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SINOPSE

O histérico de sucesso dos Estados desenvolvimentistas na Asia Oriental e o sucesso
parcial de Estados desenvolvimentistas na América Latina sugerem vdrios pré-requisitos
comuns para a intervengio estatal eficaz, incluindo uma burocracia weberiana, o
monitoramento da implementagao de projetos e reciprocidade (subsidios em troca de
desempenho) e relagdes de colaboragio entre governo e empresas. Embora o Brasil nao
tenha conseguido desenvolver uma industria de fabricago e exportagao de alta tecnologia
— segmento que na Asia Oriental foi responsdvel por um crescimento continuado —,
o Estado desenvolvimentista brasileiro teve um nimero importante, e muitas vezes
negligenciado, de sucessos, especialmente em ago, automdveis, mineragao, etanol e
fabricacao de aeronaves. Ele foi menos bem-sucedido na promogao de setores como
tecnologia da informagio e energia nuclear, bem como na redugio das desigualdades
sociais e regionais. Além disso, algumas iniciativas isoladas de governos estaduais
também foram eficazes na promogao de determinados segmentos locais da inddstria e
da agricultura. Em contraste com a Asia Oriental, as empresas estatais no Brasil tiveram
papel central, efetivamente internalizando os procedimentos de acompanhamento e

reciprocidade e ignorando a colaborago entre empresas e governo.

Palavras-chave: desenvolvimentismo; empresas estatais; politicas publicas.

ABSTRACT

The historical success of the Asian developmental States and the partial success of
developmental States in Latin America suggest numerous common requisites for an
efficient State intervention, including a weberian bureaucracy, the monitoring of
project implementation and reciprocity (subsidies in exchange of performance), and
collaborative relations between government and private companies. Even though Brazil
wasn't able to develop a high technology manufacture and exportation industry —
sector that responded for continued growth in East Asia — the Brazilian developmental
State had an important number of successes, often neglected, especially in steel, cars,
mining, ethanol and aircrafts. Brazil was less successful in the promotion of information

technology, nuclear energy and in the reduction of social and regional inequalities.

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta cole¢do ndo sdo objeto de revisao pelo Editorial do Ipea.



Moreover, some isolated initiatives of states’ governments were also efficient in the
promotion of some local industrial and agricultural sectors. In contrast with Asia,
Brazilian state-owned enterprises played a central role, effectively internalizing
monitoring and reciprocity procedures, and ignoring the cooperation between

government and private companies (which was, generally, more rare in Brazil).

Keywords: developmentalism; state-owned enterprises; public policies.
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APRESENTACAO

Este texto integra o conjunto de produtos da pesquisa Estado, democracia e
desenvolvimento no Brasil contempordneo: arranjos institucionais de politicas criticas ao
desenvolvimento, realizada por meio da colaborag¢ao entre técnicos do Ipea e pesquisadores
de universidades brasileiras e estrangeiras. A pesquisa tem como objetivo analisar os
arranjos politico-institucionais de politicas puablicas representativas dos atuais esforgos
do governo em promover o desenvolvimento. Os estudos de caso envolvem: o Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV); o projeto de transposicao e revitalizagao do Rio
Sao Francisco; o projeto da hidrelétrica de Belo Monte; as iniciativas de revitalizagao
da inddstria naval; o Programa Nacional de Produgao e Uso do Biodiesel (PNPB);
o Plano Brasil Maior; o Programa Bolsa Familia (PBF); o Programa Nacional de
Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC). Além desses, a pesquisa elegeu,
também, como objeto de andlise o papel das empresas estatais como agentes de
formulagdo e implementagao de politicas de cunho desenvolvimentista, sobretudo do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e da Petrobras.
Ao analisar como se constituem os arranjos de implementa¢io dessas politicas e seus
efeitos sobre os resultados observados, pretende-se ampliar a compreensao sobre a agao
do Estado no Brasil atual, extraindo-se subsidios para a inovagao institucional da gestao
das politicas piblicas no atual contexto democrdtico brasileiro. Ao todo s3o doze Zextos

para discussido publicados ao longo do ano de 2013.

1 INTRODUCAO

Ao final da década de 1990, o senso comum tinha enterrado, sem ceriménia e nostalgia,
o Estado desenvolvimentista no Brasil. No entanto, na maioria dos julgamentos, a
versao brasileira do Estado desenvolvimentista do século XX nunca teve o seu dia no
tribunal, e poucos tém tido interesse na oportunidade de avaliar, com o pleno beneficio
da visdo retrospectiva, os sucessos e fracassos significativos das suas quase seis décadas
de operagdo, de 1930 a 1990. O argumento desenvolvido neste trabalho é que o Estado
desenvolvimentista marcou mais gols em setores e regides do que era evidente na época
das primeiras andlises post-mortem. Alguns grandes fracassos setoriais ainda pertencem
a coluna negativa, incluindo informdtica, café, energia nuclear e alguns projetos
equivocados em transporte (como a Rodovia Transamazénica). No entanto, outras

politicas industriais, que foram regularmente vilipendiadas no passado, posteriormente

/




Rio de Janeiro, setembro de 2013

se transformaram em alavancas de vantagem e crescimento de alta tecnologia, como o
ago, etanol, petrdleo, automdéveis, mineragao na Amazdnia e fabricagao de acronaves. Ao
mesmo tempo, e em comparagio com os mais destacados Estados desenvolvimentistas
da Asia Oriental, a versio brasileira do Estado desenvolvimentista nio promoveu uma
vasta reorientagao da economia em dire¢ao a alta tecnologia e ao alto valor agregado a
inddstria de transformagio. Na verdade, pela década de 2000, a bonanga de recursos
naturais empurrou a economia brasileira de volta aos niveis anteriores de dependéncia
das exportagbes de matérias-primas, embora com uma cesta mais diversificada de

recursos naturais e de exportagdes agricolas.

Uma abordagem desagregada por setor para avaliar os resultados do Estado
desenvolvimentista brasileiro tem vantagens em relagao a uma avaliagao mais abrangente.
As taxas de crescimento, da inddstria de transformagio, das melhorias tecnoldgicas e da
expansao das exportagoes do Brasil ficam atrds dos lideres em paises em desenvolvimento,
inicialmente Coreia e Taiwan, e, mais recentemente, China e India." As taxas de poupanga
e de investimento no Brasil nunca ficaram acima de 25% do Produto Interno Bruto (PIB)
de forma sustentdvel, como aconteceu nas economias de alto desempenho da Asia. No
entanto, um grande niimero de outras varidveis, além do fomento estatal, contribuiu para
esses resultados mais abrangentes — desde condi¢oes de segundo plano, como os recursos
naturais e heterogeneidade étnica, a problemas mais contemporineos, como a crise da
divida da década de 1980 — por isso ¢ mais dificil distinguir o joio do trigo. Em contraste,
os setores considerados a seguir sao aqueles que foram alvos de intervengio estatal pesada
e direta, de modo que os resultados podem ser mais facilmente atribuidos em grande

parte a qualidade do tipo de intervencao.

Os estudos amplos de comparagio internacional ajudaram a identificar as varidveis
que, com alguns ajustes, s3o tteis na andlise setorial dos Estados desenvolvimentistas
de médio alcance. Como serao discutidas na se¢ao 2, as quatro principais precondi¢oes
para a promogao do desenvolvimento eficaz, colhidas a partir dessa literatura sao: )

a existéncia de uma burocracia weberiana;® 77) o apoio politico; 7i7) a reciprocidade; e

1. Os indicadores macroecondmicos eram ainda mais impressionantes antes da crise da divida; de 1940 a 1980, a economia
brasileira cresceu a uma taxa média de 7,1% (Weyland, 1998, p. 51).

2. De acordo com Max Weber, burocracia é uma estrutura organizativa caracterizada por regras e procedimentos explicitos
e regularizados, divisdo de responsabilidades e especializacdo do trabalho, hierarquia e relagdes impessoais. Distingue-se
de outras formas de organizacdo por privilegiar o recrutamento meritocrético de seu quadro de funciondrios.
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iv) as relagdes de colaboragio entre empresas e governo (Evans, 1995; Amsden, 2001;
Kohli, 2004). No Brasil, as politicas de desenvolvimento e suas agéncias executoras
variaram bastante ao longo destas quatro dimensées. Muitas das histérias de sucesso
detalhadas a seguir giravam em torno de empresas estatais nas quais o sucesso dependia
mais das duas primeiras condi¢oes e, em grande parte, tornava dispensdvel a necessidade
de elaborar esquemas delicados para a reciprocidade e colaboragio entre os setores

publico e privado.

Além desta introdugao, a segunda segdo apresenta informagoes bdsicas sobre a
trajetdria histdrica e linhas gerais do Estado desenvolvimentista brasileiro e examina
com mais detalhe as principais condigbes prévias para a sua eficdcia. A terceira segao
expde uma visao seletiva de grandes sucessos — como petréleo, avides, siderurgia, etanol
e mineragdo. Os principais ingredientes na maioria das histérias de sucesso foram a
presenga de empresas estatais e o investimentos de longo prazo em capital humano. A
quarta se¢ao examina algumas falhas como nos setores de informdtica, energia nuclear
e transporte. A quinta se¢do analisa algumas politicas menos conhecidas de promogao
local de desenvolvimento econémico. A sexta se¢io avalia brevemente o retorno do

Estado desenvolvimentista no século XXI.

2 ANTECEDENTES HISTORICOS E CONDICOES GERAIS

Como no restante da América Latina, o Estado desenvolvimentista brasileiro
comegou acidentalmente como resposta a crise econémica. Na esteira da Grande
Depressio, os governos de Getdlio Vargas (1930-1945 ¢ 1951-1954) comegaram
a criar as institui¢des e politicas que mais tarde seriam os principais instrumentos
de desenvolvimento liderado pelo Estado: a prote¢ao tarifdria e o comércio
administrado (anos 1930); as empresas estatais de ago (anos 1940 e 1950); um
banco de desenvolvimento, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico
(BNDE) (anos 1950); uma empresa estatal de petréleo (Petrobras, anos 1953); e as
politicas setoriais para a implanta¢io de uma industria automobilistica (anos 1950)
(Skidmore, 1967; Draibe, 1985; Shapiro, 1994). Além disso, Vargas criou uma nova
agéncia de pessoal, o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP),
projetado para profissionalizar e despolitizar a burocracia das principais institui¢oes

desenvolvimentistas (Nunes, 1997).




Rio de Janeiro, setembro de 2013

Como sucessivos governos acrescentaram novas agéncias, institui¢oes e politicas
para o cada vez mais complexo Estado desenvolvimentista brasileiro, os motivos
e as fontes de apoio politico também se multiplicaram e se diversificaram.? Grupos
populistas de orientagao nacionalista, incluindo sindicatos, se mobilizaram em torno de
algumas politicas e foram especialmente importantes na nacionalizagao da produgao de
petréleo e na criagao da Petrobras. Grupos de economistas, especialmente nas décadas
de 1940 e 1950, elaboraram argumentos mais coerentes para a politica de substituigao
de importagoes e intervengio estatal (Bielschowsky, 1988). Associagoes de industriais
estabeleceram posicoes a favor do desenvolvimentismo (Diniz, 1978; Leopoldi, 2000).
Por dltimo, e mais importante para muitas das histdrias setoriais apresentadas a seguir,
os militares formularam estratégias claras de desenvolvimento econémico destinadas
a reduzir as vulnerabilidades de seguranca, comegando com aco e petréleo na década
de 1950 e, posteriormente, voltando-se mais para os setores de tecnologia (avides,
computadores e energia nuclear) nos anos 1960 e 1970. No entanto, nunca esses
grupos e seus distintos objetivos e politicas de desenvolvimento se fundiram em uma

tnica e coerente coalizao ou estratégia de desenvolvimento.

Além disso, em termos comparativos, essas motivacdes politicas nao eram
avassaladoras e tiveram que competir com outros movimentos politicos e reivindicagoes
sobre os recursos do governo. Os casos mais extremos de Estados desenvolvimentistas
do Leste da Asia — Japdo, Coreia e Taiwan — surgiram a partir de igualmente extremas
ou raras circunstincias histdricas, incluindo a ocupagio japonesa (nos casos de Taiwan
e da Coreia), as ameagas de seguranga em curso durante a Guerra Fria e uma auséncia
de matérias-primas para exportagao.? Estas condigdes favoreceram a consolidagao do
poder por uma elite politica desenvolvimentista, geralmente autoritdria, e a subsequente
delegagao de autoridade para a interven¢io na forma de uma politica econémica

orientada a exportagio conduzida por burocratas e profissionais altamente qualificados.

Na auséncia de tais precondigdes raras, uma situagao que caracteriza a maior parte
do resto do mundo em desenvolvimento, que ligoes gerais podem ser tiradas a partir
da experiéncia da Asia Oriental? Quatro componentes genéricos merecem destaque

especial: 7) uma burocracia weberiana; i7) com apoio externo a politica e prote¢ao (fora

3. Para uma visdo geral, ver Skidmore (1967).

4. Obras seminais sobre o Estado desenvolvimentista incluem Johnson (1982, 1987); Woo-Cumings (1999); Kohli (2004);
Evans (1995). Para uma recente visdo comparativa, ver Delgado et al. (2010).
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das agéncias particulares de desenvolvimento no governo); 77z) capaz de monitorar o
desempenho econémico e exigindo reciprocidade; e i) com relagdes estreitas com
empresas privadas (o que Evans chama de “autonomia inserida”) para promover a
implementagdo rdpida e eficaz das prioridades politicas.” Grosseiramente, a eficdcia
dos estados desenvolvimentistas pode ser medida ao longo destas quatro dimensoes

(Schneider, 1999).

Distinguir ambig¢ao de eficdcia ¢ fundamental para a andlise comparativa dos
Estados desenvolvimentistas (Schneider, 1999). Em termos de objetivos ou de ambigzo,
o que diferencia os Estados desenvolvimentistas de outros Estados — jé que quase
todos procuram promover o crescimento — é que os Estados desenvolvimentistas sao
projetados para mudar rapidamente e de forma permanente o ranking global de um pais.
A ambi¢ao ¢ mais do que apenas o discurso do governo e as promessas de campanha;
Estados desenvolvimentistas corroboram essa ambi¢ao com extensos investimentos
materiais e institucionais. Apesar de ambicao e eficdcia estarem interligados na prdtica
(se a ambicao ¢ forte o suficiente pode levar os Estados a investirem mais nos quatro
elementos da eficdcia), eles devem ser separados analiticamente para melhor comparar
e explicar o desempenho varidvel de Estados desenvolvimentistas. Além disso, os quatro
elementos da eficdcia também podem ser aplicados, com adaptagdes para os Estados e

politicas com outras ambigoes, como os Estados de bem-estar social.

A eficdcia do Estado desenvolvimentista do Brasil é geralmente classificada como
média ou mediana (Evans, 1995; Kohli, 2004; Haggard, 1990), variando de média a
baixa nestas quatro dimensdes. Quanto a pessoal, a burocracia weberiana era restrita a
determinados érgaos do Estado (Evans e Rauch, 1999). O apoio politico também foi
desigual e, ocasionalmente, contraposto por outros objetivos politicos e movimentos
(variando do clientelismo tradicional ao populismo moderno). O monitoramento e
a reciprocidade eram geralmente fracos, tanto para as empresas estatais quanto para
as privadas, em parte porque o desempenho era mais dificil de medir (do que, por

exemplo, em industrias exportadoras) e porque a capacidade burocrdtica, mesmo no

5. A coordenacdo centralizada ndo caracteriza o planejamento brasileiro, mas este n&o foi um grande problema para os
setores aqui analisados. Entretanto, a ampliacdo demasiada e uma falta de seletividade sdo vistas como probleméticas
em algumas interpretacdes. Na caracterizacdo nada lisonjeira de Weyland (1998, p. 53), “comegando como um Leviaté
poderoso na década de 1940 (...), 0 estado desenvolvimentista do Brasil terminou como um obeso e descoordenado
Gulliver, incapaz de transformar o seu peso em forca e amarrado a inumeraveis lacos por grupos de interesse restritos
e redes clientelistas”.
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BNDES, era fraca (Amsden, 2001). Por fim, as conexdes com as empresas muitas vezes
ndo atendiam ao padrio de uma relagio equilibrada, faltando aos burocratas insergao
ou autonomia em vdrios dominios de politicas pablicas. Os casos das secoes 3, 4 ¢ 5

fornecem mais detalhes sobre essas variagoes.

Em principio, as reformas administrativas iniciadas por Vargas nas décadas de
1930 e 1940 tinham a inten¢ao de abarcar, ao final, toda a burocracia. Na prética,
porém, o Estado desenvolvimentista evoluiu de forma irregular, com algumas agéncias
totalmente profissionalizadas e weberianas e outras mais politizadas e clientelistas
(Nunes, 1997). Na maior parte das vezes, novas agéncias profissionais foram postas
a0 lado de antigas estruturas, por vezes ministérios de tradigao clientelista, em uma
forma de “camadas” institucionais ou burocrdticas (Streeck e Thelen, 2005). Muitas
das novas empresas estatais tiveram profissionais independentes e weberianos, com
entrada por concurso, plano de carreira de longo prazo e promogao por mérito. Estas
agéncias semiautdbnomas e empresas estatais passaram a ser conhecidas como “bolsoes
de eficiéncia’ ou, o que Rodrik chama mais geralmente, “bolses de competéncia
burocrdtica” (2007, p. 150), e inclufam o BNDE, a Petrobras, a Empresa Brasileira de

Pesquisa Agropecudria (Embrapa) e outras agéncias mais recentes (Evans, 1995).

Além de despolitizar a burocracia, a necessidade de coletar e processar informagoes
a fim de facilitar a intervengdo politica eficaz aumenta substancialmente quando
Estados alargam a sua intervengao na economia. Este aumento ¢, em parte, devido as
exigéncias bdsicas de planejamento econémico, mas também deriva de uma necessidade
de monitoramento da implementagao das politicas e planos selecionados. Um dos
casos mais famosos de monitoramento bem desenvolvido foi o Conselho Coreano de
Exportagao e a vinculada Associagao de Exportadores. A associagio tinha capacidade de
monitorar, de hora em hora, as exportagoes e a atividade portudria; e o conselho se reunia
mensalmente (incluindo em seus primeiros anos com o préprio presidente Park), para

avaliar o desempenho e discutir medidas para melhorar a performance (Amsden, 1989).

Nada compardvel existiu no Brasi. O BNDE desenvolveu uma capacidade
sofisticada de pesquisa para vdrias atividades setoriais, assim como vdrias agéncias
responsdveis pela regulagio de precos e das importagbes, mas nao tinha nada tao
abrangente como a avaliagdo dos programas globais de promogao industrial, em parte

porque a substitui¢io de importa¢des é muito mais dificil de monitorar, em termos
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de progresso em nivel de empresa, do que o crescimento das exportagdes (Schneider,
1998). Informagio e acompanhamento niao sao apenas cruciais para o processo de
planejamento do desenvolvimento em geral mas também especificamente para a questao
da reciprocidade (Amsden, 1989, 2001). Ou seja, grande parte da interven¢io do Estado
desenvolvimentista envolve o estimulo e a concessao de subsidios a empresas privadas, o
que, por sua vez, cria um problema de agente-principal, no qual funciondrios do governo
tém dificuldade de monitorar as empresas (agentes) para verificar se os subsidios tém
sido utilizados de forma adequada e vetar as empresas que desperdicam os estimulos. A
reciprocidade ¢, dessa forma, primeiramente um problema de informagao e, em seguida,
um problema politico, em que os funciondrios devem sentir que tém tanto autoridade

suficiente quanto apoio politico para impor san¢des a empresas poderosas.

Informagio é também central para colaboragio estreita entre governo e
empresas, o que Evans chama de “autonomia inserida’, que estd associada aos mais
bem-sucedidos Estados desenvolvimentistas. Para Evans, a rela¢ao é mais ampla do que
exigir unicamente reciprocidade, pois também inclui a qualidade da execug¢ao, uma vez
que a industria privada endossa iniciativas de politica econdmica e investe nelas. Outro
aspecto que esse relacionamento afeta é a qualidade da politica pablica por meio do
feedback dos objetivos de intervengao do governo. No entanto, Evans fornece poucos

detalhes empiricos sobre como e onde essas relagoes de autonomia inserida ocorrem

(Schneider, 1998).

Dois outros arranjos institucionais podem ajudar a preencher as lacunas
sobre a autonomia inserida. O primeiro ¢, em grande parte, um fendémeno asidtico:
conselhos deliberativos compostos por representantes do governo e de associagdes
empresariais, bem como outros membros especialistas (Campos e Root, 1996).
Alguns desses conselhos tratavam de questdes amplas que perpassavam vérios setores,
como planejamento, exportagdes, ou infraestrutura, mas outros se concentravam em
determinados setores ou inddstrias. Apesar de nao serem abertos ao publico, estes féruns
permitiram interagdes continuadas, compartilhamento ininterrupto de informagoes
e evitava ainda o rent-seeking ao expor possiveis negdcios paralelos ao escrutinio dos
demais membros. O Estado desenvolvimentista no Brasil incluiu uma enorme gama de
conselhos, embora a participagiao na maior parte deles fosse restrita aos representantes
de agéncias governamentais (Schneider, 1991). Nos casos em que os conselhos inclufam

representantes do setor privado, esses membros eram muitas vezes escolhidos como
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individuos em vez de representantes de associagdes empresariais e, muitas vezes, nao
tinham capacidade de participagio efetiva (Vianna, 1987; Schneider, 2004; Doctor,
2007). Um segundo arranjo institucional mais raro foi em grande parte oriundo do
préprio setor privado: associagoes desenvolvimentistas (Doner e Schneider 2000;
Maxfield e Schneider, 1997). Nestes casos, as associagbes empresariais essencialmente
substitufam o Estado no desembolso de fundos publicos e, posteriormente, na coleta
de informagbes, acompanhamento e exigéncia de reciprocidade. Tais arranjos sio raros,
mas incluem associagoes eficazes, como no caso do café na Colémbia, bem como em
alguns programas especificos de treinamento industrial, especialmente no Chile e no

Brasil (Schneider, 2004).

A histéria do Estado desenvolvimentista do Brasil no século XX reflete, em
sua maior parte, a correlagdo encontrada internacionalmente entre autoritarismo e
desenvolvimentismo, especialmente durante o periodo da ditadura militar. No entanto,
o Estado desenvolvimentista do Brasil evoluiu e, em alguns aspectos, se consolidou,
sob governos democrdticos de 1945 a 1964. De fato, muitas das principais medidas
da politica de substitui¢ao de importacoes (por exemplo, a promogao da inddstria
automobilistica) e institui¢des-chave, como as estatais — em especial o BNDES e a
Petrobras —, datam deste periodo politico mais aberto. Tanto durante os periodos
democrdticos quanto os nao democrdticos, o Estado desenvolvimentista brasileiro
foi alvo de outros canais de participagao politica, que vao desde conselhos formais
— conselhos populares, inicialmente com Vargas durante o autoritdrio Estado Novo
(Diniz, 1978) —, ou consultas informais — conhecidos como anéis burocrdticos durante
o regime militar (Cardoso, 1975) —, para as aberturas previstas pela fluida burocracia de
livre nomeagio, em que muitos estrangeiros foram nomeados para executar partes do
Estado desenvolvimentista. Entretanto, faltaram meios estruturados para a promogao

de uma participagdo que fosse além das elites.

Em suma, os sucessivos governos do Brasil construiram, na segunda metade do
século XX, os elementos centrais de um Estado desenvolvimentista, incluindo algumas
agéncias weberianas ou “bolsoes de eficiéncia’, e alguns arranjos institucionais efetivos
para o monitoramento e planejamento. No entanto, houve geralmente pouco esforgo
de exigir uma detalhada reciprocidade dos beneficidrios de subsidios. Em parte por esta
razao, o Estado desenvolvimentista teve mais sucesso em projetos que promoveu usando
exclusivamente o setor publico, que serd o foco da préxima se¢io, do que quando atuou

com parceiros do setor privado.
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3 ALGUNS SUCESSOS DO DESENVOLVIMENTISMO BRASILEIRO

Alguns dos principais destaques de desempenho da década de 1990 e 2000 foram:
os maiores produtores de ago, Gerdau, Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) e
Usiminas; de avides, a Empresa Brasileira de Aerondutica (Embraer); de mineracio, a
Vale, originalmente Companhia Vale do Rio Doce (CVRD); de petréleo, a Petrobras e
os fabricantes de automdéveis multinacionais. Essas sao algumas das maiores empresas
brasileiras no pafs, as de maior volume de exportagdes, as que se internacionalizaram
de forma mais agressiva, bem como as lideres tecnoldgicas em seus respectivos setores.
Além disso, e mais importante para esta discusso, todas elas (exceto as montadoras
multinacionais) comegaram como empresas estatais, embora os relatos da imprensa
sobre suas mais recentes conquistas raramente abordem esse passado supostamente

menos nobre.°

3.1 Embraer

A Embraer é um dos “campedes nacionais” do Brasil (Goldstein, 2002). Por volta
de 2009, ela tinha 17 mil empregados, contra 7 mil em 1998, e exportava mais de
US$ 4 bilhoes. Ela concorre em pé de igualdade com as empresas do primeiro mundo
(Bombardier), exporta 95% da sua produgio, lidera em exportagdes de manufaturados
no Brasil e encabega o ranking do mercado mundial de vendas de unidade de avioes
regionais (Goldstein, 2008, p. 58). No entanto, na década de 1990, quase ninguém
teria previsto que o entdo “patinho feio” iria se transformar neste campeao. Na verdade,
na primeira vez que a empresa foi colocada a venda em um leilao de privatizagio, no
inicio de 1990, ela teve sua oferta retirada porque nio havia compradores. O que salvou
a empresa, em meados de 1990, e a catapultou para uma trajetéria de crescimento
de longo prazo foi a coincidéncia do surgimento de um crescente mercado de jatos
regionais (de setenta a cem lugares) nos Estados Unidos.” Desde 1996, a Embraer jd

entregou mais de mil aeronaves para vinte paises (Goldstein, 2008, p. 58).

6. Da forma como Rodrik coloca, em uma ampla avaliacdo, “ndo é verdade que ha uma falta de evidéncias sobre os
beneficios da politica industrial. Ao contrério, como ja ilustrado antes, em referéncia a América Latina, é dificil chegar a
verdadeiros vencedores no mundo em desenvolvimento que ndo sao produtos de algum tipo de politica industrial” (Rodrik,
2007, p. 151).

7. Embora a Embraer ja tivesse uma presenca anterior bem estabelecida em pequenos avides turbo hélice. Na década
de 1970, a sua aeronave Bandeirantes, de dezenove assentos, capturou quase metade do mercado norte-americano. A
Brasilia, de trinta assentos, tinha um quarto do mercado mundial na década de 1980 (Avrichir e Caldas, 2005, p. 48).
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Entretanto, para poder se posicionar de forma a preencher este nicho crescente
de mercado foram necessdrias vdrias décadas de desenvolvimento institucional anterior
a funda¢io da empresa em 1969. Dois fatores foram cruciais durante essas décadas
antecedentes. Primeiro, a empresa foi criada pela Forca Aérea, durante o regime militar,
com uma clara conexao com objetivos militares para a defesa nacional, de modo que
tinha apoiadores fortes e claros objetivos nao comerciais. Durante a maior parte do
tempo em que foi estatal, a Embraer foi subordinada ao Ministério Aerondutica (Maer)
— em vez do Ministério da Industria e Comércio (MDIC) ou do Ministério de Minas
e Energia (MME), como acontece com a maioria das empresas estatais —, o que lhe

protegeu da interveng¢ao de politicos ou de outros ministérios civis.

Segundo, a Embraer pdde recorrer ao pessoal especializado a partir do vizinho
Instituto Tecnoldgico da Aerondutica (ITA) e do Centro Técnico da Aerondutica (CTA).®
Na verdade, a formag¢ao de engenheiros aeronduticos pelo ITA precedeu a criagio da
empresa, ¢ a Embraer também pdde contar posteriormente com o I'TA para a colabora¢ao
em pesquisa e desenvolvimento (Goldstein, 2008, p. 59). Esta protegio e assisténcia
significavam que a Embraer poderia sobreviver por muitos anos com subsidios continuos.’
Nos anos 1980, os criticos chegavam mesmo a acusar a Embraer de subtrair em vez
de agregar valor aos avides que construia, pois os custos das matérias-primas eram mais
altos do que o preco do produto final. No entanto, os subsidios e as oportunidades de
aprendizagem por tentativa e erro permitiram que a Embraer desenvolvesse seus préprios
modelos de jatos regionais de porte médio, que acabaram, na década de 1990, por ser
altamente competitivos nos mercados mundiais. E o apoio do governo continuou apds a

privatizagdo.'’

Uma das principais razdes para a Embraer emergir como uma “campea nacional”

foi que o governo manteve uma pequena participagdo aciondria (inicialmente

8. 0 ITA e 0 entdo CTA foram iniciativas da Forca Aérea, logo ap6s a Sequnda Guerra Mundial, projetadas explicitamente
para promover a transferéncia e absor¢do de tecnologia no Brasil. Ambos os programas se beneficiaram bastante e
desenvolveram relages estreitas com o programa de engenharia aeronautica do Massachusetts Institute Technology (MIT)
(Avrichir e Caldas, 2005, p. 49).

9. Entre outras medidas, o governo, por intermédio do BNDES, concedeu crédito subsidiado para os compradores, tributou
importacdes concorrentes e ofereceu pagamento antecipado em contratos governamentais (Avrichir e Caldas, 2005, p. 49).

10. A Embraer continuou a receber financiamentos do BNDES, bem como da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP)
e do Programa de Desenvolvimento Tecnolégico Industrial (PDTI) para Pesquisa e Desenvolvimento (P&D). O total de
subsidios & Embraer totalizou R$ 142 milhdes de 1993 a 2000 (quando o real estava proximo da paridade com o délar
americano) (Goldstein, 2008, p. 59).
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7%) e uma golden share que lhe concedeu o poder de veto sobre grandes mudangas
proprietdrias. Além disso, o governo estipulou, no momento da privatizagao, em 1994,
que a propriedade estrangeira nio poderia exceder 40%. Sem essas protegdes, nio ¢é
dificil imaginar que a Bombardier ou outro grande produtor estrangeiro comprasse o
controle da Embraer.

Em termos dos quatro fatores de eficicia, a Embraer se beneficiou de uma equipe
profissional altamente treinada e de um forte e continuo apoio politico da Forga Aérea
e dos militares em geral. Durante a sua encarnagao como uma estatal, as questoes de
inser¢do e reciprocidade eram naturalmente internalizadas, uma vez que os gestores
da Embraer trabalhavam estreitamente com outras partes do governo (desde P&D
a agéncias de fomento) e estavam sujeitos a sangdes governamentais em caso de
desempenho baixo (mais sobre esse processo de internalizagao serd abordado adiante).
Apés a privatizagao, a Embraer manteve relagbes estreitas com os mesmos 6rgaos
governamentais (CTA, FINEP, BNDES e outros), no que poderia ser considerado uma
forma estreita de autonomia inserida; no entanto, hd pouca evidéncia de reciprocidade.
Os quatro fatores de eficdcia foram semelhantes, com algumas variagdes, nos demais
setores e empresas consideradas nesta se¢do, que igualmente comegaram como empresas
estatais e foram privatizadas na década de 1990, embora apenas parcialmente no caso

da Petrobras.

3.2 Vale

A Vale, anteriormente conhecida como CVRD, criada na década de 1940, também
teve alguns momentos tortuosos em suas primeiras décadas, mas a partir de 1980
tornou-se uma enorme empresa de mineragao bem administrada, e nao houve falta
de compradores quando o governo a colocou a venda no inicio de 1990. Ela cresceu
em torno das minas de minério de ferro no estado de Minas Gerais, estabelecendo
eficientes redes de transporte. A CVRD reproduziu muito desta experiéncia em uma
série de novos projetos de mineragao, tanto em minério de ferro quanto em outros
minerais, na Amazénia, a0 mesmo tempo em que entrou em joint ventures em ago €
aluminio (Schneider, 1991).

Ao contrdrio da Embraer, faltou 8 CVRD o forte apoio militar. A produgio de

minério de ferro estava ligada a um objetivo mais antigo de seguranca nacional, de
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produgdo de ago no mercado interno, mas, na década de 1960, este objetivo j4 estava
em curso, ¢ a produgao de ago nao era mais uma questdo de seguranga imediata. As
outras chaves para o sucesso da CVRD eram mais idiossincrdticas: a empresa teve,
desde o seu inicio, a protegao politica do governo do estado de Minas Gerais e, mais
tarde, se beneficiou do longo tempo de servigo de vdrios administradores eficazes. Além
disso, nao foi tao desafiador ser competitivo nos mercados mundiais, dadas a tecnologia
de produgio relativamente baixa e a alta qualidade dos depésitos de minério do Brasil.

Como na Embraer, o governo brasileiro manteve uma golden share na Vale.

3.3 Aco

A industria de aco do Brasil também comecou na década de 1940, com a CSN,
uma usina sidertrgica de propriedade estatal. Ao longo das décadas seguintes, mais
sidertirgicas estatais foram criadas (as maiores, Usiminas e A¢ominas, no Estado de
Minas Gerais) e, finalmente, combinadas em uma holding estatal chamada Siderbras.
Ao longo dessa expansio, especialmente nas décadas de 1950 e 1960, o BNDES foi
crucial tanto no financiamento quanto no planejamento, a ponto de, para alguns, vir
a ser conhecido informalmente como o “Banco do A¢o”. Embora a produg¢io de aco
tenha se expandido de forma constante, somente apds a recessao de 1980 e a privatizagao
da década de 1990 as empresas sidertrgicas tornaram-se altamente produtivas e
competitivas internacionalmente. As estatais sidertrgicas se beneficiaram do apoio
politico, inicialmente dos militares, nos anos 1940 e 1950 (especialmente a CSN),
mas, apds a década de 1960, tornaram-se mais politizadas e menos profissionalizadas

do que outras empresas estatais de alto desempenho (Schneider, 1991).

Quando o governo Collor anunciou, em 1990, um ambicioso programa de
privatizagdo, as grandes estatais de ago estavam no topo da lista, e, ironicamente, o
BNDES, que tanto tinha financiado a expansio dessas empresas, foi encarregado de
arrumd-las e administrar as vendas. Entre 1991 e 1993, o governo vendeu suas oito
principais empresas sidertrgicas, todas para compradores brasileiros. Em meados dos
anos 1990, as empresas privatizadas eram rentdveis, muito mais produtivas e exportavam
grande parte da sua produgio (Montero, 1998). Uma empresa privada de ago, a Gerdau,
aproveitou a sua experiéncia e as oportunidades de compra de diversas pequenas empresas
estatais para se lan¢ar no mercado doméstico e partir para adquirir empresas de ago nas
Américas, tornando-se uma das maiores empresas privadas do Brasil. No principio de

2000, os fabricantes nacionais de ago tinham se consolidado em quatro grandes empresas,
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o emprego no setor havia caido em quase dois tercos, a produtividade mais do que
triplicado, e o Brasil era um dos produtores de menor custo de ago no mundo (Siekman,
2003). Em 2003, o Brasil foi o oitavo maior produtor do mundo e exportou cerca de um

ter¢o da produgio total de 30 milhées de toneladas por ano.

3.4 Petrobras

A Petrobras foi fundada em 1953, em uma agio politica popular que simbolizava
muito a onda nacionalista e desenvolvimentista daquela década. O dltimo governo
Vargas criou a empresa e nacionalizou o setor, a fim de garantir o abastecimento que as
multinacionais supostamente nao estavam desenvolvendo rédpido o suficiente. De fato,
a Petrobras produziu pouco petréleo em suas primeiras décadas e serviu principalmente

para importar e distribuir petrdleo.

Na década de 1970, a Petrobras havia descoberto grandes reservas off-shore,
sobretudo em dguas mais profundas do que as tecnologias existentes entdo podiam
explorar. Ao longo dos anos 1980 e, principalmente, 1990, a Petrobras desenvolveu novos
pogos em dguas cada vez mais profundas. Em 2006, dois ter¢os dos pogos de petréleo
da Petrobras eram em profundidades acima de 400 metros, a profundidade mdxima em
que os mergulhadores podem trabalhar, de forma que a perfuracio tinha que ser feita
com a ajuda de rob6s submarinos de dguas profundas (Guandalini e Silva, 2006, p. 91).
Dois investimentos anteriores facilitaram este desenvolvimento. Primeiro, a empresa
investiu fortemente na formagao de engenheiros, tanto por meio do apoio a programas
universitirios quanto em programas de treinamento continuo. Segundo, a Petrobras
estabeleceu uma politica, a partir da década de 1950, de aquisigao de bens de capital
de fornecedores nacionais e ajudou a fundar a Associagao Brasileira da Infraestrutura e
Industrias de Base (ABDIB) de forma a coordenar os investimentos com o setor privado.
Pela década de 2000, a Petrobras registrava mais patentes do que qualquer outra institui¢ao
brasileira (Lima, 2006, p. 97).

3.5 Tecnologia do motor flex e o etanol

O impulso para a promogao do etanol, por parte do governo, veio inicialmente em resposta
a crise petrolifera da Organizagao dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), em 1973.
E bem verdade que o governo chegou a determinar o uso de aditivos de etanol em resposta

a uma crise de importagao ainda no inicio dos anos 1930, mas foi somente em 1970 que o
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governo adotou um ambicioso programa de promogao da produgio de agucar e dlcool para
abastecer carros que seriam fabricados exclusivamente para rodar com etanol. O Programa
Nacional do Alcool, conhecido como Prodlcool foi um sucesso inicial no sentido de que, na
década de 1980, havia milhdes de carros nas ruas brasileiras que rodavam unicamente com
etanol. O programa, no entanto, nao foi muito eficiente nem de baixo custo, de forma que
o governo teve de injetar subsidios macigos a fim de reduzir o preco do etanol nas bombas

até o ponto de tornd-lo competitivo em relagao a gasolina.

O programa decolou rapidamente nos anos 1970. Em 1975, o governo criou o
Prodlcool para planejar o setor e gerenciar os subsidios (Nunberg, 1978; Barzelay, 1986).
Fartos subsidios — US$ 30 bilhoes nas duas décadas ap6s a criagao do Prodlcool — irrigaram
o setor na forma de verbas para pesquisa e desenvolvimento, moderniza¢ao da produgao
de agticar e redu¢io do custo do etanol na bomba (Goldemberg, 2007, p. 809). Mais
tarde, o governo também deu incentivos aos consumidores para comprar carros com
motor a dlcool (os primeiros veiculos a dlcool foram desenvolvidos no Brasil e estrearam
no mercado em 1979). No entanto, na década de 1980 e inicio de 1990, a maioria dos
pardmetros que tinha favorecido a mudanga para carros a dlcool foi alterada — os pregos
do petréleo cairam, a produgio brasileira de petréleo aumentou e o Estado estava falido
com a crise da divida de 1980. Em 1990, o governo eliminou os subsidios ao etanol e
fechou as agéncias de fomento. Dessa forma, as montadoras de automdveis passaram a

produzir principalmente veiculos a gasolina.

No final da década de 1990 os precos do petréleo voltaram a subir, mas os
consumidores ainda estavam receosos de comprar carros movidos a dlcool, até que as
montadoras de automdveis introduziram no mercado modelos com motor flex, que
permitem o uso de qualquer mistura de gasolina e etanol no tanque. O motor flex
foi originalmente desenvolvido em Detroit (Estados Unidos) em 1988, mas o custo
da nova tecnologia (especialmente os sensores necessdrios para determinar a mistura
de combustivel) era proibitivo, e o projeto foi arquivado. No entanto, os engenheiros
da subsididria brasileira da empresa alema Bosch, localizada préximo ao chamado
de Vale do Silicio brasileiro, na drea ao redor de Campinas, e os da Universidade de
Campinas (UNICAMP), montaram uma equipe de 35 cientistas e engenheiros para
continuar trabalhando com a tecnologia e, em 1994, tinham desenvolvido um soffware
que reduziu bastante o custo (Lima, 2006 p. 97-98; Gatti, 2011). Em 2002, o governo
estendeu a mesma isengdo fiscal dos carros a dlcool para carros flex (e, por vezes, os
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impostos respondem por mais de um tergo do preco de venda de um carro novo). Em
2003, a Volkswagen comercializou o primeiro carro flex, e, trés anos mais tarde, quase
trés quartos dos carros vendidos eram flex. Até o final dos anos 2000, 8 milhdes de
carros flex estavam na estrada (mais de um tergo de todos os carros), e quase todas as

vendas de novos carros foram de modelos flex.

A outra metade da histéria é o desenvolvimento da produ¢io de etanol. Os
consumidores tiveram de ser convencidos de que o etanol estaria disponivel em todo
o pafs em quantidade suficiente e a pregos razodveis. A produgio de etanol no Brasil j4
tinha passado por vdrios ciclos de alta e baixa, ocasionados por grandes oscilagbes nos
precos do petréleo, bem como por mudangas em politicas governamentais. Pelo inicio
dos anos 2000, a logistica de distribui¢do de etanol j4 estava definida, com metade dos
30 mil postos de combustiveis do Brasil oferecendo tanto gasolina quanto etanol. Além
disso, por meio da P&D e, especialmente, da engenharia genética, a capacidade de
extragao de dlcool a partir da cana-de-agtcar era quase o dobro, na década de 2000, em
comparagio com a década de 1970 ((Lima, 2006). Por volta do final dos anos 2000, a
produgao de etanol no Brasil era competitiva mesmo se o prego do petréleo caisse para
U$ 35 o barril (Franga, 2008). Por meados dessa mesma década, o etanol representou
cerca de 40% do consumo total de combustivel no transporte (Rubio, 2006, p. 67).

O sucesso do etanol e dos carros flex ¢ atipico, tanto porque o governo nao
criou uma estatal (embora intervindo profundamente por meio de agéncias e outros
instrumentos como o Prodlcool) quanto porque a maioria dos quatro fatores para a
eficdcia estava faltando, era frigil ouvoldtil. O apoio politico, por exemplo, eraenorme em
1970, mas desapareceu nos anos 1990. Porque alguns dos principais desenvolvimentos
estavam dispersos (de produtores de cana aos fabricantes de autopegas), nao houve uma
burocracia weberiana central, mas sim vdrios bolsoes isolados de eficiéncia. Por fim, os
episédios ou arenas de inser¢ao e reciprocidade eram dificeis de encontrar. Enquanto
o Estado definia os parAmetros para a producio e distribui¢ao de dlcool e estimulava a
compra de carros movidos a etanol, o desenvolvimento posterior dos motores flex foi

conduzido mais por empresas privadas e, principalmente, multinacionais.
Em suma, por volta dos anos 2000, o Brasil tinha uma produ¢io altamente

competitiva, de rdpido crescimento e geralmente exportadora em ago, petréleo, minerais,

etanol, automdveis e avides por algumas das mais inovadoras, agressivas e eficientes
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empresas privadas do Brasil. No entanto, ao se estudarem os anos 1970 e 1980, revela-se
um quadro muito diferente, com setores em grande parte nao competitivos e de empresas
estatais subsidiadas. Uma conclusio possivel é que as reformas de mercado e a liberalizagio
forcaram as ex-estatais a se atualizarem e se tornarem competitivas, mas essa conclusio
negligencia o fato de que nenhuma dessas empresas teria sido capaz de prosperar no periodo
p6s-liberalizagao se ndo tivesse sido previamente sustentada durante anos. Muitas outras
empresas privatizadas, no Brasil e em outros lugares, nao se sairam tao bem. Embora as
histérias individuais no Brasil variem muito, em meio as experiéncias em comum entre elas,
podem-se incluir: tentativas de substituir importagoes, esforgos para transferir e desenvolver
tecnologia, falhas e erros iniciais e uma pesada carga de subsidios e protegoes governamentais.
No entanto, nem todos os projetos governamentais que comegaram mal tiveram um éxito

posterior. A préxima se¢o considera uma série de politicas que nao terminaram tao bem.

4 ALGUMAS FALHAS DO DESENVOLVIMENTISMO BRASILEIRO

Quando os governos, na década de 1990, reduziram o protecionismo, muitos fabricantes
nacionais fecharam fdbricas, reduziram a produgio, deslocaram linhas de fabricagio,
ou venderam suas atividades para empresas multinacionais (Palma, 2005). A produg¢io
industrial e o emprego cairam drasticamente, confirmando o que hd muito tempo os
criticos argumentavam — que grande parte da industria brasileira era ineficiente e pouco
competitiva, particularmente no segmento de maior tecnologia e valor agregado, como

em informitica e eletronica.

4.1 Tecnologia da informacao

Funciondrios a cargo do planejamento econémico e os militares também estavam
preocupados com a substitui¢ao de importagdes e o desenvolvimento local da capacidade
tecnoldgica em computadores e tecnologia da informagao (TT). Uma resposta frequente
de politica pablica foi a utilizagao de estatais, e o governo tentou replicar esse modelo em
setores de alta tecnologia com a criagdo da Cobra Computadores, em 1974, planejada
inicialmente como uma fabricante de médio porte de minicomputadores, o segmento
de alto crescimento na década de 1970 (Evans, 1995, p. 136-40)."" Apesar de ser um

11. 0 México passou por um esforco tardio, em Ultima andlise decepcionante, de promocdo da producdo doméstica de TI.
Seu apelidado Vale do Silicio, em Guadalajara, cresceu na década de 1990, na esteira do Tratado Norte-Americano de Livre
Comércio — North American Free Trade Agreement (Nafta) — e do boom “ponto.com” nos Estados Unidos, mas perdeu no
estouro da bolha, apés os anos 2000, e com a crescente concorréncia da Asia (Gallagher e Zarsky, 2007).
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produtor de alto custo e baixa escala, a Cobra conseguiu alguns sucessos iniciais na
produgao de minicomputadores antes que a empresa fosse ultrapassada pelo avango dos

computadores pessoais, nos anos 1980.

A outra parte da estratégia era a protegio e promogio de empresas privadas, e
o mercado de minicomputadores e computadores pessoais foi efetivamente restrito a
produtores locais, por meio da politica de “reserva de mercado”. Entretanto, como as TTs
evoluiram rapidamente, tornou-se claro que esta estratégia nao funcionaria da mesma
forma com o ago ou a petroquimica. As tecnologias avangaram muito rapidamente e
de maneira cada vez mais descentralizada (por exemplo, o Vale do Silicio), de forma
que as estratégias centralizadas e fechadas estavam cada vez mais inadequadas. Além
disso, uma vez que TT era um componente essencial para outros setores e industrias, os
custos elevados e a baixa qualidade da produ¢io local tiveram consequéncias deletérias
em todo o setor produtivo, reduzindo o apoio politico entre empresas que consumiam
TI. Evans (1995, p. 121-124) atribui as deficiéncias das politicas de TT a falta de
apoio publico, a insuficiente capacidade burocrdtica para supervisionar uma rdpida
evolu¢ao do setor de alta tecnologia, a uma auséncia efetiva de autonomia inserida e
a consequente incapacidade dos atores estatais de exigirem reciprocidade e imporem
padroes de desempenho as empresas nacionais. Ao final dos anos 1980, o governo
abandonou a reserva de mercado e a maior parte das empresas brasileiras de hardware

reduziu ou abandonou a produgio.

4.2 Energia nuclear

Os militares, nos anos 1960 e 1970, também promoveram um investimento significativo
na formagio de pessoal e desenvolvimento de tecnologia nuclear, criaram empresas
estatais (Nuclebras, em 1961) e assinaram programas, de longo prazo, de transferéncia de
tecnologia com a Westinghouse e, mais tarde, com o governo da Alemanha e empresas
daquele pais. O programa teve aplicagbes militares, mas também se esforcou em
desenvolver a energia nuclear e levou a construgao de duas usinas nucleares, conhecidas
como Angra I e Angra II (por causa de sua localizagao na cidade litordnea de Angra dos
Reis). A construgao de Angra I (com tecnologia americana) comegou em 1971, mas, até
1982, ainda nao estava conectada a rede elétrica. A construgao de Angra II foi adiada por
causa da crise da divida na década de 1980 e s6 comegou a gerar eletricidade apés 2000.
Atrasos e estouros de orgamento inflaram seu custo total para R$ 20 bilhoes (cerca de US$
11 bilhges) (Santos, 2008, A3). Mesmo depois que Angra I entrou em servigo, a unidade
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continuou a ter problemas, e, na década de 1990, os criticos a chamavam de “vaga-lume”
porque era frequentemente desligada devido a problemas técnicos e operacionais. Em
2006, a energia nuclear ainda era uma pequena parte da geragao total de eletricidade do

pais (3% do total da produgao) (Cassio, 2008, p. 17).

4.3 Café

Ironicamente, a politica governamental do maior exportador do mundo fez pouco para
promover o setor. Particularmente, a politica de governo nio favoreceu a produgio de
maior qualidade, e, pelos anos 1980, o consumo de café, até mesmo no Brasil, comegou
a cair (Saes e Farina, 1999). De forma geral, ao setor faltavam todas as condigoes
prévias, especialmente uma burocracia profissional, com forte apoio politico e lagos
estreitos com os produtores.'> O contraste com o sucesso principalmente agricola em
etanol ¢ marcante e ilumina a énfase em substituir importagdes em vez de estimular
as exportacoes. A facilidade com que as associagbes privadas de café promoveram a
produgao de qualidade assim que o governo fechou a agéncia governamental reguladora,
o Instituto Brasileiro de Café (IBC), sugere que essa promogao nio era exigente em

termos de recursos e de pessoal.

5 PROMOCAO ECONOMICA REGIONAL

O desenvolvimento econémico regional tem sido uma constante no planejamento
do desenvolvimento durante todo o periodo do pds-guerra. A decisio de mudar a
capital para Brasilia foi em grande parte motivada pelo desejo de desenvolver o vasto e
pouco habitado interior brasileiro. A criagao, nos anos 1960, da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) deu expressao a uma outra questao antiga de
desenvolvimento, o abismo econémico entre os estados de crescimento rdpido do Sudeste
e a estagnada e pobre regiao Nordeste. Além disso, os governos militares, apés 1964,
promoveram vdrias politicas para favorecer o desenvolvimento da regido amazonica,
incluindo a Rodovia Transamazénica, a Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazdnia (Sudam) e a criagao de uma zona de exportagao em Manaus, em 1967, e de

uma agéncia para apoid-la, a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa).

12. Para informacdes histéricas, ver Font (1990).
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Depois de vdrias décadas, esses programas e agéncias pouco fizeram para
corrigir as desigualdades regionais e promover a industrializagdo sustentdvel ou o
desenvolvimento no Norte ¢ no Nordeste. Os programas de empréstimos e subsidios
naturalmente atrairam um grande interesse de poderosos politicos nordestinos (que
durante décadas trocaram votos decisivos em Brasilia por recursos para clientelismo no
Nordeste), e escAndalos e md gestao eram comuns. A esperanca de um desenvolvimento
autossustentdvel e de alta tecnologia em Manaus nunca se realizou, em parte porque
Sao Paulo e o Sudeste desenvolveram centros de tecnologia avangada. Na realidade,
Manaus tornou-se uma “maquila” artificial para a inddstria paulista. Em todos os
casos, algumas ou todas as quatro condi¢oes referidas na secgio 2 estavam ausentes.
As burocracias que executaram esses programas nao eram do tipo weberiana ou de
“bolsdes de eficiéncia”. O apoio politico para essas agéncias e suas missoes era fraco no
ambito federal (certamente em comparagao com aqueles apoiados pelos militares), e os
apoiadores locais muitas vezes baseavam o seu apoio em beneficios clientelistas em vez
do compromisso com o desenvolvimento. E, geralmente, essas agéncias nao tinham
condigdes para exercer o monitoramento, exigir reciprocidade, ou ter autonomia em

suas relagbes com as empresas locais (Lyra, Pinheiro e Sarmento, 1995, p. 13).

Os governos estaduais também foram protagonistas na promog¢io do
desenvolvimento regional, tanto por se esforgarem para redirecionar mais recursos
federais para seus estados quanto pela promogao industrial prépria. O governo de Minas
Gerais foi um dos mais bem-sucedidos em ambas as atividades durante a maior parte
do final do século XX (Montero, 2001, 2002). Diversas caracteristicas deste sucesso de

desenvolvimento podem ser destacadas.

Primeiro, o governo estadual criou equivalentes regionais de “bolsoes de eficiéncia”
em nivel estadual, no planejamento e nas agéncias de promogao. Isso dd uma dimensao

regional para a qualidade desigual e parcial da burocracia weberiana no Brasil.

Em segundo lugar, as pressoes de desenvolvimento foram canalizadas, em parte,
pelas empresas estatais de duas maneiras. Os desenvolvimentistas mineiros pressionaram
com sucesso o governo federal para localizar ou expandir a presenca de empresas federais
no estado. E o governo criou empresas préprias. Uma das mais notdveis foi a empresa

elétrica estadual, Companhia Energética de Minas Gerais (CEMIG).
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Em terceiro lugar, ambas as empresas estatais locais e federais propiciaram
bases institucionais para uma crescente tecnocracia local de economistas, engenheiros
e cientistas. Essa tecnocracia também foi destaque em agéncias em nivel nacional e

circulava entre os governos estadual e federal.

Por fim, as elites politicas mineiras foram homoggéneas e oligdrquicas (Hagopian,
1996). No entanto, elas também foram modernizadoras e tinham o receio histérico
de serem ofuscadas e exploradas pelo vizinho estado de Sao Paulo, o lider econémico
nacional. As elites nacionais brasileiras sentiram alguma preocupagio com a seguranga
nacional durante a Guerra Fria dos anos 1960, entretanto essas ameagas nunca foram
tao claras, prementes e duradouras como nos paises asidticos. Todavia, as elites mineiras
puderam muito bem ter sentido algo semelhante em termos regionais e, certamente,
a Unica resposta eficaz era se industrializar e se beneficiar a0 mdximo da estratégia

nacional de desenvolvimento.

Enquanto Minas Gerais pode ter sido o exemplo mais destacado de um amplo
desenvolvimentismo estadual, outros governos estaduais “marcaram alguns gols” em
certos setores, embora geralmente em atividades de menor intensidade tecnolégica. O
desenvolvimento da produgio de frutas frescas (especialmente magas e mangas) foi um
sucesso notdvel para os governos estaduais e as agéncias de desenvolvimento regional,
e excepcional, no contexto da promogio econdmica, na medida em que mitigou em
vez de exacerbar as desigualdades ao visar aos pequenos produtores (Gomes, 20006).
A histéria das magas teve inicio nas décadas de 1960 e 1970 como um caso cldssico
da politica de industrializagio por substituigio de importagdes (ou, talvez, mais
apropriadamente, neste caso, promogao da agricultura por substitui¢ao de importagoes),
quando funciondrios do governo buscaram formas de substituir pela produg¢ao nacional
as magas que eram importadas. Os problemas eram os de sempre: pouco crédito e
pouco know-how, bem como longos prazos de maturagio dos investimentos (sio
necessdrios vdrios anos até que novas drvores produzam frutos comercializdveis). E
a resposta do governo foi igualmente bastante tradicional: 7) crédito subsidiado; 77)
ajuda para a aquisi¢do de terrenos; Ziz) servigos de extensao; e 7v) programas continuos
de pesquisa. Além disso, o governo ajudou os produtores menores a se organizarem,
com intuito de estimular o intercAmbio de informagdes sobre melhores priticas e a
uniio de recursos para comercializagdo. A histéria das mangas é semelhante, embora os

promotores regionais tenham oferecido acesso a terra irrigada, bem como ao crédito.
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Além disso, a histéria é reveladora porque o sucesso em mangas foi precedido por um
fracasso no tomate.

Uma das mais conhecidas histérias de sucesso em nivel estadual é no pequeno e
pobre estado nordestino do Ceard (Tendler, 1997). Na década de 1980, um governador
estreante, de um novo partido, adotou uma série de reformas na drea da sadde,
promoveu pequenas empresas, obras publicas e extensio agricola. Embora estas sejam
tanto politicas sociais como de desenvolvimento, as chaves para o seu sucesso nao sao
diferentes das quatro listadas na se¢ao 2. De acordo com Tendler (1997, p. 14-15), a
intervengao estatal de sucesso foi resultado da dedicacio e prestigio dos funciondrios
do novo governo, o que também ¢ um dos beneficios esperados de uma burocracia
weberiana. E, semelhante as nog¢oes de autonomia inseridas, a tripla sinergia entre

governo estadual, governos locais e a sociedade civil contribuiu para o sucesso no Ceard.

6 DESENVOLVIMENTISMO DO SECULO XXI

Apés a década de 1990, o Estado brasileiro tinha abandonado a maioria dos
instrumentos anteriores de promogao, incluindo empresas estatais, prote¢io de
comércio exterior — exceto restrigoes seletivas no dmbito do Mercado Comum
do Sul (Mercosul) —, controle de pregos e imposi¢ao de quotas e os numerosos
6rgaos de planejamento setorial e tecnoldgico. A maior parte destas mudangas foi
resultado de politicas nacionais para a liberaliza¢ao econémica, mas os compromissos
internacionais — especialmente a Organizagaio Mundial do Comércio (OMC)
e o Mercosul — igualmente limitaram as opg¢des disponiveis para a promogao do
desenvolvimento (Gallagher, 2005). No entanto, mesmo com as reformas de
mercado, o governo brasileiro manteve inimeros outros mecanismos para promogao
de objetivos especificos de desenvolvimento (Boschi, 2007; Rodrik, 2007, cap. 4).
O governo vendeu a maioria de suas empresas estatais. Na verdade, o Brasil foi lider
mundial, na década de 1990, em termos de valor de ativos estatais vendidos, ainda
que o governo tenha segurado o controle de algumas das maiores e mais estratégicas
empresas estatais. Por exemplo, manteve o controle majoritdrio na Petrobras,
empresa que cresceu nao s6 em termos absolutos mas também em termos de P&D,

infraestrutura e investimento total.
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O BNDES, banco de desenvolvimento de propriedade estatal, que organizou a
logistica da maioria das privatizagbes, nunca foi, ele préprio, colocado em leildo. Sua
carteira de crédito cresceu dramaticamente nos anos 2000, dobrando de 2% do PIB
em 2000 para mais de 4% em 2010 e chegou a superar a carteira de empréstimos do
Banco Mundial e do Banco Internacional para Reconstrugao e Desenvolvimento (BID)
(Almeida, 2011, p. 9). O BNDES ainda ¢ a principal fonte de crédito de longo prazo
e de exportagdo para o setor privado. Como percentual de todos os financiamentos
para a industria e infraestrutura (incluindo lucros, empréstimos internacionais, titulos
e acoes), o crédito do BNDES variou de 20% a 30% durante a década de 2000
(embora tenha atingido um pico de 50% em 2009) (Ferraz, 2011, p. 25). De acordo
com algumas estimativas, o crédito subsidiado de longo prazo oferecido pelo BNDES
tem um custo fiscal de 0,5% do PIB (Almeida, 2011, p. 16). Da mesma forma que
havia se readequado em décadas anteriores, depois de 1990, o BNDES reorientou suas
atividades de empréstimos, se afastando de empresas estatais e industrias em favor de
pequenas empresas e dos setores de energia e infraestrutura. Em 2007, por exemplo, o
BNDES ampliou seus financiamentos para a cadeia sucroalcooleira para R$ 3,7 bilhoes
(cerca de US$ 1,8 bilhdo) e os empréstimos em geral deveriam aumentar ainda mais
em 2008 (Batista, 2008). Além disso, durante o processo de privatizagio, em seus
esforcos para financiar e facilitar as vendas por meio da compra de a¢bes minoritdrias,
o BNDES, por intermédio de sua subsididria de participagdo aciondria, BNDES
Participagoes S.A. (BNDESPAR), tornou-se o maior investidor institucional do Brasil

(em papéis de renda varidvel).'>

Mesmo em empresas que venderam o controle, o governo muitas vezes manteve golden
shares. Essas a¢oes nao dao ao governo muita influéncia direta sobre o gerenciamento do dia
a dia, mas concedem poder de veto sobre mudangas importantes na estratégia e estrutura de
propriedade. Esta prote¢ao deu folego suficiente para que empresas como a Vale e a Embraer
pudessem se tornar fortes concorrentes internacionais sem o temor de serem adquiridas
por empresas multinacionais, muitas das quais estavam comprando subsididrias locais ao

redor do mundo. Por dltimo, parte das equipes que gerenciavam as antigas empresas estatais

13. Ha uma série de criticas as atividades de empréstimos do BNDES, incluindo que o banco duplica (com desnecessario
subsidio publico) e afasta empréstimos privados, empresta muito para as multinacionais, que tém acesso a muitas fontes
alternativas de financiamento, e que ndo faz muito financiamento para os setores intensivos em tecnologia (Castelar, 2007;
Almeida 2011).

14. Entrevista com Luiz Furlan, Gazeta Mercantil, 19 mar. 2006 e 19 de marco de 2008, p. A4
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e os ministérios que as supervisionavam foi facilmente transferida para as novas agéncias
reguladoras, concebidas para supervisionar as empresas recém-privatizadas. Estas agéncias
reguladoras, por sua vez, muitas vezes tinham autoridade suficiente e financiamento para

usar seu poder de supervisao de forma bastante desenvolvimentista.

Uma das chaves para muitas das histérias de sucesso setoriais foi o investimento
pesado e constante em educagio e competéncias. Como mencionado, muitos setores bem-
sucedidos (ago, avides e petréleo) foram desenvolvidos principalmente por empresas estatais.
Embora o uso de empresas estatais tenha caido em desuso na maior parte do pensamento
desenvolvimentista, a ligao do investimento de longo prazo em capital humano pode ser
analisada de forma separada e promovida por conta prépria. Outros paises que alavancaram
a educagao como estratégia de desenvolvimento de longo prazo incluem Irlanda, Cingapura,
partes da India e Costa Rica. Considerando qudo baixo o Brasil e a América Latina se
encontram nos rankings em educagio, tanto a bdsica quanto a avangada, focar nesse tema

poderia ser uma opgo eficaz de desenvolvimento (Schneider, 2013).

Entretanto, hd riscos de se utilizar o investimento em capital humano como
politica de desenvolvimento (como politica social, ele se justifica pelos seus préprios
termos) se os trabalhadores altamente qualificados nao conseguirem empregos  altura,
se emigrarem, ou se os retornos individuais excederem o retorno social (isto é, se os
individuos receberem saldrios mais altos sem acrescentarem muito a produtividade
global). Além disso, subsidiar esse capital humano leva um longo tempo e pode ser
regressivo; o governo brasileiro j4 dedica uma parte enorme dos gastos com educagao
para universidades publicas gratuitas. Dessa forma, politicas complementares sao
necessdrias para gerar emprego o mais rdpido possivel 3 medida que trabalhadores
qualificados entrem no mercado de trabalho. Garantir essa conexao era exatamente o
que as empresas estatais faziam bem. Sem politicas complementares focadas em garantir
a demanda do mercado de trabalho, tanto para a formagio universitdria quanto para
a técnica secunddria, serd dificil estimular o investimento em alunos e justificar a

subvengao publica em relagao a outros projetos alternativos de desenvolvimento.

29




Rio de Janeiro, setembro de 2013

7 CONCLUSOES

A maior parte das andlises sobre o Estado desenvolvimentista tem se concentrado em
um nimero muito pequeno de casos de sucesso no Leste Asidtico. No entanto, com o
avango da investigagao destes casos, identificou-se um nimero crescente de condigoes
contextuais e configuragdes institucionais: 7) burocracia weberiana (Johnson, 1982 e
Evans, 1995); ii) reciprocidade (Amsden, 1989); 7ii) exclusao do capital estrangeiro
(Amsden, 2001, 2009); 7v) Estado colonial japonés (Kohli, 2004); ») reforma agrdria e
prévia igualdade socioecondmica (Campos e Root, 1996); vi) homogeneidade étnica,
cultura confucionista, conflito distributivo potencialmente explosivo (Doner, Ritchie e
Slater, 2005); e vii) graves ameagas a seguranga nacional (Woo-Cumings, 1999). A lista
nio se esgota por aqui, mas, mesmo de forma abreviada, fica claro que poucos paises
tém alguma destas condigbes ou configuragoes, e, ainda menos, o conjunto completo,
bem como a capacidade, no curto prazo, de criar arranjos como reciprocidade ou
conselhos de deliberagao. Portanto, os ensinamentos priticos que podem ser tirados

desses casos extremos para outros paises sao claramente limitados.

O mesmo pode ser dito para casos mais recentes de sucesso de desenvolvimento
fora da Asia, como Botsuana, Irlanda e Costa Rica (O’Riain, 2000; Paus, 2005). O
que limita a relevincia dessas experiéncias para a maioria dos paises nao sao apenas os
arranjos institucionais, tais como a integracao com a Unido Europeia (UE) e pactos
sociais na Irlanda, mas também o tamanho muito pequeno destes paises que tém
populagées menores que 5 milhdes. Em economias pequenas, como a da Costa Rica,
um grande investimento por uma empresa como a Intel pode mudar o crescimento,
as exportagdes, o emprego, e a orientacao geral da economia (World Bank, 20006).

Investimentos semelhantes teriam muito menos impacto em economias maiores.

Assim, em termos de condiges e institui¢coes, um pafs como o Brasil é muito
mais préximo da mediana de paises maiores e de renda média, e a sua experiéncia
de desenvolvimentismo pode ser mais instrutiva para uma gama maior de paises. Por
exemplo, embora o Estado brasileiro possa ser mais fragmentado do que a maioria,
muitos governos de paises em desenvolvimento carecem de um centralismo coerente.
No entanto, muitas das histdrias de sucesso no Brasil cresceram a partir de experiéncias
isoladas e desconexas, de forma que nao faziam parte de um plano central. Na verdade,

dada a politizagao de muitas partes da burocracia, um governo centralizado poderia até

30




Texto para

Discussao 0 Estado Desenvolvimentista no Brasil: perspectivas histricas e comparadas

ter sido ainda mais vulnerdvel & captura politica. Dito de outro modo, vérios apoiadores
do desenvolvimentismo poderiam proteger ou isolar pegas pequenas do governo federal
(Embraer, BNDES e outras empresas estatais), deixando grande parte do resto da

mdquina publica para os politicos com menor inclinago desenvolvimentista.

Muitas das histdrias de sucesso no Brasil ressaltam a importincia de falhas
anteriores. Esta observagio nao ¢ para sugerir que cada falha acabard bem ao final, mas
sim que falhas podem ser um importante estimulo para a aprendizagem, desde que o
projeto original nao seja completamente abandonado ao primeiro sinal de problemas.
Desde a produgio de avides até o etanol, as coisas correram mal durante muitos anos até
que funcionassem. A produgao de etanol foi, provavelmente, o exemplo mais espetacular
de transformagao de um fracasso, pelo menos assim era a percepgao generalizada que
existia na década de 1980, para um setor lider na década de 2000. A parte dificil ¢

distinguir, entre as falhas aparentes, quais as politicas com potencial de longo prazo.”
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