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RESUMO

O desenvolvimento socioecondmico da sociedades € tema recorrente na pesquisa
cientificia do final do século XX, em Estados em desenvolvimento. Neste sentido,
torna-se importante compreender quais sdo 0s elementos principais que compoem 0
aumento das capacidades de um Estado, quando incubido de agir como investidor
majoritario para a modernizacdo social. A genese do Terceiro Mundo, apés a Segunda
Guerra Mundial, e sua demanda por desenvolvimento, motam as matrizes histdricas
necessarias a compreensdo de dois elementos que tornaram-se fundamentais no
processo de modernizacdo social de nacBes em desenvolvimento: a politica externa e o
aperfeicoamento técnico da burocracia. Nesta perspectiva, o presente trabalho objetiva
analisar o comportamento do Brasil, no que concerce a sua estratégia de
desenvolvimento, principalmente no direcionamentos de sua politica externa e de
modernizacdo social nos Ultimos dez anos. Assim, buscando compreender o hidto no
modelo desevolvimentista na década de 1990, e a configuracdo do modelo
neodesenvolvimentista na Ultima década.

Palavras chave: Neodesenvolvimentismo, Politica externa, Reforma do Estado.



ABSTRACT

The socioeconomic development of societies is a recurring theme of the  scientific
research in the end of the twentieth century in developing States. In this way, it is
important to understand what are the main elements that make up the increased capacity
of a State, when dealing to act as major investor to social modernization. After World
War IlI, The genesis of the Third World and its demand for development, make
historical matrices necessary to understand two elements that are fundamental in the
process of social modernization of developing nations: the foreign policy and the
technical improvement of bureaucracy. In this perspective, the aim ofthis paper is to
analyze Brazl’s behavior in concerce its development strategy, particularly i the
directions of its foreign policy and social modernization in the last ten years. Thus,
seeking to understand the gap in the developing model in the 90s, and the configuration
of the developing model the last decade.

Keywords: New developmentalism, Foreign Policy, State Reform.
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Introducéo

O aumento da racionalidade burocratica sob a égide do capitalismo é um dos
atributos das organizacBes complexas para ganhos de eficiéncia na execucdo de politicas (cf.
WEBER, 1971). Este perfil foi delineado de maneira incisiva, em razao da logica funcional da
ordem capitalista que esta baseada na impessoalidade e na centralizacdo de processos; ou seja,
gerou como externalidade da ‘“nova ordem” o direcionamento das organizaches para a
construgdo de uma estrutura gerencial mais rigida, buscando racionalidade, aperfeicoamento
técnico e otimizagdo dos recursos alocados. Assim, o Estado, como um arquétipo das
organizagdes complexas, também passou por processos de desenvolvimento gerencial
ancorados no principio da racionalidade operacional. Duas vertentes fundamentalmente
participam do debate sobre processo de burocratizacdo do Estado e sua contribuicdo para
mudanca social (desenvolvimento socioecondémico). O questionamento principal pauta-se na
possibilidade do estado racional-legal (op. cit.) promover desenvolvimento tendo a
burocracia como um agente promotor deste processo. De acordo com uma analise da literatura
sistematizada por Guerreiro Ramos (1966) a primeira vertente, negativa, funda-se na ideia de
que a burocratizacdo gera externalidades contrarias a sua funcdo, como a constituicdo de um
processo decisorio conservador; disfungBes burocréticas; circulos estratégicos  Viciosos;
incompatibilidade com processos inovadores; dentre outros fatores (cf. GUERREIRO
RAMOS, 1966). Por outro lado, a vertente de concepcdo positiva da burocracia, que
compreende além do préprio Weber, Blau, Etzioni, dentre outros, percebe ganhos de
eficiéncia para as organizacdes, e por extensdo o Estado, dos principios de racionalidade,
impessoalidade, produtividade e aperfeicoamento técnicol. O resultado destas abordagens
antagonicas se na busca por uma estrutura burocratica de padrdo performatico mais evoluido,
dotada de sofisticacdo dos mecanismos de gestdo, visando eficiéncia, eficicia e efetividade

organizacional.

Assim, as reformas do aparato burocratico estatal da década de 1990, sdo frutos da
tentativa de aperfeicoamento institucional com vistas a melhorias na execucdo de politicas
publicas. Nesta Optica a elevacdo da taxa de governanga tornou-se uma das principais
preocupacbes no interior das administracdes enquanto uma linha basilar de reforma, visando

ganhos de performance nas agdes dos governos.

LBLAU, Peter (1949 [1966]); ETZIONI, Amatai (2007); WEBER, Max (1971).
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N&o apenas a reestruturacdo interna, mas também seus mecanismos de politica
externa foram reordenados para manutencdo dos ‘“‘rumos do desenvolvimento”. A adesdo de
modelos de desenvolvimento para a América Latina, apoiados nas reformas gerenciais das
administracGes publicas; e o reordenamento da agenda de politica externa como estratégia do
desenvolvimento compde uma agenda de pesquisa interdisciplinar, contemplando economia,
ciéncia politica, e relagdes internacionais. Nesta Optica o problema de pesquisa consiste,
dentre outros, na identificacdo da efetividade na execucdo de um modelo institucional de
desenvolvimento para o pais (e.g. CROZIER, 1981; EVANS, 2004; PUTNAM, 1996;
TENDLER, 1998). Enquanto o governo, de um lado, busca neste tema a arte para diminuir a
fragmentacdo e elevar a eficiéncia na execucdo de politicas publicas (e.g. BRESSER-
PEREIRA, 2008;); do outro, o foco esta na capacidade de compatibilizar a realidade interna
com as possibilidades externas, produzindo uma politica externa coerente com o interesse do
Estado (cf. OLIVEIRA, 2005).

O processo historico que desencadeia a série de reformas nos Estados
subdesenvolvidos inicia-se ap6s a Segunda Guerra Mundial, ndo pelo elemento militar, mas
pelos impactos externos a este evento. NAo apenas a estrutura bipolar, formalizada por
Estados Unidos e Unido Soviética causou impacto no meio internacional por meio da Guerra
Fria, mas a destruicdo dos Estados europeus rompeu a capacidade destes na manutencdo de
suas colonias na Asia e na Africa, fazendo surgir uma série de Estados nacionais. Este
segundo fator de influéncia, ndo menos importante, formalizou-se com o surgimento dos
novos Estados nacionais a partir da descolonizacdo na Africa e na Asia. Assim, por um
elemento de desconflanga o Terceiro Mundo ndo estaria ligado aos blocos pertencentes a
guerra fria (cf. VALLER FILHO, 2007), apesar de alguns destes Estados manterem tradicGes

politicas ou culturais de suas antigas metrépoles.

A génese dos Estados afro-asidticos é caracterizada por um movimento de “ndo-
alinhamento”, marcado entre 18 e 24 de abril, na Indonésia, em conferéncia realizada na
cidade de Bandung, que mais tarde deu nome ao evento sendo também conhecido como
Conferéncia Afro-asiatica. Este encontro foi uma reunido dos “novos Estados” com o objetivo
de criar um posicionamento comum diante do sistema internacional bipolar. Entendia-se, a
partir da conferéncia, a existéncia de uma discrepancia na execucdo de politicas e na
manipulacdo das capacidades militares e econbmicas destes Estados em relagdo aos Estados
desenvolvidos. Pela primeira vez foi empregado o termo e o conceito de Terceiro Mundo.

Dentre outras coisas, 0 movimento dos ndo alinhados colocou em pauta a existéncia de uma
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responsabilidade dos paises centrais com os Estados do Terceiro Mundo, ou Estados em vias
de desenvolvimento (cf. VALLER FILHO, 2007).

Um segundo grupo que participou do ndo alinhamento foram os Estados da América
Latina. Estados que tiveram, historicamente, sua colonizacdo e forte ligagdo com as
metropoles, além de passarem por movimentos de independéncia, agora Vverificavam
crescimento do grupo de Estados que responsabilizavam os paises desenvolvidos pelas
fragilidades encontradas no interior de seus Estados. A percep¢do terceiro mundista nos
latino-americanos aconteceu a partir de uma verificacdo da fragilidade institucional interna,

ou seja, na incapacidade das instituicGes gerar resultados Otimos para modernizagcdo social.

A Comissdo Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), foi uma das
instituicbes que repensaram a relacdo desenvolvimento-subdesenvolvimento a época, e que
acabou por direcionar os estudos e as politicas da América Latina ao multilateralismo no
periodo (op. cite). Como disserta Garreton (2007), sobre os acontecimentos na Ameérica
Latina:

Um acontecimento-chave foi a publicagdo, em 1949, do Manifesto de Radul
Presbisch, que apresentou uma justificacdo tedrica para impulsionar a
industrializacdo. Preshich argumentava que a América Latina sofria retragdo emsuas
exportagdes agricolas, enquanto aumentavam suas importagdes industriais e que,

além disso, a industrializagdo era mais efetiva na geracdo de e absorcdo de
tecnologia e no incremento da produtividade trabalhista. (GARRETON, 2007, p. 26)

No propicio contexto, as organizagcdes internacionais, dentre estas as Organizacfes
das Nacgdes Unidas (ONU), desempenhou papel fundamental tanto no reconhecimento dos
novos Estados afro-asiaticos, gquanto na cooperacdo ao desenvolvimento da América Latina.

Neste Gltimo caso a criacdo da CEPAL, representa tal direcionamento (cf. VALLER FILHO,
2007).

O modelo desenvolvimentista pensando pelas agéncias internacionais para a America
Latina entre as décadas de 1950 e 1960, foi amplamente executado nos Estados por
intermédio da CEPAL. A politica de substituicdo de importacdo que imperou como estratégia
econdmica entre 1930 e 1982 na regido, fragiliza-se com as duas crises do petroleo na década
de 1970, e é agravada pela retracdo econdmica da década de 1980. A maquina administrativa
jé& ndo comportava os custos do MSI? e do Estado de bem-estar social (GUILLEN-R, 2008).

’MSI - Modelo de Substituicdo de Importacéo.
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Portanto, o historico de politicas desenvolvimentistas, apoiadas em bases sélidas de
grandes planos de desenvolvimento econdmico entre 1930-80, e a retracdo econdmica da
década de 1980, montaram o panorama que permitiu repensar as instituicbes dos Estados
latino-americanos. Esse panorama contemplou entre outros fendbmenos, a reestruturacdo
democratica que dotou as instituicbes de um novo carater na execucdo de politicas, essa
estratégia € verificada, do ponto vista pratico, nas atuais cartas magnas dos Estados. E outro

importante fendmeno esté na constante buscar por ampliagdo do desempenho institucional®.

As principais experiéncias da América Latina de reformas burocraticas no final do
século XX contemplaram a adocdo de modelos institucionais para aumento de eficiéncia na
execucdo de politicas. Algumas agéncias foram fundamentais na difusdo dessas politicas
publicas nos paises sul-americanos, em particular o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), o Fundo Monetario Internacional, e o Banco Mundial. Essas
agéncias inseriram nas administracdes uma nova logica na capacidade do Estado em executar
politicas. Suas indicagdes eram por muitas vezes atribuidas como parte de um acordo de
cooperacdo técnica-financeira. O ganho de performance permitiu que o0s desenhos
institucionais aplicados direcionassem os interesses dos Estados tanto no nivel interno quando

externo.

Entretanto as diferentes realidades da visualizadas na América Latina nos Ultimos dez
anos apresentam diferentes estagios de desenvolvimento em cada pais. Notadamente a
capacidade de cada maquina burocratica em agregar Seus interesses aos interesses
internacionais por meio dos objetivos pretendidos em cada reforma, tiveram suas lacunas.
Estados que assumiram fortemente ao receituario proposto por agéncias multilaterais
conseguiram integrar seus mercados a economia mundial, entretanto ndo apresentam uma

rede social de protecdo adequada a realidade interna, como € o caso chileno (cf. REID, 2008).

Portanto, o presente trabalho objetiva avaliar o0 comportamento do
desenvolvimento brasileiro a partir de indicadores selecionados. A evidéncia deste
comportamento dara a solidez para construcdo de um argumento positivo ou corretivo da
estratégias brasileira de desenvolvimento na Ultima década. Para conclusdo deste argumento
essa Verificacdo sera avaliada enquanto resultado de dois pilares, a reforma do Estado,

enquanto um conjunto de ajustes para aumento do desempenho e eficiéncia na execucdo de

% Este segundo fendmeno ficou conhecido como reforma do Estado.
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politicas; e a politica externa, a partir dos movimentos estratégicos que passam pelo global e

regional, e entre o bi e multilateral.

A analise foi possivel devido a linha de raciocinio desenvolvido no trabalho.
Divido em trés capitulos o trabalho em tela disserta sobre fendbmenos importantes para a
América Latina, no tocante ao tema do desenvolvimento — em fendmenos historicos, linhas

tedricas e analises de dados.

O primeiro capitulo é composto por uma apresentacdo de fenémenos, acontecidos
no século XX, que deram fundamento ao surgimento da tematica do desenvolvimento e aos
conceitos de Terceiro Mundo e subdesenvolvimento. Apresenta ainda a importancia das
organizacdes internacionais na disseminacdo de modelos de desenvolvimento e de ajustes
burocraticos. Finalizando com o Consenso de Washington como o evento que marca a fase de
reestruturacdo burocratica e reordenamento estratégico para alcance dos objetivos
desenvolvimentistas para os Estados da América Latina, e principalmente o Brasil.

O segundo capitulo, de carater tedrico, torna evidente autores importantes sobre
analise de politica externa, politica externa brasileira, e burocracia. Este capitulo apresenta as
bases analiticas para justificacdo da linha de raciocinio aqui presente. Inicia com a
importancia encontrada na relacdo entre burocracia, tomada de decisdo, e politica externa,
apresentando como a articulacdo destes trés fatores evidenciam, por vezes, um soft power
efetivo no sistema internacional. Segue-se por uma apresentacdo historico/tedrico da politica
externa brasileira, suas estratégias e comportamentos. Por fim, analisando o tema da
reformulacdo burocratica e nas alteracfes estratégicas da execucdo de politicas no Brasil,

inclusive fazendo uso de importantes instrumentos de planejamento.

O terceiro e Ultimo capitulo inicia apresentando a relacdo (entre conflitos e
continuidades) da politica externa dos Governos Fernando Henrique e Lula da Silva, tratando
assim o periodo historico proposto no trabalho, a Ultima década. Continua com uma descricdo
metodolégica dos dados selecionados para andlise, bem como de alguns procedimento
estatisticos selecionados para o trabalho. Por fim, apresenta os indicadores selecionados e
relaciona o0 comportamento brasilkeiro com o comportamento de outros Estados em

desenvolvimento, além das regibes América Latina e Caribe, e Unido Europeia.

Com este caminho desenvolvido pretende-se encontrar a conclusdo para o

desenvolvimento brasileiro na dltima década, seu sucesso ou fragilidade sdo evidéncias
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possiveis de suas escolhas estratégicas, de seus objetivos planejados e de suas estratégias.
Obviamente, ndo deve-se marginalizar a importante influéncia do sistema internacional numa
relacdo de interdependéncia, obviamente o impacto de mercados globais apresentam isso, mas
o tamanho desses impactos € que devem apresentar menos impactos, em casos Opostos,
devem apresentar melhores indices a partir de uma burocracia sélida e uma politica externa

eficaz.
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Capitulo 1 — Relacdes Internacionais na America do Sul: surgimento do
Terceiro Mundo e a demanda por desenvolvimento

O século XX ficou marcado como um periodo de grandes alteracdes nas diversas
areas da atividade humana. E possivel verificar alteracbes na politica, nas producdes
tecnologicas, no padrdo de vida das sociedades, e também nas relagbes internacionais. A
Primeira e a Segunda Guerra Mundial, juntamente com a Grande Depressdo e a Guerra Fria,
para citar apenas alguns eventos, sdo exemplos de fatos marcantes que produziram estruturas
diferenciadas no meio internacional e no relacionamento entre 0s organismos desta sociedade
internacional. O surgimento das organizagbes internacionais e dos Estados do Terceiro

Mundo sdo exemplos destas alteragdes.

Com o advento das novas tecnologias em diversas areas, em particular nos meios
de comunicacdo e transportes, as distancias ficaram menores. Assim, 0 espaco de tempo que,
por exemplo, uma noticia ou uma viagem teria por duracdo, foi reduzido significativamente
ao longo dos anos do ‘breve século XX”. A diminuicdo das distancias foi inversamente
proporcional ao grau de interdependéncia sofrido pelos Estados. Os fatos acontecidos, como
no caso da Primeira Guerra Mundial, tiveram repercussdo, direta ou indireta, em todos o0s
lugares do mundo. O entendimento é que tanto economias como os sistemas politicos sofriam

0 impacto do evolutivo processo de globalizacéo.

Neste sentindo é que a América do Sul entra no cenario internacional, por meio
das relagcbes econdmicas, politicas e sociais, com os demais paises do globo. A relagdo desta
regido com o resto do mundo faz parte de um processo historico que foi gestado, inicialmente,
com a colonizacdo das “Américas” por Portugal, Espanha, Inglaterra, Franca, Holanda, entre
outros. Seguido por periodos de influéncia, direcionado pela relagdo centro-colénia. Mais
tarde, a independéncia dos Estados Americanos, em foco os Estados da América do Sul,
fortaleceu as relagdes bilaterais principalmente com as nagGes que mantinham tradicOes

politico-coloniais ou econdmicas”.

Desta maneira, a questdo deste trabalho esta delineada sobre a capacidade dos

Estados da América do Sul, principalmente o Brasil, em manterem niveis de desenvolvimento

* As relagdes bilaterais eram preferidas por apresentarem baixo custo. Apresentava-se com maior sentido o
“Concerto Europeu”, com paises do dito continente, pois fatores como distancia, poder econémico e politico
poderiam ser mais bem balanceados entre 0s pares. O multilateralismo aos modos da ONU (Organizagdes das
NacgOes Unidas) ndo fazia sentido num periodo de consolidagdo dos Estados Sul-americanos.
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adequados com a demanda de suas sociedades. Portanto, entende-se que a fragilidade
institucional destes Estados sdo a causa fundamental, mas ndo Unica, da sua posicdo relativa
no meio internacional, e da perpetuacdo de sua demanda por desenvolvimento e modernizacao
social. Sendo assim, a saida encontrada para alcance do desenvolvimento econémico e social,
foi formalizada em duas dimensGes: a) o aperfeicoamento da administracdo publica nas suas
dimensBes eficacia, eficiéncia e efetividade; e b) na utilizacdo estratégica da politica externa

como instrumento de negociacdo entre as demandas internas e possibilidade externas.

O capitulo a seguir tem como objetivo apresentar: o surgimento do Terceiro
Mundo e a insercdo da América Latina neste grupo, tornando possivel analisar como a acéo
coletiva desempenhada por este grupo de paises fortaleceu o surgimento das organizacGes
internacionais especializadas em questdes relativas ao desenvolvimento econdmico, social e
humano; A evolu¢do do conceito de desenvolvimento, bem como suas concepgdes principais
(BLAST e GALA); concluindo com uma breve analise sobre a participacdo das organizagdes
internacionais na disseminacdo de modelos de desenvolvimento para a América Latina, neste

ponto sera enfatizado o Consenso de Washington.

1.1 O Surgimento do Terceiro Mundo no Centro de Bipolaridade: acdo coletiva para o
desenvolvimento

A Primeira Guerra Mundial (1914-1918), o insucesso da Liga das Nacdes, € o
colapso econdmico causado pela Grande Depressdo® (1929), geraram desconfianca entre as

nacdes do globo, o que também foi motivo do “triste” fim da Liga das Nagdes.

O periodo entre guerras pode ser considerado um intervalo de revigoramento das
economias fragilizadas pela grande depressdo. Segundo Nye (2009), “o periodo entre guerras
foi apenas um intervalo. Hitler queria a guerra, mas ndo a guerra que conhecemos como a
Segunda Guerra Mundial. Ele queria uma guerra curta e grossa, uma guerra-reldmpago”
(NYE, 2009, p.118). Porém, sua duragdo de seis anos exigiu das nagBes envolvidas altos
valores empregados, uma vez que 0S equipamentos e armamentos apresentavam um grau

maior de tecnologia em relacdo a Primeira Guerra.

% Grande Depressao, Crise de 1929, ou Crash da Bolsa de Nova lorque, sdo termos utilizados como referéncia ao
evento marcado por uma crise econdmica iniciada na Bolsa de Nova lorque. Ficou caracterizada como uma crise
de superproducdo e durou toda a década de 1930 findando apenas no inicio da Segunda Guerra Mundial.
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Como resultado da instabilidade econdmica gerado pela crise de 1929, e do
esforco de guerra empregado entre 1939 e 1945, é verificado o enfraquecimento dos Estados
europeus, em duas dimensdes: a primeira estrutural, com a destruicdo das cidades; e a

segunda relativa a perda de capacidade produtiva e de negociacdo das relagdes econdmicas.

A destruicdo dos Estados Europeus, po6s-Segunda Guerra Mundial, tomou
demasiado tamanho que necessitou da formulacdo de um plano de reconstrucdo. Liderado
pelos EUA (Estados Unidos da América), esse plano ficou conhecido como Plano Marshall®.
A intencdo dos EUA ndo foi outra se ndo assumir seu posicionamento de poténcia, sucedendo

a entdo Gra-Bretanha.

Os EUA tinham uma economia crescente. Sua solidez no inicio do século XX
estava centrada na quantidade de investimentos britAnicos no pais. Porém, uma previsao
imprecisa, que calculava o abastecimento de matérias-primas fornecido pelos EUA em
momentos de guerra, assegurava que dificilmente haveria escassez de recursos no império
britanico. O planejamento inadequado fez com que em 1915 a demanda britanica de produtos
dos EUA superasse as expectativas projetadas em 1905, e como muito dos produtos s
poderiam ser fornecidos pelos norte-americanos, sua compra deu inicio a erosdo dos direitos
britnicos, relativos aos investimentos nos EUA. De maneira inversamente proporcional,
houve um aumento da capacidade econdmica norte-americana (cf. ARRIGHI, 1997).

No fim da [Primeira] guerra, portanto, os Estados Unidos haviam recomprado por
uma pechincha alguns dos investimentos macigos que tinham construido a infra-
estrutura de sua prdpria economia doméstica no século XIX e, além disso, haviam
acumulado imensos créditos. Ademais, nos primeiros anos do conflito, a Gra-
Bretanha fizera empréstimos enormes a seus aliados mais pobres, sobretudo a
Ruassia, enquanto os Estados Unidos, ainda neutros, haviamtido plena liberdade para
substituir com rapidez a Grd-Bretanha como principal investidor estrangeiro e

intermediério financeiro na América Latina e em partes da Asia. (ARRIGHI, 1997,
p. 279)

Por outro lado, a URSS (Unido das Republicas Socialistas Soviéticas) alinha-se
contra as politicas do EUA. O fim da Segunda Guerra ndo fez crescer apenas o0 sentimento

hegemonico dos norte-americanos, mas também dos soviéticos. Cria-se o confiito bipolar

entre as ideologias politico-econdmicas do socialismo e do capitalismo. Esses fatos, quando

® O Plano Marshall foi o nome popular dado ao Programa de Recuperacdo da Europeia ao final da Segunda
Guerra Mundial, e ficou conhecido assim por fazer referéncia ao Secretario de Estado dos Estados Unidos,
George Marshall. O plano foi desenvolvido nos EUA como uma extensdo da Doutrina Truman, e seu principal
objetivo foi reconstruir os paises aliados dos norte-americanos no p6s-Segunda Guerra.
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analisados de maneira retrospectiva, tornam possivel a construcdo de um processo historico

que tem como resultado a estrutura bipolar da Guerra Fria'.

Para compreender como surgiu e se consolidou a tematica do desenvolvimento no
Terceiro Mundo e o0s processos politicos que concretizam as politicas externas e 0s
alinhamentos da América do Sul, é necessario entender a formacdo da demanda por

instituicOes, organizacbes, e investimentos em desenvolvimento.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, a destruicdo do continente Europeu, e
principalmente dos grandes Estados que mantinham colonias por todo o mundo, surge o

Terceiro Mundo.

O conceito Terceiro Mundo foi utilizado pela primeira vez em 1952, pelo
demografo Alfred Sauwy®. Segundo Hobsbawm, o termo foi desenvolvido para fazer oposicéo
ao Primeiro Mundo, dos paises capitalistas desenvolvidos, e ao Segundo Mundo dos paises

desenvolvidos comunistas. Podemos pensar um conjunto de novos Estados no qual:

[...] todos eram dependentes, todos tinham governos que queriam “desenvolver”, e
nenhum acreditava, no mundo p6s-Grande Depressdo e Segunda Guerra Mundial,
que o mercado mundial capitalista [..] ou a empresa privada espontanea
internamente alcancasse esse fim. (HOBSBAWM, 1995, p. 350)

As superpoténcias (EUA e URSS) ndo conseguiram através dos modelos
econdmicos propostos criarem um alinhamento perfeito entre eles e os Estados do Terceiro
Mundo. Cada Estado desenvolveu sua prépria maneira de utilizar os principios ideologicos do
sistema econdmico escolhido, bem como as maneiras de cooperacdo para receber ajudas
econdmicas ou militares. Assim, apesar de alguns Estados, por exemplo, manterem o sistema
comunista, como modelo politico-econbmico, ndo se posicionava como um aliado da URSS.
O caso Chinés expressa essa falta de sincronia, pois entre 1950 e 1970, apresentou
alinhamentos mais fortes, inclusive no seu plano de reforma; da mesma maneira que a morte

de Mao Tsé-tung dificultou também as relagdes com URSS?.

A percepcdo dos Estados que formavam o Terceiro Mundo é que o alinhamento, a

um dos lados (EUA ou URSS) poderia, 0 que era bem provavel, coloca-los como a linha de

" Maiores informacdes sobre os fatos do Séc. XX ver HOBSBAWM (1995).

® Em 1952 o primeiro a utilizar o termo Terceiro Mundo foi o demdgrafo Alfred Sauvy. Confirmando assim a
tese de Hobsbawm, que a o primeiro olhar sobre os Terceiro Mundo sempre estaria ligado ao seu peso
demografico.

° A China é uma caso particular, pois ha na sua regido outras questdes, como a propria dinamica da geopolitica,
que determinou suas escolhas politicas ao longo do tempo.
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frente numa possivel Terceira Guerra Mundial. Além disso, o objetivo desses Estados ndo
estava centrado na competicdo gestada com a Guerra Fria, mas no estabelecimento de ordem

politica e desenvolvimento econdmico de suas nacoes.

Deve-se ressaltar, assim como o faz Hobsbawm (1995), que uma parte do
Terceiro Mundo “permaneceu distantes de conflitos internacionais locais e globais até depois
da Rewvolugdo Cubana: a América Latina”, este continente, principalmente o México e 0s
paises do Cone Sul mantiveram um grau de alinhamento politico e centralismo na tematica do
desenvolvimento que evitou, ou pelo menos, ndo culminou em conflito armado local nem por

ideologias da Guerra Fria.

Os Estados europeus devastados pela Segunda Guerra perderam a capacidade de
administrar politica e economicamente as coldnias, fazendo com que todo contingente de

pessoal fosse transferido para o pais de origem com metas de reconstrucdo de seus paises.

Esta necessidade dos paises que formavam o continente Europeu permitiu as
colonias, principalmente da Africa e da Asia, a possibilidade de construgdo de um Estado e a
formalizacdo de um governo préprio, mesmo que, em alguns casos, houvesse a manutencao

de uma estrutura similar a da antiga metropole.

Faca-se claro que o processo de construcdo destes Estados, e as lutas internas que
permitiram a consolidagdo de seus governos ndo se faz objeto de estudo do trabalho em tela.
A relevancia estd em compreender que 0 processo de construcdo destes Estados criou uma

nova demanda no sistema internacional.

Hobsbawm (1995) apresentara no minimo cinco consideracbes sobre o
surgimento e consolidagdo do Terceiro Mundo. As primeiras consideragdes estdo nos fatores
que culminava a génese deste grupo de Estados, sendo possiveis dois destaques particulares: o

processo de descolonizagdo e as revolugoes.

O surgimento do Terceiro ap6s a Segunda Guerra mundial é fato novo, tanto
guanto a Guerra Fria que foi instaurada pela instabilidade politico-militar entre as ideologias

dominantes e seus dois principais representantes no cenario internacional.

O crescimento populacional, talvez, tenha sido o fator que materializou a
percepcdo de existéncia desse grupo de paises que integravam o Terceiro Mundo. A

organizacdo destes Estados enquanto um grupo no sistema internacional foi em grande
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medida pela percepgdo interna de problemas comuns entre eles. Pobreza e fragilidade
institucional sdo alguns destes problemas. De acordo com o surgimento do Terceiro Mundo,
Hobsbawm (1995) diz que:

O numero de Estados internacionalmente reconhecidos como independentes na Asia
quintuplicou. Na Africa, onde havia um em 1939, agora eram cerca de cinquenta.
Mesmo nas Américas, onde a descolonizagdo no inicio do século XIX deixara atras
umas vinte republicas latinas, a de entdo acrescentou mais de uma duzia. Contudo, 0
importante nelas ndo era 0 seu nUumero, mas Seu enorme e crescente peso
demografico, e a pressdo que representavam coletivamente. (HOBSBAWM, 1995,
p. 337)

A “explosdo demografica” foi, em grande medida, um fator fundamentalmente a
ser considerado pelos paises centrais. Surgia uma massa populacional que necessitava de
atencdo, principalmente no tocante as instituicbes e politicas adequadas as suas realidades. Do
lado comunista e do lado capitalista existiam esforcos em promover a disseminacdo politica e
0s modelos de desenvolvimento, que necessariamente culminavam em uma disseminacdo de

ideologia de seus respectivos modelos politicos.

Bull (2002 [1977]) descreve como, para a ordem mundial, era necessario
considerar as alteracbes que estavam acontecendo com o surgimento do Terceiro Mundo. O
autor argumenta sobre a existéncia de fases do sistema politico mundial’®, descreve que a
primeira fase é composta por um sistema de estados'!, no qual havia interacdo entre os
sistemas politicos em varias regibes do mundo, decorréncia da expansdo do sistema de
estados europeu por todo o globo.
Na primeira fase deste processo os estados europeus se expandiram e incorporaram
ou dominaram o resto mundo, a comegar com os descobrimentos portugueses do
século XV e terminando com a partilha da Africa, no século XIX. Na segunda fase,
que em parte se sobrepds a primeira, as regifes do globo assim incorporadas ou
dominadas se livraram do controle europeu, e assumiram seu lugar como estados
membros da sociedade internacional, come¢ando com a Revolu¢do Americana e
terminando, nos nossos dias, com a revolucio anti-colonialista da Africa e da Asia.
(BULL, 2002[1977], p.28)
O mundo, entre 1930 e 1970, sofreu diversas modificacbes importantes nos mais
diferentes campos da tecnologia. Muitos destes beneficios foram, principalmente,

proporcionados pelo esforco centrado para a Segunda Guerra, e também no periodo de Guerra

19 para Bull (2002 [1977]) é possivel compreender um sistema politica mundial quando diversos Estados
interagem entre si de modo que possam emitir um resultado que necessite de calculo de agéo por outros Estados
componentes do sistema. Neste sentido, afirma que s6 houve um Sistema Politico Mundial a partir do final do
séc. XIX com a ordenagdo destes Estados, inclusive coma criagdo de organizagdes internacionais.

1 para Bull (2002 [1977]) o sistema de estados, constitui a interagdo entre um grupo de Estados no qual a acdo
de cada Estado envolve um célculo sobre a agdo dos demais Estados do sistema. Ha uma relacdo de impacto
entre acdo do Estado A sobre o Estado B.
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Fria. Muitas dessas tecnologias formalizaram o computador acessivel, inicialmente as grandes
empresas, e depois as massas; as redes de trabalho e relacionamento (intranet e internet); a

difusdo da comunicagdo entre outros.

Nesta mesma qualificacdo de novas tecnologias do periodo, e sem muitos dados
para exemplificar e criar uma estrutura logico-racional explicativa do processo € possivel citar
0s medicamentos farmacéuticos como uma inovacdo, principalmente para 0s paises recém-
criados. Os medicamentos como antibidticos estavam acessiveis as massas, sendo este um dos
fatores principais no crescimento populacional do periodo no mundo, em especial no Terceiro
Mundo.

A importancia da massa populacional do mundo pobre ndo resulta apenas da
quantidade de pessoas que estavam literalmente vivas. Mas, de uma minimizagdo das taxas de

mortalidade, e de um aumento na qualidade, quantidade e massificacdo de medicamentos.
A explosdo demogréafica no mundo pobre foi tdo sensacional porque as taxas de
nascimento basica nesses paises foram em geral muito mais altas que as dos
periodos histéricos correspondentes nos paises ‘desenvolvidos’, e por que a enorme
taxa de mortalidade, que antes continha a populagéo caiu como uma pedra a partir da
década de 1940. (HOBSBAWM, 1995, p. 338)

Segundo o Hobsbawm (1995) o processo natural de crescimento populacional
estava num estdgio inicial, no qual seu resultado seria 0 que se convencionou chamar de
“transicdo demografica”. Este processo esta pautado na limitacdo de filhos por casais, entre
um e dois filhos. O processo, de acordo com o autor, j& poderia ser visualizado em algumas
partes do globo, nos paises do Terceiro Mundo do Leste Asidtico. Diz o autor:

Varios paises de populacdo gigantesca estavam tdo apertados que, de vez em
quando, seus governos se empenhavam numa implacavel coer¢do para impor aos
cidaddos o controle da natalidade, ou algum tipo de limitacdo familiar (...). Ndo é
provavel que o problema da populagdo em qualquer pais seja resolvido por esses
meios. (HOBSBAWM, 1995, p. 339)

O tamanho da populacdo foi um fator de grande importdncia a época para
expressdo da importancia dos paises do Terceiro Mundo no cenério internacional. A taxa de
crescimento populacional destas regifes atingiam ndmeros com mais de 300% de diferenca
em relacdo aos paises que compunham a regido da Unido Europeia, segundo a metodologia do

World Bank'?2. A metodologia do World Bank para estes dados de acordo com critérios

12 Neste trabalho sera utilizado World Bank para referir-se ao Banco Internacional de Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD), ou simplesmente Banco Mundial. Escolheu-se o termo em inglés como forma de
melhor apresentar a relagdo com as referéncias do trabalho.
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regionais e geograficos um grupo de paises, havendo outras metodologias para analisar, por

exemplo, niveis de renda e capacidade econdmica, além de outros indicadores®®.

Tabela 1 - Taxa de Crescimento da Populagdo por Regifes e Paises Selecionados do Globo pela
mediana quinquenal.

1961-1980
Regides do Mundo 1961-1965 1966-1970 1971-1975 1976-1980

Leste da Asia e Pacifico 2,7 2,9 2,9 31
América Latina e Caribe 25 2,6 2,7 2,9
Oriente Médio e Norte da Africa 2,8 2,6 25 23
Africa Subsaariana 2,3 2,6 2,2 15
Unido Européia 09 0,7 0,6 04
Mundo 2,1 2,1 2,0 1,8

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank (2011b).

*Segundo dados e metodologia do World Bank deve-se considerar as regides Leste da Asia e Pacifico;
América Latina e Caribe; Oriente Médio e Norte da Africa; Africa Subsaariana; em todos os niveis de
renda.

Na tabela 1 podemos verificar o comportamento do crescimento populacional
expresso em percentual de regides selecionadas do globo pela mediana quinquenal de uma
série de vinte anos. O comportamento reafirma o argumento de Hobsbawm (1995) quando
afirma a importancia de gestdo do poder pulblico com a grande massa populacional que se

formava.

De acordo com as regides selecionadas para a tabela 1 é possivel verificar que em
todas as regibes, com excecdo dos paises componentes da Unido Europeia tiveram taxas de
crescimento acima da taxa mundial. Podendo-se evidenciar a importancia destas regides nos

crescimento populacional mundial nos vinte anos entre a década de 1960 e 1980.

Assim, a génese do “Terceiro Mundo”, segundo Hobsbawm, torna-se um evento
importante na segunda metade do século XXI por agregar uma massa populacional de grande
relevancia em numero. A preocupacdo das poténcias da Guerra Fria centrava-se no
posicionamento deste nimero de pessoas para ‘“‘um ou outro” bloco ideologico. 1SS0
significava ampliar a &rea de influéncia politica, econdmica e ideoldgica, traduzia-se em

possivel vitéria da Cold War'®.

13 Ppara maiores referéncias sobre as metodologias utilizadas pelo World Bank é apresentada no sitio
http://datos.bancomundial.org/ e nos relatérios anuais, encontrados em formato digital no mesmo enderego.
% Traducdo Livre, Cold War — Guerra Fria.



27

Por outro lado, a principal preocupacdo dos novos Estados ndo estava focada na
sua massa populacional. E sim no desenho (ou formato burocratico) que deveria ter a
maquina do Estado. Hobsbawm (1995, p. 339) dira que “quando surgiram no mundo pds-
guerra e poés-colonial, essas [0 ndmero populacional] ndo foram as primeiras preocupacoes

dos Estados do mundo pobre. [Mas] Que forma deveriam cles tomar?”.

O primeiro argumento do autor refere-se aos sistemas politicos escolhidos por
cada Estado. Segundo o autor, os paises do Terceiro Mundo adotavam um modelo politico
para gestdo do Estado a partir de alguns critérios especificos. Os critérios poderiam ser: a
tradicdo derivada dos antigos senhores imperiais ou dos conquistadores, ou como um sistema

que fosse resultado de uma revolucdo social ou guerras de libertacéo.

A partir destes critérios 0 padrdao de nomenclaturas adotadas direcionava para uma
valorizacdo de sistemas que tivesse referéncia a democracia ou povo. Segundo Hobsbawm,
seria possivel pensar que ‘[..] o mundo tinha cada vez mais pretensas republicas
parlamentares com eleigoes disputadas, além de uma minoria de ‘reptblicas democraticas
populares’ sob um partido tnico orientador” (cf. HOBSBAWM, 1995, p. 339).

Contudo a “boa intencdo” em desenvolver mstituicdes ndo estava materializada na
capacidade de tais estruturas promoverem as politicas necessarias as sociedades. Aos olhos do
mundo o visivel eram Estados nacionais independentes, aos olhos de cada um de seus

cidaddos estavam a incapacidade da maquina burocratica em proporcionar desenvolvimento.

Neste contexto é que inicia a ligagdo entre 0s movimentos militares e 0S governos.
Principalmente nos relacionamentos que levaram aos golpes militares, fato comum durante a
Guerra Fria em Estados de menor capacidade de implementacdo de politicas. Entretanto, o
argumento central do autor apresenta uma visdo romantica dos golpes, mas muito coerente as

verificagOes deste trabalho.

Os militares durante o inicio do século esteve, na maioria dos Estados, sobre o poder
civil. Em suma, 0 governo eleito seria a autoridade maxima dentro de um Estado.
Mas, com a fragilidade institucional verificada com o surgimento do Terceiro
Mundo, os golpes militares eram “produto da nova era de governo incerto e
ilegitimo” [...] Em tais situacles, as Forcas Armadas eram muitas vezes 0s Unicos
corpos capazes de acdo politica, ou qualquer outra acdo, em base estatal ampla.
Além disso, a guerra Fria entre as superpoténcias se dava em grande parte através
das Forcas Armadas dos Estados clientes ou aliados, elas eram subsidiadas e
armadas pela superpoténcia apropriada, como na Somalia. Havia mais espaco na
politica para os homens dos tanques do que jamais antes.(HOBSBAWM, 1995, p.
341).
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Torna-se importante verificar que a fragilidade institucional na consolidagcdo dos
paises do Terceiro Mundo é uma varidvel significativa. Esta variavel vai ditar a consolidacdo
de governos civis (populares ou ndo) e a capacidade de implementacdo de politicas para o

desenvolvimento econdmico e social.

Entretanto, deve-se fazer referéncia que no governo militar conseguiu
implementar no Brasil aquilo que ficou conhecido como o “milagre econdmico”. O fato
esteve em evidéncia principalmente apés o Golpe de 1964 e as reformas estruturantes que
foram realizadas a partir de entdo. A incoeréncia encontrava-se na capacidade de instituicGes

democréticas realizarem crescimento econdmico em curto prazo (cf. FISHLOW, 2004).

Hobsbawm (1995) faz uma consideracdo significativa aos paises Africanos em
concordancia com pensamento de Fishlow (2004) sobre a capacidade dos Governos Militares
em “colocar ordem” nas frageis democracias. Inicia seu argumento afirmando que a:

[...] intervencdo militar no Terceiro Mundo eram muito mais convidativas, sobretudo
nos novos, fracos e muitas vezes mintsculos Estados onde umas poucas centenas de
homens armados, reforgados ou as vezes até subsidiados por estrangeiros, podiam
ter peso decisivo, e onde era provavel que governos inexperientes ou incompetentes
produzissem recorrentes estados de caos, corrup¢do e confusdo. (HOBSBAWM,
1995, p. 342)

A intervencdo militar, a partir desta visdo roméantica apresentada por Hobsbawm
(1995) pode ser verificada em pontos positivos e negativos. Logicamente os absurdos de
poder, em varios momentos com politicas separatistas, genocidios, e perseguicdo politica nao
devem ser desprezados. Assim, sem querer minimizar 0S custos sociais que tais governos
impuseram nestes Estados, segundo o autor, podemos pensar que pelo menos nos paises
africanos:

O tipico governante militar da maioria dos paises africanos néo era um aspirante a
ditador, mas alguém que tentava genuinamente limpar aquela bagun¢a, na esperanca
[...] de que um governo civil logo assumisse. (HOBSBAWM, 1995, p. 342)

Neste ponto de construcdo do argumento, € possivel direcionar o curso a uma
dindmica mais institucional, desenvolvendo a tese que 0s governos militares sO tornaram-se
uma realidade pela incapacidade burocratica em manter cada coisa no seu lugar. “Em suma, a
politica dos militares, com os servicos secretos de informacdo, tendia a encher o Vacuo
deixado pela auséncia da politica ou dos servicos comuns de informacdo” (HOBSBAWM,
1995, p. 342).
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Entre os resultados dos governos militares e suas politicas se apresenta um maior
desmembramento dos wvelhos impérios. Entretanto, com ambicGes nem sempre mensuradas
com exatiddo. Existia uma falha na capacidade de implementacdo de politicas, principalmente
politicas para grupos com caracteristicas especificas, por outro lado a centralidade deciséria —
natural dos governos militares e autoritarios — era um grande beneficio na relacdo entre

planejamento e execucdo das politicas publicas®®.

Este periodo, em grande parte da América Latina buscava-se reafirmar sua
identidade. Os governos militares e autoritarios criaram um sistema de informacdo baseado na
nacionalidade, que inclusive, subsidiava as acdes autoritarias necessarias a manutencdo
daquele tipo de ordem interna. N&o por menos, na década de 1960 e 1970 iniciam 0s
processos de integracdo da regido®®. Afinal, havia uma percepcéo de caracteristicas comuns,
tanto no sistema internacional (Terceiro Mundo), quanto cultural e politica. A unido

objetivava modernizacdo nas praticas econdmicas e nos modelos de desenvolvimento.

A reafirmacdo em todo o Terceiro Mundo dependia entre outras coisas da
capacidade em alterar o modelo econdmico agroexportador e iniciar um processo de
industrializacdo. Hobsbawm (1995) alerta para a necessidade de especialistas que estivessem
ligados as necessidades da industrializacdo. Afinal, o processo de industrializacdo ndo esta
centrado apenas na construcdo de parques industriais e aquisicdo de maquinas, a

operacionalizacdo dos equipamentos exige uma mdo de obra especifica.

Nao sendo a apenas a formacdo social um fator importante, a propria capacidade

dos tomadores de decisdo também o seriam:

Provavelmente, os menos bem-sucedidos foram os novos paises que subestimaram
as limitacdes do atraso — falta de especialistas qualificados e experientes,
administradores e quadros econdmicos; analfabetismo; desconhecimento ou falta de
simpatia por programas de modernizacdo econdmica —, sobretudo quando seus
governos propunham metas que mesmo paises desenvolvidos achavam dificeis,
como a industrializacdo centralmente planejada. (HOBSBAWM, 1995, p 343)

Assim, concluindo sua argumentacdo sobre os tipos de governos e as revolucoes

nos Estados do Terceiro Mundo, Hobsbawm apresenta o Brasil e 0 México como casos de

15 A implementacéo das politicas ptblicas nos Governos Militares ndo considerava diferencas nos grupos sociak.
As especificidades nem sempre foram tratadas de acordo com suas necessidades. O visivel era uma centralidade
nas politicas publicas, no qual ndo havia grandes fossos entre o planejado e o executado.

16 Exemplos de integracdo da época foram a ALALC (Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio), que foi
uma tentativa fracassada de criar uma area de livre comércio na regido; CAN (Comunidade Andina de Nagdes),
que foi chamada de Pacto Andino até 1996. Para maiores informacdes sobre os processos de integracdo da
América Latina e Caribe ver Menezes & Penna Filho (2006) e Vachinno (1987).
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sucesso no periodo. Mostra que suas burocracias conseguiram manter niveis desejados de
crescimento econdmico, mesmo que para tal efeito tenha “esquecido” das necessidades

sociais.

A importancia da América Latina, como em boa parcela do Terceiro Mundo no
periodo diz respeito a ado¢do do modelo desenvolvimentista. Segundo Hobsbawm (1995), a
tematica do desenvolvimento ndo era o interesse da maioria dos habitantes dos paises do
Terceiro Mundo. A compreensdo disseminada no periodo é que a agricultura, quase sempre
para subexisténcia, era suficiente. A mentalidade dos habitantes, passada por geracdes, estava
pautada nos “desastres” sociais que as influéncias “de fora” resultavam. Nao se deve esquecer

que estes Estados sdo pds-coloniais.

Entretanto, a parte mais ocidental teve diferencas em seus anseios sobre o
desenvolvimento. Para que o entendimento fique alinhado, o autor registra que 0s paises
africanos, em foco a Africa negra, ndo necessitava de um modelo de desenvolvimento aos
moldes pensados pelos paises centrais. As estruturas das aldeias conseguiam manter uma
minima qualidade de sobrevivéncia entre os habitantes. Neste caso, a adesdo do Estado por
um modelo desenvolvimentista baseado principalmente na agricultura deixou a populacdo

mais pobre, ou em alguns casos com pior qualidade na alimentagdo do que o periodo anterior.

Por outro lado, nos paises da América do Sul, que segundo Hobsbawm (1995) a
alteracdo de oportunidades, consequéncia da adesdo do modelo desenvolvimentista, comum a

época, gerou uma migracdo dos camponeses para a cidade'’.

A conclusdo possivel € compreende que na maioria dos paises do Terceiro Mundo
a busca por desenvolvimento gerou mudangas ndo necessarias, 0 que empobreceu ainda mais
0 povo. Além do fato que o formato do Estado e do modelo desenvolvimentista baseado no
Estado enfatizou as seguintes relagdes: litoral sobre interior; cidade sobre o campo; e educado

sobre analfabeto.

A partir da escolha dos modelos de desenvolvimento de cada pais, um ponto
fundamental para que as politicas dos Estados tivessem sucesso — mesmo que este sucesso
ndo fosse materializado e ficasse no planejamento — seria 0 grau de instrucdo dos funcionarios

publicos.

1" Esse processo ficou conhecido na regido como Exodo Rural, sendo o processo de saida da regido campestre
para a cidade em busca de melhores oportunidades de empregabilidade e qualidade de vida.
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A educacdo foi o um ponto fundamental na formalizacdo do servico publico
destes Estados, pois a capacidade técnica do sujeito permitira ndo apenas O ingresso no
servico, mas a garantia de carreira. O funcionario, ao elevar seu grau de instrucdo, garantira
sua permanéncia no servico publico. Assim, dentro da méquina estatal tinha a possibilidade de

ser beneficiado com extorsdes, suborno, comissdes e emprego para familiares.

Essa qualidade de funcionario publico estava diretamente relacionada com os
salarios mais altos. Em Uganda, em 1960, um funcionario publico ganhava 112 vezes mais do
que a renda per capita de um cidaddo comum. Em comparacdo com a Gré-Bretanha, essa
relacdo era de dez para um (cf. HOBSBAWM, 1995).

No tocante a formagdo e outros aspectos a América do Sul apresentava-se mais
préxima da modernidade e mais longe do colonialismo do que as demais regides do Terceiro

Mundo, o que a migracdo do campo para a cidade, nesta regido do mundo naquele periodo.

Segundo Hobsbawm (1995), os povos sul-americanos, por estarem mais proximos
a modernidade perceberam que um grau minimo de formagdo, na época, era suficiente para
“melhorar de vida”. Um tipo de conhecimento especifico s6 poderia ser encontrado nas

cidades centrais, no litoral, longe do campo e das aldeias.

O autor afirma que o desejo de aprender € o fator explicativo da migracdo da
aldeia para a cidade, pois na cidade era possivel encontrar ndo apenas as melhores
oportunidades de educacgdo e formacdo para as criangas.

A escola naturalmente abria as melhores perspectivas, mas, em regides agrarias
atrasadas, mesmo uma qualificacdo tdo simples como dirigir um veiculo motorizado
podia ser a chave para uma vida melhor. (HOBSBAWM, 1995, p. 346)

Assim, a modernidade nestas regides foi sendo alterada. Inicialmente tratada

Como ameaga, agora tornava-se uma promessa.

As politicas dos Estados, aliadas ao modelo de desenvolvimento que propunha a
busca pela modernidade, colocando sempre os paises industrializados como meta, sugeria a
reforma agraria como politica primeira para sucesso do modelo. A politica de reforma agraria
pensada nos paises subdesenvolvidos iria atingir 3/5 da populacdo que residia no campo.

Poréem, nenhuma de suas dimensfes agregava valor a uma dimensdo econdmica efetiva.

Os paises com tradicdo comunista foram mais efetivos nas suas politicas de

particionamento igualitario da terra. Mas, o EUA também investiu, em sua area de influéncia
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(o bloco capitalista), para incentivar a reforma agréria. Porém o sucesso da politica muito se

devia a capacidade de implementacdo pelas maquinas burocraticas.

No Brasil o projeto de reforma agraria no periodo ndo teve éxito, na mudanca de
modelo econdmico Agroexportador para o de Substituicdo de Importacdes, as questdes
ligadas ao campo foram apresentadas como atraso ao desenvolvimento do pais. Entre 1950 e
1960, o aumento da participacdo popular renovou o interesse sobre o tema, sendo em 1962,
criada a SUPRA (Superintendéncia de Politica Agréria), e em 1963, aprovado o Estatuto do
Trabalhador Rural. Entretanto, em marco de 1964, é assinado o0 decreto que previa
desapropriacdo para fins de reforma agraria, no dia 13; uma mensagem do congresso que
solicitava prioridade para questbes populares, entre elas a reforma agraria, no dia 15; por fim,

no dia 31 de marco, houve a queda do presidente e o inicio do ciclo dos governos militares*®.

As principais dimensbes da reforma agraria eram: Politica, que se traduzia na
conquista do apoio camponés para fins politicos (revolugdo ou anti-revolugdo); ldeoldgica,
“devolver a terra a quem trabalha nela” e; Econdmica, a dimensdo menos provavel de sucesso
ou de impacto positivo.

A defesa da manutengdo da existéncia de uma campesinato era e é ndo econdmica,
pois na histéria do mundo moderno o enorme aumento da producdo agricola foi
acompanhado de um declinio igualmente espetacular no namero e proporgdo de
agricultores, de forma mais impressionante isso aconteceu desde a Segunda Guerra
Mundial. [...] Contudo, a mais forte defesa econ6mica da reforma agraria ndo esta na
produtividade, mas na igualdade. [...] Na verdade, a impressionante desigualdade
social na América Latina dificilmente pode deixar de ter relagdo com a também
impressionante auséncia de reforma agraria sistematica de muito desses paises.
(HOBSBAWM, 1995, p. 348)

O modelo de desenvolvimento do Terceiro Mundo, especificamente do modelo
desenvolvimentista da América do Sul, serd abordado com maior amplitude nas proximas

secoes.

Assim, o Terceiro Mundo centra-se na criagdo de um novo conjunto de paises que
se diferenciavam do Primeiro e Segundo Mundos principalmente pela pouca capacidade em
garantir altos niveis de desenvolvimento econdmico e social, ou seja, em garantir padrdes de

vida.

Sua importancia reside, entre outras coisas, na quantidade de novos Estados, e

novas pessoas gue iniciaram sua participacdo no sistema internacional. Esse grupo, por suas

18 para informacdes complementares sobre a Histéria da Reforma Agraria no Brasil ver

http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECA O/REFAGR3.HTM
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caracteristicas iniciais, demandavam instituicdes, estruturas econ6micas, e graus elevados de

desenvolvimento para permanecer no conflituoso sistema internacional.

Neste sentindo, a América Latina, em razdo da distancia geografica do centro do
conflito manteve uma politica externa de reafirmacdo do interesse nacional e busca pelo
desenvolvimento econdmico. Assim, o papel desempenhado pelas organizagdes internacionais
e pelos processos de integracdo regional foi funcional no alcance destes objetivos,

principalmente sobre a padronizagdo “enunciada” por eles.

Nas proximas seccOes deste capitulo buscar-se-a desenvolver uma estrutura
analitica que contemple o papel das organiza¢des internacionais e dos processos de integragdo
regional, principalmente do MERCOSUL (Mercado Comum do Sul).

1.2 Evolugédo do Conceito de Desenvolvimento

O Estado interventor, alusdo direcionada as novas fungbes da maquina burocrética
com objetivo de reduzir os custos das falhas de mercado®, tem um de seus embasamentos

te6ricos com o livro de John M. Keynes (1936)%°.

Keynes, em meio a crise da década de 1930?!, construird uma abordagem
discordando da celebre doutrina econdmica classica, “toda oferta gera sua propria demanda”.
O autor descreve que em tempos de crises de superproducdo o mercado pode ndo gerar a
demanda necessaria para a oferta, portanto o pleno emprego ndo seria assegurado. Logo, a
intervencdo estatal, gerando déficits publicos asseguraria o0 pleno emprego por meio da

formalizacdo de demandas efetivas.

A tradicdo segundo a Economia classica acreditava no mercado. Sua sustentacao
tedrica estava centrada na estabilizacgdo do mercado em longo prazo. A crise seria um
processo natural e ciclico do capitalismo. Por outro lado, o governo dos Estados Unidos,
contrapondo-se aos economistas classicos, adotou um conjunto de politicas intervencionistas,

guando houve o crash da bolsa de Nova York em 1929.

19 para maiores informagdes sobre falhas de mercado ver Desregulamentacéo e o controle do abuso do poder:
teoria e pratica. FARINA (1994).

20 Teoria geral do emprego, do juro e da moeda (General theory of employment, interest and money). Tradutor:
CRUZ, Mério Ribeiro da. Sdo Paulo: Editora Atlas, 1992.

2L A grande depressdo ficou caracterizada como uma crise de superproducdo, no qual havia excesso de
mercadorias num mercado sem demanda. O resultado foi um longo periodo de recessdo econdmica, desemprego
e alta taxa de inflacdo, que foi sanado apenas como auxilio de politicas intervencionistas pelos Estados.
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Em suas politicas o objetivo era gerar déficit para o Estado. Assim, criando um
ciclo de investimentos que ajudaria a minimizar os efeitos da crise. O ciclo previa um Estado
que deveria gastar mais criando oportunidades de emprego, gerando renda, e fazendo com que
as pessoas comprassem mais, desafogando os produtores. Ao criar seu proprio ciclo, o Estado
agia em efeito inverso a crise, minimizando os custos desta. Esse procedimento de acdo ficou
conhecido como a funcdo anticiclica do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1989).

A intervencdo foi a estratégia acionada pela maioria dos Estados em meio a crise
para sustentarem-se ap0s 1929. Essas politicas permitiram que as economias em crise, por
intermédio do Estado, reconstruissem a atividade econdmica do pds-1929 até a eclosdo da 28
Guerra Mundial, quando as indUstrias e o gasto pulblico foram direcionados ao esforco de
guerra.

A Grande Depressdo dos anos de 1930, decorrente da Bolsa de Nova lorque,
colocou em evidéncia o grande drama social do desemprego. Tornou-se mais
premente a agdo do Estado na economia, realizando investimentos diretos e
manipulando politicas anticiclicas, com a finalidade de reduzir o desemprego e
amenizar as repercussdes sociais das flutuacdes econdmicas. (SOUZA, 2005, p.2)

Neste periodo se constatou que as crises aconteceram em diferentes intensidades
em regides e setores diferenciados. O processo natural acontecia de maneira simples: em
periodos de surtos, o produto crescia e atingia a todos; por outro lado, quando havia as crises,
0 produto entrava em contracdo e tinha consequéncias principalmente sobre as pequenas
empresas e os assalariados. ‘“Desse modo, tanto a estabilidade torna-se condicdo necessaria ao

desenvolvimento econ6mico, como 0 crescimento precisa ocorrer em ritmo suficiente para

atender as reivindicagdes das diferentes classes sociais, regioes ¢ paises” (SOUZA, 2005, p.2).

Um segundo fator que deu notoriedade ao desenvolvimento econdmico foi o
reflexo da teoria keynesiana no que se convencionou chamar de Contabilidade Nacional. A
partir dela os Estados passaram a comparar a renda per capita e classificar os Estados como

ricos e pobres (op. cite).

Com a publicagio de outros indicadores, os paises “pobres” passaram a ser
caracterizados como “subdesenvolvidos” também por apresentarem crescimento
econdmico insuficiente e instavel, alto grau de analfabetismo, elevadas taxas de
natalidade e de mortalidade infantil, predomin&ncia da agricultura como atividade
principal, insuficiéncia de capital e de certo recursos naturais, diminuto mercado
interno, baixa produtividade, instabilidade politica etc. (SOUZA, 2005, p. 3).
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A caracterizacdo de paises ricos e pobres por meio de indicadores como citado por
Souza (2005), juntamente com o surgimento dos paises do Terceiro Mundo constituira um

ambiente em condicOes ideais para a proliferacdo da tematica do desenvolvimento.

Dois grupos principais de analistas buscam definir desenvolvimento. “[...] No
primeiro grupo, enquadram-se os modelos de crescimento de tradicdo neocléssica, como os de
Meade e Solow, e os de inspiracdo mais keynesiana, como os de Harrod, Domar e Kaldor”
(SOUZA, 2005, p.5). Esse primeiro grupo define desenvolvimento como sinbnimo de

crescimento.

A segunda corrente é composta por economistas como Lewis (1969), Hirschman
(1974), Myrdal (1968), e Nurske (1957). Como representantes da segunda corrente esses
autores, apesar de sua vinculagdo com as raizes ortodoxas, “realizaram analises e elaboraram

modelos mais proximos da realidade das economias subdesenvolvidas” (SOUZA, 2005, p.3).

Para os economistas que associam crescimento com desenvolvimento, um pais é
subdesenvolvido porque cresce menos do que os desenvolvidos, embora apresente
recursos ociosos, como terra e mao de obra. Ele ndo utiliza integralmente os fatores
de produgdo de que dispde e, portanto, a economia expande-se abaixo de suas
possibilidades. (op. cite)
A segunda corrente dard melhores bases para as analises propostas neste trabalho.
O método analitico para utilizagdo do conceito de desenvolvimento que serd abordado serd
descrito no proximo topico. Para tanto, sera utilizado a analise de Amartya Sem como

parametro para o conceito de desenvolvimento abordado no trabalho.

1.2.1 Diretrizes do Desenvolvimento em Perspectiva Teorica

As origens do desenvolvimento estdo diretamente ligadas a origem das crises
econdmicas, principalmente as flutuacbes econdmicas do seculo XIX, neste periodo ainda
perdurava o sistema colonial. Assim, as metrépoles industrializadas, mantiveram altos indices
de acumulacdo de riquezas, o que enfatizou o0 abismo entre paises ricos e pobres (SOUZA,
2005).

A evidéncia da pobreza entre os Estados ndo foi o fator determinante para iniciar a
promocdo de politicas que tivessem como objetivo o desenvolvimento econdmico e/ou social.
As percepcOes externas sobre a crise de desenvolvimento, sé foram internalizadas quando se
verificou que dentro dos proprios Estados ricos, havia regibes com graus diferenciados de

riqueza.
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A ideologia desenvolvimentista, lignda a sua necessidade, foi exposta
principalmente com surgimento dos novos Estados nacionais da Africa e da Asia, e com o
pensamento de atraso desenvolvimentista encontrado na América Latina através da Comisséo
Econdmica para Ameérica Latina e Caribe (CEPAL), e pela United Nations Conference on
Trade and Development (UNCTAD), organizagBes internacionais com funcdo de auxiliar o

desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos.

Por outro lado, as duas maiores poténcias, os EUA e a Unido Soviética (URSS),
que formavam blocos distintos, tanto do ponto de vista militar, como do ponto de vista
ideologico e econbmico, apegaram-se as motivacfes da Guerra Fria (luta por hegemonia).
Salva a influéncia dos Estados Unidos na reorganizacdo do sistema econbmico internacional,
e nos acordos p6s-22 Guerra que deram origem ao Banco Mundial (Bird), em 1944, e ao
Fundo Monetario Internacional (FMI), em 1945; e a difusdio do modelo socialista de

desenvolvimento e planejamento pela URSS entre seus aliados.

Entretanto, as diversas formas de governo encontradas utilizaram-se do termo
desenvolvimento para justificar a implementacdo de politicas nas maquinas estatais. E nitida a
necessidade de erificar as diversas formas em que é possivel empregar o termo
“desenvolvimento”, e assim, tornar factivel uma abordagem para a construgdo desta

perspectiva analitica.

A abordagem escolhida para desenvolver este trabalho é exposta no pensamento
de Amartya Sen (1994), que trabalha as definicbes de desenvolvimento como uma abordagem
dura, como sindnimo de crescimento econdmico e custos sociais, por um lado; e pelo outro

enquanto um processo conjunto de crescimento econdmico e ampliacdo da qualidade de vida.

Amartay Sen (1994) elenca alguns destes fatos que deram notoriedade a temética

do desenvolvimento no quadro 2:

Quadro 2 — Fatos Reveladores do Conceito de Desenvolvimento

El ctecimiento econémico sin precedentes de Europa e Norteamérica, seguido de una desaceleracién que se tradujo,
especialmente en Europa, en un aumento sostenido de las tasas de desempleo;

La creacion del 'Estado de bienestat', partiendo de Europa, con grandes repercusiones tanto en la calidad de vida como en la
carga financiera que debia suportar el Estado;

El advenimiento de Asia Oriental como regién de extraordinatio crecimiento econémico con un notable desarrollo social y
una equidad relativa;

A rapida expansion econdmica experimentada en algunas partes de América Latina, sin que se produjera una reduccion
>
proporcional dela pobreza;

Las crisis econémicas padecidas por la Unién Soviética y Europa Oriental, cuyas reformas acentuaron el declive existente;

La rapida transformacién de la economia china mediante el recurso al cometcio y los mercados, aunque sin poner en marchas
reformas en gran escala;

La eliminacion de la dependencia alimenticia de muchos paises del Tercer Mundo, incluida Asia Meridional;

La agudizacién de las hambrunas en Africa al sur del Sahara, junto con una reduccién de as mismas en otros paises, como
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India o China después de 1962;

El extraordinario aumento del volumen del comercio internacional y del flujo de capitales a escala mundial;

La expansion sostenida de la longevidad en buena parte del mundo, que se incrementé rapidamente tanto en regiones de alto
crecimiento econémico (Corea del Sur, Taiwan y Hong Kong) como en zonas de menor desarrollo econémico (Costa Rica,
Sri Lanka, la China anterior a la reforma y el estado indio de Kerala);

Fonte: Elaborado pelo autor a partit de SEN (1994).
A leitura sobre desenvolvimento escolhida para a construcdo deste trabalho sera

elaborada por Amartya Sen. Para tanto, discutiremos a seguir as percepcdes deste autor sobre
“Las teorias del desarrollo a principios del siglo XXI”. Neste trabalho Sen, constr6i uma
historia das concepcdes sobre desenvolvimento a partir das experiéncias empiricas.
(...) la teoria del desarrollo evoluciond obedeciendo a su propria dindmica interna o
en respuesta directa a observaciones empiricas. En todo caso, no se puede negar que

nuestra comprensidn de los procesos de desarrollo es hoy mucho méas completa que
hace cincuenta afios. (SEN, 1994. p.76)

Para Sen (1994), a teoria do desenvolvimento surge antes mesmo da relacdo
Estado-mercado. Uma de suas argumentacGes centrada no grau da intervencdo estatal diz:
Un buen ejemplo de ello es la aseveracion, bastante generalizada, de que las
experiencias de desarrollo han demostrado la irracionalidad del intervencionismo
estatalen contraste con las virtudes incuestionables de la economia pura de mercado,
y de que el requisito indispensable para el desarrollo es el paso de 'la planificacion
(econdmica) al mercado'. Es indudable que la experiencia observada en muchos
paises ha puesto de relieve la extraordinaria fuerza del mercado [...]. Pero el hecho
de reconocer las virtudes del mercado no debe inducirnos a ignorar las posibilidades
y los logros ya constatados del Estado o, por el contrario, a considerar al mercado
como factor de éxito independiente de toda politica gubernamental. (SEN, 1994.
p.77)
Experiéncias internacionais apresentam a capacidade de varios mercados robustos,
como o caso do mercado norte-americano e dos principais paises da Europa, como a
Inglaterra, Franca e Alemanha, em conseguir manter um bom equilibrio. Neste caso o
envolvimento do Estado tem menor impacto sobre o0 que queremos chamar de
desenvolvimento. Porém, em economias mais fragilizadas, como se apresenta as economias
latino-americanas e dos novos Estados afro-asiaticos, € possivel que uma maior intervencao
estatal seja necessaria para atingir niveis de crescimento econdémico e desenvolvimento social

favoraveis.

Como afirma Sen (1994), muitos paises da Europa Ocidental gerenciam uma
ampla seguridade social, tanto a educacdo pulblica como atencdo a saude séo prioridades nas
politicas governamentais. Experiéncias de sucesso no Japdo e na Asia Oriental tém sido
aplicadas pelos governos com politicas focadas na transformacdo econbmica e social, na

educacdo e na saude, o que tem gerado resultados positivos na alteracdo da qualidade de vida.
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Entretanto, alerta para o possivel erro em fomentar a “hiperactividad y el
intervencionismo del Estado”. Continua, “un gobierno inactivo u ocioso puede resultar

igualmente pernicioso”.

Nas teorias do desenvolvimento encontradas na analise de Sen (1994) é possivel
encontrar duas metodologias de andlise do desenvolvimento. Uma denominada BLAST e
outra GALA.
Por un lado, encontramos la concepcion del desarrollo como procesos
inherentemente 'cruel’, basado en unos principios morales que podrian resumirse,
parafraseando a un conmovedor Winston Churchil, en 'sangre, sudor y lagrima. [...]
Esta concepcién contrasta vivamente con aquella que considera el desarrollo como
un proceso esencialmente amigable, donde se destaca la cooperacidon entre los
individuos y con uno mismo. (SEN, 1994. p.78)
BLAST (blood, sweat and tears®?) apresenta-se como uma metodologia de
desenvolvimento que se traduz num conjunto de politicas direcionadas a acumulagdo de
capital, e ao répido crescimento econdmico. Esta primeira concepcdo (BLAST) foca no

gerenciamento de politicas econdmicas em detrimento de politicas sociais.

Por outro lado, GALA (getting by, with a little assistance®®), é o método que ira
delinear politicas publicas econdmicas e sociais como estratégia de um Estado. Essa
metodologia de desenvolvimento objetiva o crescimento econémico e acumulacdo de capital

aliada & manutencdo do bem-estar e da qualidade de vida.

O autor (cf. SEN, 1994) menciona que apesar das concep¢des GALA e BLAST
apresentarem-se como métodos de desenvolvimento, devem ser tratadas como modelos e
utilizadas para analise. Para tanto cita trés adverténcias, das quais duas sdo fundamentais: 1)
as concepcdes podem adotar formas muito diferentes; 2) as duas categorias ndo apresentam
necessariamente uma divisdo auténtica, visto que “algunas concepciones del desarrollo no se

ajustan a ninguna de ellas o comparten algunos rasgos de ambas”.

Contudo um exame mais aprofundada sobre as concepgdes BLAST e GALA é
necessario para a construcdo de uma andlise explicativa sobre a experiéncia recente dos

modelos de desenvolvimento propostos para a América Latina por agéncias internacionais.

22 sangue, suor e lagrima. Traducdo livre.
23 Conseguindo comassisténcia. Traducéo livre.
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1.2.2 Concepgdes de Desenvolvimento: BLAST e GALA

A ideia de “futuro melhor” aliada a ideologia de “sacrificio necessario” ¢ uma
caracteristica central da metodologia BLAST de desenvolvimento (cf. SEN, 1994). Nesta
perspectiva as politicas de desenvolvimento convergem a aceitacdo de males, muitas vezes

explicitados no campo social.

Os sacrificios necessarios ao desenvolvimento s&o diversos, desde alinhamento
das instituicbes politicas na reducdo de custos em politicas sociais — minimizando a rede de
protecdo social — a adequacdo de politicas macroeconbmicas voltadas diretamente ao

comércio internacional ou ao mercado interno.

Uma varidvel importante para esta concep¢do de desenvolvimento encontra-se na
necessidade de manter altos niveis de acumulacéo.

[...] el punto de referencia fue la Uniéon Soviética u el éxito con que la alcanzd un

rapido desarrollo econémico mediante la formacién de capital. Aparte de sus

connotaciones histdricas, semejantes a las de la 'explosion de la acumulacion’, se

inspird, en gran parte, en la légica del 'modelo de crecimiento’, lo que significaba

mantener bajos niveles de vida, por lo menos en un futuro inmediato, para fomentar

la acumulacion acelerada de capital y el consiguiente crecimiento econdmico,
'resolviendo’ asi el problema del desarrollo. (SEN, 1994. p. 80)

Segundo SEN (1994), a primazia do conceito de acumulacdo de capital tem sido
uma caracteristica permanente do pensamento econdmico do pés-guerra. Para tanto, cita
pensadores desta tematica: Nurkse (1953), Lewis (1955), Baran (1957).

[...] Las 'trayectorias de crescimiento Optimo' a menudo implicaban limitar los
niveles de bienstar a corto plazo para obtener mayores beneficios en el futuro. (SEN,
1994, p. 80)

Assim, é possivel verificar na historia experiéncias de paises que se utilizaram de

politicas com base na concep¢cdo BLAST de desenvolvimento. A Unido Sovietica, a China,

sdo exemplos de experiéncias desta metodologia de crescimento.

Porém, “...] Todo estudio empirico sobre experiencias exitosas de desarrollo ha
demostrado el papel crucial de la acumulacién de capital en su sentido mas amplio, en el
desarrollo econdomico” (SEN, 1994, p.80-81). De acordo com esta segunda perspectiva
pretende-se apresentar o desenvolvimento econdmico (crescimento econdmico e acumulagdo
de capital) alinhado ao desenvolvimento social (aumento da qualidade de vida e investimento

em capital humano).
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A concepcdo GALA de desenvolvimento participa de outro nivel de verificacdo
metodoldgica, dados os elementos que seleciona para construcdo de seu modelo. Por exemplo,
ao examinar a acumulacdo de capital, este segundo método se contrapBe ao primeiro em

alguns fatores.

Enquanto o primeiro objetiva a rdpida acumulacdo de capital, ndo existindo uma
preocupacdo com a qualidade de vida e o bem estar, num curto prazo; o segundo, GALA,
vincula acumulacio de capital, com valorizagdo do capital humano. E possivel destacar trés

pontos a partir de Sen (1994) na concepcdo GALA:

* Compreensdo da responsabilidade social na formulacdo de politica;

« Busca por abordar produtividade econdmica juntamente com, educacdo, atencdo a salde, e
outros aspectos de mesma natureza;

« Percepcdo de que os efeitos do consumo social (educagdo, satde) podem ampliar o objetivo
principal que é aumento do consumo (produtividade econdmica).

O primeiro ponto disserta sobre a responsabilidade do decision-maker em
visualizar o “todo” da sociedade. Verificando que tal responsabilidade deve existr com as
diversas geracOes, presente e futura. Negando a premissa principal da concepgdo primeira que
afrma a prioridade da acumulacdo de capital, mesmo que os “meios” sejam 4arduos a

sociedade.

O segundo ponto discorda da primeira via de analise afirmando que a acumulacéo
de capital e o desenvolvimento econbmico é possivel mesmo quando se investe em politicas
de cunho social. A ideia de que qualidade de vida estaria ligada apenas ao volume de
consumo é fragil dentro de uma nocdo mais ampla de desenvolvimento. Consumo, em um
contexto mais robusto seria uma variavel da qualidade de vida, como poderiam ser

apresentados: acesso a educagdo, acesso a salde, seguranca e lazer.

Por fim, o terceiro ponto, analisa 0 consumo social de bens publicos. A educacéo

e a salde, sdo politicas que podem impactar no desenvolvimento econdmico. Por exemplo,

uma comunidade beneficiada com politicas de educacdo, tem seu grau de instrucdo ampliado,

tornando possivel que uma empresa (seja ela publica, privada ou mista) se aloje naquela

regido por obter uma mdo de obra qualificada. Esta acdo ampliaria 0 ndmero de empregados
e, por conseguinte ampliaria 0 consumo.

En este contexto, la concepcion GALA del desarrollo armoniza en forma natural la

interdependencia entre mejorar el bienestar social y estimular la capacidad
productiva y el desarrollo potencial de una economia. Y aunque las compensaciones
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intertemporales y la acumulacion de capital subsisten en esta formula, al incorporar

el factor de la interdependencia entre calidad de vida y productividad econémica

gg;ninamos la rigida dicotomia entre bienestar y acumulacién rapida. (SEN, 1994, p.

A concepcdo GALA parece aproximar-se do que hoje se discute e é usado como

conceitos de analise para pensar desenvolvimento. As instituicdes internacionais, a partir da
verificacdo de seus critérios demonstram caracteristicas que ligam desenvolvimento
econdmico, estabilidade da moeda, crescimento do PIB, industrializacdo, seguranca no
mercado financeiro; além de outras variaveis direcionadas a qualidade de vida como:
seguranca publica, acesso a saude e educacdo, minimizacdo de taxas de mortalidade infantil,

pleno emprego, aumento da perspectiva de vida, entre outros.

Apesar de nenhuma das concepgdes serem exclusivas de um modelo de Estado,
ou tipo de governo, € comum na atualidade verificar a influéncia de organismos
internacionais®® por uma padronizacdo das diversas variaveis econdmicas e de qualidade de
vida com vistas a prosperidade das sociedades e fortalecimento do comércio e das relaces
internacionais. O principal discurso das agéncias multilaterais estd de acordo com o apoio aos

sistemas democraticos e o respeito aos direitos humanos.

Neste sentido as concepcOes BLAST e GALA, apresentadas até aqui servem
como metodologias para a andlise no trabalho em tela. A pesquisa versard nos proximos
capitulos sobre os instrumentos utilizados na estratégia de desenvolvimento brasileiro na
ultima década. Para tanto, serd analisado a estratégia de desenvolvimento que contemple duas
dimensdes: o modelo de desenvolvimento econbmico e a logica de funcionamento

burocratico; e a Politica Externa Brasileira.

Assim, apresenta-se a definicio GALA como a que melhor converge com as
intencOes desta analise. A definicdo proposta € o desenvolvimento seja avaliado neste trabalho
a partir de uma verificacdo empirica do comportamento de algumas varidveis selecionadas. A
selecdo das varidveis estd de acordo com a concepcdo GALA apresentada por Sen (1994), na
qual traduz uma preocupacdo na formulagdo das politicas publicas que foquem ndo apenas no
crescimento econémico, mas também na execucdo de politicas sociais que tenham foco no

aumento da qualidade de vida e bem-estar social.

24 Como exemplo pode-se citar 0 World Bank (Banco Mundial), o Fundo Monetério Internacional ou o Banco
Interamericano de Desenvolvimento.
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1.3 As Organizagdes Internacionais e 0s Modelos de Desenvolvimento para a América
Latina: The Washington Consensus

A conferéncia de Bandung®® de 1955 (ou conferéncia afro-asidtica) marcou a
génese do Terceiro Mundo por agregarem 0 grupo de Estados que mantinham em grande
nimero populacional, além de taxas de crescimentos populacional positiva?®. O grupo da
conferéncia ficou conhecido como os “ndo alinhados”, por divergir dos alinhamentos da
Guerra Fria (EUA e URSS). Composto pelos novos Estados nacionais da Africa e da Asia, e
por grande parte dos Estados latino-americanos, o grupo tinha por objetivo consolidar seus
Estados-membros nas duas instancias, doméstica e internacional. Essa compreensdo revelava
a necessidade de politicas de desenvolvimento econémico e social para o alcance da

consolidacéo.

Esse grupo de paises ao longo do tempo concretizou seu lugar diferenciado,
firmando suas maquinas burocraticas de maneira concomitante com as decisdes da politica
internacional mainstream. Porém, o resultado de seu processo e consolidacdo resultou em
uma percepcdo de grupo comum, com caracteristicas que compartilhavam principalmente as
necessidades: politicas sociais, consolidacdo econdmica, reformas institucionais. Se for

possivel uma reducdo analitica, o subdesenvolvimento seria a caracteristica principal.

Assim, mesmo ndo havendo um conceito fundamental sobre o que é o

subdesenvolvimento, Souza (2005) definird como:

[...] crescimento econdmico insuficiente em relacdo ao crescimento demografico
(9<g*), por sua irregularidade e pela concentracdo de renda e da riqueza, implicando
um numero consideravel de pessoas pobres e miseraveis em relacdo a populagéo
total. [..] A economia subdesenvolvida caracteriza-se, ainda, pela instabilidade e
pela dependéncia econ6mica, tecnologica e financeira em relacdo aos paises
desenvolvidos. A base exportadora, insuficiente e instavel, nem sempre consegue
causar impactos significativos no setor de mercado interno. A capacidade de
barganha nos mercados externos mostra-se diminuta a medida que a concorréncia
aumenta, com o ingresso nesses mercados de paises mais competitivos. A formagédo
de capital € insuficiente pelo baixo nivel de renda e discriminagdo contra os capitais
externos. Altas taxas de inflagdo e restricGes orcamentarias inibem o investimento
publico em setores estratégicos e na area social, explicando o reduzido crescimento
econdmico, 0s pontos de estrangulamento e a pobreza da grande maioria da
populagdo. (SOUZA, 2005, p.11-12)

25 A Conferéncia de Bandung marcou o surgimento dos Estados da Africa e da Asia. A conferéncia foi decida a
posicdo de ndo alinhamento com as superpoténcias da Guerra Fria, ficando conhecido como o grupo dos nédo
alinhados, além da assinatura de dez principios norteadores para os Estados componentes. Para maiores
informacdes sobre a Conferéncia de Bandung ver Fontoura (2007).

%6 Deve-se ressaltar que nem todos os paises que compunha o Terceiro Mundo estavam ligado a Conferéncia de
Bandung, o termo Terceiro Mundo foi utilizado a primeira vez em 1952, enquanto a Conferéncia s6 aconteceu
em 1955,
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O problema dos niveis de desenvolvimento foi constante nos debates sobre o
Terceiro Mundo, com perspectivas mainstream e perspectivas marginais. Entretanto, a génese
do Terceiro Mundo entre outros fatores, gerou um grande demanda e uma responsabilizacdo?’
dos paises “desenvolvidos”. O aumento da participagdo dos novos Estados na Organizagéo
das Nacdes Unidas (ONU) revelou a necessidade de criacdo de novas instituicdes — além de
dotar de capacidades as ja existentes — que tivesse por objetivo fundamental pensar e agir

sobre o subdesenvolvimento.

Entre 1944 e 1980 foram criadas as principais instituicbes internacionais, das
quais podemos citar FMI, World Bank, CEPAL, UNCTAD, ONU, Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), Comunidade Europeia do Carvdo e do
Aco (CECA), entre outras. As organizacdes internacionais funcionaram como palcos para 0s
novos Estados, no periodo. Estes, alocados no Terceiro Mundo, perceberam 0s possiveis
ganhos, na barganha com as poténcias, se atuassem a partir destas organizagbes que por
principio tem na reducdo de custos de negociacdo uma das variaveis explicativas para sua
génese e manutencdo (cf. AYLLON, 2007).

Al mismo tiempo, asistimos al protagonismo de la cooperacion multilateral
impulsada por la creacién de agencias especializadas dentro de la ONU o vinculadas
a ella — donde los paises del Sur tendran mas espacio para plantear sus demandas —,
como l& Organizacion para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS), la Organizacion para la Educacién, La Ciencia y la
Cultura (UNESCO) o, destacadamente, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). En el ambito latinoamericano, la creacion de la Comision
Economica para América Latina y Caribe (CEPAL), en 1948 [...]. (AYLLON,
2007, p.35)

As OrganizagOes Intergovernamentais Internacionais (OIG’s) sdo instituicoes
criadas a partir do acordo entre trés ou mais Estados. Nascem principalmente com a
capacidade de ampliacdo, reducdo ou reforma, para atingir os ideais de eficiéncia, eficacia e
efetividade. As OIG’s na modernidade sdo a forma mais institucionalizada de instituicdo
intergovernamental criada entre Estados soberanos no meio internacional, assumindo papel
fundamental na relacdo entre o0s proprios Estados. Resolucdo de conflitos, missdes

humanitdrias, defesa dos direitos humanos, sdo algumas das fungdes exercidas por OIG’s,

assim como a promogdo do desenvolvimento (cf. HERZ & HOFFMAN, 2004).

2" A responsabilizagéo foi declarada na carta comum escrita na Conferéncia de Bandung com um conjunto de
outras responsabilidades que os paises centrais deveriam ter em relagdo aos paises do Terceiro Mundo. Dentre
elas a responsabilidade por auxiliar no desenvolvimento destes Estados.



44

Nestas perspectivas € que os Estados do Terceiro Mundo perceberam a forga e
capacidade de organizacdo utilizando essas instituicGes internacionais como meio de reduzir:
0s custos de transacdo; o impacto da intimidacdo militar; a assimetria de informacdo. Por
exemplo, o respeito a soberania que prevé que cada Estado tera direito a um voto, minimiza o
custo decisdrio que uma poténcia (hegemodnica ou regional) tenha sobre um Estado menor em
uma relacdo bilateral, pelo menos em perspectiva militar, comum ao periodo de Guerra Fria.
Um processo decisério em organizagdes internacionais tem seu custo minimizado, de modo
que uma poténcia ndo podera exercer outra forca se ndo a diplomacia dentro da organizacio?®
(op. cite).

Na conjuntura do desenvolvimento projetos de cooperacdo e ajustes nos aparelhos
de Estado foram desenvolvidos, entre eles diversos programas, politicas e planos para os
Estados subdesenvolvidos. Na América Latina o modelo do “desenvolvimentismo” foi o que
melhor traduziu o conjunto de politicas executadas pelos Estados da regido. Em seccOes

posteriores sera discutido o modelo desenvolvimentista e o modelo neodesenvolvimentista.

Porém, faz-se necessario recriar este momento de nitido desenvolvimento na
América Latina para, a seguir, examinar o papel das instituices internacionais na efetivacao

do conjunto de politicas conhecidas como The Washington Consensus.

A crise encontrada na decada de 1980 é resultante dos anos bem vividos da
América Latina, talvez acima das condi¢des possiveis (cf. REID, 2008). Naquela década ficou
evidente o impacto da crise das economias latino-americanas que sofriam com a combinacao:
“altos precos do petroleo, crescimento lento, inflagdo, aumento das taxas de juros e queda nos

pregos das commodities, com excegdo do petroleo” (0p. cite, p. 145).

A solucdo encontrada pela maioria dos Estados foi a adesdo de um modelo centro-
liberal de atuacdo politica-estatal. O modelo neoliberal de politicas foi disseminado no
sistema internacional como a resposta adequada ao modelo do welfare state, que estava
enraizada nas politicas keynesianas. A intervencdo estatal assumiu todos os custos da
industrializacdo e modernizacdo tecnologica, entre 1930 e 1980, a custo dos endividamentos
externos. A modernizacdo e a criacdo de um parque industrial eram possiveis a partir da

concessao de empréstimos acordados no meio internacional. O demasiado custo social que o

28 Esse fato deve ser tratado com cuidado, pois decisdes importantes no meio internacional passam por paralisia
decisoria. O fato das organizagBes internacionais ndo possuirem, por vezes, 0s mecanismos de pressao
adequados, permitem que os Estados-membros projeto uma decisdo: positiva, negativa ou uma paralisia
decisoria.
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Estado assumiu ao criar a rede social de protecdo e assumindo os custos da industrializag&o

contribuiram para o aprofundamento da crise econdmica.

Para a América Latina a reunido de xeque-mate aconteceu no final da década de
1980 — mais precisamente em 1989 — com os principais lideres de paises da regido. Entre eles
estavam o Meéxico, Brasil, Argentina e Chile. A reunido contou com a participagdo de um
renomado economista inglés, John Williamsom, que formulou o receitudrio de dez pontos,

nomeado por ele de The Washington Consensus.

Em tal perspectiva as organizagdes internacionais foram fundamentais e incisivas
com suas recomendacfes politicas de estabilizagdo econdmica. Relatérios e conferéncias
internacionais com os lideres politicos dos Estados da América Latina, e do Sudeste Asiatico
foram constantes (cf. REID, 2008). Agiram como auxiliares nos projetos domésticos de

reestruturacdo para findar (ou minimizar) os efeitos da crise®®.

Na compreensdo de Michael Reid (2008) e de John Williamson (2004) o nome
dado ao receitudrio apresentou uma légica diferente da que esteve presente em sua

formulacéo.
[..] A lista estava presente em um documento preparado para uma conferéncia
realizada pelo Institute of Internacional Economics, um centro de pesquisa combase
em Washington, que reunia os formuladores de politicas de toda a América Latina.
Ele o chamou de Consenso de Washington porque sua intengdo era demonstrar a
“Washington oficial” que a América Latina estava se reformando e merecia ter sua

divida perdoada. No final, “recio que [o nome] tenha se tornado um presente para
propaganda da velha esquerda”, ele [John Williamson] escreveu posteriormente.

(REID, 2008, p. 146)
O receituario proposto por Williamson foi seguido, com caracteristicas diferentes,
por grande parte dos Estados latino-americanos. Em suma, a proposicdo recomendava a
atuacdo do estado em dimens&o regulatoria, privatizacdo de empresas estatais, e abertura do

mercado, como descrito abaixo nos dez pontos:

1. Déficits orcamentarios... pequenos o bastante para serem financiados sem

recurso ao imposto inflacionarios;

29 0 trabalho n&o tem como foco a atuacdo das organizacdes internacionais, nem o melhor agrupamento tedrico
que explica seus comportamentos. Entretanto deve esté claro que analises baseada na teoria realista das relagdes
internacionais aponta que o comportamento das organizagcGes estd ancorado nos interesses de um Estado
hegembnico; por outro lado, as vertentes liberais, apresentam as organizages como um instrumento para
reducdo de custos de transacdo ou incertezas.
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2. Gastos publicos redirecionados de é&reas politicamente sensiveis que
recebem mais recursos do que seu retorno econdmico é capaz de
justificar... para campos negligenciados com altos retornos econébmicos e 0
potencial para melhorar a distribuicdo de renda, tais como educacdo
priméaria e saude, e infraestrutura;

3. Reforma tributarias... de forma que alargue a base tributaria e reduza
aliquotas marginais;

4. Liberalizacdo financeira, envolvendo um objetivo final de taxas de juros
determinadas pelo mercado;

5. Uma taxa de cémbio unificada a um nivel suficientemente competitivo
para induzir um crescimento rapido nas exportacdes tradicionais;

6. Restricbes comerciais quantitativas a serem rapidamente substituidas por
tarifas que seriam progressivamente reduzidas até que fosse alcancada uma
taxa baixa uniforme da ordem de 10% a 20%;

7. Abolicdo de barreiras que impedem a entrada de investimento estrangeiro
direto;

8. Privatizacdo de empresas de propriedade do Estado;

9. Abolicdo de regulamentacbes que impedem a entrada de novas empresas
ou restringem a competicao;

10. A provisdo de direitos garantidos de propriedade, especialmente para o

setor informal;

Como dito, o receitudrio desenvolvido para a América Latina participava de um
consenso global, mesmo apresentando uma interpretacdo diferenciada para a América Latina,
como entendiam os pensadores e formuladores de politica com viés de esquerda. Williamson
(2004) argumentou sobre os criticos do Consenso de Washington dizendo:

Um dos debatedores de meu trabalho, Richard Feinberg, argumentou que ela deveria
ser chamada “convergéncia universal”, porque (1) a mudanga no pensamento
econdmica que ela resumia era de ambito mundial, em lugar de confinado a
Washington; e (2) a extensdo do acordo ficava muito aquém do consenso. [...]
Muitos reformadores achavam que eu os havia desprezado ao insinuar que esta era
uma agenda de reformas elaboradas antes por Washington do que concebida por
eles.

Nao se pretende analisar 0 sucesso ou fracasso das reformas politicas propostas
pelo Consenso. E demasiado dificil encontrar um ponto de concatenagio entre 0 consenso e

sucesso das reformas, um indicador de mensuracdo que consiga expressar com exatiddo o



47

impacto das reformas nas atuagbes dos Estados, ou mesmo o reflexo em seus indicadores

socioecondmicos.

E importante salientar que realmente houve uma série de fatores que
influenciaram o comportamento dos Estados durante a década de 1990 e também nos ultimos
anos. Estes elementos como a abertura dos mercados, as privatizacbes, as reformas
burocréticas, entre outros, notadamente melhoraram os indicadores sociais e econémicos da

América Latina.

Dois elementos sdo importantes para compreender o comportamento dos
indicadores brasileiros nos Ultimos dez anos. O surgimento do Terceiro Mundo enquanto um
grupo de paises de caracteristicas singulares, contrapondo-se aos Primeiro Mundo, capitalista
e desenvolvido; e ao Segundo Mundo, socialista e revolucionario; fazem referéncia ndo
apenas a uma grande massa populacional crescente, mas a uma estrutura de Estados que nao

conseguiriam manter niveis de qualidade de vida adequados as necessidades.

Nesse sentindo, verifica-se Estados que percebem sua fragilidade a partir de
evidéncias internas, e passam a concretiza-las no ambiente internacional, a partir Conferéncia
de Bandung. A conferéncia, inicialmente composta por um grupo de Estados da Africa e da
Asia, agregou também os varios Estados Latino-americanos a partir do posicionamento

gestado na conferéncia, o ndo alinhamento as superpoténcias da Guerra Fria.

Este fenbmeno iniciou a demanda por desenvolvimento no Terceiro Mundo. O
comportamento dos Estados na Conferéncia de Bandung, aliado a fragilizada América Latina,
iniciou uma série de reivindicacbes no sistema internacional, onde a ONU foi o principal
palanque. Logo, uma série de medidas foi tomada para cooperar com o desenvolvimento das
nacdes que compunham o Terceiro Mundo, como a insercdo do termo desenvolvimento, no
nome do World Bank, bem como uma série de outras agéncias globais e regionais foram

criadas com o mesmo objetivo.

Este conjunto de iniciativas que partem da Conferéncia de Bandung, e passa por
todo fortalecimento das organizacdes internacionais existentes, como pela criacdo de novas
agéncias, refletem no comportamento dos Estados, variando apenas em graus. O Consenso de
Washington, em 1989, marcou a entrada da década de 1990 por recomendar aos Estados da
América Latina uma série de politicas que objetivavam a reforma do sistema econémico, de

modo que produzissem estabilidade nas administragbes publicas e principalmente nos
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mercados de suas sociedades. A partir do consenso, varias organizacOes internacionais que
atuam na dimensdo econdmica fomentaram politicas de reforma nas administracdes dos
Estados da América Latina, e asseguravam empréstimos com clausulas que determinavam

adequacgdes administrativas, bem como metas de eficiéncia aos Estados.

A partir das iniciativas de reforma dos Estados, por recomendacdes internacionais,
objetiva-se analisar nos proximos capitulos a capacidade do Estado brasileiro em gerenciar as
reformas na administragdo publica, entendo-a como parte importante do desenvolvimento
nacional deste pais. Por outro lado, serd analisado os movimentos da politica externa. Afinal,
a recepcdo de recomendagdes externas, entre outros movimentos do Estado brasileiro no
cenario internacional — principalmente a sua lideranca do G-20 e na América do Sul —

apontam para uma responsabilidade com a tematica do desenvolvimento.

Assim, apresenta-se a hipoteses do trabalho, que visa examinar a estratégias
brasileira de desenvolvimento a partir de dois elementos basilares, a Politica Externa
Brasileira e o aumento da performance do Estado através das Politicas de Reforma da
Administracdo Publica. Buscar-se-a responder se estes dois pilares foram os elementos

principais dos indicadores de desenvolvimento da Ultima década.
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Capitulo 2 — Aumentando a Eficiéncia Estatal: Reforma do Estado e
Politica Externa Brasileira

As reformulagbes propostas pelas organizagGes internacionais, que objetivam o
aumento das capacidades das instituicbes burocraticas dos Estados latino-americanos,
dinamizaram e auxiliaram as implementagdes de conjuntos de reformas na maioria dos
Estados da regido. As reformas eram necessarias em duas dimensdes principais: estabilizacdo

da economia e aumento da capacidade das instituicdes na execucdo® de politicas publicas.

O impacto soffido pela “onda de reformas” ndo Se concentrou apenas nas areas
econbmicas, como forma de resolver a crise da década de 1980: mas toda a logistica
burocratica foi aperfeicoada com vistas a melhor eficiéncia, eficacia e efetividade das
instituicdes domésticas®!. A reforma institucional agiu sobre o Estado, considerado o principal

motor do desenvolvimento nesta regido.

A politica externa brasileira nas dltimas duas décadas teve dois objetivos
principais: a) promover o Brasil internacionalmente como uma poténcia em desenvolvimento,
e b) agir como instrumento de adequacdo entre as necessidades internas e possibilidades

externas no que tange o desenvolvimento econdmico e social.

Assim, neste capitulo, buscar-se-4& uma analise focada na politica externa
brasileira, especificamente no que tange o seu modelo de atuagdo enquanto um instrumento
de desenvolvimento deste Estado, durante a Ultima década. Serd desenvolvida uma breve
discussdo sobre algumas abordagens da anélise de politica externa, bem como a exposicdo de

alguns fatos historicos importantes neste procedimento de anlise.

2.1 Consideracdes sobre a analise de politica externa

O procedimento analitico para compreender as metodologias de analise de politica
externa passa necessariamente por uma definicdo do que é a politica externa enquanto objeto

de pesquisa.

%0 Neste capitulo em particular execucdo de politica devera ser compreendido como o processo de formulacio e
implementagdo, e quando o contexto permitir, também avaliacdo da politica.

%1 Faz-se referéncias as instituicdes domésticas em contraposicdo as instituicdes internacionais, visto que em
Relac@es Internacionais considera-se duas dimensfes da atuagdo do Estado a doméstica e a internacional.
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O desenvolvimento de um conceito pode ser facilmente deslocado de acordo com
a necessidade da pesquisa ou do trabalho que venha a ser desenvolvido. Para o trabalho em
tela € possivel, em primeiro lugar, analisar de quem é a responsabilidade de emitir (ou
implementar) um politica externa. Esta responsabilidade, nas atuais caracteristicas que regem

o meio internacional, é claramente do Estado®2.

Essa compreensdo nos remete a entender que existe uma legitimidade do Estado
em relagdo as demais unidades pertencentes ao cenario internacional, e do mesmo Estado em

relacdo a sua dimensdo domestica (sociedade civil, outras instituicbes do proprio Estado).

Nesta logica, ao considerar possivel a analise da politica externa, enquanto uma
politica publica com caracteristica especifica, e influéncias também especificas sobre sua

definicdo, esta se considerando dois pontos fundamentais:

e O Estado, enquanto uma abstracdo desenvolvida pela capacidade humana
e, portanto, sua legitimidade pelo agrupamento humano que o entende
como representante dos interesses deste agrupamento;

e Os interesses nacionais, enquanto uma dimensdo dos desejos de “todos”
que fazem parte do agrupamento humano, e é expressa pelo Estado nas

suas acdes (politicas).

Os pontos acima expressam dimensdes importantes a serem consideradas na
conceituacdo de politica externa. Assim, podemos compreender a politica externa como um
grupo de atividades executadas na dimensdo politica, no qual sdo expressos pelo Estado todos
0S seus interesses diante de outros Estados ou organismos internacionais, em dois planos:
bilateral e/ou multilateral (cf. OLIVEIRA, 2005).

Em sintonia com o conceito desenvolvido acima, Marcel Merle afirma que:

[..] A politica externa fica, entdo, a ser um dos elementos (mas ndo o Unico) das
relagdes internacionais. Ela é constituida por um conjunto de iniciativas que
emanam do ator estatal, tendo em vista mobilizar para o0 seu servico 0 maximo de
fatores disponiveis tanto no ambiente interno como no ambiente externo. (MERLE,
1990)

%2 Na analise adotada aqui: 0 Estado no é o Gnico ator no sistema internacional, entretanto, é ainda o ator central
que legitima os demais atores ‘“ndo-centrais” como as organizagdes internacionais governamentais, empresas
transnacionais, organizagfes ndo-governamentais.
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Como resultado € possivel compreender que existem dois campos analiticos para
analise de politica externa. Um, voltado a verificacdo da formulacdo (ou processo decisorio)

da politica; e outro que ressalta a implementacéo (ou os resultados) da politica.

Estas duas dimensbes devem ser atentamente analisadas por tratarem de
dimensdes diferentes da politica externa. Afinal, em alguns casos a tomada de decisdo pode
ser lenta ao ponto de ndo produzir resultados por causa da dimensdo mutdvel no cendrio
internacional. Enquanto a simples andlise dos resultados ndo apresenta 0S processos e a

dindmica de poder politico que se realiza para sua execucéo.

E possivel definir algumas caracteristicas do processo analtico em politica
externa a partir de Oliveira (2005):

e Busca por uma explicacdo do comportamento externo do Estado;

e Possibilidade de analisar os ¢rgdos (individuos) decisérios envolvidos no
meio nacional e internacional;

e A varidvel percepcdo desempenha um papel importante®3;

e Processo de tomada de decisdo enquanto um processo racional®*.

Outro ponto importante que deve ser atentamente examinado esta nas perspectivas
de andlise que permearam a histéria da teoria da politica externa. Essas perspectivas

verificam diferentes caracteristicas a serem estudadas.

As construcBes tedricas que permitiram o desenvolvimento de uma linha de
pesquisa sobre politica externa necessariamente € interdisciplinar. Envolve caracteristicas das
relagbes internacionais por um lado; e de outros elementos das andlises sobre politicas

publicas, subarea da ciéncia politica.

Entretanto, o que verificamos no quadro 2 é uma complexidade analitica de
acordo com o ganho de maturidade intelectual que passa as percepcOes sobre o meio

internacional, suas relacGes e seu atores. Podemos evidenciar isto a partir do aprofundamento

%3 Sendo assim a execucdo da politica externa também pode ser compreendida como fruto percepcdo sobre a
realidade de um Estado sobre outro, ou sobre a conjuntura internacional/nacional.
% Racional pois busca maximizar o0s ganhos a partir de uma analise dos pay-offs possiveis.
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analitico em que os debates tedricos das relagdes internacionais se realizam em suas trés

geracdes>>.

Quadro 2 — Caracteristicas das Abordagens Sobre Teoria da Politica Externa

Abordagem tradicional

O processo decisdrio é concentrado no Estado enquanto ator unitario e detentor de poder, e dotado de legitimidade.
Nesta perspectiva o Unico ator capaz de manter a coeréncia na execucdo das politicas externas é o Estado,
compreendido como um ator monolitico. A analise desta perspectiva baseia-se na capacidade que o Estado tem em
calcular suas agfes e as consequiéncias destas, 0o que remete diretamente em uma politica externa enquanto um
processo racional.

Snyder

Apresenta por volta da década de 1950 uma nova abordagem sobre teoria em politica externa. Sua afirmacao retira
de foco a “maquina estatal” e direciona as analises para a avaliagdo dos grupos humanos e individuos que participam
do processo decis6rio da politica externa. Essa abordagem aponta para a incapacidade do Estado em manter uma
politica externa direcionada, reconhecendo a influéncia sobre o processo de formulacdo/implementagdo da politica
externa. Sua grandeza analitica esta na verificacdo de uma racionalidade néo-unitaria nos individuos que participam
do processo decisorio empolitica externa.

Allison Graham

Alinhado ao pensamento formulado por Snyde, Allison verifica a existéncia de trés modelos de andlise tratando-se de
politica externa.O primeiro modelo, classico, entende o Estado como um ator unitario, legitimo, monolitico e
racional; o segundo modelo, do processo organizacional, compreende a existéncia de um conflito entre as
organizagGes governamentais, mas atuando de maneira cooperativa, em prol de um interesse nacional; por fim, o
terceiro modelo, modelo de politica burocratica, ¢ representado pela disputa de “poder” entre as agéncias do Estado.

Um terceiro debate (ainda em desenwolvimento)

Considera a importancia da sociedade civil, e a importancia da representacdo social na analise de politica externa.

Fonte: Elaborado pelo autor a parti de HOLSTI (1992); OLIVEIRA (2005).

2.2 Jogos de Dois Niveis e 0s Niveis de Anélise

Os processos analiticos de politica externa apresentam sua importancia ao
verificar os mecanismos de influéncia nos processos de formulacdo e implementacdo de
politicas. Assim, como acontecem com as politicas pulblicas domésticas, as etapas de
execucdo de uma politica externa apresentam diversas influéncias de grupos politicos e

sociais que tentam ampliar suas capacidades no sistema politico interno.

%5 para maiores informagGes sobre os debates teéricos em relaces internacionais ver JACKSON & SORENSEN
(2007) e NOGUEIRA & MESSARI (2005).
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A partir destas verificacbes o que tem-se € uma organizacdo burocratica tomada
pelas capacidades de barganha e influéncia de diversos grupos que tentam adequar as politicas
aos seus interesses particulares. Dois autores na subarea de andlise de politica externa sdo
fundamentais: Allison (1990[1969]), que disserta sobre os modelos de burocracia encontrados
quando os analistas se debrucam sobre a execucdo de politica externa; e Puttnam (1988), que
sistematiza a logica de um jogo de dois niveis quando explana sobre duas negociacdes
intrinsecamente presentes na politica externa, uma no ambito interno e outra no ambito

internacional.

O trabalho de Puttnam (1988) sistematiza na literatura sobre politica externa
elementos que ja vinham sendo analisados nas relagdes internacionais da época. Evidencia a
existéncia de um dilema de adequacdo®® entre os fatores politicos externos e os fatores

politicos internos, e que resultam na politica externa.

Um elemento de comunicacdo entre as decisdes interna e o externa ja foi
verificado por outros atores, entretanto Puttnam (1988) sistematiza essa relacdo da seguinte
forma:

Mais recentemente, a obra mais sofisticada sobre os determinantes domésticos da
politica externa se concentrou em fatores "estruturais”, particularmente "a forca do
Estado". As obras de Peter Katzenstein e Stephen Krasner, por exemplo, mostrou a
importancia de fatores domésticos na politica econdmica externa. Katzenstein
capturou a esséncia do problema: "O propoésito de todas as estratégias de politica
econdmica externa é fazer com que as politicas internas sejam compativeis com a
economia politica internacional. Ambos 0s autores ressaltaram o ponto crucial que o
decision-maker ("o Estado") deve se preocupar simultaneamente com pressdes
internas e internacionais®’. (PUTTNAM, 1988)

Assim, a novidade do jogo de dois niveis é introduzir na literatura, de maneira
sistematizada, a causalidade doméstica na explicacdo de resultados internacionais, bem como
a necessidade de ratificar internamente os compromissos internacionais (cf. LIMA, 2000).
“De um angulo que claramente enfatiza a dimensdo causal da politica doméstica na formacao
da politica internacional e a necessidade de se integrar teoricamente os niveis de negociacdo

internacional ¢ da ratificacdo doméstica estd a contribuicdo de Puttnam (1988)” (LIMA, 2000,

% Sera tratado como Dilema de adequacdo o “conflito” entre os elementos politicos interno e externo para
construcdo da politica externa. Assim, entende-se que o resultado deste conflito sera a propria politica externa
nos termos definidos no trabalho em tela.

37 More recently, the most sophisticated work on the domestic determinants of foreign policy has focused on
“structural” factors, particularly “state strength”. The landmark works of Peter Katzenstein and Stephen Krasner,
for example, showed the importance of domestic factors in foreign economic policy. Katzenstein captured the
essence of the problem: “The purpose of all strategies of foreign economic policy is to make domestic policies
compatible with the international political economy. Both authors stressed the crucial point that central decision
maker (“the state”) must be concermned simultaneously with domestic and international pressures .
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p. 276). Desta forma, Puttnam (1988) sistematiza a existéncia de duas dimensdes importantes

na execucdo de politica pelo Estado e da pesos iguais as duas dimensdes.

Porém, antes dele (Puttnam) Graham Allison desenvolve os modelos conceituais
para a andlise de politica externa. O trabalho em tela pretende agregar estas duas perspectivas
analiticas, bem como algumas analises sobre a burocracia brasileira para desenvolver uma
analise sobre a estratégia de desenvolvimento brasileira recente. O artigo desenvolvido por
Allison (1990[1969]) objetiva “examinar algumas das hipdteses e das categorias fundamentais
empregues pelos analistas, quando consideram os problemas do funcionamento do governo,

particularmente nos assuntos externos e militares”.

O autor disserta sobre o fendmeno historico descrito como Crise dos Misseis de
Cuba, nesta perspectiva avalia alguns posicionamentos analiticos de maneira que cria as bases
tedricas para a construcdo de trés modelos de atuacdo da burocracia estatal. Sobre o
cumprimento dos seus oObjetivos, wversa sobre trés argumentagbes que permitem 0O

cumprimento do exame proposto em seu trabalho:

1. Concepcdo dos problemas da politica externa em carater analitico por
analistas;

2. Concepcdo de modelos analiticos baseados no  individualismo
metodoldgico;

3. Modelos conceituais de consideracdo dos grupos burocraticos.

A primeira argumentacdo estd preocupada em verificar pontos de convergéncia
nos trabalhos dos analistas de politica externa. Isto se deve a verificacdo de pontos comuns
nas diversas analises encontradas. Para tanto, Allison (1990[1969]) propdem que tal

diagnéstico seja apresentado na forma de modelos conceituais.

As explicacdes propostas pelos diversos analistas manifestam particularidades
perfeitamente regulares e previsiveis. Esta possibilidade de previsdo sugere a
existéncia de um fundamento. Estas regularidade reflectemas suposicdes do analista
a respeito do caracter dos problemas, as categorias através das quais esses problemas
devem ser considerados, os tipos de evidéncia que sdo apliciveis e as causas
determinantes dos acontecimentos. A primeira proposicdo é a de que 0s conjuntos
destas suposigdes conexas constituem quadros de referéncia fundamentais ou
modelos conceptuais, [...]. Tais suposi¢des sdo essenciais para atividade de
explicacdo e previsdo, porque ao tentar explicar um acontecimento particular, o
analista ndo pode simplesmente descrever,em todos os seus detalhes, a situacéo que
conduziu esse acontecimento. (ALLISON, 1990[1969], p. 218)
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Nesta perspectiva descrita por Allison (1990[1969]) o trabalho do analista esta na
verificacdo dos fenémenos de modo que seja possivel desenvolver categorias importantes, ou
mesmo um modelo analitico que sirva de parametro. Desta maneira haveria a possibilidade,
pelos analistas, de verificar comportamentos ou dar explicacdes sobre os fenbmenos a partir

de evidéncia de regularidades em tais fenémenos®®.

No que se refere as regularidades que sdo encontradas por analistas para
desenvolvimento de modelos ou concepgcbes analiticas, temos que tais regularidades

desenvolvem-se a partir de alguns pontos comuns:

e Suposicdo dos analistas a respeito do carater do problema;
e As categorias que influem sobre o problema;
e As possiveis evidéncias aplicaveis, e;

e As causas que determinaram 0 acontecimento.

A partir destas determinantes Allison personalizara trés modelos possiveis para

analise de politica externa.

Quadro 3 — Apresentacdo Resumida dos Modelos de Allison

Implica em apresentar a analise compreendendo que o Estado, no meio internacional
apresenta suas decisfes como um ator unitario. Os posicionamentos relativos a sua
politica externa é construido a partir de uma concepcdo Unica da sociedade e da
burocracia. A énfase é dada a execucdo da politica e pouco a formulacéo.

Modelo |

“identifica as organizag¢des implicadas e pde em evidéncia os tipos de comportamento

Modelo 1l . . . <
organizacional que estiveramna origem desta a¢ao”;

“torna patente as concepg0es, as motivagdes, as posicdes, o poder e as manobras dos

Modelo 11 L - . [N
prmcipais Jogadores, que estao na origem das consequencias

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Allison (1990 [1969]).

Segundo a verificacdo de Allison (1990[1969]) a maior parte dos analistas utiliza
0 individualismo metodoldgico para explicar o comportamento dos governos nacionais. Em
fungdo disso um modelo conceitual fundamental foi desenvolvido, o modelo de politica
racional (Modelo I). Este primeiro modelo conceitual tenta “compreender os acontecimentos
como atos mais ou menos intencionais, de governos nacionais unificados” (ALYSSON,
1990[1969]). A gama de analistas que partem deste primeiro modelo quer apresentar a

capacidade unitaria (ou unificada) de um governo ao tomar deciséo.

%8 porém, como dito anteriormente, estas perspectivas analiticas desenvolvidas por Allison (2002[1969]) s&o
validas apenas para andlises de politicas externa ou politicas de seguranca nacional, ou seja, de politicas
executadas por Estados no sistema internacional.




56

Outros dois modelos ainda sdo concebidos por Allison, estes dois serdo objetos de
analise ao longo do trabalho em tela, com maior cuidado. Os dois modelos restantes serdo
utilizados para verificar a atuacdo das organizacbes burocraticas. Sdo eles o modelo do

processo organizacional (Modelo 11) e o modelo de politica burocratica (Modelo I11).

O quadro 4 apresenta uma sintese do modelo da politica racional proposto por
Allison.

Quadro 4 — Paradigma da Politica Racional (Modelo 1)

Unidade de base da analise | A politica como escolha racional.

Tipo dominante de raciocinio | A agdo expressa a estratégia utilizada para obter o maior ganho percebido.

Fatores + Os valores e objetivos importantes de uma nagéo;
necessarios « Asdiferentes acdes possiveis conhecidas desta Gltima;
para uma « As estimativas pela nacdo dos diversos conjuntos de consequéncias;
acao precisa « A avaliacdo final de cada conjunto de consequéncias;
Proposicdes u u . A
ROSIS 1. Aumento do custo da acdo, ou reducdo da probabilidade de éxito em
gerais . N e
determinadas consequéncias, reduz a probabilidade de escolha desta
Proposicdes acao,
resultantes 2. Uma reducdo dos custos da acdo, ou maior probabilidade de alcancar
determinadas consequéncias, assim, aumentado a probabilidade de
escolha desta acdo;

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Allison (1990[1969])

No que se refere ao modelo I, Modelo de Politica Racional, o procedimento de
andlise para obtencdo de conclusdes é simples. O analista deve escolher as varias
caracteristicas salientes da acdo de um Estado no meio internacional e utilizar estas

caracteristicas como critérios que permitam testar diversas hipoteses que respeite 0s objetivos
de tal Estado.

Notadamente se verificarmos o argumento de Allison sobre a crise dos misseis de
Cuba temos como resultado uma afirmacdo que ele desenvolve a partir de Arnold Horelick e
Myron Rush: “a introdu¢do de misseis soviéticos em Cuba foi motivada, principalmente, pelo

desejo dos lideres soviéticos de suprimir... a larga margem de superioridade estratégica

americana existente” (0p. cite).

Essa proposicdo pelos autores é possivel pela metodologia utilizada. O primeiro

passo estd na selecdo de varias caracteristicas que sdo expressas nitidamente na acdo. A partir
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disto utiliza tais caracteristicas como critérios que permitem a testabilidade de hipteses que,
necessariamente, respeitam 0s objetivos soviéticos. A explicacdo seria simples: a execucdo de
uma politica externa resulta da aplicacdo da escolha racional de um governo sobre uma
questdo, e a politica é executada com base nesta escolha que expressa 0 maior ganho de um

governo em relacdo aos seus objetivos nacionais.

O segundo modelo desenvolvido por Allison estd descrito como Modelo do
Processo Organizacional. Neste a politica difere do primeiro, pois ndo se apresenta como a
resposta racional de um Estado unitario e coeso, mas como a coordenacdo de informacGes

tratadas por diversas agéncias de um governo.

Nesta segunda perspectiva a compreensdo passa pela filtragem na tomada de
decisdo. Os processos organizacionais, 0s recursos disponiveis (pessoal e material), e as
rotinas da organizacdo, atraves das decisdes de seus lideres imediatos geram uma série de

resultados. Esses resultados sdo filtrados por tais agéncias até a coesdao em uma deciséo.

Assim, em relacdo ao primeiro modelo, o segundo ndo coloca a figura do lider do
Estado ou do governo, enquanto responsavel pela tomada de decisdo nas dimensGes
internacionais. Pelo contrario, 0 processo organizacional que passa pela percepcdo das
agéncias, dos processos gerados pela relacdo entre decisdes-recursos, e o filtro de
informagdes, geram o melhor indicativo de tomada de decisdo. Por conseguinte, a melhor
politica a ser executada.

Para que seja possivel o funcionamento adequado deste modelo, de modo que o
aglomerado de organizagbes ndo resulte em um emaranhado de informacdes que dificultem a
decisdo final pelos dirigentes governamentais, estes Ultimos verificam os problemas através
dos detectores organizacionais. Os detectores organizacionais trabalham como se fossem
organizagbes tratando informacdo, de maneira que conseguem coordenar as acOes das

diversas agéncias que compdem 0 governo.

O Estado enquanto arquétipo das organizagBes burocraticas apresenta maior grau
de complexidade por agregar um grande numero de relacionamentos entre agéncias e junto
com ele um alto fluxo de informacdes®.

%9 para maiores informaces sobre as redes de relacionamento entre grupos de organizacdes formais ver
BERNARD (1968).
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Assim, o comportamento governamental a propdsito de um problema importante
reflete o “output” independente de varias organizagOes, parcialmente coordenadas
pelos responsaveis do governo. Estes Ultimos podem perturbar consideravelmente o
funcionamento destas organizagdes, mas ndo podem, efetivamente, controla-lo.
(ALLISON, 1990[1969], p.228)

A relacdo de relacionamento pode ser visualizada na figura abaixo.

Composicéo de

Grande Quantidade Resgcl)\élssst?iﬁides Grandes
de Problemas Especificas Organizacg0Oes

Especificas

Figura 1 — Etapas do Modelo do Processo Organizacional de Allison
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Allison (1990).

Nesse segundo modelo, a percepcdo de Allison (1990) tenta nos apresentar a
l6gica acima demonstrada. O governo recebe uma grande quantidade de problemas a serem
solucionados, tanto na forma de demandas sociais, como de pressdes internacionais*®. Assim,
distribui as responsabilidades por especialidades a partir dos mecanismos encontrados na
maquina estatal, assim compdem organizagdes dentro do Estado que demanda um grau
elevado de especificidade e complexidade.

Esta acdo do governo é resultado de uma série de outputs gerados por
organizacdes, de modo que em momentos e problemas especificos, acabam por permear
diversas organizagdes, assim, os dirigentes do governo recebem mais de uma solucdo. Por
exemplo, questbes da economia internacional, interessam tanto a um Orgdo como Ministério
da Fazenda, como a um Banco Central, como aos dirigentes com carater mais politico (e
menos técnico) que integram o governo. Obviamente, nesta perspectiva do modelo2 havera
uma resposta diferente da cada agéncia para uma politica que deva ser executada sobre a

questdo em exemplo, que trata de economia internacional.

0" Quero tratar essas pressdes internacionais, neste paragrafo em especifico, como sendo os constrangimentos
que sdo visualizados em cada governo no plano internacional, diferindo necessariamente de uma possivel
compreensdo a partir de um pensamento imperialista, ou de submisséo.
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Quadro 5 - Fundamentos do Modelo do Processo Organizacional

O comportamento das organizagdes ndo pode ser controlado pelos dirigentes do

Controle do overno. Sua estruturade execucdo de processos limita a atuagdo dos dirigentes
comportamento g ' A ¢ P ¢ g
sobre as organizages.
Regras As regras tem papel fundamental. Assegurama capacidade de execugéo das

acoes que dependemde uma grande quantidade de pessoas.

A regularidade nas execugdes, e as crises (problemas de funcionamento) das
Aprendizagem organizagGes, permitem que o processo de aprendizagem criem mecanismos de
aumento da eficiéncia da execucdo de acdes pela organizacéo.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Allison (1990[1969])

Trés fundamentos sdo importantes quando Allison desenvolve o modelo 2 de sua
analise sobre a Crise Misseis de Cuba*'. Trata-se de fazer uma reflexdo sobre o controle do

comportamento, as regras e 0 processo de aprendizagem que tais organizacdes sofrem.

O primeiro fundamento esta relacionado com os controles que os dirigentes dos
governos podem exercer sobre o funcionamento das organizacbes, de modo que possam
influenciar a execucdo dos processos e acles destas organizagbes. Este controle é pouco
eficiente, pois a margem de manobra para negociacdo é minima. A organizacdo apresenta um
grau de autonomia, que permite funcionar e gerar resultados com minimas influéncias de

outras organizacdes ou de decision makers.

O segundo fundamento diz respeito as regras. As regras em uma Organizacao
permitem manter a centralidade nos processos, gerando como resultado o direcionamento
coordenado das acdes que sdo de responsabilidade das organizacGes. Isso centraliza o foco

dos processos principalmente quando a organizacdo é composta por alto nimero de pessoas.

Por fim, o terceiro fundamento estd ligado ao processo de aprendizagem em que
as organizacOes estdo inseridas. A atividade rotineira na execucdo de processos permite 0
aprendizado e o aperfeicoamento, ou seja, aumenta a eficiéncia. Outro ganho de eficiéncia,
em relacdo a este terceiro fundamento, estd ligado a experiéncia em crises. Eventos que
desestabilizam a execucdo de acOes e processos pelas organizagdes servem como elementos
de propulsdo da criacdo de novas técnicas, inicialmente para resolucdo da crise, e podendo ser

aproveitadas para atividades, ganhos e eficiéncia futuros.

*1 A Crise dos Misseis de Cuba foi um episédio da histéria mundial, que aconteceu quando a URSS instalou
misseis em Cuba, como uma resposta a instalagdo de misseis americanos na Turquia, em 1961.
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O segundo modelo propdem, portanto uma série de elementos que descentraliza o
processo decisério em politica externa. De modo que, o modelo primeiro centra-se em um
ator tomador de decisdo, 0 segundo modelo propdem um conflito entre agéncias no que se
refere & execugcdo de processos. Esses processos geram resultados, previsdes de acbes que

podem ser utilizados pelos dirigentes do governo.

Os resultados vindos de tais processos sdo destacados a partir de sua capacidade
de previsdo e de reacdo diante das dificuldades encontradas pelo Estado na execucdo de suas
politicas. A previsdo € resultado de acdes adequadas e objetivas que sdo previstas em regras
de funcionamento das organizacBes. O respeito as regras € o que permite o funcionamento
adequado das acbes de uma agéncia, principalmente quando a organizagdo € composta por um

nimero grande de pessoas.

Uma das limitagdes das regras é que elas podem se tornar obsoletas ao longo do
tempo. Este fendmeno gera uma crise na agéncia (ou organizagdo) quase sempre ligada a
eficiéncia nas atividades desenvolvidas. Neste sentindo, uma das caracteristicas incorporada
por estas agéncias do governo estd diretamente ligada a sua capacidade de ser flexivel a
normatizacdo. A flexibilidade dard capacidade de reformulagdes dos processos e acdes das
organizacbes, de modo que esta possa se adequadas as novas demandas do governo da

sociedade na promocdo de politicas. Neste caso em particular, de politicas externas.

A sintese das reflexdes expostas no segundo modelo esta expressa no quadro 6.

Quadro 6 — Paradigma do Processo Organizacional (Modelo II)

Unidade de base da anélise e Fatos como resultados organizacionais;
A politica como resultado e Rotinas organizacionais;
organizacional e Conjunto de possibilidades decisdrias.

As ac¢des do governo sdo consequéncias de rotinas estabelecidas e da sele¢do
Tipo dominante de raciocinio | de resultados pelos responsaveis governamentais. Selecdo realizada combase
em informacdes e estimativas fornecidas pelas rotinas das organizacdes.

* Acdo das OrganizagBes: As organizaces atuam de maneira a
cumprirem oS processos, onde as rotinas organizacionais se mostram
mais importantes que as instrugdes dos responsaveis governamentais ;

« Flexibilidade limitada e transformacdo por crescimento: A
capacidade de transformacdo das organizagBes se realiza a partir da
l6gica que um acontecimento atual foi previsto antecipadamente. Ou
seja, 0 comportamento atual T, foi previsto num momento T-1, assim
como 0 comportamento em T+1 foi previsto em T;

Proposicdes gerais

» Possibilidade administrativa de realizacdo: A previsdo deve partir
do fundamento que é possivel ser realizada.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Allison (1990[1969])
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O quadro 6 ressalta trés pontos fundamentais de acordo com as proposicdes gerais
do modelo. O primeiro ligado a acdo das organizacdes, o segundo que diz respeito a
flexibilidade limitada e a transformacdo por crescimento, e o terceiro, possibilidade

administrativa de realizagéo.

No primeiro, a acdo das organizagcbes nao depende de regulagdes ou interferéncias
externas. Seu funcionamento a partir de processos e acOes deixa pouco espaco para a
intervencdo de lideres governamentais. Em segundo, apesar de existir sua flexibilidade é
limitada, de maneira que a transformacdo das organizagbes ocorre num momento atual devido
a sua capacidade de previsaio num momento anterior. Por fim, a terceira e Ultima proposicéo,
que complementa as demais, disserta sobre a capacidade da previsao em conceber o que foi
proposto. Os outputs devem ser capazes ndo apenas de prever, mas de ser executado engquanto

acao.

E possivel ainda verificar as limitagdes deste segundo modelo elencadas pelo

préprio autor.

1. Dificil coordenacdo de acdo quando € exigido um resultado com a
participacdo de varias organizagdes. O resultado tem poucas hipéteses de
SuCesso;

2. Dado o grau de especializacdo das organizagdes, procedimentos que saiam
desta perspectiva apresentam menor grau na capacidade de serem
executados;

3. Existe uma expectativa dos representantes governamentais, na medida em
que esperam de uma organizacdo apenas 0 que elas podem fazer de acordo
com sua especialidade;

4. Existe a possibilidade de um decision-maker receber informacGes das
varias organizacbes que estejam incompletas ou deformadas;

5. As agéncias criam resisttncia na execucdo de processos que nao

expressam a sua natureza de execucao.

O terceiro modelo analitico de Allison é compreendido como modelo de Politica
Burocratica. Neste modelo os atores (ou jogadores) que estdo postos em lugares centrais nas

organizacdes, e ndo se apresentam como um grupo monolitico.
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Este modelo pode ser descrito como uma arena de jogos, sendo representado pela
negociacdo segundo vias estabelecidas entre o0s jogadores situados hierarquicamente no
governo. Assim, o terceiro modelo, diferente do segundo, ndo aparece como um resultado,
mas como um conjunto de resultados de jogos de negociagdo. Por outro lado, diferente do
Modelo I, este modelo ndo considera nenhum ator unitario. Verifica varios atores que nao se
concentram apenas em uma estratégia, mas, em muitos e diversificados problemas

internacionais.

Neste sentindo uma definicdo importante para a compreensdao dos jogos esta na
arena. A arena sdo os aparelhos de cada governo, e a maneira como eles se apresentam para a
disputa do jogo internacional. O ambiente de disputa serve para 0s responsaveis politicos e 0s
lideres de agéncias aplicarem suas estratégias, gerando resultados a partir das negociacdes

politicas e pelas acBes geradas a partir desta.

De acordo com esta perspectiva 0s atores que conseguem mensurar seu grau de
influéncia sobre este circulo, no qual participam varios decions-maker, garante uma posicdo
independente em suas execugdes politicas. Assim, as distribuicbes de responsabilidades serdo
realizadas de acordo com a necessidade politica (problema em resolucdo), e a partir da
configuracdo de poder/influéncia que cada ator mantém na teméatica em particular. Nas
palavras de Allison (1990[1969]), “desta forma ¢ partilhado o poder”.

Porém, alguns fatores influenciam a tomada de decisdo, ou propostas decisorias
desenvolvidas pelos atores centrais das organizacdes: concepcGes de objetivos nacionais,
organizacionais, e pessoais. Este fator da percepcdo torna-se evidente, pois é uma
caracteristica subjetiva e ndo mensurdvel do sujeito ao ponto de limitar ou ampliar sua
atuacdo dentro de determinada politica. Tal elemento desenvolve-se nos mecanismos

cognitivos.

O elemento cognitivo ndo se configura como uma ameaca as execucdes de
politicas. Segundo Allison (1990[1969]) isso ndo se configura um problema, pois “uma ma
escolha poderia significar um prejuizo irreparavel. Assim, 0s homens responsaveis Sdo

obrigados a combater pelo que estdo convencidos que € justo”.

Na unido destas duas dimensdes é que se consagra o terceiro modelo. A primeira

dimensdo diz respeito ao ambiente e 0s mecanismos postos para a execucdo da politica, tendo
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sua primeira etapa na tomada de decisdo. E a segunda dimensdo estd direcionada ao conflito
encontrado nestes ambientes.

Como resultados podem ser encontrados trés fatores fundamentais dentro desta
relacdo entre ambiente de disputas e conflito de interesses: uma distribuicdo ndo equitativa do
poder*?; desacordo sobre a melhor estratégia de tratamento do problema®?; pluralidade politica

permite uma maior diversificacdo nas propostas de execucao;

O papel dos funcionarios das organizacbes** é alterado a partir do resultado
encontrado na arena ap0s a realizacdo dos conflitos. Assim, uma diferenca marcante entre o
segundo modelo e o terceiro modelo estd na capacidade que um ator central apresenta ao
tomar deciséo e refletir como estratégias de acdo da baixa burocracia.

“As escolhas feitas por um jogador, os resultados dos jogos secundarios, os
resultados dos jogos centrais e os mal entendidos — todas estas pegas, logo que sdo
colocadas no mesmo plano, constituem o comportamento do governo relativamente
auma questdo (...)”. (ALLISON, 1990[1969], p. 238)

Quadro 7 — Paradigma da Politica Burocrética (Modelo 1II)

Unidade de base da analise
A linha de conduta como
consequéncia politica

e Asacles, decisdes e execucdes politicas do governo séo reflexos das
politicas internacionais;

e Aclo de uma nacdo é a consequéncia das negociagBes entre individuos e
entre grupos, e sdo realizadas no interior do governo;

Tipo dominante de raciocinio

e A revelacdo dos conflitos entre o jogadores (com diferentes percepcdes)
produzem as consequéncias que constituem a agao.

e Acdo e intencdo: Acdo ndo pressupfe intengdo. A unido dos diversos
comportamentos expressos pelo governo sobre uma questéo, raramente é o
interesse o de um individuo ou grupo. Individuos com diferentes intencdes
contribuem para diversas partes que compdem um resultado distinto.

e A\ossa opinido depende da vossa posigdo: Horizontalmente, as diversas
Proposicdes gerais perguntas feitas a cada jogador moldam as suas prioridades, as suas
percepcoes e suas conclusdes.

e Os altos responsaweis e executantes: O aforismo < a vossa opinido
depende da vossa posicdo> aplica-se tanto vertical como horizontalmente.
Verticalmente, as perguntas feitas ao presidente, aos altos responsaveis, aos
conselhos e aos executantes sdo comp letamente distintas.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Allison (1990[1969]).

2 A diferenca na relacdo de poder depende necessariamente do interesse e capacidade de influéncia dos atores
envolvidos sobre o tema politico em questao.

3 A variavel cognitiva vai limitar ou ampliar a compreensao e a criacéo de estratégias do atores envolvidos, bem
como seus interesses individuais no comportamento do processo.

* Aqui descrito como baixa burocracia. Sera enunciada com este termo para diferenciar da alta burocracia que
diz respeito aos funcionarios centrais com capacidade de tomar decis&o pela agéncia.



64

2.3 Paradigmas da Politica Externa

Seguindo as construcBes tedricas que sustentam o presente trabalho, e como este
se trata de analisar a politica externa brasileira como um pilar do desenvolvimento brasileiro,
considera-se importante verificar uma dimensdo do pensamento sobre analise de politica

exterior desenvolvido no Brasil.

Os paradigmas da politica externa sdo desenvolvidos por Cervo (2008). Este autor
justifica seu trabalho como uma construgdo teorica a partir da observacdo empirica de fatos da
historia. Ele detalha dizendo que para construcdo dos paradigmas coletou dados num periodo
historico que vai da independéncia do Brasil até os dias atuais. Tais dados foram coletados em

trés niveis: diplomatico, politico e o das relacBes internacionais (cf. CERVO, 2008).

Sobre a andlise paradigmatica Cervo (op. cite) retrata um cuidado analitico a partir
de alguns pressupostos. O primeiro esta descrito como a verificacdo sobre a existéncia de uma
ideia de nacdo construida pelo povo ou por seus dirigentes, a0 mesmo tempo uma visao de si,
e uma que projetem do mundo, além de analisar a articulacdo entre essas duas. O segundo
pressuposto esta descrito como a percepcdo de interesses. Alteracdo de paradigmas
necessariamente envolve alteracdo da leitura dos dirigentes sobre os interesses nacionais. O
terceiro plano discorre sobre a elaboragdo politica, ou seja, condiciona tendéncias de longo e
médio prazo, de modo que tambeém explica suas rupturas (op. cite).

A analise paradigmética converge, enfim, para dois tipos de resultados. Dela se
espera, por um lado, o efeito cognitivo, uma vez que o paradigma organiza a
matéria, sempre complexa, difusa e disparatada quando se trata do comportamento
humano, conferindo-lhe o grau possivel de inteligibilidade organica. Existe, por
outro, o efeito operacional. O paradigma inclui determinado modo de proceder, no
caso, de fazer politica exterior ou de controlar as relagfes internacionais. A analise
paradigmatica h4 de colher as determinagbes internas e os condicionamentos

externos, os fins da politica, o peso da ideia de nagdo a construir e da cosmoviséo.
(CERVO, 2008, p. 66)

O modelo de andlise paradigmatica deve ser utilizado como uma “tabela de
indicadores”, no qual os elementos descritos acima devem ser tabelados se tornando passivel
de comparacdo. Para tanto, sua analise pressupdem longa duragdo, de modo que seja possivel

identificar os elementos de cada pressuposto, sendo possivel fazer andlise de conjunturas

passadas, e nunca atuais (op. cite).

Por fim, Amado L. Cervo (2006) afrma que a construcdo de tais conceitos

paradigméticas € resultado de quatro problemas de pesquisa: a) origem ou multicausalidade,
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referindo-se aos elementos internos e externos que desenvolvem o paradigma; b) continuidade
e faléncias, ou seja, os elementos que finda ou preparam a transicdo para outro paradigma; C)
bloco mental relacionado aos elementos ideologia e politica proprios do paradigma; d) bloco
duro, composto por outros elementos, tais quais percepgdo de interesse nacional, relagdes

econdmicas internacionais e impactos sobre a formag&o nacional (cf. CERVO, 2008).

2.4 Aspectos Positivos e Distorcivos das Organiza¢fes Burocraticas

Ao verificar os elementos selecionados para compreender a politica externa se
tornou evidente a importancia da etapa tomada de decisdo, durante o processo de execugdo da
de uma polttica externa*®. A tomada de decisdo é o elemento que direciona a acio que sera
executada a politica externa, e como dito na secdo anterior, é resultado de rotinas

organizacionais, ou de conflitos entre individuos expoentes de agéncias do governo.

Neste sentindo, faz-se necessaria uma analise do comportamento das burocracias,
em especial a brasileira por ser objeto deste trabalho. Pretende-se com isto reforca a égide do
trabalho, que versa sobre a composicdo de uma estratégia de desenvolvimento que comporta
dois pilares: politica externa e reforma do Estado. Portanto, irda ser analisada,
fundamentalmente, a transferéncia do modelo burocratico (weberiano) para o modelo
gerencial. Apos visitacdo de alguns aspectos importantes sobre a andlise de politica externa,
pretende-se nesta secdo analisar consideragcOes relevantes para compreensdo das mudangas

institucionais (em nivel da burocracia estatal).

2.4.1 Burocracia e Estratégia de Desenvolvimento

Nos paises subdesenvolvidos comumente a burocracia foi utilizada como motor
do desenvolvimento. Essa compreensdo esta centrada na incapacidade dos agentes privados
em promoverem graus satisfatorios de desenvolvimento para as sociedades. Obviamente a
intervencdo do Estado na economia, seja para promover graus de desenvolvimento adequado,
seja para regulamentar as falhas de mercados, sdo acGes que surgem no inicio do século XX e
tomam proporcdes diferentes a partir das realidades de cada Estado/sociedade (cf.
MITCHELL & SIMMONS, 2003).

5 Além da etapa tomada de decisdo que esta diretamente ligada a formulacdo da politica externa, tem-se que
levar em consideragdo que tal processo decisdrio sofre influéncia ndo apenas das agéncias e individuos dentro do
Governo, mas de atores e organismos internacionais. Essas evidéncias estdo postas na seccdo 2.1 deste capitulo,
vem como podem ser conferidas em Allison (1990[1969]) e Puttnam (1988).
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Guerreiro Ramos (1966) sistematiza alguns elementos importantes sobre a
capacidade das burocracias em promoverem desenvolvimento das sociedades. Inicialmente
um dos apontamentos mais significativos deste autor estd na sistematizacdo de duas linhagens
de autores que se debrugam sobre o tema burocracia, uma que destaca os aspectos negativos, e

outra que aponta 0s aspectos positivos.

Obviamente ndo se pretende aqui avaliar as capacidades das burocracias, ou
mesmo indagar sobre sua validade, importancia, ou funcionalidade nos atuais sistemas
democraticos ou ndo democraticos. Pretende-se tdo somente regastar aspectos importantes
para 0 desenvolvimento do trabalho em tela. Entende-se que tais elementos elucidam a
importancia da burocracia como instrumento organizacional (e estratégico) para alcance de
objetivos delineados pelos governos, bem como se apresenta enquanto base técnica para

execucdo da politica externa®®.

As burocracias sdo estruturas advindas com o surgimento dos Estados modernos,
porém, de acordo com a perspectiva negativa, suas caracteristicas ndo sdo modernizantes,
como compreendidas nas diversas acepgOes expressas no quadro 8. Estes elementos
limitadores das organizacbes burocraticas podem evidenciar uma estrutura incapaz de
responder satisfatoriamente as necessidades da sociedade, prejudicando também a capacidade

técnica de execugdo de politicas*’.

Entretanto, Max Weber, Peter Blau e Amatai Etzioni*® trazem uma segunda
perspectiva sobre a capacidade das organizagbes burocraticas produzirem resultados
econdmicos e sociais positivos, ou seja, serem motores de desenvolvimento para suas
sociedades. Estes autores verificam a capacidade das burocracias vinculadas, entre outras, a
duas premissas: maior eficiéncia e alta qualidade técnica na execucdo de politicas (cf.
GUERREIRO RAMOS, 1966).

6 A referéncia a Politica Externa é importante por se tratar de um dos elementos mais importantes deste
trabalho. Faca-se lembrar, que a estrutura de analise proposta na presente reflexdo esta disposta a agregar numa
mesma analise sobre o desenvolvimento, pilares fundamentais como o é a Politica Externa, o Modelo
Econdmico, e o0 Modelo Burocrético.

7 Neste aspecto pode-se recair em problemas de cooptacéo do Estado por minorias. Tema que no sera abordado
neste trabalho, mas que faz-se necessario tomar conhecimento pelo leitor de tal possibilidade. Nesse trabalho em
especial, h& preocupacdo especial com a execucdo das politicas, fundamentalmente as politicas que podem ser
utilizadas para auxiliar o desenvolvimento econémico e social.

8 Como apenas uma parte do trabalho sera destinado a burocracia, ndo sera aprofundada os conceitos sobre 0s
aspectos positivos e negativos da burocracia de maneira incisiva aos classicos trabalhos. Escolheu-se a
sistematizacdo de Guerreiro Ramos (1966) por apresentar os elementos suficientes para desenvolvimento da
pesquisa.
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Os aspectos distorcivos da burocracia, tratados por GUERREIRO Ramos (1966),

estdo elencados no quadro 8 abaixo:

Quadro 8 — Aspectos Distorcivos da Burocracia

Circulos de Membros
(Robert Michels)

Caracteriza-se  pelo agrupamento de pessoas objetivando a
monopolizagdo do poder e das decisdes de modo que se perpetuem no
tempo;

Impossibilidade de inovacdo
(Ludwig Von Mises)

Decorrente da falta de estratégia administrativa que tenha por objetivo a
modernizacdo burocratica;

Conservadorismo Decisorio
(Karl Mannheim)

Fundamenta a manutengdo de um pensamento conversador ndo havendo
possibilidade para visdes inovadoras dadas, principalmente, por uma
ligacdo do burocrata com ideias “consagradas’;

Disfuncdes Burocraticas
(Robert K. Merton)

Derivam da limitagdo do burocrata no seguimento da norma, assim,
aderindo apenas aos processos e fazendo destes um fimemsi mesmo;

Paradoxo da Organizagdo

Aponta para a possibilidade dos grupos burocraticos teremseus objetivos
desvirtuados para questBes operacionais sem foco com a missdo da

(Philip Selzsnick) organizagio;

Tém como caracteristica fundamental a inviabilidade da organizacdo
burocréatica corrigir suas préprias falhas, criando um circulo de erros
acumulados ao longo do tempo.

Circulos Viciosos
(Michel Crozier)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Guerreiro Ramos (1966).

A preocupacdo que se deve atentar neste trabalho € a mesma que Guerreiro Ramos
(1966) teve cuidado de organizar. A burocracia sofre distor¢des ou positividades a partir dos
resultados de relacionamento com a sociedade. Assim, verifica-se:
A burocratizacdo é exigéncia do funcionamento da sociedade de massas, e, por isso
¢ historicamente irreversivel. Isso ndo importa em dizer, porém, que os atributos da
burocracia, por exemplo, a impessoalidade e a centralizagcdo, sejam qualitativamente
fixo e imutaveis. Ao contrario, sdo variaveis. Mudam de acordo com as condicfes
sociais gerais. (GUERREIRO RAMOS, 1966, p. 256)
Assim, Guerreiro Ramos (1966) alerta para fato de uma real presenca do
fenbmeno burocratico na vida das sociedades modernas, fundamentalmente, as que tém o
capitalismo como sistema econdmico. Porém, o mesmo autor questiona sobre a capacidade
dessas organizagbes ndo serem apenas fendmenos encontrados na modernidade, mas terem a

capacidade de desempenhar a¢des modernizantes.

Obviamente trabalhos importantes sobre o subdesenvolvimento, principalmente os
trabalhos encontrados durante as décadas de 1950 e 1960 valorizam a execucdo de politicas

pelo Estado para promocéo de desenvolvimento.
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A estratégia de acdo proposta por eles [a CEPAL] envolvia o esforco interno das
nagdes no sentido de promover a industrializagdo como politica de Estado,
adequando politica exterior e acdo diplomatica para induzir um novo modelo de
inser¢do internacional. [..] O pensamento cepalino concebia uma quebra dessa
ordem [de dependéncia da exportacdo] e atribuia ao Estado o papel principal de
agente indutor das condicdes requeridas pelo novo modelo. (CERVO, 2008, p.14,
grifo nosso)

O modelo desenvolvimentista teve seus limites como grande parte dos modelos
que herdaram parte da doutrina keynesiana. Na Ameérica Latina, outros fatores como as crises
econbmicas da década de 1970, e as taxas de juros flutuantes da década de 1980, tornaram
este modelo custoso, e demandaram uma serie de medidas liberalizantes na regido. Na

perspectiva brasileira, ndo houve mudancas apenas no conjunto de politicas adotadas*®, mas

uma alteracdo de logistica em toda administracdo publica.

Teoricamente € importante verificar a transicdo de modelos de atuagdo da
administracdo publica. Pois, a implementacdo de uma nova “ideia de politica” no conjunto

das politicas tradicionais pode acarretar desconforto nas classes dirigentes ou na sociedade.

Segundo Hirschman (1996), existe um consenso geral da sociedade, em cada

época, gquase um contrato social que expressa as regras que fazem uma economia funcionar e

os limites atribuidos ao papel do Estado na dimensdo econbmica. Neste mesmo sentido Lipset

(apud GUERREIRO RAMOS, 1966, p. 263) compreende a centralidade do problema, quando

expressa que “o problema politico do poder e da influéncia de um permanente Servico civil

com objetivos e tradices proprios ndo foi importante enquanto o0s valores sociais e
econdmicos da burocracia e dos politicos governantes nio estiverem em sério conflito™.

Teoricamente é licito admitir que, numa etapa de avancado desenvolvimento

econdmico, social e cultural, a burocracia se despojara dos aspectos negativos que

Ihe tém sido associado como se fossem permanentes. Por si mesma, é que ela ndo

pode superar deficiéncias das condicBes gerais da sociedade em que se encontra.
(GUERREIRO RAMOS, 1966, p.264)

Pelas vias historicas, e pelas vias tedricas & possivel consentir a existéncia de
burocracias que promovem o desenvolvimento de suas sociedades atraves de maior
intervencdo e regulacdo do Estado. Para que seja possivel uma burocracia que execute

funcbes modernizantes na sociedade é necessario condi¢cdes minimas dentro das estruturas

administrativas do Estado.

9 Conjunto de politicas desenvolvimentistas ou conjunto de politicas neoliberais.
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Segundo La Palombara (apud GUERREIRO RAMOS, 1966, p. 276), pode existir
“certa correlacdo positiva entre racionalidade administrativa e desenvolvimento econdmico”,
desde que alguns elementos sejam atendidos: como a diferenciacdo de papéis administrativos,
gue devem ser executados com maior grau de eficiéncia. Ele ainda alerta para o fato de que a
“escala e a espécie de racionalidade administrativa adequadas em cada situacdo nacional ou
regional ndo podem ser deduzidas de um paradigma abstrato, mas constituem questdo de

estratégia ou de inducdo sociologica™ (op. cite.).

A modernizacdo da sociedade, na qual objetiva utilizar o setor publico como um
pilar de desenvolvimento, deve estar atenta a compatibilidade deste ambiente administrativo
com a mudanca social, politica ou econ6mica esperada. Algumas questdes centrais podem
direcionar as respostas desta problematica: quais sdo 0s objetivos nacionais da sociedade?
Para concretizacdo destes objetivos, qual deve ser o papel da administracdo publica? Dito isto,

quais estratégias melhor se adéquam a administracdo publica no tocante a sua eficacia?®°

2.4.2 Do Modelo Burocratico ao Modelo Gerencial da Administragdo Publica

No final do século XX, principalmente no periodo marcado pelo final da Guerra
Fria, uma das principais preocupacGes que permearam a Ciéncia Politica e as Relacdes
Internacionais, estd direcionada ao tema do desenvolvimento econdmico e social de paises em
desenvolvimento. Verifica-se um movimento da maquina burocratica assumindo um papel
fundamental em seu relacionamento com o mercado, assume fungdes anticiclicas, de modo

que sua atuacdo tem sido essencial para resolucdo de problemas na economia.

Outra questdo que deve ser considerada refere-se a entendimento sobre a
promocdo de politicas, que foi ampliada para além de suas funcBes minimas. Assim, o setor
publico passa a implementar uma rede de protecdo social, denominada, durante seu &pice
(entre 1950 e 1970), como Welfare State. A dindmica da rede social de protecdo demandou
um gasto exponencial ao Estado na década de 1970. Adicionado aos gastos sociais as crises
do petroleo desajustaram as contas publicas. Nesta situacdo as maquinas burocraticas
verificam suas deficiéncias e abrem espagos para resolucGes das crises, a percepgdo estava
centrada na falta de capacidade do setor pdblico em acompanhar a complexidade em que

ocorriam as mudancgas sociais e econdmicas.

0 LA PALOMBARA apud GUERREIRO RAMOS, 1966, p. 277.



70

Abrucio (1997) desenvolve um tipo ideal de burocracia, de carater analitico, para
a época. A burocracia deveria contemplar trés dimensdes: uma econdmica, uma social e uma
administrativa. A primeira  dimensdo, econdmica, caracterizava-se pela capacidade de
intervencdo do Estado, fundamentalmente, na sua relagdo com o mercado, e teve seus
fundamentos no pensamento keynesiano; a segunda dimensdo, social, apresentou-se com um
pilar ancorado no estado de bem-estar social, ou seja, nas politicas executadas com objetivo
de promover modernizacdo a sociedade; por fim, a dimensdo administrativa, referia-se ao

funcionamento do Estado, apoiada no modelo weberiano.

O Estado passou a ndo comportar nenhuma de suas dimensbes devido a crise
econbmica da década de 1970. A dimensdo econbmica foi fortemente abalada pela crise, que
ja admitia um grau elevado de globalizacdo; o Welfare State também estava desequilibrando o
orcamento publico por seu elevado custo; e, por fim, o modelo pensado por Weber ndo era
suficiente para atender novas demandas, nem mesmo atendia a velocidade de mutacdo que as

administracdes privadas contemplavam (cf. ABRUCIO, 1997).

Na década de 1980 tem inicio a onda de reformas das administragdes publicas em
nivel internacional. Quatro fatores socioecondmicos propiciaram a crise no modelo de estado

keynesiano, segundo Abrucio (1997):

1. A crise econdmica mundial iniciada em 1973 com a primeira crise do
petroleo, e agravada com a segunda crise em 1979;

2. A crise fiscal, real apos décadas de crescimento econdmico. Os governos
perderam a capacidade de balancear as contas publicas;

3. Ingovernabilidade. Os governos da época estavam perdendo a capacidade
de intervir para resolver problemas; e

4. A (globalizacdo e todas as transformacdes tecnologicas. Estas na medida
em que dinamizaram a logica do setor produtivo afetaram também a ldgica
de acdo do Estado, de tal maneira que dificutou o controle dos fluxos

financeiros e comerciais.

O panorama de crise econdmica necessitava-se de medidas que pudessem corrigir
0s problemas. Nesta perspectiva as primeiras experiéncias de reforma aconteceram no Reino
Unido, na Austrélia, na Nova Zelandia e EUA, seguido por alguns paises da América Latina e

do Sudeste Asidtico. Assim, ficando claro que as tentativas desenvolvimentistas teriam
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maiores resultados (efetividade) se fossem vinculadas a sofisticacdo das administragdes
plblicas® (cf. ABRUCIO, 1997; BRESSER-PEREIRA, 2008).

Os modelos “classicos” de burocracia apresentaram falhas e limitagdes ao longo
do tempo, deixando brechas para que as organizagdes buscassem novas estruturas
institucionais. O modelo gerencial, enquadrado no que se convencionou chamar de “pos-

burocracia” >?

, Vislumbrou uma administracdo publica dotada de mecanismos organizacionais
encontrados no setor privado, vinculando o foco na gestdo. Assim, deslocando-se dos

processos para os resultados (cf. MEDEIROS, 2006).

Dados os fatos dissertados por Medeiros (2006) e Abrucio (1997), compreende-se
que as administracbes necessitavam subsidiar com mecanismos inteligentes (técnico-
racionais) o desenvolvimento econdmico e social. Neste objetivo em particular o tipo ideal
weberiano ndo apresentava 0s elementos e mecanismos adequados. Assim, o esforco do
Estado esteve no desenvolvimento de mecanismos de flexibilizagdo, autonomia e
responsabilizacdo do servico publico, de forma tal que as administracbes conseguiam, a partir
dos ajustes na estrutura administrativa, descentralizar acOes e agir de forma regionalizada,

considerando as especificidades das problematicas (demandas).

Um objetivo central permeia a acdo de reformar a administracdo publica,
aumentar a eficiéncia do Estado na oferta de politicas. Nesta optica, a regra sequencial®
determina que se deva finalizar a reforma do servico plblico para sé entdo, com a arquitetura
do Estado devidamente concluida, assegurar uma adequada reforma gerencial. Entretanto,
particularmente o caso brasileiro assumiu de maneira diferente esta sequencia operacional.
Apesar de organismos multilaterais como o World Bank, baseado nos modelos europeus de
reforma, ressalvar a falha sequencial como incerteza no sucesso da reforma, no Brasil o
MARE (Ministério da Administracio e Reforma do Estado), tomou passos diferentes,
desenvolvendo de forma combinada a reforma do servico publico (estrutura) e a reforma
gerencial (gestdo) (cf. BRESSER-PEREIRA, 2008).

*1 0 modelo intervencionista sofre uma tentativa de abandono, mas os paises em desenvolvimento necessitavam
do Estado enquanto motor econdmico e social .

52 pgs-burocracia refere-se a um periodo apés o modelo classico de organizagdo burocratica pensando por Weber
5,1971)'

3 Compreensdo que Estados subdesenvolvidos ou com Estados “sociais” s6 conseguiriam implementar a
reforma na administracdo publica se primeiro fizessem um reforma estrutural, e depois uma reforma na maneira
de gerir o Estado.
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O “Modelo Estrutural de Geréncia Publica”, analisado por Bresser-Pereira
(2008) sustenta que a administracdo publica deverd centrar-se em dois aspectos no seu
processo de reforma: o primeiro, de carater estrutural; e o segundo, de responsabilizacdo. O
carater estrutural busca desvendar o problema de como organizar e/ou direcionar servicos do
Estado para mais eficiente execucdo de politica; o segundo, responsabilizacdo, desenvolve-se

no sistema de gestdo da administragdo publica, na geréncia e responsabilizacéo.

A verificagdo do autor diz respeito a uma ‘[..] divisdo do trabalho entre a propria
organizagdo do Estado [...]” (BRESSER-PEREIRA, 2008, p. 409) e as demais esferas da
sociedade (organizagdo publica ndo estatal; organizagdo corporativa; e as organizacoes
privadas). A partir do modelo estrutural de geréncia publica, o processo de delegacéo
deciséria em favor dos servidores publicos de alto escaldo produziria maior autonomia e

responsabilidade, possibilitando ganhos de eficiéncia.

Assim, segundo Bresser-Pereira (2008), este modelo torna-se um modelo de
reforma, pois €& considerado por outros paises em desenvolvimento uma ferramenta de
crescimento econdmico; é um modelo estrutural, por envolver mudangas organizacionais, nao
limitando-se a estratégias de gestdo; por fim, € um modelo de geréncia, por envolver também
outros atores além do proprio governo, sendo assim, modelo de “governanga” (cf. BRESSER-
PEREIRA, 2008). Este modelo ainda estabelece duas linhas de acdo para o governo, uma

estratégica e outra estrutural.

A perspectiva relacional entre linhas estratégicas e estruturais pode ser verificada,
ndo apenas pela propria estrutura do modelo, mas também em relatdrios internacionais como
do World Bank (1999). Neste documento o World Bank desenvolve, entre outros elementos,
uma caracteristica peculiar da relagdo entre linha estratégica e estrutural quando disserta sobre
a descentralizacdo de politica e 0 ganho e eficiéncia na execucdo das politicas. Seguindo esta
recomendacdo é possivel compreender que descentralizacdo de processos decisorios, além da
prépria execucdo da politica torna-se evento importante dentro da administracdo publica. No
Brasil o relatorio cai como uma luva por em periodos similares estarmos concretizando a
reforma do Estado através do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE).
Destarte, Bresser-Pereira> (2008), entende que o planejamento ainda deve ser centralizado,

%% Bresser-Pereira também foi Ministro da Reforma do Estado no primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso, entre 1995-1998.
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sendo apenas a implementacdo das politicas repartidas entre as agéncias e setores

responsaveis>°.

Do mesmo modo que as firmas envolveram-se na complexidade do
desenvolvimento do sistema capitalista, tais modelos institucionais de geréncia publica
também influenciaram o Estado na busca por uma estrutura adequada as complexidades da
sociedade contemporanea. Desta maneira, alguns principios das administracbes privadas
chegaram e foram rapidamente incorporados as administragdes publicas. Essa influéncia
marca a reforma gerencial, pois torna possivel a ampliacio da autonomia e da
responsabilizacdo dos servidores publicos, de modo que ganham autonomia em relagdo a
rigidez das normas e supervisdo direta e tornam-se mais responsaveis perante o nucleo
estratégico do Estado e perante a sociedade. Passa-se a estender a capacidade de governanca
enquanto um processo vasto, que conta com outras formas de poder:

“A governanca também envolve um processo, mas um processo mais amplo, na
medida em que transmite a ideia de que as organizagcdes publicas ndo-estatais ou as
organizacbes da sociedade civil, empresas comerciais, cidaddos individuais e
organizagGes internacionais também participam do processo de tomada de decisGes,
embora 0 governo continue sendo o ator central.” (BRESSER-PEREIRA, 2008, p.
400)

O quadro 9 apresenta as trés principais caracteristicas dos modelos assumidos pela
a administracdo publica (Burocratico; e Estrutural de Geréncia). Deve-se deixar claro que nao
sdo modelos evolutivos, eles se apresentam como resposta as demandas da sociedade. Assim,
0 Modelo Burocratico passa a existir de maneira menos incisiva, mas seus mecanismos ainda
sdo visiveis na administracdo publica, a reformulacdo vem sobre a maior eficiéncia que o

modelo estrutural de geréncia apresenta com sua logistica.

Quadro 9 - Formas de Responsabilizagdo da Administracdo Publica

Normas Bxaustivas

Modelo Burocratico Supervisdo Hierarquica Direta

Mecanismos de Auditoria

Administracdo por Resultados

Modelo Estrutural de Geréncia Competicdo Administrada

Responsabilidade Social
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de BRESSER-PEREIRA (2008).

%5 No que se refere a tematica sobre descentralizacdo, vale salientar que existe um debate académico a cerca dos
niveis de descentralizagdo (cf. MELO, 1999). Entretanto, este trabalho segue o pensamento de Bresser-Pereira e
considera descentralizagdo como a transferéncia de responsabilidade também na execucdo, de modo que,
diferentemente de outros tedricos, o conceito de descentralizacdo passaria pelo entendimento de transferéncia de
poder (tomada de decisdo).
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Em foco o modelo de geréncia, temos que: a administracdo por resultados
apresenta-se como uma forma de descentralizacdo; a competicdo administrada objetiva a
exceléncia dos resultados, usando como parametro as outras organizagdes publicas; por fim, a
responsabilidade social, enquanto caracteristica fundamental do modelo de geréncia que
expressa a transparéncia publica por meio das organizacdes da sociedade civil, de modo que

estas tornam-se mecanismos de controle sobre os servi¢os e funciondrios do Estado.

Seguido os ditames do Modelo Estrutural de Geréncia, a descentralizacdo é
possivel e pode ser atingida quando se obtém a devida transferéncia de servico e/ou
capacidade de decisdo para agéncias e organizacbes sociais. A formulacdo da politica
continua centralizada, mas com mecanismos de controle ajustados € possivel haver
transferéncia de maior capacidade decisoria ao gerente plblico®®. O que impele afirmar,
segundo Bresser-Pereira (2008), que o0s mecanismos de responsabilidade gerencial séo
compativeis com a descentralizacdo, diferentemente dos mecanismos de controle burocratico

que implicam numa organizagdo centralizada.

A observancia das caracteristicas do modelo estrutural de geréncia plblica, bem
como das reformas gerenciais, permite afirmar que o foco esta no fortalecimento do Estado
enquanto estrutura de modernizacdo social. Dotado de novo arranjo institucional, sua
sofisticacdo permite a constru¢do e garantia de uma rede social de protegdo com estrutura
similar a do Estado de bem-estar, porém, superando limitacdes do modelo anterior. Os
funcionarios sdo submetidos a critérios de autonomia e responsabilizacdo, permitindo que
ampliem suas capacidades decisorias sobre as politicas quando no decorrer da implementacao
houver dificuldade (flexibilizag&o); bem como séo realizadas parcerias entre as quatro formas
principais de propriedade e organizacdes®’. Deste modo, o modelo supracitado teria,

teoricamente, ganho de eficiéncia, eficacia e efetividade na execucdo de politicas.

Reformas institucionais estdo objetivando a aplicagdo de modelos administrativos
com foco no aumento do desempenho do Estado. Pretende-se dotar as estruturas de
sofisticacdo de modo que possam influenciar as dimensGes eficacia, eficiéncia e efetividade

das politicas pudblicas. Os novos modelos institucionais focam seus objetivos no ganho de

%6 Refere-se a Gerente Publico o individuo que toma decisdes de menor importancia na implementacido de
politica. Decisdes que ndo mudam o objetivo da politica, mas que ajusta sua estratégia com foco no melhor
atendimento do cidadéo.

5" propriedade estatal; propriedade publica ndo-estatal; propriedade corporativa; propriedade privada.
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eficiéncia a partir de uma sofisticacdo nos padrdes de orcamento, planejamento e gestéo.
Neste contexto, a busca por uma valorizacdo e reestruturacdo das instituices € fundamental,
dada a necessidade de o modelo gerencial ser posto em pratica; afinal, o fortalecimento do
processo burocratico, dos mecanismos e instrumentos de planejamento sdo pecas
fundamentais para a robustez institucional, materializada na concepcdo weberiana em ganhos
de produtividade burocratica (racionalidade), bem como € necessario para atingir a

responsabilizacdo dos gestores e a devida divisdo do trabalho.

A proxima secdo apresentard consideracdes sobre as mudancas institucionais e as
alteracBes na formulacdo e estratégias empreendidas na atuacdo externa brasileira. Com isto,
pretende-se encontrar o elo que vincula politica externa e modernizacdo administrativa como

pilares de uma estratégia de desenvolvimento.

2.5 As Instituicdes, a Formulacdo da Politica Externa Brasileira e a Modemizacdo da
Sociedade

Notadamente alguns elementos sdo referéncia quando se trata de examinar a
formulacdo das politicas, em particular da politica externa no Brasil. O carater de
insulamento, os mecanismos de permeabilidade conceituais sobre a politica, e a referéncia
técnica que assumem os funcionarios do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), sdo
temas académicos presentes em grande parte de trabalhos cientfficos®® e que justificam a
importancia desta secdo. Por outro lado, ndo apenas o MRE, mas parte significativa da
estrutura do Estado tem sido utilizada pelo governo e pela sociedade (a partir das demandas),
de modo a criar uma relagdo diferente com o sistema internacional, no qual o objetivo
principal é a estabilizacdo financeira — década de 1990 - e o desenvolvimento

socioecondmico — entre 1990 e 2010.

Além do mais esta relacdo tem sido fortalecida na discussdo entre politica externa
e politica doméstica, pois seus ambientes tornam-se cada vez mais proximos um do outro. A
complexidade que caracteriza a teia de relacionamentos evidencia a dificuldade na definicdo
dos agentes externos e domésticos de uma dada sociedade. Isto é justificado pelo crescimento
da interdependéncia entre os Estados e organismos que compdem o meio internacional®®. Nao

apenas 0s elementos (Estados, organizacdes, etc.) do préprio meio internacional, mas também

58 \er Arbilla (2000); Faria (2008); e Lima (2000).
59 Ambiente externo dos Estados, no qual se executa a politica externa. Diferenciando-se do ambiente doméstico
onde o Estado apresenta-se como soberano e temo uso legitimo da violéncia.
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individuos e empresas passam a assumir visibilidade e capacidade de influéncia no ambiente

externo ao da sua génese®.

A partir do aprofundamento das relagbes entre externo e doméstico, cujo efeito
imediato € diminuir a zona cinzenta que caracteriza esta relacdo, os Estados, principalmente
aqueles que necessitavam da méaquina burocratica para modernizacdo social, tiveram que
ajustar suas estratégias de maneira singular. A necessidade estava focada na solucdo de
demandas internas a partir de possibilidades externas. Exemplo disto era a adesdo do
receituario de reformas econdmicas, pelos Estados latino-americanos quando submetidos a
pressdo do sistema internacional. Neste caso em particular a politica externa estava
direcionada a quitacdo (ou negociacdo) dos empréstimos internacionais, quando para tal feito
foi solicitado pelos organismos internacionais uma série de ajustes burocraticos e alcance de
metas que estavam relacionados a politicas domésticas. Assim, verifica-se um elo no debate

que visa 0 estudo da modernizagcdo social de Estados em desenvolvimento.

Primeiro, justifica-se pela quase inexisténcia de duas politicas (externa e
doméstica); segundo pela necessidade do Estado em agir na vanguarda do desenvolvimento
nacional. Neste elo de argumentos é que o presente trabalho sustenta sua andlise principal. O
argumento central versa sobre a capacidade dos governos brasileiros em atingir graus
satisfatorios de desenvolvimento a partir de suas estruturas burocréticas, utilizando como

pilares a politica externa brasileira e o0 aumento da capacidade de implementacdo de politicas.

Um primeiro elemento, como descrito anteriormente, diz respeito a capacidade de
implementar melhores politicas quando o grupo decisério encontra-se insulado, como é o caso
da politica externa brasileira. Este elemento permite ao Itamaraty, principalmente, sofrer
menor influéncia dos elementos politicos, ampliando a capacidade desta agéncia no elemento
técnico. Seis fatores e processos sistematizados por Faria (2008) evidencia o carater insulado

da formulacdo/implementacdo de politica externa no Brasil.

(@) o arcaboucgo constitucional do pais, que concede grande autonomia ao executivo
em tal seara, relegando o Congresso Nacional a uma posi¢do marginal, o que néo é
singularidade brasileira [...]; (b) o fato de o legislativo brasileiro ter delegado ao
executivo a responsabilidade pela formulagdo da politica externa; (c) o carater
“imperial” do presidencialismo brasileiro; (d) o fato de o modelo de
desenvolvimento por substituicdo de importacGes ter gerado uma grande introversao
nos processos politicos e econdmicos do pais, redundando em grande isolamento
internacional do Brasil, revertido parcialmente a partir do inicio dos anos 90; (e) o
carater normalmente ndo conflitivo e largamente adaptativo da atuagdo diplomatica
do pais; e, por fim, mas ndo menos importante, (f) a significativa e precoce

%0 para maiores detalhes sobre a interdependéncia ver KEOHANE e NYE (1989).
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profissionalizagdo da corporacéo diplomatica do pais, associada ao prestigio de que

desfruta o Itamaraty nos ambitos doméstico e internacional. (FARIA, 2008, p. 81)
Entretanto este foi um modelo que funcionou muito bem até o final da década de
1980 (FARIA, 2008). A redemocratizacdo e 0 processo de liberalizagdo econémica
propuseram uma nova logica de atuacdo tanto dos governos brasileiros, como da prépria
estrutura burocratica, entre elas o ltamaraty®l. As instituices tormaram-se permeaveis pela
acao coletiva dos grupos componentes da sociedade. Obviamente, 0 processo de ajustamentos
na burocracia brasileira, que se iniciou nos anos 1990, traduziu-se numa ampliacdo do
feedback do Estado para com a sociedade. Isso permitiu uma maior participacdo da sociedade
nos temas de politica externa. Pela prépria estrutura econdmica e social observadas na
sociedade brasileira, os temas foram tomando importadncia quando se faziam necessarios,

possibilitando englobar varios problemas na questdo “desenvolvimento”.

O tema da democratizagdo das instituicoes e a influéncia da opinido publica na
politica externa sdo tratados por Lima (2000). A autora sistematiza 0s principais argumentos
sobre a racionalidade ou irracionalidade na gestdo de politica externa em sistemas
democraticos. A racionalidade ou a irracionalidade é tema central das analises realistas, que
centram no Estado como ator coeso, no qual o individuo principal, sob os auspicios do
interesse nacional, guia o Estado a melhor politica (cf. LIMA, 2000).

O que os autores realistas da politica internacional fizeram foi retomar essa linha de
argumentacdo com base na necessidade de se manter a politica externa fora da &rea
publica, uma vez que estdo em jogo 0s interesses de longo prazo do pais. O
irracionalismo le boniano das massas é atualizado para o contexto contemporaneo
da poliarquia e dos grupos de interesse. Ao fim e ao cabo, a opinido publica néo é
um bom guia para a politica externa porque reflete interesses particularistas, de
determinadas minorias com acesso aos circulos de poder. (LIMA, 2000, p. 273, grifo
no original).

Entretanto, Lima (2000) apresenta o trabalho de Graham Allison®?, ja exposto no
2.2 , como “uma das primeiras criticas & hegemonia do ator unitario” (LIMA, 2000, p. 274). E
este autor (Allison, 1971), juntamente com Puttnam (1988), que sustenta o argumento central

desta pesquisa, por tratarem de minimizar a relacdo entre politica doméstica e politica

%1 Certamente a politica externa brasileira ainda apresenta um alto grau de insulamento, mas o presente trabalho

entende que a influéncia em determinados temas depende do grau de importancia que um grupo interessado

possa assumir sobre ele, bem como a capacidade de agdo deste grupo sobre a formulagdo ou implementacao da
olitica.

Ez Obviamente ao tentar aplicar o paradigma pluralista Allisson alimenta algumas deficiéncias do proprio

paradigma, que ndo pretendemser aqui discutidos.
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exterior, além de apresentar importancia ao relacionamento burocratico (entre individuos e

agéncias) na tomada de decisdo.

Segundo Monteiro (2007), o argumento realista sistematizado por Lima (2000) é
valido, pois em democracias representativas varios individuos tentar influenciar a execucédo
das politicas. Porém, as instituicbes criam normas para minimizar 0 grau de manobra dos
individuos. De tal modo, o paradigma posto esta na relacdo entre o insulamento na

formulacdo da politica como algo negativo ou positivo.

Monteiro (op. cite) apresenta que o relacionamento entre 0s atores que
influenciam a politica é estratégico, pois a existéncia das instituicbes é expressa nas normas e
nas consideragcdes dessas normas no ambiente de definicdo das politicas. Assim, a politica —
como no terceiro modelo de Allison (Modelo da Politica Burocratica) — é resultado de uma
série de estratégias entre “‘jogadores”. Neste caso, segundo Monteiro (2007) a estratégia seria

expressa a partir da seguinte sistematizacao®®:
n,Ejj ¢ R)

Assim, Monteiro (2007) define que, ao compreender que existe exploracdo sobre
processos ou resultados das escolhas publicas, necessariamente, deve-se especificar uma lista
de participantes (jogadores), estes sendo definidos pelo r;; no qual, um conjunto de regras
instituidas, R, deve ser observado durante 0 jogo, e que também se caracteriza pela definicdo
da apuragdo do resultado, pela alocacdo dos prémios e aplicacdo das penalidades. Diante de
tais regras, continua Monteiro (2007), cada jogador deve definir as melhores estratégias, Ej,
seguindo o critério de maior pay-off individual, c;.

E a definicdo do jogo, em que i e j sdo indices, respectivamente, das classes de
agentes e das classes de estratégias a que podem recorrer cada umdesses agentes. O
conjunto de regras, R, estabelece a extensdo e o grau da interdependéncia dos
participantes, sendo de especificacdo complexa, pois envolve regras constitucionais,
que sdo comuns a todos os subjogos, e regras prdprias de cada subjogo.
(MONTEIRO, 2007, p. 30)

Este € o sentido atribuido por Maria Regina Soares de Lima a tese da
incompatibilidade entre politica externa e democracia, no tocante as instituicbes: ela €

sustentada quando a premissa inicial tem como foco a existtncia de uma distingdo

%3 para maiores compreensdes sobre estratégias, jogos, e sub-jogos, a partir da Teoria da Escolha Racional e da
Teoria dos Jogos, ver Fiani (2006).
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ontoldgica® entre a politica doméstica e a politica externa (cf. LIMA, 2000, p. 277). Porém,
como ja sustentado a partir do modelo de politica burocratica por Allison (1990 [1969]), e
pela dindmica estratégica sistematizada por Monteiro (2007), existem conflitos de interesse

que influenciam a formulagdo das politicas.

Assim, tanto os processos de reforma do Estado, como as continuidades e
mudancas na politica externa brasileira foram resultados de ajustamentos da maquina
burocratica para aumentar a eficAcia na execucdo das politicas. Os novos temas que
permearam, de maneira mais efetiva, 0 meio internacional no inicio da década de 1990 (meio
ambiente, direitos humanos, etc.), bem como o fenémeno da globalizacdo e da regionalizacéo,
impulsionaram o Estado brasileiro a uma especializacdo singular, saindo a passos lentos do

protecionismo nacional para um grau de insercdo mais elevado.

Se, por um lado, a politica externa foi o instrumento de acdo e expressdo do
Estado no meio internacional, por outro lado, o setor pdblico foi o elemento modernizador da
sociedade. Como um dos interesses centrais dos paises em desenvolvimento, entre eles o
Brasil, é a modernizagdo da sociedade, entendida aqui como desenvolvimento
socioecondmico, a politica externa tem exercido um papel importante na promocao
internacional do pais, bem como o setor plblico tem sido utilizado para executar politicas
acordadas no ambito internacional e ratificadas pelo Congresso Nacional (quase sempre ex

post facto).

O primeiro capitulo que objetivou analisar o surgimento da tematica do
desenvolvimento enquanto um elemento das relagbes internacionais e centrar o leitor na
influéncia deste tema em dois momentos particulares: o primeiro quando a Comissdo para a
América Latina e o Caribe sustentam a intervencdo estatal e 0 modelo desenvolvimentista
baseado na substituicdo de importacdo; e o segundo quando as organizacGes internacionais,
principalmente o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional formalizam, através de
relatorios, recomendacbes aos Estados latino-americanos. Neste segundo momento o
Consenso de Washington teve um papel fundamental por ter agregado o0s principais
representantes econbmicos dos paises latino-americanos, e nele ter sido apresentado o
receituario de John Williamson. Receituario utilizado mais tarde como base das politicas de

reforma do Estado na regido supracitada.

% Distincdo ontolégica pode ser compreendida como uma distingdo da natureza da politica por ela mesma. As
caracteristicas da politica externa estariam na sua direcdo (meio internacional), enquanto a direcdo da politica
doméstica (limites do territdrio).
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No segundo capitulo buscou-se analisar os principais autores para sustentacdo do
argumento do trabalho em tela. Compreender a existéncia de um conflito burocratico na
tomada decisdo sobre politicas dentro do Estado é o primeiro argumento evidenciado. Assim,
de acordo com o trabalho, este conflito tem que ser alihhado com uma estratégia de
desenvolvimento sobre o Brasil, visto que inexiste, pelo menos a partir da década de 1990,
uma divisdo clara entre o que € politica externa e politica doméstica, dado os fendmenos
calcados na interdependéncia entre os Estados e 0s organismos internacionais. Com isso,
entende-se que a reforma do Estado, e a expressdo do pais na politica externa, formam os
pilares para o desenvolvimento nacional; e que o conflito de interesses (inerente ao processo
politico) foi minimizado pelo carater técnico e insulado da politica externa, ao mesmo tempo
em que flexibilizado pelo processo de democratizagdo, também previsto na reforma do Estado
com 0s conceitos de accountability e gestdo, inseridos no Estado através da logica da

administracdo privada.

Portanto, o proximo capitulo apresentara a testabilidade do trabalho. A partir de
varidveis selecionadas, e de maneira comparativa sera delimitado e avaliado, através de
documentos e dados quantificAveis se a reforma do Estado e a politica externa podem ser

compreendidas como pilares positivos do desenvolvimento nacional.
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Capitulo 3 — Indicadores do Desenvolvimento Brasileiro

A década de 1990 no Brasil, como em grande parte dos Estados latino-americanos
foi marcada por uma onda de reformas administrativas que permitiiam o alcance de melhores
indicadores sociais e econdmicos. No Brasil, como evidenciam varios documentos do
Governo Federal, a estabilidade da economia, sem duvida, é o maior orgulho para os dois
ultimos governos Lula da Silva, mas esta politica de estabilizacdo econbmica vem sendo

trabalhada pelo Ministério da Fazenda desde o governo de FHC durante a década de 1990.

Por outro lado, no meio internacional, o Brasil tem se inserido nas discussdes
globais e regionais, bem como sendo considerada uma nacdo importante e sOlida nas suas
dimensdes politica e econdmica. Tal visdo confirma seu papel de lider regional e das nacles
em desenvolvimento, ndo por indicacdo das outros Estados, mas pela sua capacidade de
lideranca na regido, e de representacdo em nivel global, tornando assim essa lideranca ndo

oficial.

Seguindo esta linha de raciocinio, e questionando os resultados dos indicadores de
desenvolvimento do Brasil, pretende-se neste capitulo delimitar uma compreensdo impar
sobre desenvolvimento baseada nas discussfes apresentadas no primeiro capitulo deste
trabalho, bem como examinar a ideia de estratégia de desenvolvimento nacional baseada na
politica externa e na reforma administrativa como motores, discutida no segundo capitulo. No
segundo momento, apresentar alguns indicadores propostos nos documentos oficiais, como
também selecionados pelo projeto de pesquisa, para compreender qual a intensidade das
mudancas (ou continuidades) politicas encontradas. Por fim, objetiva-se avaliar, em corte
longitudinal, o comportamento dos indicadores selecionados relativos a estratégia de

desenvolvimento executada na Ultima década.

A estratégia nacional de desenvolvimento, como evidencia Bresser-Pereira
(2006), € um projeto politico que integra ndo apenas 0 governo, mas Outros grupos sociais,
como 0s industriais e os técnicos do setor publico. Neste sentido, é que a formalizacdo de tais
intencbes — no formato de projetos ou planos — é consolidada no ambito das administracdes
publicas através de documentos oficiais gestados pelas organizagbes de planejamento dos
Estados. O Plano Plurianual, por exemplo, é formalizado pelo Ministério do Planejamento —
como Orgdo central —, e demais agéncias e ministérios — como 6rgdos auxiliares —, para

organizar as acOes do governo em um horizonte temporal de quatro anos (cf. BRASIL, 2004).
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Notadamente o desenvolvimento nacional através de uma estratégia passa pelo
alcance positivo de objetivos, necessariamente objetivos econdmicos e de modernizacdo
social. Porém, para Estados periféricos®® essa dinamica é diferenciada, pois o Estado se torna
um ator importante, é ele quem deve assegurar 0s investimentos iniciais para motivar o
desenvolvimento do pais (cf. BRESSER-PEREIRA, 2006). Nesta perspectiva, o trabalho
delimita os pilares do desenvolvimento brasileiro na Ultima década na sua Politica Externa
Brasileira e no carater gerencial da Administracdo Publica brasileira — com inser¢do da logica
de planejamento estratégico. Tais fendmenos consistem nas principais bases de atuacdo dos

governos no periodo.

A politica externa tem sido frequentemente utilizada para promover
internacionalmente o Brasil. Consequéncia disto € a participacdo brasileira nas discussGes do
G-20%, G-3, IBAS, UNASUL, MERCOSUL, BRICS, ONU®’, por exemplo. Por outro lado, a
reforma gerencial inseriu uma nova logica de funcionamento na administracdo publica do
Governo Federal. No tocante ao planejamento, o pais tem desenvolvido planos de carater
integrado, objetivando um pacto de concertacdo entre publico e privado, e entre instancias de

governo no Brasil.

Portanto, compreende-se como desenvolvimento a acdo do Estado e da sociedade
com objetivo de alavancar os indicadores econdmicos e sociais. Avaliar-se-4 seu sucesso
através de uma andlise comparada com Estados selecionados. Foram selecionadas unidades
estatais e/ou regionais, para verificacdo do comportamento dos indicadores, bem como a
sistematizacdo das atuacOes internacionais do Brasil. Assim, busca-se compreender se 0S
pilares, politica externa e reforma gerencial, foram realmente capazes de promover o

desenvolvimento na Ultima década.

%5 Deve ser compreendido como Estados periféricos aquele que ao final da Guerra Fria ndo ocupavam posicées
de destaque econdmico, social, e principalmente tecnoldgico em relacdo aos demais paises do globo.

% 0 titulo G-20 faz men¢do a duas instituicdes, o grupo Comercial, formado pelas maiores economias do
mundo; e o Agricola, no qual os Estados agroexportadores sdo 0s atores principais. Segundo a analise do
trabalho, nas duas instituicdes o Brasil em assumido papel fundamental, entretanto, no primeiro com menor
expressao do que no segundo, visto sua capacidade de negociacao.

87 G-20: Grupo formado por ministros das financas e chefes de bancos centrais das dezenove maiores economias
do mundo mais a Unido Europeia. G-3: Grupos de paises em desenvolvimento formado por Brasil, india e
Africa do Sul. Esta instituicio formalizou o IBAS. IBAS: india, Brasil e Africa do Sul — Grupo de paises em
desenvolvimento que formula ramos de cooperacdo horizontal. UNASUL: Unido das NagGes Sul-americanas —
Formaliza-se por integrar as duas unifes aduaneiras existentes na regido (MERCOSUL e Comunidade Andina de
Nagdes). MERCOSUL - Mercado Comum do Sul — Corresponde ao movimento de integragcdo econ6mica
realizada por Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai, contando ainda com a participacdo do Chile como membro
ndo permanente. BRICS: Grupo formado pelos paises emergentes Brasil, Rissia, india, China e Africa do Sul.
ONU: Organizacdo das NagBes Unidas — Organizacdo de Seguranca Coletiva de carater global.
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A premissa centra-se em dois elementos que, neste trabalho, compreende-se como
uma simbiose no qual o Estado € o nicleo. Primeiro estd relacionado a uma politica externa
que apresente capacidade de perceber as oportunidades externas e traduzi-las em acGes
soberanas de acordo com os interesses de desenvolvimento econdmico e modernizagdo social;
0 segundo refere-se a aplicacdo de modelos institucionais para aumento de eficiéncia, eficacia
e efetividade, bem como a introducdo do planejamento estratégico situacional como matriz

para execucdo de politicas publicas.

Por fim, entende-se que no Brasil, como na maioria dos paises em
desenvolvimento, entre outros objetivos, busca-se o desenvolvimento econdmico e social.
Portanto, as a¢fes do Estado sdo planejadas e executadas para alcance deste objetivo, havendo
alteracBes nas estratégias de governos ou de regimes, quando necessario. Isso porque a
alteracdo de estratégia como visto no capitulo anterior, ndo depende apenas de contexto

internos, mas de uma adequacdo entre fatores internos e externos.

3.1 A Politica de FHC: estabilidade e reforma

A Historia do Brasil a partir da segunda metade do século XX baseia-se na
afirmacdo de sua independéncia, soberania e na busca por desenvolvimento®®. As ligagdes
com o Terceiro Mundo foram visiveis, ndo por pressao ideoldgica, mas por uma estrutura de
convergéncia de interesses. Nesta fase, o modelo desenvolvimentista foi largamente aplicado
na logica de atuacdo do Estado e no incentivo gerado por este para as empresas multinacionais
(cf. CERVO, 2008).

O progresso que o Brasil alcangou entre 1930 e 1989 deve muito a essa simbiose
feita de equilibrio de longo prazo entre concepgdes distintas que tiravam forca de
uma sociedade complexa e se impunham as contingéncias do momento. Preservou-
se a autonomia deciséria, na esfera politica, e a criacdo de um nucleo econémico
nacional forte com o objetivo econémico. Por ser composto de pensamento politico

hibrido, o0 modelo de insercdo internacional do Brasil resultou aberto as forcas do
capitalismo internacional mas com autonomia de conducéo. (CERVO, 2008, p. 49)

O modelo de substituicho de importacéo e a dindmica de inser¢do internacional
até a década de 1980 atingiu graus satisfatorios de desenvolvimento econémico. Porém, a

estrutura encontrada nos Estados latino-americanos ndo estava alinhada com o

%8 Importante evidenciar que o Brasil ap6s a Segunda Guerra Mundial, principalmente apés o Golpe Militar, em
1964, objetivava indices de desenvolvimento econdmico. Por outro lado, o Brasil do final da década de 1980,
buscava ndo apenas o desenvolvimento econémico, mas tambémo social.
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desenvolvimento GALA, exposto no primeiro capitulo, que busca crescimento econdmico e
modernizacdo social (cf. FISHLOW, 2004).

Como apresentado no grafico 1 (abaixo) a taxa de crescimento do PIB obteve
valores positivos, que seguiram o padrdo latino-americano, e justifica a tese do modelo
desenvolvimentista iniciado na década de 1930 e também sua crise na década de 1980, como
referencia Guillén-R (2008).
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Gréfico 1 — Taxa de Crescimento do PIB Anual do Brasil e da América Latina em Todos 0s
Niweis de Ingresso (1961-1985)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank Data (2011).

Os picos e o comportamento crescente identificado entre 1967 e 1973, sdo
considerados 0s anos de ouro para a taxa de crescimento percentual do PIB brasileiro.
Obviamente, deve-se alertar que todos os dados que se apresentam acima do eixo X demonstra
positividade no crescimento do PIB, notadamente, crescimento econdmico®®. Por outro lado, a
recessdo’’ reflexo da crise econdmica da divida externa, é evidenciada no vale presente no
ano de 1981 e 1983. Logo ap6s, o PIB volta a ter um crescimento positivo, como reflexo das
recomendacgdes do protecionismo iniciado para conter a inflacdo.

O periodo que versa entre 1985 e 1990 é um periodo de continuidade na politica
externa brasileira, apesar da alteracdo de regime politico. Este periodo traz a publico as
criticas ao modelo desenvolvimentista, apresentam-se 0s vicios e desvios deste, evidenciados
pela instabilidade econdmica e altas taxas de inflacdo. Por outro lado, o modelo de insercédo

do pais apresentava indicios de preparacdo a partir de dois fatores: a cooperagdo bilateral

%9 Crescimento econdémico enquanto sindnimo de crescimento do PIB.
" Inverso do crescimento, quando existem situacdes em que o valor regride, no caso regressdo do PIB.
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entre Brasil e Argentina, preparada pelos militares; e as agfes para solucdo de conflito na
América Central e no Caribe (cf. CERVO, 2008; BANDEIRA, 2003). Segundo Oliveira
(2006), quatro elementos sdo importantes para verificacdo da continuidade na politica externa,

sdo eles: independéncia, autonomia, diversificacdo e universalizacéo.

A independéncia representava 0 ndo-alinhamento a &rea de influéncia dos Estados
Unidos, entendia-se que o pais deveria promover interesses proprios; autonomia permitia a
articulacdo entre os quatro elementos — conceitos nas palavras de Oliveira (2006) —, se
apresentava como 0 objetivo geral correspondendo a uma ampliacdo decisoria em relacdo a
liberdade de relacionamento do Pais; Por fim, com o objetivo de diminuir a dependéncia os
elementos diversificacdo e universalizacdo propuseram 0s relacionamento com uma
diversidade de parceiros (cf. OLIVEIRA, 2006).

A inovagdo da politica externa brasileira no periodo aconteceu entre 1990 e 2002.

Neste momento, no qual se descrevia como um periodo em gque a nova ordem mundial estava

se instaurando, 0s relacionamentos entre 0s organismos internacionais tornaram-se mais

evidentes. Os dirigentes latino-americanos, que surgiram com o0s diversos movimentos de

redemocratizacdo, apresentaram convergéncia de objetivos relacionados a insercao

internacional de seus Estados. Neste sentindo o Brasil participava de um consenso regional e

de conselhos dos paises centrais, formalizando uma mudanca de paradigma’ (cf. CERVO,

2008). Mas, assim como o paradigma desenvolvimentista (1930 a 1980), apresentou fatores
de transicdo interna e externa.

A irrupcdo do paradigma normal, também chamado de neoliberal pela literatura,

obedeceu, do mesmo modo, a impulsos externos e internos. Externamente, o colapso

do socialismo, o triunfo da economia de mercado e a miragem da globalizagéo

levaram os dirigentes latino-americanos a considerar que também convinha pér

termo a experiéncia do Estado desenvolvimentista. Internamente, a crise do

endividamento externo da década de 1980 e a recessdo econdmica foram

consideradas consequéncia do paradigma vigente pelos partidarios da mudanga.
(CERVO, 2008, p.51)

No capitulo 1 verificou-se que o Consenso de Washington foi um fato importante
e notadamente influente na historia dos Estados latino-americanos. Apds todo o receitudrio da
CEPAL, o Consenso teve o0 papel de adequar o custoso e endividado modelo

desenvolvimentista a um modelo que apresentava maior eficiéncia nas reformas econdmicas,

0 modelo neoliberal. Segundo Cervo (op. cite), a invencdo da politica latino-americana dos

" Amado L. Cervo desenvolve o conceito de paradigmas da politica externa brasileira. Para maiores informacoes
sobre a metodologia ou 0s momentos de cada paradigma ver Capitulo 3 de Cervo (2008).
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anos 1990, o Estado neoliberal, representou uma involu¢do, no qual a Argentina € um de seus
modelos mais acabado, bem como a Bolivia. Entretanto, é valido salientar que o Consenso de
Washington apenas sistematizou um receituario a ser seguindo, no qual estavam expressas
reformas que em maior ou menor grau foram seguidas, e que indicavam a um modelo
neoliberal. O que de fato ndo ocasionou a probleméatica sofrida pela Argentina em 2001,
segundo Reid (2008).

A inovagdo da politica externa brasileira foi exposta no periodo apds a
redemocratizacdo (1990) e findou em 2002, no Ultimo ano de governo do entdo presidente

Fernando Henrique Cardoso, que dirigiu o Brasil por dois mandatos (1995-2002).

Neste periodo de redefinicio de estratégias da politica externa brasileira, que
inicia com Fernando Collor em 1990 e é consolidado por FHC até 2002, as politicas exercidas
no plano internacional ndo apresentam linearidade. Resgatando os elementos dissertados no
segundo capitulo para formalizagdo de um paradigma da politica externa é possivel avaliar
que o direcionamento brasileiro poderia esta posto na compreensdo de Cervo (2008) como
paradigma neoliberal. Entretanto, em trabalho similar sobre a historia da politica exterior do
Brasil, Bueno & Cervo (2008) compreende que houve uma mistura de paradigmas nas
atuacOes brasileiras durante a Ultima década do século XX. A indefinicdo paradigméatica
promoveu no Brasil uma dificil atuacdo do Estado desenvolvimentista’?, ao tempo que surgia

|73

o Estado neoliberal™ com elementos de Estado logistico™.

Por fim, o que se verifica nos Ultimos anos do paradigma do Estado neoliberal, o
modelo predominante na Ultima década do século passado, sdo adequacdo entre as pressdes
internas e as externas, flexibilizando as saidas do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso.
Por um lado, aplicou o projeto proposto pelo Consenso de Washington e como consequéncia
a (exagerada) abertura comercial, altm da utilizacdo do recurso da privatizacdo, obteve
resultados destrutivos no campo econdmico. Por outro, conseguiu promover a base para o

Estado que estaria por vir, pautado no modelo logistico, a partir das reformas de Estado.

Os fatores politicos que influenciaram o Estado brasileiro durante a década de

1990, também foram expressos com carater positivo no ambiente interno. As reformas

"2 Reforca 0 aspecto nacional e auténomo da politica exterior. O Estado é o motor do desenvolvimento, a l6gica
do Estado-investidor.

73 Caracteriza-se por um modelo paradigmatica no qual o Estado se apresenta como subserviente, destrutivo e
regressivo. Invengdo puramente latino-americana. Outro nome dado pela literatura é o de neoliberal.

" Apresenta-se como um modelo que fortalece o nlcleo nacional. Atua transferindo as responsabilidades
empreendedoras a sociedades e auxiliando sua atuagédo no exterior.
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necessarias a administracdo publica foram realizadas principalmente por FHC, mas desde a
redemocratizacdo  alteracbes  significativas estavam sendo realizadas no Brasil. A
formalizacdo de uma constituicdo que apresentava mais direitos do que proibicdes,
principalmente no ambiente da administragdo publica expressava essas mudancas (cf. REID,
2008). Entretanto, é quando assume o0 cargo de ministro da fazenda que FHC tem forte
expressdo na sociedade brasileira. Neste periodo conseguiu reunir um grupo de economistas
liberais que objetivaram solucionar o problema da inflagdo. A saida foi encontrada a partir da
implementacdo de uma nova moeda com capacidade para resolver a inflagdo, mas aliada a
esta politica, um conjunto de ajustes nas contas da administracdo publica, principalmente as

despesas com pessoal, auxiliaram nesta tarefa (op. cite).

Os ajustes realizados no periodo foram importantes, pois lancaram bases para uma
nova capacidade de implementacdo de politicas publicas, alem de alterar o funcionamento
logistico do Estado. Dotou o Estado de maior capacidade financeira, técnica, e logistica. Essas
politicas estdo expressas na estabilidade econbmica; liberalizagdo do mercado aliada a um
Estado moderno e com carater regulador (cf. REID, 2008). Entretanto sempre dotado do

pensamento liberal, segundo Bueno & Cervo (2008).

3.2 Transicdo de Governo e o Novo Desenvolvimento no Inicio do Século XXI

No Brasil, os Ultimos dez anos (2001 a 2010) foram marcados por uma nova
l6gica na atuacdo do Governo e do Estado. Inicialmente destaca-se o fato de uma alteracdo na
escolha presidencial, na figura do entdo eleito Presidente Lula da Silva, que chega ao topo dos
cargos representativos no Brasil por meio de um partido de centro-esquerda. Entretanto,
apesar da aparente alteracdo ideologica na maquina publica, este governo apresentou
caracteristicas singulares ao modelo de gestdo anterior no minimo em uma area especifica, a
econbmica. Diferentemente, em &reas como a politica externa, reanimou a apagada relagdo
com 0s vizinhos do Sul, ndo apenas do MERCOSUL, mas em toda a América Latina. Outro
elemento central da politica econbémica expressa no periodo em que Lula da Silva estava na
presidéncia deve ser consentido, diz respeito a uma negacdo do modelo de atuacdo
dependente. llustrando este fato, o entdo presidente, na noite de sua vitoria em 2002, defendeu
o fim de um modelo baseado na subserviéncia em favor de um novo modelo
desenvolvimentista (cf. REID, 2008). O novo desenvolvimentismo que falava Lula da Silva

na noite de sua vitoria foi largamente trabalhado pelo autor Bresser-Pereira (2006).
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Ha& uma distindo dicotdbmica entre estratégias de desenvolvimento. Nessa
perspectiva distingue 0 que sejam as abordagens do novo desenvolvimentismo, que se
caracteriza por manter os pilares do modelo desenvolvimentista famoso entres as décadas de
1930 e 1980 em relagéo a abordagem conhecida como ortodoxia convencional. Para Bresser-
Pereira, 0 antigo desenvolvimentismo foi implementado inicialmente em paises desenvolvidos
como Inglaterra e Alemanha. O desenvolvimentismo necessitava que o Estado oferecesse as
condicbes cabiveis, proteger a sociedade do mercado, desta maneira incentivando a
industrializacdo — assumindo caracteristicas empreendedoras (cf. BRESSER-PEREIRA,
2006).

Na América Latina, 0 modelo que centralizou o Estado nas relacbes entre o ator
privado e o mercado possibilitou o0 sucesso, entre 1950 e 1970, do modelo de substituicdo de
importacGes, que entra em crise na década seguinte, principalmente pelo impacto das crises do
petréleo em 1973 e 19777°. As crises energéticas aliadas ao forte endividamento externo
funcionaram como entraves para 0 custoso Estado desenvolvimentista. Acabou por entrar
numa profunda crise econbmica, com um déficit fiscal elevado e sem capacidade de gerir as
politicas adequadas para estabilizagdo econbmica. A crise econdmica tornou as contas do
Estado deficiente, ndo apenas no Brasil, mas em grande parte da América Latina. Seu maior
impacto, dado o grau de interdependéncia dos mercados como resultado da globalizag&o
fragilizou o modelo econbmico vigente. A solucdo apontada € 0 que pode-se caracterizar
como o primeiro Consenso de Washington, que converge em um receituario destinado aos
Estados latino-americanos (cf. BRESSER-PEREIRA, 2006).

O receituario fundamentou-se na minimizacdo do tamanho do Estado, na
estabilidade macroecondmica, na flexibilizagdo da taxa de cambio, e em reformas
microeconbmicas, de maneira que potencializasse 0s mecanismos do mercado. Neste contexto
exige a transicdo do modelo desenvolvimentista apoiado no Estado e na ideologia
nacionalista, para um modelo caracteristico do novo liberalismo, no qual o Estado deveria ter
papel marginal nas relacdes de mercado (op. cite). Como desenvolvido na secdo anterior estes

elementos propostos foram nocivos para a sociedade brasileira. A indefinicio de uma agenda

5 A Crise do Petréleo aconteceu emcinco fases, sendo duas importantes para esta pesquisa. Ficou caracterizada
como uma crise provocada pelo embargo dos paises membros da OPEP (Organizacdo dos Paises Exportadores
de Petréleo) e do Golfo Pérsico na distribuicdo para os Estados Unidos e paises da Europa. Informagdes
detalhadas sobre o impacto da Crise do Petroleo no Brasil ver FISHLOW (2004) “Uma historia de dois
presidentes: a economia politica da crise administrada”, in Desenvolvimento no Brasil e na América Latina.
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de politica externa foi, por vezes, o0 motivo de uma mistura de paradigmas, 0 que tornou a

maquina publica um elemento destrutivo da economia.

Assim, Bresser-Pereira passa a construir um argumento positivo de como a
atuacdo do Estado e sua potencializacdo podem, a partir da execucdo de uma estratégia
nacional de desenvolvimento, contribuir para o avan¢o nacional. A atuacdo do Estado tem
ligacdo direta com a capacidade desta estrutura burocratica que, na América Latina, é de
fundamental importancia para a protecdo social dos individuos. Partindo da construgdo de
dois conceitos béasicos a este entendimento, nacdo e nacionalismo, o autor aborda a
importancia do comprometimento de todos os individuos, classes e grupos sociais, na
execucdo desta estratégia planejada de desenvolvimento (op. cite).

A nacdo envolve uma solidariedade basica entre as classes quando se trata de
competir internacionalmente. Empresarios, trabalhadores, burocratas do Estado,
classe média profissional e intelectuais podem entrar em conflito entre si, mas
sabem que tém um destino comum, e que este depende de seu éxito em participar de

forma competitiva do mundo dos Estados-Nagdo. (BRESSER-PEREIRA, 2006, p.
10)

O novo desenvolvimentismo, enquanto matriz politica e tedrica, pode ser aplicado
para economias em desenvolvimento médio. As economias pobres ndo apresentam a
capacidade necessaria para integrar esta estratégia, elementos como a revolucdo capitalista e
a revolucdo industrial sdo inexistentes nestas economias, portanto necessitam de uma
estratégia diferente. O desenvolvimentismo do século XXI estd centrado numa estratégia

nacional de desenvolvimento (cf. BRESSER-PEREIRA, 2006) e que se caracteriza por ser:

[...] um conjunto de propostas de reformas institucionais e de politicas econdmicas,
por meio das quais as nagdes de desenvolvimento médio buscam, no inicio do século
XXI, alcangar os paises desenvolvidos. Como o antigo desenvolvimentismo, ndo é
uma teoria econdmica: baseia-se principalmente na macroeconomia keynesiana e na
teoria econdmica do desenvolvimento, mas é uma estratégia nacional de
desenvolvimento. E a maneira pela qual paises como o Brasil podem competir com
éxito com os paises ricos e, gradualmente, alcangéa-los. E o conjunto de idéias que
permite as nacBes em desenvolvimento rejeitar as propostas e pressdes dos paises
ricos de reforma e de politica econdmica, como a abertura total da conta capital e o
crescimento com poupanca externa, na medida em que essas propostas representam
a tentativa de neutralizagdo neo-imperialista de seu desenvolvimento — a préatica de
‘empurrar a escada’. E a forma por meio da qual empresarios, técnicos do governo,
trabalhadores e intelectuais podem se constituir em nacdo real para promover o
desenvolvimento econémico. (BRESSER-PEREIRA, 2006, p.12)

Nas perspectivas em que Bresser-Pereira disserta sobre a aplicacdo de uma
estratégia nacional de desenvolvimento no inicio do século XXI, o governo de Lula da Silva

agiu de acordo com as diretrizes formuladas por Bresser-Pereira quando disserta sobre o
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neodesenvolvimentismo em perspectiva pratica e tedrica. Essa perspectiva é que altera a
logica de funcionamento do Estado no novo governo, suas dimensdes logistica e gerencial,
além do grau de estabilidade fornecido pelo governo anterior, permitem ao novo governo
reorganizar a agenda estratégica nacional e internacional. No quadro 10 podemos verificar as
principais caracteristicas da politica externa dos presidentes Fernando Henrique Cardoso e
Lula da Silva.

Quadro 10 - Linhas de atuacdo dos Gowernos Brasileiros

Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002)

Lula da Silva
(2003-2010)

Evolugdo do comércio exterior de instrumento da
politica de desenvolvimento para variavel dependente
da estabilidade de pregos;

Retirada da politica externa brasileira das ilusdes da
harmonia kantiana, orientando-a para a conquista da
reciprocidade real;

Relagdes financeiras de carater nocivo. Submeteram-
se a coisa mecanismos de atragcdo de capitais: juros
elevados e privatizagGes;

Enfrentamento  das  dependéncias  estruturais

(financeira, empresarial e tecnolégica);

Dependéncia empresarial e tecnoldégica em evidéncia
em setores do sistema produtivo, além de ferir o setor

Reforcar a América do Sul como pélo de poder e
plataforma politica e econdmica de realizacdo de

de servigcos na area das comunicagdes; interesses brasileiros.

Abertura econdmica como estratégia sem definicdo de
estratégia de insercdo madura no mundo da -
interdependéncia global.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Cervo (2008).

Como ja desenvolvido antes, no item 3.1, a transicdo eleitoral de 2002 representou
uma transicdo de governo e de partido, e seguindo os elementos de Cervo (2008) sobre
paradigmas da politica externa, também se apresentaram como alteracBes de paradigma. O
quadro 10 expds as diferencas fundamentais nos rumos tomados pela politica externa dos dois
ultimos presidentes do Brasil. Claramente, o governo FHC assumiu uma postura diferenciada
e produziu um hiato na tradicdo desenvolvimentista que vinha sendo largamente executada
desde a década de 1930. As privatizacbes de empresas estatais, a abertura comercial
desordenada, representam este momento. Por outro lado, o governo Lula objetivou uma
ligacdo com multilateralismo de maneira ordenada e reciproca. Com uma politica voltada a
dimensdo social, buscou redistribuir a renda, com foco especial nas politicas para reducdo da

|76

miséria e da pobreza, e nesta perspectiva tomou a lideranca internacional” dos Estados pobres

e em desenvolvimento.

75 Em particular deve-se compreender que a lideranca aqui tratada pode ser compreendida como imperialismo ou
sub-imperialismo principalmente em relacdo a regido Sul-americana. Entretanto, pela capacidade econémica, e
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Entretanto, os fatos historicos apontam para um desenvolvimento nacional sélido,
no qual sé seria possivel através de uma modernizacdo social. Ao mesmo tempo, a insercao
internacional madura deve registrar alteracbes na propria capacidade do Estado, numa
mudanca de posicdo relativa. Portanto, na proxima secdo serd feita a exposicdo de uma série
de indicadores selecionados — que serdo explicados em sua exposicdo — para verificacdo da
positividade ou retracdo de tais indicadores, e desta maneira sustentar ou negar a tese de que o
modelo desenvolvimentista centrado no Estado, auxiliado por uma administracdo publica
gerencial e uma politica externa alinhada aos interesses modernizadores da sociedade
aumentam a efetividade da estratégia de desenvolvimento nacional.

3.3 Avaliando os resultados politicos dos Ultimos dez anos

Os direcionamentos politicos entre 0s governos brasileiros desde o inicio da
década de 1990, apesar de estratégias diferenciadas, apontaram para um mesmo objetivo, 0
desenvolvimento nacional que, desde o final de Segunda Guerra Mundial se apresenta com
novas caracteristicas, principalmente por associar ao seu conceito duas dimensGes:

crescimento e estabilidade econdmica, e modernizacdo social.

Nesta perspectiva, refletindo o conceito de desenvolvimento trabalhado no
capitulo 1, além de ressaltar a importancia dos movimentos politicos e das estratégias
lancadas pelos Ultimos governos, como mencionado no capitulo 3, e expresso teoricamente no
capitulo 2, buscar-se-4 avaliar os indicadores relativos ao desenvolvimento do Brasil na
utima década, sua positividade, negatividade ou estabilidade em relagdo a momentos

anteriores da historia.

As variaveis selecionadas serdo apresentadas anualmente no formato de séries
temporais’’, que expressam um corte longitudinal, com inicio no ano de 1990 e final
modificdvel de acordo com a disponibilidade dos dados. Esta Ultima se¢do tem carater
comparativo, pois se pretende analisar o comportamento brasileiro em relagdo a outros paises
e regides, em desenvolvimento. Obviamente, entende-se que cada Estado tem capacidades

diferentes na resposta sobre questdes internas e externas, entretanto, a classificagdo ‘“‘em

desenvolvimento” inserem suas capacidades dentro de um patamar analitico.

pelos discursos carismaticos do Presidente Lula da Silva, alémde outras questdes de relevancia, o Brasil assume
um papel de destaque nas organizagbes e foruns internacionais, que neste trabalho esta sendo tratado como
lideranca.

" Conjunto de observacdes de uma variavel ao longo do tempo (por hora, dia, semanas, meses, e/ou por anos).
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O método comparativo, segundo Rafael Calduch Cervera (2003), € parte de um
acumulo de descricbes sobre os fendmenos internacionais. Assim, desenvolvendo-se como
um tipo de andlise que permite um conhecimento mais profundo sobre os fendémenos
descritos, ao desvendar seus componentes ou varidveis fundamentais, diferenciando ou
classificando, assim como as relagdes de causalidade que podem ser descoberto entre os
fenbmenos. Entretanto, o cuido metodologico deve esta cuidadosamente centrado na escolha
das variaveis, indicadores e outros elementos que facam parte da analise, visto que, a selecdo
destes elementos — que devem apresentar um mesmo parametro, a critério do pesquisador ou

da pesquisa — evidencia a importancia dos resultados encontrados na pesquisa.

Segundo Relatério Anual do World Bank (2011), os paises e as regides sao
selecionados a partir do Rendimento Nacional Bruto (RNB), anteriormente conhecido como
Produto Nacional Bruto (PNB) 8. O RNB per capita é definido a partir de trés frequéncias’®:
rendimento baixo, US$975 ou valores menores; rendimento mediano baixo, US$976 a
US$3.855; rendimento mediano alto, US$3.856 a US$11.905; e rendimento alto, US$11.905

ou valores maiores.

Para esta pesquisa selecionou-se um grupo de paises que estdo inseridos no RNB
mediano alto, por compartilharem caracteristicas de capacidade econbmica semelhantes as do
Brasil. Para completar a comparacdo, foi selecionada a regido da América Latina, apenas com
0s paises em desenvolvimento, a partir da metodologia utilizada pelo proprio World Bank. A
América Latina foi selecionada para representar o comportamento regional uma vez que 0S
Estados componentes compartilham caracteristicas culturais e sociais semelhantes, tanto na
dimensdo da expressdo cultural, como na estrutura da politica e suas instituicdes. Por fim,
serdo selecionados 0s paises gque mantém posicionamento similar ao brasileiro no sistema
internacional, notadamente os paises que compdem os BRICS (Brasil, Rissia, india, China, e

Africa do Sul), quando disponiveis suas séries historicas.

Dada as preocupagdes da conjuntura internacional nos Ultimos anos, com forte
apelo a estabilidade econdmica internacional, e fortalecimento e investimento em economias
em desenvolvimento, uma das primeiras etapas pelas quais os Estados precisam evidenciar na

estratégia de desenvolvimento nacional estd diretamente relacionada com as variaveis

78 para maiores informacdes sobre a mudanca de terminologia verificar World Bank (2011).

79 Segundo a metodologia do World Bank, em seus relatérios anuais, a classificacdo dos paises s&o definidas a
partir do RNB, sendo este agregado em trés frequéncias Baixa, Mediana e Alta, porém, a frequéncia Mediana
pode ainda ser subdividida em Mediana Baixa e Mediana Alta, para fins analiticos.
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econdmicas. Crescimento, estabilidade, e balanca comercial positiva indicam, entre outras
variaveis, positividade no estabelecimento das politicas e estratégias que objetivam o alcance
do desenvolvimento socioecondmico. Nesta perspectiva, o Consenso de Washington e 0s
diversos relatorios do World Bank e do Fundo Monetario Internacional fazem sentindo, pois
incentivam uma alteracdo nos direcionamentos politico, no que concerne a execucdo eficiente
de politicas publicas, em que o Estado deve deter maior controle sobre seus gastos, porém,

com uma perspectiva neoliberal de intervencdo estatal.

Na tabela 2 estd exposta a taxa de crescimento do PIB (Produto Interno Bruto). A
taxa apresenta o valor, em percentual (%), de crescimento ou retracdo do PIB do pais ou
regido em relacdo ao ano anterior. Inicialmente verificamos que todos os Estados
compreendidos em processo de desenvolvimento obtiveram taxas positivas ao longo dos anos
noventa. Como excecdo apresenta-se a Russia, que obteve apenas duas taxas positivas no
mesmo periodo, em 1997, 4,7% e em 1999, 6,4%. Obviamente este movimento negativo
estava centrado no processo de reconstrucdo do Estado russo, apos a reformulagdo da regido,
com a queda do regime soviético, ocorrido em 1989.

Tabela 2 - Taxa de Crescimento do PIB Anual por Estados e Regides Em Desenvolvimento
1990-2008

Unido América , , L ' Africa do
Ano Europeia Latl‘na e Brasil China India Rassia Sul
Caribe *
1990 2,8 0,2 43 3,8 5,5 -3,0 -0,3
1991 1,2 4,3 1,5 9,2 1,1 -5,0 -1,0
1992 0,9 3,6 -0,5 14,2 5,5 -14,5 2,1
1993 -0,2 34 4,7 14,0 4,8 -8,7 1,2
1994 2,9 4,7 5,3 13,1 6,7 -12,6 3,2
1995 2,8 0,7 4.4 10,9 7,6 -41 3,1
1996 1,9 3,6 2,2 10,0 7,6 3,6 4,3
1997 2,8 5,5 3,4 9,3 4.1 1,4 2,6
1998 3,0 2,4 0,0 7,8 6,2 -53 0,5
1999 3,1 0,3 0,3 7,6 7,4 6,4 2,4
2000 3,9 4,0 4,3 8,4 4,0 10,0 4,2
2001 2,0 0,3 1,3 8,3 5,2 51 2,7
2002 1,3 -0,4 2,7 9,1 3,8 4,7 3,7
2003 1,3 2,1 1,1 10,0 8,4 7,3 2,9
2004 2,5 6,1 5,7 10,1 8,3 7,2 4,6
2005 2,0 5,0 3,2 11,3 9,3 6,4 53
2006 3,2 5,8 4,0 12,7 9,3 8,2 5,6
2007 2,9 5,9 6,1 14,2 9,8 8,5 5,5
2008 0,6 4,3 5,2 9,6 4.9 5,2 3,7
2009 -4.2 -1,9 -0,6 9,1 9,1 -7,9 -1,8

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank (2011b).
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A China assume papel de destaque no cenario internacional pela capacidade de
crescimento econdmico que conseguiu ao longo tempo. Na tabela 2, a China é o pais que mais
consegue expandir seu PIB na década de noventa, chegando a mais de 14% em 1994 e 1995 e
mantém taxas positivas com mediana®® de 9,8% no periodo (1990-2009). Seus valores mais
baixos encontram-se em 1998 e 1999, com 7,8% e 7,6% respectivamente. O segundo pais que
tem melhor aproveitamento nos vinte anos selecionados é a india, com uma mediana de 6,4%,
comportamento considerado positivo para um periodo de vinte anos. As tabelas 2 e 3 ainda
apresentam os paises que tiveram menor crescimento no PIB. Russia (3,1%), Africa do Sul
(3,0%) e Brasil (2,9%), sdo os que tém menor mediana no periodo, entretanto com variagdo

minima. Seguramente a Ultima década do século XX foi responsavel por baixo rendimento na
mediana do periodo.
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Os graficos acima expressam o comportamento do Brasil em relacdo aos paises
componentes do BRICS. E verificavel que, com excecdo da Russia, os valores que compdem

80 A mediana é um procedimento de estatistica descritiva que apresenta a centralidade da série, porém nio sofre
influéncias dos valores extremos como é o caso da média.
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este indicador, a taxa de crescimento do PIB, para estes paises exibe uma generalidade no
comportamento, com picos e vales similares em periodos comuns. O que verifica-se como
volatil nos graficos € a intensidade numérica dos valores, variando de entre os paises. 1sso
significa que a dimensdo territorial, populacional e de capacidade na implementacdo politica,
pode ter afetado o crescimento ou retracdo da taxa neste periodo, bem como outros elementos
da economia politica internacional, tanto no que concerne a conjuntura, como no tocante ao

processo decisorio em diferentes niveis de governanca.

No Brasil em particular, a busca pela estabilidade econ6mica, a abertura
econdmica desenfreada do Governo FHC, e a Crise Asidtica em 19978, impactaram nestes
resultados. Porém, uma mediana duas vezes maior é encontrada nos ultimos dez anos. O
Brasil d& um salto de uma mediana entre 1990-99 de 1,8% para uma mediana de 3,6% entre
2000-09. Nesta perspectiva, 0 Governo Lula obteve maior sucesso do que seu predecessor
uma vez que, de acordo com a tabela 2, é entre 2004 e 2008, que o Brasil apresenta um
comportamento positivo na taxa de crescimento do PIB, havendo queda em 2009 de 0,6%,
devido & crise econdmica mundial do ano anterior®?. Neste sentindo, o Brasil se apresenta
como o pais mais forte para conter a crise, uma vez que apenas a India e a China verificam
crescimento na taxa. Dentre os demais, o Brasil € 0 que tem menor queda no percentual no
PIB.

Tabela 3 - Mediana por periodo da Taxa do PIB Anual Por Paises e Regides

1990-2009
Pais ou Regido 1990-1999 2000-2009 1990-2009

Améria Latina e Caribe ! 3,5 42 3,6
Unido Europeia 2.8 2,0 2.3
China 9,7 9.8 9.8
India 59 8,3 6,4
Russia 4.6 6,8 3,1
Aftica do Sul 1,8 3,9 3,0
Brasil 1,8 3,6 2,9

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank.

! De acordo com a metodologia do World Bank, os pafses que compdem a América
Latina nesta tabela sdo desaitos como pafses em desenvolvimento, retira-se daqui todos
os pafses que ndo apresentam Rendimento Nacional Bruto mediano.

81 A Crise financeira asiatica foi um periodo de crise que atingiu parte significativa da Asia. Iniciou em 1997
gerando problemas em escala mundial e contagiando grande parte do sistema financeiro. Para maiores
informacgdes sobre a Crise financeira do sudeste asiatica ver Oliveira (2000).

82 A Crise econdmica de 2008 apresenta-se como resultado da crise financeira internacional, arrojada pela
faléncia do banco de investimento norte-americano Lehman Brothers. O efeito da crise fragilizou e quebrou
outras grande instituicdes financeiras, no processo conhecido como efeito domind. Para maiores informagdes
sobre a crise de 2008 ver SATO (2009).
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Em relacdo a América Latina, o Brasil manteve o padrdo da regido como verifica-se
no grafico 6. O comportamento da taxa de crescimento do PIB sofre impactos similares nas duas
séries, ou seja, resultado da abertura econdmica na regido seguindo o padrdo do Estado normal

(ou neoliberal).
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Gréfico 6 — Comportamento da Taxa de Crescimento do PIB do Brasil e da América
Latina (1990-2009)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank (2011b).

O gréfico 6 deixa evidente que antes de 1990 os Estados que compunha a regido
latino-americana ndo conseguiam manter taxas de crescimento do PIB em niveis positivos, tanto o
comportamento do Brasil que em 1990 apresentou uma taxa de -4,2% quanto da regido com uma
taxa de 0,2% inicia um processo de reformulacdo a partir de 1992, no qual o Brasil foi mais feliz
pelos trés anos seguintes. Entretanto, a tendéncia de comportamento apresenta grandes
similaridades como o impacto da crise asiatica em 1997, com uma forte queda na taxa no ano de
1998 e um pico em 2000. Em 2001 e 2002 a taxa da América Latina sofre uma queda por
influéncia principalmente da crise econbmica na Argentina, enquanto o Brasil consegue manter
niveis aceitdveis, o fator principal foi a estabilidade econémica alcancada por FHC. Com a
reforma do Estado implementada, e com a estabilidade econémica, o Governo Lula mantém a
tendéncia crescente da taxa até 2009 quando cai em detrimento da crise econémica mundial de
2008.
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1990-2009 (Em bilhées de ddlares de 2000)
Unido Europeia Amég::ti]::tlina € Brasil China india Russia Africa do Sul
Ano Bal Bal Bal Bal Bal Bal Bal
Comercal P Comercil "™ | Comercid P Comewcial  P®  Comercil "™ Comerdal ™ Comercil P

1990 -0,55 6.814,3 2,12 1.497,7 1,24 501,8 2,99 444,6 -1,42 270,5 0,22 385,9 5,47 110,9
1991 -0,38 6.896,6 0,11 1.561,4 0,76 509,4 3,06 485,5 0,00 273,4 0,29 3606,4 4,27 109,8
1992 -0,18 6.960,3 -1,26 1.617,7 2,48 507,0 1,18 554,4 -0,76 288,4 14,07 313,2 4,04 107,5
1993 0,87 6.9406,4 -1,79 1.672,5 1,41 530,6 -2,68 632,1 0,02 302,1 7,71 286,0 4,66 108,8
1994 1,10 7.150,2 -1,93 1.750,6 0,35 558,9 1,32 714,9 -0,31 3222 4,56 250,1 2,24 112,3
1995 1,41 7.347,0 -0,40 1.762,2 -1,52 583,6 1,64 792,8 -1,19 346,6 3,40 239,7 0,68 115,8
1996 1,56 7.489,4 -0,17 1.824,9 -1,80 596,2 2,05 872,1 -1,17 372,8 4,22 231,1 1,53 120,8
1997 1,90 7.698,4 -1,65 1.924,7 -2,20 616,3 4,50 953,2 -1,25 387,9 2,20 2343 1,16 124,0
1998 1,35 7.930,1 -2,87 1.970,1 -2,00 616,5 4,30 1.027,5 -1,68 411,9 6,67 2219 1,14 124,6
1999 0,86 8.173,8 -1,34 1.975,2 -1,40 618,1 2,65 1.105,6 -1,95 4424 17,05 236,1 2,59 127,6
2000 0,27 8.493,5 -1,05 2.054,0 -1,76 644,7 2,41 1.198,5 -0,92 460,2 20,03 259,7 2,96 132,9
2001 0,85 8.661,9 -1,40 2.060,4 -1,32 653,1 2,12 1.298,0 -0,89 484,2 12,68 2729 4,05 136,5
2002 1,65 8.770,3 2,21 2.052,6 1,51 670,5 2,57 1.4106,1 -1,00 502,4 10,79 285,9 3,84 1415
2003 1,34 8.888,1 2,68 2.096,5 2,91 678,2 2,20 1.557,7 -1,29 5445 11,37 3006,7 2,34 145,7
2004 1,36 9.111,9 2,73 2.224.4 3,88 717,0 2,55 1.715,0 -1,75 589,6 12,25 328,7 -0,30 152,3
2005 0,94 9.290,3 2,64 2.334,6 3,61 739,6 5,53 1.908,8 -2,75 0644,5 13,69 349,7 -0,47 160,4
2006 0,76 9.588,8 2,39 2.468,9 2,90 768,9 7,70 2.151,2 -3,04 704,3 12,73 378,2 -2,45 169,4
2007 1,03 9.869,4 1,02 2.615,0 1,52 815,7 8,80 2.456,7 -4,03 773,4 8,62 410,5 -2,93 178,6
2008 0,75 9.931,0 -0,21 2.728,4 0,19 857,8 7,72 2.692,5 -5,43 811,5 9,20 432,0 -3,02 185,2
2009 1,03 9.509,3 0,05 2.675,2 -0,06 852,3 441 2.937,5 -4,44 885,4 7,37 397,9 -0,86 181,9

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank (2011b).

! De acordo com a metodologia do World Bank, os pafses que compdem a América Latina nesta tabela sio descritos como pafses em desenvolvimento, retira-se daqui todos os paises que nio

apresentam Rendimento Nadonal Bruto mediano.
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A balanca comercial expressa 0 saldo (positivo ou negativo) de toda a relacéo
comercial do pais. Este indicador, apresentado na tabela 4, expresso na forma de percentual
do PIB, torna possivel verificar sua dimensdo sobre a producdo de riquezas de um pais. Por
outro lado, o PIB foi expresso para tornar o percentual da balanga comercial tangivel. Sua
expressao em bilhbes de dolares permite a comparacdo entre paises ou regides, e por estd em

valores constantes®® de 2000, permite a comparacgdo entre anos.

A tabela 4, apesar de extensa, apresenta dados pontuais. E importante verificar,
por exemplo, a evolugdo do Produto Interno Bruto (PIB), que em quase todos o0s
paises/regides selecionados apresenta  tendéncia  crescente. Este fato justifica o
posicionamento de tais Estados e regibes como areas em desenvolvimento. Ha neste conjunto
uma excecdo, a Unido Europeia, que nos dados apresentados integra paises desenvolvidos e

em desenvolvimento.

Deve-se tomar nota que uma das poténcias econdmicas cada vez mais em
evidéncia apresentou caracteristicas impares nestes Ultimos vinte anos. A China apresenta a
maior variagdo percentual®® dos pafsesiregies selecionados, com percentual positivo maior
que 560%. Este valor representa uma saida de US$ 444,6 bilhdes para US$ 2.937.5 bilhdes.
Um segundo caso interessante é o da india que apesar de verificar um valor inferior ao chinés
na sua variacdo percentual, conseguiu a marca de 227,34%. Esta variacdo permitiu que a india
deixasse um PIB de US$ 270,5 bilh6es para US$ 885,4 bilhdes. Neste mesmo contexto ainda
se apresentam Brasil, Rissia e Africa do Sul. Esses paises, além da América Latina e Caribe e
da Unido Europeia, ndo experimentam taxas de variacbes similares as da india e China. A
maior encontrada entre as regides é da América Latina em torno de 78%, enquanto da Unido
Europeia encontra-se por volta de 39%. A RUssia apresenta a menor variacdo, apesar de
positiva, apenas 3,12%, ja a Africa do Sul apresenta uma taxa de variacdo proxima a taxa

brasileira, em torno de 63%, enquanto o Brasil apresenta mais de 69%.

As variacOes percentuais positivas apresentam que o PIB dos paises/regibes
confirma o comportamento crescente ou estvel ao longo da série. Por outro lado, ndo é
possivel verificar 0 mesmo comportamento positivo na balanca comercial. Este indicador

apresenta oscilagcbes, sendo positivo na China, com apenas um ano de queda em 1993, em

8 Valores monetarios podem ser expressos em valores correntes e constantes. Corrente refere-se ao valor real,
com impacto da inflagdo, por outro lado, os valores constantes retiram o impacto da inflagdo e fixama proporgéo
dos valores emum ano especifico tornando possivel a comparagéo no tempo.

8 Variagdo Percentual ou Taxa de Variagdo é um procedimento estatistico que expressa a diferenca em
percentual do valor final emrelagdo ao valor inicial da série.
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relacdo aos demais anos que compdem a série. Porém, os casos mais emblematicos estdo no
Brasil e na India. A india com maior quantidade de anos, na série, expressando valores
negativos, e o Brasil sofrendo diretamente a troca de estratégia econdmica. No Brasil, o
periodo inicial da presidéncia de FHC expde a tese da abertura econdmica sem estratégia (cf.
CERVO, 2008), havendo queda sucessiva na balanca comercial brasileira. Sua recuperacéo
inicia juntamente com o Governo Lula, o que reafirmou a necessidade do modelo do novo
desenvolvimentismo, com base na reciprocidade do mulilateralismo e incentivo as

exportacOes, que foram politicas centrais do Governo Lula na area econdmica.

Tabela 5 - PIB Per capita de Paises e Regides Selecionadas

1990-2009 (Em dolares de 2000)
. América .o
Ano EE;:)l;Zia Lati.na e Brasil China India Russia Afr;:‘; do
Caribe !
1990 14.459,39 3.438,10 3.354,75 391,65 318,41  2.602,25  3.151,84
1991 14.583,97 3.520,78 3.349,72 421,89 31548  2.465,39  3.056,09
1992 14.681,42 3.584,10 3.281,75 475,93 326,63  2.106,22  2.929,03
1993 14.607,43 3.642,41 3.382,55 536,36 335,92  1.92583  2.903,20
1994 14.999,51 3.748,60 3.509,45 599,80 351,87 1.685,85  2.93372
1995 15.386,13 3.711,14 3.609,49 658,00 371,81  1.618,12  2.960,42
1996 15.657,05 3.782,27 3.631,74 716,25 39292  1.564,12  3.019,97
1997 16.068,07 3.927,61 3.698,14 774,89 401,79  1.590,70  3.029,77
1998 16.530,89 3.959,60 3.644,60 827,35 419,40  1.510,54  2.974,68
1999 17.009,53 3.911,29 3.600,25 882,56 44279 1.613,70  2.972,20
2000 17.643,21 4.008,33 3.701,47 949,18 45297  1.77514  3.019,95
2001 17.964,47 3.966,33 3.697,23  1.020,52 468,96  1.870,05 = 3.039,71
2002 18.131,32 3.899,25 3.743,30  1.105,96 479,12  1.967,52  3.108,04
2003 18.292,37 3.931,50 3.735,97  1.209,00 511,54  2.121,29  3.159,24
2004 18.670,10 4.118,99 3.899,41 1.32323 546,03 2.28536  3.264,32
2005 18.955,19 4.270,29 3.974,82  1.464,11 58881 244296  3.397,72
2006 19.479,01 4.461,60 4.086,28  1.640,87 634,57  2.654,20  3.548,09
2007 19.951,31 4.671,26 4.290,47  1.864,11 687,59  2.888,85  3.701,91
2008 19.987,36 4.818,94 4.468,51  2.032,62 711,90  3.043,49  3.795,95
2009 19.070,43 4.673,04 4.399,32  2.206,26 766,38  2.805,42  3.688,62

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank.

! De acordo com a metodologia do World Bank, os paises que compdem a América Latina
nesta tabela sao descaritos como paises em desenvolvimento, retira-se daqui todos os paises que
ndo apresentam Rendimento Nacional Bruto mediano.

Em comportamento similar ao do PIB, o PIB per capita®® é apresentado na tabela
5 com caracteristicas crescentes. A primeira verificacdo de impacto é o caso da China, entre

as unidades selecionadas (paises ou regido), € o caso que mais impressiona pela variacdo de

8 PIB per capita é o valor que se refere a toda a riqueza produzida num pais ou regido dividida por sua
populacdo. E o valor mais seguro para comprar regides diferentes, pois torna as dimensdes de cada regido, bem
como sua populagdo proporcional.
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sua renda per capita®®, que inicia a série com um valor de US$ 391,65, e finaliza em US$
2.206,26. Deve-se notar que em nenhum ano da série a China apresentou queda na sua renda
per capita. Os demais casos, como a China, apresentam um comportamento positivo em

relagdo a varidvel, apenas a RUssia, que durante 1993 e 2002 apresenta oscilagoes.

O Brasil, entre 0 inicio e o final da série tem variacdo positiva, mas, comparado
com a China ndo impressiona nos valores, principalmente se relacionar os valores iniciais e
finais da série. 1sso pode ser explicado por dois fatores: o primeiro é que a China apresentou
uma renda per capita muito baixa, e quando executou a politica de abertura comercial de seus
mercados o valor tendeu ao crescimento, como confirmado na série expressa na tabela 5.
Mesmo assim € um caso particular, visto que o aumento foi de 463% em vinte anos. No
mesmo periodo, o Brasil tem um aumento de apenas 31%. Porém, deve-se alertar para o fato
de que o PIB per capita brasileiro no final da série representa quase o dobro do chinés,
enquanto o Brasil, em 2009, apresenta uma renda per capita de US$ 4.399,32, o valor da
China alcanca os US$ 2.206,26. E ainda, o valor brasileiro em 2009 e na mediana (exposta na

tabela 6) é o maior em relacdo aos paises em desenvolvimento.

Tabela 6 - Mediana e Taxa de Variagao do PIB Per capita de Paises e Regides Selecionadas

1990-2009 (Em ddlares constantes de 2000)
Mediana Taxa de Variagdo (%)
Ano Medi
ediana
1990-2009  1990-99  2000-09 | 1990-2009  1990-99  2000-09 (1990/2000)
Unido Europeia 17.326,4 15.192,8  18.812,6 31,9 17,6 8,1 23,8
América Latina e Caribe ' 3.929,6 3.729,9 4.194,6 35,9 13,8 16,6 12,5
Brasil 3.697,7 3.554,9 3.937,1 311 7,3 18,9 10,8
Africa do Sul 3.047,9 2.973,4 3.331,0 17,0 -5,7 22,1 12,0
Russia 2.036,9 1.652,0 2.364,2 7,8 -38,0 58,0 43,1
China 915,9 628,9 1.393,7 463,3 125,3 132,4 121,6
india 4479 361,8 567,4 140,7 39,1 69,2 56,8

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank.

! De acordo com a metodologia do World Bank, os pafses que compéem a América Latina nesta tabela sio desaitos como
paises em desenvolvimento, retira-se daqui todos os paises que nao apresentam Rendimento Nacional Bruto mediano.

A tabela 6 apresenta procedimentos estatisticos que tiveram como base os dados
expostos na tabela 5. Assim, possibilitou evidenciar o papel assumido pelo Brasil de maior

PIB per capita entre 0os paises em desenvolvimento, segundo a mediana do periodo de cada

8 Renda per capita pode ser utilizada como sindnimo de PIB per capita.
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unidade. Na década de noventa, o Brasil apresentou em sua renda per capita, segundo a
mediana, o valor de US$ 3.554,9, por outro lado na primeira década dos anos dois mil, sua

renda per capita chega a um valor de US$ 3.937,1. Uma variacdo percentual positiva 10,8%.

O conjunto das tabelas 5 e 6 apresenta uma caracteristica importante do
comportamento econdmico brasileiro na Ultima deécada, em relagdo a outras regides e paises
do globo. Apesar de ndo ter expressado um crescimento exponencial no produto interno bruto,
0 Brasil conseguiu manter, entre os paises em desenvolvimento, uma renda per capita
elevada. A politica econbmica brasileira devera apresentar cautela nos anos seguintes,
principalmente  pelo comportamento relativo apresentado pelos demais Estados em
desenvolvimento. O fendmeno China, com as maiores variagdes positiva das duas tabelas,
coloca o Brasil na qualidade de pais em desenvolvimento que necessita assumir um espaco
estruturante no cenario global e regional, no que concerne ao potencial de sua economia. Por
outro lado, Estados como India, Russia e Africa do Sul, necessitam criar espagos mais solidos
no sistema internacional, pois tiveram variagbes baixas ou negativas. Casos como o indiano
sdo emblematicos, uma vez que expressa uma taxa de variacdo positiva em torno de 140%,

mas o volume real do PIB per capita ndo passa a casa dos US$ 766,38.

Com uma politica econdmica positiva e crescente, 0os Estados considerados “em
desenvolvimento”, fazem jus a sua capacidade em relacionar-se economicamente e produzir
riquezas para suas sociedades. O fenbmeno asidtico, alavancado principalmente pelos
chineses, demonstra a capacidade destas economias impactarem o sistema internacional,
enquanto outras economias potenciais como a india e a Africa do Sul podem apresentar sinais
positivos num espaco curto de tempo, por suas potencialidades. O Brasil se apresenta neste
patamar como uma poténcia média alta, apesar de ndo ter apresentado variagcfes exponenciais,
como ja exposto nas tabelas anteriores, ele mantém uma estabilidade com crescimentos
minimos se relacionado com seu potencial, ou com outros paises em desenvolvimento como a
China.

Além da dimensdo econ6mica (estabilidade e crescimento) outra que deve ser
analisada é a social. Esta € uma dimensdo complexa visto que cabe ao pesquisador selecionar
varidveis de modo arbitrario e aciond-las como variaveis que devem representar o
desenvolvimento. Porém, a dificil manutencdo de séries histdricas por instituicbes de pesquisa
torna o trabalho demasiado custoso e por vezes sem solugdo. Neste sentido, foram

selecionadas trés varidveis para explicar o desenvolvimento social e compara-las com 0s
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Estados em desenvolvimento selecionados para este trabalho. A compreensdo € que elas ndo
atendem totalmente a dimensdo social, visto que expressam o0 comportamento do gasto
publico dos governos em relacdo a determinadas questdes. Entretanto, indicam o movimento
que os Estados estdo executando para solucionar os problemas sociais encontrado em suas
sociedades. Outras variaveis foram descartadas por ndo atender o critério que o trabalho em

tela expressou como sendo desenvolvimento, ou por falta de uma série historica consistente.

O proximo em andlise é o gasto publico em educagdo, que vai expressar a
importancia que este tema tem assumindo na agenda nacional e internacional; seguido pelo
gasto publico em saude, que representa a necessidade de manutencdo de um sistema baseado
no Estado como principal investidor; e por fim, a taxa de desemprego, apresentando a
importancia do Estado em desenvolvimento, e seu papel na economia. Esses indicadores
expressam potencialidades e incapacidades no cenario social, do Estado ou da prépria

sociedade em promover sua modernizagao.
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Grafico 7 — Comportamento do Gasto Publico Total com  Grafico 8 — Comportamento do Gasto Publico Total com
Educagido em Percentual do PIB de Brasil e Russia Educagioem Percentual do PIB de Brasil e Africa do Sul
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank (2011b).  Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank (2011b).

O grafico 7 e 8 apresentam o comportamento do gasto publico com educagdo em
percentual do PIB brasileiro comparado com a Rissia e a Africa do Sul. No grafico 7
verificamos duas linhas, no qual uma apresenta o comportamento brasileiro e na outra o
comportamento da Russia. Da mesma maneira, o grafico 8 apresenta o comportamento do
Brasil e da Africa do Sul. Os demais Estados selecionados para a pesquisa ndo foram

inseridos por falta de uma série histérica consistente.
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Verifica-se no gréfico 7 um comportamento evolutivo no gasto com educagdo nos
dois Estados apresentados. A visualizacdo do grafico 8 ndo diferente em grande escala, a
atencio deve ser dada a Africa do Sul, que apds pequena queda entre 2002 e 2003, segue
estabilizando o gasto em torno de 5,5% do PIB, entre 2003 e 2007. Uma possivel evidéncia
em relacdo aos dados apresentados nos graficos, diz respeito a um crescimento da importancia
da area educacdo nos programas ou prioridades de governo, sendo o reflexo desta intencéo,

apresentada na destinagcdo crescente do gasto pudblico neste setor.

O Estado brasileiro apresenta uma caracteristica particular, pois desde meados dos
anos noventa € incentivado por uma série de programas para alfabetizacdo e formacdo técnica.
O Governo Lula da Silva da continuidade aos programas, além de tentar aperfeicoar o quadro
de politicas que o compde. Neste sentindo desenvolve e implementa programas importantes
para ampliacdo da formacdo de ensino superior, como o ProUni (Programa Universidade para
Todos), e ampliacdo e valorizacdo do Enem (Exame Nacional do Ensino Médio), além de
programas para a expansdo do ensino superior como é o caso do Reuni. Essas iniciativas pelo
governo brasileiro demonstra seu comprometimento com a Educagdo, no tocante ao dado
apresentado, gasto publico como percentual do produto interno bruto. Seguramente, os dados
econdmicos apresentados, juntamente com este indicador de educagdo, demonstram a
trajetoria que a educacdo segue nos Ultimos anos no Brasil. Entretanto, deve-se atentar para o
fato que ampliacdo dos volumes de recursos ndo representa maior qualidade do setor, apenas
demonstram uma intencdo (ou prioridade) de um governo em determinada area, ou a

capacidade de acdo coletiva de determinado grupo sobre a parcela do orgamento.

De maneira similar aos graficos 7 e 8, a tabela 7 apresenta a importancia do
Estado na gestdo do servicos publicos. O dado exposto na tabela 7 diz respeito ao gasto
publico em salde, expresso em percentual do gasto total no mesmo tema. Este dado esta
apresentando a participacdo percentual do setor publico no gasto total com salde, que
envolve também os recursos do setor privado, das organizagbes ndo governamentais, e

organizaces internacionais, segundo dados do relatorio do World Bank (2011).
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Tabela 7 - Gasto Publico em Saiide em Percentual do Gasto Total em Saude

1995-2009
Unido América . Africa do

Ano . Latina e Brasil China India Russia

Europeia . Sul

Caribe !

1995 78,0 48,3 43,0 50,5 28,6 73,9 39,3
1996 77,8 471 40,5 46,6 27,9 71,4 35,9
1997 77,2 48,0 43,0 442 27,8 70,8 38,8
1998 76,5 48,5 42,6 41,8 28,4 65,1 39,4
1999 76,5 50,5 427 40,9 29,4 61,9 39,3
2000 70,6 48,9 40,3 38,3 27,5 59,9 40,5
2001 76,6 48,8 423 35,6 27,1 58,7 39,5
2002 76,5 48,8 44,6 35,8 25,0 59,0 38,7
2003 74,7 48,2 444 30,2 25,7 58,8 39,5
2004 74,5 49,5 47,0 38,0 22,5 59,6 36,4
2005 74,5 472 40,1 38,8 23,0 62,0 38,3
2006 75,2 47,6 41,7 40,7 27,5 63,2 39,9
2007 75,0 48,5 41,6 453 29,6 64,2 40,8
2008 75,0 50,3 44,0 47,3 32,4 64,3 39,7
2009 76,1 51,7 45,7 50,1 32,8 64,4 40,1

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank.

! De acordo com a metodologia do World Bank, os pafses que compoem a América Latina nesta tabela
sao desaitos como pafses em desenvolvimento, retira-se daqui todos os paises que nio apresentam
Rendimento Nacional Bruto mediano.

Um primeira verificacdo no que diz respeito a tabela 7 estd nas regides
selecionadas. A partir dos dados expostos a dimensdo salde na Unido Europeia tem maior
participacdo, no que concerne 0 gasto publico, do que na regido latino-americana. Assim, esta
demonstrado que a rede social de protecdo, na dimensdo saude, realiza-se em maior escala na

Unido Europeia do que na América Latina, no tocante ao investimento do governo no setor.

Nos paises em desenvolvimento hd baixa variacdo na série histérica. O pais que
apresenta maior mediana no periodo é a Russia com 63,2%, seguida pelo Brasil (42,7%) e
China (40,9%). Os dados apresentam a necessidade de investimento do governo para
ampliacdo da capacidade na execucdo de politicas de saude, fortalecendo a tese do Estado
como motor do desenvolvimento. Na dimensdo salde eles apresentam participacao
significativa no gasto total com salude, mas em relacdo a Unido Europeia, seus valores ainda
sdo baixos. Com excecdo da RUssia, que sofreu economicamente durante a década de noventa,
os demais Estados que tiveram uma capacidade estabilidade financeira e crescimento (ou

baixa retracdo) econdmico, ampliaram o gasto com salde.
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Grafico 9 — Mediana do Gasto Publico em Saude em Relagdo ao Gasto Total em Saude

(1995-2009)
Fonte: Elaborado pelo autor a pattir de Wotld Bank (2011b).

No gréfico 9, a mediana de cada Estado estd dividida em dois periodos
selecionados. Este gréfico exibe a estabilidade na participacdo percentual do setor publico no
gasto com saude. Apresenta a mediana no periodo total, a0 mesmo tempo em que expde
seccionada a mediana da Gltima década. O Brasil neste grafico estd apresentando um valor da
mediana mais alto, porém ndo significativo, nos Gltimos dez anos do que em toda a série.
Russia, China e India apresentam pequenas quedas, e mantém na Ultima década o padrio do

conjunto da série.

Por fim, a tabela 8 expde a taxa de desempregados em relacdo a populacéo
economicamente ativa. A partir deste indicador é possivel verificar o percentual de
desempregados, e se este valor apresenta correlacdo com o comportamento das economias.
Logicamente, a tese sustentada pelos economistas classicos e desenvolvimentistas, que em
economias em expansdo 0 desemprego tende a diminuir, fornece um dos argumentos para

testabilidade desta variavel.

Na tabela 8, verifica-se que a maior taxa de desemprego encontra-se na Africa do
Sul, com mediana de 26,2%, enquanto o Brasil que assume a segunda posicdo apresenta

pouco mais de 8%.
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Tabela 8 - Taxa de Desempregados em Relagido a Populagio Economicamente Ativa

2001-2009
Unizo América Africa do

Ano . Latina e Brasil China! Russia

Europeia . Sul

Caribe !

2001 8,5 8,9 9,3 3,6 8,9 29,5
2002 9,0 9,2 9,1 4,0 7,9 30,5
2003 9,0 9,3 9,7 4,3 8,2 31,2
2004 9,1 8,6 8,9 4,2 7,7 26,2
2005 8,9 8,3 9,3 42 7.1 26,7
2006 8,2 7,5 8,4 4.1 7,1 25,5
2007 7,1 7,1 8,1 4,0 6,1 23,0
2008 6,9 6,8 7.1 4.1 6,3 229
2009 8,9 7,9 8,3 4,3 8,2 23,8

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de World Bank (2011b).
! Para torna possivel a analise o valor de 2008 foi composto pela média dos trés anos
anteriores.

De maneira especial, os dados expostos confirmam a existéncia de uma
diminuicho da taxa de desemprego quando os dados econdmicos apresentam expansao.
Portanto, um elemento a se destacar é a estabilidade adquirida pelos paises em
desenvolvimento, que promoveu uma estabilidade — em alguns casos, baixas oscilacbes — a
taxa. Entretanto, o Brasil apresenta a segunda taxa mais alta entre o0s paises em
desenvolvimento, porém, é uma taxa regressiva, apresentando leve alta no ano de 2009, como
possivel efeito da crise econdmica mundial de 2008. Portanto, conclui-se que o potencial
econdmico consolidado pelos Estados em desenvolvimento ndo foram traduzidas,
necessariamente, em ampliacdo dos indicadores econdmicos. Entretanto, dotou os Estados de

maior capacidade financeira para destinagdo de recursos ou execucdo de politicas.

Neste sentido, colocam-se em xeque o0s pilares do desenvolvimento brasileiro nos
ultimos dez anos. Compreende-se que 0 aumento da capacidade econbmica, nas dimensdes
estabilidade e crescimento, fazem parte da reorganizagdo do Estado, principalmente no

tocante a sua dimensdo estratégica na execucdo de politicas.

Os dados apresentados expbem similaridades entre o0s Estado em
desenvolvimento, além da discrepancia entre as regibes América Latina e Caribe e Unido
Europeia. Estas verificacbes evidenciam a importancia que o Estado assume enquanto
principalmente investidor social. A modernizacdo social, que amplia a qualidade de vida e
estabiliza a capacidade financeira do prdprio Estado, torna-se possivel quando a
administracdo  publica, por meio de reformas, assume um papel mais técnico. Nesta

perspectiva € que a consolidacdo dos indicadores apresentados podem ser resultados da
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reorganizacdo estratégica do governo, no que diz respeito a politica externa solida e acertiva,
ao mesmo tempo em que implementava um modelo de desenvolvimento no qual o Estado € o

motor, 0 neodesenvolvimentismo.

Obviamente, a comparacd0 com outras nagdes que compdem o patamar “em
desenvolvimento” exp0s a dimensdo e o0s niveis de desenvolvimento que o Brasil tem
alcancado de maneira relativa entre os membros deste grupo. Mas verifica-se a necessidade de
maior expansdo em todos os indicadores, apesar do comportamento apresentado, quase
sempre ser positivo, 0 setor publico necessita lancar novas estratégias pleiteando maiores

avangos.

Assim, conclui-se que para Estados em desenvolvimento, e para a expansdo de
seus indicadores faz-se importante uma valorizagdo da Politica Externa, devido a atual
estrutura do sistema internacional que objetiva a integracdo entre os mercados/economias;
aléem da importante participacdo das organizagfes internacionais no direcionamento de
modelos para o desenvolvimento, inclusive no incentivo através de cooperacdes técnicas em
diversas areas. Um segundo elemento, tratado aqui como pilar, esta no aperfeicoamento da
maquina administrativo publica. A reforma do Estado, de carater gerencial, dota a
administracdo publica de capacidades positivas para o planejamento e execucdo de politicas
publicas com objetivo central de resolucdo de problemas sociais de carater local, regional, ou
focal. Essas iniciativas permitem que o Estado amplie sua capacidade de protecdo social e de

negociacao internacional para beneficio da sociedade.
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Consideracdes Finais

O desenvolvimento do capitaismo como matriz econdmica, fortalecido pelo
conjunto de acontecimentos encontrados no sistema internacional, evidencia uma tradicdo da
economia que fortalece o mercado como ponto inicial do desenvolvimento econdmico das
naces. Entretanto, regibes do mundo que viviam sob os auspicios das metropoles, as
colbnias, eram compreendidas como a extensdo deste desenvolvimento. Papel importante foi
atribuida as coldnias no comércio: na exportacdo deveriam suprir as matérias-primas da
metropole, comercializando produtos primarios de baixo valor; por outro lado, na importacgéo,
deveriam atuar como extensdo dos mercados internos de suas metropoles, comprando
produtos manufaturados com grau tecnologico maior do que o comércio local poderia

oferecer.

Algumas regides, como € o caso da América do Sul, conseguiram a independéncia
cedo, se comparadas as regibes africana e asiatica, provavelmente a distancia tornou-se um
fator limitador na administracdo das col6nias americanas. N&o apenas esse motivo, mas a
propria fragilidade que Espanha e Portugal (principais colonizadores da regido) apresentaram
ao longo do tempo, adicionada a busca pelo liberalismo econdmico da Inglaterra que
apresentam grande influéncia no século XVIII e XIX. Notadamente, este fenémeno de
conquista da independéncia ndo foi comum em outras regibes do globo, como é o caso da
Africa e da Asia. A maioria dos Estados na Africa e na Asia s6 conseguiram sua
independéncia na primeira metade século XX. O principal fator para este fato estavam na
tragédia da Segunda Guerra Mundial que findou qualquer capacidade dos Estados europeus
em administrar suas colonias lotadas na regido. Desta maneira, surgem os Estados afro-

asiaticos com méquinas administrativas deficitirias e com baixo grau de desenvolvimento®’.

O fim da Segunda Guerra Mundial tornou-se um evento importante na historia
mundial por abrir caminho para varios fenbmenos diferentes. A formacdo de uma disputa
bipolar entre 0 EUA e a URSS; as novas instituicdes internacionais para controle da economia
no mundo capitalista; a reformulacdo de um sistema de seguranca coletiva com a ONU; a
corrida tecnologica que gerou beneficios em equipamentos tecnolégicos para a populagéo; por

fim, o surgimento do Terceiro Mundo.

87 Desenvolvimento refere-se ao conceito desenvolvido no capitulo 1 deste mesmo trabalho.
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O surgimento do Terceiro Mundo foi importante pois traduziu uma nova logica da
atuacdo das grandes poténcias no sistema internacional, principalmente no periodo a Guerra
Fria. O contingente populacional acionado por um dos lados envolvidos poderia expressar
uma quantidade significativa de aliados no exercicio do poder militar. Por outro lado, os
paises que compunham o Terceiro Mundo ndo demonstraram qualquer interesse em aliar-se a
qualquer dos lados, um foco especial tragavam para seu futuro, o desenvolvimento de suas

sociedades.

Neste sentindo a Conferéncia de Bandung, que pela primeira vez pds em cena o
termo que caracterizou o surgimento dos Estados afro-asiaticos, bem como sua situacdo diante
do sistema internacional, os n&o-alinhados. Este movimento apresentou ao primeiro mundo o
posicionamento dos novos Estados em relacdo ao conflito bipolar, apesar de alguns destes

Estados carregarem tragos culturais ou tradi¢Oes politicas das grandes poténcias.

Juntamente com os Estado latino-americanos conseguiram desenvolver uma pressao
adequada por politica de desenvolvimento que eram traduzidas nos foruns internacionais
como uma responsabilidade que o primeiro mundo teria que arcar para minimizar as
deficiéncias geradas em tempos de coldnia. Neste sentindo as instituiches internacionais
tiveram papel fundamental, reafirmando o pensamento liberal das relagdes internacionais,
afinal, apenas nestes ambientes de debate os Estados com menores capacidades conseguiram,
através do seu numero, demandar politicas para suas necessidades especificas. Como
resultado foi possivel evidenciar a criacdo, dentro da propria ONU, de programas e agéncias
para tratar de novos temas transnacionais, agora em evidéncia, como a fome, a pobreza, e o

desenvolvimento das nagdes.

O periodo de desenvolvimentismo ndo foi marcado apenas pelos fendmenos
internacionais ap6s a Segunda Guerra, mas desde a década de 1930, os Estados que
compunham a América Latina, em destaque Brasil, Argentina, México, realizaram um série
de ajustes nacionais e promoveram politicas desenvolvimentistas. Este fendmeno foi resultado
da crise econbmica de 1929. O crash da bolsa de Nova York levou a varios Estados
assumirem o custo gerado pelo mercado nas economias, no qual foi implantado o modelo de
Estado intervencionista. O periodo que versa entre 1930 e 1980, foram 0s momentos
historicos que deram as bases mais sofisticadas para iniciar um debate sobre o
desenvolvimento, o crash de 1929 juntamente com o surgimento do Terceiro Mundo,

permitiram tanto no &ambito interno, como no ambiente internacional, movimentos dos
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Estados (politicas internas e externas) para promocdo da modernizacdo social de suas

sociedades (desenvolvimento socioecondémico).

Como ja definido no capitulo 1 e 2, o foco de analise deste trabalho estd na América
Latina, especificamente no Brasil. Assim, temos que as politicas intervencionistas e de
incentivo a industrializacdo foram benéficas até o momento que as crises do petrdleo na
década de 1970 geraram retracdo no processo de expansdo industrial, e juntamente com a
crise da divida externa da década de 1980, colocaram a América Latina, e também o Brasil,
num processo de retracdo econdmica e de alta da inflagdo. Entretanto, para tentar sanar a crise
que assolava a América Latina na década de 1980, as agéncias internacionais desenvolveram
uma seérie de recomendacBes para apaziguar as economias debilitadas da regido. Neste
sentindo o evento presidido em Washington, que deu nome ao encontro dos lideres politicas
de paises da América Latina, Consenso de Washington foi o ponto crucial para a formalizacao
de um receitudrio para correcdo das politicas executadas pelos Estados da regido. Além da
promogdo de eventos como o Consenso de Washington, as agéncias internacionais,
principalmente 0 Banco Mundial, o FMI e o BID, agregaram aos empréstimos e aos projetos
de cooperacdo para o desenvolvimento um série de metas que os Estados deveriam cumprir.
Para tanto, ainda foi inserido uma lbgica de avaliacdo nas politicas para verificar se haveria o

alcance dos objetivos estabelecidos.

Seguindo esta linha raciocinio o trabalho verificou continuidades e deficiéncias na
estratégia brasileira que teve como norte o desenvolvimento nacional. Notadamente, o desejo
da modernizacdo social, da estabilidade econbmica, e de aumento das capacidades no
ambiente internacional, foram objetivos que ganharam forca no periodo desenvolvimentista
(1930-1980), e que continuaram como objetivos nacionais durantes as duas década seguintes.
Torna-se evidente, mesmo pela forte atuacdo internacional na regido, que a interdependéncia
complexa € uma realidade no processo de globalizacdo até mesmo dos Estados com
economias mais fechadas, assim deixando que a politica externar seja um instrumento
fundamental do alance de tais objetivos, mas pela propria pressdo das agéncias internacionais,
e por uma necessidade de mudanca — por ndo atender as necessidades da sociedade — o

processo de reforma institucional na administragdo publica brasileira foi importante.

Os dois elementos (politica externa e reforma do Estado) tornaram-se pilares das
politicas de desenvolvimento nacional nas Gltimas decadas. A politica externa saia de um

campo puramente expressivo e diplomatico, para um ambiente de conflitos ndo armados, por
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Estados que demanda uma parcela do desenvolvimento, cooperacdo, ou ajuda internacional.
Deste modo, atuando em duas dimensdes decisorias, uma internacional e outra nacional,
ambientes que causa constrangimentos entre si, dados uma série de fatores culturais, politicos
e econbmicos, que envolvem os interesses dos tomadores de decisdo — no relacionamento
entre Estados. Por outro lado, o conflito interno também é um elemento considerado
importante e descrito no capitulo 2 do trabalho em tela. O conflito interno a maquina
burocratica envolve forca politicas e técnicas  (tecnocratas) distintas, que no Brasil foi
minimizado com a formulagdo dos Planos Plurianuais, instrumentos de planejamento que

ajusta as aspiracbes do Governo com o conhecimento técnico dos funcionarios do Estado.

Neste sentindo o segundo capitulo elenca alguns dos principais argumentos tedricos
que formam as bases para o0 alcance do desenvolvimento em sociedades que utilizam o Estado
como motor. Principalmente é evidenciada a importdncia da politica externa como
instrumento de execucdo das capacidades no sistema internacional para o alcance dos
objetivos nacionais, € a modernizacdo da maquina administrativa estatal como forma de
ampliar a técnica na execucdo das politicas publicas tanto no ambiente internacional como no
ambiente domeéstico. Como verificado, ndo apenas os fenémenos internos, mas os fenémenos

internacionais foram importantes para o alinhamento destes dois objetivos.

Autores como Amado Cervo (2008) divide, através dos paradigmas da politica
externa brasileira®®, dois momentos nos (Gltimos vinte anos do Brasil, um momento neoliberal
e um outro logistico. Sua verificacdo a partir da atuacdo dos dirigentes brasileiras, ap0s o
periodo de redemocratizacdo, apresenta as caracteristicas de internacionalistas dos presidentes
brasileiros no periodo. Um dos problemas encontrados, e evidenciado pelo mesmo autor, esta
direcionado aos erros de atuacdo na decada de 1990, que apresentada falta de estratégia na
internacionalizacdo do mercado brasileiro, influéncia direta das propostas do Consenso de
Washington, e das organizagdes internacionais associadas a este pensamento. Por outro lado,
também apresentado um grau de intervencdo estatal, com politicas sociais importantes, com

caracteristicas distributivas, formando um paradigma propriamente latino-americano.

O reflexo desta atuacdo brasileira foi imediato. Apesar de o plano Real ter dado novo
folego a economia nacional, a sombra da inflacdo e principalmente a descrenca no produto
nacional eram realidades que deveriam ser combatidas. Nesta perspectiva, em 2003 assume 0
presidente Lula da Silva, com perspectiva reformista da atuacdo do Estado brasileiro,

8 Os paradigmas da politica externa foram expostos no capitulo 2 para fins conceituais.
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perspectiva que vinha sendo influenciada desde o Ultimo governo FHC com a criacdo de um
ministério que focasse na reforma administrativa do Estado brasileiro. Entretanto, guardada as
devidas proporcdes e fendbmenos de cada periodo, 0 objetivo nacional continua sendo o
mesmo desde 1930, desenvolvimento nacional, fortalecimento econdmico e industrial,

I89

estabilidade econdmica e modernizagdo social®”. Neste sentido é formalizado o capitulo 3.

O dlitimo capitulo apresentou dados sobre o comportamento econdmico brasileiro,
além de compara-los com outros Estados em desenvolvimento, fundamentalmente os BRICS.
Adicionado as unidades ainda foi verificado o comportamento da América Latina, do qual o
Brasil € um dos principais agentes politicos e econémicos, e da Unido Europeia, no qual se

encontra o maior grau de institucionalizagdo em uma integragdo regional.

Os comportamentos encontrados s&o positivos, apesar de apresentarem apenas uma
dimensdo, a econdmica®. O Brasil, foco desta analise, tem comportamento quase sempre
evolutivo ou constante, apresentando quedas ou retragdes quando o sistema internacional
vivenciam crises econdmicas internacionais. A evidéncia a partir de indicadores econémicos
apresenta que durante os Ultimos vinte anos o Brasil necessitou por todos os fenémenos e
conceitos apresentados nos capitulos anteriores, uma estratégia de desenvolvimento que
agregou a atuacdo internacional com as politicas internas. As experiéncias de atuacdo com o
Banco Mundial e com o Banco Interamericano de desenvolvimento, bem como a experiéncia
do MERCOSUL e das integracOes latino-americanas, e as participacfes em organizacGes

internacionais reafirma a proposicdo aqui posta.

Portanto, é possivel concluir que as bases para o desenvolvimento nacional de
Estados que se encontram em desenvolvimento, ou Estados pobres que apresentam algum
grau de tecnicidade em sua administracdo publica, estda na ampliagdo do aperfeicoamento
técnico dos funcionérios do Estado. Alem do investimento nas politicas sociais e na atuacdo
externa a partir da integracdo regional econdmica, e da formalizacdo de projetos de
cooperacdo para 0 desenvolvimento. Por outro lado, acredito que Estados com baixa
capacidade administrativa, ndo conseguem realizar as politicas em nenhum dos ambientes,
visto que elementos como a corrupcdo podem fragilizar as execucbes de politicas

extremamente necessarias.

8 Dada a passagem pelos govermnos militares alguns elementos como a modernizacdo social devem ser
cuidadosamente analisados, ndo sendo objetivo de este trabalho fazé-lo.

% Em um trabalho posterior pretende-se analisar a dimensdo social dos mesmos Estados e verificar o
comportamento relativo entre eles.
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Por fim, o modelo encontrado a partir das verificagdes deste trabalho foi um Brasil
fortemente ligado as politicas emanadas pelo Estado. E a maquina burocratica ganhou
capacidade para responder positivamente a sociedade e ao sistema internacional a partir de
projetos de cooperagdo internacional e de integracdo regional, que foram estruturados como
elementos importantes — principalmente nos Ultimos dez anos — através dos Planos
Plurianuais, como elementos de estratégicos para alcance dos objetivos nacionais. Estes
projetos de cooperacdo e de integracdo fortaleceram economicamente o Brasil, por meio da
ampliacdo da aprendizagem técnica e do mercado. Porém, para que todos estes fendmenos se
concretizassem, o0 elemento Reforma do Estado — ndo apenas como um fendmeno interno,

Pt — foi importante

mas como um fendmeno incentivado também pelo sistema internaciona
visto que adequou a burocracia brasileira as necessidade internacionais para execucdo de
projetos cooperativos com Vvista ao desenvolvimento. Assim, confirmando a proposta do
trabalho em verificar a importancia dos pilares do desenvolvimento brasileiro na dltima
década, a politica externa brasileira e a reforma do estado no aumento da eficiéncia

administrativa.

%1 Apenas aqui quero descrever a influéncia do sistema internacional como a influéncia dos Estados centrais
desenvolvidos, e por agéncias de fomento ao desenvolvimento e estabilidade econdmica.
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