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Resumo

Este trabalho objetiva analisar uma concepg¢io desenvolvimentista que
tenha em sua constituicio elementos de um capitalismo de tipo anglo-
saxdo, e mapear a discussdo teérica do chamado neodesenvolvimentismo.
Como “caso” a ser observado a luz de tais discussdes estio determinadas

politicas efetuadas pelo governo Lula.
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Introducao

O retorno do desenvolvimento como tema de reflexdo na atualidade se in-
sere em um contexto de desgaste relativo de politicas liberalizantes, que de-
fendiam um Estado recuado para a condi¢do de vigilante distante e discreto
das relagdes econdmicas, € a nogio de mercado como pura positividade,
significando a aspira¢do por maior liberdade de movimento e alocagdo dos
agentes e recursos econdmicos. Neste sentido, ressuscitaram-se concepgdes
pelas quais ao Estado deveria ser restabelecida sua vocagdo de vetor chave
ou central do desenvolvimento, ideia baseada no pressuposto de que nio ha-
veria possibilidade de crescimento e desenvolvimento sem um Estado forte.

Este trabalho traz uma andlise tedrica do significado e das impli-

cacbes decorrentes de um projeto nacional de desenvolvimento que traga,
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entre seus elementos componentes, aspectos tipicos da “variedade de ca-
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pitalismo” anglo-sax6nica. Para tanto, serio abordados aqui alguns estu-

dos pertencentes a abordagens comparativas de capitalismo, entre as quais
o estudo dos diversos sistemas nacionais de financiamento e a escola de
“variedades de capitalismo”. Particularmente, serdo investigadas as formas
de inser¢do dos fundos de pensio nas diferentes modalidades nacionais
de capitalismo, pois que estes sio considerados como fonte de Sunding do
desenvolvimento.

Outro eixo do trabalho ¢ o levantamento e anilise da literatura do
chamado “novo desenvolvimentismo”, uma vez que o debate desenvolvi-
mentista redivivo é tido por diversos autores como distinto das reflexées
sobre a temitica do desenvolvimento feitas no passado. Sua distin¢do fun-
damental estaria no fato de contrastar tanto com a ortodoxia liberal quanto
com o desenvolvimentismo “estatizante”.

Finalmente, como “objeto empirico” do estudo figuram certas po-
liticas do governo Lula (2003-2010), entendidas como tendo um contetdo
desenvolvimentista. Espera-se, com o apoio da discussio teérica anterior,
identificar a natureza do desenvolvimento proposta e praticada por este

governo.

1. O retorno do desenvolvimento: o novo desenvolvimentismo
e seus significados

Embora retomassem a temaitica desenvolvimentista a partir da década de
2000, tais reflexdes teéricas abordam o tema do desenvolvimento a par-
tir de novos termos — novo-desenvolvimentismo, neodesenvolvimentismo —,
tentando conferir-lhes uma nova significacio conceitual. De acordo com
seus propositores, o atual contexto histérico, social e econémico brasileiro
seria bastante diferente do que existia na década de 1930 e nas décadas
seguintes, em que vicejaram as teorizagbes e préticas referentes ao desen-
volvimentismo ou nacional-desenvolvimentismo. Doravante, as reflexoes

neodesenvolvimentistas passariam a identificar as antigas formula¢des na-



NOVO DESENVOLVIMENTISMO, GOVERNO LULA E DILEMAS ... 453

cional-desenvolvimentistas como “velho desenvolvimentismo”, buscando

distinguir-se destas assim como da ortodoxia liberalizante predominante
na década de 1990.

1.1 Novo desenvolvimentismo x Velho desenvolvimentismo

E no que exatamente o novo desenvolvimentismo se diferenciaria do velho
desenvolvimentismo? Em principio, os distintos contextos histéricos im-
poriam condiges diferenciadas aos formuladores das estratégias nacionais
de desenvolvimento. Nos anos 1930, tratava-se de langar as bases do pro-
cesso de desenvolvimento capitalista em um contexto nacional até entio
pautado por sua inser¢do na economia internacional como fornecedor de
commodities. No lugar da Republica cafeeira, secundada por outros artigos
de natureza primdria, dever-se-ia erigir uma moderna economia industrial
e urbanizada, aproveitando-se, para tanto, do cendrio de crise e fragilidade
do centro na década,de 1930.

Nesse perioéio, as estratégias nacionais de desenvolvimento consis-
tiram essencialmente na protegio e fomento da industria nascente nacional
— ou a industrializagdo por substitui¢do de importagdes — e a promogdo de
poupanga forgada pelo Estado. No mesmo sentido situava-se a necessida-
de de o Estado fazer investimentos diretos em infraestrutura € em certas
industrias de base cujos riscos e necessidades de capital, por sua magnitu-
de e complexidade, estavam fora do alcance dos capitais particulares entéo
disponiveis.

Para Brwra (2011),0 projeto nacional-desenvolvimentista

e —

tinha este nome porque compreendia, em primeiro lugar, o objetivo basico

da politica como sendo o da promogio do desenvolvimento econdémico.
E, em segundo lugar, para que tal desenvolvimento fosse logrado, a nagéo
(empresarios, burocracia estatal, classes médias, trabalhadores), unida pela
competigio com outros Estados, deveria definir os meios para alcangar esse
objetivo tendo o Estado como a principal ferramenta de agéo coletiva.

Da inspiragdo na economia politica cldssica (smithiana e marxia-

na), na teoria macroeconémica (keynesiana e kaleckiana) e na escola da
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economia do desenvolvimento (Prebisch, Furtado, Sunkel, Anibal Pinto,
Ignicio Rangel), constitui-se a escola estruturalista latino-americana, que
fundamenta uma teoria do subdesenvolvimento e uma visio nacionalista
do desenvolvimento econdémico e servird como referéncia tedrica funda-

mental do projeto nacional-desenvolvimentista.

Os elementos centrais do estruturalismo eram a critica da lei da vantagem
comparativa no comércio internacional, o caridter dualista das economias
subdesenvolvidas com oferta ilimitada de mio de obra, o papel do Estado
na produgio de poupanga for¢ada e no investimento direto em setores
chave, a existéncia de uma inflagdo estrutural e a proposta de uma estra-
tégia nacional-desenvolvimentista baseada na industrializacdo por substi-

tui¢do de importagdes. (BRESSER-PEREIRA, 2011, p. 7)

Além da substitui¢do de importagdes, a estratégia nacional de de-
senvolvimento incluia também bancos de desenvolvimento, investimentos
estatais em infraestrutura, empresas do setor publico para desenvolver no-
vos setores produtivos e, em fases avangadas, a promogio das exportagdes e
a integragdo regional, sendo uma industrializacio conduzida pelo Estado.
Neste sentido, entendia-se que os mercados seriam eficazes na alocagio de
recursos, desde que aliados ao planejamento econdmico e 4 constituigio de
empresas estatais (BRESSER-PEREIRA, 2011).

Para explicar o velho desenvolvimentismo, Cepéda (2012) propde
uma sintese composta por seis argumentos essenciais: 1) o entendimento
da economia como um sistema nacional integrado ou total, que nio pode
ser reduzido a setores produtivos, regides ou atores; 2) a interpenetragio de
economia e politica, que parte de uma critica aos automatismos de mercado
ou as matrizes tedricas do liberalismo econémico, para chegar a valorizagio
de mecanismos de regulacio estatal e as politicas de estimulo da produgio;
3) a primazia do setor industrial como propulsor da cadeia dinimica da
economia; 4) o antagonismo entre o plano internacional e os interesses
nacionais, implicando em protecionismo e favorecimento explicito de seg-
mentos considerados vitais na economia nacional; 5) critica da visdo liberal

de vantagens comparativas (especializa¢io), em favor do desenvolvimen-
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to de uma economia diversificada, autébnoma e completa, particularmente
em segmentos estratégicos (infraestrutura, industria de base, tecnologia,
qualificagdo profissional); e 6) o protagonismo do Estado como ente di-
retor do planejamento, lastreado pela nagio como base de um pacto social
pré-desenvolvimento.

Para Bresser-Pereira (2011), o novo desenvolvimentismo seria uma
estratégia nacional de desenvolvimento, expressa por um conjunto de valo-
res, ideias, instituigdes e politicas que, fazendo frente ao ideario liberalizante
que vigorou anteriormente (na década de 1990, principalmente), os paises
de renda média estariam utilizando para alcangar os paises desenvolvidos.
Tal conjunto estaria baseado principalmente na macroeconomia keynesia-
na e na teoria econdmica do desenvolvimento, € valeria principalmente para
nacdes de renda média, pois os paises pobres ainda teriam de vencer as fases
da acumulagio primitiva e da revolugio industrial.

Bresser-Peraira (2011) pontua cinco diferengas principais entre o
(velho) nacional-desenvolvimentismo e o novo desenvolvimentismo.

A primeira seria que o novo desenvolvimentismo, ao contrario do
velho, nio seria protecionista. No caso brasileiro, por exemplo, a indudstria
de transformacio teria deixado de ser nascente e de exigir protecdo gene-
ralizada; estaria madura na atualidade. A politica deveria, entdo, derrubar
algumas de suas barreiras fiscais s importacdes e adotar um modelo ex-
portador combinado com o desenvolvimento do mercado interno. Oreiro
(2012) fala em adogio de um regime de crescimento do tipo export-led.

No lugar de protecionismo, o novo desenvolvimentismo deveria
se caracterizar por uma politica cambial ativa (OREIRO, 2012; BRESSER-PE-
REIRA, 2011), entendendo-se por isso a redugio da volatilidade excessiva
da taxa de caAmbio, como sugerem Sicsu, Paula e Michel (2007). Para estes
Gltimos cabe até falar em protecionismo, mas da conta de capitais. O velho
desenvolvimentismo defendia-se na balan¢a comercial, a fim de transitar da
economia agroexportadora para a industrial; ji o novo desenvolvimentismo
deve manter relativamente liberalizadas as transagées comerciais, enquanto

controla a conta de capitais.
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No caso do protecionismo expresso pela politica de substitui¢io de
importag¢des, empresas ineficientes gozariam injustamente dos beneficios
da protegdo. Ja o modelo de economia export-led, ao priorizar a exporta-
¢do, faria da prote¢io um favorecimento, baseado em critérios de eficiéncia,
a empresas capazes de concorrer no mercado externo (BRESSER-PEREIRA,
2011).

A segunda diferenga estaria no papel do Estado. Atingida a con-
dicdo de economias de renda média, os Estados continuariam a desempe-
nhar um papel-chave, mas ndo mais na obtenc¢ido de poupanca forcada e
no investimento direto em setores monopolistas ou préprios de economias
de escala. Sob o novo desenvolvimentismo, o Estado deve ter um papel
“normativo, de facilitag¢do e encorajamento, mais do que um papel direto
na produgio” (BRESSER-PEREIRA, 2011, p. 22). Ou um Estado que “regule a
concorréncia” (sicsU, PAULA, MICHEL, 2007), agindo, sobretudo, como “re-
gulador, indutor e coordenador” da economia (piNiz, 2011, p. 39).

O pressuposto fundamental aqui é o de que o capital privado ji
se encontra maduro em determinados setores, contdndo com recursos e
capacidade gerencial suficientes para fornecer uma parcela significativa dos
investimentos necessarios. E nestes setores, uma vez existente competi¢io
razoavel, o Estado nio deve entrar como investidor, mas como defensor
normativo da concorréncia (BRESSER-PEREIRA, 2011). Ou, como querem
Boschi e Gaitdan (2008), no lugar de interventor direto na érbita produtiva,
o Estado deve atuar, sobretudo, como instincia de coordena¢io econdémica.
Para Gaitin (2011, p. 66), o “novo tipo de intervencionismo” tentaria que-
brar a “légica dicotémica entre setor publico e privado”, pois que o modo
de produgio capitalista “requer institui¢bes que regulem o conflito e gerem
a cooperacio’.

A terceira diferencga estaria na politica industrial. Bresser nio tem
meias palavras aqui: mais importante do que uma politica industrial seria
uma politica macroecondémica competente, baseada em equilibrio fiscal,

taxas de juros moderadas e taxa de cAmbio competitiva. A politica indus-
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trial, portanto, é somente subsididria, na forma de apoio estratégico e nio
permanente.

Para Castro (2002), caberia falar, no atual contexto, no que chamou
de “politica industrial residual”, cirurgicamente aplicada em setores com
potencial para promover, para além da replicagido das capacidades dos com-
petidores avangados, a inovagido de capacidades e a valorizagdo de peculia-
ridades nacionais como fundantes de novas armas de competigio.

A quarta diferenga seria, pelo novo desenvolvimentismo, uma re-
jeicio de “nog¢des enganosas de crescimento baseado principalmente na
demanda e nos déficits publicos” (BRESSER-PEREIRA, 2011, p. 23). Aqui se
encaixa também a proposi¢io de Oreiro (2012), para quem o Estado deve
se pautar por uma “politica fiscal responsavel”, que elimine o déficit publico.

Bresser procura diferenciar a defesa do equilibrio fiscal feita pelo
novo desenvolvimentismo daquela feita pela ortodoxia convencional. Para
ele, os liberais defendem o equilibrio “em nome da ortodoxia”, em nome
de doutrinarismos tedricos. Em contrapartida, a defesa do equilibrio fiscal
pelo novo desenvolvimentismo se justifica pela percepgao do Estado como
“instrumento de a¢do coletiva da nagido por exceléncia”. Sendo tdo estraté-
gico, seu aparelho “precisa ser forte, sélido e grande; e, por essa mesma ra-
z40, suas finangas precisam estar equilibradas”, a fim de se manter distante
da condigio de “escravo dos credores” (BRESSER-PEREIRA, 2011, p. 24).

Por sua vez, Oreiro (2012) justifica a defesa do equilibrio fiscal
descrevendo a seguinte equagdo. A taxa de crescimento de longo prazo do
nivel de renda e produgio ¢ uma média ponderada entre a taxa de cres-
cimento das exportagdes e a taxa de crescimento dos gastos do governo
(as quais constituem, em economias abertas, a demanda auténoma). Se os
gastos governamentais forem maiores do que o crescimento das exporta-
¢bes, o produto e a renda doméstica crescerdo mais rapidamente do que as
exportagdes. Sendo a elasticidade-renda das importagées maior do que um,
as importagbes crescerdo mais do que as exportagdes, gerando um déficit

comercial crescente e, no limite, insustentavel.
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E a quinta diferenga seria, finalmente, relativa a0 modo como se con-
cebe a inflagdo. O velho desenvolvimentismo seria relativamente complacen-
te com a inflagdo — o que se justificava pela condigio de imperfei¢io aguda
dos mercados internos dos paises em desenvolvimento, o que impunha um
convivio com taxas moderadas de inflagfo. Ja no contexto em que se daria o
novo desenvolvimentismo — economias de renda média —, os mercados nio
sdo tdo imperfeitos e estariam mais préximos da condigao ideal de mercado
como ente eficiente na coordenagido do sistema econdémico. Portanto, ndo
haveria lugar para a complacéncia com a inflagio (BRESSER-PEREIRA, 2011).

Para Oreiro (2012), a autoridade monetaria deve perseguir uma
meta de inflagdo que nio seja baixa demais — a fim de nio deixar a eco-
nomia vulneravel ao risco de deflagdo, em caso de choque desinflacionario
— e tampouco muito alta — o que prejudicaria o crescimento econémico,
ao elevar a incerteza dos agentes a respeito da evolugio futura dos pregos
relativos. Diante da literatura, o autor considera razodvel uma taxa de infla-
¢4o de nao mais que 10% a.a. Ndo obstante, a politica monetiria do novo
desenvolvimentismo deve almejar a convergéncia d4 taxa de inflagio em
relagdo a meta em médio e longo prazos, de dois a trés anos, a fim de dotar
a autoridade monetdiria de um grau de liberdade suficiente para acomodar
choques de demanda ou de oferta que impliquem em desvios da taxa de
crescimento com relagio 4 meta de crescimento do produto real.

Nesse sentido também se deve enquadrar a politica fiscal. Os gas-
tos do governo devem se limitar 4 estabiliza¢do do nivel de atividade eco-
némica, fazendo-a convergir para o patamar sustentdvel em longo prazo
(definido pela taxa de crescimento de longo prazo das exportagdes, em caso
de paises em desenvolvimento sem moeda conversivel). O uso da politica
fiscal como motor do crescimento de longo prazo nio é recomendavel, pois
nio seria compativel com o equilibrio intertemporal da balan¢a de paga-
mentos, sendo insustentivel (OREIRO, 2012). Para Boschi e Gaitian (2008, p.
317), o controle da inflagdo, assim como o aumento do superdvit primario,
constituem indicadores de saide da economia, o que faria da estabilidade

A - . . ., . . »
macroecondmica “um eixo inegociavel da nova agenda desenvolvimentista .
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Finalmente, se o velho desenvolvimentismo se concentrava prin-
cipalmente nos estrangulamentos do mundo da produgio e na sua solugio
pela via da industrializagdo pesada, priorizando a expansdo do produto, o
novo desenvolvimentismo apoiar-se-ia de modo mais efetivo no processo
de inclusdo social, colocando a redistribui¢do da renda e a equidade como
prioridades. O novo desenvolvimentismo deve, portanto, combinar politi-
cas de crescimento com politicas de distribuigio, “mas a posig¢do do segundo
objetivo mudou de lugar na constelagdo desenvolvimentista, tornando-se
epicentro do projeto (...)” (cEPEDA, 2012, p. 85).

As politicas de distribui¢éo, por sua vez, envolvem uma ampla gama
de acoes, que fazem da distribuic¢do e da inclusdo processos com multiplas
dimensoes. Tem-se, para comegar, o fomento ao consumo de massa, obtido
em principio, mas nio somente, por programas de transferéncia direta e
indireta de renda.! A combinag¢io entre crescimento e distribuicdo tratar-
-se-ia, portanto, de umn processo com vistas ao fortalecimento da poténcia
social (social empowerlment), no qual ocorreria simultaneamente o desen-
volvimento econdmico e o desenvolvimento da consciéncia politica geral.
Aqui, o sujeito politico é portador e demandante de direitos em sua traje-
téria rumo 2 participagio e inclusdo nos beneficios do desenvolvimento, os
quais passariam a ser coletivamente percebidos (cer£pa, 2012).

Este componente do neodesenvolvimentismo — a faceta da in-
clusio e/ou do protagonismo popular — aparece também nas formulagdes
recentes de Theotonio dos Santos. Para ele, o novo desenvolvimentismo
seria uma expressdo da necessidade de as forgas sociais ligadas ao “capi-
tal produtivo” — como os trabalhadores — se desvencilharem do estado de

dominincia financeira imposta nos anos em que imperaram as politicas

1 Aqui se perfilam, no caso brasileiro recente, politicas como o Bolsa Familia e crédito popular, pro-
gramas como o Luz para Todos e 0 Minha Casa, Minha Vida, multiplicagao de assentamentos rurais
etc. Por outro lado, a redistribui¢iio também se manifesta como distribuigdo estratégica de recursos
capazes de sustentar processos como o do empreendedorismo e da inovagio, remetendo a politicas
relativas 4 expansio e inclusio da populagdo nos bancos escolares, de formagio técnica e universitirios.
Aqui entrariam politicas como o ReUni, o ProUni e a expansio da malha de escolas técnicas superio-
res, Reserva de Vagas e A¢des Afirmativas (CEPEDA, 2012).
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liberalizantes (sanTos, 2004). O combate ao pilar da financeirizacio da
riqueza ji era conduzido por movimentos sociais e populares, voltados para
a critica de dindmicas econdmicas geradoras de concentracdo de riqueza e
desigualdades sociais. Neste sentido, o “neodesenvolvimentismo” teria um
ativo componente “social-popular”, que o diferenciaria, uma vez mais, do
antigo desenvolvimentismo — este estaria mais para projetos desenhados
“de cima para baixo”, por determinadas fac¢bes de elites socioeconémicas e
estatal-burocriticas. Uma agenda “neodesenvolvimentista” compreenderia,
portanto, vetores para um desenvolvimento “inclusivo” (BOSCHI; GAITAN,
2008), abarcando setores populares que teriam um papel ativo no processo.

O Quadro 1 traz, em suma, as diferengas entre o velho e o novo de-

senvolvimentismos, tendo sido montado com elementos de autores diversos.

Quadro 1. Diferengas entre o velho e o novo desenvolvimentismo

0. Contexto de economias pobres: objetivo de
realizar a acumulagdo primitiva e a revolucio

industrial, fixando as bases para o erguimento
da economia industrial e urbana.

0. Contexto de economias de renda média,
com parque industrial maduro: objetivo de dar
continuidade ao desenvolvimento, atingindo a
condicdo de econor&nia desenvolvida.

1. Industrializagdo baseada na substitui¢do de
importacdes.

1. Crescimento baseado na exportacao /
inovagdo combinado com um mercado
interno forte.

2. Estado com papel central na obtencio de
poupanga forgada e como investidor direto.

2. Estado como criador de oportunidades de
investimento e redug¢do das desigualdades
sociais; Estado como regulador, indutor,
coordenador.

3. Politica industrial é central.

3. Politica industrial é subsidiaria.

4. Atitude mista em relacido aos déficits
or¢camentarios.

4. Rejeicao de déficits fiscais.

5. Relativa complacéncia com a inflagdo.

5. Sem complacéncia com a inflagdo.

6. Enfase no crescimento: distribuicdo e bem-
estar como efeito daquele.

6. Enfase na redistribuicio e equidade:
crescimento deve ser combinado com politicas
de distribui¢do.

7. Relevancia do elemento “tecnocratico”:
dindmica top-down na formulacio das
politicas, por fac¢des das elites econémicas,
intelectuais e alta burocracia estatal.

7. Maior sensibilidade ao elemento “popular
ativo”: dinamica bottom-up na formulagdo
das politicas, no sentido de serem mais
permeaveis as demandas/interesses de setores
populares; “protagonismo social”.

Fontes: Bresser-Pereira (2011), Cepéda (2012), Santos (2004), Boschi e Gaitan (2008), Diniz

(2011). Elaboracao prépria.
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1.2 O ideario novo-desenvolvimentista: renuncia parcial do
liberalismo, absolvicdo parcial do Estado

Bresser coloca o novo desenvolvimentismo como um “terceiro discurso”,
situado entre o velho desenvolvimentismo e a ortodoxia convencional. O
fato de estar entre um e outro ndo é gratuito ou arbitrario: parece recorren-
te, entre os que refletem sobre o novo desenvolvimentismo, uma propensio
a nio se descartar totalmente os elementos do idedrio liberalizante.

Conforme seus principais propositores, o lugar do novo desenvol-
vimentismo — situado entre o idedrio liberalizante e o velho desenvolvi-
mentismo — deveria conferir-lhe a capacidade de ser um corpo articulado
de politicas econdémicas capaz de superar o velho nacional-desenvolvimen-
tismo. A superioridade do novo desenvolvimentismo em relagio ao velho se
daria, contudo, mediante o reconhecimento da validade de certos elementos
oriundos do idedrio ortodoxo ou liberalizante. Situar-se entre, neste senti-
do, implica em admitiy alguns acertos tedricos da ortodoxia liberalizante, o
mesmo idedrio reputaélo como insuficiente ou fracassado, pelos resultados
que almejava e ndo alcangou.

Diante das aspiragdes teéricas e politicas do novo desenvolvimen-
tismo, José Luis Fiori oferece uma critica contundente. Para este autor, o
novo desenvolvimentismo, ao manter o debate circunscrito ao campo da
macroeconomia, revela-se uma abordagem pobre, dada sua incapacidade de
alcancar os elementos fundamentais ou mais importantes que compoem a
questio do desenvolvimento nacional.

Assim, a discussio de um projeto desenvolvimentista que se situa
meramente no campo do debate macroeconémico — buscando uma alterna-
tiva entre o “populismo” e a “ortodoxia” — repetiria erros teéricos do passado
enquanto produziria um pastiche de propostas macroeconémicas vagas €
gelatinosas. Estas se proporiam fortalecer, simultaneamente, o Estado ¢ o
mercado; a centralizacio e a descentralizagio; a concorréncia e os “grandes
campedes nacionais”; o publico e o privado; a politica industrial e a abertura

comercial; e uma politica fiscal e monetiria a0 mesmo tempo ativa e austera
(F10R1, 2011).
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Outro autor critico das formulagdes neodesenvolvimentistas &
Gongalves (2012), que chega a identificar o novo desenvolvimentismo com
uma nova versio do chamado “liberalismo enraizado”. Assim o autor sinte-

tiza suas conclusoes sobre o novo desenvolvimentismo:

O novo desenvolvimentismo nio apresenta nenhuma concepgio distinta
de desenvolvimento. Ele é fortemente critico em relagdo ao [velho] na-
cional-desenvolvimentismo e as convergéncias com a ortodoxia conven-
cional sdo evidentes. (...) Mais precisamente, o novo desenvolvimentismo
é a forma de liberalismo (melhor dizendo, de social-liberalismo) que é
compativel com as politicas de estabilizagdo macroeconémica; isto é, o

novo desenvolvimentismo é mais uma versio do liberalismo enraizado.
(coNgALVEs, 2012, p. 20-21)

Talvez ndo se devesse ir tdo longe na critica ao novo desenvolvi-
mentismo, a ponto de entendé-lo como mais uma versdo de liberalismo.?
Considerar o novo desenvolvimentismo como uma versao de “liberalismo
enraizado” parece uma conclusio equivocada. A comegar pela manutengio
da livre circulagio de capitais no sistema econdémico global, que o novo de-
senvolvimentismo definitivamente nio defende. E, mais importante do que
isso, porque a existéncia de uma légica competitiva no plano internacional,
por si s6, ndo se confunde com liberalismo, pois que a competigdo pode se
dar de modos distintos daqueles preconizados pelo liberalismo cléssico. De
fato, o desenvolvimento histérico dos Estados caminha em paralelo com a
histéria da competigdo entre Estados, e isso nio tem necessariamente nada
a ver com liberalismo. Ao contririo do que parece crer Gongalves, “multila-

teralismo” nao se confunde com liberalismo.?

2 Para Gongalves, o embbeded liberalism poderia ser descrito como um compromisso entre as dire-
trizes estratégicas do liberalismo, a serem respeitadas no plano internacional, e a intervengio estatal, a
ser feita no Ambito nacional de modo a regular ou estabilizar o plano interno de modo a viabilizar as
primeiras. E tais diretrizes estratégicas do liberalismo internacionalista — que contariam com o bene-
plicito das teorias neodesenvolvimentistas — seriam o livre comércio, a livre circulagdo de capitais no
sistema econdmico internacional € a promogio de uma ordem internacional assentada no multilatera-
lismo (GONGALVES, 2012).

3 Em seu estudo sobre a evolugio histérica de diversos sistemas internacionais de Estados, Adam
Watson propde dois extremos tedricos entre os quais pode ser classificado um sistema. No extremo
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O novo desenvolvimentismo, ao afirmar a necessidade de que o
Estado reassuma uma postura protagonista nacional no quadro da com-
peticdo econdmica externa, rompe aqui, pelo menos formalmente, com o
idedrio liberalizante, que advoga abertamente a diminui¢ido da interferén-
cia do Estado no plano econémico nacional e o nivelamento de todos os
ambientes econdmicos nacionais as diretrizes defendidas pela ortodoxia
convencional.

Voltando a Fiori, em relagido ao papel do Estado, o novo desenvol-
vimentismo proporia que aquele fosse recuperado e fortalecido, mas sem
esclarecer em nome de quem, para quem e para qué, no que deixaria de lado
a questido central do poder e dos interesses contraditérios das classes e das
na¢des (FIORI, 2011).

Tal critica poderia parecer excessivamente dura para Bresser-
Pereira (2011), que afirma que o novo desenvolvimentismo € um conjunto
de valores, ideias, institui¢es e politicas pelas quais os paises em desenvol-
vimento rejeitariam a$ pressoes dos paises ricos em favor de reformas como
a liberaliza¢io da conta de capital e o crescimento com poupanga externa,
tidas como neoimperialistas. Seria, assim, um meio pelo qual “empresarios,
funciondrios governamentais, trabalhadores e intelectuais podem juntos se
constituir como uma verdadeira nagdo para promover o desenvolvimento
econdmico” (BRESSER-PEREIRA, 2011, p. 17).

Contudo, Fiori parece ter razao, na medida em que, a despeito des-

ta “declaracdo de intengdes” de um projetista do novo desenvolvimento, o

das “independéncias multiplas”, os Estados encontram-se em relativo equilibrio de forgas entre si, e
agem, em fungdo de tal situago, com liberdade ou autonomia, embora a sombra da instabilidade no
plano externo, francamente anarquico. E, no extremo oposto, o de “hegemonia”, os diversos Estados
encontram-se tolhidos pela existéncia de um poder estatal (ou de um grupo de Estados) que ¢ forte
o suficiente para subjugar as demais unidades estatais, ditando a lei internacional (waTsoN, 2004).
Neste sentido, o multilateralismo nio tem, por principio, nada que ver com o liberalismo, tanto porque
aquele pode remeter a um sistema de Estados que ndo compartilha as mesmas diretrizes sobre como se
relacionarem no plano internacional, quanto porque uma ordem internacional — como a liberal — pode
ter, e normalmente tem, uma poténcia hegemonica (ou nucleo de poténcias hegemonicas, num caso de
hegemonia difusa) como seu patrono, com poder suficiente para impor tal dindmica nas relagbes entre
o conjunto de Estados.
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detalhamento desta revela tantos pontos de interseccdo com o idedrio libe-
ralizante que isso se traduz, na pratica, em um desconhecimento acerca de
fatores que, para Fiori, se caracterizariam, estes sim, em uma real via para a
superacdo do estado subdesenvolvido de uma nacio.

O autor contrasta o ideirio do novo desenvolvimentismo latino-
-americano com os pilares que sustentaram o desenvolvimento asiatico,
a saber, o nacionalismo econdémico e o anti-imperialismo (r1ori, 2011).
Sobre o “desenvolvimentismo asiitico”, quatro constatacdes permitiriam
maped-lo: i) o fato de as nagdes asidticas, antes de se constituirem como
Estados nacionais, ja terem tragos culturais e civilizatérios que os jogaram
em um sistema interestatal regional muito competitivo; i) uma estraté-
gia econdémica muito mais préxima do mercantilismo e do nacionalismo
econdémico do que da economia politica cldssica smithiana/marxiana e do
liberalismo heterodoxo keynesiano; 7ii) a auséncia de uma sé institui¢io ou
politica que explique o sucesso do crescimento asidtico; e iv) a submissio
de suas politicas industrial, comercial ¢ macroeconémica a uma estratégia
nacional de luta franca pela (re)conquista de umaiposigﬁo internacional
autébnoma e preeminente (FIor1, 2012).

Pode-se interpretar que, para Fiori, a insuficiéncia do idesrio ne-
odesenvolvimentista estaria no fato de ignorar a existéncia de fatores que,
por sua importincia e profundidade, deveriam anteceder qualquer debate
em torno da questio do desenvolvimento nacional, o que faria com que tal
debate fosse bem além de uma mera discussdo referente (re)calibragem
de politicas macroecondmicas pelos gestores governamentais de plantio.
Tais fatores sdo a questdo central do poder e os interesses contraditérios das
classes e das na¢ées (F1oR1, 2011).

De fato, esta é a impressio que se sobressai quando da obser-
vagio dos escritos e anilises pelos que se propdem a construir isso que
se chama de “novo desenvolvimentismo”. A despeito das formulagoes
neodesenvolvimentistas terem nascido da constatacio de que ha di-
versos caminhos para o desenvolvimento — contrariamente ao pregado

pelo “pensamento unico” liberalizante (piniz, 2011) —, elas préprias
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poderiam ser reduzidas a um receitudrio abstrato de politicas gover-
namentais, essencialmente de natureza macroecondémica, aplicaveis a
qualquer economia nacional que se encaixasse na condigdo de “renda
média” ou com “inddstria madura”.

Chama atengdo, a propdsito, nos textos escritos por alguns dos te6-
ricos do novo desenvolvimentismo, como eles parecem ¢ivados de uma visio
esquemitica e tecnicista da realidade observada. O texto de Oreiro (2012)
ilustra exemplarmente este esquematismo tecnicista. Em sua descrigdo dos
“fundamentos tedricos do novo desenvolvimentismo’, a macroeconomia
(ou sua politica) d4 a impressdo de ser um painel eletrénico, composto por
um conjunto de varidveis (dispositivo fiscal, cimbio, juros, etc.) alteraveis
por botdes situados no painel, a ser operado por um gestor “tecnicamente”
qualificado. Este técnico deve ser capaz de manipular o painel até alcangar
os niveis de cimbio, salarial e de gasto publico correspondentes as especi-
ficagdes contidas no manual novo-desenvolvimentista. Nao ha conflito ou
indefini¢do, ambiguidade ou incerteza em tais formulagdes, que mais pare-
cem descrever algoritmos do que processos humanos histéricos, e nas quais
as decisdes parecem pertencer antes ao campo da légica do que da politica,
da ideologia ou dos interesses histérico-concretos.

Nesse sentido, suas proposi¢es limitam-se quase sempre ao ma-
nejo de instrumentos a disposi¢do dos gestores governamentais, de modo
a calibri-los a fim da obtencdo de um resultado — o desenvolvimento —,
que, deste modo, poderia ser alcangado sem maiores consideragbes aos ele-
mentos vivos ou histérico-concretos que deveriam ser parte central de um

projeto nacional de desenvolvimento.

1.3 O novo desenvolvimentismo e os sujeitos do
desenvolvimento: Estado e classes sociais

Em sua busca pelo “equilibrio” entre Estado e mercado — suposta condi-
¢do para se alcancar o desenvolvimento —, as formulagées tedricas acerca

do novo desenvolvimentismo estariam considerando outros elementos, tais
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como a natureza ou as condi¢cdes reais (histdricas, sociais, culturais) dos
sujeitos sociais envolvidos no processo? Passemos, pois, em revista estes
sujeitos, a saber, o Estado como agente no plano internacional e as classes
sociais no plano nacional.

Comecemos pelo Estado nacional tomado como sujeito no plano
externo. Formula¢des tedricas identificiveis com o novo desenvolvimen-
tismo propdem uma distinta abordagem analitica da economia global, a
fim de encaixar o que julgario ser o posicionamento mais adequado a ser
assumido por um Estado em busca do desenvolvimento. Para Diniz (2011),
até fins da década de 1990 teriam predominado concepgbes economicistas
e deterministas na caracterizagio do fenémeno da globalizaggo. Tais con-
cepg¢des liberais advogavam um cendrio de interdependéncia econémica tio
aguda que se perderia de vista a centralidade dos Estados nacionais. Estes
deveriam se conformar em ser eclipsados pelo poderio das relagdes econd-
micas e fluxos de capitais transnacionais, estes sim, os novos determinantes
das realidades socioeconémicas nacionais.

Em contraste, o outro enfoque, subscrito };ela autora, descreve a
economia global como prenhe de duas l6gicas, uma restritiva do raio de
alcance dos governos, e outra, na dire¢do contraria, de capaciti-los a res-
ponder a desafios externos. Ou seja, existiria de fato um sistema globalizado
interdependente: “cada vez mais, os Estados nacionais tornam-se parte de
um sistema de poder de teor supranacional...” (DIN1z,2011, p. 33). Tal siste-
ma seria limitador das escolhas dos Estados, desautorizando, assim, a possi-
bilidade deste agir isoladamente tentando alterar em seu favor o equilibrio
de forgas. Mas esta interdependéncia nio ocorre a ponto de negar-lhes to-
talmente o arbitrio sobre suas a¢des. Entido, como os Estados nacionais
possuem, em seu interior, elementos que restringem a sua capacidade de
decisio — o plano econdémico interno, embora integrado a2 economia global
—, restaria as institui¢des domésticas e elites governantes nacionais “fazer
a mediagdo entre as esferas interna e externa, elaborando as politicas para

lidar com a abertura econémica” (piN1z, 2011, p. 35).
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Eis, portanto, mais um elemento constitutivo da condigio tedrica
do novo desenvolvimentismo, a saber, sua localizagio entre o antigo nacio-
nal-desenvolvimentismo e a ortodoxia convencional. Seja por causa do pla-
no interno determinado pela existéncia de industria madura e significativo
capital privado, seja por causa do plano externo, dado por um quadro de
interdependéncia econémica, a figura do Estado novo-desenvolvimentista
representaria uma recuperagio apenas parcial da condig¢io de ente protago-
nista do desenvolvimento.

Isso pode ser muito pouco para uma “estratégia nacional de desen-
volvimento”. O excesso de cuidados relativos ao detalhamento das possibi-
lidades e limites teéricos de atuagdo do Estado parece ignorar o fato de que
a competicdo interestatal, ndo obstante as conexdes existentes no plano glo-
bal, ainda se traduz essencialmente como uma disputa continua e intensa
pela autonomia, soberania ou supremacia dos Estados. Como bem lembrou
Fiori, a questdo centyal ainda € a do poder, especialmente no tocante a um
sistema de Estados assimétrico e hierarquizado. Falar em “competi¢do” em
um contexto de “interdependéncia” na verdade suaviza o que de fato é uma
luta encarnicada de conquista ou reconquista de posigdes no plano inter-
nacional empreendida pelos Estados nacionais e seus respectivos parques
econdmicos — uma luta que, por sua natureza essencialmente politica, ndo
necessariamente se curvard a “limita¢des sistémicas” de qualquer natureza.

Com essa ultima afirmagido o que se quer dizer é que as formula-
¢oes do novo desenvolvimentismo aplicadas ao Estado como sujeito so-
cial, ao se prenderem em concepg¢des que afirmam a existéncia de limites
objetivos a agdo estatal (como a nogdo de “interdependéncia” que valeria
para o conjunto de unidades estatais), podem estar valorizando aspectos
acessorios e perdendo de vista o que é fundamental. Que, no plano inter-
nacional, os Estados bem-sucedidos em alcancar a condi¢do de preemi-
néncia e soberania foram sempre aqueles que nio se contiveram diante
de supostos limites objetivos a sua agdo — exatamente por terem clareza
de que tais limites ndo raro expressam apenas as condigbes impostas pela

realpolitik de outros e poderosos Estados, envolvidos em suas préprias es-
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tratégias imperialistas ou hegemonicas —, mas que, pelo contririo, agiram
de modo a deslocar ou reinventar estes mesmos limites até atingirem seus
objetivos estratégicos.

Sobre o plano interno, como as formulagdes do novo desenvol-
vimentismo considerariam as classes sociais? Relembrando o ntcleo es-
sencial das propostas neodesenvolvimentistas — o manejo, por gestores
governamentais, de instrumentos que afetariam varidveis macroeconémi-
cas, mais algumas politicas estatais em complemento, respeitando nio s6 a
posi¢do dos atores econdmicos privados como se esmerando em envolvé-
-los em uma parceria capaz de atingir o desenvolvimento —, tem-se que
as classes sociais ndo parecem ser consideradas ainda como um problema
especifico a ser enfrentado. Isso pode ser causado por uma crenga, obser-
vada no idedrio novo-desenvolvimentista, na capacidade dos gestores e das
politicas governamentais em integrar ou reintegrar as classes sociais em seu
projeto desenvolvimentista. Uma vez que o Estado ou sua capacidade de
coordenagio ou de regulagio seria a varidvel chave, aca‘bam—se ignorando as
especificidades das classes em aspectos tais como suas*condicdes histérico-
-objetivas, referéncias culturais e a questdo do poder que anima as disputas
ou a tensdo entre elas.

No caso da classe trabalhadora, o projeto novo-desenvolvimentista
teria pretensGes, em relagdo a ela, para além de melhorias em sua condicio
de “mercado consumidor”? Lembrando Celso Furtado, o desenvolvimento
consiste em um processo de geragdo e acimulo de riquezas cuja dinimica
engendra a expansio e fortalecimento potenciais da classe trabalhadora,
que, em paralelo, atua crescentemente como sujeito politico, desempenhan-
do uma pressdo que transcende a dimensio estritamente econémica na so-
ciedade — ao tentar aumentar sua participagdo no produto social, a classe
trabalhadora torna-se cada vez mais o polo dinimico, o que implica maior
flexibilidade institucional, para acomodar uma natureza cada vez mais de-
mocritica nas relagées sociais, e crescente incremento do progresso técnico,

a beneficiar o conjunto da coletividade social (FURTADO, 1964).
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Deve-se reconhecer que as formula¢des do novo desenvolvimen-
tismo contém potenciais elementos de avango, ao equipararem na pauta do
projeto de desenvolvimento os pilares do crescimento econémico e da dis-
tribuicio de renda, sendo estes manifestos em uma ampla gama de politicas
que concorrem para o incremento dos niveis de seguridade social. Além
disso, também sio dignas de nota as propostas voltadas para a elevagio dos
niveis de protagonismo ou de participagio social ou popular, como sujeitos
ativos do processo de recuperagio do déficit de acesso aos bens sociais ou
publicos.

Em contrapartida, duas ressalvas devem ser feitas, ainda no tocante
ao caso da classe trabalhadora. A primeira é a pouca énfase que a literatura
sobre o novo desenvolvimentismo d4, aparentemente, 4 questdo da desi-
gualdade patrimonial ou de riqueza. E preocupante nio ver, em um projeto
de desenvolvimento no caso brasileiro, uma preocupagio maior relativa a
enorme concentragio fundidria, no campo e na cidade, que determina um
grau de desigualdade tio agudo que ameaga ndo apenas a continuidade do
desenvolvimento econdmico, como o préprio tecido social, constantemente
ameacado de esgargamento com 6bvios prejuizos ao propésito de se cons-
truir uma sociedade erguida sobre pilares sélidos de civilidade e respeito
efetivo aos direitos da totalidade dos cidadios.*

A segunda ressalva se refere aos riscos inerentes, em um projeto
desenvolvimentista orientado segundo um modelo econémico de tipo
export-led, de se ter tal competitividade obtida a custa do rebaixamento das
condicées de reprodugio da classe assalariada — em nome, por exemplo, da

reducio do “custo-pais”. Se Bresser-Pereira ndo ¢ tio enfitico, em Oreiro

4 A este respeito, é sintomitico de uma postura tributdria da redugio do tamanho do Estado ou
de suas obriga¢es sociais por uma parcela de autores na literatura sobre pobreza e desigualdade, para
quem é possivel combater a pobreza via focalizagio de gastos, na forma de transferéncias de renda para
a populagio classificada como abaixo desta ou daquela “linha de pobreza”. Estudos como o do grupo
de académicos liderado por Ricardo Paes de Barros, afirmam que a focalizagdo seria muito mais efeti-
va, no combate a desigualdade e 4 pobreza, do que politicas de recuperagio salarial ou de elevagio de
beneficios previdencidrios. A questio da tributagio progressiva da renda e da riqueza € completamente

ignorada em tais estudos. Para uma apreciagio critica da obra de Paes de Barros, ver Gomes, Pinto e

Campos (2006).
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¢ imperativa a necessidade de que no “modelo novo-desenvolvimentista” o
crescimento seja puxado pelas exportagdes e sustentado pelo investimento
privado e publico na expansdo da capacidade produtiva e na infraestrutura
bédsica (oreirO, 2012). J4 Gongalves (2012), em sua critica ao novo-
desenvolvimentismo, vé em tal énfase um erro estratégico, que se baseia em
um equivoco tedrico e aproxima-se do modelo de crescimento “orientado
para fora” defendido pela ortodoxia convencional.

Agora falemos sobre a questdo da classe proprietiria. Neste senti-
do, seri util percorrer outro escrito de Bresser, no qual ele faz uma recupe-
ragdo do debate de ideias que, a partir de 1950, se debrugou em torno da
questdo da dependéncia (BRESSER-PEREIRA, 2005). Uma vez que este autor
se pretende um proécer das teses neodesenvolvimentistas, o exame do que
ele pensa acerca das classes sociais, ou particularmente da classe proprietd-
ria — 0 que aparece em sua reflexdo sobre as teorias da dependéncia —, pode
dar pistas a respeito de uma concepg¢io das classes sociais, sendo no ambito
préprio do neodesenvolvimentismo, pelo menos oriunda de um teérico que
se filia a esta corrente de pensamento. i

O ponto a ser investigado aqui € o seguinte: uma “estratégia nacio-
nal de desenvolvimento”, ao se definir como um meio pensado e constru-
ido para alcangar um determinado fim — o desenvolvimento —, deve levar
particularmente em consideragdo o inicio de tal empreitada, o ponto de
partida manifesto pelos sujeitos sécio-politico-econémicos a serem enga-
jados para tanto. Em um pais subdesenvolvido como o Brasil, quais seriam
as condi¢Ges histérico-objetivas de tais sujeitos, ou mais precisamente — em
se tratando de um projeto de desenvolvimento realizado nos marcos do
capitalismo — da classe proprietaria?

Em principio, o Brasil se inscreveria no conjunto de paises que
teriam em comum a condi¢do do subdesenvolvimento (periferia), o que
pressuporia uma determinada relagio com o nicleo de paises desenvolvi-
dos (centro), compondo-se assim um sistema internacional hierarquizado,
no qual estes estabeleceriam, de modo geral, as normas gerais de interagio

entre centro e periferia. Neste sentido, a questdo do desenvolvimento sem-
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pre se desdobrou em reflexdes que buscavam compreender a natureza das
relagdes centro-periferia, seus principais elementos constitutivos e, a titulo
de prognéstico, as formas mais adequadas para o equacionamento de tais
varidveis de modo a solucionar a questio.

De modo geral, o desenvolvimento idealmente considerado tem
como referéncia a condi¢do dos paises capitalistas mais ricos e poderosos,
nagbes como os Estados Unidos, Fran¢a, Reino Unido, Alemanha etc.
Nestes, diferentes caminhos lograram um mesmo resultado: sio paises que
experimentaram revolugbes capitalistas que os dotaram da condigdo da so-
berania de direito e de fato, como unidades nacionais que, no plano inter-
nacional, se caracterizam pela liberdade com a qual decidem o seu préprio
destino histérico.

Tendo tal conjunto de nagbes soberanas como referéncia primeira,
o que deveria ser feito, no Ambito de paises que acabaram posicionados na
periferia daqueles e subordinados aos mesmos, para superar sua condigio
de subordinagio? ;

Na América Latina e no Brasil, escolas de pensamento como o
Instituto Superior de Estudos Brasileiros (1seB) e a Comissao Econémica
para a América Latina (Cepal), atuantes desde a década de 1950, desenvol-
veram teorias que tinham como pressuposto o imperialismo — conjunto de
concepgdes pelas quais os paises desenvolvidos agiam no sentido de impedir
os subdesenvolvidos de superarem sua prépria condigdo hierarquicamente
inferior. Apostando no nacionalismo como ideologia capaz de conjugar
uma alianga entre capital e trabalho pdtrios, sacramentada pelo Estado na-
cional, as teses isebianas e cepalinas da época consideravam que assim seria
possivel aos paises subordinados romper com a dominagio imperialista que
os mantinha na condi¢do do subdesenvolvimento. A burguesia industrial
nacional seria pega-chave em tal arranjo, e esperava-se que ela se aliasse
ao proletariado contra parcelas da burguesia mercantil e agroexportadora,
representantes, no pais, de composi¢ées com os paises imperialistas.

A partir do golpe militar de 1964 e de seus fatores condicionantes,

as teses nacionalistas e anti-imperialistas sofrem um baque, e novas teorias
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sobre a questdo nacional ganham relevo. Ao contririo do que advogavam
as teorias nacional-desenvolvimentistas isebianas, a burguesia nacional
aliou-se aos gendarmes alinhados com os Estados Unidos. Na Escola de
Sociologia da usp esta ordem de fatores ganha uma nova interpretagio, e
nascem as teorias da dependéncia.

As teorias da dependéncia se opéem, de modo geral, a teoria do
imperialismo que justificava as apostas no nacionalismo desenvolvimentista
de antes do golpe. Para os teéricos da dependéncia, a condi¢io do subde-
senvolvimento se d4 ndo apenas por obra da exploragdo e controle oriun-
dos do centro imperial, mas principalmente pela prépria incapacidade ou
desinteresse das elites locais, em especial da burguesia nacional, em serem
efetivamente nacionalistas. Se ndo o sdo, ndo se pode falar em revolugio
capitalista nacional tal como ocorrida nos paises centrais.

Bresser-Pereira (2005) menciona trés versdes distintas da teoria da
dependéncia. A original, de extragio marxista, fundada por André Gunder
Frank; a teoria da dependéncia associada, que tem Fernando Henrique
Cardoso como um de seus representantes mais conhé:cidos; € uma versio
pelo autor denominada como nacional-dependente.

As duas primeiras vertentes podem assim ser brevemente descri-
tas. Na versdo de Gunder Frank, afirma-se a impossibilidade da existéncia
de uma burguesia nacional, pois que esta teria sido constituida como uma
burguesia mercantil e dependente do centro, sendo incapaz de realizar uma
revolugdo que aspirasse um capitalismo nacional independente — restaria,
assim, ao proletariado e as esquerdas a via da revolugdo socialista.

A segunda versio, representada por Cardoso e Faletto, deriva da
escola sociolégica paulista. Ela se refere especialmente a etapa da indus-
trializagdo por substitui¢do de importagdes ocorrida quando do regime
militar. Em tal etapa, parecia se configurar um novo pacto politico entre
tecnoburocracia estatal, empresdrios industriais e empresas multinacio-
nais, excluindo radicalmente os trabalhadores. Sua natureza de depen-
déncia associada consiste no pressuposto geral da teoria da dependéncia

— a impossibilidade de constitui¢io de uma burguesia auténoma e na-



NOVO DESENVOLVIMENTISMO, GOVERNO LULA E DILEMAS ... 473

cionalista — mais a conclusio de que o desenvolvimento sé poderia se
dar mediante uma associagdo com os paises centrais (capitais, tecnologia
e poupancga externa), buscando brechas no projeto de dominacio destes
para auferir ganhos — o desenvolvimento associado e dependente — para
a periferia.

Finalmente, a versdo nacional-dependente, a qual se (auto) filia
Bresser-Pereira (2005), come¢a compartilhando alguns pontos importantes
com a versio da dependéncia associada, como a critica a teoria do impe-
rialismo — que implica a corresponsabilizagio das elites locais pelo subde-
senvolvimento, além de afirmar que as poténcias imperialistas se opunham
a industrializagdo dos paises em desenvolvimento (o que seria negado pela
experiéncia de industrializa¢do levada a cabo pela ditadura militar) —, mas
nega sua premissa principal, qual seja, a impossibilidade de existir uma bur-
guesia nacional ou elites nacionais.

Por essa vers3o, haveria um cardter contraditério nos interesses dos
paises centrais e dos paises em desenvolvimento. A burguesia nacional vive-
ria um processo de permanente contradigio entre duas tendéncias opostas:
identificar-se com a formagdo do Estado nacional e aliar-se ao capitalismo
dos paises centrais. Dai o nome desta teoria conter um oximoro, na forma
de dois termos, “nacional” e “dependente”, que sdo opostos entre si.

Mas o autor vai mais longe, ao afirmar que tal ambiguidade exis-
tiria em todas as elites nacionais, inclusive nas dos paises desenvolvidos:
“elas sdo ao mesmo tempo nacionais e alienadas, comprometidas com uma
ideia de nag@o e cosmopolitas” (BRESSER-PEREIRA, 2005, p. 224). E procura
demonstrar tal hipétese trazendo duas situagdes histéricas supostamente

vivenciadas pelos paises centrais.

No século x1x, as burguesias europeias e a americana eram nacionais,
opondo-se ao cosmopolitismo socialista. Por isso, seu desenvolvimento
podia ser nacional sem ser dependente. J4 na segunda metade do século
xx, diante da ameaga comunista, a aproximagio das burguesias locais ao
capitalismo internacional tornou-se naturalmente mais forte. Entretanto,

a partir deste fato, nao se poderia concluir que estava descartada a hipé-
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tese da construgdo de uma nagio no Brasil e nos demais paises em desen-

volvimento (...). (BRESSER-PEREIRA, 2005, p. 223)

Diferenciando-se das duas vertentes anteriores da teoria da depen-
déncia, Bresser-Pereira chega ao ponto central do seu argumento em favor

de um capitalismo “nacional-dependente”:

Para as trés vertentes da teoria da dependéncia, a tendéncia das elites locais
a se associarem ao imperialismo estava presente, mas enquanto, no caso da
versdo da superexploragio imperialista, o desenvolvimento é impossivel, e
na vertente da dependéncia associada s6 é possivel de forma subordinada
ou associada, na perspectiva nacional-dependente o desenvolvimento
¢ possivel porque existe sempre a possibilidade de os empresarios e os
intelectuais voltarem a se associar aos trabalhadores e aos técnicos do
governo em torno de questdes e de uma estratégia nacional. (BRESSER-

-PEREIRA, 2005, p. 224 [grifos meus])

Aqui, como em sua caracteriza¢io geral do novo desenvolvimentis-
mo, Bresser-Pereira pretende oferecer uma “terceira via” para o desenvolvi-
mento, que é coerente com seu proprio entendimento de “protagonismo do
Estado”. Para ele, justifica-se um caminho desenvolvimentista efetuado por
uma elite local ambigua em sua natureza — ora identificada com o Estado
nacional, ora com o capitalismo cosmopolita — porque, na verdade, todas as
elites nacionais, incluindo as dos paises desenvolvidos, teriam esta natureza,
o que nio as impediu de completarem o caminho do desenvolvimento.

Analisando criticamente essa parte do pensamento do autor, a pri-
meira impressdo que se tem é a de que ela se baseia em uma interpreta-
¢do muito discutivel — contida logo no inicio do argumento, mas que se
desdobra para o seu conjunto —, referente a natureza do nacionalismo das
burguesias dos paises centrais. Parece-nos equivocada a hipétese segundo a
qual, no século x1x, as burguesias europeias e norte-americana eram nacio-
nalistas por causa do “cosmopolitismo socialista”.

As razdes explicativas do nacionalismo praticado pelos Estados

centrais no século x1x podem ser diversas, mas essencialmente derivam do
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surgimento e evolugdo de um capitalismo internacional, e, paralelamente,
do sistema de Estados que nele se baseavam. Esta ordem de coisas tem ra-
izes histéricas no século xv, quando vio se constituir os primeiros Estados
modernos europeus, €, a partir deles, a expansio das trocas comerciais sob a
forma do capitalismo mercantil. A ocorréncia do mercantilismo em paises
como a Gra-Bretanha nos sécs. xv1 e xvi1, a Franca no séc. xvi1, os Estados
Unidos no séc. xvii1 e a Alemanha no séc. X1x expressava uma luta frenética
pela constitui¢cdo de Estados fortes — e, para tanto, de economias nacio-
nais autéctones (OLIVEIRA, 2003). Nesse sentido, as priticas mercantilistas
baseavam-se no nacionalismo, no forte intervencionismo estatal e na defesa
da industria (coNgALVES, 2012).

No século x1x tais priticas encontravam-se intensificadas, nio obs-
tante o quadro geral de predominio de uma ordem econémica internacio-
nal formalmente liberal (Pax Britannica), e os paises centrais atiravam-se,
com avidez crescente, ¢gm uma corrida imperialista por territérios, fontes de
matérias-primas e mercados para os seus respectivos parques industriais.
Assim, embora ji aparecessem no horizonte as disputas entre as classes
no interior dos capitalismos nacionais, com o idedrio socialista interna-
cionalizante pairando como referéncia de luta para diversos movimentos
operdrios, a preocupagdo com o “socialismo cosmopolita” jamais foi razio
que justificasse a pratica do fortalecimento de capitalismos nacionais. Este
era motivado, como fora até entdo, pela busca da proeminéncia e soberania
no plano internacional, em um contexto de competi¢io acirrada com ou-
tros Estados concorrentes. Em suma, mesmo sob um quadro de hegemo-
nia da primeira poténcia capitalista industrializada da histéria (o Império
Britanico), os Estados Unidos e os paises mais avangados da Europa jamais
se mantiveram em posi¢ao de subordinagdo ao capitalismo inglés (oLIVEI-
RrA, 2003).

Outro equivoco reside na interpretagio que afirma existir uma
“aproximagio” das burguesias nacionais em relagio ao “capitalismo interna-
cional”, motivada pelo comunismo como ameaga comum. Para o argumen-

to de Bresser-Pereira fazer sentido, deve-se entender, por tal “aproximagio
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das burguesias nacionais ao capitalismo internacional”, um fenémeno que
implicava a rentncia relativa, por tais elites, do nacionalismo e da protegio
da economia nacional como fundamentos da constitui¢io de suas socieda-
des. S6 assim seria obtida a equivaléncia necessaria para igualar a situagio
experimentada pelas burguesias nacionais centrais e a situagio de paises
subdesenvolvidos, como o Brasil.

Contudo, é também muito discutivel considerar que tal fendmeno
tenha existido. As “aproximagdes” existentes entre as elites nacionais dos
paises centrais no pés-Segunda Guerra foram de natureza muito distinta
da aproximagao de elites de paises subdesenvolvidos em relagio ao capita-
lismo internacional. No caso especifico das aproximagdes e entendimentos
efetuados pelas burguesias centrais no p6s-Segunda Guerra, tais obedece-
ram a razdes de ordem estratégica, e nio necessariamente motivadas pela
“ameaga comunista”. Tratava-se, em principio, de reconstruir o sistema eco-
némico e financeiro internacional que colapsou quando do ocaso do capita-
lismo liberal vigente até os anos de 1920, e esfarelou—‘se completamente por
ocasido da guerra mundial. Tal projeto de reconstrugio foi liderado pelos
Estados Unidos e contou com o apoio de paises centrais europeus, que em
principio consideraram 1util situarem-se a sombra do escudo militar norte-
-americano contra os soviéticos.

Tal composi¢do entre os paises centrais visava antes de tudo con-
ferir estabilidade ao sistema de trocas internacionais, a ser obtida mediante
uma “administragdo” do sistema que o distinguiria da ordem liberal ante-
rior a 1929. E ela jamais implicou em abrir mio, pelos seus propositores,
do compromisso com a independéncia de seus respectivos Estados, com a
integridade e fortalecimento de seus capitais nacionais € com a condugio
soberana de suas economias. Este posicionamento geral dos paises cen-
trais europeus e do Japio, territérios particularmente castigados pelo con-
flito mundial, foi particularmente importante porque os Estados Unidos,
que emergiram praticamente ilesos da guerra, possuiam um projeto de re-
construgdo das economias de seus aliados e ex-inimigos cujos contornos

fortaleceriam o préprio poder americano no plano internacional. O plano
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norte-americano original previa uma economia pés-guerra estruturada so-
bre as bandeiras do livre comércio, da livre conversio e de livres mercados,
dominada, obviamente, pelos Eua. Nem britanicos, nem franceses, e tam-
pouco japoneses e alemies concordaram com os termos iniciais da proposta
americana de reconstrucio de suas economias pdtrias. Os americanos, por
sua vez, pressionados pela necessidade de angariar aliados poderosos na
Guerra Fria contra os russos, cederam as verbas para a recuperagio de tais
economias sem condicioné-las ao cumprimento de seu projeto original de
reconstru¢iao econémica (HOBsSBAWM, 1995).

Assim, ao contririo do que parece crer Bresser-Pereira, ndo ha
qualquer fato histérico-empirico que autorize a hipétese da construgio
de uma nacio no Brasil (ou em outros paises em desenvolvimento) nos
termos do “capitalismo nacional-dependente”, porque nao é verdade que
exista uma “ambiguidade essencial (...) em todas as elites nacionais”, in-
cluindo-se af as elites,nacionais dos paises desenvolvidos (BRESSER-PEREI-
RA, 2005, p. 224).

E, se tal hipétese ndo se ancora em nenhum fato, ela s6 pode existir
como uma aposta de que as elites empresariais nacionais possam um dia
voltar a se associar aos trabalhadores, intelectuais e burocratas governa-
mentais em torno de uma estratégia nacional. Uma aposta de alto risco, por
sinal, especialmente tendo em vista que a experiéncia histérica revela nunca
ter existido real desenvolvimento em paises nos quais predominassem in-

vestimentos ou capitais estrangeiros (BENAYON, 2012).

1.4 Sobre um novo estatismo: tracos de um modelo
“nacional-popular-desenvolvimentista”

Dado o anteriormente discutido, a questio de como o novo desenvolvi-
mentismo concebe a classe proprietéria persiste, podendo inclusive signifi-
car um obstdculo intransponivel por esse idedrio, dadas as suas limitagdes,
expressas, como visto, pelo modo como um dos expoentes intelectuais do
novo desenvolvimentismo enfrenta tal questdo. Uma estratégia nacional de

desenvolvimento posta pela abordagem novo-desenvolvimentista seria ca-
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paz de converter a classe proprietiria em um sujeito social submetido ao
ideal do desenvolvimento nacional e empenhado em sua consecugio?

Pelo que foi levantado e exposto até aqui, a resposta mais provavel
seria uma negativa. A existéncia da elite ou da burguesia nacional como
agente do nacionalismo econdémico é condig¢do obrigatéria para a conse-
cugdo do desenvolvimento. Esta, pelo menos, é a li¢gio que a histéria eco-
némica moderna e contemporinea ensina. Todos os paises desenvolvidos
centrais, sem exce¢do, iniciaram sua jornada impulsionados pela existéncia
de burguesias locais e Estados comprometidos com a defesa, preservagio e
expansdo de suas economias nacionais (OLIVEIRA, 2003).

Por outro lado, em paises subdesenvolvidos, como o Brasil, as evi-
déncias histérico-empiricas disponiveis sio mais propensas a mostrar que
as elites econdmicas nacionais sio no minimo ambivalentes no tocante
a expressar um compromisso com os ideais do nacionalismo econémico.
Levando ou nio tais evidéncias em consideragio, as formulagdes de poli-
ticas do novo-desenvolvimentismo voltadas para a iclasse empresarial pa-
recem se resumir a “calibragem” das politicas macrbeconémicas e apoios
pontuais e temporirios ao potencial exportador daquela. Neste sentido, o
novo desenvolvimentismo teria uma limita¢ido fundamental, pois a questdo
da conversio da burguesia local em protagonista do nacionalismo econémi-
co seria um fendmeno muito maior e mais complexo para ser alterado por
uma mera “corre¢io” da politica macroecondémica.

Os tedricos do novo desenvolvimentismo nio oferecem nenhuma
garantia tedrica de que uma politica macroecondmica calibrada no sentido
de desenvolver, na burguesia local, tragos como uma vocagio exportadora e
a capacidade de produzir inovagoes, seja capaz de transformar a classe em-
presarial nacional em agente do nacionalismo econémico. Especialmente
ao se considerar que nenhuma proposi¢do teérica dos neodesenvolvimen-
tistas se preocupa seriamente com um conteudo efetivamente nacional na
geragdo do incremento técnico-produtivo — o incremento tecnolégico a
capacitar a inddstria nacional para a concorréncia externa poderia perfeita-

mente vir, como de fato vem, de composi¢ées subordinadas com o capital
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estrangeiro. Isso ndo alteraria a condi¢do objetiva de grande parte da indus-
tria nacional — qual seja, a de ndo ser de fato nacional e, sim, uma mescla
com o capital externo, detendo, este, em geral, a condigdo de ser quem dita
os termos da associag@o com o empresariado local.

Se for vilida a hipétese de que as altas classes empresariais brasi-
leiras padeceriam de uma postura avessa ao compromisso com a nagio, serd
necessiria uma revisio de elementos da abordagem neodesenvolvimentista
que restringem o Estado ao plano normativo, facilitador, coordenador ou
encorajador da dindmica econdémica. Se o pais, mesmo tendo conseguido
estabelecer parques industriais relativamente maduros — embora constan-
temente sujeitos a obsolescéncia, dada a auséncia, pelo empresariado na-
cional, de um “impulso burgués modernizante” (MOORE JRr., 2010) —, ndo
retne, da parte deste sujeito, disposi¢do para tanto, deverd ser forgado —e o
Estado, obrigado a ir além do papel normativo e encorajador.

Ir além, nessg caso, significa dizer que o préprio Estado deve atu-
ar como cunha capitalista, aprofundando sua participagio nio apenas em
empreendimentos estatais diretos, como também no controle aciondrio das
empresas privadas, sem falar na iniciativa em estabelecer os centros gerado-
res de expertise ou de capacitagdo tecnolégica, itens necessdrios a uma eco-
nomia focada na produg¢io de bens com elevado valor agregado. Se é uma
faldcia considerar que uma burguesia, cujo cardter pré-nagdo é ambivalente
ou vacilante, seja capaz de assumir um papel protagonista no projeto desen-
volvimentista, nio restaria alternativa sendo a do proprio Estado nacional
assumir este papel.

Esse “novo estatismo” seria diferente, contudo, da antiga aposta
isebiana e comunista em ver uma alian¢a entre empresariado industrial
nacional e a classe trabalhadora como fundamento da atuagdo nacional-
~desenvolvimentista do Estado. O atual contexto histérico e politico-ins-
titucional brasileiro vem sendo marcado por uma democracia politica que
se mantém e se fortalece hd praticamente 30 anos. Seu fortalecimento €
devido ao fato de que, pela primeira vez na histéria nacional, observa-se

um periodo democritico tdo longo e ininterrupto no qual as forgas politi-
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cas representativas de setores populares ou das classes assalariadas podem
livremente se organizar e disputar posi¢ées de poder nos poderes legislativo
e executivo. E seria esta ascensdo das classes trabalhadoras e populares o
elemento que, ao se conjugar com o ideal do desenvolvimento nacional,
conferir-lhe-ia o atributo da novidade.

Em suma, se, ndo obstante o pais possuir um parque industrial rela-
tivamente maduro e extenso, a classe empresarial brasileira segue possuindo
um cariter nacionalista vacilante, a for¢a ou base social a legitimar e sus-
tentar a agdo do Estado nacional-desenvolvimentista sé pode ser a classe
trabalhadora.

Recuperando o pensamento de Celso Furtado, tem-se, como se
sabe, a ocorréncia de dois polos dinamicos do desenvolvimento, cada qual
predominando em diferentes estdgios histéricos das sociedades capitalistas.
O primeiro seria o impulso 4 acumulagio, observado nas primeiras fases
do desenvolvimento, em que a classe dirigente € a for¢a predominante. J4 o
segundo seria o impulso 4 melhoria das condi¢des de vida oriundo das mas-
sas assalariadas. Nas fases avancadas do desenvolvirilento capitalista, este
impulso decorreria da predominincia crescente da classe trabalhadora, que
pressionaria politicamente pelo aumento de sua participagio no produto
social: “quanto mais se desenvolve a economia capitalista, mais os interes-
ses da classe trabalhadora corporificam os da coletividade total” (FURTADO,
1964, p. 66).

A burguesia local, ndo reunindo em si as condigdes para atuar como
impulso modernizante, teve que ser alavancada pelo Estado desenvolvimen-
tista, que assim atuou entre 1930 e 1980. Tomando como hipétese que a
atual classe empresarial/industrial brasileira segue nio tendo um carater na-
cionalista (apesar de liderar um amplo parque industrial-produtivo erguido
nas décadas desenvolvimentistas), e considerando-se: @) que segue pendente
a tarefa histérica de completar a via do desenvolvimento; 4) que o Estado
deve tomar a frente em tal tarefa, indo além da mera coordenagio ou regu-
lagdo do processo; e ) que as classes assalariadas e populares estio ascen-

dendo cada vez mais a posi¢des de poder politico-institucional na sociedade
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brasileira, conclui-se que um projeto nacional-desenvolvimentista, para ser
efetivo, deve contar com a alianca entre Estado e classe trabalhadora.

Nesses termos chega-se 4 nogdo que poderia ser denominada como
modelo ou via “nacional-popular-desenvolvimentista”. De acordo com ela,
a classe trabalhadora, por meio de suas agremiagées politico-partiddrias,
deve se encarregar nio apenas de cumprir o previsto por Furtado nas fases
avancadas do desenvolvimento — pressionar politicamente pelo aumento
de sua participagdo no produto social —, mas também de se conjugar com o
Estado democritico para concluir a tarefa que a burguesia nacional, sozi-
nha, nunca conseguiu realizar: dotar a economia e a produgio nacionais da
dinimica caracteristica das economias desenvolvidas.

Para tanto, uma questio importante deve ser enfrentada: que con-
figuragio ou “modelo” de capitalismo seria a referéncia mais fértil para a
atuacio dos sujeitos do desenvolvimento em sua jornada? Justifica-se, deste
modo, o estudo a seguir, relativo as abordagens comparativas de capitalis-
mo. Espera-se que reflexio seguinte forneca mais elementos tedéricos para
subsidiar o esfor¢o analitico, presente neste artigo, de se aprofundar a com-

preensio da temitica do desenvolvimento na atualidade.

2. Abordagens comparativas de capitalismo

Os estudos situados no campo das abordagens comparativas de capitalismo
nascem da constatagdo de que, a despeito da légica do capital ser comum
em todos os paises que praticam a economia de mercado, ha fatores, situa-
dos no ambito das institui¢des estatais e das referéncias culturais, que pos-
suiriam um peso bastante significativo na conformagio daquelas mesmas
economias nacionais.

A fim de trabalhar com a questdo da relagdo entre os fundos de
pensdo e seus respectivos contextos (institucional e econémico) nacionais
— dado um dos propésitos deste trabalho, a saber, a questao dos fundos de
pensio na estratégia desenvolvimentista do governo Lula —, optou-se por

abordar os estudos comparados de John Zysman sobre sistemas de finan-
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ciamento, e a reflexdo feita por alguns pesquisadores na perspectiva das
“variedades de capitalismo” (Varieties of Capitalism — VoCs) inaugurada por
Peter Hall e David Soskice. E, logo apés, sera feita uma anilise, que, a partir
da discussdo das abordagens comparativas de capitalismo, enfocari o papel

dos fundos de pensio na questio do desenvolvimento.

2.1 Variedades de capitalismo, sistemas nacionais de financiamento e
fundos de pensao

Zysman (1983) sugere trés modelos de sistema financeiro para caracte-
rizar os sistemas nacionais de financiamento: os Sistemas de Mercados
de Capitais (smc), os Sistemas de Crédito Privado (scp) e os Sistemas de
Crédito Governamental ou publico (sca).

O Sistema de Mercado de Capitais ¢ caracteristico de paises anglo-
-saxdes (EUA, Reino Unido), e possui, como elementos, uma elevada impor-
tincia do mercado de capitais, pelo qual o processo de captagio de recursos

pelas empresas se dd via financiamento direto.

Tal processo se dé pela emissdo de titulos de pro&n‘iedadc (agdes) ou de
divida (debéntures, notas promissérias etc.) diretamente voltada para
o publico poupador e ndo para os bancos. Este ptblico é composto
pelos poupadores individuais e institui¢ées financeiras nio bancdrias, e
os titulos adquiridos sdo classificados como aplicagdes de longo prazo.
Os bancos, neste sistema, atuam no crédito de curto prazo (capital
de giro, crédito direto ao consumidor). Em suma, é do mercado de

capitais o papel central de financiador da atividade econémica. (soria,
2011, p. 69)

Por sua vez, o Sistema de Crédito Privado tem o financiamento
apoiado em empréstimos de longo prazo, promovido por grandes bancos
privados, os quais respondem pelos créditos tanto de curto como de longo

prazo. Tem na Alemanha o exemplar tipico:

E um sistema financeiro concentrado, com poucos grandes bancos atuan-
do como bancos universais (atuam simultaneamente em diversos segmen-

tos do mercado financeiro). Dada a concentragio da poupanga financeira
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em que

nas instituigdes bancdrias, elas seriam as principais compradoras poten-
ciais de titulos e agdes, o que tende a ocorrer pouco — o mercado de ca-
pitais acaba tendo pouca importincia —, dado que o negécio principal € a

concessio de empréstimos. (sORr1A, 2011, p.70)

Finalmente,tem-se o modelo de Sistema de Crédito Governamental,

seriam exemplos a Franga e o Japio:

[O scc] assemelha-se ao scp em termos instrumentais — o crédito ban-
cirio é o meio tipico de financiamento da formagéo de capital. Mas tal
modelo é operacionalizado de modo diverso, pois seriam principalmente
instituicdes publico-estatais, e ndo bancos privados, que lideram o pro-
cesso de financiamento. Tais institui¢des se organizam como bancos de
desenvolvimento, e tais bancos publicos atuam em setores diversos (in-
ddstria, agricultura, construgio civil etc.), como provedores de fundos de
longo prazo. Assim como o caso alemio, o mercado de capitais aqui €

débil, e predomina o financiamento indireto. (sor1a, 2011, p. 70)
3

}
As diferencas entre os tipos de sistemas de financiamento sdo dis-

postas por Marinho em quatro aspectos, a saber, quanto a4 mecéinica da

operagdo, quanto ao instrumento financeiro bdsico, quanto a natureza das

instituicdes financeiras intermedidrias e quanto & estrutura do sistema fi-

nanceiro. O Quadro 2 apresenta tais diferengas de modo sintético.

Quadro 2. Sistemas de financiamento em perspectiva comparada

Aspectos SMC ScpP SCG
Financiamento Direto Indireto Indireto
Instrumento Titulos Empréstimos Empréstimos
Natureza da instituicao financeira Privada Privada Publica
Estrutura do sistema financeiro Segmentada Concentrada Concentrada

Fonte: Marinho (2004).

manico

Para Marinho (2004), a formagdo dos sistemas anglo-saxdo e ger-

teria seguido espontaneamente o processo histérico de desenvol-

vimento econdémico em tais regides, € a agdo regulamentadora do sistema

financeiro pelo Estado sé veio depois, apés a constituigdo relativa do sis-
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tema. E, enquanto nos paises anglo-sax6es a intervengio estatal veio para
disciplinar o sistema, na Alemanha a intervengio teria sido mais ativa, no
sentido de induzi-lo a determinados comportamentos. Finalmente, os scc
teriam sido criados quase inteiramente pelo planejamento estatal, uma ca-
racteristica de paises em que o Estado dirigiu de modo mais presente o
esfor¢o industrializante.

No que diz respeito a relag@o entre sistemas nacionais de financia-
mento e a atuagio dos fundos de pensio, Soria (2011) registra que o mode-
lo anglo-saxdo (sMc) seria mais favorivel a presenca dos fundos de pensio

do quc os outros sistemas.

O modelo de sistema de mercado de capitais (smc) facilitaria e estimu-
laria a atuagio dos fundos de pensio, o que explicaria o desenvolvimento
primeiro e maior deles nos Eva e Inglaterra. A afluéncia tanto de empre-
sas (em busca de financiamento de longo prazo) quanto de poupadores/
investidores ao mercado de capitais geram um ambiente de alocagido de
recursos extremamente segmentado e diversificado, o que leva os fundos
de pensdo a exercerem uma maior liberdade ng aplicagio de recursos,
somando-se a extrema liquidez e dinamismo (assim como instabilidade
potencial) do mercado de capitais. Por outro lado, os modelos de sistema
de crédito privado (scp) e sistema de crédito governamental (scg), ao
estabelecerem uma forte relagio entre as inddstrias locais e grandes ban-
cos, levaram a formagio de grandes conglomerados financeiros muito
préximos ao setor industrial e com ampla participagio nele. A liberdade
na aplicagdo de recursos é menor, limitando a atuagio dos fundos de
pensio, cujo comportamento acaba mais direcionado a aplicagbes em

ativos de longo prazo com liquidez menor e maior seguranga. (SORIA,
2011, p.71)

Os estudos de Hall e Soskice (2001) sobre as “variedades de capita-
lismo” (VoCs) originaram uma tipologia de sistemas econémicos nacionais
que permite maior precisio em diferencid-los, a exemplo dos modelos de
Zysman. Embora a perspectiva das VoCs seja concebida, por seus autores,

como uma “economia politica centrada na empresa”, hd espago no modelo
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tedrico para a observagdo de atores diversos (individuos, empresas, conglo-
merados econdmicos, governos), em busca de seus interesses e em intera-
¢Oes estratégicas uns com Os outros.

A partir dos estudos de Hall e Soskice (2001) em torno da no-
¢do de “variedades de capitalismo” (VoC), desenvolveu-se uma tipologia
especifica de sistemas econémicos no interior do capitalismo. A perspec-
tiva das VoCs é tida como uma “economia politica centrada na empresa”,
embora sua concep¢ido de economia politica preveja um terreno ocupado
por atores diversos em busca de seus interesses e interagindo estrategica-
mente com outros.” S@o atores os individuos, empresas ou conglomerados
econdmicos (produgio/finanga), e governos. De acordo com a abordagem
das VoCs, as economias nacionais capitalistas (nos paises desenvolvidos)
poderiam ser separadas em dois grupos, as Economias de Mercado Liberal
e as Economias de Mercado Coordenado (HALL e soskicg, 2001).

As economias de mercado liberal (EML), com sistemas financeiros
do tipo market—basea;, sdo representadas por paises como Estados Unidos,
Reino Unido, Austrilia, Canadd e Irlanda. J4 as economias de mercado co-
ordenado (Emc), com sistemas financeiros do tipo bank-based, seriam tipi-
cas de paises como Alemanha, Japdo e Escandindvia. Soria sintetiza ambas

as variedades:

[Nas emL], predominam mecanismos de mercado (concorréncia, sistema
de precos) nas relagdes entre as firmas, destas com o trabalho e com a

dimensdo financeira. O sistema concorrencial de precos define o processo

5 “Na perspectiva das VoCs a concepgio de empresa ¢ relacional, pela qual ha cinco dimensdes nas
quais as corpora¢des desenvolvem relagbes, a serem coordenadas entre si para viabilizar suas competén-
cias essenciais: 1) relagbes industriais (relagdes laborais, com sindicatos, e se relacionam com varidveis
macroecondmicas tais como taxa de inflagdo e nivel de desemprego); 2) educagio e qualificagio (da
forga de trabalho, tendo em vista o nivel de competitividade da empresa no mercado); 3) ‘governanga
corporativa’ (dmbito em que se cruzam empresas atrds de acesso a financiamento e investidores em
busca de retornos seguros para seus investimentos); 4) relagdes interfirmas (fornecedores, clientes, que
viabilize demanda estével para seus produtos, insumos apropriados e acesso a tecnologias); e 5) relagées
com seus trabalhadores (assegurar-se de que os funciondrios possuem as competéncias necessirias e

nivel de cooperagio, entre si e com a diregio, suficiente para avangar em diregio aos objetivos da firma”

(sor1a, 2011, p. 72).
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de organizagdo econdémica, com pouco espago para arranjos cooperativos.
As relagbes inter-firmas sio basicamente concorrenciais, as relaces de
trabalho conflituosas, informais e atomizadas, e o financiamento das em-
presas € obtido no mercado de capitais. Atividades referentes a qualifica-
¢do da mio de obra desenrolam-se 4 margem das empresas. E o processo
de desenvolvimento e transferéncia de tecnologia se d4 principalmente
pelo mercado, em torno de negociagdes baseadas firmemente nos direitos
de propriedade, dai a importincia de institutos como o das patentes e

licenciamentos para uso de tecnologias.

J4 [nas Emc], ha um desenho institucional que condiciona arranjos coo-
perativos — estes, obtidos em espagos de deliberagdo, resultam da énfase
na colaboragio e confian¢a reciprocas. E esta a natureza das relacdes entre
entes financiadores (bancos) e empresas. Mais do que resultados de curto
prazo ou expectativas de ganhos imediatos, é a reputagio das empresas
que baseiam as relagdes com os bancos, permitindo investimentos de lon-
go prazo. As estruturas de comando nas empresas e as relagdes inter-
-firmas contam com a existéncia de entes colegiddos e de relagdes mais
firmes com acionistas, fornecedores e clientes. As relacées de trabalho sio
feitas por associagdes de trabalhadores e de empresas, e possuem poder
para engendrar iniciativas de formagfo e qualificagdo profissional, além

da negociagio salarial. (sor1a, 2011, p. 73)

Para Delgado (2008), o poder do Estado é sempre necessirio no

processo de forja dos atores e diferentes configuragdes institucionais, as-

sim como na dinamica do mercado nos diferentes paises. Assim, nos paises

anglo-sax6nicos ou naqueles em que um ordenamento estatal de natureza

mais liberal se consolidou, o Estado teria um perfil de tipo hobbesiano,

voltado fundamentalmente para a seguranca dos contratos, do territério e a

livre operagdo dos individuos no mercado. Sua dimensio militar é mais pre-

sente, um fator decisivo, inclusive, para a propria dinidmica econdémica na-

cional. Por outro lado, em ordenamentos “socialdemocratas”, a maior parte

dos gastos governamentais iria para a protegio social (DELGADO, 2008).
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Relativamente as relagdes existentes entre variedades de capitalismo
e a presen¢a dos fundos de pensdo, Jackson e Vitols (2001) sugerem que a
cada variedade nacional de capitalismo corresponderia um regime previden-
cidrio, e, portanto, a um distinto lugar ocupado pelos fundos de pensio. Esta
relagdo tem importincia para a questdo do desenvolvimento, porque implica
em distintas configura¢des dos sistemas de financiamento da economia.

Assim, regimes previdenciarios em que a previdéncia publico-es-
tatal é mais presente sio mais adequados a sistemas financeiros de tipo
bank-based. E o caso de capitalismos como o alemio e o escandinavo. J4
regimes em que o pilar dos fundos de pensdo é mais poderoso — e a pre-
vidéncia publico-estatal é mais fraca — costumam corresponder a sistemas
financeiros do tipo marker-based. Sdo os casos norte-americano, britinico
e australiano (JACKsON e viToLs, 2001).¢ Ou seja, quanto maiores forem os
fundos de pensio, maior tende a ser o mercado financeiro, dado que eles
atuam neste. Tal atuagdo ndo deixa de condicionar (e alterar) a percepgio

que se tem dos fundos.

Como se pode perceber, os fundos de pensio, massas colossais de recursos
em principio destinadas 4 garantia de sustento das populagdes de traba-
lhadores inativos, sio encarados crescentemente — e de modo mais expli-
cito — como fatores fundamentais de concentragio e¢ geragdo de recursos
destinados ao financiamento da atividade econdmica, a ponto de serem
objeto de modelagio, pelos agentes do universo econémico-financeiro, vi-

sando a melhor satisfagdo de tais agentes. (soria, 2011, p. 76)

Finalmente, no tocante 4 atua¢do dos fundos de pensio, pode-se
acrescentar outra abordagem comparativa, relativa a origem do capital le-

vantado pelas empresas e a0 impacto que tal origem gera sobre o controle

6 A previdéncia publica, em geral configurada pelo modelo de repartigdo simples, tem seus recursos
obtidos pela contribuigio solidiria de seus beneficidrios e mantém a remuneragio dos beneficios de
contribuintes aposentados, o que torna seus ativos financeiros normalmente pequenos. Se este mo-
delo é predominante, isso implica a fraqueza ou inexisténcia dos outros pilares potenciais do sistema
previdencidrio — previdéncia complementar fechada (planos por empresa, os fundos de pensio) — e
previdéncia complementar aberta (planos individuais) (soria, 2011).
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corporativo e estrutura aciondria (Davis, 2000). Assim, nos paises anglo-
-saxonicos predominaria um “controle de mercado via eguify”, em que um
grande nimero de acionistas define uma estrutura aciondria pulverizada e
o controle corporativo é dado pelo mercado de capitais, manifestando-se
concretamente na pratica de aquisi¢des hostis (£akeovers). Neste modelo os
investidores institucionais — como os fundos de pensio — possuem amplo
espago para agir, e por isso grande autonomia de movimento. Ji no capita-
lismo europeu continental (Alemanha, Franga, Suécia etc.) e japonés, pre-
dominaria o “controle direto via débito”: hd poucos acionistas/credores, e o
controle € dado basicamente pela relagio entre corporagdes e bancos. Aqui
hé pouco espago para investidores institucionais, que inclusive sio menores
e normalmente subordinados aos gigantescos blocos “industrial/bancirios”
tipicos de tais paises.

O Quadro 3 busca facilitar a visualizagio de como se relacionam as
diferentes VoCs, os sistemas de financiamento e a importancia dos fundos
de pensio. Teoricamente, portanto, fundos de pensiq fortes implicam em

. . - . [4
mercados de capitais desenvolvidos e vice-versa.

Quadro 3. Modalidades nacionais de organizagao social e econdmica do capitalismo

Variantes de Financiamento da Previdéncia (pilar Fundos de pensao
Capitalismo economia publico)
EML (economias SMC (sistema
de mercado de mercado de Restrita/fraca Fortes/autdnomos
liberal) capitais)
P (si .

SC, (_5|sterr'\a de Extensa/forte Fracos/subordinados
EMC (economias crédito privado)
de mercado SCG (sistema
coordenado) de crédito Extensa/forte Fracos/subordinados

governamental)

Fonte: Soria (2011).

O debate em torno da competi¢gio dos modelos de capitalismo
alternativos com o modelo anglo-saxio é importante, para os propdsitos
deste trabalho, na medida em que presta subsidios a hipétese da diversidade

de vias para o desenvolvimento. O modo como se concebem os fundos de
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pensio, por sua vez, € importante fator delimitador de qual via serd escolhi-
da. O item seguinte tratard da anilise da relagdo entre fundos de pensio e

desenvolvimento econdmico.

2.2 Modelos de funding, fundos de pensao e desenvolvimento

Neste item serd apresentada a discussdo que envolve o papel potencial dos
fundos de pensio no que se refere a busca pelo desenvolvimento econémi-
co. Os fundos de pensio, por sua vez, devem ser considerados como parte
da questio do financiamento do desenvolvimento.

De acordo com a perspectiva keynesiana, a dindmica do financia-
mento do investimento experimenta duas operagdes. A primeira, em que
o crédito bancirio — recursos de curto prazo (finance) — permite o inicio
do processo, e a segunda, em que se dd a conversdo do passivo de curto
prazo em passivo de longo prazo, compativel com a longa maturagio do
investimento (funding). Resende (2007) sintetiza o financiamento do in-
vestimento segundo o circuito finance—funding. Na primeira etapa, dd-se o
investimento planejado (quando nao hé ainda poupanga criada via multi-
plicador). Tal investimento corresponde ao crédito de curto prazo deman-
dado pelas firmas no intervalo de tempo entre a decisio do investimento
e sua implementagio, visando financiar a produgio de bens de capital — é
o que Keynes chamou de finance motive. Na segunda etapa hd o investi-
mento propriamente dito, ao qual corresponderd uma poupanga agregada
que surge via multiplicador dos gastos. O desenvolvimento das economias
pressupde, em suma, a consolidagio financeira dos investimentos (funding),
pois esta diminui a fragilidade financeira da economia.

Voltando a discussdo dos “modelos de capitalismo”, relacionando-a
com questio do funding, tem-se que a caracterizagio dos sistemas de financia-
mento de Zysman (1983) admite duas categorias de sistemas de funding: fun-
ding calcado no crédito (credit based) e funding calcado no mercado de capitais
(market based). No primeiro (credit based) se enquadrariam tanto o sCP quanto

0 SCG, enquanto o segundo (market based) abrangeria o sMc (soRria, 2011).
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Pode-se dizer que, a partir da década de 1980, o modelo anglo-
saxdo radicalizou suas caracteristicas nos paises em que ji era dominante,
aproveitando-se do desmantelamento das organizagbes trabalhistas
e de sistemas publicos de treinamento, educagido e inovagiao. Por meio
dos mercados de capitais, os grandes investidores institucionais foram
tomando tais lugares aos poderes publicos (nacional, regionais), que
encolhiam em importincia. Por outro lado, o modelo de funding baseado
no crédito sofre, a partir da década de 1990, uma oposi¢io crescente em
seus pilares sociais. A crescente penetragio dos investidores institucionais
anglo-saxdes nas pracas financeiras da Europa continental pressiona os
paises europeus a diminuirem o controle dos fluxos de capitais, bem como
a reformarem sua legislagdo trabalhista e seus modelos institucionais de
educagdo, treinamento profissional e inovagdo tecnolégica (RAIMUNDO,
2002).

Nas ultimas décadas, portanto, é possivel afirmar-se que o modelo
anglo-saxdo de capitalismo encontra-se em ofensiva, juntamente, ¢ claro,
com o seu modelo de funding. Ndo obstante, lembra Vitols (2003) que tal
processo — por sua natureza nio apenas econdémica, mas também politica e
ideolégica — enfrenta resisténcia, que é mais forte quanto mais bem posicio-
nados forem os grupos sociais beneficiados pelo modelo assediado.

Nesses termos, uma convergéncia plena entre os sistemas de
funding — o calcado no mercado de capitais e o calcado no crédito — ainda
estaria distante de ocorrer. Até porque isso, por um lado, implicaria em
uma dissolugdo de trajetérias histdricas, percorridas por cada pais em seu
desenvolvimento capitalista especifico, o que de modo algum pode ser
considerada uma tarefa simples ou ripida de ocorrer. E, por outro, ha setores
produtivos (quimico, metal-mecinico, farmacéutico etc.) nos quais o sistema
credit-based parece ter mais vantagens em relagido ao sistema market-based
(RAIMUNDO, 2002).

Como os fundos de pensio poderiam se inserir na busca pela con-
solidagdo financeira? Para Marinho (2004), os fundos de pensio poderiam

ter um importante papel neste sentido, dada a sua natural administragdo
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de recursos cujo perfil admite a aplicagdo com retorno no longo prazo.
Contudo, o mesmo autor se adianta em lembrar que, em principio, nada
garante que os recursos administrados por tais institui¢bes estariam espon-
taneamente disponiveis para a realiza¢do da operagido de funding.

Polemizando com o argumento segundo o qual os fundos de pen-
sio (na modalidade capitalizagdo) levariam a um aumento da poupanca
agregada e, consequentemente, do investimento, Freitas (1998) lembra que
a adesdo a um plano de pensdo ndo afeta, portanto, o volume da poupanga,
mas sim sua alocacio. Em sentido idéntico colocam-se Orszag e Stiglitz
(1999).

Em relacdo ao investimento, a questio é se os fundos de pensio
podem contribuir para investimentos produtivos. Para autores como Lobo
e Filgueiras (2005), Raimundo (2002) e Marinho (2004), nio existe ne-
nhuma evidéncia de direcionamento espontineo ou necessiario de recursos
dos fundos para o inyestimento produtivo.

Para Freitas )(1998) nio h4, na literatura, nenhuma referéncia so-
bre ativos geridos por fundos de pensdo que sejam regulamentados para
terem propésitos “desenvolvimentistas”, com excegio de alguns fundos de
pensio de servidores publicos patrocinados por governos estaduais e locais
nos Estados Unidos. Mas, nos paises da Europa continental, predominam
os investimentos dos fundos de pensdo em bonus, o que significa um apor-
te de recursos importante no financiamento do investimento produtivo.
No mesmo sentido, Raimundo (2002) traz exemplos de fundos de pen-
sdo estrangeiros que alocam portfélio nos Investimentos Economicamente
Direcionados, voltados para infraestrutura, habitagio, criagio de empregos
e desenvolvimento de negécios produtivos.

Nio obstante, a literatura disponivel parece coincidir em apontar
a condicdo antes financista e rentista do que fomentadora da produgio.
Os fundos de pensdo, preferindo nitidamente a liquidez, comportam-se
como tipicos investidores, cuja busca por altos rendimentos correntes os
conduz com avidez em dire¢io aos mercados financeiros, aumentando-lhes

ainda mais sua condi¢do volatil e instavel.
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A preferéncia pelo curto prazo e pela liquidez acaba por dificultar o fi-
nanciamento dos investimentos de longo prazo, pois um nimero cada
vez maior de empresas acaba por sucumbir 4 enorme atragio gravitacio-
nal exercida pela gigantesca massa de ativos empregada, pelos fundos, em
operagdes de curto prazo, e também passam a adotar um horizonte curto-
-prazista (...). Sacrifica-se, portanto, o crescimento no longo prazo — o
qual demanda investimentos com pesquisa, desenvolvimento e inovagio,
os quais, por definigdo, exigem um tempo de maturagio maior para dar re-
torno — em detrimento de apostas altas em transagoes financeiras de risco

elevado, consideradas o caminho mais ripido para a geragio de riqueza.

(sor1a, 2011, p. 87)

Todavia, ao contrario do que sustentam, por exemplo, Lobo e
Filgueiras (2005), ¢ duvidosa a hipétese de que os fundos de pensio teriam
uma natureza inequivoca ou imutivel. O préprio fato de que os fundos de
pensao atuam diferentemente tanto no tempo como no €spago — Davis
(1988) mostra como a trajetéria dos fundos de pensio, em termos de suas
carteiras de investimento, muda com o tempo e corfforme o pais em que
atuam — deveria ser capaz de debelar juizos relativos a um trago “ontologi-
co” dos fundos. Para Davis, as diferencas ocorrem em fungio de condigdes
distintas dos mercados de capitais, de objetivos estratégicos das instituigoes
e de diferentes regulamentos e controles por pais.

Dado, portanto, que os fundos de pensdo nio possuem uma “voca-
¢do”, mas que, como qualquer investidor, buscario a liquidez — e o mercado
financeiro seduz por isso —, é necessiria uma intervengio clara que direcio-
ne a sua atuacio. Como nio hi direcionamento espontineo dos recursos
dos fundos de pensdo para investimentos em infraestrutura e produtivos,
tal realidade s6 serd possivel se for levada a tanto por um projeto estraté-
gico comandado pelo Estado, que desta forma deve reassumir o seu papel
como ente articulador central e principal fomentador do desenvolvimento
econémico (RAIMUNDO, 2002; viToLs, 1995). Freitas (1998) sugere caber as
politicas publicas uma defini¢do de metas para as préticas de investimento

dos fundos e para uma fungdo apropriada no mercado de capitais nacional.
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O Estado poderia regulamentar a politica de investimento dos fundos, as-
sim como direcionar sua atuagdo usando politica tributiria — por exemplo,
diminuir tributos em caso de aplicag¢ées de longo prazo, ou tributar mais

ganhos de capital em ativos de curto prazo.

2.3 Desenvolvimento e modelos de capitalismo: “mercado liberal”
versus “mercado coordenado”

Neste item entra-se na discussio tedrica sobre os modelos nacionais de
capitalismo como referéncia para a estruturagio de um projeto desenvol-
vimentista. Em principio, a constitui¢do de um mercado de capitais (mc)
forte ou central no papel de alocador de investimento/financiamento cor-
responde, evidentemente, a variedade nacional de “economia de mercado
liberal” (EML).

Um documento influente do Banco Mundial (WORLD BANK, 1994)
advogava que mercados de capitais ampliados e desenvolvidos teriam o
condio de fortalecen a formacio de capital e impulsionar o crescimento
econdmico — e os fundos de pensdo, nascidos de reformas previdencidrias
que restringissem a provisao universal-estatal de beneficios, responderiam
pela irrigacdo dos mcs.

Sobre tais consideragdes, Singh (1992, 1996), reunindo uma gran-
de quantidade de estudos e anilises, oferece uma analise critica consistente.
Esta critica fornece subsidios fundamentais para um dos propésitos deste
trabalho — refutar as visdes tedricas que propdem derivar o desenvolvimen-
to econémico do uso de determinados elementos do modelo de capitalismo
anglo-saxao.

A critica de Singh refere-se essencialmente aquela visdo — defendi-
da nos meios académicos ortodoxos e brandida pelo Banco Mundial — pela
qual os fundos de pensdo nio apenas beneficiariam aposentados e pensio-
nistas como também atuariam como uma potente alavanca do desenvolvi-
mento econdmico, ao elevar a poupanga para investimentos e fortalecer o

mercado de capitais como ente decisivo da formagio de capital.
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Para os propésitos deste trabalho, consideram-se duas ordens de
criticas a busca do desenvolvimento por via da modalidade anglo-saxa de
capitalismo. Esta via seria insuficiente: i) por oferecer bases frageis ao de-
senvolvimento econdmico; e #7) por atuar restritivamente no Ambito da pro-
moc¢io da democracia social.

Quanto a primeira ordem de questionamentos, tem-se que, na
perspectiva do World Bank (1994), estd pressuposto que o fortalecimen-
to do mercado de capitais — via irrigagdo ampliada por fundos de pensio
— incrementaria a formag¢io de poupanca agregada e os investimentos, e
incrementaria a produtividade destes investimentos.

Para Orszag e Stiglitz (1999), a ideia de que os fundos de pensio
elevariam a poupanga agregada nio passa de um mito. Nio existe uma re-
lagdo necessiria entre a poupanga oriunda de contas individuais (o modelo
capitalizado dos fundos) e a poupanga nacional agregada. A natureza ca-
pitalizada ou na forma de reparti¢do simples da poupanca individual pre-
videncidria nio altera a natureza macroecondmica da poupangca nacional.

Para Singh (1996) nio hi evidéncia de uma elevacio da pou-
panga agregada como resultado do crescimento do mercado de capitais.
Comparando, entre os paises avangados, economias dominadas pelo mer-
cado de capitais (Eua e Reino Unido) com economias em que o Mc tem
um papel periférico em rela¢io ao desenvolvimento industrial (Alemanha
e Japdo), ele constata que aquelas possuiam taxas de poupanca agregada
muito menores do que estas.

Sobre a suposta relagio de causalidade entre expansio dos fun-
dos de pensio e crescimento dos mercados de capitais, o autor constata
que houve um grande crescimento dos mercados de capitais em econo-
mias emergentes (IMéxico, Coreia, Brasil etc.) sem que existissem fundos de
pensdo a impulsiond-los. Mesmo no Chile — o caso exemplar do Birp — a
formagdo de fundos de pensio locais (AFPs) nio pode ser creditada como
causa para o crescimento do mercado de capitais local. Por um lado, o p1B
chileno cresceu a exemplo dos demais paises emergentes. Por outro, o cres-

cimento do mercado de capitais chileno, j4 com a presenca dos fundos de
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pensio, foi menor do que o de outras pragas financeiras. Entre 1980 e 1992,
o nimero de companhias listadas em bolsa até caiu no Chile (de 265 para
245), enquanto, por exemplo, na India (que nio contava com fundos de
pensio) o mesmo numero aumentou de mil para quase 3 mil companhias
(siINGH, 1996).

Em relagdo 2 hipétese de que o mercado de capitais serve como
alavanca do crescimento e do desenvolvimento, Singh lembra Keynes, para
quem, nos mercados de capitais, a influéncia da especulagdo € enorme — e
quando o desenvolvimento capitalista de um pais se torna um subproduto
de atividades que em nada se diferem de um cassino, ele ndo estard assen-
tado sobre bases sélidas.

Enquanto alocador de investimentos, o mercado de capitais é falho
por se assentar sobre mecanismos — o processo de pregos € as aquisigdes por
acdes — que, longe de refletirem os fundamentos da atividade econémico-
-empresarial (como o estado de sua eficiéncia), consideram principalmente
o tamanho das compa}lhias (ainda que estas escamoteiem um possivel esta-
do de ineficiéncia ou de queda de lucratividade). No ambito do Mc, como jd
observado por Keynes, os investidores tendem a dar uma atengio despro-
porcional a eventos e aspectos de curto prazo, negligenciando horizontes
temporais mais amplos (siNGH, 1992).

Segue-se dai que o Mc ¢é incapaz de desempenhar bem suas fun-
¢oes alocativa e disciplinar dos ativos ou agentes econdmicos. Se isso vale
para mercados de capitais complexos e bem organizados — como o norte-
~americano e o britdnico —, tal incapacidade seria ainda maior entre os pa-
ises em desenvolvimento. Mais do que nos paises desenvolvidos, os mcs de
paises emergentes sio dominados pela especulagio, tornando-se ainda mais
instaveis ou volateis do que seus similares no mundo desenvolvido (sINGH,
1996).

Examine-se agora a questdo do investimento dos fundos de pensio
no mercado de capitais com o objetivo de impulsionar a atividade econémi-

ca. Neste caso, espera-se que os fundos de pensio atuem como investidores
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produtivos. A questdo é determinar qual tipo de investimento no mercado
de capitais poderia ser considerado “produtivo”.

Para Matijascic (apud AMARAL et al., 2004), os fundos de pensio
s6 poderiam ser considerados investidores produtivos se os seus recursos
fossem destinados para aplicagdes realizadas no mercado primirio. Outra
linha de pensamento defende que os fundos de pensio realizariam investi-
mentos produtivos mesmo atuando no mercado secundirio (AMARAL ef al.,
2004). Segundo esta tltima argumentagdo, mesmo ao comprar titulos no
mercado secundairio, os fundos estariam incentivando os negécios em bolsa
de valores — pois irrigariam o mercado de capitais com liquidez, elevando
as taxas de prego/lucro do sistema —, estimulando a emissio de novas ag¢oes
e da abertura de capital por outras empresas (CASTRO apud AMARAL ef al.,
2004).

Na verdade, a alocagio de recursos no mercado de capitais nio ne-
cessariamente se traduz em crescimento ou desenvolvimento da atividade
econémica. Afinal, a dindmica do Mc consiste em grande medida na exis-
téncia de operagbes financeiras pelas quais ocorre a sjmples troca de titulos
de propriedade, em que a valorizagio de papéis decorre de processos espe-
culativos (SOR1a, 2011).

Quanto a segunda ordem de criticas a via do capitalismo anglo-
-saxdo para o desenvolvimento, tem-se a questio do aprofundamento da
democracia social. Esta questdo é relevante por se relacionar a questio da
classe trabalhadora como polo dinimico do desenvolvimento em fases mais
avanc¢adas do capitalismo, nos termos de Furtado (1964).

As duas variedades de capitalismo — mercado liberal (ML) e mer-
cado coordenado (EMc) — podem ser identificadas também pela natureza
de sua estrutura corporativa, mais especificamente a questio da separagio
entre propriedade e controle corporativo. Nas economias préximas 2 varie-
dade EML (com sistema de financiamento via mercado de capitais — SMC),
a estrutura corporativa € aberta e difusa — o controle corporativo é dado
pela relagdo entre companhia e a multiddo de acionistas (sharebolders). Ja

nas economias afeitas a variedade EMc (com sistema de financiamento via
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crédito privado — scp — ou governamental — SCG), a estrutura corporativa
¢ fechada e concentrada — o controle corporativo é feito por composigoes
diversas entre companhia e grupos de interesse (szakeholders) tais como as
instituicbes bancarias financiadoras e o corpo de trabalhadores daquela.

Para Roe (2000), a questio da estrutura econdémico-corporativa
nio pode ser corretamente apreendida sem que sejam consideradas o que
ele chama de “pré-condigdes politico-institucionais” que estariam presen-
tes em tal processo. Numa comparagio entre Estados Unidos e paises da
Europa continental, Roe estabeleceu, de um lado, uma linha na qual dispos
formas de governo varidveis em fungio de sua orientagdo politico~-ideols-
gica — de governos mais 2 esquerda (ou socialdemocratas) a governos mais
4 direita (ou liberais). Ao lado desta linha foi disposta outra, em que as
estruturas de propriedade corporativa foram dispostas entre dois extremos
— propriedade mais difusa/aberta e propriedade mais concentrada/fechada,
sendo que o primeirq extremo requer um modelo de “governanga corpo-
rativa” de tipo norte-americano, enquanto o segundo extremo impede a
adocio deste modelo.

Existiria uma correlagio entre a estrutura politico-estatal e a estru-
tura da propriedade, e consequentemente sobre o modelo de “governanga
corporativa” existente. Em socialdemocracias — ou formas de governo em
que o Estado é grande e poderoso condicionador das relagoes socioecono-
micas —, as pressoes existentes sobre a gestdo corporativa estdo mais pro-
ximas da perspectiva dos diversos stakeholders do que dos sharebolders, os
quais, a propésito, possuem pouca influéncia sobre a gestdo corporativa.
As corporagdes, em contextos institucional-politicos determinados por
uma predominincia da socialdemocracia, estdo mais subordinadas aos im-
perativos do bem-estar social (social welfare) do que seus similares anglo-
-saxdnicos, em que prevalece a visio da corporagio submissa a 16gica da
miaxima valoriza¢io do patriménio em mios dos acionistas. Em suma, o
pré-requisito politico-institucional para um sistema corporativo como o
norte-americano seria a “fraqueza das pressdes socialdemocratas”: “o cres-

cimento e persisténcia da forma dominante da organizagio corporativa nos
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Estados Unidos [é]: a auséncia histérica de uma socialdemocracia forte”
(rROE, 2000, p. 603).

Criticando a realidade laboral-corporativa norte-americana,
Marleen O’Connor comega um de seus trabalhos perguntando-se jus-
tamente o motivo pelo qual os trabalhadores norte-americanos, dife-
rentemente de seus colegas europeus, nio tém um papel relevante como
stakeholder no sistema corporativo estadunidense (0’coNNOR, 2005, p. 97).
No sistema econémico-corporativo /iberal-oriented nos EUA, a perspectiva
shareholder do sistema econdmico-corporativo implica em um afastamento
relativo entre Estado e mercado, ou entre politica e economia — e tal ordem
de coisas serad tanto maior quanto mais forte for o peso do duo mercado de
capitais & fundos de pensio como entes promotores do desenvolvimento.

Tais consideragées deveriam ser consideradas de suma importancia
por aqueles que, a frente do Estado, planejam reforgar sistemas de “gover-
nanga corporativa” mais afeitos 2 livre atuagio dos fundos de pensio — qual
seja, o modelo da public firm com a correlata primazia do mercado de a¢oes
e do interesse dos acionistas. Deveriam se debrucar sobre a questdo de saber
até que ponto esta estratégia ndo implica o préprio enfraquecimento estru-
tural da classe trabalhadora.

A alternativa tedrica as politicas inspiradas pelo ou favoriveis ao
capitalismo de tipo anglo-saxdo seriam os modelos de economia de merca-
do coordenado. Comegando pela questdo do aprofundamento de aspectos
da democracia social, tem-se que, no exemplo dos capitalismos nacionais
“coordenados” da Europa continental, favorece-se a evolu¢io de uma or-
dem sociopolitica mais propensa a incorporagio da classe trabalhadora, ou
das comunidades locais, como stakeholders, e que tem no Estado um pro-
motor mais consciente e direto de politicas sociais e trabalhistas aparente-
mente mais sintonizadas com a perspectiva do desenvolvimento econémico
e social.

Nas economias nacionais préximas da variedade Emc, existem
pressdes oriundas de um Estado “interventor” nos moldes keynesianos e

da seguridade social, que impediriam a constitui¢io plena de um sistema
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econémico que, insulado da dimensio sociopolitica da sociedade, seja in-
teiramente organizado em fungdo dos “principios de mercado”, tais como
a maximizag¢io do lucro, ou dos ganhos dos acionistas-proprietarios; a exa-
cerbacio da légica curto-prazista na condugio dos negécios € operagio de
ativos econdmicos; a busca desenfreada por “eficiéncia” ou “produtividade”,
que quase sempre implica na corrosio do bem-estar e das condigoes de vida
das classes assalariadas, submetendo-as a um estado cronico de inseguran-
¢a, cortesia das veleidades do capitalismo “liberal” — que teria, no modelo
anglo-saxdo, talvez sua expressiao mais pura.

A esse respeito, é elucidativa a caracterizagdo dos diferentes tipos
de capitalismos feita pelo banqueiro francés Michel Albert (2pud SENNETT,
2005). Entre os paises avangados, Albert diferencia as economias “anglo-
—americanas” e as economias “do Reno”.” O primeiro modelo daria mais
espago ao capitalismo de livre mercado, enquanto no segundo modelo sin-
dicatos de trabalhadores e administragio publica dividiriam o poder com
as corporacoes. No modelo do Reno enfatizam-se certas obrigacbes das
instituicdes econdmicas com o Estado social, enquanto no modelo anglo-
_americano é a burocracia estatal que deve se subordinar a imperativos de
ordem econdémica.?

Em contraste com as economias nacionais centradas no mercado
de capitais, Singh (1996) aponta as economias de tipo “coordenado”, com
sistemas financeiros assentados sobre o crédito bancirio — para nds, siste-

mas de financiamento de tipo scP ou scG —, como sendo melhores do que

7  As primeiras seriam representadas, entre outras, por Estados Unidos, Reino Unido e Australia. Ja
as economias do Reno teriam, como exemplos, paises como Alemanha, Holanda e Franga, podendo
servir também para nagdes como Italia e Japdo.

8 Dado que em cada modelo ocorrem diferentes tipos de relagio entre Estado e mercado, tem-se
que no modelo anglo-americano ha menos protegio social e menos intervengao estatal sobre a dina-
mica econdmica, resultando, em principio, em maior dinamismo econémico, mas também em maior
vulnerabilidade social, desigualdade salarial e de renda; no modelo renano, haveria maior protegio so-
cial e menor desigualdade, embora maior rigidez dos mercados de trabalho e menor dinamismo. No
primeiro modelo haveria, entdo, mais empregos e menos protegdo social — ou mais empregos precérios
e instdveis —, enquanto no segundo modelo haveria maior protegdo social, mas taxas de desemprego
mais persistentes. O que leva Sennett (2005, p. 63) a considerar que, “qual dos males vamos tolerar,
depende do bem que buscamos”.



500 NOVAS INTERPRETAGOES DESENVOLVIMENTISTAS

aquelas, ao assegurarem um compromisso financeiro de longo prazo com as
corporagdes que as primeiras nao teriam — dada a prioridade aos movimen-
tos de ativos sob a légica do curto prazo. Além disso, os bancos — em eco-
nomias nacionais dominadas pelo crédito bancdrio direto — teriam maior
capacidade do que os mercados de capitais em supervisionar de modo mais
qualificado e efetivo os gestores corporativos: “as institui¢ées bancirias ale-
mis e japonesas sdo assim capazes de lidar melhor com os problemas de
informagio assimétrica, custos de agéncia e custos de transagido, do que o
sisterna de mercado de agbes anglo-sax6nico” (SINGH, 1996, p. 12).

Nesses termos, sugere-se aqui que variedades de capitalismo coor-
denado e com sistemas de financiamento assentados no crédito bancirio
parecem mais adequadas como referéncias teéricas a um projeto desen-
volvimentista, pois implicam em uma dinimica econémica mais estivel e
sujeita a um controle consciente de sua diregdo.

Os préprios fundos de pensio, embora originalmente pensados
nos termos do desenvolvimento de elementos fundamentais do capitalismo
anglo-saxdo (como o mercado de capitais), poderiam‘&ser incorporados em
tais modelos de capitalismo coordenado. Alguns autores chegam a fazer
algumas proposi¢oes neste sentido.

Entre eles esta Raimundo (2002). Embora este autor nio deixe
de sugerir formas de atuagido dos fundos que impliquem em seu ingresso
no mercado de capitais, hd, para o caso brasileiro, propostas como: parce-
rias com o setor publico na reconstrugio da infraestrutura (viabilizando
parcerias publico-privadas); suporte financeiro ao governo em projetos de
infraestrutura (como fornecedor de funding para o BNDES); investimentos
diretos em infraestrutura (como projetos imobilidrios); etc.

Freitas (1998), por sua vez, propde o uso dos fundos no desenvol-
vimento dos mecanismos de crédito mais direto para investimentos. Neste
sentido, um titulo de longo prazo poderia ser criado e emitido pelas insti-
tuigbes financeiras sob regulagio estatal, que os venderiam aos fundos de
pensio e repassariam os recursos as empresas. Mudangas na regulamenta-

¢do poderiam servir também, de modo indireto (induzir, mediante tribu-



NOVO DESENVOLVIMENTISMO, GOVERNO LULA E DILEMAS ... 501

tacdo ou alteracdo dos limites para investimento, a aplicagdo de recursos
para setores especificos). Finalmente, em sugestio semelhante a feita por
Raimundo, poder-se-ia estabelecer parcerias com o BNDES — este teria uma
fonte de recursos constante e a custo estdvel, enquanto os fundos teriam a
expertise do Banco como garantidora de investimentos de menor risco e
custo (FREITAS, 1998).

Evidentemente, proposigdes deste tipo implicam em uma subordi-
nacdo bem mais estreita dos fundos de pensio aos projetos de um Estado
nacional-desenvolvimentista, e de suas modalidades de intervengio direta
na dindmica econdmico-produtiva, do que ocorreria no caso de sua conver-
sdo franca em investidores institucionais auténomos, nos moldes do con-
ceito de “homem prudente” — como desejavam dirigentes de alguns setores
do governo Lula. Estas e outras considera¢des acerca das estratégias de-

senvolvimentistas do governo federal petista serdo feitas na préxima parte.

]
{

3. O desenvolvimento na Era Lula

Para discutir as a¢ées do governo Lula inscritas em um propésito desen-
volvimentista, propde-se, primeiramente, observar o contexto estrutural
encontrado pelo novo governo, expresso por aqueles que poderiam ser con-
siderados elementos de uma “variedade brasileira de capitalismo”. E, logo
apés, entrar-se-ia propriamente na andlise das politicas desenvolvimentis-
tas do governo, buscando explicitar o entendimento destas politicas como
uma mescla de a¢bes orientadas por matrizes teéricas em principio diversas

e concorrentes entre si.

3.1 Sobre a “variedade brasileira de capitalismo”

Inicialmente, alguns dos elementos préprios do capitalismo brasileiro po-
deriam ser derivados do modo como o capitalismo se estruturou no cendrio
latino-americano. Schneider (2004) propde uma caracterizagdo geral do
capitalismo na América Latina, denominando-a como uma variedade se-

miarticulada de capitalismo. Suas caracteristicas seriam a predominincia de
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conglomerados de produgio diversificada e da presen¢a de multinacionais
no espago econdémico nacional, a baixa qualificagio da for¢a de trabalho e as
relagdes de trabalho atomizadas. O cariter semiarticulado do modelo deve-
-se a4 existéncia simultanea de formas de interacio mercantis (no ambito
das relagdes de trabalho e da qualificagio) e nio mercantis (o modo como
os conglomerados resolvem seus problemas relativos a aquisigdo de capital
e tecnologia).

A conformacio dos conglomerados e das multinacionais oferece-
ria um desestimulo crénico e retroalimentado do investimento em quali-
ficagdo e inovagdo (SCHNEIDER apud DELGADO, 2008). Isso ocorre porque
as multinacionais se concentram em produtos e servigos que ja possuem,
em suas matrizes, expertise tecnolégica, a qual é trazida por elas, mas nio
se derrama para o conjunto da economia. E, do lado dos conglomerados,
O pouco investimento em P&D ocorre, em parte, porque eles utilizam, de
modo licenciado e controlado, a tecnologia das multinacionais, e, por outro
lado, porque sio tdo diversificados que ndo poderiam investir pesadamente
em inovagdo em todos os setores em que atuam. Emt suma, ha replicagio,
mas nio desenvolvimento de tecnologia.

Schneider (2004) segue descrevendo as caracteristicas da variedade
de capitalismo “latino-americano”: relagdes de trabalho atomizadas e baixo
nivel de educagio formal e de qualificacdo da forga de trabalho; fraqueza e
fluidez dos vinculos entre trabalhadores e empresas, com instincias sindi-
cais fracas e incapazes de contra-arrestar a elevada rotatividade no trabalho
(e mesmo onde os sindicatos sdo mais fortes, pelo critério da elevada taxa
de sindicalizagio, eles ndo conseguem se firmar como instincias coordena-
doras importantes da interagio entre trabalhadores e empregadores); exis-
téncia de modalidades diversas de intervengio estatal nas relagées laborais,
ndo raro desfavoriveis ao trabalho. Os sindicatos, nos paises mais indus-
trializados, até vém se desenvolvendo como agentes de negociagio, mas a
resisténcia a organizag¢io sindical no local de trabalho segue forte.

Finalmente, o capitalismo latino-americano é condicionado por tra-

¢os histéricos das economias nacionais na regifo, a saber, a forte presenca das
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commodities nas exportagdes e mercados de capitais restritos. Politicamente,
ocorre ainda a volatilidade institucional e, a despeito de se ter Estados in-
tervencionistas, paradoxalmente eles sdo fracos, o que torna sua intervengio
enviesada por divisbes étnicas e socioecondmicas agudas (SCHNEIDER, 2004).

Desdobrando-se da natureza geral semiarticulada do capitalismo
latino-americano, Delgado (2008) sugere a nogio de economia de mercado de
coordenagdo liberal-corporativa para designar o capitalismo brasileiro, desta-
cando a interagido entre Estado e o mundo do trabalho nacional.

Apés 1930, o corporativismo estatal oficial disciplina as relagdes
de trabalho, implementando um modelo legislado. A busca pela tutela do
trabalho leva o Estado a ampliar o leque de direitos aos trabalhadores for-
mais, a0 mesmo tempo em que restringia as possibilidades de negociagio
coletiva, usando de mecanismos como a estrutura sindical, com a limitagéo
do alcance e do poder das entidades sindicais, e a canalizagdao dos conflitos
para a justi¢ca do trab'a.lho.9

A industrializagio substitutiva de importagdes, por sua.vez, dis-
pensava a exigéncia de maior qualifica¢do da for¢a de trabalho, que era
formada no trabalho ou por meio de agéncias paraestatais (Sistema S). Por
muito tempo, tal formagio limitou-se ao aprendizado de priticas rotineiras,
condicionadas por tecnologias importadas, as quais, por sua vez, vinham
associadas a limitagbes para a sua replicagio no desenvolvimento nacional.

A relagdo entre Estado e empresariado expressava-se em politicas
de incentivo fiscal e crediticio, embora com pouca repercussio no tocante
a elevagido da produtividade. E os investimentos externos tinham um ca-

rater principalmente alocativo, assegurando uma presenca ativa do capital

9  Outros estudos demonstram ser mais complexo o fendmeno da modernizagio das relagdes tra-
balhistas no Brasil apés a Revolugio de 1930. Weffort (1978), por exemplo, referindo-se ao mesmo
processo histérico, apresenta o fendmeno do “populismo”, argumentando que, a despeito da busca pela
tutela varguista do trabalho, o varguismo nio deixa de representar, de maneira ambigua, uma democra-
tizagdo do Estado. Indo mais longe, autores da linha da histéria social do trabalho na uNIcAMP, como
Fortes (1999), destacam a ativa participag¢do de sindicalistas na estrutura sindical, ndo para cumprir
o papel que o corporativismo autoritirio lhes reservava, mas sim para utilizi-la estrategicamente em
fungio de seus préprios interesses, ou dos interesses da classe trabalhadora na época.
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estrangeiro em atividades consideradas estratégicas, embora com pouco
efeito no sentido da inovagio tecnolégica e da qualificagio da forga de tra-
balho. As a¢des do Estado eram segmentadas, desarticuladas e incapazes de
proporcionar mudangas efetivas na natureza geral do sistema econémico.
Na relagio inter-firmas, coexistiam padrdes de coordenagio de mercado,
mas também informais, nos quais se conformavam grandes conglomerados
familiares, estatais fornecedoras de insumos diversos e um empresariado
normalmente débil (DELGADO, 2008).

Finalmente, o capitalismo brasileiro teria uma capacidade pequena
de enforcement do Estado. Ou seja, havia pouca disposi¢do ou capacidade
para incluir o conjunto da sociedade nas relagbes de troca, nos processos de
concertagio e no rol de direitos de cidadania. Tudo isso sob uma légica de
desenvolvimento vacilante e fragmentada (DELGADO, 2008).

A partir dos tragos gerais do modelo brasileiro de capitalismo, a
estrutura de financiamento existente no pais, sustenta Marinho (2004), nio
corresponderia a nenhum dos padrdes tipicos existentes (mercado de capi-

tais, crédito privado e crédito governamental). \

O mercado de capitais nio estaria plenamente desenvolvido, como tam-
bém um sistema de crédito bancdrio privado que atenda o financiamento
de longo prazo. A alternativa existente para o financiamento em longo
prazo sio os bancos publicos, o que sugeriria um padrio de financiamento
com base no crédito governamental. Contudo, este também nao é desen-
volvido totalmente. (sor1a, 2011, p. 273)

A trajetéria de constitui¢io dos mecanismos de financiamento na
economia brasileira foi objeto de Raimundo (2002), que fez um breve le-

vantamento de sua constitui¢io histérica, apresentado a seguir por Soria.

Historicamente, quatro vertentes dividiram entre si o financiamento: re-
cursos préprios das empresas (lucros retidos — autofinanciamento), crédito
bancirio privado de curto e médio prazos, financiamento externo e crédi-
tos oficiais diretos ou indiretos do BNDES. O BNDES foi incumbido, desde
a sua fundagio, no inicio da década de 1950, de fornecer o financiamento

de investimentos de maior risco e maior vulto, como os grandes projetos



NOVO DESENVOLVIMENTISMO, GOVERNO LULA E DILEMAS ... 505

econdmicos, essencialmente publicos, levados a cabo a partir daquele pe-
riodo. Apoiou também o surgimento e consolidagio das grandes empresas
estatais, responsaveis de fato pela remodelagem da estrutura industrial
nacional. Sé nos anos 1970 o banco passou a destinar recursos também
ao setor privado nacional, entdo tido como a “perna fraca” do tripé sobre
o qual a ditadura promovera a industrializa¢do (capital privado nacio-
nal, capital privado estrangeiro e Estado/empresas estatais). E nos anos
1990 o BNDES atuou em conformidade com o projeto de desenvolvimento
de entido, calcado na desestatizacdo e liberalizacgio, inclusive financiando
empresas estrangeiras interessadas em participar do processo de priva-
tizacbes. Mas o BNDES, dado o histérico de instabilidade das fontes de
recursos que constitufam o funding do banco, correspondeu por muito

tempo a um padrdo de financiamento de longo prazo frigil e precirio.

(sor1a, 2011, p. 273-274)

A despeito de ser praticamente o Unico agente ofertante de re-
cursos de longo prazp para investimentos, o fato de o BNDES ter sido, por
décadas, negligenciacio ou desvirtuado de suas fungdes originais, levou as
empresas a buscarem outras fontes. Historicamente, a mais recorrente delas
¢ a fonte do autofinanciamento, secundada por linhas de crédito de curto
e médio prazo de bancos privados. Mas isso seria suficiente apenas para
atividades econémicas de baixo dinamismo, pouco exigidas em termos de
_produtividade e em geral gozando de protegbes diversas (tarifaria, minides-
valorizacdo cambial) em relagdo 2 concorréncia externa (soria, 2011).

E, finalmente, o capital estrangeiro seria a terceira fonte de finan-
ciamento do investimento no pais. Este nunca contribuiu para o desen-
volvimento do sistema de financiamento nacional, ja que contava com um
esquema préprio de financiamento (fontes externas). Por todas estas razdes,
Raimundo (2002) ndo se espanta em constatar a inexisténcia, por muito
tempo, de um mercado de capitais consideravel no pais — ndo havia necessi-
dade dele. A descric¢do da estrutura de financiamento da economia nacional
¢ semelhante a feita por Delgado (2008): reinvestimento de lucros, presen-
¢a de multinacionais e, para projetos econdémicos que envolvessem maior

risco e volume de recursos, o Estado (BNDES).
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Em linhas muito genéricas, assim pode ser descrita a situagido es-
trutural da economia nacional e de sua sistemadtica de financiamento a ser
enfrentada pelo governo Lula. O padrio de financiamento entra em crise a
partir da década de 1980, no que se somam também fatores conjunturais a

partir da década de 1990, conforme a descri¢do sumadria a seguir.

O padrio de financiamento da economia brasileira, baseado na combi-
nagio entre endividamento externo, crédito publico e autofinanciamento
das empresas, entra em crise a partir dos anos de 1980. A crise da divida
externa nos anos 1980 interrompeu o endividamento externo como op-
¢do de financiamento ao investimento. A crise fiscal do Estado restringe
o crédito publico. E, jd nos anos de 1990, a diminui¢io ou oscilagio do
crescimento econdémico abala a capacidade de autofinanciamento, dada a

redugio do crescimento das empresas.

A orientagio liberalizante dos governos brasileiros nos anos 1990 resul-
tou, como agdo para sair do impasse, nas politicas de abertura comercial
e financeira. A partir de 1994, tais movimentos passam a fazer parte de
uma politica de estabiliza¢do (o Plano Real), o que implicou em valoriza-
¢do cambial. O cimbio valorizado e a abertura da' economia provocaram
déficits comerciais e endividamento externo, tornando o fechamento do
Balang¢o de Pagamentos do pais cada vez mais dependente da entrada de
capitais externos. Para atrai-los, elevaram-se as taxas de juros e privati-
zaram-se empresas estatais. Os juros elevados, ao mesmo tempo em que
inibiam a atividade econdémica, aumentavam a divida publica e o déficit

fiscal, elevando-se o risco de insolvéncia do Estado e a incerteza macroe-

condmica. (soria, 2011, p. 320-321)

3.2 Os eixos tedricos do desenvolvimento no governo Lula e a aposta
nos fundos de pensao

Eleito como alternativa programatica a ordem de coisas descrita anterior-

mente, o governo Lula teve que se debrugar sobre a questio de como reto-
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mar o desenvolvimento e de como financid-lo. Os fundos de pensdo viram
uma pega importante no discurso desenvolvimentista do novo governo.’

Em seu programa de governo, a futura gestdo Lula apresentava sua
proposta para o que chamou de “desenvolvimento com justiga social” (pT,
2002, p. 25). Esta deveria ser composta por duas dimensdes, a dimensio
social e a nacional. Pela primeira — “social como eixo do desenvolvimento”
(pT, 2002, p. 30) —, concorreriam diversas a¢oes, como ampliagdo do nivel
de emprego, redistribui¢do de renda, universalizagdo do acesso a bens e
servicos publicos etc. E a dimensdo nacional diria respeito a recuperagio da
capacidade de definir e implementar politicas econémicas autdnomas ante
o mercado global, implicando o fortalecimento da capacidade de regulagdo
do Estado (soria, 2011).

A dimensio nacional corresponde, no programa, ao “segundo eixo
de desenvolvimento” (pT, 2002, p. 32), o fortalecimento da economia na-
cional. Para tanto, as politicas governamentais atuariam em trés frentes dis-
tintas: 1) calpac:itac’;iiox tecnolégica das empresas nacionais; 2) reconstrugio
da infraestrutura nacional; e 3) ampliagio das fontes de financiamentos
internas para superar a dependéncia de recursos externos.

A terceira frente, por sua vez, também se subdivide em trés es-
pagos de atuagdo das politicas: 3.1) ativagdo das institui¢des especiais de
crédito, os bancos publicos (BNDEs, Caixa Econémica Federal, Banco do
Brasil, Banco do Nordeste, Banco da Amazoénia); 3.2) envolvimento do se-
tor bancirio privado no financiamento da produgio; e 3.3) a ampliagdo da
poupanca doméstica de longo prazo. Os fundos de pensio entrariam neste

ultimo espago de atuagio:

10 A aproximagio entre sindicalismo — base social originaria do governo Lula — e fundos de pensdo
j4 era um movimento que vinha ocorrendo hé anos. Os fundos de pensio faziam parte do cotidiano
dos trabalhadores nos setores produtivos de onde o sindicalismo-cuT extraia o grosso de sua forga. E,
desde a década de 1990, importantes liderangas sindicais propunham a bandeira da incorporagio dos
fundos de pensio na agenda sindical como uma frente potencial de aumento de poder dos sindicatos.
Para maiores detalhes sobre este processo, ver Griin (2003), Jardim (2007) e Soria (2011).
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Fundos de pensiao tém-se constituido como um mecanismo de crescente
importincia de mobilizagdo da poupanga de assalariados. Isso daria tam-
bém a oportunidade de direcionar recursos adicionais para as institui¢oes

especiais de crédito, refor¢ando seus fundos emprestaveis. (pT, 2002, p. 33)

Perceba-se que, nesta passagem, sugere-se que os fundos de pensio
sejam irrigadores de recursos para empréstimo pelos grandes bancos esta-
tais. Contudo, em outro documento programaitico, este firmado em con-
junto pela candidatura Lula e a Bovespa, o fortalecimento da poupanga
de longo prazo para apoiar a atividade produtiva deveria se dar “por meio
da participagio relevante [dos fundos] no mercado de capitais”.’* Aqui, o
mercado de capitais é considerado como parte importante do discurso de-
senvolvimentista do governo petista.

Mas fortalecer os fundos de pensio leva, como visto anteriormente,
ao necessirio enfraquecimento do sistema publico-estatal previdenciario,
na forma de sua contragio relativa. O cutista e petista Ricardo Berzoini,
um antigo defensor dos fundos de pensio, foi empossa}do como ministro da
Previdéncia e Assisténcia Social em 2003, e, no mesnio ano, foi aprovada a
reforma previdencidria de 2003, que alterou pardmetros do sistema previ-
denciirio dos servidores, a fim de abrir caminho para a posterior entrada de

novos fundos de pensio no setor pablico.!?

3.3 Fundos de pensao e mercado de capitais

No Brasil, os investimentos dos fundos de pensio sio regulados por re-
solugoes expedidas pelo Conselho Monetirio Nacional. H4 limites legais

de aplicagdo de recursos dos fundos em cada setor — renda fixa, renda va-

11 http://wwwl.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u57382.shtml. Acesso em 25/10/2006.

12 Em 30/04/2012 o governo Dilma Rousseff sancionou a Lei 12.618, que instituiu o regime de
previdéncia complementar para servidores federais, criando a Fundagio de Previdéncia Complementar
do Servidor Publico Federal para os trés poderes (FUNPRESP). Na Exposi¢io de Motivos do projeto da
mesma lei (EmM1 00097/2007/mp/MPs/MF ), o papel do novo fundo de pensio em relagio ao mercado de
capitais é destacado: “O porte e o elevado potencial de acumulagio de recursos deste novo investidor
institucional poderd estimular a demanda por ativos no mercado financeiro de capitais, viabilizando o
fortalecimento do mercado secundirio de titulos e promovendo maior liquidez, requisito essencial para

o desenvolvimento destes mercados”.
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ridgvel, iméveis, empréstimos/financiamentos, investimentos estruturados
e exterior. Até 1993, a legislagdo estabelecia limites minimos e maximos
— “primeira fase” —, e desde entdo passou a prever apenas limites méximos
— “segunda fase” (PAIXAO, PINHEIRO ¢ CHEDEAK, 2005). As aplicagbes em
renda fixa ocupam a maior parte (em torno de 60% da carteira)®® do portfé-
lio dos fundos (com excec¢ido da Previ, o fundo dos funciondrios do Banco
do Brasil), embora o cMN sob o governo Lula tenha expedido sucessivas
resolugdes favorecendo a elevagio da aplicagido em outros setores, criando,
em 2009, o setor de investimentos estruturados!* (soria, 2011).

Sobre o mercado de capitais brasileiro, este cresceu significativa-
mente nas UGltimas duas décadas. Contudo, houve uma concentragio do
mercado — o nimero de empresas de capital aberto na Bovespa caiu entre
1994 e 2009 —, indicando que o acesso ao Mc continuava restrito a empresas
de grande porte, que em 2009 eram pouco mais de quatro centenas. Elevou-
se a participagdo de pessoas fisicas e de investidores institucionais, mas mais
ainda de investidores estrangeiros, que em 2009 eram os maiores detentores
de agoes. Nao obstante o pequeno nimero de empresas com ag¢des negocia-
das, a maior parte do volume negociado concentra-se em um ndmero ainda
menor de companhias, notadamente grandes bancos, ex-estatais e estatais,
como a Petrobras (soria, 2011). O Mc nacional, finalmente, caracteriza-se
por uma estrutura aciondria concentrada, de tipo blockholder, em detrimen-
to da pulverizagio de a¢gdes em mios de uma miriade de acionistas, o tipo
shareholder (SANTANA, 2008).

J4 no primeiro governo Lula (2003-2006), o lider da entio

Secretaria de Previdéncia Complementar (spc),” Ricardo Pena, afirmava

13 A seguir vém as aplicagdes em renda varidvel (agbes e fundos de investimento em agdes, ocupam
algo em torno de 30% da carteira), em investimentos estruturados (2,5%), em imdveis (4%), e opera-
¢bes com participantes (2,5%), sendo estes setores os principais itens de aplicagdo (ABRAPP, 2012).

14 Investimentos estruturados sdo aqueles feitos: no capital ou em titulos da divida de pequenas e
médias empresas de capital fechado consideradas com potencial de crescimento; em fundos imobilid-
rios. Sio feitos via Fundos de Investimentos em Participagées (F1ps).

15 A Secretaria de Previdéncia Complementar respondia pela supervisio do regime de previdéncia
complementar operado pelos fundos de pensio (Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar).
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que ao Estado nio cabia dirigir os investimentos dos fundos de pensio, mas
sim estabelecer “regras prudenciais”, as quais estimulassem os gestores dos
fundos a agirem livremente, desde que com responsabilidade e diligéncia
(PAIXAO, PINHEIRO € CHEDEAK, 2005).

Essa seria a almejada (embora ainda nio efetivada) “terceira fase”
do regime de previdéncia complementar, ou seja, sem limites minimos ou
miaximos. Percebia-se, assim, entre os membros do governo Lula, respon-
séveis pela politica previdencidria complementar, a influéncia da tradiggo
juridica anglo-saxdnica do “homem prudente”. Por esta, prevaleceria a li-
berdade de agio dos gestores, guiados, sobretudo, por sua “prudéncia” em
selecionar investimentos e aplicar recursos. Diante disso, Soria faz a seguin-

te constatagao:

Esta concepgio sobre [os fundos de pensio] ou sobre seu uso no front do
desenvolvimento econdémico parece bastante condicionada pela realidade
dos fundos de pensio no mundo anglo-saxdo. Uma vez mais, indicando a
opgdo por uma arquitetura institucional e do amblente macroecondémico
em que o mercado de capitais seria a instincia cbec151va de promogio do
desenvolvimento. Aos fundos de pensio caberia o papel de fontes irriga-
doras do mercado de capitais nacional, e este funcionaria como alocador
dos recursos produtivos, para o qual contribuiriam gestores cada vez mais

formados pelo modus operandi prudencial. (sor1a, 2011, p. 278-279)

Ao que parece, a 16gica que anima os gestores governamentais da
previdéncia complementar brasileira sugere que o desenvolvimento do /ocus
em que atua o homem prudencial, o mercado de capitais seria uma condi-
¢do para o desenvolvimento econdémico. E, neste aspecto, o governo Lula
valorizou um modelo de financiamento fortemente amparado no merca-
do de capitais. Os agentes governamentais promotores da expansio e do
fortalecimento dos fundos de pensdo vio neste sentido, valorizando o que

chamam de “poupanga previdencidria” e seu uso, pelos fundos, em investi-

Em dezembro de 2009 a secretaria passou 2 condigdo de autarquia, a Superintendéncia de Previdéncia
Complementar (PrEVIC), continuando a ser vinculada ao Ministério de Previdéncia Social.
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mentos produtivos (infraestrutura, fortalecimento de empresas etc.). Tudo
isso, claro, sem perder de vista os compromissos fiducidrios dos fundos com
seus beneficidrios, compromissos cristalizados no paradigma do “homem
prudente”. Ao se relacionar esta concepgdo de uso dos fundos de pensio

com a questdo do desenvolvimento, emerge um conjunto de questoes.

O “homem prudencial” ¢ ou pode ser desenvolvimentista? Teria condigdes
de agir nio apenas em prol do financiamento de longo prazo do investi-
mento produtivo, mas de promover o desenvolvimento econdmico? Terd o
mercado de capitais a capacidade de servir a propésitos desenvolvimentis-
tas? E, mais ainda, o homem prudencial seria capaz de aliar rentabilidade/
lucratividade e desenvolvimento econdmico subordinado ao imperativo

do bem-estar social ou coletivo? (soria, 2011, p. 323)

Todas estas questdes sdo aqui respondidas com uma negativa. Ja
foi exposta anteriormente uma série de obje¢bes tedricas e empiricas a
opg¢io do mercado da capitais como alavanca do crescimento econémico,
notadamente por suas limitacoées como termdmetros precisos da atividade
produtiva ou de sua solidez, inclusive sendo eles préprios uma fonte de
turbuléncia, dado que sdo alta e cronicamente sensiveis & ocorréncia de mo-
vimentos especulativos.

Caso quisesse efetivar a via do fortalecimento do mercado de ca-
pitais, o governo Lula (e o seu sucessor, o governo Dilma Rousseff) deve-
ria promover uma alteragio fundamental no padrio de desenvolvimento
herdado do governo FHc, que se estruturava a partir de elevadas taxas de
juros — estas, mantendo uma elevada remuneragio a quem detinha titulos
publicos, deveriam declinar fortemente, a fim de forgar os recursos aplica-
dos pelos fundos de pensdo no financiamento da divida publica a migrarem
para ativos de renda varidvel, como agdes em bolsa e debéntures. Tendo,
neste sentido, o grosso de suas aplicagdes no mercado de capitais, os fundos
de pensdo brasileiros elevariam grandemente sua exposi¢dao as tormentas
tipicas do mundo financeiro, e, consequentemente, a resultados temerarios

sob qualquer ponto de vista.
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Tais obje¢bes sdo acentuadas no contexto de uma economia sub-
desenvolvida ou em desenvolvimento, que exige uma dire¢do da dindmica
econdmica que seja politicamente consciente e nio pautada apenas pelas
referéncias “de mercado”. Dire¢io politicamente consciente significa dire-
¢do que expresse a soberania das escolhas de um Estado republicano, que
expressa a vontade da coletividade cidadd; uma dire¢do que considere, para
além de aspectos econdmicos, os aspectos extraecondmicos, como o aten-
dimento de interesses como a busca do bem-estar social, a correcio de de-
sigualdades sociais e regionais etc. A rigor, nada disso existe quando se
estd diante de uma situagio na qual os fundos de pensido sdo investidores
institucionais mergulhados no mercado financeiro, guiados pela “prudente”
prioridade a sua prépria rentabilidade, seja quais forem os meios para obté-
-la — “prudéncia” esta que, de modo algum, os torna imunes a violéncia das
oscilagbes da finanga globalizada desregulada.

Nesse sentido, haveria uma inversdo fundamental de prioridades
em uma agenda desenvolvimentista que propusesse o desenvolvimento
do mercado financeiro como condi¢io do desenvolvimento da atividade
econémica real — quando, pélo contririo, esta é que, em sua ascensio, pa-
vimenta o crescimento daquela. Embora o mercado financeiro, uma vez
constituido, possa atuar em favor do avango da atividade econémica real,
ainda assim ele ndo deixa de ser apenas um efeito desta.

As crises do capitalismo ocorrem justamente quando o capital (es-
peculativo, ficticio) financeiro ilude a razdo ao convencé-la de que é causa da
economia real em vez de consequéncia desta — no que contamina, assim, todo
o sistema econdémico com a ideia de que seu interesse deve ter prioridade
sobre todos os demais interesses da sociedade, incluindo o de outras formas

do capital (capital industrial, capital comercial).

3.4 BNDES e estatais X mercado financeiro: alguns numeros

Existe o entendimento, por alguns representantes dos meios académico e
empresarial, de que o crescimento do mercado financeiro nacional e do co-

mércio mundial seriam importantes fatores explicativos da recente fase de
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expansio econdmica brasileira. Contudo, ha de se considerar criticamente
tal posicionamento, o que fard parte de um breve esforgo comparativo entre
as duas vias para o desenvolvimento, a via do mercado de capitais e a via do
crédito bancdrio e governamental.

Ha4 quem diga que o mercado de capitais nacional ja seria o maior
financiador das empresas brasileiras. Para Magliano Filho (2008), tomando-
-se como exemplo o ano de 2006, o mercado financeiro'® teria financiado
R$ 120 bilhoes, contra R$ 52,3 bilhées do BNDEs. Em primeiro lugar, di-
ficilmente este nimero de 120 bilhées poderia ser entendido como inte-
gralmente composto por investimentos geradores de expansao da atividade
econdmica — boa parte das operagdes financeiras em que ocorre a valoriza-
¢do de papéis decorre de troca de propriedades, de fusées ou aquisigoes. Mas,
ainda que se ignorasse tal aspecto, a comparagio da trajetéria dos financia-
mentos feitos pelo mercado de capitais e por institui¢bes estatais de crédito
é interessante para se caracterizar ambas as formas de financiamento por
sua confiabilidade énquanto sustentadores do esforgo pelo desenvolvimento.

O grifico a seguir traz os volumes despendidos pelo mercado fi-
nanceiro (emissbes primdria e secunddria registradas) e pelo BNDEs (de-
sembolsos), entre 2000 e 2011.

Trés observa¢des podem ser feitas sobre o grifico. A primeira delas
diz respeito a variagdo do volume de desembolsos controlados pelo gover-
no em fung¢io da orientagdo politico-programdtica do mesmo — e aqui ha
um agudo contraste entre o governo Lula e o governo Fernando Henrique
Cardoso.’” Em segundo lugar, tem-se que o desembolso efetuado pelo
BNDES indica uma estabilidade que o mercado financeiro nio tem. E ai
se chega a terceira observagdo: a oscilagio do mercado financeiro nacio-

nal é fortemente sujeita ao que ocorre nos mercados financeiros globais.

16 Tomado como a soma de emissbes primdrias e secunddrias de agdes, debéntures, notas promissé-
rias, ¥pic (fundos de investimento em direitos creditérios, um instrumento de securitizagio de ativos
financeiros iliquidos ou sem mercado secundario).

17 Se a linha de desembolsos fosse recuada até 1994, ter-se-ia que, neste ultimo, o volume cresceu
79% (de R$ 21,3 bilhdes para R$ 38,2 bilhses). No governo Lula (2003-2010), o volume cresceu

379%, quase cinco vezes mais.
b
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Observe-se que o volume de emissdes cai fortemente (2009 e 2011) em
decorréncia, respectivamente, da crise financeira norte-americana e da crise

financeira na zona do euro.

Grafico 1. Recursos para financiamento (BNDES e MF), em R$ bilhdes
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Fontes: BNDES (http://www.bndes.gov.br/), Sant‘anna (2008), Comisdao de Valores Imobiliarios
(http://Awww.cvm.gov.br/). Elaboragao propria.

A queda do volume de desembolsos do BNDEs em 2011 explica-
-se em boa medida pela diminui¢do da procura por linhas de crédito do
banco, ocasionada justamente pela desaceleragdo da economia nacional, em
desdobramento da crise europeia. Tal fato pode ser indicativo de um ponto
fraco na estratégia de se apoiar o setor produtivo privado — ou de depender
em grande medida de suas demandas e humores — sem que haja uma al-
ternativa que implique em um maior poder de decisio e controle por parte
do Estado desenvolvimentista, como um parque de empresas estatais cuja
gestio possa ser feita independentemente de sinais emitidos pelo mercado.

Por sinal, é das movimentagdes de uma estatal que se explica o
pico alcangado pelo mercado financeiro em 2010, quando atingiu quase
R$ 194 bilhoes. Destes, a emissdo de agdes respondeu por R$ 152 bilhoes,
mas somente a emissdo de agdes feita pela Petrobras respondeu por R$ 120

bilhées (cvm, 2012).
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A importincia da existéncia de um parque estatal para um projeto
desenvolvimentista parece fundamental. O Griafico 2 mostra como a evo-
lucio dos investimentos estatais praticamente ignora a existéncia de crises

financeiras, desde que a frente do governo exista disposi¢do para tanto.'

Grafico 2. Investimento das estatais federais, em R$ bilhdes
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Fontes: Soria (2011) e Ministério do Planejamento. (http://www.planejamento.gov.br/noticia.asp
?p=not&cod=68178&cat=22&sec=4. Acesso em 11 nov. 2012).

3.5 Fundos de pensao, bancos publicos de fomento e investimentos

Para Santana (2008), o sistema financeiro brasileiro ainda seria mais pré-
ximo ao europeu continental — ou seja, um modelo centrado em arranjos
de longo prazo entre bancos (publicos nacionais) e empresas — do que 2o
modelo econdmico financeiro anglo-saxao.

Nio obstante, a participagio do BNDEs e dos fundos de pensio li-

gados a empresas estatais no mercado de capitais brasileiro vem aumen-

18 Na politica de investimentos das estatais, uma vez mais se manifesta uma grande diferenca de
orientagdo entre os governos Lula e FHC. Nos anos FHC (1995-2002), o investimento das estatais bra-
sileiras foi de altos e baixos (R$ 11,6 bilhdes em 1995, R$ 15 bilhoes em 1997, R$ 9 bilhoes em 1999,
até conhecer o seu nivel mais alto, no tltimo ano do governo). Jd nos anos Lula, a trajetéria foi de
subida permanente, crescendo 226,1% entre 2003 e 2009 (sor1a, 201 1).
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tando. E, mais importante, estas institui¢bes se distinguiriam no mercado
financeiro, pois teriam um horizonte de longo prazo e seriam afeitas a poli-
ticas virtuosas de desenvolvimento econémico e social, além de priorizar o
fortalecimento de grupos empresariais nacionais.’

Para Jardim (2010, p. 6), os fundos de pensdo brasileiros, embora
expressem um fenémeno de “dominag¢ido simbdlica” das finangas, no caso
brasileiro apresentariam algumas especificidades, em fungdo das quais ex-
pressariam algo além da dominagio das finangas: “Nossos dados empiricos
indicam, em certa medida, a ‘mio visivel do Estado’ atuando em didlogo
com as finangas, em prol de projetos de geracio de emprego e renda” (Idem,
p. 6). Para a autora, este uso dos fundos de pensio transcende os imperati-
vos de ordem econémica, ainda que nio os ignore, evidentemente.

Os setores de infraestrutura teriam destaque entre os investimentos
produtivos dos fundos de pensio, mas nio somente. Segundo a pesquisa
de Jardim, hd uma diversidade de setores econémicos em que os fundos ja
participariam: alimentos, bebidas e fumo; automotivo; bancos; confeccgoes e
téxteis; construgio civil; energia; imobilidrio; limpeza; éransporte (materiais
de transporte, servigos de transporte e logistica); mecanica; papel e celulose;
petréleo e gis; quimica e petroquimica; siderurgia e metalurgia; telecomu-
nicag¢des; turismo e lazer.

No mais recente consolidado estatistico da ABrapp (2012) apare-
cem, na carteira consolidada por tipo de aplica¢do do conjunto dos fundos
de pensdo, montantes destinados ao segmento “investimentos estrutura-

dos”, que incluem fundos de participa¢do em investimentos (F1ps), venture

19 Como evidéncias desta postura estratégica por parte dos investidores institucionais brasileiros,
Santanna (2008) lembra: a disputa judicial entre Previ e Banco Opportunity pelo controle adminis-
trativo da Brasil Telecom (BrT); a aquisigio em 2003, pelo BNDES, de um bloco de a¢bes na Investvale,
a fim de evitar o aumento da participa¢do aciondria japonesa na Vale (esta empresa é controlada pela
holding Valepar, da qual BNDES, BNDEs -Par e os fundos de pensido Petros e Previ possuem 60% do ca-
pital votante); e a atuagio conjunta entre Previ e BNDES para viabilizar a fusao entre BrT e Oi/Telemar,
constituindo assim um grande conglomerado de telecomunicages de capital nacional, a ser coordena-

do por aquelas por meio de sua posse de golden shares.
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capital e empreendimentos imobilidrios. Até junho de 2012, o segmento
registrava um montante equivalente a R$ 15,4 bilhdes, ou 2,6% da carteira.

E, na verdade, pequeno ainda o montante de recursos dos fundos
de pensdo brasileiros destinados a investimentos produtivos. Soria (2011),
levantando relatérios anuais de investimentos dos dois maiores fundos bra-
sileiros, revela isso. A Previ (fundo de pensio dos funcionirios do Banco
do Brasil), em 2009, registrava menos de 0,2% de sua carteira (R$ 228
milhées) em investimentos estruturados. A Petros (fundo dos funcionérios
da Petrobras), por sua vez, ji teria destinado um percentual maior e sua
carteira em investimentos estruturados, 5,5% da carteira (R$ 2,55 bilhoes)
em 2009, aplicados principalmente em projetos de infraestrutura.

O governo Lula se empenhou em utilizar os fundos de pensdo em
sua politica de fomento dos investimentos. Tal empenho se revelava em
discussdes com dirigentes de grandes fundos, como Previ, Petros, FUNCEF
(Caixa Econ()mica’ Federal), Real Grandeza (Furnas), Eletros (Eletrobras),
Valia (Vale) e Fapés (BNDES), para criarem um fundo em parceria com o
BNDES para financiar usinas hidrelétricas de pequeno porte. Os fundos FUN-
CEF, Petros e Previ também foram chamados a tomarem parte no investi-
mento necessirio para a grande hidrelétrica de Belo Monte, em que teriam
uma fatia de quase 30% do total previsto para financiar a obra. Os fundos
estariam também envolvidos em projetos como o do trem-bala e projetos
socioambientais de reflorestamento (soria, 2011).

Parece indiscutivel que estes investimentos poderiam gerar efeitos
sensiveis na perspectiva da geragido de oportunidades de trabalho e renda,
além de outros beneficios (como seria o exemplo do fundo de refloresta-
mento amazonico etc.). Para Jardim (2010), se comparados com os fun-
dos de pensao estrangeiros, os fundos nacionais teriam uma perspectiva
diferente, pois atentariam em maior grau para investimentos com retornos
econdmicos, sociais € também ambientais, o que teria sido realizado no
governo Lula.

Em meu entender, a consisténcia deste argumento ndo impede que

se constate a existéncia de uma tensdo interna ao modo como o governo
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Lula conduziu sua politica de uso dos fundos de pensdo com propésitos
desenvolvimentistas. O préximo item tentard langar algumas luzes sobre
a origem desta tensdo ou ambiguidade, que parecem constantes na cultura

politica que predomina no governo federal petista.

3.6 Governo Lula: falta de referéncia forte no Estado e
desenvolvimentismo semi-liberal

Diante dos sinais aparentemente ambiguos emitidos pelo governo Lula em
sua politica de desenvolvimento — turbinar o mMc em detrimento do pro-
tagonismo estatal versus valorizar o protagonismo estatal em detrimento
da autonomia do mercado —, uma primeira explicagdo para isso seria a da
existéncia de um governo contraditério em sua esséncia politico-ideolégica.
Embora esta nio possa ser descartada, uma hipétese talvez mais instigante
ou com maior poder explicativo seria a de que tal politica expressaria uma
determinada visdo tipica do zeizgeist atual.

Para Griin (2007), até a década de 1970 havia uma positividade
nas nogdes de “grande empresa” e do planejamento éconémico — ou seja, o
protétipo da eficiéncia ou do progresso social estava em grandes burocra-
cias racionais e sua conformagio piramidal ou hierdrquica das organizagoes
sociais. Contudo, a partir daquela década, uma série de fatos inicia um pro-
cesso de ressignificagdo cultural daquelas no¢des que se generaliza para o
conjunto dos agentes e classes sociais. Como resultado, tanto a direita (em-
presariado e agentes conservadores) quanto a esquerda (militancia sindical
e dos movimentos sociais) ocorre uma inversio fundamental de carga nos
polos (mercado x hierarquia) que culmina em uma critica de fundo a figura
do governo/Estado.

Assim, pela 6tica “do capital”, o foco critico dirigia-se a ineficiéncia
da grande empresa burocratizada, inadequada ao contexto da globalizagio;
pela 6tica “do trabalho”, atacava-se o Estado por seu autoritarismo e por sua
ineficiéncia em satisfazer as demandas sociais. Em ambos os lados o polo
positivo estard ndo mais na hierarquia burocritica, em decisées centraliza-

das ou em orientag¢Ses politicas totalizantes — reputadas como formas “au-
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toritarias” e “ineficientes” —, mas no mercado ou (pela 6tica “do trabalho” ou
“popular”) configuragdes similares a ele, por sua suposta autonomia: “redes”,
“projetos”, empresas “enxutas’, proliferacio de oNGs, “novos movimentos
sociais” etc. (spRIA, 2011).

No caso das bases sociopoliticas do Partido dos Trabalhadores e do
governo Lula — desta “nova” esquerda pés-comunista que emerge quando
da redemocratizacio —, sempre foi fundamental a referéncia 2 dimensdo “da
sociedade civil”. Tal referéncia enfatizava, como democriticas, as configu-
races horizontalizadas e a autonomia do ativismo social, a valorizagao da
pritica cotidiana e a espontaneidade dos movimentos —, sendo reticentes
em relacdo 4 dimensio “do Estado” — em que imperariam a hierarquia e
configuragdes “cupulistas”, prontas a impor sua ideologia e a sufocar a es-
pontaneidade dos movimentos sociais com suas veleidades planejadoras e
ordenadoras da vida social. Nestes termos, se hd uma emancipagdo social
possivel para as classes populares, ela néo teria no Estado uma via obriga-
téria ou suficiente para tanto.”

N3o é por acaso que o Partido dos Trabalhadores nasce sem po-
sicdo clara sobre como agir nas institui¢des politicas (KECK apud SORIA,
2011). Na verdade, esta falta de posi¢do definida tem uma significagdo po-
sitiva na cultura politica dos membros desta nova esquerda. O fato de o pT
se afirmar principalmente pela negativa — ndo ¢é “socialdemocrata” (no sen-
tido cldssico europeu), nio é “comunista” (no sentido dado pelo sovietismo)
— sempre foi celebrado: valoriza-se o “pluralismo ideolégico” do petismo,
ou a recusa, pelo partido, de ser uma “vanguarda” no sentido tradicional
dos partidos de esquerda no século xx. Como parte de sua recusa em ser
uma referéncia doutrindria ou teérico-ideolégica, entende-se a razdo pela

qual nunca se observou, nos quadros petistas, uma pretensdo sistematica

20 Neste sentido haveria uma aguda diferenca entre a configuragio politico-ideolégica da esquerda
brasileira que emergiu no Brasil quando da redemocratizagdo, € a esquerda que predominou antes
do Golpe de 1964. Esta, tendo como referéncia tanto o modelo soviético de comunismo quanto os
grandes Estados socialdemocratas no Ocidente, baseava-se nos valores tedrico-ideoldgicos que faziam
a apologia do Estado como via obrigatéria tanto para conquistas da classe trabalhadora no interior do
capitalismo quanto para uma sociedade pés-capitalista. '
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em teorizar sobre o que seria a “boa” sociedade ou mesmo uma sociedade
“socialista” — pois ela emergiria espontaneamente, pela pritica democratica
de atores sociais diversos, difusos e autébnomos (soria, 2011).

Mas, uma vez na condigido de governo do Estado, tal postura ge-
raria um efeito inequivoco para quem analisa a gestdo federal petista: a
Jfalta de uma visdo estratégica do Estado, bem como da fixagdo de diretrizes
coerentes com aquela, em fung¢io das quais se pudessem estipular os meios
necessarios para a consecu¢do de objetivos almejados — até porque nem
mesmo um fim ou ideal definido, ainda que em linhas amplas ou genéricas.
Resulta dai, deste “socialismo processual” invocado pelo idedrio petista, um
projeto de “sociedade democritica e socialista” que é, no minimo, “bastante
impreciso e simplificado” (MENEGUELLO apud soria, 2011, p. 342).

Mais do que isso: uma vez no poder, € animado por uma cultura
politica prépria da “nova esquerda” — que celebra a “autonomia” e “hori-
zontalidade” dos movimentos sociais pulverizados e desconfia de posturas
“hierarquizadas” ou “verticalizadas” provenientes do Estado —, o governo
Lula viu-se em clara dificuldade para tentar se con:trapor de modo mais
efetivo e profundo ao idedrio liberalizante que teria sido derrotado quando
da primeira vitéria petista na elei¢do presidencial, em 2002. Isso porque ha-
veria importantes pontos de intersec¢io entre a esfera da “sociedade civil”,
cultuada pelo petismo, e a esfera do “mercado”, empunhada por aqueles que
o PT derrotou nas elei¢oes.

O governo Lula, embora expressasse a opinido de seus membros e
bases de que o Estado seria fundamental para a constru¢io de uma socieda-
de socialmente justa e economicamente préspera, nio deixa de manifestar,
também, o modo peculiar como esta configuragio histérica da esquerda
concebe o papel do Estado —um Estado que, ndo obstante governado pelos
trabalhadores, nao buscari se tornar um poder com abrangéncia totalizante
sobre a “sociedade civil”, que devera ter, assim, sua autonomia assegura-
da. Nos marcos do capitalismo, esta autonomia serd sempre referente, em
maior ou menor grau, a “liberdade” concebida pela 16gica do mercado, o que

definiria o projeto desenvolvimentista do governo Lula como um desenvol-
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vimentismo semi-liberal. Nio é “liberal”, a rigor, porque langa mio de alguns
mecanismos estatais para conter a sanha liberalizante em reduzir quase to-
talmente o lugar do publico em favor da supremacia do mercado e dos
espagos privados. Contudo, nfo consegue impedir que a l6gica liberalizante
continue presente, por nio conseguir, no fundo, se diferenciar totalmente

daquela no plano politico-ideolégico.

Consideracoes finais

Tomado em seu conjunto, os elementos discutidos neste trabalho apontam
para algumas conclusdes, que poderiam servir como subsidios ao propésito
de se recuperar a ideia de desenvolvimentismo e de colocéd-la em prética no
ambito das institui¢des governamentais.

A primeira delas é que as formulagées do chamado novo desen-
volvimentismo devem’ser vistas criticamente, dado o seu pendor em man-
ter como vilidos determinados aspectos do idedrio liberalizante, o qual,
historicamente, expressa uma tendéncia ao acirramento das desigualdades
socioecondémicas e; por consequéncia, da assimetria aguda de poder politico
entre as classes sociais, o que implica na fragilizagio das bases necessarias 2
consecucio de uma ordem social civilizada e democritica. O novo desen-
volvimentismo, ao contemporizar com elementos da ortodoxia convencio-
nal, ndo apenas apresenta-se como uma alternativa insuficiente a ela, como
nio deixa de prestar um papel 2 sua perpetuagio como referéncia societal,
o que € um equivoco.

A segunda conclusio ¢ que, nido obstante a presenga de um movi-
mento das modalidades de capitalismo anglo-saxdo em busca da hegemo-
nia, existem alternativas concretas de constitui¢io de sociedades capitalistas
nas quais as condigdes de vida, de trabalho e de protagonismo politico se-
jam bem menos dramiticas para os estratos sociais mais baixos. O modelo
de economia de mercado coordenado possui em geral maior estabilidade
do que o modelo anglo-saxio (economias de mercado liberal), além de fa-

vorecer um maior controle da dinimica econdmica pelo Estado, particular-
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mente nos sistemas nacionais de financiamento via crédito governamental.
E, para um pais em desenvolvimento, o protagonismo do Estado é funda-
mental. Além disso, as economias de mercado coordenadas correspondem
a existéncia de Estados de Bem-Estar Social bem mais abrangentes do que
na variedade liberal de mercado, o que implica diretamente em maior dose
de poder politico para as classes assalariadas e populares.

Finalmente, o uso dos fundos de pensio em um projeto desenvol-
vimentista deve ser feito tendo-se em vista as implicagdes decorrentes do
modo como se estruturard tal projeto. Neste sentido, dois aspectos devem
ser observados. O primeiro é a percepgio das caracteristicas mais persis-
tentes do capitalismo brasileiro e de seu subdesenvolvimento; o segundo,
a escolha das agGes estratégicas necessirias para colocid-lo na diregio do
desenvolvimento.

No Brasil, salvo evidéncia em contririo, a burguesia local segue com
fraca propensio a ser um polo dindmico de natureza nacionalista. Dai o
desenvolvimento capitalista existente s6 ter sido alcan¢ado mediante inter-
vengio estatal. Da combina¢io dos dois fatores anteriores tem-se um ca-
pitalismo nacional ainda subdesenvolvido, pois que subordinado a arranjos
corporativos entre Estado e setores do empresariado, que redunda em poli-
ticas de investimento em geral incapazes de alterar a condi¢do débil e subor-
dinada da elite econémica, ou de elevar a formagio/qualificagio da forca de
trabalho, pois ndo miram na inovagéo e na elevagdo da produtividade. Pelo
lado da classe trabalhadora, a histérica tendéncia de contengio da forga do
sindicalismo pelo Estado (busca constante em tutelar ou restringir o alcance
das reivindicagbes trabalhistas via imposi¢do de estruturas corporativistas
de esséncia autoritdria) e pelo empresariado (truculéncia no relacionamento
com os trabalhadores ou com suas organizag¢ées sindicais no local de traba-
lho), também deixa sua marca na configuragio do capitalismo nacional.

Segue-se que a variedade de capitalismo brasileira nio deixa de ser
coordenada, embora mediante uma confusa mescla entre elementos liberais
e corporativistas. O Estado coordena boa parte da dinimica econdémica, ao

mesmo tempo em que é refém de interesses particularistas ou corporativos,
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destacando-se aqueles de uma burguesia aparentemente conformada por
sobreviver 4 sombra de apoios estatais ou como s6cio menor das burguesias
centrais.

A partir do governo Lula ocorre uma situagdo historicamente iné-
dita, a de um Estado dirigido por um governo de origem popular e sindical.
Sua politica desenvolvimentista, contudo, parece expressar a cultura politica
de seus dirigentes e bases sociais origindrias, a qual converge com o idedrio
novo-desenvolvimentista: politicas que, embora indiquem uma recuperagdo
do protagonismo do Estado em relagfo as gestdes liberalizantes predecesso-
ras (retomada de um uso ativo dos bancos publicos de fomento, maior pre-
senga em projetos de infraestrutura etc.), ndo deixam de prestigiar elementos
do idedrio liberalizante (fortalecimento de fundos de pensido, num contexto
de diminui¢io do tamanho do Estado social em favor do fortalecimento do
mercado financeiro nacional; manutengio da abertura comercial e da pre-
senga dominante de capitais externos na economia patria etc.).

Caberia dar tontinuidade a presente reflexdo em torno das caracte-
risticas histéricas do capitalismo nacional e do desenvolvimentismo na Era
Lula, verificando-se a hipétese de que as politicas deste governo nao rom-
periam, e sim manteriam as caracteristicas do capitalismo nacional. Melhor
figura talvez fizessem as politicas de um governo “democritico-popular” se
buscassem colocar como seu eixo referencial uma modalidade de desen-
volvimentismo mais propriamente nacionalista, favoravel ao fortalecimento
politico da classe trabalhadora em seu conjunto e dirigida com mais firme-

za por um Estado ampliado em seu poder e atribuigées.
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