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1. Histérico das Teorias do Desenvolvimento

A visio estitica da economia, predominante entre os
autores neoclissicos da Escola Marginalista' e sua anlise
fundada no individualismo metodoldgico, é abalada, no sé-
culo XX, com a crescente preocupagio em torno da no-
cio de desenvolvimento. Desde a abordagem pioneira de
Schumpeter, ja em 1911, entende-se o desenvolvimento
como um processo de mudancas endogenas da vida eco-

némica, que alteram o estado de equilibrio previamente

' Sobre as concep¢des da Escola Marginalista, ver Antonio José
Avelis NUNEs, Nogdo e Objecto da Economia Politica, Coimbra, Livrana
Almedina, 1996, 36-47.
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existente’. Com Keynes, as mudancas na economia vao ser
compreendidas a partir da sua severa critica, de 1926, aos
pressupostos tedricos e metodolégicos dos neoclassicos’ e
da sua defesa da expansio da atuagio do Estado na econo-
mia como meio de evitar o colapso das economias capita-
listas*.

Neste contexto de crescente intervencio estatal e de
mudanga nos pressupostos da teoria econdmica, varios au-
tores vio se preocupar com as questdes ligadas ao cresci-
mento € ao desenvolvimento econdmicos. Uma das teorias
que mais influenciou a elaboragio de politicas de desen-
volvimento no Brasil foi a teoria dos poélos de crescimento
(ou de desenvolvimento), do francés Francois Perroux’.
De acordo com a teoria de Perroux, o aparecimento de
uma indGstria nova ou o crescimento de uma industria
existente se difunde, o que faz com que, ao longo de
grandes periodos, sejam espalhadas transformagdes que faci-
litam o surgimento de novas inddstrias e a continuidade na
difusio das inovacdes. No entanto, o crescimento nao
ocorre em todos os lugares, mas em podlos de desenvolvi-
mento, com intensidades varidveis, de onde expande seus
efeitos para o resto da economia®. Em um polo industrial

2 Joseph Alois SCHUMPETER, Theorie der wirtschaftlichen Entwicklung:
Eine Untersuchung iiber Unternehmergewinn, Kapital, Kredit, Zins und den
Konjunkturzyklus, 9* ed, Berlin, Duncker & Humblot, 1997, 95-96. O
agente dinimico destas mudangas, para Schumpeter, seria o chamado
“empresirio inovador”. Cf. Idem, 110-139.

?> John Maynard Keynes, “O Fim do ‘Laissez-Faire™
SZMRECSANY! (org.), John Maynard Keynes, Col. Os Grandes Cientistas
Sociais, 2* ed, Sio Paulo, Atica, 1984, 111-124.

* John Maynard Kevnes, Teoria Geral do Emprego, do Juro ¢ da
Moeda, Sio Paulo, Atlas, 1988, capitulo 24, especialmente 287-291.

> Frangois PERROUX, L'Economie du XXe Siécle, 4* ed, Grenoble,
Presses Universitaires de Grenoble, 1991, 177-189.

>

in Tamas
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complexo, aglomerado geograficamente e em crescimento,
intensificam-se as atividades econémicas, que geram tam-
bém disparidades regionais. O pélo de desenvolvimento
modifica seu ambiente geografico imediato e, se € podero-
50, toda a estrutura da economia nacional a que integra. O
crescimento do mercado no espaco, quando se origina da
comunicacio de pélos de crescimento territorialmente
aglomerados, nio é um crescimento igualmente repartido,
pois opera por meio da concentragio de meios e pontos
de crescimento de onde se irradiam as mudancas’. Uma
economia nacional em crescimento é fruto da combinagio
de elementos relativamente ativos (industrias-motrizes, p6-
los industriais e atividades geograficamente aglomeradas) e
elementos relativamente passivos (industrias decadentes e
regides dependentes de pdlos geograficamente aglomera-
dos), com os primeiros induzindo os segundos ao cresci-
mento®.

Além de Perroux, influenciaram, decisivamente, as
politicas brasileiras de desenvolvimento o sueco Gunnar
Myrdal e o norte-americano Albert Hirschman. Para
Gunnar Myrdal, a ideia de equilibrio nio se funda na
observacio da vida social. Os processos sociais tendem a se
apresentar sob a forma de causagio circular, ou seja, rea-

¢ Francois PERROUX, ob. ct., 178. O pélo de desenvolvimento &
a unidade econdmica motriz. Uma unidade é motriz quando exerce
efeitos de avanco sobre as outras unidades com as quais se relaciona,
desencadeando efeitos positivos, no sentido de transformar as estruturas
para elevar o produto real global e as taxas de crescimento. A implan-
tacio de um pdlo de desenvolvimento suscita uma série de
desequilibrios econdmicos e sociais, que s6 podem ser minimizados e
ordenados pela a¢io do Estado. Cf. Frangois PERROUX, ob. cif., 202-205.

7 Francois PERROUX, ob. cif., 186-187.

8 Francols PERrROUX, ob. ct., 188.
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N

cdes causals €m cadeia, oEWE.ﬁZmEmEP tendendo 4 con-
centracio. A decisdo economica € 0 ponto de partida de
uma acdo cujo resultado final pode ser uma modificagio
estrutural’. Os efeitos da decisio econdmica podem ser re-
gressivos (backwash effects) ou propulsores (spread effects). Os
paises subdesenvolvidos caracterizar-se-iam pela fraqueza
dos efeitos propulsores, criando ou ampliando desigualda-
des internas entre regides destes paises'®. O conhecimento
destes efeitos possibilita a identificagio dos fatores que au-
mentam ou reduzem a capacidade de irradiagdo, possibili-
tando o planejamento, elaborado pelo Estado para a orien-
tacio do desenvolvimento econdmico'’.

Albert Hirschman propds a teoria do crescimento dese-
quilibrado: a meta do desenvolvimento nio seria eliminar
os desequilibrios, mas manté-los, pois seriam as tensoes e
desequilibrios que induziriam o préprio desenvolvimento,
por meio da sua continua e incessante superagao. Para tanto,
as inversdes deveriam ser induzidas para promover o desen-
volvimento, calculando-se os seus efeitos de transformacio
da economia'?. Para Albert Hirschman, existem dois tipos
de cadeias de reagio provocadas pela decisio de inversio:
os efeitos de arrasto (backward linkage) e os efeitos de pro-
pulsio (forward linkage). Os efeitos de arrasto fundam-se no
fato de toda atividade produtiva nio-primiria criar certa
procura de insumos (matéria-prima, mio-de-obra, equipa-
mentos, etc) para abastecé-la ¢ os efeitos de propulsio no
fato de que uma nova atividade produtiva pode significar

® Gunnar MyrpaL, Teoria Econdmica e Regies Subdesenvolvidas,
Rio de Janeiro, ISEB (MEC), 1960, 26-37 e 39-42.

10 Gunnar MYRDAL, ob. cit., pp. 44-50, 52 e 57.

" Gunnar MyRDAL, ob. ct., pp. 103-111.

2 Albert O. HirscHmaN, La Estrategia del Desarrollo Econémico,
reimpr., México, Fondo de Cultura Econémica, 1973, 73-80.
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insumos potenciais para novas atividades e empreendimen-
tos. Ao adicionarem-se os dois efeitos em cada caso con-
creto, torna-se possivel planejar as decisbes de inversio em
funcio da capacidade de provocar as modificagdes estrutu-
rais favoraveis ao desenvolvimento™. A falta de interde-
pendéncia e encadeamento das atividades produtivas seria
uma das caracteristicas mais marcantes das economias sub-
desenvolvidas, cujo exemplo mais notério sio os enclaves
de exportacio®™.

Apesar das influéncias de Perroux, Myrdal e Hirsch-
man, a teoria que fundamentou, efetivamente, a politica
brasileira de desenvolvimento foi a teoria do subdesenvol-
vimento da CEPAL (Comissdo Econdmica para a América La-
tina). A influéncia do pensamento da CEPAL, no debate
politico brasileiro, foi enorme, entre 1949 e 1964. As teses
da CEPAL tiveram grande receptividade, pois davam fun-
damentacio cientifica para a tradi¢io intervencionista e
industrialista existente no Brasil desde 1930. Especialmente
a partir do Segundo Governo Vargas (1951-1954), a dou-
trina formulada pela CEPAL passou a ser vista como til e
importante para a reelaboracio e fundamentagio das poli-
ticas econdmicas e da concep¢io de desenvolvimento, en-
tendimento consolidado com a criagio do Grupo Misto
CEPAL-BNDE. A concep¢io do Estado como promotor
do desenvolvimento, coordenado por meio do planeja-
mento, dando énfase i integracio do mercado interno e 2
internalizacio dos centros de decisio econbémica, bem
como o reformismo social, caracteristicos do discurso cepa-
lino, foram plenamente incorporados pelos nacional-desen-
volvimentistas brasileiros’>. Com o desenvolvimentismo, ©

13 Albert O. HirsCHMAN, ob. ct., 106-124.

4 Albert O. HiRsCHMAN, ob. ct., 114-116.

5 Octavio IanNN1, Estado e Planejamento Econdmico no Brasil, 5 ed,
Rio de Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1991, 124-125, 139-141 e 162;
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Estado evolui de mero prestador de servicos para agente
responsavel pela transformagio das estruturas econdmicas,
promovendo a industriaizagdo. Além disto, incorpora-se o
Estado ao pensamento social reformador'®.

Para a CEPAL, a politica de desenvolvimento deve
ser fundamentada em uma interpretacio auténtica da reali-
dade latino-americana, nio podendo se limitar a copiar
modelos externos'’. O estruturalismo busca destacar a im-
portincia dos “pardmetros nio-econdmicos”, ou seja,
deve-se compreender as estruturas sociais para entender o
comportamento das varidveis econdmicas, especialmente
nas economias subdesenvolvidas'®.

Ricardo BIELSCHOWSKY, Pensamento Econdmico Brasileiro: O Ciclo Ideols-
gico do Desenvolvimentismo, 2* ed, Rio de Janeiro, Contraponto, 1995,
11-29 e Lourdes Sovra, Idéias Econdmicas, Decisées Politicas: Desenvolvi-
mento, Estabilidade ¢ Populismo, Sio Paulo, EDUSP/FAPESP, 1998,
62-63, 70-71, 83-84, 88-89, 100-101 ¢ 133-140. Sobre a relagio entre
as propostas da CEPAL e os regimes populistas latino-americanos das
décadas de 1950 e 1960, vide Octavio RobpriGuez, La Teoria del
Subdesarrollo de la CEPAL, 8 ed, México, Siglo Veintiuno Ed, 1993,
288-298.

16 Celso FUrRTADO, “Subdesenvolvimento e Estado Democratico”,
em A Pré-Revolugio Brasileira, Rio de Janeiro, Fundo de Cultura, 1962,
73 e 77-78; Maria Eugénia GuiMaRAES, Celso Furtado: A Utopia da Ra-
zdo — Um Estudo sobre o Conceito de Subdesenvolvimento (1945-1964),
mimeo, Sio Paulo, Tese de Doutoramento (Faculdade de Filosofia, Letras
e Ciéncias Humanas da USP), 1999, 143-147 e Ricardo BieLscHO-
WSKY, ob. ct., 7 e 431.

7 Radl PreBisSCH, Dindmica do Desenvolvimento Latino-Americano,
2* ed, Rio de Janeiro, Fundo de Cultura, 1968, 24 e 27-28; Radl
PresiscH, “El Sistema Econémico y su Transformacién” in Adolfo
GURRIER] (org.), La Obra de Prebisch en la CEPAL, México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1982, vol. 2, 476-478 e Celso FURTADO, Brasil: A
Construgio Interrompida, 2* ed, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1992, 79.

18 Celso FURTADO, Teoria e Politica do Desenvolvimento Econémico,
10* ed, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 2000, 95-96 ¢ Osvaldo SUNKEL &
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e

A concep¢io do sistema centro-periferia € o que da,
segundo Octavio Rodriguez, a unidade do pensamento da
CEPAL. O centro e a periferia se constituem, historica-
mente, como resultado da propagagio do progresso técnico
na economia mundial. A economia periférica € especiali-
zada e heterogénea. Especializada porque a maior parte
dos recursos produtivos é destinada 4 ampliagdo do setor
exportador. As novas tecnologias sio incorporadas apenas
nos setores exportadores de produtos primarios e atividades
diretamente relacionadas, que coexistem com o0s setores
atrasados dentro do mesmo pais. Por isto a periferia ¢é
heterogénea, pois nela coexistem setores atrasados com
setores de elevada produtividade (setores exportadores). Ja
a economia dos centros é diversificada e homogénea. No
sistema econdémico mundial, cabe a periferia produzir e
exportar matérias-primas e alimentos, devendo os centros
produzir e exportar bens industriais. O conceito de cen-
tro-periferia demonstra a desigualdade inerente ao sistema
econémico mundial, com a distincia entre centro e perife-
ria tendendo sempre a aumentar'’.

Ligada ao conceito de centro-periferia estd a formu-
lacio da 1déia da deterioracio dos termos de troca. Esta

deterioracdo é uma tendéncia de longo prazo, inerente ao
intercimbio entre os produtos primarios mais baratos da

Pedro Paz, El Subdesarrollo Latinoamericano y la Teoria del Desarrollo, 22}
ed, México, Siglo Veintiuno, 1988, 6, 39-40 e 94-97.

9 Radl PresiscH, “El Desarrollo Econémico de la América Latina
y Algunos de sus Principales Problemas” in Adolfo GURRIERI (org.),
ob. ct., vol. 1, 99-100; Celso FurTaDO, Teoria e Politica do Desenvolyi-
mento Econdmico, ct., 152-153; Radl PresiscH, Capitalismo Periférico:
Crisis y Transformacién, reimpr., México, Fondo de Cultura Econbmica,
1984, 37-41, 183-197 e 234-243; Octavio RODRIGUEZ, ob. cit., 5-6,
25-28 e 245-247; Ricardo BIELSCHOWSKY, ob. cit., 16-17 e Celso FUr-
TADO, Brasil: A Construgdo Interrompida, ct., 61-64.
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periferia com os produtos industrializados mais caros do
centro. Com a deterioracio dos termos de troca, a periferia
perde parte dos frutos de seu proprio progresso técnico,
transferindo-os parcialmente para o centro. O 1mpacto nega-
tivo da deterioracio dos termos de troca no desenvolvi-
mento da periferia revela-se nas flutuagdes ciclicas da eco-
nomia mundial: nas fases de expansio, os pregos dos pro-
dutos primarios sobem mais, mas também caem mais nas
fases de declinio, perdendo mais na contra¢io do que ha-
viam ganho na expansio. O resultado concreto € a dife-
renciacio dos niveis de renda e de vida entre o centro e a
periferia®.

Os paises latino-americanos cresceram impulsionados
desde fora (desarrollo hacia afuera) pelo crescimento persis-
tente das exportagdes. No entanto, segundo Prebisch, nio
haveria mais para a América Latina a alternativa entre con-
tinuar crescendo vigorosamente por meio do aumento das
exportacdes ou crescer voltando-se para o mercado interno
(desarrollo hacia adentro), mediante a industrializagio. Para a
CEPAL, a industrializacdo era o Unico meio para os paises
latino-americanos se desenvolverem e aproveitarem as van-
tagens do progresso técnico. Deste modo, a condugio deli-
berada do processo de industrializagio era o eixo da poli-
tica de desenvolvimento proposta pela CEPAL?".

20 Radl PresiscH, “El Desarrollo Econémico de la Aménca Latina
y Algunos de sus Principales Problemas”, ct., 107-114; Ratl PrEBISCH,
Dindmica do Desenvolvimento Latino-Americano, cit., 14-18 e 97-107,
Radl PresiscH, Capitalismo Periférico, cit., 198-202 e 269-270 e Octa-
vio RODRIGUEZ, ob. dat., 28-31 e 41-58.

2t Ragl PresiscH, “El Desarrollo Econémico de la América Latina
y Algunos de sus Principales Problemas”, cit., 100, 105 e 115 e Octa-
vio RODRIGUEZ, ob. cit., 152-154. Sobre a industrializagdo perifénca
como processo singular, vide Ricardo BieLscHOwsky, ob. ct., 18-21.
Para a critica da concepgio de industrializagio latino-americana ela-
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Para a economia liberal neoclissica, a concepgio de

’

desenvolvimento é evolucionista: o desenvolvimento ocorre
gradual e espontaneamente, quando as instituigOes permi-
tem o maximo de iniciativa individual. Além de excluir
toda a vinculagio da ideia de desenvolvimento a transforma-
¢des sociais profundas, esta concep¢io ignora que o desen-
volvimento espontineo, sem esfor¢o racional e deliberado

,

por parte do Estado, é uma ilusio na América Latina®.
Para a CEPAL, a superagio do subdesenvolvimento requer
uma politica deliberada e de longo prazo, com decidida
intervencio planificadora por parte do Estado®.

Apesar da defesa do intervencionismo estatal, € um
grande equivoco afirmar que a CEPAL defendia a amplia-
¢do do papel do Estado até a eliminagio do mercado e da

borada pela CEPAL, cuja especificidade decorreria, exclusivamente, de
sua condi¢io periférica, ou seja, de sua situagio na divisio internacio-
nal do trabalho, vide Joio Manuel Cardoso de Merto, O Capitalismo
Tardio, 8 ed, Sio Paulo, Brasiliense, 1991, 17, 20-23, 89-95 e 175-
177. Para uma analise do processo de industrializagdo por substituigdo
de importagdes ver o classico estudo de Maria da Conceigao TAVARES,
“Auge e Declinio do Processo de Substituigio de Importagdes no Bra-
sil”, em Da Substituicio de Importagoes ao Capitalismo Financeiro-Ensaios
sobre a Economia Brastleira, 2* ed, Rio de Janeiro, Zahar, 1973, 27-124
e Antbnio José Avelis Nunes, Industrializacién y Desarrollo: La Economia
Politica del “Modelo Brasilerio de Desarrollo”, México, Fondo de OEEQ
Econdmuica, 1990, 245-298.

22 Ratl PrREBISCH, Dindmica do Desenvolvimento Latino-Americano,
ct., 12; Celso FurTADO, Teoria e Politica do Desenvolvimento Econdmico,
dat., 63; Osvaldo SUNKEL & Pedro Paz, El Subdesarrollo Latinoamertcano
y la Teoria del Desarrollo, cit., 23-24; Ratl PresiscH, Capitalismo Periférico,
dt., 23-24 e Celso FURTADO, Brasil: A Construgdo Interrompida, 74-75.

23 Celso FurTADO, Teoria ¢ Politica do Desenvolvimento Econdmico,
cit., 283-284; Rall PresiscH, “El Sistema Econémico y su Transfor-
macién”, ct., 466-468; Octavio RODRIGUEZ, ob. cit., 177-180 e 184 ¢
Ricardo BIELSCHOWSKY, ob. cit., 151-154.
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iniciativa privada. Na realidade, a proposta cepalina buscava
um certo equilibrio entre Estado e mercado, visando a sua
complementaridade. O sistema econdmico propugnado
pela CEPAL era o de uma economia capitalista de mer-
cado com a presen¢a de um Estado intervencionista forte.
Afinal, o mercado nio pode ser o condutor do desenvol-
vimento. E incorreto, contudo, atribuir a0 mercado a res-
ponsabilidade pelas falhas do sistema econdmico, pois ele é
expressio destas mesmas falhas. Deste modo, nio podemos
atribuir a regulacido da economia ao mercado, que também
carece de horizonte social®.

z

O desenvolvimento é condi¢io necessiria para a rea-

’

lizacio do bem-estar social. O Estado é, através do plane-
Jamento, o principal promotor do desenvolvimento. Para
desempenhar a fun¢do de condutor do desenvolvimento, o
Estado deve ter autonomia frente aos grupos sociais, am-
pliar suas fun¢des e readequar seus o6rgdos e estrutura. O
papel estatal de coordenacio da a consciéncia da dimensio
politica da superagio do subdesenvolvimento, dimensio
esta explicitada pelos objetivos nacionais e prioridades sociais
enfatizados pelo proprio Estado®.

* Radl PresiscH, “El Sistema Econémico y su Transformacién”,
ct., 450. Ver também Radl PresiscH, Capitalismo Periférico, cit., 16-17
e 279 e Adolfo Gurrieri, “Vigencia del Estado Planificador en la
Cnsis Actual”, Revista de la CEPAL n® 31, Santiago, CEPAL, abril de
1987, 202-203.

» Celso FURTADO, “Subdesenvolvimento e Estado Democritico”,
cit., 73-77; Radl PresiscH, Dindmica do Desenvolvimento Latino-Americano,
ct., 76-82; Celso FurTADO, Teoria e Politica do Desenvolvimento Econd-
mico, cit., 265; Ratl PresiscH, “El Sistema Econdmico y su Transfor-
macion”, dt., 449-453; Osvaldo SUNKEL & Pedro Paz, El Subdesarrollo
Latinoamericano y la Teoria del Desarrollo, cit., 11 e 35-36 e Celso FUr-
TADO, Brasil: A Construgdo Interompida, cit., 29-31 e 74-75. Ver também
Octavio RODRIGUEZ, ob. cit., 180-182 e 280-282 e Adolfo GURRIERI,
ob. cit, 201. Para a critica da visio cepalina de Estado, ver José Luis
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As reformas estruturais sio o aspecto essencial da poli-
tica econémica dos paises subdesenvolvidos, condigio pré-
via e necessaria da politica de desenvolvimento. Coorde-
nando as decisdes pelo planejamento, o Estado deve atuar
de forma muito ampla e intensa para modificar as estrutu-
ras socio-economicas, bem como distribuir e descentralizar
a renda, integrando, social e politicamente, a totalidade da
populagio®.

A principal peculiaridade do Estado latino-americano
¢, para a CEPAL, o seu cariter penférico. O capitalismo
periférico, segundo Ratl Prebisch, é fundado na desigual-
dade, que tem sua origem na apropriacio do excedente
econdmico pelos detentores da maior parte dos meios de
producio. Sua especificidade deve-se ao transplante de pa-
drées de consumo, técnicas, ideologias, cultura e institui-
¢Oes dos centros para uma estrutura social totalmente dife-
rente”’. O cariter periférico do Estado latino-americano
implica, ainda, o fato de este Estado estar submetido a fato-
res “‘externos” que afetam sua atuagdo, com a presenca de
importantes nuacleos de poder internos cujas decisdes estio
orientadas para o exterior. A tarefa do Estado latino-ame-

”

ricano é, para a CEPAL, superar esta condicdo periférica®®.

Fiori, “Para uma Critica da Teoria Latino-Americana do Estado”, em
Em Busca do Dissenso Perdido: Ensaios Criticos sobre a Festejada Crise do
Estado, Rio de Janeiro, Insight, 1995, 4-7 e 22.

% Celso FUrRTADO, Teoria e Politica do Desenvolvimento Econdmico,
at., 262-265, 280-281, 284-286 e 300-301; Rall PresiscH, “El Siste-
ma Econémico y su Transformacién”, df., 441, 455 e 475 e Celso
FurTaDO, Brasil: A Construgao Interrompida, cit., 51-52 e 74-75.

¥ Radl PresiscH, Capitalismo Penférico, cit., 14-15, 39 e 211-221.

# Adolfo Gurrieri, “Vigencia...” ct., 204. Ver também, para a
critica destas concepgdes, José Luis Fiori, “Para uma Critica...” cit., 22
e 36-37.
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2. Desenvolvimento ou Modernizagao?

O desenvolvimento é um fendmeno com dimensao
histérica: cada economia enfrenta problemas que lhe sio
especificos®”. Nio existem fases de desenvolvimento pelas
quais, necessariamente, passam todas as sociedades, seguin-
do os moldes da industrializagio europeia. O subdesenvol-
vimento é uma condi¢io especifica da periferia, nio uma
etapa necessiria do processo de “evolugio natural” da eco-
nomia. O desenvolvimento e o subdesenvolvimento sao
processos simultineos, que se condicionam e interagem
mutuamente, cuja expressio geografica concreta se revela
na dicotomia da CEPAL entre centro e periferia®®. Na
concepgio classica de Celso Furtado: “O subdesenvolvimento
é, portanto, um processo historico auténomo, e ndo uma etapa
pela qual tenham, necessariamente, passado as economias que jd
alcangaram grau superior de desenvolvimento™'.

A economia subdesenvolvida nio deve também ser
considerada isoladamente do sistema de divisio internacio-
nal do trabalho em que estd situada. A passagem do subde-
senvolvimento para o desenvolvimento s6 pode ocorrer
em processo de ruptura com o sistema, internamente e
com o exterior, afinal, “em suas raizes, o subdesenvolvimento

7

é um fendmeno de dominagdo, ou seja, de natureza cultural e

politica” **. Portanto, é necessiria uma politica deliberada

2 Celso FurTaDpO, Teoria e Politica do Desenvolvimento Econdmico,
ct., 18 e Celso FurTADO, Brasil: A Construgdo Interrompida, cit., 38.

30 Celso FurTtapo, Teoria e Politica do Desenvolvimento Econémico,
cit., 147-154 e 203; Osvaldo SunkeL & Pedro Paz, ob. cit., 6, 32-34 ¢
37; Celso FURTADO, Brasil: A Construgdo Interrompida, cit., 40-41, 47-48
e 74-75 e Ricardo BIELSCHOWSKY, ob. dt., 137-140.

3t Celso FurTaDO, Teoria e Politica..., cit., 197.

32 Celso FURTADO, Teoria e Politica..., ct., 207. Ver também idem,
254 e 303 e Octavio IanNi, Estado e Capitalismo, 2* ed, Sio Paulo,
Brasiliense, 1989, 204.
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de desenvolvimento, em que se garanta tanto o desenvol-
vimento econdmico como o desenvolvimento social, dada
a sua interdependéncia. Deste modo, o desenvolvimento
s6 pode ocorrer com a transformagio das estruturas sociais™.

Quando nio ocorre nenhuma transformagao, seja so-
cial, seja no sistema produtivo, nio se esta diante de um
processo de desenvolvimento, mas da simples moderni-
zacio. Com a modernizagio, mantém-se o subdesenvolvi-
mento, agravando a concentracio de renda. Ocorre assimi-
lagio do progresso técnico das sociedades desenvolvidas,
mas limitada ao estilo de vida e aos padrSes de consumo
de uma minoria privilegiada. Embora possa haver taxas
elevadas de crescimento econémico e aumentos de produ-
tividade, a moderniza¢io nio contribui para melhorar as
condi¢cdes de vida da maioria da populagio®.

O crescimento sem desenvolvimento é aquele que
ocorre com a moderniza¢io, sem qualquer transformagao
nas estruturas econdmicas e sociais. Assim, o conceito de
desenvolvimento compreende a idéia de crescimento, supe-
rando-a*®. As teorias do crescimento econdmico dio énfase
a acdo deliberada da politica econémica do Estado para a
manutencio de um ritmo expansivo que mantenha o pleno
emprego. Contudo, suas preocupacdes sio exclusivamente
econdmicas, nio analisam as condi¢des ou conseqiiéncias
politicas, institucionais, sociais ou culturais do crescimento
econdmico. Obsticulos institucionais nio sio analisados,
afinal, sio problemas politicos ou juridicos, nio econoémi-
cos. O objetivo propugnado pelas teorias do crescimento
econdmico é fazer com que os paises subdesenvolvidos,
cujo problema se limita, para estas teorias, a uma maior ou

3 Ratl PreBiscH, Dindmica do Desenvolvimento..., cit., 20-22 e
28-31 e Osvaldo SunkeL & Pedro Paz, ob. at., 39.

3% Celso FURTADO, Brasil: A Construgdo Interrompida, cit., 41-45.

35 Cf. Celso FurTaDO, Teoria e Politica..., ct., 101-104.
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menor capacidade de acumulagio, alcancem o mesmo Ssis-
temma econdmico dos desenvolvidos. Na realidade, trata-se
de uma aplicacio de teorias elaboradas para os paises desen-
volvidos (neoclissicas ou keynesianas) na realidade socio-
—econdmica completamente distinta dos paises subdesen-
volvidos®.

O grande desafio da superagio do subdesenvolvimento
é a transformacio das estruturas sdcio-econdmicas € insti-
tucionais para satisfazer as necessidades da sociedade nacio-
nal’’. Para a efetivacio deste objetivo, segundo a proposta
de Osvaldo Sunkel e Pedro Paz, é fundamental a partici-
pacio social, politica e cultural dos grupos tradicionalmente
considerados como “objeto” do desenvolvimento, que de-
vem tornar-se ‘‘sujeito” deste processo®®. Podemos afirmar,

’

entio, que a democracia também ¢é essencial para o desen-
volvimento™.

3% Albert O. HirscHMAN, ob. cit., 39-43 e Osvaldo SUNKEL &
Pedro Paz, ob. ct., 24-25 ¢ 29-32.

7 Sobre os obsticulos existentes no capitalismo dependente para
a satisfacio das necessidades das sociedades nacionais, ver Plinio de
Arruda Sampaio Jr, Entre a Nagio e a Barbarie: Os Dilemas do Capitalismo
Dependente em Caio Prado, Florestan Fernandes e Celso Furtado, Petrépo-
lis, Vozes, 1999, 89-96 e 203-206.

38 Cf Osvaldo SunkeL & Pedro Paz, ob. cit., pp. 37-38.

 Amartya SEN, Development as Freedom, New York, Alfred A.
Knopf, 1999, 146-159. Para a importincia da democracia na concep-
¢io de desenvolvimento desenvolvida por Celso Furtado, ver Mana
Eugénia GUIMARAES, ob. ct., 160, 175-176, 182, 187, 199 e 219-222.
A estratégia de desenvolvimento proposta pela CEPAL também defen-
dia a democracia como forma de coordenar as sociedades complexas da
peniferia. A integragdo econdmica, fisica e social das sociedades nacio-
nais era considerada como um requisito para o funcionamento da demo-
cracia plena. Ao mesmo tempo, uma organzagio politica democratica
era condigio para a aplicagio de estratégias orientadas para a equidade
social. A democracia e a eqiiidade, para a CEPAL, reforcavam-se mutua-
mente. Cf. Adolfo GURRIERI, Vigencia..., cit., 214-216.
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A anilise do caso brasileiro revela que o processo de
desenvolvimento funda-se em decisdes politicas”’. O desen-
volvimento econdmico e social, com a eliminagio das desi-
gualdades, pode ser considerado como a sintese dos objetivos
historicos nacionais'. Podemos concluir com Francisco de
Oliveira: a questio nacional é, essencialmente, a questdo
colocada pelo conceito de subdesenvolvimento®.

3. O Estado Desenvolvimentista

Toda reflexio sobre a politica de desenvolvimento
exige que se refira ao Estado, inclusive para alterar as bases
de sustentacio deste Estado e modificar a orientagio do
desenvolvimento excludente, levado a cabo especialmente
apbs 1964*. E este &€ um dos grandes problemas dos estu-
dos sobre o desenvolvimento brasileiro: a falta de uma
reflexio mais aprofundada sobre o Estado*. Apesar da sua

4 Octavio Iannt, Estado e Capitalismo, cit., 214. Vide também
Sonia DRraIBE, Rumos e Metamorfoses: Um Estudo sobre a Constituicdo do
Estado e as Alternativas da Industrializagio no Brasil, 1930-1960, Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1985, 19-20.

4 Cf Fibio Konder ComparaTo, “Um Quadro Institucional
para o Desenvolvimento Democritico”, em Hélio JAGUARIBE ef al.,
Brasil, Sociedade Democratica, 2* ed, Rio de Janeiro, José Olympio,
1986, 410.

2 Cf. Francisco de Oruveira, “A Navegacio Venturosa”, em A
Navegagdo Venturosa: Ensaios sobre Celso Furtado, Sio Paulo, Boitempo
Editorial, 2003, 37. Para uma anilise da superacio do subdesenvolvi-
mento como o problema politico essencial do Estado nacional no pen-
samento de Celso Furtado, ver Maria Eugénia GUIMARAES, ob. dit.,
162-177.

43 Celso FURTADO, O Brasil Pés-“Milagre”, 7° ed, Rio de Janeiro,
Paz e Terra, 1982, 42 e 75-79.

“ Ver, especialmente, as criticas e sugestdes para uma teona latino-
-americana do Estado de José Luis Fior1, Para uma Critica. .., cit., 33-37.
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importancia para o desenvolvimento, nio existe uma ana-
lise sistematica sobre a questdo institucional do Estado por
parte dos tedricos desenvolvimentistas. A énfase no papel
do Estado é derivada de uma concepgio da agdo politica
em que a racionalidade técnica tinha um papel decisivo: o
Estado formulava e concretizava a racionalidade mediante
o planejamento e a politica de desenvolvimento®.

E, justamente, a condi¢io do Estado desenvolvimen-
tista como Estado periférico, na realidade, que exige que
ele seja algo mais do que o Estado Social tradicional. A
estrutura do Estado Social europeu e as intervengdes key-
nesianas na economia sio insuficientes para a atuagdo do
Estado na Ameérica Latina. A teoria de Keynes valoriza,
também, os centros nacionais de decisio para a obtengdo
do pleno emprego. Entretanto, se a luta contra o desem-
prego exige a atuagio do Estado, esta é muito mais neces-
siria para promover as modificagdes estruturais necessarias
para a superacio do subdesenvolvimento. O papel do Esta-
do na América Latina deve ser muito mais amplo e pro-
fundo do que nos paises centrais*.

Especificamente em relagio ao Estado desenvolvimen-
tista brasileiro, precisamos destacar alguns pontos. A auto-
nomia do Estado brasileiro nunca foi plena, dependendo
das inGmeras forcas politicas heterogéneas e contraditorias
que o sustentam. No entanto, segundo Soénia Draibe, ¢
justamente esta heterogeneidade que permitiu ao Estado
uma certa liberdade para exercer o papel de arbitro e regu-
lador das relagdes sociais, legitimando-se por meio do

# Cf. Adolfo Gurrierl, Vigenda..., ct., 201-202 e 205-206 e
José Luis Fiorl, dlt. ob. cit., 1, 22 e 35,

“ Celso FURTADO, Pequena Introdugdo ao Desenvolvimento: Enfoque
Interdisciplinar, 2* ed, Sio Paulo, Cia Ed. Nacional, 1981, 29-30 e
Adolfo Gurrieri, Vigencia..., cit., 204-205 e 211.
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N

carater geral e universal atribuido i sua atuagio. Embora
seja uma autonomia limitada a um espago politico deter-
minado, a direcio do Estado brasileiro, é impulsionada nao
pela burocracia, mas pela Presidéncia da Repiblica, parti-
cularmente apds a Revolu¢io de 1930. O sentido da agio
estatal di-se pela hierarquizagio dos interesses sociais, defi-
nidos e articulados em suas politicas ou omissdes. Nao &
uma dire¢io auto-determinada, mas também nio se reduz
ao jogo das forcas politicas, levando-se em consideragio
que a atuagdo do Estado altera constantemente as mesmas
correlacdes de forca que constituem sua base material. E
foi precisamente esta direcio do Estado, no contexto de
uma esfera de atua¢io autdnoma limitada, que propiciou,
apesar das restrigdes, a realizagio de um projeto de desen-
volvimento, fundado na industrializagio e na tentativa de
autonomia nacional®’.

A etapa decisiva de constitui¢io do Estado brasileiro
ocorre a partir da Revolugio de 1930. As tarefas a serem
enfrentadas eram intimeras: a centraliza¢io e unificacio do
poder estatal, a “estatizacio das relagdes sociais”, quando
os varios segmentos da sociedade passaram a buscar o Estado
como locus privilegiado para garantir ou ampliar seus inte-
resses, a intervencio econdmica minimamente planejada, a
construcio de um aparelho burocratico-administrativo, etc.
O destaque deve ser dado a simultaneidade de questoes
colocadas em um curto espago de tempo para o Estado
brasileiro, ligadas 3 construgio de um Estado nacional e de
um Estado intervencionista com estruturas institucionais
tipicas do capitalismo avangado. E esta simultaneidade ex-
plica, historicamente, muitos avancos e¢ continuidades na

estrutura estatal brasileira®®.

47 Sdnia DRAIBE, ob. ct., 42-45, 83 e 98-100.
48 Sdnia DRAIBE, ob. cit., 60-63, 77-80, 82 e 135-136.
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O Estado brasileiro constituido apds a Revolugio de
1930, é, portanto, um Estado estruturalmente heterogéneo
e contraditério. E um Estado Social sem nunca ter conse-
guido instaurar uma sociedade de bem-estar: moderno e
avancado em determinados setores da economia, mas tra-
dicional e repressor em boa parte das questdes sociais.
Apesar de ser considerado um Estado forte e intervencio-
nista é, paradoxalmente, impotente perante fortes interesses
privados e corporativos dos setores mais privilegiados*.
Entretanto, apesar das contradi¢bes e limitagdes estruturais,
é um Estado que, para Celso Furtado, poderia terminar o
projeto de formagio nacional, ultrapassando a barreira do

subdesenvolvimento®.

4. Desenvolvimento e Politicas Publicas

Com o advento do chamado Estado Social, governar
passou a nio ser mais a geréncia de fatos conjunturais, mas
também, e sobretudo, o planejamento do futuro, com o
estabelecimento de politicas a médio e longo prazo. Tomou-
—se corrente afirmar que, com o Estado Social, o government
by policies vai além do mero government by law do liberalismo.
A execucio de politicas piblicas, tarefa primordial do Es-
tado, com a conseqiiente exigéncia de racionalizacio tec-

49 Sadnia DRAIBE, ob. dt., 60-61 e 254-259 e José Luis Fiori,
“Por uma Economia Politica do Estado Brasileiro”, ct., 146-151.

50 Cf Francisco de Ouiveira, “Viagem ao Olho do Furacio:
Celso Furtado e o Desafio do Pensamento Autoritirio Brasileiro”, em
A Navegagio Venturosa, cit., 76-82. Vide, neste sentido, especialmente
Celso FURTADO, Brasil: A Construgdo Interrompida, cit., 11-13, 24-25 e
28-35. Sobre o papel do Estado para Celso Furtado, ver, ainda, Plinio
de Arruda Sampaio Jr, ob. at., 172-174, 187-189, 195-200, 220-221 e
224-225.
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nica para a consecucio dessas mesmas politicas, acaba por
se revelar muitas vezes incompativel com as institui¢Ges
classicas do Estado Liberal®'.

O Direito Constitucional acompanhou as mudangas
politicas, sociais e econdmicas. As Constituigoes liberais do
século XIX tinham como fundamento a separa¢io entre
Estado e sociedade, sendo seu objetivo miximo a limita-
¢io do poder estatal®>. Com o advento do Estado Social,
as Constituigoes do século XX incorporaram em seus tex-
tos o conflito existente entre as forcas sociais, buscando
abranger toda uma nova série de direitos e matérias. Nio
foi i toa que, desde a célebre Constituicio de Weimar, de
1919, passando pelas nossas Constituicdes de 1934 e 1946,
todas estas Constituigdes foram duramente criticadas por
serem 1ideologicas, programaticas, compromissarias ou por
nio tomarem nenhuma decisio fundamental. Esta discussio
se amplia quando as Constitui¢des tornam-se Constitui¢cdes
Dirigentes, ou seja, passam a definir fins e objetivos para o
Estado e a sociedade, inclusive determinando a realizag¢do
de varas politicas publicas.

N

Uma das criticas mais comuns feitas 2 concepg¢io de

’

Constitui¢io Dirigente é a do texto constitucional promo-
ver de tamanha forma o dingismo estatal, que estaria pre-
tendendo substituir o processo de decisio politica. A Cons-
tituigdo Dirigente nio estabelece uma linha Gnica de

3" Cf. Karl MNNHEIM, Liberdade, Poder e Planificaggo Democrética, Sio
Paulo, Mestre Jou, 1972, 152-153; Fibio Konder ComparaTO, “Um
Quadro Institucional para o Desenvolvimento Democritico”, cit., 397-399
e 407-408; Fibio Konder ComparaTO, “Planejar o Desenvolvimento:
a Perspectiva Institucional”’, em Para Viver a Democracia, Sio Paulo,
Brasiliense, 1989, 96-100 e Dieter Grimm, “Die Zukunft der Verfassung”
in Die Zukunft der Verfassung, 2* ed, Frankfurt am Main, Suhrkamp,
1994, 413-420.

52 Dieter GRimM, Die Zukunft..., ct., 403-410.
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~

atuacio para a politica, reduzindo a diregio politica a exe-
cucio dos preceitos constitucionais, ou seja, substitui a poli-
tica. Pelo contririo, ela procura, antes de mais nada, esta-
belecer um fundamento constitucional para a politica. O
programa constitucional nio tolhe a liberdade do legislador
ou a discricionariedade do governo, nem impede a reno-
vacio da direcio politica e a confrontagdo partidana. Essa
atividade de definicio de linhas de dire¢do politica tornou-
se o cumprimento dos fins que uma repiblica democrd-
tica constitucional fixou em si mesma. Cabe ao governo
selecionar e especificar sua atuagio a partir dos fins consti-
tucionais, indicando os meios ou instrumentos adequados
para a sua realizagdo. Desta forma, a Constituigdo dirigente
nio substitui a politica, mas se torna a sua premissa mate-
rial®. E, neste sentido, o proprio Canotilho, revendo algu-
mas posicdes, afirma: “Alguma coisa ficou, porém, da pro-
gramaticidade constitucional. Contra os que ergueram as normas
programdticas a ‘linha de caminho de ferro’ neutralizadora dos
caminhos plurais da implantagdo da cidadania, acreditamos que os
textos constitucionais devem estabelecer as premissas matetiais fun-
dantes das politicas piiblicas num Estado e numa sociedade que se
pretendem continuar a chamar de direito, democraticos e sociais”*.
No Estado Democritico de Direito, a base do Direito
Administrativo s6 pode ser o Direito Constitucional. O
Direito Administrativo é o “Direito Constitucional concre-
tizado”. O Direito Constitucional estabelece os parametros

-

do Direito Administrativo. E incorreto aceitar acritica-

% José Joaquim Gomes CanoTiLHO, Constituitdo Dirigente ¢ Vin-
culagio do Legislador: Contributo para a Compreensdo das Normas Constitu-
cionais Programdticas, 2* ed, Coimbra, Coimbra Ed., 2001, 193-196 e
462-471.

% José Joaquim Gomes CanotiLHo, “Preficio” de Constituigao
Dirigente..., cit., 2% ed, XXX.
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mente conceitos e principios pré-constitucionais sé por
estarem consolidados na doutrina administrativista, como
salienta Antonio Reigada. A Constitui¢io obriga a refor-
mulacio, mesmo que parcial, de todas as categorias do Di-
reito Administrativo™.

Apesar disto, as relagdes entre o Direito Constitucio-
nal e o Direito Administrativo sio, ainda, dificeis. Esta difi-
culdade vem desde a formagio de ambas as disciplinas, no
século XIX, e vem marcada pela célebre frase de Otto
Mayer: “O Direito Constitucional passa, o Direito Administra-
tivo permanece” (“Verfassungsrecht vergeht, Verwaltungsrecht
besteht”)**. Ao mesmo tempo em que as Constitui¢des do
século XX incorporaram os conflitos sociais e econdmicos
e buscaram se remodelar conjuntamente com as mudangas
estruturais sofridas pelo Estado, o Direito Administrativo
continuou preso aos mesmos moldes liberais do século
XIX, entendendo o Estado como um inimigo. Nestes ter-
mos, fundados na cisio Estado e sociedade (=mercado), a
Gnica tarefa do Direito Administrativo € a defesa do indi-
viduo contra o Estado®. Assim, as formas classicas do Di-

% Antonio Troncoso REIGADA, “Dogmitica Administrativa y
Derecho Constitucional: El Caso del Servicio Piblico”, em Revista
Espariola de Derecho Constitucional n° 57, Madrid, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, setembro/dezembro de 1999, 87-98 e
Paulo OTERO, “Constituicio e Legalidade Administrativa: A Revolu-
¢io Dogmatica do Direito Administrativo”, em André Ramos Tava-
rEs, Olavo A. V. Alves FErreira & Pedro LeENza (coords.), Constitui-
¢do Federal, 15 Anos: Mutagio e Evolugdo — Comentarios e Perspectivas, Sio
Paulo, Método, 2003, 147-148.

5 Sobre as relacdes entre Direito Constitucional e Direito Admi-
nistrativo, ver Odete Mepauar, O Direito Administrativo em Evolugao,
2* ed, Sio Paulo, RT, 2003, 157-169.

57 Eros Roberto Grau, “O Estado, a Liberdade e o Direito Admi-
nistrativo”, em O Direito Posto e o Direito Pressuposto, 5* ed, Sio Paulo,
Malheiros, 2003, 257-264. Para um levantamento histérico das origens
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reito Administrativo sio, geralmente, insuficientes para as
necessidades prestacionistas do Estado Social®®.

Estas dificuldades sio mais graves quando se constata
que a realizagio dos programas constitucionais nao depende
dos operadores juridicos, mas de inimeros outros fatores,
aumentando a margem de manobra da Administragio Pua-
blica. A Constituicio também depende da Administragao
Ptblica para ser concretizada. Este “protagonismo politico”
da Administracio, como ressalta Paulo Otero, estd bem
longe da tradi¢io administrativista liberal. A necessidade de
construcio de um Direito Administrativo dindmico, a ser-
vico da concretizacio dos direitos fundamentais e da Cons-
tituicio é cada vez mais necessaria”.

Entretanto, a partir da década de 1980, o planeja-
mento e uma politica nacional de desenvolvimento foram
totalmente abandonados pelo Estado brasileiro. A atuagdo
estatal caracteriza-se, desde entio, como desprovida de
uma diretriz global para o desenvolvimento nacional. A
politica econdmica limitou-se d gestio de curtissimo prazo
dos varios “planos” de estabilizagio econdmica. Deste
modo, o Poder Pablico foi incapaz de implementar politi-

do Direito Administrativo e do desenvolvimento da doutrina adminis-
trativista, ver Odete MEDAUAR, ob. cit., pp. 13-60.

8 Deter BADURA, Verwaltungsrecht im liberal und im sozialen
Rechtsstaat, Tiibingen, J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), 1966, 12-27 e
Konrad Hesse, Grundzige des Verfassungsrechts der Bunmdesrepublik
Deutschland cit., 93-94. Sobre as mudancas ocorridas na compreensao
do principio da legalidade com a passagem do Estado Liberal para o
Estado Intervencionista, ver, por todos, Mirio Gomes SCHAPIRO, “O
Principio da Legalidade no Estado de Bem-Estar Social”, em Revista da
Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre, n° 17, Porto Alegre,
Centro de Estudos de Direito Municipal, Outubro de 2003, 59-75.

59 Dieter GRIMM, ob. dtf., 434-437 ¢ Paulo OTERO, ob. dt., 148-151.
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cas publicas coerentes, com superposi¢io e implementacio
apenas parcial de diversos planos 20 mesmo tempo®.

E neste contexto que surge, no campo juridico brasi-
leiro, o debate em torno das politicas piblicas, tendo por
catalisador as possibilidades abertas pela Constituicio de
1988¢!. A grande preocupa¢io destes autores, a0 contrario
dos estudos nas ciéncias socials, como iremos ver, se di
em torno da concretizagio do programa constitucional
e da reformulacio das concep¢des tradicionais do nosso

8 Sobre a crise fiscal do Estado brasileiro, ver, por todos, Moni-
ca BAEr, O Rumo Perdido: A Crise Fiscal e Financeira do Estado Brasilei-
r0, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1993.

8 Devemos destacar, com esta preocupa¢io em torno das politi-
cas piblicas, os seguintes autores e textos: Fibio Konder ComPARATO,
“Ensaio sobre o Juizo de Constitucionalidade de Politicas Publicas”,
em Revista de Informagdo Legislativa, n® 138, Brasilia, Senado Federal,
Abril/Junho de 1998, 39-48; Eros Roberto Grau, A Ordem Econdmica
na Constituigio de 1988 (Interpretagio e Critica), 8* ed, Sio Paulo,
Malheiros, 2003, em vérias passagens; José Reinaldo de Lima Lopes,
“Judicidrio, Democracia, Politicas Puablicas”, em Revista de Informagio
Legislativa, n° 122, Brasilia, Senado Federal, Maio/Jutho de 1994, 255-
-265, posteriormente republicado, com alteragdes, sob o titulo de “Di-
reito Subjetivo e Direitos Sociais: O Dilema do Judiciario no Estado
Social de Direito”, em José Eduardo Faria (org), Direitos Humanos,
Direitos Sociais ¢ Justica, reimpr., Sio Paulo, Malheiros, 1998, 113-143;
Maria Paula Dallari Buccr, “As Politicas Pablicas e o Direito Admunis-
trativo”, em Revista Trimestral de Direito Pitblico, n® 13, Sio Paulo,
Malheiros, 1996, 134-144 e, especialmente, o livro Direito Administrati-
vo e Politicas Publicas, Sio Paulo, Saraiva, 2002; Luiza Cristina Fonseca
FRISCHEISEN, DPoliticas Publicas: A Responsabilidade do Administrador e o
Ministério Publico, Sio Paulo, Max Limonad, 2000 ¢ Guilherme
Amorim Campos da Siva, Direito ao Desenvolvimento, Sio Paulo, Mé-
todo, 2004, 102-104, 121-124 e 171-189. Guilherme Amonm desta-
ca-se pela ligacio que faz entre direito ao desenvolvimento e politicas
pablicas e pelo levantamento da visio do Supremo Tribunal Federal
sobre politicas publicas (idem, 155-170).
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Direito Publico, especialmente a reconstrugio do Direito
Administrativo a partir da agio do Estado para a satisfagio
do interesse social®2. Nio por acaso busca-se definir, juridi-
camente, politica pablica como tendo por fundamento a
necessidade de concretizacio de direitos por meio de pres-
tacdes positivas do Estado®, elaborando-se o conceito de
que: “politicas piiblicas sdo os programas de agao governamental
visando coordenar os meios & disposicdo do Estado e as atividades

privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e

politicamente determinados”®*.

Aproximadamente no mesmo periodo, segundo Mar-
cus André Melo, passamos, nas ciéncias sociais, da analise
do Estado para a andlise das politicas publicas, passagem
esta que é fruto de uma tentativa de substitui¢io do Estado
pela sociedade civil como centro das preocupagdes poli-
ticas e tedricas®®. O que ocorreu foi o deslocamento do

62 Ver, por todos, Eros Roberto Grau, “O Estado, a Liberdade
e o Direito Administrativo”, cit., 264-266.

6 Mara Paula Dallari Buccl, As Politicas Piblicas..., cit., 135.

6 Maria Paula Dallari Buccl, Direito Administrativo..., cit., 241.
Vide também Maria Paula Dallari Bucct, As Politicas Publicas..., cit.,
135-136 e 140.

0 Marcus André MeLo, “Estado, Governo e Politicas Pablicas”,
em Sergio Miceul (org), O Que Ler na Ciéncia Social Brasileira (1970-
-1995), vol. 3: Ciéncia Politica, 2° ed, Sio Paulo/Brasilia, Ed. Sumaré/
ANPOCS/CAPES, 2002, 69 e 81-82. Para um levantamento dos tra-
balhos e tendéncias mais recentes no campo do estudo das politicas
publicas na Alemanha, Inglaterra, Estados Unidos e Franga, ver os es-
tudos reunidos na Revue Frangaise de Science Politique, vol. 52, n° 1
(Paris, Presses de Sciences Po, Fevereiro de 2002): Olivier GIRAUD,
“Une Ecole Allemand d’Analyse des Politiques Publiques entre Tradi-
tions Etatiques et Théoriques”, 5-21; Andy SMITH, “Grandeur et
Décadence de I'Analyse Britanmique des Politiques Publiques”, 23-35;
Marc SmyRL, “Politics et Policy dans les Approches Américaines des
Politiques Publiques: Effets Institutionnels et Dynamiques du Chan-
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estudo do Estado ou do papel do Estado, bem como das
concepedes totalizantes, para uma discussio setorial de deter-
minadas politicas. Isto deve-se nio apenas a maior especia-
lizagio dos pesquisadores e formuladores politicos, mas
também ao contexto de americaniza¢io da ciéncia politica,
de crise do desenvolvimentismo (e, conseqiientemente, do
planejamento e do Estado), de crescente legitimidade das
idétas liberais e seus pressupostos metodoldgicos individua-
listas e a tentativa de substituir o direito por instrumentos
de anilise econébmica na compreensio do aparato estatal®.
Para Marcus Faro de Castro, buscou-se uma politizagio nio
institucional, fora da esfera estatal, uma espécie de “politica
antipolitica”®’.

Embora o estudo das politicas publicas possa repre-
sentar um grande avang¢o, como vimos, para a revisio dos

pressupostos epistemologicos individualistas do Direito Admi-

gement”, 37-52 e Patrick HassENTEUFEL & Andy SmitH, “Essouftle-
ment ou Second Souffle? L’Analyse des Politiques Publiques A La
Frangaise’”, 53-73.

% Para a conceituagdo e critica do chamado “individualismo
metodoldgico”, ou seja, a redugio de todos os fendmenos sociais as
acdes intencionais/racionais dos individuos, pressuposto de anilise de
boa parte das doutrinas econdmicas e, hoje, também, de setores das
ciéncias sociais e do Direito, ver Leda Maria Paurani, “Hayek e o
Individualismo no Discurso Econdmico”, em Lua Nova, n° 38, Sio
Paulo, CEDEC, 1996, 106—-112; Antdnio José Avelis NUNES, Industria-
lizacién y Desarrollo..., cit., 11-13, 22-24 e 113-116 e Antdnio José
Avelis NUNEs, Noggo e Objecto da Economia Politica, cit., 50-84.

¢ Cf. Marcus André MtELo, ob. ct., 60-65 e Marcus Faro de
CasTrO, “Direito, Economia e Politicas Piblicas: Relagdes e Perspec-
tivas”, em Ciéncias Sociais Hoje, Rio de Janeiro, Rio Fundo/ANPOCS,
1992, 202-205. Para um panorama das mudangas nas concepgoes,
objetos e métodos da Ciéncia Politica no final do século XX, ver, por
todos, Klaus von Beyme, Theorie der Politik im 20. Jahrhundert: Von der
Moderne zur Postmoderne, 3* ed, Frankfurt-am-Main, Suhrkamp, 1996.

BOLETIM DE CIENCIAS ECONOMICAS XVLI (2004)



28  GILBERTO BERCOVICI

-

nistrativo®®, nio é possivel promover ou compreender o
papel do Estado no processo de desenvolvimento exclusi-
vamente através das politicas pablicas. As politicas publicas
sio sempre programas setoriais®. O choque que existe se
da entre uma visio global e de territorialidade, que € a do
desenvolvimento e do planejamento, com uma visdo seto-
rial e fragmentada, que é a das politicas publicas™.

Para o estudo do desenvolvimento, com todas as suas
possibilidades emancipatorias, nio faz sentido a fragmen-
tacio da atual analise de politicas publicas. O desenvolvi-
mento impde a necessidade de repensarmos um planeja-
mento abrangente’!. Analisar o desenvolvimento por meio

das politicas pablicas s6 faz sentido se considerarmos o desen-

68 Neste sentido, ver o inovador trabalho de Maria Paula Dallani
Buccl, Direito Administrativo..., ct., 241-278.

 Pierre MuLLER, Les Politiques Publiques, 4* ed, Pans, PUF,
2000, 23.

7 Pierre MULLER, ob. cit., 16-26. Sobre a questio da desagregacio
da Administracio Publica, entendendo o Estado como um ente admi-
nistrativo complexo sem centro, ver Massimo Severo GIANNINI, I Pub-
blico Potere: Stati e Amministrazioni Pubbliche, reimpr., Bologna, II Mu-
lino, 2001, 78-87 e Joan SusiraTs, “Notas acerca del Estado, la
Administracién y las Politicas Piblicas”, em Revista de Estudios Politicos,
n° 59, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, Janeiro/Margo de
1988, 189. A discussio sobre politicas piblicas e Direito, em outros
paises, como a Espanha, da-se nos mesmos moldes, buscando-se a
substituicio da centralidade da Administragio Pablica por estudos mais
contingentes, focados nos atores sociais e politicos que interferem na
formulagio e atuagio da politica concreta, com distintas racionalidades
e interesses em disputa, além da comparagio dos resultados obtidos
pelas varias politicas piiblicas. Cf. Joan SUBIRATS, ob. cit., 189-195.

7 Ver Istvan Meszaros, “Economia, Politica e Tempo Dispo-
nivel: Para Além do Capital”, em Margem Esquerda: Ensaios Marxistas,
n° 1, Sio Paulo, Boitempo Editorial, Maio de 2003, 116-124.
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volvimento nacional a principal politica pablica, confor-
mando e harmonizando todas as demais’.

Nio ¢é possivel, ao nosso ver, seguir a proposta de
rearticular o direito publico em torno da nog¢io de politica
publica”. A rearticulagio do direito pablico deve se dar
em torno de uma renovada Teoria do Estado, com visio
de totalidade, capaz de compreender as relagdes entre a
politica, a democracia, a soberania, a Constituigio e o Es-
tado, baseada nos termos expostos por Hermann Heller’™.

’

A proposta de Heller ¢ a de uma Teona do Estado
atual, nio seguindo o estilo das tradicionais Teorias Gerais

,

do Estado alemis, que partiam da idéia de que o Estado é
invariavel com caracteristicas constantes e cariter universal
através do tempo e dos lugares. Heller defende a investigacao
da “especifica realidade estatal que nos rodeia”. A Teoria do
Estado é, portanto, uma ciéncia da realidade, que estuda o
Estado enquanto realidade, ou seja, enquanto formagio
real e histoérica”. Busca compreender o Estado nio a partir

72 Fibio Konder Comparato, “A Organiza¢io Constitucional da
Func¢io Planejadora”, em Ricardo Antonio Lucas Camarco (org.),
Desenvolvimento Econdmico e Intervengdo do Estado na Ordem Constitucional
— Estudos Juridicos em Homenagem ao Professor Washington Peluso Albino
de Souza, Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Ed., 1995, 78 e 82-83
e Eros Roberto Grau, A Ordem Econdmica. .., cit., 196-200.

7 Neste sentido, ver Maria Paula Dallari Bucci, Direito Adminis-
trativo..., ct., 241-251.

’* Ver, para maiores detalhes, Gilberto Bercovicy, “A Constitui-
¢io Dirigente ¢ a Crise da Teoria da Constituigio”, em Cliudio
Pereira de Souza Neto; Gilberto Bercovict; José Filomeno de Mo-
raes Filho & Martonio Mont’Alverne Barreto Lima, Teoria da Consti-
tuigdo: Estudos sobre o Lugar da Politica no Direito Constitucional, Rio de
Janeiro, Lumen Jurs, 2003, 133-138.

7> Hermann HELLER, Staatsiehre, 6* ed, Tiibingen, J.C.B. Mohr
(Paul Siebeck), 1983, 12-13, 57-62, 76 e 81. Ver também Ulderico
Pomarict, Oiltre il Positivismo Giuridico: Hermann Heller e 1 Dibattito
sulla Costituzione Weimariana, Napoli, Prismi, 1989, 193-210. Contra a
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N

do direito que o constitui, mas ligado i realidade social. O
Estado nio pode ser visto como um setor isolado e inde-
pendente de toda atividade social. Esta separagdo impede a
compreensio do fendmeno estatal. Heller defende que o
Estado seja estudado como a totalidade da vida social consi-
derada desde o ponto de vista de uma ordenagao ter-

ritorial’®.

5. A Retomada do Debate sobre o Desenvolvi-
mento

z

A proposta de Hermann Heller ainda ¢, portanto,
fundamental para a elaboracio de uma nova Teoria do Es-
tado, com a recuperacio da totalidade e da politica. Esta

’

necessidade de uma nova Teoria do Estado é ainda mais
patente no caso do Estado Periférico Brasileiro™.

’

Afinal, em nossa opinido, este é um dos grandes pro-
blemas dos estudos juridicos e constitucionais do Brasil na
atualidade: a falta de uma reflexdo mais aprofundada sobre

s

o Estado. E necessirio que os juristas retomem a pesquisa
sobre o Estado, voltem a se preocupar com uma Teoria
do Estado. Isto se reveste de maior importancia no caso

’

do Estado brasileiro, que, além de tudo, é subdesenvol-

ideia de uma Teoria Geral do Estado enciclopédica, em que os “mode-
los” de Fstado sio fixados de modo aprioristico e sem consideragdo
com a realidade, ver também Sebastiio Botto de Barros Tojat, Teora
Geral do Estado: Elementos de uma Nova Ciéncia Social, Rio de Janeiro,
Forense, 1997, 9-10, 14-16 ¢ 136-140.

76 Hermann HELLER, ob. cit., 117-120 e 139-140.

7 Antonio Lopez Pina, “Hermann Heller y Espana”, em Her-
mann Hewer, Eseritos Politicos, Madrid, Alianza Editonal, 1985, 380-382
¢ José Luis Fior1, Para uma Critica..., ct., 33-37.
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vido. E, como estamos vendo, toda reflexdo sobre a poli-
tica de desenvolvimento exige que se refira ao Estado’.
Na atualidade, o papel do Estado na economia é cada
vez mais contestado. Propbe-se um Estado neoliberal, pau-
tado e condicionado pelo mercado, ou seja, a economia
de mercado determina as decisdes politicas e juridicas,
relativizando a autoridade governamental”®. Criou-se todo
um discurso sobre o fim do Estado ou a reducio deste a
um mero “ator local”®. Apesar das tentativas de desman-
telamento da denominada “revolu¢io neoconservadora”®!,
o Estado Social ou Intervencionista nio foi substituido.
Eliminar as fun¢des assistencial e redistributiva do Estado
seria deslegitimi-lo de maneira irreversivel®. Além disto, a

-

chamada “Crise do Estado Social” é uma crise que nio se
limita a0 economicismo dos aspectos financeiros da

’

atuagdo estatal, mas é uma crise que diz respeito a propria
sociedade, que deve definir a maneira pela qual quer se

8 Sobre a retomada do estudo do Estado e sua importincia, ver
Theda SkocpoL, “Bringing the State Back In: Strategies of Analysis in
Current Research”, em Peter B. Evans, Dietrich RUESCHEMEYER &
Theda SkocpoL (orgs.), Bringing the State Back In, reimpr., Cambndge,
Cambridge University Press, 1999, 3-7, 9-20 e 27-28.

" Cf. José Eduardo Famria, O Direito na Economia Globalizada,
Sio Paulo, Malheiros, 1999, 177-182. O fim do Estado Nacional é,
para Paulo Nogueira Batista Jr, um dos varios mitos da globalizagio.
Ver, especialmente, Paulo Nogueira BaTisTa Jr, “Mitos da ‘Globali-
za¢do’”, em Estudos Avangados, vol. 12, n° 32, Sio Paulo, EDUSP,
Janeiro/Abril de 1998, 154-163 e 181.

8 Ver, por exemplo, Helmut WiLike, [ronie des Staates: Grundlinien
einer Staatstheorie polyzentrischer Gesellschaft, Frankfurt am Main, Suhrkamp,
1996, 362-372.

81 Sobre as teorias econdmicas monetaristas, que dio fundamento
i “Revolu¢io Neoconservadora” que se inicia na década de 1970, ver
Anténio José Avelis NUNEs, Industrializacién y Desarrollo..., cit., 41-70.

8 Francisco José Contreras PeLAEz, Defensa del Estado Social,
Sevilla, Universidad de Sevilla, 1996, 166-171.
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organizar, nas palavras de Frangois Ewald, o seu contrato
social, e 3 democracia®.

Desta forma, apesar do neoliberalismo, a questio do
desenvolvimento nacional, segundo constata José Luis Fion,
esta ressurgindo. A retomada deste tema, interrompido du-
rante o auge da “globalizacio” neoliberal, busca debater a
viabilidade e os caminhos do desenvolvimento. Afinal, a
falta de integracio social, econdmica e politica continua
exigindo uma atuagio do Estado. Sem a restauragdo do
Estado, nio hi como propor uma politica de desenvolvi-
mento. A crise do Estado brasileiro nio pode ser confun-
dida ou limitada i questio dos gastos pablicos®. As suas
condicionantes sio muito mais profundas, pois dizem res-
peito A sua propra desestruturagio, em especial no tocante
aos pactos politicos que o sustentavam durante o desenvol-
vimentismo®.

A concepc¢io tradicional de um Estado demasiada-
mente forte no Brasil, contrastando com uma sociedade
fragilizada, € falsa®, pois pressupde que o Estado consiga
fazer com que suas determinagdes sejam respcitadas. Na

realidade, o que hi é a inefetividade do direito estatal,
com o Estado bloqueado pelos interesses privados. A con-

8 Francois EwALD, L’Etat Providence, Paris, Grasset & Fasquelle,
1986, 386-387 ¢ 542-550.

8 Para a critica da concepgio neoliberal de “Reforma do Estado”,
que confunde a reestruturagio do Estado com a mera diminuicio de
tamanho do setor publico, ver especialmente José Luis Fiori, “Reforma
ou Sucata? O Dilema Estratégico do Setor Piblico Brasileiro”, em Em
Busca do Dissenso Perdido, cit., 113-116.

% José Luis Fiory, ult. ob. ¢it., 109-113 e José Luis Fiori, “Por
uma Economia Politica do Estado Brasileiro”, ct., 154-158.

% Marcelo Neves, “Entre Subintegragio e Sobreintegracio: A
Cidadania Inexistente”, em Dados — Revista de Ciéncias Sociais, vol.
37, n° 2, Rio de Janeiro, [IUPER], 1994, 268. Ver também José Luis
Fiory, “Por uma Economia Politica do Estado Brasileiro”, at., 146-149.
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quista e ampliagio da cidadania, no Brasil, portanto, passam
pelo fortalecimento do Estado perante os interesses priva-
dos e pela integracio igualitiria da populacio na sociedade.

A cnse atual, por mais paradoxal que possa parecer,
denota a necessidade de fortalecer o Estado: tanto para re-
sistir aos efeitos perversos da globalizacio, controlar os
desequilibrios por ela gerados, como para encontrar um
caminho para sair da crise¥”. Desta forma, a falta de inte-
gracio social, econémica e politica continua exigindo uma
atuagao do Estado, inclusive para a conclusio do projeto
de formag¢io nacional, ultrapassando a barreira do subde-
senvolvimento®. A tentativa de elaborar uma politica naci-
onal de desenvolvimento exige uma presenca ativa e coor-
denadora do Estado nacional, portanto, desapareceu das
considera¢bes governamentais com o neoliberalismo. A
op¢io do Brasil nio é se integrar na globalizacio ou se
isolar de modo autirquico. A questio fundamental é se a
integracdo dar-se-4 a partir dos objetivos nacionais ou nio.
Diante dos desafios e ameagas trazidos pela globalizacio,
precisamos de um projeto para o Brasil que sirva de subs-
trato material para o desenvolvimento social, politico e
econodmico.

Dado, portanto, o cariter de dominacio do fendémeno
do subdesenvolvimento, a passagem do subdesenvolvimento
para o desenvolvimento s6 pode ocorrer em processo de
ruptura com o sistema, internamente e com O exterior.
Deste modo, é necessiria uma politica deliberada de desen-
volvimento, em que se garanta tanto o desenvolvimento
econdmico como o desenvolvimento social, que sio inter-

¥ José Luis Fior1, Reforma ou Sucata?..., cit., pp. 115-118 e José
Luis Fiori, “Por uma Economia Politica do Estado Brasileiro”, cit.,
158-159.

8 Ver, neste sentido, especialmente Celso FUurTADO, Brasil: A
Construgdo Interrompida, cit., 11-13, 24-25 e 28-35.
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dependentes, nio hi um sem o outro. O desenvolvimento
s6 pode ocorrer com a transformagio das estruturas soclais,
o que faz com que o Estado Desenvolvimentista precise
ser um Estado mais capacitado e estruturado que o Estado
Social tradicional. E nio é o fato de nio termos tido, no
Brasil, um Estado de Bem-Estar Social que nos impede de
construir um Estado que possa superar a barreira do sub-
desenvolvimento. A questio da retomada do desenvolvi-
mento no Brasil estd intrinsecamente ligada, portanto, a
Crise do Estado brasileiro. Sem repensarmos o Estado bra-
sileiro, como queremos estruturi-lo e quais devem ser os
seus objetivos, nio hi como pensar em desenvolvimento.
E esta reflexio sobre o Estado é ainda mais funda-
mental se levarmos em consideragio a afirmagio do histo-
riador alemio Reinhart Koselleck, de que uma das princi-
pais caracteristicas do Estado moderno em seu processo de
formacio foi a de se arrogar o monopdlio da dominagio
do futuro®. Um Estado que abre mio de planejar o futuro,
desta forma, abre mio de uma das caracteristicas funda-
mentais da sua propria estatalidade. Apenas com a reestru-
turacio (para nio dizer restauragio) do Estado brasileiro
poderemos buscar concretizar o tio desejado, e adiado,

projeto nacional de desenvolvimento.

8 Reinhart KOseLLECK, “Vergangene Zukunft der frithen Neu-
zeit”, em Vergangene Zukunft: Zur Semantik geschichtlicher Zeiten, 4* ed,
Frankfurt-am-Main, Suhrkamp, 2000, 25-26.
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Resumo

Este artigo pretende analisar algumas questdes referentes is rela-
¢Oes entre Estado e desenvolvimento, tendo o Estado brasileiro como
foco. Para tanto, buscamos retomar as teorias do desenvolvimento clas-
sicas, destacando a desenvolvida pela CEPAL (Comissio Econdmica
para a América Latina), que influenciou a estruturagio das politicas
brasileiras de desenvolvimento. Em seguida, diferenciamos desenvolvi-
mento de moderniza¢io, passando ao estudo do papel e da estrutura-
¢io do Estado brasileiro como um Estado desenvolvimentista. Também
analisamos (e criticamos) as atuais tendéncias de anilise do desenvolvi-
mento através da categoria de “politica publica”, considerada insufi-
clente na nossa visio e encerramos o artigo com consideracdes sobre a
necessaria retomada do debate em tomo do desenvolvimento.

Palavras-Chave: desenvolvimento, subdesenvolvimento, Estado brasileiro,
politicas ptblicas.

Abstract

The purpose of this article is to examune some 1ssues concerning
the relations between the State and development, with special focus on
the Brazilian State. For that purpose, we tried to review the classical
development theories, 1n particular the one put forward by the
CEPAL (Economic Commussion for Latin Amernica and Canbbean),
which influenced the structuring of the Brazihan development policies.
Then we make a distinction between development and modernization,
and we exanune the role and the structure of the Brazilian State as a
developmental state. We also examined (and criticized) the current
trends of development analysis as a “public policy”, which we consider
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insufficient and we end the article with some considerations about the
necessary resumption of the debate about development.

KeyWords: development, underdevelopment, Brazilian State, public
policies.
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