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RESUMO

PEDROLLO-MACHADO, Caio Cezar. Estado e Desenvolvimento Econémico: uma
analise de Mato Grosso do Sul no periodo 2008-2015. 2018. - f. Dissertagdo (Mestrado em
Fronteiras e Direitos Humanos) — Faculdade de Direito e Relagdes Internacionais,
Universidade Federal da Grande Dourados, 2018.

Este trabalho trata do desenvolvimento econdmico e sobre como o Estado pode promove-
lo através de intervengdes na economia regional, especificamente em Mato Grosso do
Sul, através de estratégias estabelecidas nos planos plurianuais da série histérica tematica.
Também caracteriza o desenvolvimento econdmico com base em um referencial teérico
estruturalista e institucionalista. Justifica-se a escolha do tema e a proposta de pesquisa
em razdo da perenidade do debate sobre o quanto o Estado é capaz de fomentar
transformacdes nas estruturas produtivas, nos fluxos de renda, na formacgéo de capital
para que a sociedade alcance indices progressivos de aumento da renda e do consumo.
Além disso, a observacdo de que o desenvolvimento regional depende de politicas e
estratégias para ocorrer. O objetivo geral deste trabalho é analisar as caracteristicas do
crescimento econdmico de Mato Grosso do Sul entre 2008 e 2015 a partir do setor mais
dindmico do periodo, a industria; também buscou-se nos planos plurianuais para 0s anos
de 2008 a 2015, as estratégias direcionadas a promocdo do desenvolvimento econémico
regional em Mato Grosso do Sul. De forma especifica, objetiva-se identificar os principais
indicadores da atividade econémica por microrregido, a fim de verificar qual o grau de
complexidade e sofisticagdo das estruturas produtivas. A metodologia é baseada tanto em
uma analise qualitativa, mensurando a importancia da participacdo do Estado na
formulagdo de politicas para o desenvolvimento, bem como quantitativas, a partir da
andlise de dados oficiais da economia regional, do ponto de vista do referencial teérico
adotado.

Palavras-chave: Estado. Desenvolvimento Econémico. Desenvolvimento Regional.
Plano Plurianual.



ABSTRACT

PEDROLLO-MACHADO, Caio Cezar. Estado e Desenvolvimento Econébmico: uma
analise de Mato Grosso do Sul no periodo 2008-2015. 2018. - f. Dissertacdo (Mestrado
em Fronteiras e Direitos Humanos) — Faculdade de Direito e Relag¢Ges Internacionais,
Universidade Federal da Grande Dourados, 2018.

This work deals with economic development and how the State can promote it through
interventions in the regional economy, specifically in Mato Grosso do Sul, through
strategies established in the multi-annual plans of the thematic historical series. It also
characterizes economic development based on a structuralist and institutionalist
theoretical framework. The choice of the theme and the research proposal are justified
because of the perenniality of the debate about how much the state is capable of fomenting
transformations in productive structures, income flows, capital formation so that the
society reaches progressive rates of increase income and consumption. In addition, the
observation that regional development depends on policies and strategies to occur. The
general objective of this work is to analyze the characteristics of the economic growth of
Mato Grosso do Sul between 2008 and 2015 from the most dynamic sector of the period,
industry; the strategies aimed at the promotion of regional economic development in Mato
Grosso do Sul were also sought in the multiannual plans for the years 2008 to 2015.
Specifically, it aims to identify the main indicators of economic activity by micro-region,
in order to to verify the degree of complexity and sophistication of the productive
structures. The methodology is based both on a qualitative analysis, measuring the
importance of state participation in the formulation of policies for development, as well
as quantitative, from the analysis of official data of the regional economy, from the point
of view of the theoretical framework adopted.

Keywords: State. Economic development. Regional development. Plurianual Plan.
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INTRODUCAO

O tema do desenvolvimento econdmico é investigado ha bastante tempo nas
ciéncias econdmicas, tendo existido desde o século XX uma ramificagdo dentro da propria
economia que se dedica exclusiva e exaustivamente a descrever fatos e elementos que
podem gerar e caracterizar o fenémeno. Tao extenso e complexo é o conceito que também
cabe a discussdo sobre o papel do Estado na configuragdo do processo de
desenvolvimento econdmico. N&o se trata de tema de facil explicacdo ou investigacéo,
uma vez que muito se diverge sobre as causas do desenvolvimento, as formas de
intervencdo do Estado na economia e muito se confunde sobre a esséncia do
desenvolvimento, tanto com a do crescimento econémico quanto com a dos temas
pertinentes a sociologia e a politica.

Ainda que a primeira vista pareca destoar do campo interdisciplinar das fronteiras
e dos direitos humanos, é preciso esclarecer que sua concep¢ao, ainda que orientada para
a elaboragdo de um trabalho de pesquisa submetido a dimensdo econdmica das ciéncias
sociais, hd uma motivacdo e orientacao ideoldgica do autor no sentido de que so € possivel
a construcdo de uma sociedade justa e que permita um Estado de bem-estar social com
todas as garantias sociais com o alcance do maior desenvolvimento possivel das forcas
produtivas. Portanto, este trabalho deve servir como um instrumento de teoria econdmica
para a insercao no campo interdisciplinar, considerado como produto de uma visdo critica
em favor da justica social e do desenvolvimento econdmico capaz de distribuir renda e
soberania nacional e regional. Somente assim, acredita-se, sera possivel sustentar
duradoura e solidamente um sistema amplo de protecdo do homem e da sociedade.

A complexidade do tema decorre do fato de estar sujeito a diferentes fatores, sejam
de ordem econémica em si, sejam de ordem social, histérica, politica ou geografica, por
exemplo, que possam modificar-se ao longo do tempo. Porém, é possivel observar o
processo de desenvolvimento estritamente pelo prisma da economia, o que sera feito neste
trabalho. Considerar-se-& o0 desenvolvimento econémico, portanto, como uma
consequéncia de um intenso processo de acumulagdo de capital combinado com
transformacdes da organizacéo da forma de produzir e também do aumento generalizado
da produtividade em todos os setores de atividade econémica.

Argumentar-se-4, nesse sentido, que o Estado, através das politicas de governo,
possui papel determinante na construcao de tais fundamentos, a partir de agdes diretas na

economia que devem ter o objetivo de modificar instituicdes, planejar e financiar o
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desenvolvimento econdmico, principalmente em paises subdesenvolvidos ou em
desenvolvimento. Em se tratando desse papel publico na condugéo econémica de um pais,
é fundamental que sua atuacdo seja dirigida a setores que mais permitam o surgimento
das condi¢es do desenvolvimento.

Para Rodrik (2007) e Furtado (1986), o Estado é o agente transformador da
realidade econdmica pois congrega em si boa parte das atribuicGes necessarias para a
formacgédo de ambiente propicio ao desenvolvimento econémico. Possui capacidade de
aglutinar informacdes, disseminar valores e modificar instituicdes, planejar a alocacdo de
recursos, financiar investimentos, elaborar e aplicar politicas setoriais que orientem 0s
mercados de forma geral a uma direcdo almejada. As politicas sdo fundamentais para a
efetivacdo de um projeto consistente de desenvolvimento, pois € a partir dos acordos
firmados em torno delas que todos 0s outros mecanismos, no setor publico ou no setor
privado, s&o acionados. E a articulagio em torno de como os recursos serdo alocados que
determina o progresso de uma politica ou plano de desenvolvimento.

Para Gala (2017) contribui para o debate sobre o desenvolvimento econémico com
sua perspectiva da complexidade, resultado da combinacdo de analise econdmica com
ferramentas das ciéncias da computacdo. Sua teoria agrega elementos estruturalistas e
institucionalistas — a partir de analise de nimeros fornecidos por bancos de dados
informatizados — que conclui ser desenvolvido economicamente o territério que possui
atividades complexas. Por ora, pode-se descrever complexidade como a capacidade um
territorio — ou pais — de produzir bens que ndo sejam comuns e a diversidade da pauta
exportadora.

O termo “complexidade” trazido por Gala (ibidem) corresponde, na obra dos
outros autores em referéncia, & atividade manufatureira. E por eles considerado, portanto,
que a industria é o elemento capaz de dinamizar a economia a fim de permitir a
acumulacdo de capital, a expansdo e distribuicdo da renda e os avancgos tecnolégicos. Por
outro lado, os impulsos para que a industria possa existir em regides mais atrasadas ou
qgue ndo possuam instituicbes capazes de gerar esse dinamismo produtivo sdo
proporcionados principalmente pelo Estado, que cumpre o papel de criador e executor de
politicas setoriais.

Ao longo do século XX, principalmente apos a crise de 1929, os governos em
geral absorvem valores contrapostos a doutrina classica, ortodoxa. O que esse conjunto
ideoldgico favorece a partir de entdo é um ambiente em que os planos de desenvolvimento

ganham proeminéncia na agenda politica nacional. Nesse contexto de reformulagéo da
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economia politica internacional, aprofundado no imediato pés-guerra no mundo
ocidental, é que o planejamento econdmico se impde como instrumento de racionalizagdo
de alocacdo de recursos com o objetivo de acelerar a acumulacdo de capital para
proporcionar a formacdo de cadeias produtivas industriais.

E possivel entdo, ja no inicio, enxergar uma conclusdo que o referencial tedrico
do trabalho apresenta para o pesquisador: o desenvolvimento econdmico depende um
plano que favorece a industrializacdo. Em que pese as transformacoes globais acabem por
integrar cada vez mais as esferas nacionais de poder e transforma-las em entes
subordinados a novas forgas econdmicas, como o conglomerado financeiro global, os
autores que serdo referenciados neste trabalho sdo bem claros ao afirmarem que o
desenvolvimento econdmico resulta de encadeamentos decisorios nacionais.

Para além dessas premissas basicas, € preciso considerar a dimenséo regional do
desenvolvimento econdmico, pois 0 processo de investigacdo de suas causas conduz a
compreensdo de que se trata de um fenémeno originariamente enddgeno, local, que
dificilmente se expande involuntariamente. Esse processo, portanto, ndo acontece
espontanea ou uniformemente em todo o territorio de um pais ou em escala global. Além
do mais, a conexdo dos territérios desenvolvidos pode aprofundar as desigualdades e
distanciar ainda mais regides historicamente alheias ao desenvolvimento econdmico. E
por existirem locais que transcenderam de um nivel para outro mais cedo na historia do
capitalismo, sempre havera regides mais distantes daquelas primogénitas. A reducédo ou
eliminacdo da velocidade com que a intensidade do aprofundamento das desigualdades
acontece deve, responsavelmente, compor a agenda politica e o planejamento.

Partindo das consideracdes iniciais tracadas nos paragrafos anteriores, passa-se
para a apresentacdo estrutural e metodologica do trabalho, a fim de detalhar o que sera
trazido ao seu contetido para analise e discussao.

Considerando as premissas tedricas, que serdo abordadas no primeiro capitulo, a
dimensdo analitica do trabalho precisou abranger duas naturezas de itens para analise: 0s
indicadores econdmicos, materializados em dados de varidveis do estado de Mato Grosso
do Sul e os planos plurianuais com os periodos definidos entre 2008 e 2015. Portanto,
dois planos plurianuais foram analisados. O tema do trabalho traz duas palavras-chave
para a compreensdo dos itens analisados; o desenvolvimento enquanto fenémeno
econdmico sustentado por causas especificas, independentes da agdo dos governos, e a
funcdo do Estado, através dos governos, para justamente causar 0 processo de

desenvolvimento econdmico.
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Sobre o primeiro item - o desenvolvimento econdmico — optou-se por analisar
objetivamente os seus numeros do periodo em referéncia. Por outro lado, tendo
selecionado o planejamento como instrumento institucional mais importante para a acdo
politica governamental, se fez necessario também relatar as estruturas dos planos, a
dimensdo ideoldgica de ambos e seus objetivos. Ao final, ambas as anélises convergem
para formar um objeto que sera discutido, qual seja, a relagdo entre as diretrizes do
planejamento estadual e a variacdo dos indicadores econémicos, tentando verificar se
estes convergem para um estado de desenvolvimento tal como proposto pelo arcabouco
tedrico.

Tem-se por objetivo geral, portanto, descobrir qual nivel de intervencdo do Estado
é apropriado para gerar crescimento e desenvolvimento econémico, se 0S mecanismos
atuais sdo apropriados e, finalmente, tecer consideracbes sobre o que pode trazer
mudangas estruturais para a econdmica regional de Mato Grosso do Sul, bem como 0s
desafios que serdo encontrados no caminho para a implementacéo de politicas, 0 que o
pensamento estruturalista-institucionalista abrange consideravelmente.

O primeiro objetivo especifico é criar um consenso entre 0s autores selecionados
sobre o0 que caracteriza o desenvolvimento, quais suas causas e qual a dimenséo da agéo
publica para o favorecimento da sua ocorréncia em determinado lugar. Além disso,
objetiva-se investigar quais as principais ferramentas e setores que devem ser utilizados
para 0 desencadeamento do processo de transformacdo econémica duradoura e
sustentada.

O objetivo seguinte é contextualizar o territorio observado e algumas de suas
qualidade e potencialidades, para em seguida identificar as estratégias oficiais para o
desenvolvimento econémico estadual, portanto, aquelas previstas nos Planos Plurianuais,
que sdo os documentos pelos quais o Estado manifesta sua visdo estratégica sobre 0s
temas de interesse publico e também para a economia.

Por ultimo, tendo j& consolidado o posicionamento tedrico sobre a esséncia do
desenvolvimento econdmico e descrito o territério escolhido para nele verificar sua
existéncia, bem como as estratégias do poder politico para causa-lo, o que se pretende é
encontrar nos bancos de dados oficiais indicadores que mostrem quais microrregides sul-
mato-grossenses — e por consequéncia o estado em geral — alcancaram razoavel nivel
tanto de atividades produtoras e exportadoras de bens mais complexos e com uso

intensivo em capital com base no referencial tedrico adotado.
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Em segundo lugar, inserido no mesmo objetivo do paragrafo anterior, buscar-se-
& mensurar em que nivel o desempenho econdmico decorre das estratégias estabelecidas
anteriormente nos planos oficiais do Estado. A investigacdo passa pela analise de
variaveis em todo o territdrio sulmatogrossense e tenta compreender as diferencas
econémicas como forma de dimensionar as desigualdades regionais e potencialidades
locais de desenvolvimento econdmico.

N&o seria facil, porém, tentar criar um indice ou medida exata de desenvolvimento
econdmico para determinada regido. Talvez ndo seja sequer possivel, mas por outro lado
h& indicios e caracteristicas que se traduzem em sinais do desenvolvimento econémico,
principalmente quando verificados ao longo de um determinado tempo, quando
decorrentes de um crescimento economicamente sustentado. Este fendbmeno néo ocorre
de forma geral ao longo do territorio, principalmente em se tratando de uma regido
extensa e diversa internamente como é o estado de Mato Grosso do Sul.

Para que fique clara a relagdo entre uma teoria do desenvolvimento econdmico
que argumente em favor de uma participacdo considerdvel do Estado ao longo do
processo e o0s resultados econdmicos demonstrados pelos indicadores, o trabalho foi
dividido em capitulos que integram a base tedrica, passando pela descricdo regional, 0s
planos oficiais estratégicos até alcancar a analise dos dados do periodo selecionado. Além
da presente introducdo, trés capitulos avancardo sobre o tema do desenvolvimento
econbmico, as acdes do governo e seus possiveis resultados em Mato Grosso do Sul.

No primeiro capitulo “Desenvolvimento Econdmico e Regional” é feita a
abordagem tedrica do desenvolvimento econdmico, basicamente de matriz estruturalista,
mas que incluiu ao longo da discussdo elementos do pensamento institucionalista. Isto
porque acredita-se aqui que a economia alcanca estagios de crescimento quando ha
intensa participacdo do Estado pactuando com o setor privado em busca de novas formas
de acumulacdo capitalista e transformacdes produtivas. Ficara claro para o leitor que tanto
a corrente estruturalista quanto a institucionalista advogam em favor de um Estado
atuante na criacdo das condicdes e na efetivacdo do processo de desenvolvimento
econdmico.

O capitulo sera responsavel por elucidar aquilo que servird como base do que se
pode considerar desenvolvimento econdmico. Ou seja, a dissertacdo feita na primeira
parte do trabalho apresentara os elementos-chave que, segundo as teorias aplicadas,
causam e sustentam o desenvolvimento. Optou-se pela base estruturalista e, em certa

medida, a institucionalista, pois estas dialogam intensamente, possuem um ponto
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fundamental em comum, que € a atuagdo do Estado na politica do desenvolvimento, e
com relacdo aos elementos que caracterizam o processo de desenvolvimento econémico,
concordam em praticamente na totalidade dos argumentos, aproximando-se da
compreensdo sobre a realidade brasileira e regional, uma vez que ambas as correntes
consideram as especificidades locais para a elaboragdo de politicas de crescimento.

Ambos os pensamentos utilizados como base teorica indicam a importancia de
uma acdo coordenada entre Estado e mercado, mas principalmente, em paises ou regides
que buscam encontrar o caminho do desenvolvimento, a preponderancia inicial do Estado
na abertura de oportunidades de crescimento. E com essa nogdo elementar que se parte
para a discussdo no segundo capitulo.

No segundo capitulo, intitulado “Mato Grosso do Sul: Formacao, caracteristicas
gerais e sintese dos planos plurianuais 2008-2011 e 2012-2015” chega-se na descri¢édo
das caracteristicas gerais de Mato Grosso do Sul e suas microrregides, a partir tanto de
uma sucinta retomada dos acontecimentos histdricos ligados a formacgéo do estado quanto
as suas origens econdmicas. Isto é importante para que o leitor conheca a realidade do
estado e quais as vocagBes econdmicas que se estabeleceram em seu territdrio, o que
facilitarda a compreensdo dos dados arrolados posteriormente. Adiante se faz um
levantamento das estratégias institucionais norteadoras da acdo governamental. N&o se
trata de um exercicio de observacdo dos documentos na totalidade, pois a pesquisa se
debruca sobre os elementos econémicos do desenvolvimento. Portanto, diretrizes
politicas constantes no planejamento publico que estejam voltadas para aquilo que se
definiu como desenvolvimento econdmico é que serdo levadas em consideragéo.

A escolha dos Planos Plurianuais para analise decorre da propria teoria do
desenvolvimento econémico, que tem no planejamento uma ferramenta indispensavel e
aceleradora do processo. Dentro do contexto de orcamento-programa brasileiro, é
também o documento que mais mostra a dimensao ideol6gica dos governos sobre as acdes
para as mais variadas areas, incluindo o desenvolvimento econdmico. E também a partir
do plano plurianual, criado por lei vinculante, que toda a despesa publica é realizada
anualmente.

A Ultima parte do trabalho, com o capitulo “Analise do desenvolvimento
econdmico de Mato Grosso do Sul” de sera dedicada a apresentar, utilizando os bancos
de dados do estado e, complementarmente, outros de nivel federal que contenham
informagdes regionalizadas de Mato Grosso do Sul, os indicadores do nivel de

desenvolvimento econdmico.
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Nesse capitulo sera feita uma andlise das microrregides e do estado em geral
indicando se houve, em algum nivel, resultado decorrente das diretrizes do Estado através
de seus planos oficiais. Espera-se verificar em que nivel a participacao do Estado através
de suas decisdes politicas contribuiu para a existéncia de grau de desenvolvimento
econdmico em Mato Grosso do Sul.

A realizagéo da pesquisa baseou-se em uma metodologia tanto quantitativa quanto
qualitativa, isto porque, definindo uma base tedrica que objetivou demonstrar, em seu
conteudo, a importancia do papel do Estado na conducédo e implementacédo de politicas e
estratégias para o desenvolvimento, também buscou mensurar através dos indicadores
econdmicos o quanto essa doutrina favoravel ao Estado pode transformar a realidade para
0 progresso da economia.

Em ambos o0s casos a pesquisa foi praticada por meio de acesso a bibliografia e
bancos de dados. O campo de argumentacdo em favor do Estado na economia é amplo e
possui obras classicas e de alta qualidade cientifica. No caso da pesquisa qualitativa,
optou-se pela construcdo de um marco tedrico resultante da convergéncia entre a teoria
do estruturalismo econdmico latino-americano, representada por Celso Furtado e a
economia institucionalista, citada atraves da obra de Dani Rodrik, pois ambos possuem
um amplo campo de intersec¢do ideoldgica quanto a funcdo do Estado na construcdo do
desenvolvimento. A obra do economista Paulo Gala, também utilizada, ja transita
consideravelmente entre as linhas de pensamento dos autores primeiramente
referenciados.

Com relacdo aos dados da pesquisa quantitativa, os referenciais oficiais utilizados
como bancos de dados foram o préprio governo de Mato Grosso do Sul, que disponibiliza
ampla base para acesso publico a partir da Secretaria de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Econémico — SEMADE, o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE, o banco de dados do sistema RAIS/CAGED, do Ministério do
Trabalho e do Emprego — TEM, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, e
também de documentos oficiais publicados pelas Secretarias de Estado de Mato Grosso
do Sul. Buscou-se analisar variaveis que pudessem demonstrar o nivel de complexidade
e produtividade de cada microrregido, unidade regional escolhida tendo em vista 0 uso
oficial pela SEMADE para a publicacdo de dados e também pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, o IBGE.

Por fim, espera-se contribuir para 0 avango no conhecimento da realidade de Mato

Grosso do Sul, bem como aprofundar o debate sobre a polémica de quanto o Estado deve
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ou pode agir para que a economia se desenvolva. O importante é que sua atuagdo seja
eficiente e eficaz, ndo resta dividas, mas é necessario investigar, em cada tempo histérico,
como o Estado deve intervir na economia. Mensurar 0s resultados objetivos dessa
atuacdo, sem deixar de defende-la e aprimoréa-Ila, € fundamental para que se possa avancar

e aprimorar os instrumentos da acdo publica.



CAPITULO 1 - DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E REGIONAL

A palavra desenvolvimento pressupGe uma série de temas e significados que
compdem o progresso humano em busca do avanco material e civilizacional. Nao é
possivel chegar a qualquer estagio de bem-estar ou convivéncia parcimoniosa entre
individuos, grupos sociais e 0 ambiente em geral sem a construgdo de codigos complexos,
sejam estes de conduta, de simbolos, de tradi¢cdes ou regras. Ao final, todas as criagdes
humanas convergem para a transposicao de estagios mais rudimentares da existéncia para
outros mais sofisticados. De qualquer forma, muitas formas de progresso podem ser
chamadas de desenvolvimento, quando a palavra € utilizada sem complemento que lhe
especifique cientificamente.

Por outro lado, ndo é tarefa simples observar, compreender e analisar
separadamente as diversas formas pela qual o homem identifica o desenvolvimento em
sua volta. Esse desenvolvimento pode ser das ciéncias fisicas, quimicas e biologicas ou
entdo das instituicbes juridicas e politicas, ou ainda sociais e culturais. Para evitar
confusdes de ordem metodolodgica ao leitor, optou-se, neste trabalho, pela investigacédo
dos elementos econdmicos do desenvolvimento, qual seja, o desenvolvimento
econdmico, incluindo sua dimenséo regional.

Este trabalho ndo se propBe, porém, a abranger as questfes da politica e da
sociedade sobre como convergem para o desenvolvimento. Formas de governo, de
participacdo social, de arranjos juridicos certamente sdo fundamentais como base para o
reconhecimento, a organizacao e a realizacdo de potencialidades que resultem em geracao
de riquezas. Por outro lado, é preciso objetividade para que resulte esclarecido o tema em
questdo da melhor forma possivel. Portanto, os fundamentos econdmicos do
desenvolvimento serdo abordados no sentido de verificar o que é necessario para que
determinada regido, em suma, enriquega.

O capitulo que se abre parte de conceitos ja definidos sobre o que se entende por
desenvolvimento econdmico, qual seja, aquele que tem no crescimento da produtividade
e na diversidade produtiva e de demanda seus principais elementos de caracterizacao.
N&o se trata de discutir sobre a origem do pensamento desenvolvimentista na academia
internacional ou nacional, mas sim sobre como se da o processo de desenvolvimento

econdmico e como esse se manifesta em nivel regional. De maneira clara opta-se aqui por
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um referencial tedrico contemporaneo e ocidental para explicar os fenémenos da geragdo
e distribuicdo da riqueza entre as sociedades.

Tecnicamente, pretende-se mostrar que um territorio é dotado de capacidades
produtivas e, para que se caracterize o desenvolvimento econdémico, é necessario que tais
capacidades, que podemos chamar de potencialidades, sejam maximizadas em sua
produtividade ou ainda que sejam manipuladas da melhor forma possivel tendo em vista
a ampliacdo de sua utilidade para geracdo de valor e a modificacdo das estruturas
produtivas e de demanda.

As premissas fundamentais do conjunto tedrico ora apresentado definem que as
bases para um processo de desenvolvimento econdémico sdo tanto sociais quanto politicas,
decorrentes dos mercados e das institui¢ces publicas, principalmente o governo. Do lado
privado, é preciso que atue em atividades mais sofisticadas, que os autores naturalmente
concluem ser a industria. Do lado do poder publico, convergem no sentido de que deve
nortear os mercados através de politicas especificas para o setor industrial e de
complexidade, além de financiamento puablico. Em toda essa relacdo, fica ora
subentendido, ora mais expressamente, que é necessario um plano conjunto. Desse plano
surge um importante instrumento de racionalizagdo e direcionamento de recursos e
insumos, o planejamento econémico.

O planejamento econémico possui algumas dimens@es, abstratas e concretas, que
convergem para a efetivacdo de projetos estatais para a sociedade, na tentativa de
racionalizar e democratizar a alocagdo de recursos, ao menos teoricamente. E esta
capacidade de conjugar o plano do ideéario governamental e outros interesses socio-
politicos que interessa para este trabalho, pois significa da melhor forma qual a orientacdo
do governo para implementar os atos do Estado na economia.

Obviamente que surjam ao longo do caminho elementos de outra natureza,
principalmente politicos, uma vez que a economia em geral imprescinde do planejamento
e das politicas institucionais de fomento e de estratégia setorial, que apesar de acabarem
por ser mecanismos bastante técnicos, possuem origem eminentemente politica e até

mesmo heterodoxa nas ciéncias econdémicas.
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1.1. Caracteristicas do Desenvolvimento Econdémico

Muito se discute sobre o que pode ser considerado desenvolvimento econémico.
Trata-se de tema bastante complexo uma vez que a exploracdo econémica dos recursos
pelo homem, sua transformacdo e consequente circulacdo sao permeadas por elementos
culturais, politicos, sociais. Tais elementos muitas vezes determinam a forma que a
economia é praticada ou ainda que tipo de exploracdo ocorre, 0 que é produzido e para
quem.

Tendo em vista a objetividade da andlise deste trabalho, ndo abordar-se-do aqui
os elementos acima referenciados, interferentes e muitas vezes condutores do
desenvolvimento humano de forma geral. E necessario, portanto, identificar e selecionar,
do todo, o conjunto de elementos relacionados a ciéncia econémica. Logo, ainda que
muitos autores classicos da economia do desenvolvimento ndo facam distingdo entre as
expressdes desenvolvimento e desenvolvimento econémico, aqui observacdo e analise
irdo restringir-se aos elementos puramente econdémicos do universo das ciéncias sociais

e humanas. Sobre isso, escreveu Schumpeter (1982):

O processo social, na realidade, € um todo indivisivel. De seu grande curso, a
méo classificadora do investigador extrai artificialmente os fatos econdmicos.
A designacgdo de um fato econdmico j& envolve uma abstracéo, a primeira entre
muitas que nos sdo impostas pelas condigdes técnicas da copia mental da
realidade. Um fato nunca é pura ou exclusivamente econémico; sempre
existem outros aspectos em geral mais importantes. Nao obstante, falamos de
fatos econémicos na ciéncia exatamente como na vida comum e com 0 mesmo
direito; com 0 mesmo direito também com que podemos escrever uma histéria
da literatura, mesmo apesar da literatura de um povo estar inseparavelmente
ligada a todos os outros elementos de sua existéncia. (SCHUMPETER, 1982,

p. 9)

Na historia do pensamento econémico sempre houve preocupac¢do, pelos mais
variados pensadores, em descobrir 0 que causaria o progresso material dos povos, ou seja,
0 que seria capaz de gerar riqueza. A diviséo do trabalho foi apontada por Adam Smith
(1996) como causa fundamental para que a produtividade fosse ampliada constantemente,
tendo em vista a especializacdo produtiva resultante. Esta contribuicdo original de Smith
foi tomada pelos economistas seguintes como verdade, pois de fato as localidades que
dividiram as funcdes do trabalho foram aquelas que mais ampliaram a produtividade e a
acumulagdo de capital.

Por outro lado, o pensamento de Adam Smith ndo explica totalmente o processo

de desenvolvimento econémico como compreendido atualmente. O que parece haver de
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comum entre todos 0s economistas é que o desenvolvimento econdmico ocorre com 0
aumento da produtividade e da insercdo de novas técnicas no processo produtivo, isto
tendo por base um processo pretérito de acumulacdo de capital. Quando o pensamento
econdmico se sistematiza em ciéncia, ndo esta claro para os pensadores qual a melhor
forma de conquistar o aumento da produtividade ou quais seriam 0s setores mais
dindmicos e produtivos, que resultariam em um excedente capaz de satisfazer as
necessidades da sociedade e ainda resultar em acumulo ou estoque de riqueza.

Fato é que seria superficial afirmar que a divisao do trabalho por si sé resultaria
necessariamente em desenvolvimento econdmico. Isto porque, como se vera adiante, a
divisdo do trabalho e o aumento da produtividade ocorrem nos setores menos e mais
sofisticados, mas este produz resultados de maior valor para as trocas comerciais, gerando
mais riqueza. Raul Prebisch (2011) explicaria este fendmeno no século XX, com sua
teoria sobre a deterioragio dos termos de troca (ou intercdmbio)?.

Schumpeter (1982) escreveu sobre a necessidade de transformacéo das relacées
econbmicas de uma localidade para que houvesse desenvolvimento. Ele dissociou o
conjunto econémico das outras ciéncias que, segundo ele, interferem para a referida
transformagdo. Segundo o autor, o desenvolvimento econémico acontece quando
elementos enddgenos da economia transformam os fluxos econémicos, e ndo quando
estes simplesmente adaptam-se a novas formas de organizacdo social ou politica, por
exemplo. Ou seja, considerou que o desenvolvimento econdmico ocorre somente quando
suas causas surgem de forma isolada de outros campos, pertencendo tais causas,
exclusivamente, ao campo dos fluxos econdmicos. Uma mudanca social ou politica ndo
resultaria por si s6 em desenvolvimento das forcas econémicas. Fundamentou seu
conceito com base em tais alteraces dos fluxos, a origem do crédito para financia-las e

0 agente capaz de comandar 0 processo, 0 empresario. Sobre isso, descreveu:

Esse conceito engloba os cinco casos seguintes: 1) Introdugdo de um novo bem
— 0uU seja, um bem com que os consumidores ainda ndo estiverem
familiarizados — ou de nova qualidade de um bem. 2) Introducdo de um novo
método de producdo, ou seja, um método que ainda ndo tenha sido testado pela
experiéncia no ramo préprio da industria de transformacdo, que de modo

! Trata-se de uma expressdo surgida da explicacdo do economista Raul Prebisch sobre as causas do atraso
dos paises agroexportadores. Para ele, 0 aumento da produtividade agricola tenderia a fazer decair os precos
desses produtos, resultando em exportagdes de menor valor no mercado internacional. Ao mesmo tempo,
0s paises ricos, em constante aprofundamento da industrializacéo e do progresso tecnolégico, langariam no
mercado internacional produtos cada vez mais sofisticados e caros. Nesse caso, a troca comercial entre
paises industrializados e agroexportadores seria deficitaria para estes ultimos, que com menor valor
exportado ndo conseguiriam renda suficiente para pagarem as importagdes de produtos industrializados.
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algum precisa ser baseada numa descoberta cientificamente nova, e pode
consistir também em nova maneira de manejar comercialmente uma
mercadoria. 3) Abertura de um novo mercado, ou seja, de um mercado em que
o ramo particular da inddstria de transformacédo do pais em questdo ndo tenha
ainda entrado, quer esse mercado tenha existido antes ou ndo. 4) Conquista de
uma nova fonte de oferta de matérias-primas ou de bens semimanufaturados,
mais uma vez independentemente do fato de que essa fonte ja existia ou teve
que ser criada. 5) Estabelecimento de uma nova organizacdo de qualquer
industria, como a criacdo de uma posicdo de monopdlio (por exemplo, pela
trustificacdo) ou a fragmentacdo de uma posicdo de monopolio.
(SCHUMPETER, 1982, p. 49)

A obra de Schumpeter também se dedica a defender a inovagdo do empreendedor
como fio condutor das transformacdes econdmicas. Para ele, ndo € simplesmente a
demanda do consumidor que cria o impulso produtivo em favor da oferta, mas sim a
capacidade inovadora do empresario em anteceder-se a necessidade consumidora e
oferecer a ela um novo produto, ou ainda uma nova forma de produzir, por exemplo. Tal
concepcao, portanto, contribui significativamente aquela do aumento da produtividade,
pois obviamente ao criar novas formas de produzir e novos produtos, 0 empresario — que
na obra Schumpeteriana ndo € sindnimo de capitalista — torna a economia mais
diversificada, eficiente e produtiva.

A teoria schumpeteriana integra o conjunto de transformacfes tedricas que
abririam novas perspectivas para os estudos sobre desenvolvimento econémico ao longo
do século XX. A evolucao do capitalismo com 0 aumento exponencial da acumulacao de
capital e da financeirizagdo de economias mais avancadas e a crise de 1929 trouxeram
desafios aos estudos sobre o tema. Apds a critica marxista ainda no século XIX e o
advento dos estudos sociologicos, emergiu entre os pensadores a divida sobre a eficacia
da ortodoxia como orientacdo suficiente para explicar o sucesso do capitalismo. A
abordagem cléassica do funcionamento da economia, baseada no ideal de que as variaveis
econémicas funcionariam perfeitamente quando deixadas ao livre funcionamento dos
mercados, foi questionada veementemente ndo so6 por sua fragilidade perante a realidade,
mas também pelos danos politicos e sociais que causou.

Em sua obra, Celso Furtado (1986) faz critica a forma como os economistas
neoclassicos trataram o estudo econémico, principalmente a partir daquilo que chamou
de modelos estaticos, imutdveis e insensiveis aos elementos ndo econémicos. Para ele, a
economia ndo pode ser observada sem as devidas consideracdes historicas, que interferem
na forma de elementos exdgenos sobre os modelos econdmicos, acabando por fazerem

parte das estruturas desses modelos. Por exdgeno entende-se 0 elemento que ndo possuli
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necessariamente natureza econémica, mas cuja existéncia altera o resultado da
combinacéo de fatores econémicos.

Ao dizer que a economia € também uma construcdo no tempo de fatores historicos,
Furtado aponta, por exemplo, que decisdes politicas sobre onde e como alocar recursos
determinam de forma fundamental a geracéo de riqueza e 0 aumento da produtividade em
um territorio. O principio basico de sua teoria (construida em sintonia com o pensamento
econémico latino-americano de seu tempo) reside no fato de que os elementos néo-
econémicos interferem diretamente nas estruturas do modelo macroeconémico, o que

acabou sendo chamado de pensamento estruturalista.

(...) O estruturalismo econémico (escola de pensamento surgida na primeira
metade dos anos 50 entre economistas latino-americanos) teve como objetivo
principal por em evidéncia a importancia dos “parametros ndo-econdmicos”
dos modelos macroeconémicos. Como o comportamento das variaveis
econdmicas dependem em grande medida desses parametros, e a natureza dos
mesmos pode modificar-se significativamente em fases de rapida mudanca
social, ou quando se amplia o horizonte temporal da analise, 0s mesmos devem
ser objeto de meticuloso estudo. (...) Como esses fatores “ndo-econdmicos” —
regime de propriedade da terra, controle das empresas por grupos estrangeiros,
existéncia de uma parte da populacdo “fora” da economia de mercado —
integram a matriz estrutural do modelo com que trabalha o economista, aqueles
que deram énfase especial ao estudo de tais parametros foram chamados de
“estruturalistas”. (FURTADO, 1986, p. 72-73)

O desenvolvimento econdmico, segundo Furtado (ibidem), estd fundamentado,
entre outros fatores, no aumento persistente da produtividade resultante do trabalho, das
modificagdes na organizacao da producdo e da distribuicdo dos resultados desse sistema.
E da continuidade da ocorréncia desses elementos em conjunto que as chamadas
estruturas do modelo macroeconémico sdo modificadas. Para o autor, o desenvolvimento
econdmico sé pode ser caracterizado por essa transformacdo macroeconémica.

Furtado (2008) argumenta que para ocorrer 0 processo de desenvolvimento é
fundamental a transformagéo do sistema econdmico. Utilizando como exemplo uma
producdo constante de determinados produtos, ele explica que permanecendo ao longo do
tempo tal producdo, inalterada tanto em suas técnicas produtivas quanto nas qualidades e
quantidades de bens produzidos, o sistema econdmico permanece inalterado e nao é
possivel existir uma transformacdo produtiva na direcdo do aumento dos mercados e da
riqueza. Nesse caso, portanto, a acumulacgdo de capital por si s6 ndo seria suficiente para
desencadear o processo de desenvolvimento, uma vez que a inalteracdo do tecido

produtivo e de seus produtos conduziria a um estado estacionario. Para o autor, a condi¢do
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em questdo explica o subdesenvolvimento, inclusive quanto a deterioragdo dos pregos dos
produtos produzidos neste sistema, que por sua caracteristica imutavel, tendem a tornar-
se obsoletos ante 0s avancos produtivos em outros locais.

Furtado (ibidem) reconhece o papel do progresso tecnoldgico como sendo tanto o
elemento que impulsiona o aumento da produtividade no trabalho como também a
transformacédo dos habitos e do consumo da sociedade. Neste ultimo caso, ndo somente
faz referéncia aos bens de consumo em si, mas também as demandas dos proprios setores
produtivos, que na necessidade de ampliarem a acumulacéo e da aceleragédo da reproducao
do capital, sdo forcados a adotarem novas formas de produzir, mais rapidas e eficientes.

O desenvolvimento econdmico pode ainda ser compreendido como um
desdobramento de um processo de acumulacdo, considerado como um periodo de
ampliacdo do capital disponivel para ser empenhado na producéo e na circulacdo de bens.
No limite da acumulagéo primitiva torna-se necesséria a criacdo de novas formas de
reproducdo do capital, considerando a intengdo do proprietario em obter lucro. Esse
fendmeno incentiva o surgimento de novas formas de produzir e também de consumir,
com o objetivo de dar continuidade a acumulagdo. (FURTADO, 2000)

O processo de acumulacdo de capital foi descrito por Luxemburg (1984), como
uma necessidade de geracdo de mais-valia para os capitalistas. Nesse processo, segundo
aautora, a reproducao obedece um ciclo que atinge um ponto de saturacdo. Em economias
primitivas, rudimentares, esse ponto demora mais para ser atingido e ao fim o capital é
destruido e renovado de formas convencionais, como conflitos, catéstrofes, etc. Em
alguns tipos de producdo sequer atinge-se o limite de acumulagdo. Na economia
capitalista industrial a acumulacdo encontra seu limite mais rapidamente, e na
insuficiéncia de eventos naturais ou sociais tradicionais que possam eliminar ou reduzir
o capital acumulado para gerar uma nova fase de reproducdo e acumulagdo, novos
métodos de produzir sdo inseridos, bem como novos tipos de consumo. A tonica da
producdo, segundo Luxemburg (ibidem), que em tempos primitivos era condicionada
estritamente pelo consumo basico, no sistema capitalista € comandada pelos capitalistas,
que precisam de maior intensidade e velocidade para manter o ritmo de acumulacgéo. Tal
principio passa a determinar o surgimento de novas formas de produzir e de consumir,
por conseguinte.

E possivel notar esse e outros elementos tedricos de diferentes autores na teoria

de Celso Furtado, uma vez que ele ndo exclui a especializacdo produtiva de Smith, nem
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a inovacdo para a mudanga da organizacdo da producéo, presente em Schumpeter, ou
ainda a distribuicdo de renda, caracteristica do pensamento marxista.

Segundo a teoria furtadiana, o simples crescimento da economia sem a devida
distribuicdo de renda de acordo com o aumento da produtividade do trabalho resultaria
em uma sociedade com uma demanda altamente concentrada e exclusiva, de bens e
servigos que pouco demandariam uma maior transformagéo da organizacdo produtiva de
um territorio. Esse processo foi analisado por Furtado (2007) com relagéo as origens da
economia brasileira, em que a renda circulava somente entre os estratos mais altos da
sociedade, criando uma economia com altos indices de importacGes e baixos indices de

transformac6es produtivas e de demanda em outros niveis.

(...) o aumento da produtividade do trabalho e suas repercussdes na distribuicéo
e utilizacdo do produto social constituem o problema central da teoria do
desenvolvimento. Entretanto, ndo é o aumento de produtividade nesta ou
naquela empresa, per se, 0 que ai interessa. Se é bem certo que, de maneira
geral, ndo se pode aumentar a produtividade do conjunto sendo atraves de
melhoras de produtividade de empresas individuais, seria equivoco pretender
deduzir do estudo especifico dessas empresas ou do mecanismo de mercados
isolados uma teoria do desenvolvimento.

O aumento de produtividade econdmica no plano da empresa significa,
algumas vezes, apenas aumento da taxa de lucros para 0 empresario, sem
repercussdo no nivel da renda global. Ndo se deve, portanto, confundir
aumento de produtividade — no plano microecondmico - com
desenvolvimento, o qual dificilmente se poderia conceber sem elevacédo da
renda real per capita. Ndo obstante, 0 aumento de produtividade fisica no plano
da empresa, pelo fato de que se baseia, quase sempre, na incorporacéo de novas
técnicas e contribui para liberar médo-de-obra, é fendmeno de grande
importancia no processo do desenvolvimento. (FURTADO, 1986, p. 17-18)

E amplamente aceito e verificado que o aumento da produtividade amplia o
produto e os lucros. Mas é necessario observar que tal aumento pode ocorrer em setores
que ndo criam beneficios sociais nem mesmo resultam em maior distribuicdo de renda ou
melhores salérios. O desenvolvimento econdmico, como teorizado por Furtado (ibidem),
é consequéncia de uma combinacdo de atividades em que 0 aumento da produtividade
resulta em ampliacdo da renda e diversificacdo do uso da renda, para estimular também a
diversificacdo da producdo. So € possivel 0 aumento da renda, portanto, em atividades e
setores que empenhem uma quantidade cada vez maior de capital na producéo, através de
técnicas altamente especializadas.

Segundo essa teoria, portanto, uma sociedade estabelecida economicamente sobre
atividades que pouco mudam ao longo do tempo a sua forma de produzir, resultam em

uma espécie de estado estacionario constante, conforme mencionado anteriormente, em
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que a acumulacéo de riqueza ocorre de forma bastante lenta e concentrada, sem resultar
em transformag@es estruturais. E, portanto, necessario considerar a complexidade da
combinacéo de fatores que leva ao desenvolvimento econdmico.

Essa combinacdo estd assentada na ja referenciada acumulagdo de capital, mas
também, e em igual importancia, na mudanca dos processos produtivos, de que faz parte
0 progresso tecnoldgico e também na transformacgéo da demanda global. Entenda-se que
acumulacao de capital compreende todo o tipo de capital possivel, ainda que seja dificil
dar um significado exato ao termo. Pode ser considerado o capital financeiro, o capital
humano ou ainda o capital produtivo. No caso do desenvolvimento econdmico, é mais
comum utilizar a expressao aumento de capital como um aumento da dotacdo de meios
para o trabalhador ampliar a produtividade. Ocorre um processo ciclico, em que a
acumulacao favorece o progresso tecnologico e, com uma remuneracdo maior em funcgéo
de uma atividade mais produtiva, a demanda se altera, favorecendo por sua vez a criagdo
de novos produtos e ai entdo novas formas de produzir, tudo isso sucessivamente.
(FURTADO, 2003)

O que se percebe é que em cada elemento do desenvolvimento econémico pode
possuir maior relevancia em determinadas situacbes. Em alguns momentos pode ser a
saturacdo do estoque de riqueza e a estagnacédo do crescimento a demandar novas formas
de producdo. Em outros, a demanda pode ser mais determinante para uma modificacdo
da forma de produzir que acarrete em uma acumulacdo mais acelerada, ainda que esta
ainda ndo esteja esgotada dentro de um ciclo de crescimento.

Para Gala (2017) o problema do desenvolvimento econdmico esta relacionado ao
qudo complexa é a economia em um pais. Por complexidade o autor entende a capacidade
de um pais de produzir a maior variedade de bens que outros ndo produzam. Nesse ponto
da teoria ele distingue os bens entre ubiquos e 0s ndos ubiquos. Ubiquos sdo bens comuns,
geralmente bens primarios, que as técnicas mais rudimentares e o0 menor nivel de capital
aplicado consegue produzir, tais como produtos agropecuarios e extragdo mineral, por
exemplo. Os bens ndo ubiquos sdo bens raros, que agregam em si uma variedade de
atividades complexas, sofisticadas. Acrescenta o autor o fato de que a exportacgao de tais
bens é o ndcleo dindmico das economias desenvolvidas, portanto, um pais que exporta
maior quantidade de bens, desde que sejam sofisticados, muito provavelmente é um pais

mais desenvolvido economicamente.
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Gala (ibidem) utilizou o Atlas da complexidade econdmica?, resultado de esforgos
da tecnologia da informagéo, que congrega dados econdmicos sobre a producdo dos
paises, para analisar seus niveis de complexidade produtiva e, convergindo autores como
Celso Furtado e Dani Rodrik, concluir que o desenvolvimento econémico € resultado de
um esforgo conjunto entre Estado e mercados com o fim de criarem um ambiente de
atividades complexas e sofisticadas. Na origem da nocdo de complexidade tal qual
apresentada pelo autor estd a ideia de que a industrializacdo € a mola propulsora do
desenvolvimento econdmico.

Adiante, € preciso especificar mais objetivamente a questdo da producdo de bens
ubiquos e ndo ubiquos, complexos ou ndo complexos. Ora, um pais que produza e exporte
diamante esta oferecendo algo raro. Outros tipos de produtos primarios também podem
se encaixar nessa classificacdo. Porém tal ubiquidade ndo necessariamente pode significar
que o pais produtor e exportador seja desenvolvido. A andlise feita pelo Atlas
referenciado distingue um pais que produza um bem naturalmente raro de outros
verificando se aquele também possui uma pauta exportadora diversificada. Isto porque é
possivel que um pais exporte basicamente um ou dois tipos de produtos primarios, que
sejam raros mas ndo exigem um conjunto de atividades complexas e diversificadas na sua
producdo. Também ndo caracteriza o desenvolvimento econdmico a produgdo de uma
variedade de produtos agricolas ou minerais que possa ser alcangada por varios outros
paises. (GALA, 2017)

De certa forma, Gala (ibidem) explica que o conceito de complexidade muda com
0 tempo. Um bem complexo nos anos 1960 pode ja ndo ser complexo hoje. Aquele
progresso tecnoldgico sobre o qual Celso Furtado escreveu, referenciado anteriormente,
trata desse problema. Um bem que se mantenha no mesmo nivel tecnolégico ao longo
dos anos pode esgotar a possibilidade de satisfacdo de consumo ou entdo a demanda pode
ser modificada, tornando o produto anteriormente requisitado, obsoleto.

Para Gala (ibidem) um processo consistente de desenvolvimento econdémico
envolve a acumulacgdo de capital fisico e também a de capital humano. Seu ponto de vista
parte do principio de que atividades complexas sdo necessarias independentemente de
mé&o-de-obra qualificada num primeiro momento, mas a manutencdo dos nimeros do
desenvolvimento, tais como aceleracdo da acumulacdo, aumento da produtividade do

trabalho, progresso cientifico-tecnolégico, dependem em ultima instancia tanto de um

2ZHAUSMANN, HIDALGO et al. The Atlas of Economic Complexity: mapping paths to prosperity. Puritan
Press, 2011.
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sistema nacional de inovacdo quanto de um sistema educacional que favoreca a
especializacdo produtiva da forca de trabalho. Convergindo esses elementos e tendo como
consequéncia do processo a criacdo de complexidade, até mesmo a desigualdade social é
reduzida, referenciando o Atlas. Atividades de baixa complexidade e baixa complexidade
produtiva no geral produzem, segundo o autor, desigualdade social.

Todo esse processo, por conseguinte, requer empenho institucional e financeiro
por parte do Estado. O processo de desenvolvimento econémico envolve varios atores e
outros elementos econdbmicos ou ndo para sua existéncia e manutencao. Gala (ibidem)
reforca a necessidade de um financiamento calcado na poupanca interna, explicando que
o financiamento do conjunto de ac¢des que integram um plano de desenvolvimento se
basear em recursos externos causa, de tempos em tempos, crise no balanco de
pagamentos, permitindo que se perca boa parte do esforco de acumulacéo.

O desenvolvimento econémico é um fenémeno que esta ligado ao Estado Nagéo,
dados os seus fundamentos, que compdem o resultado de um pacto sociopolitico
viabilizado por instituicGes e orgaos oficiais. A existéncia do que se pode chamar de
desenvolvimento econdmico, sua concretizacdo em si tal qual se concebe atualmente,
depende de limites politicos. Friedrich List (1983) abordou essa condi¢do do
desenvolvimento econdmico ao escrever sobre 0s sistemas nacionais de economia
politica, em que defendia politicas protecionistas para que nacGes interessadas na
manufatura desenvolvessem seus proprios mercados e acelerassem o acimulo de capital.
E importante a delimitacdo territorial pois é preciso que os fluxos econdmicos descritos
por Schumpeter, por exemplo, sejam analisados em um determinado espaco. Caso
contréario seria quase impossivel determinar qual regido do globo seria desenvolvida
economicamente ou ndo. Por tais razdes é que o grau de desenvolvimento econdmico ndo
pode ser medido por padrdes microecondémicos ou a partir de determinados mercados e
empresas.

A existéncia do desenvolvimento econémico € percebida no conjunto das
atividades de um territdrio, a partir do crescimento econdmico, do nivel do fluxo de renda
e da complexidade da demanda ali verificada, por exemplo (FURTADO, 1986). Séo
consequéncias das especializacfes a que chegaram as forcas produtivas do territério, e
por isso a delimitacdo regional é importante para a verificagdo do nivel de
desenvolvimento. Ha territorios desigualmente desenvolvidos, outros sdo mais

homogéneos.
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1.2. O papel da Industria no desenvolvimento econdmico

Conforme visto anteriormente, o conceito de desenvolvimento econdmico é
formulado a partir de um conjunto de premissas que se completam historicamente. A
divisdo do trabalho e 0 aumento da produtividade, a inovacao, a distribuicdo de renda, o
crescimento da producéo, isoladamente ou aplicados a qualquer setor, ndo séo elementos
capazes de proporcionarem um estado de desenvolvimento econdémico. Apesar desses
elementos serem fundamentais para que aquele ocorra, € necessario que a atividade e o
setor econdmicos em que eles estdo aplicados sejam capazes de gerar o0 melhor resultado
possivel e as maiores possibilidades de transformacao estrutural na economia, como visto
por Gala e Furtado em suas obras, anteriormente.

A defesa da manufatura como atividade propulsora do desenvolvimento
econémico foi feita por Alexander Hamilton e Friedrich List ainda nos séculos XVIII e
XIX, quando a Revolugdo Industrial transformava absolutamente a riqueza das nagoes,
positivamente. A ampliacdo do uso das tecnologias e o surgimento de inumeras delas
forneciam, aos paises em que essas condi¢des se criavam, um poder inédito de aceleracéo

da acumulacao de todo tipo de capital.

Agora, cabe avangar um passo adiante e enumerar as circunstancias principais
das quais se pode inferir que os estabelecimentos manufatureiros ndo apenas
aumentam positivamente o produto e o rendimento total da sociedade, mas
contribuem essencialmente para que estes sejam maiores do que seriam sem
eles. Estas circunstancias sdo: 1. A divisdo do trabalho. 2. A ampliacdo do uso
da maquinaria. 3. Mais empregos para as classes que, comumente, ndo se
dedicam ao negocio. 4. O fomento da imigracdo de paises estrangeiros. 5. Dar
mais énfase a diversidade de talentos e inclinages que distinguem os homens
entre si. 6. Abrir um campo mais amplo e variado a empresa. 7. Assegurar e,
em alguns casos, criar uma demanda mais certa e regular para o excedente do
produto da terra. (HAMILTON, 1995, p. 46)

A despeito do pensamento fisiocrata, defensor da ideia de que somente a terra
poderia gerar riqueza, os defensores do moderno sistema industrial percebiam que as
transformac6es do ambiente e do nivel da riqueza intensificavam-se positivamente quanto
mais industrializada fosse determinada regido ou pais. Para Hamilton, era facilmente
observavel que havia mais empregos, maior consumo, maior fluxo de capital e renda onde
a economia da manufatura era predominante. Friedrich List também contribuiu
historicamente para a critica a0 pensamento classico, questionando as verdades

estabelecidas em torno do trabalho fisico e da riqueza da terra.
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As ciéncias e a industria combinadas tém gerado essa grande forca material
que, no novo estado da sociedade, vem substituindo com maltiplos beneficios
o trabalho escravo dos tempos antigos. Esta nova forca material esta destinada
a exercer sobre a condicdo das massas populares, sobre a civilizacdo de paises
primitivos e barbaros, sobre o povoamento de territérios desabitados, e sobre
o0 poder das nacdes de cultura primitiva uma influéncia incomensuravel — ou
seja, a forca da maquinaria.

Uma nacdo manufatureira tem centenas de oportunidades a mais de aplicar a
forga da maquinaria do que uma nagdo agricola. Um aleijado (sic), dirigindo
um motor a vapor, pode produzir centenas de vezes mais do que 0 homem mais
forte pode com sua forga manual. (LIST, 1983, p. 139)

A industria, espaco da inovagdo e do uso de novas técnicas mecanicas, permite o
maior aproveitamento da divisdo do trabalho e da acumulacdo de capital. Sua
dinamicidade e sincronia, nas palavras de Celso Furtado (2000), permitem uma
transformacdo muito mais profunda e rapida na forma de produzir, de consumir e de
acumular, superando continuamente as limitagdes produtivas de um determinado tempo,
reinventando e renovando 0 modo de producao capitalista.

Schumpeter (1982), ao falar da transformacao que deve acontecer no interior da
economia para que o desenvolvimento germine, ainda que ndo defenda a industria
explicitamente, o faz pelos seus cinco casos de transformacfes que compdem o
desenvolvimento econémico. Também porque a industria € o local em que a inovacgédo
acontece de forma mais acelerada, ndo sendo a toa o salto tecnolégico e material
experimentado pela civilizagdo desde a Revolugéo Industrial.

Gala (2017) baseia seu conceito de desenvolvimento econdmico na divisdo do
trabalho, nos retornos crescentes de produtividade que uma economia pode proporcionar
e na complexidade econémica. Apesar de uma economia poder produzir e comercializar
uma diversidade consideravel de bens e servicos, o que Ihe conferiria certa complexidade,
0 autor argumenta que € na indlstria que os elementos por ele definidos como
condicionantes do desenvolvimento acontecem com intensidade e constancia suficientes
para alterarem as estruturas macroeconémicas. Repetindo a escola estruturalista, ele

€SCreve:

Com base na hip6tese de que a estrutura industrial de um pais afeta tanto o
ritmo quanto a dire¢do do desenvolvimento, a literatura estruturalista destaca
a importancia da industrializacdo no processo de mudanga estrutural. Para os
economistas estruturalistas, sem um processo de industrializa¢do robusto ndo
é possivel aumentar o emprego, a produtividade e a renda per capita de um
pais, reduzindo a pobreza. Para esses autores, 0 processo de desenvolvimento
exige deslocar a producdo de setores de baixa produtividade para setores de
alta produtividade, nos quais prevalecem retornos crescentes de escala.
(GALA, 2017, p. 19)
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Para Furtado (1986), outra caracteristica do sistema industrial que favorece o
desenvolvimento estd no fato de que o aumento do fluxo de renda ocasiona uma
diversificacdo na procura, orientada principalmente para a procura de bens
manufaturados. A versatilidade da industria proporciona, de forma constante, novos bens
ou versdes de maior qualidade de bens produzidos anteriores. S&o as atividades
industriais, portanto, as mais sensiveis a modificacdo da demanda, além de serem as que
mais proporcionam aumento do capital investido em producdo e da produtividade do
trabalho.

Inserir recursos e fazer convergir energia dispersa® de um territorio em atividades
que proporcionem maior produtividade e acimulo de capital sdo preocupacdes latentes
do pensamento voltado para o desenvolvimento econémico. Conforme Raul Prebisch
(2011), a condicdo de subdesenvolvimento dos paises latino-americanos é dada em
decorréncia da manutencao desses paises em sistemas agroexportadores, geralmente com
producdo em grande escala de poucas commodities, e da dependéncia desses paises de
produtos mais caros e industrializados das antigas metropoles, 0 que causava a

deterioracdo dos termos de troca, explicada por Mantega da seguinte forma:

(...) os paises periféricos da América Latina estavam amarrados pela falta de
dinamismo de suas estruturas produtivas, baseadas num punhado de produtos
primarios, com pouco desenvolvimento industrial e tecnoldgico, e teleguiadas
pelos mercados consumidores dos centros. A falta de integragdo interna das
economias periféricas, com intensa descontinuidade entre regides mais
avancadas e regides bastante atrasadas, tolhia-lhes a possibilidade de
capitalizar e difundir os efeitos propulsores das ja modestas melhorias de
produtividade, enquanto os centros desenvolvidos, formados por estruturas
produtivas mais homogéneas e mais industrializadas, produzindo uma gama
diversificada de produtos principalmente para o mercado interno, desfrutavam
de todo seu avango e difusdo tecnoldgica. E o fosso que separava 0s parceiros
ricos dos pobres tendia a se acentuar pois, nas transagdes comerciais entre
ambos, o centro tirava vantagem de sua supremacia sobre a periferia, impondo
precos cada vez mais altos aos produtos industrializados que Ihes exportava,
enquanto importava produtos primarios a bom marché. Isso significava que, na
relagdo de intercambio entre produtos primarios e industrializados, os pregos
se inclinavam sempre em favor destes dltimos, provocando a famosa
deterioracdo dos termos de intercambio da periferia. (...) (MANTEGA, 1984,
p. 36)

O pensamento estruturalista propunha, para a superacdo dos atrasos nos paises

periféricos, a industrializagdo. Basicamente, 0 que acontece com 0 pre¢o dos produtos

3 Celso Furtado (2002) escreve que o processo de desenvolvimento econdmico é condicionado pela
capacidade criativa de uma sociedade na missdo de fazer convergir toda a energia dispersa em objetivos
comuns e atividades mais favoraveis a superacéo de estagios materiais atrasados, em dire¢do a um sistema
que proporcione maior bem-estar aos individuos.
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primarios, principalmente os agricolas, é que eles declinam conforme ha uma satisfagcdo
maior dos consumidores, mas 0 inverso, a satisfacdo perante produtos industrializados,
ndo ocorre. Isto porque as inovacgdes técnicas, de desenho, de utilidade, de tempos em
tempos destroem velhos habitos de consumo, tornam obsoleta boa parte do capital
existente e criam novas necessidades, mantendo os precos constantemente altos. A
insercdo dos paises periféricos nesse contexto deteriora seus ganhos e favorece os ganhos
das regides industrializadas.

Para Celso Furtado (2000) ndo ha desenvolvimento econdmico sem progresso
tecnolégico e maior dotacdo de capital por trabalhador, entendido capital como
ferramentas, instrumentos ou quaisquer outros meios de execucgéo de trabalho produtivo.
Com a progressdo do acumulo de capital, seja empregado na producdo, seja para a
formacéo de estoque de riqueza, é necessario em algum momento que novas formas — de
producdo ou de formacdo de riqueza — sejam introduzidas, sob pena de estagnacao. Para
0 autor (ibidem) este acréscimo de capital produtivo s6 pode ser alcangado com uma
atividade produtiva capaz ndo s6 de ampliar a capacidade produtiva, mas diversificar tal
capacidade. Dessa forma, acaba-se por chegar a industria

E nesse contexto que a teoria de Celso Furtado fica mais clara com relagdo ao
papel da acumulacdo de capital como uma das bases do processo de desenvolvimento
econdémico. A acumulacdo de capital toma uma nova forma no sistema econdmico
industrial, pois este acelera sobremaneira a producdo de bens e a circulacdo deles,
resultando em maior acimulo de capital em todas as formas. Tendo por objetivo o lucro,
ou seja, 0 aumento da riqueza, é fundamental para o funcionamento do sistema que novas
formas de producéo e circulagio sejam inseridas na economia. E necessaria, portanto,
constante transformacéo das técnicas produtivas, que resultardo em nova acumulacéo, e
assim por diante. (FURTADO, 2003)

Para List (1986) o desenvolvimento manufatureiro também interferiria
positivamente no desenvolvimento da agropecuéria, em funcdo do maior capital
empregado nas melhorias da producdo primaria. Uma nagdo conseguiria obter alta
rentabilidade da agropecudria conforme realizasse progresso sobre ela com o uso da
industria, pois considerava que o uso intensivo de capital proporcionaria melhor
aproveitamento da producdo e também resultaria em novas formas de utilizacdo dessa
producdo rural. Sua observacdo também compreendia a posicdo de que as nagdes mais
industrializadas eram justamente as que teriam alcangado melhores resultados na

agricultura, ou seja, 0 progresso manufatureiro proporciona um desenvolvimento geral
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dos setores de atividades. Sem a manufatura, as condi¢Ges naturais que poderiam
proporcionar 0 aumento do estoque de capital, da produtividade do trabalho e da
distribuicdo de renda reatariam inaproveitadas, citando, por exemplo, 0s recursos
hidricos, a forca dos ventos ou mesmo as riquezas minerais.

Para os economistas estruturalistas a industrializacdo seria 0 meio mais eficaz para
o alcance do desenvolvimento econdmico, e toda a agdo politica deveria gravitar em torno
desse objetivo maior. A compreensdo mais aprofundada da deterioracdo dos termos de
troca lhes fez crer e defender que as atividades ligadas a industria poderiam manter uma
trajetoria ascendente na produtividade do trabalho, no consumo e na acumulacdo de
capital, permitindo ent&o a continuidade desses fatos no tempo de forma a transformar as
estruturas do modelo macroecondmico nacional, superando qualquer forma de atraso
material.

Gala (2017), com base na sua analise do Atlas da Complexidade Econbémica,
defende conceitos como complexidade, conectividade de redes produtivas, atividades
sofisticadas. Sua obra converge para um entendimento contundente de que somente a
producdo de bens industrializados — sofisticados e ndo ubiquos — ou 0 processamento de

commodities podem causar 0 desenvolvimento econdmico.

Por exemplo, paises que produzem motores de combustdo avangados
provavelmente tém engenheiros e conhecimentos que permitem produzir uma
série de coisas similares e sofisticadas. Paises que produzem s6 bananas ou
frutas tém conhecimentos limitados e provavelmente s&o incapazes de produzir
bens mais complexos. (...)

Produtos de baixa sofisticacdo e baixa complexidade ndo demandam
redes produtivas complexas, pois carregam um baixo contetdo de
conhecimento produtivo. Essa segmentacdo entre produtos sofisticados e
integrados em rede versus produtos de baixa sofisticacao e isolados ja estava
presente nas antigas discussdes de economistas classicos do desenvolvimento.
Commodities e extrativismos em geral ndo estdo inseridos em redes e tendem
a ser produzidos em paises pobres da Africa e da América Latina. Produtos
industriais sofisticados e integrados em rede sdo feitos no Leste Asiatico, na
Europa e nos Estados Unidos. Tecidos produtivos complexos tendem a ser
construidos em torno de bens industriais ou do processamento de commaodities.
A histéria das na¢gdes mostra que quem dominou o core dessas atividades
produtivas ficou rico, o que é especialmente verdadeiro para os Estados
Unidos, o Japdo e a Inglaterra. Muitos tentaram, alguns conseguiram, O Leste
Asiatico conseguiu. O Leste europeu também esta conseguindo. A Africa e a
América Latina tentaram, mas ndo conseguiram. (GALA, 2017, p. 33-35)

Erik Reinert (2008), em critica ao pensamento classico, argumenta que as nagoes
que obtiveram sucesso na formacdo e manutencdo de riqueza buscaram, ao longo da
historia, copiar 0 que nagdes mais prosperas de seu tempo. Dentre um conjunto de

elementos que identifica, aponta que sobressairam na economia internacional o0s paises
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gue imitaram o que poténcias originarias do capitalismo praticaram em seus territdrios, a
partir do que chamou de emulacéo, que é a tentativa de se igualar. Fato é que, para o
autor, em um contexto de revolucdo industrial, os paises ou regides que praticaram ac¢des
idénticas ou similares as da Inglaterra no inicio da revolugédo, mais tarde alcancaram-na
ou até superaram-na economicamente, através do desenvolvimento das manufaturas e

protecéo dos mercados.

(...) Alexander Hamilton, o primeiro secretario do Tesouro dos Estados
Unidos, lera Adam Smith. Agindo sabiamente, estabeleceu a politica industrial
e comercial dos Estados Unidos com base na alegacdo de Smith, fundada na
experiéncia, de que nacGes industriais ganham guerras, ndo na alegacao tedrica
do autor sobre o livre-comércio.

Seguindo a pratica da Inglaterra, em vez de seguir sua teoria, os Estados
Unidos protegeram sua indUstria manufatureira durante cerca de 150 anos. A
teoria em que se assenta a ordem econdmica atual afirma que o livre-comércio
levara a “equalizagdo dos pregos dos fatores”, isto é, os pregos do fator-
trabalho e do fator-capital tenderdo a ser 0s mesmos em todo o mundo. Poucos
economistas dizem aos filhos que eles podem comecar uma carreira
profissional lavando pratos (atividade na qual eles teriam uma “vantagem
comparativa”) no lugar de buscar uma carreira como advogado ou médico, ja
que a equalizacdo dos precos dos fatores estd logo ali na esquina. Como
cidaddos, os economistas entendem que a escolha da atividade econémica
determinara o padrdo de vida de seus filhos. Mas, no nivel internacional, os
mesmos economistas sdo incapazes de manter essa opinido, pois sua caixa de
ferramentas est4d montada num nivel tdo alto de abstragdo que ndo contém
ferramentas disponiveis para distinguir qualitativamente as atividades
econdmicas. (REINERT, 2008, p. 67-68)

Reinert (ibidem) aborda no texto uma ideia retomada por Gala (2017), que ¢é a
noc¢do de que importa mais o setor ou atividade em que o trabalho é empregado do que a
qualificacdo do trabalho em si. Ou seja, uma economia com trabalhadores de baixo capital
empregado, ainda que extremamente qualificados, apenas produzirdo bens de baixa
sofisticacdo, que serdo colocados por pre¢os baixos no mercado. Do contrario, ainda que
o trabalhador néo tenha educacdo formal, se orientado para exercer fungGes em industrias
que empreguem alto capital na producdo de bens, os resultados serdo muito mais
lucrativos e as possibilidades de aumento do ganho e do consumo de renda favorecerdo
ainda mais as transformac@es citadas por Schumpeter e os estruturalistas. Conforme
exposto anteriormente, trata-se de uma condicéo inicial de desenvolvimento econdmico,
porém ao longo do tempo, para a manutencao do processo, € necessaria a qualificacdo da
mé&o-de-obra apoiada em atividades complexas e sofisticadas.

Rodrik (2007), ao escrever sobre a trajetéria e as possibilidades das politicas
econdmicas desde o século XX em diante chama as politicas de crescimento tambem de

politicas industriais, assim como economistas estruturalistas ou mesmo como List e
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Hamilton. Reconhece ainda o sucesso de politicas voltadas para a industrializagdo em
diferentes regides do globo ao longo do séxulo XX. Por outro lado, divergindo de Reinert,
ndo acredita que a emulacao pura e simples seja responsavel pelo sucesso dos paises que
queiram trilhar o caminho do desenvolvimento econdmico. Isto porque, para ele, as
politicas para o crescimento e o desenvolvimento devem ser pensadas e praticadas com
base nas instituicdes de cada lugar, levando em conta necessidades e potencialidades
regionais, tema que serd abordado adiante. Para ele a indUstria também é

O pensamento de List e Hamilton, resgatado por Reinert, o estruturalista de Celso
Furtado ou ainda o institucionalista de Rodrik, apesar de tracarem diferentes abordagens
sobre o funcionamento em geral da economia, convergem para a compreensao de que a
industrializacdo é elemento fundamental das transformagdes que criam o
desenvolvimento econémico. Isto porque, como presente na obra de Furtado, Gala e
outros, a atividade industrial permite o desenvolvimento superior de técnicas, maquinas,
equipamentos e retornos de escala que transformam radicalmente o espago e a sociedade,

uma vez que faz o acumulo de capital intensificar-se.

1.3. A importancia das politicas de desenvolvimento econémico

O desenvolvimento econémico esta ligado ao crescimento da economia. Ainda
que presentes outros fundamentos, se a expansdo ndo ocorre, ndo acontece 0
desenvolvimento tal qual teorizado anteriormente. Os economistas do desenvolvimento
sempre defenderam uma posicdo atuante dos governos com relacdo a politicas que
pudessem gerar crescimento econdmico. Os estruturalistas foram alguns dos expoentes
desse posicionamento na Ameérica Latina, tendo sido a substituicdo de importacdes uma
politica importante para alguns paises. Com o avanco da globalizagdo e as crises das
décadas de 1970 e 1980, foi necessario um redimensionamento do papel do Estado,
principalmente a partir do Consenso de Washington. A partir de entdo as politicas para o
crescimento sofreram mudangas significativas de concepgdo e implementacdo, e mais
tarde alguns desajustes ainda demandaram novas correcdes.

Rodrik (2007) e Furtado (2007) concordam sobre as transformacdes trazidas no
campo de atuagédo do Estado no final do século XX. Apesar de Rodrik fazer a defesa de

alguns valores do Consenso, enquanto Furtado insiste em uma critica mais ampla, ha em
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ambas as obras a posicdo semelhante e até convergente em muitos pontos de que a
mudanca institucional por si s6, proposta em parte pelo Consenso de Washington, ndo é
capaz de criar crescimento econdmico e muito menos sustenta-lo no tempo.

Para Rodrik (ibidem), a politica do crescimento é uma politica industrial. Seu
pensamento institucionalista Ihe faz pensar de forma bastante flexivel com relagdo a cada
pais. Seu posicionamento é pela investigacdo sobre as especificidades de cada regido na
busca de um objetivo concreto de crescimento. De forma critica reconhece os bonus
alcancados no passado pelas politicas de substituicdo de importac6es, de protecionismos,
de planificacGes, mas também reconhece que alguns pilares do crescimento econdémico
sd0 universais, e estdo intrinsecamente ligados a principios da economia classica,
presentes inclusive no préprio Consenso de Washington.

E importante considerar que Rodrik (ibidem) escreve no mundo globalizado entre
o fim do século XX e do século XXI. As bases de uma economia sélida sdo nesse tempo
diferentes daquilo que acontecia nos seculos XV 111 e X1X. List explicou como a Inglaterra
e outros paises industriais protegeram seus mercados. Hamilton, primeiro secretario do
Tesouro americano, emplacou seu Relatorio Sobre as Manufaturas no Congresso
Nacional e prop6s oficialmente uma politica de desenvolvimento nacional que vigorou
por mais de um século. Piketty (2013), em sua andlise histérica da evolugdo da riqueza
nos paises, constatou que a Inglaterra atuou através de um gasto publico intenso na
construcdo de infraestrutura de comunicaces, logistica e energia, causando uma inflagcdo
que corroeu sua divida publica.

Muitos paises industrializados, em consondncia com o que escreveram Erik
Reinert (2008) e Thomas Piketty (2013), por exemplo, criaram seu estoque de capital e
sua riqueza a partir de meios bastante heterodoxos e de forma totalmente diferente daquilo
que a escola classica propagandeava. Conforme Reinert (ibidem), ao longo da histéria as
sociedades buscaram, naquelas que pareciam progredir materialmente, imitar as préaticas
nestas exercidas como forma de também avancarem. Tal conceito é chamado pelo autor
de emulacdo, que significa, de fato, imitacdo. Sua critica se concentra no excesso de
abstracdo dos modelos econdmicos, critica feita também por Celso Furtado, no sentido
de que muitos modelos acabam se transformando em obstaculos ideologicos para o
crescimento.

No caso de Piketty (ibidem), apesar de ndo ser um autor do desenvolvimento
econdmico, sua contribuicdo se dé na analise da formacdo do estoque de riqueza, o que

também se pode chamar de capital, especialmente na Inglaterra do século XIX. Segundo
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0 autor, em determinado momento o governo promove um inédito e intenso volume de
gastos e investimentos publicos, principalmente em infraestrutura e outros sistemas
logisticos, favorecendo sobremaneira a industria nacional, vez que, a época, o Estado
inglés era 0 maior consumidor no territério nacional. Tal consumo proporcionou nao so
a multiplicacdo oportuna das ferrovias, dos canais, das linhas de comunicagdo e de
energia, mas também favoreceu intensa acumulagdo ao setor privado, fornecedor do
Estado, que utilizou o excedente ndo sé na expansdo das atividades internas mas também
para o mercado exterior, criando novos mercados. Trata-se de relevante papel do Estado
no impulsionamento da economia industrial nacional. E pacifico que o gasto
descontrolado nédo se configura atualmente como instrumento hébil para a promocéo do
desenvolvimento, mas o que se pretende apresentar com os fatos em referéncia é a
condicdo do Estado como agente promotor do crescimento econdmico, independente da
forma que essa intervencao se manifeste.

Rodrik (ibidem), por outro lado, mostra que “In fact, principles such as
appropriate incentives, property rights, sound money, and fiscal solvency all come
institution-free”, o que reflete uma compreensao baseada nos valores contemporaneos da
ciéncia econbmica, ja informada de que o descontrole das contas publicas ou a
inseguranca sobre os direitos de propriedade afastam as possibilidades de crescimento
econémico. O desafio que se impde, portanto, € criar condi¢des para o crescimento dentro
de tais limites, uma vez que a reducdo do poder do Estado abre espacgo para 0 mercado,
mas muitas vezes 0s interesses sdo antagonicos, ou ndo convergem como esperado.

De acordo com o institucionalista, uma politica para o crescimento deve partir de
um consenso entre Estado e mercado sobre suas falhas e ndo de forma unilateral. Defende
a importancia da atuacdo do Estado no sentido de criar transformacdes institucionais, da
mesma forma que reconhece de forma fundamental o papel do setor privado no processo
de desenvolvimento econdmico. O fato, para ele, é que a economia imprescinde de um
acordo politico que favoreca um ambiente de inovacéo e possibilidade de transformacéo
da producdo a partir do empreendedor como ja havia defendido, de certa forma,

Schumpeter.

The right model for industrial policy is not that of an autonomous government
applying Pigovian taxes or subsidies, but of strategic collaboration between the
private sector and the government with the aim of uncovering the most
significant obstacles to restructuring and determining what interventions are
most likely to remove them. Correspondingly, the analysis of industrial policy
needs to focus not on the policy outcomes—which are inherently unknowable
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ex ante—but on getting the policy process right. We need to worry about how
we design a setting in which private and public actors come together to solve
problems in the productive sphere, each side learning about the opportunities
and constraints faced by the other. Deciding whether the right tool for
industrial policy is, say, directed credit or R&D subsidies, or whether to
promote the steel industry or the software industry comes later, as a by-product
of this process. (RODRIK, 2007, p. 100-101)

O autor reconhece que em regides de baixo desenvolvimento ou desprovidas dele,
com institui¢bes fracas, o Estado é o agente com capacidade originéria de interferir no
contexto econdmico a fim de causar transformacdes. Este papel o Estado assume por
acOes voltadas para a criacdo de novas oportunidades e abertura de novas frentes de
investimento para o capital privado, além da regulamentacdo sobre direitos de
propriedade, equilibrio fiscal, por exemplo. A inovacdo, neste caso, também esta ligada
a ideia de novas instituicdes, ou modificacdo das antigas, e ndo somente a organizacao da
producdo ou diversidade de oferta e demanda, ainda que estas sejam 0s objetivos da
intencdo anterior.

Lundval et al, (2010, apud Gala, 2017) argumenta que o investimento publico e
0s sistemas nacionais de inovacdo sdo fundamentais para a criagdo de um ambiente
propicio ao desenvolvimento. Essa transformacdo, segundo ele, se da através de uma
espécie de consodrcio entre Estado, instituices ligadas ao desenvolvimento (agéncias,
universidades, instituicdes oficiais comandadas pelo Estado) e empresas, tendo cada uma
dessas partes um papel decisivo na construcdo de inovacgéo e investimento direcionado a
setores que criem complexidade e déem altos retornos de escala. Seu posicionamento €
pelo protagonismo do Estado na construcao desse modelo e no investimento que sustente
um projeto de tal porte.

Ao longo do século XX foram experimentadas diversas formas de politicas para
0 desenvolvimento, tendo sido muitas delas exitosas em determinados momentos,
desastrosas em outros. O fato é que a experiéncia global demonstrou, na virada para o
século XXI, que a “economia mista” ¢ a saida mais plausivel para os problemas, a partir
de uma compreensdo mais profunda da complementaridade entre Estado e mercados. O
neoliberalismo que levantou-se sobre o fracasso de politicas protecionistas ndo foi capaz
de promover o desenvolvimento, permitindo a reinterpretacdo de antigos principios, mas
ndo sendo em todo descartado. (RODRIK, 2002)

Sua discussdo ndo se distancia daquilo que os estruturalistas defendiam como
caminho viavel para o desenvolvimento econémico. Para estes, a pactuagao politica em

paises que ndo haviam alcancado o desenvolvimento era o principal meio para atingi-lo.
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A ressalva direciona-se mais diretamente as economias periféricas, em que ficava claro,
conforme a compreensdo dos fenémenos do desenvolvimento avangava, que 0s periodos
em que elas alcangaram razoavel crescimento econdmico dependiam de “medidas
voluntaristas tomadas quase sempre em desacordo com as forgas do mercado”.
(FURTADO, 2007)

Celso Furtado (1986) se aproxima ainda mais de Rodrik (2007) ao escrever sobre
a politica econdbmica do desenvolvimento. Em sua teoria € possivel perceber uma
inclinacdo institucionalista no sentido de que reconhece que o sistema econémico
nacional se baseia em uma coordenacdo de decisdes de agentes econd6micos. Em suma,
0s principais agentes seriam o Estado e os mercados, que coordenariam decisfes no
sentido de modificar as estruturas econdmicas tendo em vista a saida da estagnacéao.

Para Furtado (ibidem) sdo quatro os niveis de decisdo, que envolvem decisGes
sobre os bens circulantes no mercado de consumo, os fatores de producdo do processo
produtivo vigente, a capacidade de ampliacdo da producéo e o equilibrio monetario. Com
relacdo especialmente as duas ultimas coordenadas, o autor indica a necessidade de uma
centralizacdo das decisbes, 0 que poderia caber a um Banco Central competente para tal
atividade, por exemplo. A formulagcdo de politicas também ndo poderia ser tema
descentralizado, exigindo certo grau de centralizagdo de informagdes.

De certa forma, os posicionamentos de Rodrik e Furtado convergem pois ambos
concordam que o Estado tem papel central na construcdo de instituicdes solidas e
favoraveis ao crescimento, e também concordam que as estruturas ndo econdmicas
interferem nas tomadas de decisdes dos agentes. Dai a necessidade de construir politicas
com o objetivo de superacdo da auséncia de dinamicidade, o que € o caso de paises que
ndo alcancaram um nivel satisfatério de desenvolvimento, uma vez que para 0s autores,
e especialmente Furtado, o sistema de precos em um ambiente liberalizado ndo €
suficiente para o fornecimento de informacgdes sistematicas para os agentes econdémicos,
criando um estado estacionario na economia.

Gala (2017) reitera ambos os posicionamentos, afirmando que sendo o mercado
o lugar de exceléncia para o desenrolar do processo de desenvolvimento econdmico, €
por outro lado papel primordial do Estado ambientar o processo, atraves do provimento
de toda sorte de instituicdes e reformas estruturais favoraveis, principalmente no que diz
respeito @ manutencdo do equilibrio macroeconémico e da criagdo de mecanismos
favoraveis a inovacdo. O objetivo das politicas publicas deve ser conectar a economia

nacional as cadeias globais de valor, com altos retornos de escala e inovagéo constante.
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O que parece ser latente no posicionamento dos autores anteriormente
referenciados é a compreensao de que um processo ideal de desenvolvimento econémico
é balizado por Estado e mercado, sendo este 0 agente mais competente para gerir 0s
mecanismos que desatam no desenvolvimento, mas tendo aquele como o grande agente
indutor, provocador de todos 0s comandos que possam tornar, para 0 mercado, 0 ambiente
o mais favoravel possivel para o crescimento.

Rodrik (2007) chama tal politica de politica industrial pois acredita, assim como
Furtado, que é a inddstria 0 meio chave para o alcance do desenvolvimento. Tendo tal
posicdo como fundamento, elencou dez medidas que considera bésicas para qualquer
formulacdo de politica industrial no século XXI, que podem ser apresentadas
sucintamente da seguinte forma:

1. Incentivos pablicos em atividades novas, com o fim de obter novas formas de
produzir e novos produtos.

2. Avaliacdo de sucesso e fracasso dos empreendimentos patrocinados pelo
Estado.

3. Os projetos devem ser temporarios, com fim definido.

4. O Estado deve incentivar atividades, ndo setores, uma vez que setores podem
desaparecer em avancos tecnolégicos, mas muitas atividades transmutam-se para novos
setores.

5. Atividades referenciadas no item 4, por exemplo, devem proporcionar novos
conhecimentos e tecnologias.

6. A politica industrial deve ser executada por 6rgéos burocraticos extremamente
capacitados. Umas das preocupagdes de Rodrik € o “sequestro” do Estado que pode existir
pela relacdo entre altos burocratas e empresarios.

7. Os 6rgdos encarregados devem ser fiscalizados.

8. A promocao de politicas por parte de 6rgaos especializados deve depender de
alto nivel de comunicacdo desses érgdos, com o fim de aprimoramento constante.

9. O governo deve buscar minimizar os custos dos erros da politica, pois
provavelmente ocorrerdo. Na verdade, para Rodrik, o aperfeigoamento de uma politica
industrial e 0 avanco na descoberta e no aproveitamento das potencialidades locais leva
tempo e passa pela correcdo de falhas.

10. A politica deve fazer com que a economia nacional faga uma espécie de
reciclagem ou renovagdo, buscando descobrir novas potencialidades a cada ciclo de

esgotamento de acumulacao, criando um sistema dindmico.
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Na defesa da autonomia dos paises em desenvolvimento, o autor faz ponderagdes
sobre a viabilidade das politicas industriais, pois considera 0 mundo globalizado um
ambiente hostil a este tipo de recurso, com base na observacdo de que 0s paises em
referéncia foram submetidos a uma gama de acordos comerciais desvantajosos, que lhes
expuseram de forma equivocada a um sistema de vantagens comparativas, sem antes
conseguirem estabelecer trajetdrias solidas de crescimento.

O que fica claro no debate proposto € que o Estado possui papel central nas
economias em desenvolvimento, seja para a proposicdo de mudancas institucionais, seja
para as estruturais. Isto quer dizer, o Estado é agente capaz de ambientar o territdrio e as
instituicdes para que o mercado atue satisfatoriamente, e também de forma a permitir que
ocorram os elementos do desenvolvimento econémico — acumulacéo, inovacao, renda —
e também que as transformacbes se sustentem ao longo do tempo, tendo como

consequéncia mudancas estruturais no modelo econémico.

1.3.1. Considerac0es gerais sobre o planejamento econdmico

Para Walinsky (1974) o planejamento simboliza o esforco que uma sociedade
concorda em fazer para alcancar um nivel maior de desenvolvimento econémico.
Explicando que o desenvolvimento econdmico requer sacrificios sociais em torno de um
objetivo comum, o autor esclarece que o planejamento econdmico institucionalizado € o
instrumento pelo qual o Estado equaliza as demandas de um pais, podendo o processo de
desenvolvimento econdmico se dar de forma mais acelerada ou ndo conforme o pacto
nacional se assentar da forma mais homogénea através do planejamento.

O planejamento econdmico como sistema e organizado para orientar a politica
econémica nacional surgiu no final dos anos 1920 na Unido Soviética, provavelmente a
partir do primeiro plano quinquenal instituido por Josef Stalin. O fato é que no pds-guerra
esse instrumento disseminou-se em varios paises no mundo, inclusive na Europa
Ocidental. (MIGLIOLI, 1982)

Fonseca (2006) destaca a caracteristica ndo voluntaria do fenémeno do
desenvolvimento econémico argumentando que, salvo casos especificos como o da
Inglaterra e o dos Estados Unidos, o desenvolvimento econdmico em outros paises néo
ocorreu de forma espontanea. Portanto, a considerar o papel do governo como instituigdo
capaz de promover mudangas direcionadas para a transformacao da economia, 0 autor

destaca o planejamento como instrumento fundamental de acdo e coordenacgéo de agdes.
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Segundo o autor, o debate central é o desenvolvimento econémico, mas verificando a
importéncia do Estado na articulacdo de projetos e politicas para a sua realizagdo, entéo
0 planejamento deve ser considerado uma ferramenta eficiente para o alcance dos
objetivos estatais.

Inicialmente, o planejamento integrou uma controvérsia ideoldgica entre os paises
capitalistas e os socialistas. Estes ndo acreditavam que seria possivel sua aplicagcdo em
economias capitalistas de mercado, enquanto aqueles enxergavam no planejamento um
elemento marxista, portanto, ndo util a economia de mercado. O sucesso de planificacdo
econdmica percebido em paises na Europa Ocidental veio demonstrar a desnecessidade
da polémica anterior. Das economias nacionais, 0 instrumento do planejamento foi

absorvido também pelas proprias empresas capitalistas. (MIGLIOLI, 1982)

Em concluso, tanto nos paises socialistas como nos capitalistas, a planificacdo
deixou de ser encarada como uma caracteristica propria e exclusiva das
economias socialistas, para ser vista como um conjunto de procedimentos
adotaveis em qualquer economia para fazer que esta atinja determinados
objetivos previamente fixados. Esta € a concepcao de planejamento atualmente
predominante. E uma concepg¢éo bastante ampla, onde se acentua o significado
metodoldgico do planejamento, dissociando-o de qualquer sistema sdcio-
econémico. (MIGLIOLI, 1982, p. 15)

O planejamento, portanto, conquistou espaco na formulagdo oficial de politicas
governamentais, a ponto de, a0 menos no Brasil, ter se tornado um dispositivo
constitucional, passando entdo a instrumento de acdo do proprio Estado, convertido em
obrigacdo dos governos. Os seus desdobramentos operacionais estdo comunicados
fortemente com o Orcamento Pablico, pois este é executado de acordo com os planos
plurianuais e as leis subsequentes, quais sejam, a de diretrizes orcamentarias e a
orcamentaria anual.

O desafio da atividade publica planejadora consiste em quantificar metas
subjetivas de ideais de desenvolvimento econdmico, manifestadas pela sociedade, pelos
grupos de interesse, pelos atores politicos, entre outros, materializadas como interesses
da burocracia do Estado ou puablicos, que possam superar o plano abstrato para se
materializarem em ac¢des politicas efetivas. O fato é que tal atividade envolve uma
estrutura juridico-institucional bastante complexa e extensa, interdisciplinar inclusive,
que envolve cientistas sociais, estatisticos, gestores. O planejamento é diverso, portanto,
apesar de direcionar-se primordialmente para a transformagdo nacional da esfera

econémica. (MIGLIOLLI, 1982)
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Para Miglioli (ibidem), a trajetoria historica do funcionamento da economia nos
paises capitalistas diferenciou-se sensivelmente das teorias classicas, afastando-se, por
consequéncia, de um complexo ideol6gico e instrumental ortodoxo. Segundo o autor,
todos os paises industrializados contaram em algum momento com a atuacao decisiva do
Estado para o alcance do desenvolvimento econdémico. Apesar desse fato, o planejamento,
tido como uma intervencdo estatal continua na economia, foi mal visto por muitos
capitalistas. Por outro lado, isso ndo impediu que, conforme dito anteriormente, paises
capitalistas até mesmo do Ocidente Europeu tenham langado méao dessa ferramenta de
intervengéo e coordenagdo do desenvolvimento econdmico. Isto, segundo o autor, pela
propria exigéncia do Plano Marshall de que os paises europeus dispusessem de um
instrumento de organizacdo e coordenacdo dos investimentos recebidos pelos Estados
Unidos no p6s-guerra.

E nos paises em desenvolvimento, porém, que o planejamento alcangca maior
notoriedade. Conforme escreveu Roberto Campos (1962), um forte motivo que incentiva
uma maior intervencdo do Estado e a formulacdo do planejamento oficial em paises
subdesenvolvidos € a debilidade do setor privado para dinamizar os mercados e ampliar
a producdo. Pela propria gestdo das empresas nédo ser tdo eficiente como é nos paises de
capitalismo mais avancado, torna-se imperioso que o Estado intervenha com o objetivo
de criar mercados e promover investimentos em varias areas.

No Brasil o planejamento surge, assim como em boa parte dos outros paises, no
periodo entre guerras, também acompanhando o aprofundamento do seu uso ap6s a Il
Guerra Mundial. O periodo democratico ap6s o Estado Novo até o golpe de 1964 foi
marcado pela formulacdo de importantes planos de desenvolvimento eu, de fato, alcaram
o pais da condicdo de agroexportador para um de consideravel base industrial. E nesse
periodo que o arcabouco institucional relacionado as atividades de planejamento e acao
publica na economia é criado e aperfeicoado. (MIGLIOLI, 1982)

Octavio lanni (1979) escreve sobre as bases sociopoliticas que favoreceram o
surgimento de um conjunto de 6rgaos voltados para a intervencdo publica na economia e
a elaboracédo de planos. Para ele, € com a crise de 1929 e o desenvolvimento de novas
forcas sociais que 0s choques no interior da sociedade brasileira demandam novas
respostas estatais, em razdo da nova complexidade dos problemas, principalmente
econémicos. Getulio Vargas € o presidente que estrutura o Estado brasileiro no sentido
de dota-lo de condigdes para promover interferéncias mais sensiveis na economia

brasileira.



45

Para Jorge Miglioli (1982) a emergéncia da ditadura militar em 1964 traz um
governo com uma orientacdo mais conservadora e os planos do periodo repetem
objetivos, entre eles o controle inflacionario. O Gltimo governo militar ndo traz um plano
definido, apesar da legislacdo ja ter consolidado o tramite legislativo orgcamentario e de
planejamento. Para Tania Bacelar de Araujo (2000), é somente apds a redemocratizagdo
e, principalmente, a partir do inicio do século XXI, que o planejamento conquistara maior
atencdo do governo como instrumento, de fato, de acao politica para o desenvolvimento
econdmico.

A regionalizagdo das politicas de desenvolvimento também acontece com o
aprofundamento do sistema de planejamento nacional. Como visto anteriormente, o
planejamento econdmico brasileiro surge primeiramente como instrumento de
equalizacdo de conflitos sociais que se desdobram na arena politica dos anos 1930,
imediatamente ap6s a crise que redefiniu o poder dos grupos econdmicos mais
importantes do Brasil. A realidade brasileira compunha uma nova ordem mundial, de
maior intervencao do Estado na economia, ndo so sob influéncia da planificacdo soviética,
mas do fato de que o Estado havia se tornado o agente mais capaz de reestruturar o sistema
capitalista, principalmente nos paises subdesenvolvidos.

De acordo com a obra de lanni (1979), no Brasil o planejamento ndo surge como
um sistema de imediato. Inicialmente algumas diretrizes sdo exercidas por novos 0rgaos
burocraticos da administracdo publica, responsaveis por acdes tanto internas, voltadas
para reformas administrativas, quanto externas, voltadas para execucdo de politicas
socioeconémicas. A partir dos 1940 até os anos 1950 emergem planos de outra dimensao,
com coordenadas voltadas para o desenvolvimento nacional. Nesse contexto, o Plano de
Metas de Juscelino Kubitschek é o que mais chama atencdo por apresentar de forma
bastante clara um projeto macroeconémico estruturalista, que envolve programas de
investimento em todo o tipo de infraestrutura e também orientado para a integracao
nacional.

De acordo com Goldenstein e Seabra (1980) o processo de industrializacéo
dependente realizado nos anos 1950 em resultado da politica desenvolvimentista de
Juscelino Kubitschek acaba por concentrar ainda mais as atividades mais complexas —
industriais, no caso — em centros que ja se encontravam mais urbanizados. Os governos
seguintes também ndo atuam o suficiente para fazer retroceder a concentragéo ou diminuir
seu ritmo, existindo intensa concentracdo industrial e urbana entre as décadas de 1950 e

1970. Os autores explicam como o Centro-Oeste se insere no sistema econémico
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nacional, o que se d& a partir da transformacdo de seu territorio numa regido fornecedora
de matérias-primas, principalmente agropecuéarias e com uma parcela da producdo
industrializada na propria regido, para grandes centros consumidores do Sudeste.

Segundo Santos (2017), o pensamento sobre as questdes regionais toma forma ja
com o governo Vargas, no inicio do uso do planejamento como instrumento de politica
publica. Porém no inicio as intervengdes sdo menos sistematicas do que ocorrerd nas
décadas seguintes. Nos anos 1950 o governo federal se dedica primeiramente ao
Nordeste, em razdo de sua situacdo historicamente critica, tanto pela miséria quanto pela
seca. E criada entdo a SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste),
cuja experiéncia pratica favorece a continuidade programatica para outros territorios
brasileiros. J& no inicio dos anos 1960 é criada a CODECO (Comissdo de
Desenvolvimento do Centro-Oeste) que em 1967 se transforma em SUDECO
(Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste).

E somente mais tarde, porém, que ocorre a sistematizagao do planejamento, e se
da em conjunto com o sistema or¢camentario. Ambos, planejamento e orcamento, passam
a compor o mesmo sistema a partir dos anos 1960 e a Constituicdo de 1988, apesar de
ndo eliminar instituicdes e drgdos setoriais de planos e programas de desenvolvimento,
estabelece os planos plurianuais como documentos originarios das estratégias gerais para
o periodo estipulado. E a partir do plano plurianual, feito a partir de uma estimativa

orcamentaria de arrecadacdo, que 0s outros 6rgaos atuarao.

1.3.2. Dimens&o juridico-institucional no planejamento no Brasil

A nova ordem trazida pela Constituicdo de 1988 estabelece a natureza vinculante
do planejamento publico, ou seja, o fato de que seu conteldo deve determinar a acédo
publica, servindo como indicativo de acdo para o setor privado. E o que di o artigo 174

da Constituicdo Federal:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, 0
Estado exercera, na forma da lei, as funcbes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado. (BRASIL, 2018)

O paréagrafo primeiro do referido artigo dispde ainda que “A lei estabelecera as

diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
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incorporard e compatibilizar os planos nacionais e regionais de desenvolvimento. ” Essa
orientacdo revela a importancia do planejamento como conjunto de estratégias para o
desenvolvimento econdmico nacional, institucionalizando-o como norma constitucional,
capaz de determinar também que cada unidade federativa possua seu proprio sistema de
planejamento.

A propria Constituicdo define, de forma esparsa, a forma e os prazos do plano
plurianual, do qual decorrem as leis de diretrizes orcamentarias e a orcamentaria anual,
ambas elaboradas e aprovadas anualmente. O plano plurianual € um documento em que
se consignam as estratégias do governo para um periodo de quatro anos, vigendo a partir
do segundo ano de um mandato executivo até o primeiro ano do mandato subsequente.
(BRASIL, 1988)

A novidade do sistema trazido pela Constituicdo de 1988 é o aprofundamento da
relagdo entre planejamento e or¢camento. O plano plurianual ndo sé regionaliza as
estratégias governamentais como também tem a obrigacdo de definir os gastos dos
programas. Trata-se de uma tentativa de modernizacdo das praticas das décadas
anteriores, em que os planos de desenvolvimento ndo respeitavam a situacdo fiscal do
pais. (GIACOMONI; PAGNUSSAT, 2006)

Para Matias-Pereira (2012), o planejamento governamental trazido pela Carta de
1988 tem a intencao de redefinir a relacdo entre planejamento e or¢camento, qualificar as
metodologias, descentralizar decisbes e promover a participacdo mais ampla na
formulacdo dos planos plurianuais. Segundo o autor, a partir do plano de 1996-1999 o
governo introduz metas de longo prazo com base em um planejamento territorial. Nesse
ambiente institucional emerge a nocdo de que é necessario criar planos de longo prazo
que se desdobram em outros de médio, traduzido pelo plano plurianual, e de curto prazo,
através das leis orcamentarias.

O sistema de planejamento brasileiro, que pode ser definido como planejamento-
orcamento, pois vinculado a capacidade fiscal do Estado para sua realizacdo, é escalonado
em leis hierarquicas, em que uma depende da outra para existir e ser implementada. A
partir da Constituicdo a lei do plano plurianual cria o plano e condiciona a existéncia de
outras duas leis, a de diretrizes orgamentérias e a orgamentaria anual. O plano plurianual
define a dimenséo estratégica, geral, para o0 médio prazo, da visdo de governo; a lei de
diretrizes estabelece parametros que comunicam o plano com a realidade nacional e
orcamentaria de cada ano, a fim de criar uma base realista para a cria¢do e execugdo da

lei orcamentaria anual. A principal caracteristica do planejamento brasileiro € sua
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dimensao intergovernamental, coexistente nas trés esferas federativas — Unido, Estados e
Municipios. (MATIAS-PEREIRA, 2012)

Seguindo a Constituicdo, todos os estados e municipios devem também aprovar
seus proprios planos plurianuais, convergindo com o calendario nacional. O primeiro ano
de um mandato governamental ainda decorre sob as linhas estratégicas do governo
anterior, enquanto elabora um novo plano para viger do ano seguinte até o primeiro ano
do mandato posterior. A este trabalho interessa o levantamento das estratégias dos planos
sul-mato-grossenses entre 2008 e 2015, periodo que compreende dois planos plurianuais.
Os planos, quando acabam feitos ao longo de um periodo de mesmo partido no governo,
ndo sofrem mudancas em termos ideoldgicos, a ndo ser na construcao textual e em alguns
itens de ordem metodoldgica e programatica, no caso desse trabalho, com relagdo as

estratégias para o desenvolvimento econémico.

1.4. A dimens&o regional do desenvolvimento econémico

O desenvolvimento econémico esta ligado a um determinado territorio. Ndo se
trata de fendmeno que resulte em automatico de politicas macroeconémicas nacionais ou
internacionais. E possivel verificar, num primeiro momento, diferentes niveis de
desenvolvimento econdmico entre os paises, dentro desses paises outros diferentes niveis
entre unidades federativas ou provincias, e assim por diante.

Para Gala (2017), o desenvolvimento econdémico é consequéncia daquilo que
determinada sociedade produz em seu territdrio, promovendo retornos de escala,
complexidade, aperfeicoamento tecnoldgico. Conforme anteriormente citado, 0s
elementos que compdem o desenvolvimento econdmico sdo dados por potencialidades
locais e atividades chave que utilizem alto valor de capital empregado na producao.

Os economistas estruturalistas argumentavam que a divisdo internacional do
trabalho determinava aquilo que cada nacéo produziria, e por consequéncia seus produtos
seriam resultado das atividades correspondentes. Portanto, nas ex-coldnias de exploracéo,
produtoras de bens agricolas e primarios em geral, as atividades seriam aquelas mais
simples, menos sofisticadas e com menor possibilidade tanto de acumulagdo quanto de
avanco tecnologico. Por consequéncia, a distribuicao de renda restaria comprometida e a

demanda sem grande diversificag&o.
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Celso Furtado (1986) tratou do dualismo existente na economia, em escala
planetaria e também nacional. Para ele, é possivel que polos distintos coexistam,
formando um sistema heterogéneo na economia, em que um modelo € suficientemente
avancado, tendo conquistado o desenvolvimento a partir da industrializacdo e da
diversificacdo da producgdo, enquanto outro polo é priméario-exportador, sem qualquer
nacleo dindmico no seu territério, e, portanto, dependente e subordinado ao setor externo,
exposto ainda mais aos desequilibrios da economia externa.

Os conceitos elaborados em torno da polarizacdo entre desenvolvimento e
subdesenvolvimento séo aplicados em um primeiro momento em escala mundial, quando
0s estudos sobre o desenvolvimento econémico se deparam com a condi¢do de
subdesenvolvimento, descrita por Furtado (ibid.) e outros estruturalistas como um estado
econémico, e ndo uma fase em direcdo ao desenvolvimento. Para esses pensadores,
portanto, é possivel que uma regido — que poder ser um pais ou ndo — permaneca em
condigdo de subdesenvolvimento em toda a historia. Furtado (ibid.) enxerga na
industrializacdo a origem para os desequilibrios em quaisquer niveis, uma vez que esse
processo cria uma divisdo internacional do trabalho e privilegia os paises em que ele surge
e se desenvolve tecnicamente, deixando as col6nias o papel de produtores de bens

primarios.

(...) acriagdo de um nucleo industrial na Europa Ocidental, em fins do século
XVIII e comecos do XIX, p6s em marcha um processo de articulagéo e
integragdo das economias das mais distintas areas geogréaficas, tendo inicio a
formacdo de um sistema econdmico de ambito planetario. Esse processo
assumiu, por um lado, a forma de uma deslocacdo da fronteira econdmica
europeia — atraves da exportacdo de técnicas, mao-de-obra e capital para 0s
grandes espacos vazios das regides de clima similar ao da Europa — e, por
outro, a de implantacdo de um sistema internacional de divisdo de trabalho. A
partir de certo estagio evolutivo da economia industrial, os fatores que atuam
no sentido dessa integracdo apresentaram sintomas de debilitamento,
definindo-se nitida tendéncia a polarizagdo da economia mundial, isto €, a
ampliacdo do fosso que separa as economias que constituem o foco irradiador
das transformacfes tecnoldgicas e as subdesenvolvidas. Essa nova situagdo
colocou uma série de questdes que estdo forcando a tomada de consciéncia de
uma problematica econdmica mundial, cujo encaminhamento e solugdo vém
exigindo, ha algum tempo, modifica¢bes de profundidade nas relagGes
econdmicas internacionais. (FURTADO, 1986, p. 235)

Celso Furtado, ao longo de toda sua obra, afirma que o distanciamento material
entre 0s paises constituidos se inicia a partir da revolugdo industrial. Para ele, a
acumulacao de capital que passa a existir em decorréncia do progresso tecnologico e fator

que desencadeia um novo dinamismo econdmico, que privilegia primordialmente os
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locais em que o0 avango das técnicas surge. Como a economia, naquele momento historico
se baseava fortemente em sistemas nacionais de economia — e aqui é possivel perceber a
influéncia de List (1983) na construcdo desse raciocinio — era praticamente natural que
tais técnicas fossem mantidas em posse dos paises originarios, sem “permissdo” para
circularem livremente, principalmente em direcdo as colonias.

List (ibid.) conferia erroneamente ao clima e a suposta superioridade étnica
europeia 0 avango das técnicas no continente europeu e também no norte-americano, mas
era fato que os motivos ndo eram esses, e sim construcGes sociais e politicas que
permitiram o desenvolvimento da economia. De todo modo, tanto List (ibid.) quanto
Furtado reconheceram uma dimensdo regionalizada do desenvolvimento econdmico,
ligada de forma estreita a um local em que a técnica se originou e consolidou-se como
uma nova estrutura produtiva.

Furtado (1986) retoma o problema dos termos de troca ao escrever sobre o
declinio dos precos dos bens primérios a partir da industrializacdo, e como essa situacdo
reorientou o comeércio internacional. Com o bloqueio de transmissdo das técnicas de
producdo observadas no periodo colonial, transmitidas de forma continua desde as
metropoles, mas com a necessidade agora de vender produtos no mercado exterior,
isolou-se 0s paises subdesenvolvidos do progresso tecnoldgico, criando regies
anacronicas sem conexao com a modernidade material.

As desconex0es de certas regides com os centros dinamicos do sistema capitalista
foram melhor compreendidas a partir do inicio dos estudos sobre o desenvolvimento
econémico. Furtado (ibid.) chamou a situacdo de dualismo econémico, ou seja, duas
realidades coexistentes, uma avancada do ponto de vista industrial e econdmico, outra
atrasada. Os avancos e atrasos podem ser percebidos em qualquer nivel, seja internacional
ou nacional. O autor explica, em sua obra, que enquanto em paises de industrializacédo
originaria todas ou a maior parte das regiGes interiores alcancaram 0 progresso
tecnoldgico, nos paises de economia primaria somente algumas regides mais urbanizadas
ou conectadas mais diretamente com os mercados exteriores lograram avancar, enquanto
regides de subsisténcia e de grandes lavouras e exploracGes de toda ordem permaneceram
em uma situacdo pré-capitalista. Sobre como essa situacdo resulta em desigualdades

regionais dentro de um pais, escreveu:

As desigualdades regionais de niveis de vida de mais dificil solugdo sdo
aquelas que decorrem do isolamento entre areas com 0s mercados externos.
[...] Algumas sub-areas brasileiras permaneceram por muito tempo
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praticamente isoladas, sendo seu baixo nivel de vida consequéncia direta das
rudimentares técnicas de producdo que ainda aplicam. [...] Outras estdo
vinculadas de maneira particular a correntes de comércio internacional, como
produtoras marginais, e sofrera [sic] as vicissitudes decorrentes dessa posicao.
[...] O comportamento das linhas do comércio internacional, com suas
peculiaridades, acarreta necessariamente desigualdades no desenvolvimento
das areas exportadoras, independentemente de quaisquer transferéncias
internas de renda. (FURTADO, 2011, p. 146-147)

A economista Tania Bacelar de Araujo (2000) também escreve sobre as
desconexdes regionais, 0 que sera apresentado mais a frente. E possivel notar ainda que
em escala planetéria, a diferenca entre os produtos de cada pais também determina seus
respectivos lugares no comércio internacional. Para Clélio Campolina Diniz (2009), o
mecanismo de criacdo de desigualdade regional percebido na relacdo entre o Nordeste e
o Centro-Sul do Brasil era similar ao sistema internacional, explicando que, ao utilizar-
se 0 excedente da exportagdo do Nordeste para financiar as importagdes do Centro-sul, o
governo central proporcionava ainda mais dinamismo a industrializacdo desta porcéo
territorial ampliando sua produtividade, e com a comunicacdo entre as regides atraves,
por exemplo, da rodovia Rio-Bahia, os produtos do Sudeste alcancavam o mercado do
Nordeste, minando a possibilidade do desenvolvimento industrial dessa regido. Seria,
para Diniz, a repeticdo do modelo de deterioragéo dos termos de troca apontado por
Prebisch.

Rodrik (2007) analisa a disparidade de desenvolvimento entre regides em escala
planetéria. Utilizando Coréia do Sul, China, entre outros asiaticos como exemplo,
contrapde esses paises aos latino-americanos, que apesar do relativo sucesso obtido com
a substituicdo de importacdes — uma forma de tentar alcancar um padréo tecnoldgico mais
elevado — acabaram sofrendo com desequilibrios externos em funcdo inclusive de
politicas cambiais e fiscais mal elaboradas e ndo reencontraram o caminho para o
desenvolvimento.

Tanto em Furtado (1986) quanto em Rodrik (ibidem) é possivel identificar um
conteddo nacional inserido na ideia do que seja 0 desenvolvimento econdmico. Este
parece ndo acontecer, em nenhuma hipdtese, simplesmente a partir de leis naturais ou
regras supranacionais emanadas por 0rgaos e outras agéncias econémicas. A qualquer
tempo, desde List e Hamilton, anteriormente referenciados, as vantagens e
potencialidades que podem ocasionar um salto econdmico estdo fortemente ligadas a

condigdes locais, e para esses autores ndo necessariamente estdo ligadas a condicOes



52

naturais, originarias da geografia do lugar, mas sim do empenho governamental em criar
novas atividades e diversificar as existentes.

Gala (2017), ao explicar as diferencas de niveis de desenvolvimento entre os
paises, apresenta o fato de que a regido que conseguiu obter a dianteira em alguma cadeia
produtiva muito provavelmente mantera tal posi¢cdo ao longo do tempo, em desfavor
daqueles que tentarem se encaixar nas mesmas atividades posteriormente. Chama essa
situacdo de redes produtivas path depender, ou seja, dependentes da trajetoria. Isto quer
dizer, uma rede produtiva esta intimamente ligada ao local e as técnicas de sua origem,
retroalimentando o processo continuamente e produzindo retornos crescentes de escala.

No momento, portanto, em que a revolucdo industrial acontece, 0s paises que
iniciam o processo conquistam uma posicdo de destaque na divisdo internacional do
trabalho dificil de ser alcancada pelos paises de producao primaria, o que foi reconhecido
por Furtado (1986) e outros. Gala (ibidem) explica que os retornos crescentes de escala
tendem a se concentrar nos locais em que ha presenca de producdo sofisticada, enquanto
que os custos de transporte e do trabalho, por exemplo, sdo mais suscetiveis de serem
transportados para locais onde sejam mais baratos. Esse fato, para ele, é determinante
para as condigbes em que se estabelecerdo na economia internacional os paises

industrializados (desenvolvidos) e os ndo industrializados (ndo desenvolvidos).

(... ) uma questdo fundamental na discusséo de redes produtivas e sua relagdo
com o desenvolvimento econémico e a complexidade, destacada por todos os
autores mencionados, é a da ndo tradability dessas redes, ou seja, a dificuldade
de leva-las para fora do pais, como um quebra-cabeca que se monta e depois
precisa ser transportado. As capacidades produtivas locais, contidas nessas
redes, s@o insumos ndo transacionaveis.

As redes produtivas ndo “viajam bem”. Portanto, sdo locais e se instalam em
determinados paises. Por isso, o desenvolvimento econdmico é sempre um
fenémenos regional e local. Os paises, regifes e cidades que tém as redes
produtivas mais complexas e sofisticadas sdo ricos e desenvolvidos. (...)
(GALA, 2017, p. 29)

Ao dizer que as redes produtivas sdo ligadas as suas localidades de origem, é
preciso saber que n&o se trata de uma concentragdo de todo um setor em um determinado
local. Como dito anteriormente, as politicas que conduzem o desenvolvimento econémico
obtém mais sucesso quando direcionam recursos para atividades de alta complexidade e
sofisticacéo, criando redes baseadas em atividades, ndo em setores. Como exemplo, Gala
(ibidem) usa o setor aeronautico, em que varios paises se encaixam em rede na producao
e no fornecimento dos componentes necessarios para a montagem de uma aeronave.

Portanto, um setor globalmente construido, mas com atividades regionalizadas e
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altamente complexas. Para Gala, a atividade é importante porque ela capacita mao-de-
obra que pode ser util na criagdo de outras atividades e inclusive novos setores.

Tal situacdo revela a importancia do dominio da ciéncia e da tecnologia. A planta
industrial, por si s0, pode ser de fato transferida para regifes de mdo-de-obra mais barata
ou custos de transporte inferiores, mas o nucleo cientifico e tecnoldgico permanece na
origem. Estes elementos néo sdo facilmente transportados, e no geral, de acordo com 0s
economistas que tratam do assunto, também nao ha interesse em transporta-los.

Furtado (1986) também debate a questdo em torno da localizacdo das industrias e
0s custos de transporte e méo-de-obra. Sua justificativa para o baixo investimento em
paises ou regides subdesenvolvidas € a de que esses lugares ndo possuem um mercado
consumidor suficientemente fortes para sustentarem um nivel razoavel de atividade.

Para o autor, a organizacdo do espaco econdmico determina o nivel de
desenvolvimento e de integracdo entre os diferentes tipos de produgdo. Nas regides
especializadas na producdo de bens primarios, a urbanizacdo acontece de forma mais
localizada, e as industrias, ao buscarem lucros, tendem a se fixarem somente nesses locais.
Isto porque, segundo Furtado (ibidem) é interessante para as empresas a descentralizacao,
mas somente na medida em que elas conseguem manter a lucratividade em alta em funcéo
dos retornos de escala ou dos aglomerados consumidores. Portanto, em regiGes onde a
méao-de-obra ou matéria prima, por exemplo, € mais barata, a grande industria até se
instala fisicamente, haja vista o barateamento da producéo, mas sua conexdo com o local
é menor, pois ndo lanca ao mercado local bens de consumo, estando ali somente para a
exploracdo de fatores de produgdo. Como em regides subdesenvolvidas os desequilibrios,
incluindo os demograficos, sdo maiores, acaba ocorrendo uma intensificacdo da
desigualdade regional em favor dos lugares mais populosos.

O desenvolvimento econdmico ocorre quando ha a passagem de atividades pouco
produtivas ou de baixa complexidade para outras mais sofisticadas, altamente produtivas
e rentaveis com base em menor esforco. E penosa e muitas vezes impossivel essa
passagem tendo em vista que economias desenvolvidas resultam de mercados
oligopolizados ou monopolizados, dificultando a entrada de novos atores, ou seja, paises
ou regides menos complexas. Tais caracteristicas contribuem para a perpetuacdo de
desigualdades no @&mbito do desenvolvimento econémico, seja em escala global, seja
intranacional. (GALA, 2017)

A partir desse ponto da compreensdo da disparidade de desenvolvimento

econémico dentre as regides do globo, é possivel adentrar a mesma problematica com
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relacdo ao Brasil. Celso Furtado em Formacdo Econémica do Brasil apresentou o pais
regionalmente para o leitor, destacando o papel das economias regionais mesmo quando
choques externos macroeconémicos atingiram o pais como um todo. As questdes
regionais sdo tonicas de sua obra, e nesse livro em especifico sobressaem-se com relacao
a qualquer outra variavel apresentada. E possivel perceber, em qualquer mudanca
nacional descrita pelo autor, uma analise do contexto regional, tido como decisivo na

construcdo econémica do pais. O autor Clélio Campolina Diniz escreveu:

No nosso entendimento, o livro Formacgéo econémica do Brasil pode ser lido
como a primeira interpretacdo do desenvolvimento regional brasileiro.
Segundo Furtado, sua analise do processo histérico de formacdo da economia
brasileira parte de uma visdo ampla, procurando captar a cadeia de
causalidades nesse processo de desenvolvimento. A obra se concentra na
analise dos trés grandes ciclos e atividades: agucar, no Nordeste; ouro e
diamante, em Minas Gerais, em Goiés e no Mato Grosso; e café no Sudeste
(Rio de Janeiro, Espirito Santo, Minas Gerais e Sdo Paulo). Além do préprio
efeito dessas atividades e suas articulacBes locais, os efeitos de expanséo e
declinio dessas deram origem a movimentos de ocupagdo territorial,
configurando o mapa regional brasileiro. No caso do Nordeste, as crises
acucareiras e a invasdo holandesa provocaram movimentos de deslocamento
populacional para o Norte, com espasmos de ocupagdo no Ceara, no Maranh&o
e no Pard. No final do século XIX, os deslocamentos populacionais se
dirigiram & Amazénia, alargando a dimenséo da ocupac&o territorial. No caso
do ouro e do diamante, além da extensdo das areas de exploracdo (Centro e
Vale do Jequitinhonha, em Minas Gerais, Centro de Goias e Mato Grosso), a
necessidade de alimentos, animais de carga e couro fortaleceu a integragédo
entre as regides mineradoras, Sdo Paulo e Oeste de Minas (passagem para
Goids e Mato Grosso), e o Sul do Brasil. No que se refere ao café, este se
expande procurando as terras mais apropriadas (Rio de Janeiro, Espirito Santo,
Minas Gerais, S&o Paulo e Parand). A introducdo do trabalho livre, os efeitos
de encadeamento da atividade cafeeira, 0s processos migratérios, a demanda
de alimentos, insumos e matérias-primas e a expansao ferroviéria exerceram
forte impacto na integracéo territorial do Pais. (DINIZ, 2009, p. 236)

Celso Furtado fornece para o estudo econdmico a no¢ao de como a economia atua
no espaco, fazendo com que as abstracfes dos modelos econdmicos estejam mais
conectadas com as realidades locais, e por fim convirjam para um esquema
macroecondmico nacional.

Para Goldenstein e Seabra (1980), uma das bases do desenvolvimento econdmico,
a economia com mercados monopolizados, ja& mencionada por Gala (2017) reforca as
desigualdades regionais. Segundo 0s autores, no interior de cada pais, seja de capitalismo
mais avangado ou néo, a instalacdo do capital produtivo industrial acaba por criar regifes
de alta concentracdo urbano-industrial. Essa concentragdo, nos termos dos autores,

“penaliza” aquelas em que a acumulacdo de capital € menos expressiva, reforcando a
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acumulacdo onde a maior parte de capital estd instalada, reforcando o ciclo de
desigualdade continuamente.

O desenvolvimento regional, conforme Gala (2017), pode ser observado e
estudado em todos os niveis, do municipal ao internacional, sendo que suas mazelas e
seus boénus ocorrem, no geral, da mesma forma nos trés. Concentracdo de nucleos
dindmicos que tendem a se fortalecer e se distanciar de outras regides ou atividades, com
exclusdo de grandes porcdes territoriais, camadas sociais e setores produtivos, que
permanecem em niveis de baixa produtividade. Com relacdo a escala nacional de

desenvolvimento, escrevem Lima e Simdes:

O processo de desenvolvimento econémico ndo ocorre de maneira igual e
simultanea em toda a parte. Pelo contrario, é um processo bastante irregular e
uma vez iniciado em determinados pontos possui a caracteristica de fortalecer
areas mais dindmicas e que apresentam maior potencial de crescimento. Assim,
a dindmica econdmica regional torna-se objeto de estudo bastante complexo,
dadas as inter-relagdes existentes dentr