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O correr da vida embrulha tudo,

a vida é assim: esquenta e esfria,
aperta e dai afrouxa,

sossega e depois desinquieta.

O que ela quer da gente é coragem.

Guimaraes Rosa



RESUMO

A presente monografia aborda as questfes da industrializacdo e do desenvolvimento econdmico
no contexto de uma andlise institucionalista; isto €, visa analisar os determinantes de mudanca
estrutural e das trajetérias de crescimento das nagdes a partir da compreensdo de que 0s
resultados econémicos sdo processos historicamente construidos e influenciados,
primordialmente, por alteragdes nas matrizes institucionais. Nesse contexto, em especial, 0
trabalho abordaré o papel politico-institucional que o Estado, através de sua burocracia, de suas
relagbes com a sociedade e de sua intervencdo direta na realidade econémica, pode
desempenhar nos processos de industrializacdo, mudanca estrutural e desenvolvimento dos
paises. Para tanto, em termos metodoldgicos, primeiramente, realizar-se-4 uma revisao de
literatura, revisitando os principais trabalhos que versam sobre o papel do Estado no
desenvolvimento das nac¢Ges a partir da Gtica institucional. Posteriormente, o trabalho realizara
a apresentacdo e analise dos principais temas e conceitos relacionados a problematica abordada
e culminard, por fim, em uma andlise historico-qualitativa de trés casos de desenvolvimento
notaveis: Zaire (atual Republica Democrética do Congo), Japdo e Brasil. Dessa maneira,
buscar-se, com base nos casos estudados e no arcaboucgo construido pelos mais proeminentes
pensadores institucionalistas, o estabelecimento de critérios e caracteristicas gerais de
trajetérias de desenvolvimento bem sucedidas. Especialmente, a analise consistird na
identificacdo de padrOes, convergéncias e discordancias entre as diversas experiéncias de
desenvolvimento, a fim de sublinhar quais os determinantes da transformagéo estrutural e
explicitar do porqué alguns paises lograram sua industrializacdo e mudanca econdmica,

enguanto outros permaneceram estagnados no subdesenvolvimento.

Palavras-chave: Estado; Instituigdes; Desenvolvimento Econdmico; Industrializag&o.



ABSTRACT

This study addresses the issues of industrialization and economic development in the context
of an institutionalist analysis; that is, it aims to analyse the determinants of structural change
and the growth trajectories of nations based on the understanding that economic results are
historically constructed processes and are influenced, primarily, by changes in institutional
matrices. In this context, in particular, the work will address the political-institutional role that
the state, through its bureaucracy, its relations with society and its direct intervention in the
economic reality, can play in the processes of industrialization, structural change and the
development of nations. To this end, in methodological terms, a literature review will first be
carried out, revisiting the main works on the role of the state in the development of nations from
an institutional perspective. Subsequently, the work will present and analyze the main themes
and concepts related to the issue and will culminate in a historical-qualitative analysis of three
notable development cases: Zaire (Currently the Democratic Republic of Congo), Japan and
Brazil. Based on the cases studied and the framework built up by the most prominent
institutionalist thinkers, this study seeks to establish criteria and general characteristics of
successful development paths. In particular, the analysis will consist of identifying patterns,
convergences and divergences between the various development experiences, in order to
highlight the determinants of structural transformation and explain why some countries have
achieved industrialization and economic change, while others have remained stagnant in

underdevelopment.

Keywords: State; Institutions; Economic Development; Industrialization.
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1 INTRODUCAO

A questdo do desenvolvimento econémico sempre esteve no cerne das discussdes da
vida em sociedade, ademais, diante do insaciavel desejo humano, compreender como 0s
agrupamentos societarios podem criar arranjos institucionais e produtivos capazes de lidar com
aescassez de recursos caracteriza-se como um objetivo da mais alta relevancia. Nesse contexto,
dentre diversas abordagens para os problemas concernentes ao crescimento econdmico,
destaca-se, em especial, aquela cuja compreensao afirma que os resultados econdmicos das
nacdes sdo processos historicamente construidos e influenciados, primordialmente, por seus
respectivos arcaboucos institucionais.

Nesse ambito, a partir do entendimento de que as mudancas econdmicas sdo, em geral,
oriundas de alteracBes nas matrizes institucionais, emerge, especialmente, a necessidade de
estudar o papel exercido — direta ou indiretamente — pelo Estado no desempenho econdmico
das nacOes, ademais, em virtude de sua indubitivel relevancia para o arranjo produtivo-
institucional dos paises, qualquer a analise que busque investigar os determinantes dos
resultados econdmicos e dos processos de industrializacdo deve, necessariamente, abordar as
atuacOes — préticas e potenciais — exercidas por tal organizagéo na esfera politico-institucional.

Nesse contexto, em destaque, entende-se que, por deter o monopélio legitimo do uso da
forca e ser, consequentemente, o primordial definidor do contexto institucional, politico,
juridico e social a partir do qual as relagdes econémicas se materializam, o Estado se caracteriza
COmMOo uma organizacgao suis generis, cujo papel na promocao do desenvolvimento econémico e
da industrializacdo merece ser cuidadosamente estudado. Especialmente através da atuacdo de
sua burocracia, das suas relages com a sociedade e de sua atuagéo direta no contexto produtivo,
o Estado € capaz de influenciar diretamente as trajetdrias de crescimento econdmico das nagdes.
Consequentemente, a busca pela identificacdo dos determinantes do porqué alguns paises séo
pobres e possuem baixa complexidade produtiva, enquanto outros alcangcam vigorosas
trajetdrias de desenvolvimento e um alto nivel de complexidade industrial, deve caracterizar-
se, necessariamente, por um profundo enfoque na atuacgao estatal.

Dessa forma, a fim de obter uma viséo holistica acerca da questdo da industrializacdo e
do desenvolvimento econdmico, o objetivo primordial deste trabalho €, a partir das concepcdes
de proeminentes pesquisadores institucionalistas e de outros trabalhos concernentes,
compreender como o Estado, através de sua burocracia, das suas relagdes com a sociedade e de
sua intervencgdo direta no contexto econémico, pode exercer um papel politico-institucional

preponderante na determinacdo das trajetorias de industrializacdo e mudanga estrutural dos



paises. Para tanto, em termos metodoldgicos, o presente trabalho, inicialmente, realizard uma
revisdo de literatura, destacando por quais motivos se faz necessario abordar o problema de
pesquisa posto através de um prisma histdrico-institucional e revisitando os principais trabalhos
que versam sobre o papel do Estado no desenvolvimento das nacdes a partir da oOtica
institucionalista. Em sequéncia, efetuara a apresentacdo e analise dos principais temas e
conceitos relacionados a problematica abordada e, posteriormente, com base nas contribuicdes
de Evans (1989), culminar& em uma analise histérico-qualitativa de trés casos de
desenvolvimento notaveis: Zaire (atual Republica Democratica do Congo), Japéo e Brasil. Por
fim, buscard, com base nos casos estudados e no arcabouco construido pelos mais proeminentes
pensadores institucionalistas, o estabelecimento de critérios e caracteristicas gerais de trajetdrias
de industrializacdo e desenvolvimento bem- sucedidas. Em especial, a analise consistird na
identificacdo de padrbes, convergéncias e discordancias entre as diversas experiéncias de
desenvolvimento, a fim de sublinhar quais os determinantes da transformagéo estrutural e
explicitar do porqué alguns paises lograram sua industrializacdo e mudanga econdmica,
enguanto outros permaneceram estagnados no subdesenvolvimento.

Nesse contexto, a pesquisa visa oferecer uma perspectiva abrangente e fundamentada,
contribuindo para o entendimento critico das interacdes entre Estado, burocracia, institui¢oes e
desenvolvimento econdmico, com potenciais implicacBes para o desenho de politicas pablicas,
para a reflexdo sobre a organizacdo administrativa do Estado e para as estratégicas de mudanca

estrutural, industrializacdo e crescimento econdémico sustentaveis.
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2 INSTITUICOES, ESTADO E A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO

2.1 SOBRE O ENFOQUE HISTORICO-INSTITUCIONAL

Conforme brevemente abordado na introducédo, é possivel pontuar que a busca pelo
entendimento dos determinantes do desenvolvimento econdmico é uma questdo intrinsicamente
ligada a prépria da evolucdo da sociedade humana ao longo da historia. Ademais, desde 0s
primordios civilizacionais, os desafios associados a organizacgéo social, produtiva e distributiva
de recursos escassos tém sido uma ténica na incansavel busca das sociedades pelos melhores e
mais eficientes arranjos produtivos.

Dessa forma, é possivel afirmar que a compreensdo de como a sociedade consegue
atingir os mais altos niveis de bem-estar — dadas as restricdes existentes — tem sido uma
aspiracdo humana mesmo antes da organizagdo institucional da economia ser sequer
vislumbrada. Contudo, apesar de tal anseio ter motivado diversas reflexfes embrionérias ao
longo do tempo, é amplamente aceito que foi apenas a partir das contribui¢cées de Adam Smith
que as analises sobre como as na¢cdes podem prosperar, superar a escassez e atingir padrdes da
vida mais elevados adquiriram contornos mais profundos e sistematicos. Assim, em geral,
estabelece-se que as publicagfes do pensador escocés sao o marco temporal a partir do qual o
estudo dos padrbes de producdo, riqueza, troca e consumo consubstanciou-se na moderna
ciéncia econdmica. Desde entdo, as mais diversas e brilhantes mentes econémicas tém se
debrucado sobre a questdo do desenvolvimento das nacdes e suas causas, de forma que tal
reflexdo tornou-se central nos trabalhos dos mais proeminentes economistas. Nas célebres
palavras do prémio Nobel de Economia, Robert Lucas Jr, a0 comentar sobre questdes de

desenvolvimento ainda no século passado:

Existe alguma medida que o governo da india poderia tomar que levaria a economia
indiana a crescer como a da Indonésia ou a do Egito? Se sim, 0 que exatamente? Se
ndo, o que ha na "natureza da India" que faz com que isso aconteca? As
consequéncias para o bem-estar humano envolvidas em questdes como essas séo
simplesmente impressionantes: Quando se comeca a pensar nelas, é dificil pensar
em qualquer outra coisa (Lucas, 1988, p. 5, grifo nosso).

Nesse sentido, em sintese, torna-se evidente que a propria origem e desenvolvimento da
economia enquanto ciéncia estd umbilicalmente ligada a compreensdo do porqué algumas
nacdes sdo ricas e desenvolvidas, enquanto outras permanecem estagnadas na pobreza e no

subdesenvolvimento, de forma que o entendimento dos determinantes do crescimento
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econémico e da industrializacdo caracteriza-se como um dos objetos de estudo mais usuais e
relevantes dos economistas.

Nesse ambito, dentre as diversas abordagens possiveis para contribuir com tal anseio,
emergem, em especial, aquelas cujos trabalhos enfatizam a importancia do processo historico-
institucional — em todas as suas dimensdes — enquanto determinante de toda a realidade
econdmica.

Torna-se tarefa necessaria e relevante realizar a analise da problematica em comento
através de um prisma historico-institucional por alguns aspectos importantes. Primeiramente,
quanto ao engajamento no estudo do processo histérico, cabe sublinhar que sua importancia
reside ndo apenas na averiguacao do passado em si mesmo, mas também na identificacdo, com
base nos resultados pregressos, das raizes fundamentais do desenvolvimento das nacGes.
Ademais, somente dessa forma a propria teoria econdmica pode ser aprimorada e 0s
formuladores de politicas publicas sdo capazes de propor programas econdmicos realmente
eficientes e eficazes em seus objetivos. De acordo com Douglass North, ao receber o seu Prémio

Nobel de Economia:

A histdria econdmica trata do desempenho das economias ao longo do tempo. O
objetivo da pesquisa nesse campo ndo é apenas langar uma nova luz sobre o passado
econdmico, mas também contribuir para a teoria econdmica, fornecendo uma
estrutura analitica que nos permitird entender as mudangas econémicas (North, 1994,
p. 359).

Ja quanto ao aspecto institucional, a compreensédo de sua relevancia é derivada a partir
do entendimento de que, como as instituicdes sdo restricdes sistematizadas pelo homem para
moldar as proprias interacdes humanas na sociedade, entdo o arcabougo institucional é
responsavel por estruturar todos os incentivos do intercambio humano, seja ele politico, social
ou econdmico (North, 1990, p. 3). Dessa forma, North (1990, p. 3) conclui que “A mudanga
institucional molda a evolucdo das sociedades ao longo do tempo, e, consequentemente, é a
chave para entender a mudanca historica”.

A consciéncia demonstrada por North acerca da importancia de estudar os aspectos
institucionais do crescimento econdmico também esta expressa nos trabalhos de diversos outros
autores, tanto antigos quanto contemporéneos. Por exemplo, versam, recentemente, sobre o

topico (Acemoglu; Johnson; Robinson, 2005, p. 389-390, grifos nossos):

As instituicBes econbmicas sdo importantes para o crescimento econémico
porque moldam os incentivos dos principais agentes econdmicos da sociedade,
em especial, influenciam os investimentos em capital fisico e humano e em tecnologia
e a organizacdo da producdo. Embora os fatores culturais e geograficos também
possam ser importantes para o desempenho econémico, as diferengcas nas
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instituicdes econébmicas sdo a principal fonte das diferencas entre os paises em
termos de crescimento econdmico e prosperidade. As instituicdes econdmicas ndo
apenas determinam o potencial de crescimento econdmico agregado da economia,
mas também uma série de resultados econdmicos, inclusive a distribuigdo de recursos
no futuro (ou seja, a distribuicdo da riqueza, do capital fisico ou do capital humano).
Em outras palavras, elas influenciam ndo apenas o tamanho do bolo agregado, mas
também a forma como esse bolo é dividido entre os diferentes grupos e individuos da
sociedade.

Ainda nesse ambito, mas sob uma perspectiva pregressa, de acordo com Rutherford
(1996), é possivel encontrar analises institucionais nos trabalhos de diversos pensadores, como
Smith, Marx, Menger, Hayek e Schumpeter®. Contudo, o autor sublinha que apesar das analises
desenvolvidas por tais pensadores terem, efetivamente, contornos e aspectos institucionalistas,
foi apenas com os trabalhos de Thorstein Veblen que o primeiro grande grupo de pesquisadores
ditos, de fato, institucionalistas consolidou-se. Rejeitando a teoria econdmica tradicional e
também o isolamento da economia das outras ciéncias sociais, Veblen influenciou a ciéncia
econbmica ao enfatizar a capacidade das instituicbes em moldar o comportamento dos
individuos, destacando como fatores culturais, sociais e politicos exercem um papel
fundamental na determinacdo dos resultados econdmicos. Assim, para Veblen, era preciso
compreender a economia como uma ciéncia dindmica e evolucionista, capaz de incorporar
determinantes mais complexos e plurais da a¢do dos individuos.

Em seguida, ainda em retrospectiva quanto a relevancia da perspectiva institucionalista,
destaca-se que os trabalhos de Coase (1937, 1960) forneceram nova e fundamental contribuicdo
a andlise institucional ao demonstrar a importancia dos direitos de propriedade para lidar com
0 problema dos custos de transacao e sublinhar que o modelo econémico neoclassico somente
é vélido e adequado sob a restritiva hipotese da auséncia de custos de transagdes. Assim, o autor
demonstrou que, na presenca de custos de transagdo positivos — como na maioria das
problematicas ordinarias —, entdo as instituicbes ndo s6 importam, como, na verdade, sdo
fundamentais para determinar os resultados econémicos — especialmente em termos de bem-
estar.

Posteriormente, diversos outros autores, como, por exemplo, Peter Evans e Douglass
North, desenvolveram trabalhos extremamente relevantes a fim de investigar como as
trajetdrias de desenvolvimento sdo influenciadas pelos fatores institucionais.

Em primeiro momento, acerca das contribuicdes de North, cabe pontuar que, em seus

trabalhos, o autor fornece uma base sélida a partir da qual é possivel analisar como as

! Contudo, segundo Rutherford (2001), Walton Hamilton foi pioneiro em utilizar, expressamente, o termo

“Economia Institucional/Institucionalista” em seu artigo “The Institutional Approach to Economic Theory”,
publicado em 1919.
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sociedades e economias evoluem, ao longo do tempo, em funcgdo de sua matriz institucional.
Em destaque, North (1994) define instituicdes como as restricdes formais (leis, regras e
constituicbes) e informais (normas de comportamento, convencles e cddigos de conduta
autoimpostos) concebidas pelo homem que estruturam a interacdo humana e definem a estrutura
de incentivos das sociedades e das economias. Tal concepcdo exerceu um profundo e
indiscutivel impacto na maneira como os pesquisadores trabalham a questdo da mudanca
historica.

Ja Peter Evans, por sua vez, forneceu grandes contribuicdes para o entendimento da
atuacdo do Estado e das instituicdes na promog¢édo da mudanca econémica, de forma que Evans
(1993, 2004) se tornaram referéncias para o estudo de quais papéis o Estado e as instituicdes
podem exercer enquanto determinantes do desenvolvimento econémico das nagdes. Quanto a
sua perspectiva, € possivel afirmar, de maneira geral, que Evans também realiza uma
abordagem institucionalista (em especial, comparativa) da questdo do desenvolvimento,
enfatizando a andlise da estrutura interna do Estado (burocracia), as relagcdes Estado-sociedade
(relacdo de insercdo ou autonomia) e a discussao do impacto dessas realidades na promogéo do
desenvolvimento (Evans, 2004, p. 70, apud Pecanha, 2022, p. 640).

Nas palavras do proprio autor: “[...] a compreensdao do desenvolvimento requer uma
abordagem institucionalista” (Evans, 2007, p. 18). Nesse sentido, similarmente ao que ja foi
exposto anteriormente, (Evans, 2007, p. 18 — 19) afirma que instituigdes sdo “regras do jogo”,
as quais sdo determinadas de forma historica e constituidas de maneira social. O autor também
estd em consonancia com a visdo institucionalista previamente apresentada ao defender que “as
divergéncias nas varidveis ao longo do tempo e em diferentes lugares devem ser entendidas,
antes de tudo, como um produto de efeitos institucionais” (Evans, 2007, p. 19).

Por fim, é vélido ressaltar, no entanto, que mesmo dentro do que se considera
institucionalismo, existe um pluralismo caracterizado por diversas concepcdes e abordagens
distintas. Por exemplo, apesar de apresentarem convergéncia quanto ao enfoque
institucionalista, os pensamentos de Evans e North apresentam algumas diferencas:
primeiramente, os autores divergem quanto a amplitude do que se entende por desempenho
econbmico, pois, enquanto North apresenta uma perspectiva mais quantitativa, defendendo que
um desempenho econémico desejavel significa crescimento do produto per capita, sem detalhar
a distribuicao desse produto na sociedade, Evans, por seu turno, defende uma perspectiva mais
ampla, marcada pela implementagdo de anélises quantitativas e qualitativas para compreender
o0 desempenho econdmico considerando o incremento das condi¢des materiais de vida e o bem-

estar da sociedade como um todo (Cavalcante, 2020).
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Além disso, em segundo lugar, também é possivel verificar algumas divergéncias
quanto as concepces de instituicdes dos autores, pois, enquanto North trabalha, em termos de
politica institucional voltada ao crescimento econémico, com “as instituigdes em seu formato
mais estrito de restri¢do e sistema de incentivos a a¢ao racional otimizadora” (Cavalcante, 2020,
p. 398), Evans, por sua vez, entende as instituicdes através de um enfoque mais relacional,
enfatizando as relagOes entre Estado e sociedade e destacando a importancia da sinergia entre
0 aparato estatal e os demais grupos da sociedade civil.

Por ultimo, outro ponto destoante é que North defende um Estado, em geral, restrito a
regulacdo, cuja principal responsabilidade é construir uma matriz institucional capaz de induzir
favoravelmente o crescimento econdémico, enquanto Evans, por outro lado, amplia o escopo de
atuacdo do Estado, de forma que, em detrimento de caracteriza-lo como uma simples
“agregacdo de interesses de individuos em cargos de poder”, ¢ possivel afirmar que o autor
vislumbra a possibilidade de o Estado ser um “ator social em si”” e assumir um protagonismo

decisivo na trajetoria de crescimento (Pecanha, 2022).

2.2 SOBRE A SINGULARIDADE E A RELEVANCIA DO ESTADO

Em sequéncia, apds sublinhar a importancia de abordar a questdo do desenvolvimento
sob uma Gtica histérico-institucional e rememorar algumas das principais contribuicdes
concernentes a discussdo em comento, cabe, agora, adentrar mais profundamente no topico
central deste trabalho - o Estado —, destacando o porqué desta organizacdo merecer um estudo
focalizado.

Nesse ambito, em primeira analise, é valido relembrar a interpretacdo fornecida por
Douglass North de que, no contexto econdmico, para além dos individuos — agentes dotados de
capacidade de designio —, também existem as organizacGes, definidas como grupos de
individuos que possuem objetivos ou propésitos em comum e cujas decisdes sdo fruto de regras
e processos formais e informais proprios. Firmas, sindicatos, partidos politicos e,
principalmente, o Estado sdo exemplos evidentes de organizagdes. Contudo, para o autor, 0
ultimo desses possui um papel diferenciado, na medida ¢ que “¢ uma organizacdo com uma
vantagem comparativa em violéncia, estendendo-se ao longo de uma &rea geografica cujas
fronteiras sdo determinadas pelo seu poder de taxar seus constituintes.” (North, 1981, p. 21).
Assim, por deter o monopolio da forga, o Estado estaria em uma posic¢éo privilegiada para

elaborar e formalmente garantir o cumprimento de direitos de propriedade, sendo capaz de “agir
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sobre o crescimento do produto através da elaboragdo de instituicbes que ampliam a liberdade
de mercado e garantem os direitos de propriedade” (Cavalcante, 2020, p. 400).

Dessa maneira, a partir da explanacdo fornecida por North, € possivel depreender que,
por sua relevancia institucional preponderante em definir as “regras do jogo em uma sociedade”
e por, indubitavelmente, ser o principal definidor e garantidor das leis e convenc0es a partir das
quais os agentes sdo capazes de exercer suas individualidades, analisar o papel exercido pelo
Estado em todo o processo de mudanga econdmica torna-se um imperativo para uma
compreensdo completa do processo de desenvolvimento e industrializagéo.

Além disso, ainda nesse contexto, cabe sublinhar que, em grande parte, a singular
relevancia do Estado para todas as dimensdes institucionais formais e informais supracitadas ja
havia sido apontada pelo proeminente sociologo alemdo Max Weber. Em destaque, Weber
(1999) pontua que ndo é adequado definir o Estado moderno pelas suas atividades finalisticas,
mas somente por um meio especifico que lhe é préprio: o da coacdo fisica; haja vista que ndo
ha& quase nenhuma tarefa que alguma associacdo politica ndo tivesse tomado em suas maos,
nem ha, por outro lado, nenhuma atividade a qual se poderia dizer que tivesse sido
exclusivamente praticada pelo Estado (Weber, 1999, p. 525). Nesse ambito, para Weber, “o
Estado é aquela comunidade humana que, dentro de determinado territorio, reclama para si
(com éxito) o monopdlio da coagdo fisica legitima” e que, consequentemente, “representa uma
relagdo de dominag¢do de homens sobre homens”, na qual “as pessoas dominadas tém de se
submeter a autoridade invocada pelas que dominam” (Weber, 1999, p. 526). Tal obediéncia
pode emanar de diversas fontes, contudo, Weber destaca que a autonomia dos Estados
modernos esta amplamente baseada em uma autoridade legal-racional, precisamente expressa
pelo “império da lei” e exercida através da atuacdo administrativa da burocracia.

Em adicdo, cabe enfatizar que, para Weber, especialmente no Ocidente, 0 surgimento
de um quadro administrativo especializado e a implementacdo de um direito racional e
previsivel a fim de garantir a legitimidade da lei eram condi¢Bes necessarias para 0
desenvolvimento do préprio capitalismo, pois assim como a moderna empresa capitalista
necessitava da separac¢do do trabalhador dos meios de producéo, o Estado moderno precisava
da separacdo do quadro técnico dos meios administrativos. De acordo com Weber (1999, p.
528), uma "associacéo politica em que 0s meios administrativos materiais se encontram integral
ou parcialmente no poder proprio do quadro administrativo dependente € uma associacao
organizada estamentalmente”. Dessa forma, somente com a separagdo do quadro administrativo
dos meios de administracdo — criacdo da burocracia — é que seria possivel realizar uma gestdo

impessoal dos problemas publicos, garantindo um Estado moderno, racional, legitimamente
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imbuido do monopolio juridico e do uso da forca e cuja competéncia especializada dos
funcionérios dirigentes da administracdo seria reconhecida e respeitada por todos os seus
administrados.

Em sequéncia, em adicdo as concep¢Oes ja apresentadas, ainda a fim de subsidiar a
argumentagdo quanto a relevancia singular do Estado, faz-se necessario também destacar as
grandes contribui¢des fornecidas por Peter Evans para o entendimento da atuacdo do Estado e
das instituicbes na promocao da mudanca econdmica. Em seus trabalhos, além de reconhecer a
importancia do Estado enquanto definidor de normas e garantidor da ordem, o autor também
enfatiza que o ente estatal pode assumir um papel ativo na promocéo do desenvolvimento. Seja
através da atuacdo de sua burocracia, de suas relagdes com a sociedade ou ainda por meio de
sua atuacdo direta no contexto produtivo, o autor defende que o fato inegavel é que o Estado
estd posicionado de maneira estratégica para levar a cabo os processos de industrializacdo e
mudanga estrutural.

Complementa-se ainda, em destaque, que Evans analisa o papel do Estado no
desenvolvimento a partir de um enfoque sociologico; isto &, sua interpretacdo é baseada no
estudo das estruturas internas da administracdo e na construcdo de sinergia e lacos entre o
Estado e os setores produtivos.

Dessa maneira, em resumo, é possivel afirmar que, a partir de suas analises histdricas,
quantitativas e qualitativas de diversas trajetorias de desenvolvimento ao redor do mundo, o
Professor Evans desenvolve um arcabouco tedrico para compreender como o Estado — e sua
burocracia —, juntamente com as instituicdes politicas e sociais, podem atuar, conjunta e
estrategicamente, para criar lagos sociais, aprofundar os niveis de sinergia e alcancar objetivos
econdmicos nacionais. Dessa forma, Evans enfatiza a relevancia do Estado no processo de
mudanca econdmica, conferindo-lhe um papel que vai além da mera fun¢do regulatoria. Seja
através de investimentos direitos, da criacdo de lacos com a sociedade ou ainda por meio do
direcionamento de incentivos, a conclusdo indiscutivel que emerge dos trabalhos de Peter Evans
é que o Estado exerce um papel fundamental nos processos de industrializacdo e mudanca
econbmica e que, portanto, estd no cerne da problematica do desempenho econémico das
nacoes.

Desse modo, em sintese e com base nas perspectivas apresentadas, é possivel sublinhar
que, por possuir o monopolio legitimamente reconhecido do uso da for¢ca em um determinado
territorio, o Estado é a principal organizagdo responsavel por definir as bases institucionais —
leis, regulagOes, direitos de propriedade, regras contratuais e mecanismos legais — sobre as quais

a relagcbes econdmicas serdo exercidas, impactando diretamente os resultados econémicos
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obtidos pelos paises, inclusive através de suas relagdes com a sociedade civil e com base na
eficiéncia de sua burocracia. Além disso, destaca-se que, por seu carater especial, o Estado
também pode intervir diretamente no contexto econémico, exercendo um papel de indutor do
crescimento e da mudanca estrutural, além de ser capaz de contribuir sensivelmente para a
solugéo dos latentes problemas de geracdo e, principalmente, distribuicdo de riqueza nas
sociedades hodiernas.

Nesse sentido, com base nas analises e concepcdes discutidas, a conclusdo de que o
Estado exerce um papel central, e de suma importancia, nos mais diversos e relevantes
ambitos do processo econdémico-social torna-se uma constatacdo direta e evidente. No
entanto, cabe ressaltar (conforme tornar-se-a mais claro no proximo capitulo) que, apesar da
necessidade de atuacdo do Estado nos mais diversos setores ser uma conclusdo 6bvia e
latente, a incumbéncia estatal de exercer um papel mais ativo na economia permaneceu, por
muitos anos, em segundo plano, ensejando uma ampla limitacdo da atuacdo do Estado.
Todavia, conforme diversas referéncias contemporaneas demonstram, como, por exemplo,
Carvalho (2020), o cenario alterou-se, e com tal mudanca, a necessidade de retomada da
atuacdo do Estado — nos mais diversos ambitos — tornou-se uma imposicdo da propria
realidade. Ainda nesse &mbito, outra referéncia de destaque é Mazzucato (2022), que enfatiza
a imperatividade de discutir a revitalizacdo do papel do Estado diante das problematicas
contemporaneas. Segundo a economista, a necessidade de restaurar a relevancia da atuagéo
estatal é de facil inferéncia, ademais, diante das gigantescas pressdes por mudancas sociais,
somente o aparato governamental tem a real capacidade de implementar as mudancas

necessarias:

A pressdo por mudancas radicais é, portanto, esmagadora. Para impulsionar essas
mudangas, porém, precisamos examinar os problemas por meio de lentes especificas
— empenhando-nos em repensar 0 governo para estimular melhorias que permeiem
toda a economia. Por qué? A razdo é simples: s6 0 governo € capaz de conduzir a
transformacdo na escala necessaria — reformular a maneira como as
organizacfes econdmicas sdo governadas, como seus relacionamentos s&o
estruturados e como os agentes econdmicos e a sociedade civil interagem uns com
o0s outros. (Mazzucato, 2022, p. 35, grifo nosso)

Sob esse prisma, sdo diversos 0s motivos que justificam o movimento global de
revigoramento do aparato estatal que esta sendo observado: primeiramente, desde a Crise de
2008, tornou-se evidente a necessidade de aumento da vigilancia e da atuacdo regulatoria do
Estado, na medida em que os mercados, sozinhos, provaram-se incapazes de promover
resultados econdmicos desejaveis e, principalmente, estaveis. Além disso, a experiéncia da

Pandemia da COVID-19 também demonstrou, indubitavelmente, o papel central exercido
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pelo Estado na coordenacdo de incentivos no contexto social. Somente foi possivel lidar com
a crise sanitéria através de medidas tomadas sob a égide do poder estatal, como as medidas
de isolamento, a coordenacdo e promogdo das campanhas de saude e vacinagdo, além da
atuacdo direta, através de programas de transferéncia de renda, como o Auxilio Emergencial
brasileiro, por exemplo, com vistas a evitar uma catéstrofe socioeconémica sem precedentes.
Em adicdo, cabe ainda ressaltar que o mundo passa, atualmente, por grave crise ambiental,
de forma que, para o combate efetivo as mudancgas climaticas e a mitigacédo dos efeitos da
acdo antropica, é imperativo que o Estado assuma um papel de protagonismo na promocao da
agenda sustentavel — conforme previsto pela Agenda 2030 da Nag¢des Unidas —, conciliando a
necessidade de desenvolvimento econdmico com a coordenacdo de programas de transi¢ao
energética e protecdo ambiental.

Dessa maneira, em conclusdo, é possivel afirmar que, diante deste cenario de
instabilidade, desafios e incertezas, torna-se clara a importancia de um revigoramento
imediato do protagonismo estatal. Ademais, como a atividade governamental esta presente
em quase todas as interacdes sociais, refletir sobre os problemas do mundo contemporaneo

¢, em esséncia, repensar o papel do Estado.
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3 PERSPECTIVAS SOBRE O PAPEL DO ESTADO: PANORAMA GERAL

Prosseguindo, faz-se necessario, agora, a apresentacdo de um panorama geral acerca das
principais perspectivas teoricas sobre a atuacdo do Estado no contexto econdmico. Tal analise
é importante, pois, é partir dos principais pontos de convergéncia e discordancia entre os autores
das diferentes correntes que se tornara possivel compreender os diferentes papéis que o Estado
pode assumir na promocao da industrializacdo e do desenvolvimento econdmico. Nesse sentido,
de acordo com Evans (1993), ao analisar o panorama geral dos estudiosos do papel do Estado
no desenvolvimento, ¢ possivel distinguir 3 grandes “ondas” ou correntes de pensamento.

Inicialmente, circunscritos no contexto do poés-guerra, marcado pelas destruicGes da
economia e da infraestrutura globais, o primeiro grupo de autores — chamados, por Evans, de
estatistas — defende que o Estado possua um papel ativo e estratégico na coordenacdo
econdmica, buscando acelerar a industrializacdo e induzir a transformacédo estrutural. Esses
pensadores, segundo Evans, possuiam “uma fé utopica na beneficéncia e na eficacia do Estado”
(Evans, 2004, p. 50), que deveria ser responsavel por executar um amplo planejamento em
todos os setores da economia.

Entretanto, especialmente a partir dos anos 1970s, o cenério politico—econdémico
comecou a se alterar. Durante esse periodo, foi percebida, primeiramente, uma grande ineficacia
do Estado em lidar com os problemas econémicos e sociais postos, especialmente em paises
africanos e latino-americanos. Além disso, com os dois chogues do petroleo — nos anos de 1973
e 1979 —, estagflacdo nas grandes economias, declinio na oferta de divisas, elevacdo dos juros
reais — americanos, em especial — e as crises da divida na América Latina, ensejou-se um
questionamento publico e académico quanto a real capacidade do Estado em promover,
favoravelmente, o desenvolvimento econémico das nacBes. Consequentemente, a partir da
descrenca na capacidade governamental em lidar com os problemas préaticos, surge a chamada
“segunda onda”, que, apesar de reconhecer a essencialidade da existéncia do Estado para o
crescimento econémico (North, 1981, p. 20), foi fortemente marcada pela defesa do chamado
“Estado minimo”; isto ¢, um Estado que “vigia de longe” e “que se limitava em grande parte,
se ndo inteiramente, a protecdo dos direitos individuais, pessoas e propriedades, e & execucao
de contratos privados voluntariamente negociados” (Buchanan; Tollison; Tullock, 1980, p. 9).
Assim, enquanto na primeira onda — estatismo —, defendeu-se que o Estado ofertaria as solucgdes
para os problemas de desenvolvimento através da adogdo de intervengdes estatais ativas no
contexto econdmico, na segunda onda, por sua vez, sustentou-se que, em vez de promover, 0

Estado, na verdade, poderia ser um obstaculo ao desenvolvimento dos paises. Dessa forma, é
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possivel afirmar que o ceticismo com relacdo a intervencdo governamental foi a ténica da
segunda onda de pensadores, de forma que muitos de seus contribuintes foram enquadrados na
chamada corrente de pensamento neoliberal. Em destaque, segundo Evans, ao inves de buscar
a compreensao das causas primarias dos eventuais fracassos da intervencédo estatal, a fim de
aprender com a experiéncia e promover melhorias, na verdade, “os criticos (pensadores da
segunda onda) simplesmente demonizaram o Estado” (Evans, 2004, p. 51), ou ainda de acordo
com Levi (1988, p. 24), esses autores estavam “obcecados em demonstrar o impacto negativo
da atuacgdo do Estado na economia”.

Além disso, outra concepcdo extremamente relevante desenvolvida pelos autores da
segunda onda foi a chamada teoria do rent-seeking. Caracteristica do aparelho analitico
neoutilitarista, essa conjectura afirma que os grupos politicos, sociais e burocratas seguiriam 0s
mesmos preceitos maximizadores dos agentes racionais, buscando o maximo de ganhos
privados para si, mesmo que atuando em instancias publicas. De acordo com Srinivasan (1985,
p. 41), esses pesquisadores decidiram aplicar as ferramentas analiticas comumente usadas na
otimizacdo individual para a analise do préoprio Estado em si. Consequentemente, a partir dessa
Otica, infere-se o estabelecimento, entre os individuos em posicdo de poder e seus apoiadores,
de uma relagdo de troca constante, que se instala no centro do poder, permeia toda a l6gica de
atuacdo governamental e caracteriza a prépria esséncia da acdo do Estado, de forma que é
possivel afirmar que “o ingresso no servico governamental ¢, em parte, uma competicao por
renda” (Krueger, 1974, p. 293).

Em uma das mais proeminentes versdes desta concepcdo — a “Teoria da Escolha
Publica”, desenvolvida, principalmente, pelo Professor James Buchanan —, 0s agentes publicos
sd0 maximizadores racionais que necessitam de apoio politico para permanecer em suas
posicBes de destaque. Dessa maneira, buscando lograr sua manutencdo nas esferas de poder,
esses agentes moldam sua atuacdo a fim de favorecer, precisamente, 0s interesses daqueles que
Ihes prestigiam e prestam apoio. Assim, entende-se que o Estado seria uma mera agregacéo de
interesses particulares, cuja esséncia é a propria relacdo de troca entre os agentes publicos e 0s
grupos de interesse que fornecem apoio politico. Consequentemente, sob esse prisma, 0O
aumento dos mecanismos interventivos e de controle do Estado, necessariamente, produziria
impactos negativos e implicaria uma inerente tendéncia de redugdo da eficiéncia e e do
dinamismo econémicos. Logo, a partir de tal Gtica, deriva-se a concluséo de que, a fim de evitar
os resultados indesejveis da acdo governamental, o Estado, na verdade, deve ser reduzido a
sua forma minima; sendo ainda substituido, sempre que possivel, por mecanismos competitivos

e de mercado.
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Por fim, surgiu a chamada terceira onda — na qual, inclusive, o pensamento de Evans se
encaixa —, que buscou a formulacdo de um caminho alternativo as duas correntes postas
anteriormente. De acordo com essa perspectiva, as demais interpretacfes estavam ambas
equivocadas, seja por depositar uma fé incondicional na intervencdo governamental (primeira
onda) ou por adotar uma postura cética e negacionista quanto a capacidade de atuagdo do
governo (segunda corrente). Na verdade, para Evans, a verdadeira discussdo deveria se dar
sobre em que condic¢es a atuacao estatal poderia ser eficiente e desejada para a sociedade, sem
se limitar a maniqueismos simplérios. Assim, de acordo com o autor, faz-se necessario discutir
as estruturas e os papéis que o Estado pode assumir para promover o desenvolvimento: “[...] no
mundo contemporaneo, as alternativas ndo sdo intervir ou no intervir. A intervencao do Estado
é um fato. A pergunta apropriada ndo ¢ o quanto, mas que tipo” (Evans, 2004, p. 36).

Além disso, para avaliar corretamente a capacidade e a qualidade das intervencGes
estatais, 0 autor destaca que é extremamente necessario levar em consideracao as caracteristicas
especificas de cada localidade e a situacdo na qual a intervencdo serd realizada, rejeitando

considerac@es ou analises feitas em absoluto ou aplicaveis para todos 0s casos:

“Sera que deveriamos concluir que uma maior intervencdo ¢ melhor, pelo menos no
sentido de que assim seria mais provavel promover a transformagao? Obviamente que
ndo. As consequéncias da intervengdo do Estado dependem de que tipo de
intervencgdo é tentada, o tipo de Estado e o seu contexto” (Evans, 2004, p. 114,
grifo nosso)

Por fim, em destaque, quanto a perspectiva da segunda onda, Evans sublinha que a visdo
neoutilitarista do Estado ndo se sustenta, pois, a compreensao individualista e atomizada dos
agentes publicos ndo é capaz de embasar satisfatoriamente nem mesmo a mais primitiva
atividade estatal: a coer¢do. De acordo com Evans, at¢ mesmo o chamado “Estado minimo”
necessita de agentes imbuidos de algum nivel de consciéncia corporativa, pois sem a existéncia
de uma légica motivacional comum a todos os agentes, capaz de restringir o comportamento
individualista extremo e minimamente garantir a coesao da atuacdo estatal, o Estado nédo seria
capaz de atuar nem mesmo como garantidor dos contratos e da estabilidade juridica-
institucional, papel cuja importancia para a atividade econdémica é reconhecida até mesmo pelos

autores neoliberais.
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4 SOBRE A QUESTAO DA BUROCRACIA WEBERIANA

Em sequéncia, adentrando, mais especificamente, nos fatores que caracterizam e
determinam a capacidade de atuacdo do Estado, o primeiro aspecto de extrema relevancia para
a andlise desenvolvida é discutir como a natureza da burocracia pode ser um determinante
fundamental da maneira como a ingeréncia estatal impacta os resultados econdmicos.

Nesse contexto, enfatiza-se que tal analise € extremamente relevante, pois, sem a ajuda
da burocracia estatal, torna-se dificil ou até impossivel implementar ou manter politicas
pablicas focalizadas no desenvolvimento econdémico (Rauch, Evans, 2000, p. 50). A afirmativa
supracitada deriva do reconhecimento de que “Em um Estado moderno, 0 dominio efetivo, que
ndo se manifesta nos discursos parlamentares nem em declara¢es de monarcas, mas sim no
cotidiano da administracdo, encontra-se necessaria e inevitavelmente, nas maos do
funcionalismo” (Weber, 1999, p. 529, grifo nosso).

Nesse ambito, o aspecto mais significante para a analise em comento é que a existéncia
de uma burocracia dita “weberiana” se destaca como um especial condicionante da prépria
capacidade de atuag¢dao do Estado, na medida em que essa burocracia ¢ “caracterizada por um
elevado grau de profissionalismo e preparo técnico no exercicio de suas fun¢des” (Fiani, 2011,
p. 204).

Para compreender mais profundamente o que seria uma burocracia de contornos
weberianos, cabe destacar, primeiramente, que a importancia conferida, por Max Weber, a
burocracia engquanto processo de racionalizacdo é tamanha que o autor chega a associar 0
surgimento do capitalismo ao préprio desenvolvimento do Estado burocratico moderno,
conforme o trecho: “O capitalismo e a burocracia se encontraram e estdo intimamente ligados”
(Weber, 1978, p. 1395).

Weber defende que o capitalismo moderno dependia de regras claras, previsiveis e
fortemente aplicaveis que apenas o Estado burocréatico poderia fornecer. Foi por tal motivo que,
para o autor, o desenvolvimento capitalista desencadeou-se no Ocidente, ademais, foi somente
nesse conjunto de paises que ocorreu o surgimento de um quadro administrativo especializado
e a implementacdo de um arcabouco juridico racional, previsivel e crivel, de forma que, ao
garantir a legitimidade da lei?, os contratos e negdcios ganhavam estabilidade e previsibilidade,

e, assim, a administracdo estatal fornecia condi¢Oes para a acumulacdo capitalista e o

2 E valido ressaltar que Weber enfatiza que “lei” deve ser entendida como uma ordem acompanhada de garantias
de seu cumprimento via coer¢do legal. Assim, um conjunto de regras sé verdadeiramente constitui uma ordem
social se houver garantias de seu cumprimento, caso contrario, s € possivel falar em sua auséncia.
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desenvolvimento de suas instituigdes. Tal fendmeno representou, neste &mbito, a consolidagéo
do processo que Weber denominou de “desencantamento do mundo”; isto é, observa-se 0
progressivo abandono de imaginarios, crencas e costumes que ndo podem ser explicados ou
compreendidos racionalmente, e, em seu lugar, inserem-se préaticas ldgicas, cientificas,
calculadas e racionais, tornando as relagdes cada vez mais impessoais e desmistificadas.

Nesse contexto, destaca-se, em adi¢do, que, ao caracterizar o aparato estatal moderno
como aquele cuja administracdo é composta por burocratas completamente integrados dentro
de um corpo institucional coeso e coerente, e cujo maximo desejo € o cumprimento dos
objetivos corporativos conjuntos, Weber demonstrou como a burocracia exerce um papel
fundamental no contexto econdmico-institucional. Desse modo, os agentes da dita “burocracia
weberiana” possuem um alto senso corporativo e, consequentemente, incorporam os objetivos
agregados como suas metas principais de atuacdo. Assim, um burocrata weberiano cumpre
tarefas que sdo determinadas por normas e regulamentos escritos, estd sujeito a regras
hierarquicas e cddigos disciplinares que estabelecem as relagdes de autoridade, age para
cumprir os objetivos do aparato estatal como um todo e nédo se utiliza de suas prerrogativas para
buscar a consecucao de seus interesses privados (para Weber, isso seria caracteristica de formas
pré-burocraticas). Em outras palavras, de acordo com (Quintaneiro; Barbosa; Oliveira, 2002, p.
131):

O tipo ideal do burocrata é o do funcionario que age em cooperagdo com outros, cujo
oficio é separado de sua vida familiar e pessoal, regulamentado por mandatos e pela
exigéncia de competéncia, conhecimento e pericia e que ndo pode usar dos bens do
Estado em proveito proprio ou apropriar-se deles. O salario é determinado de acordo
com 0 cargo e existe uma carreira que estrutura a hierarquia. Ao ocupar um posto, 0
funcionario néo se subordina - como, por exemplo, sucede na forma de dominagéao
feudal ou patrimonial - a uma pessoa como a um senhor ou patriarca, mas coloca-se a
servigo de uma finalidade objetiva impessoal. [...] O funcionéario publico, por exemplo
- pelo menos num estado moderno avangado -, ndo é considerado um empregado
particular de um soberano.

Nesse sentido, em sintese, infere-se que a existéncia de uma burocracia weberiana é
capaz de produzir diversas caracteristicas cujo impacto para a atuacdo da administracdo é
notavelmente positivo, como, por exemplo, o carater legal, formal e disciplinar das normas, das
comunicagfes e dos regulamentos internos; o carater racional da especializacdo, da
profissionalizacdo, da padronizacdo e da divisdo do trabalho dentro da administracdo; a
impessoalidade das relagfes associada a hierarquia e disciplina; a valorizagcdo da competéncia
técnica e da meritocracia, tanto na admiss@o quanto na progressao, e o carater da previsibilidade

das decisOes e atividades — internas e externas — com base em disposi¢oes legais.
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Desse modo, conclui-se que a presenca de uma burocracia weberiana € uma condicao
necessaria para a propria existéncia logica e funcional do Estado moderno, ademais, se 0s
agentes publicos ndo atuam, racional e coletivamente, para cumprir suas atribuicdes e alcancar
as metas agregadas do aparelho burocratico, entdo o proprio Estado perde sua coesdo e tem o
seu papel de sustentador da ordem social desafiado. De acordo com Evans (2004, p. 59), “A
superioridade do Estado burocratico moderno estd em sua habilidade de superar a légica
individualista”. Em outras palavras, quando os burocratas atuam imbuidos de “espirito
publico”, reconhecendo que o cumprimento dos objetivos corporativos ¢ a melhor maneira de
maximizar o seu proprio interesse pessoal, entdo o Estado torna-se capaz de cumprir,
eficientemente, seus objetivos e metas. Consequentemente, demonstra-se que a burocracia
weberiana é condicdo necessaria para a propria materializacdo das acdes e programas tracados
pela composicao politica do Estado, fornecendo, em especial, toda a racionalizacdo e suporte
necessarios para a concretizacdo dos objetivos econdmicos estabelecidos.

Cumpre pontuar que a atuacdo racional significa especializagdo, profissionalizagéo,
contabilizacdo de custos e previsibilidade para as politicas pablicas, garantindo a presenca de
fatores que sdo essenciais para 0 sucesso das ingeréncias e intervencbes do Estado. Em
destaque, especialmente no contexto econdémico, a burocracia atua como um “mecanismo de
filtragem” (Evans, 2004, p. 92), operando em setores estratégicos para o desenvolvimento
industrial do pais. Esse movimento facilita a atuacéo do Estado nos setores-chave da economia,
dado que permite a focalizacdo das politicas implementadas e reduz os problemas de
coordenacao e coeréncia dentro do aparelho do Estado. Ou ainda nas palavras de (Quintaneiro;
Barbosa; Oliveira, 2002, p. 131), a relevancia da burocracia weberiana para garantir a eficiéncia
da atuacdo do Estado moderno baseia-se no fato de que “A burocracia enquanto tipo ideal pode
organizar a dominacao racional-legal por meio de uma incomparavel superioridade técnica que
garanta precisdo, velocidade, clareza, unidade, especializacdo de funcdes, reducéo do atrito, dos
custos de material e pessoal etc.”

Dessa forma, especialmente considerando as implicacbes da burocracia para 0s
resultados econdmicos, torna-se evidente o surgimento de uma espécie de dicotomia entre a
burocracia weberiana — coesa e focalizada nos interesses gerais — e 0 modelo do rent-seeking —
caracterizado por agentes focalizados em seus interesses individuais —, ademais, como a teoria
do rent-seeking retrata o Estado como uma mera agregacédo de interesses individuais, entdo ndo
haveria espagco para uma acdo governamental coerente e coesa visando a consecucdo de
objetivos coletivos, como a transformacéo estrutural da economia, por exemplo (Peganha, 2022,

p. 642). Alem disso, as premissas do rent-seeking implicam em agentes publicos que tomam
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decisOes otimizadoras sem nenhum tipo de restri¢do institucional ou organizacional, realidade
que vai diretamente de encontro a compreensdo weberiana de uma burocracia na qual os agentes
estdo inseridos em uma estrutura organizacional coesa e tem suas decisdes influenciadas por
diversas condicionantes inerentes a essa circunstancia.

Prosseguindo, ainda esse ambito, destaca-se que, ao observar a realidade empirica, é
possivel verificar que a burocracia weberiana estd amplamente presente em Estados que
lograram trajetdrias de desenvolvimento e industrializacdo bem-sucedidas; ja o rent-seeking,
por outro lado, é caracteristica marcante de Estados desiguais e subdesenvolvidos. Mais do que
isso, a existéncia de burocratas ditos “utilitaristas”; isto €, que se enquadram no modelo rent-
seeking, estd fortemente associada a Estados que ndo servem ao interesse publico geral, mas
que, na verdade, foram “capturados” e estdo presos aos interesses de algum pequeno grupo
alojado no centro do poder. Tal realidade ndo apenas € indesejavel do ponto de vista tedrico,
como também implica consequéncias praticas profundamente negativas para os cidaddaos em
termos de bem-estar, conforme demonstram Henderson et al. (2007), que, com base em dados
de 29 paises em desenvolvimento e de renda média, concluem que ha, em geral, uma forte
relagdo entre Estados com instituigdes publicas “weberianas™ eficazes e¢ suas respectivas
capacidades de reduzir a pobreza.

Quanto aos meios necessarios estabelecer uma burocracia weberiana, Rauch e Evans
(2000, p. 65) identificam alguns condicionantes que constituem requisitos fundamentais para
atrair mao de obra qualificada e garantir a implementacdo de uma burocracia dessa natureza,
como, por exemplo, a admissdo meritocratica com base em competéncia técnica atestada via
concursos; a oferta de saléarios e beneficios compativeis com o cargo ocupado e competitivos
em relacdo aos oferecidos na iniciativa privada; a existéncia de um plano de carreira com
progressao interna e a garantia da estabilidade e previsibilidade.

Geralmente, construir uma burocracia weberiana exige tempo e esforco. Contudo, uma
vez edificada, ela é capaz de garantir uma atuacdo governamental coesa, coerente e
tecnicamente embasada, condigdes as quais sdo indispensaveis para atingir os resultados
econdmicos desejados pela intervencao estatal.

Por fim, cabe destacar que a existéncia de um modelo burocratico weberiano ganha
ainda mais relevancia em contextos institucionais precarios e em paises subdesenvolvidos. Tal
realidade é demonstrada por Wonhyuk et al. (2013), que analisaram as performances dos
governos em paises com diferentes niveis de desenvolvimento democratico. Os pesquisadores
verificaram a relagdo positiva entre a existéncia da burocracia weberiana profissional e boas

politicas governamentais em basicamente todos paises distribuidos ao longo do espectro
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analisado. No entanto, o trabalho enfatizou que tal conex&o é muito mais forte e positivamente
relacionada nos paises com um desenvolvimento democratico mais retardado, de forma que,
segundo os autores, especialmente para os paises em desenvolvimento e dos chamados — pelos
pesquisadores — de pertencentes ao “terceiro mundo”, onde geralmente a democracia nao esta
plenamente consolidada ou, muitas vezes, nem sequer se faz presente, faz-se extremamente
necessario, para a implementac&o eficaz de programas de desenvolvimento, o estabelecimento

de uma administracdo impessoal especializada associada a boas praticas de governanca.
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5 TIPOS IDEAIS: DESENVOLVIMENTISMO E PREDACAO

Posteriormente, cabe desenvolver, com mais profundidade, o arcabouco analitico
proposto por Peter Evans para analisar adequadamente o papel do Estado no desenvolvimento.
Nesse sentido, primeiramente, em uma de suas principais contribui¢cbes para a analise em
questdo, Evans (1989) afirma que o Estado ndo é comparavel a uma commodity — mercadoria
padronizada —, mas que, na verdade, pode possuir os mais diversos tamanhos, formas e estilos.
Além disso, sublinha que os apontamentos de que os detentores do poder, as vezes, utilizam-se
do aparato estatal para ganhos proprios (argumento da primeira onda) e também de que todos
os Estados desempenham funcgdes indispensaveis a transformacdo econémica (argumento da
segunda onda) sdo, ambos, verdadeiros e incontestaveis, de forma que é necessario se
aprofundar em uma andlise menos dicotdmica da questdo. Nesse contexto, o autor defende que
analises em absoluto devem ser rejeitadas e propde, como ponto de partida, um arcabouco
tedrico que permita uma compreensao mais ampla do tépico em comento.

Assim, Evans (1989) define dois tipos ideais® de Estados — desenvolvimentistas e
predatdrios — e entende que se faz necessario que a caracterizacdo em analise adquira um carater
continuo; isto é, que varie, ao longo de um espectro, abrangendo os tipos ideais predatorio e
desenvolvimentista e demais casos, em geral, ditos intermediarios por apresentarem uma
combinacdo diversa de caracteristicas.

Cumpre sublinhar que o autor entende que sua 6tica analitica ndo é um fim em si mesmo,
mas, na verdade, caracteriza-se como um aparelho heuristico, cuja principal contribuicdo é
ajudar a focalizar as atengdes em mudancgas estruturais. Sua inten¢do, portanto, nao é fornecer
respostas em absoluto, mas produzir um “guia analitico util” (Evans, 2004, p. 308) para analisar,
através de um enfoque historico-institucional e caso a caso, as diferentes experiéncias de
desenvolvimento e de industrializacao.

Dessa forma, segundo Evans, como a atuacdo do Estado pode variar ao longo de um
espectro que se estende do tipo ideal desenvolvimentista ao predatério, entdo, faz-se necessario
analisar o Estado, concomitantemente, “como problema e como solu¢ao”; isto é, Evans entende

que o papel do Estado, no processo de desenvolvimento e industrializagdo, possui uma carater

3 Quanto a expressio “Tipo Ideal”, é vélido rememorar que se refere ao modelo socioldgico de interpretagdo e
investigagdo proposto por Weber, segundo o qual o cientista social “atribui a fragmentos selecionados da realidade
um sentido, destacando certos aspectos cujo exame lhe parece importante. [...] Um conceito tipico-ideal é um
modelo simplificado do real, elaborado com base em tracos considerados essenciais para a determinacdo da
causalidade, segundo os critérios de quem pretende explicar um fendmeno. (Quintaneiro; Barbosa; Oliveira, 2002,
p. 102-103)
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dual, de forma que, de acordo com os determinantes historicos, domeésticos e externos de cada
recorte temporal, o Estado poder ser problema ou solugdo para a questdo do crescimento
econdmico.

Apresentar-se-8o, agora, algumas carateristicas concernentes ao arcabougo analitico
proposto por Evans, enfatizando as realidades definidoras dos Estados caracterizados como

desenvolvimentistas, predatorios ou intermediarios.

5.1 ESTADO DESENVOLVIMENTISTA

Primeiramente, Evans caracteriza 0s Estados desenvolvimentistas como aqueles que,
para além de atribuicdes burocraticas postas por Weber, também conseguem assumir o papel
de interventor ativo. Esses Estados, a fim de alcancar seus objetivos estratégicos de
desenvolvimento, realizam investimentos, regulacdes e intervengdes no mercado, além de
buscar a melhoria do ambiente de negdcios, 0 aumento de incentivos as inversdes privadas e a
reducdo dos riscos envolvidos na atividade empresarial.

Apesar de ndo serem completamente imunes ao rent-seeking (compreendido,
comumente, como corrupcao e troca de favores), é possivel afirmar que, em um balanco geral,
suas intervencdes e agdes governamentais sao capazes de promover a transformacéo econémica
em um grau maior do que a impedir.

Em consonancia com White e Wade (1988), Evans caracteriza, em suas analises, Japao,
Coreia do Sul e Taiwan como trés paises que poderiam ser caracterizados como
desenvolvimentistas, ademais, esses teriam logrado seus respectivos processos de
industrializagdo através da combinacdo entre uma burocracia weberiana técnica e uma eficiente
articulacdo do Estado com o0s principais setores econdémicos. Além disso, Evans também
destaca gque, nesses paises, ndo houve apenas a instituicdo formal de uma burocracia weberiana,
mas se verificou, também, a construcdo de lacos e redes de contato informais na burocracia —
“elementos ndo burocraticos da burocracia” — que desempenharam um papel fundamental no
exercicio da administracdo. Essas conexdes, que derivam de um sentimento de pertencimento
a um grupo social prévio ao proprio ingresso na burocracia, como, por exemplo, ter estudado
na mesma escola ou faculdade, auxiliam ndo somente na coesdo da administragdo, como
também ajudam na harmonizacdo dos interesses particulares postos. Assim, cria-se uma
identidade corporativa unificada e estabelece-se uma espécie de “weberianismo reforcado” nos

Estados desenvolvimentistas (Evans, 2004, p. 82).
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Em adicdo, o autor também defende que os Estados desenvolvimentistas possuem uma
intensa atividade de insercdo nas redes sociais externas a burocracia, conectando o Estado a
sociedade civil em um continuo processo de atuacdo conjunta. Posteriormente, com a
consolidac¢do do conceito de “autonomia inserida”, tornar-se-a ainda mais claro como todas
essas realidades sdo fundamentais para atingir e manter, saudavelmente, elevados niveis de
sinergia entre o Estado e a sociedade, ponto o qual é crucial para garantir o papel propositivo

do Estado no desenvolvimento econémico e, em especial, na industrializagéo.

5.2 ESTADO PREDATORIO

Por outro lado, mesmo que, muitas vezes, a necessidade de intervencdo governamental
ativa para a consecucdo de objetivos nacionais se faca presente, em vez de assumir o papel
desenvolvimentista, o Estado acaba se degenerando e realizando um papel — chamado por Evans
—de predatorio. Na perspectiva do autor, um Estado € dito predatdrio se sua burocracia e logica
de atuacdo sdo guiadas pelo modelo do rent-seeking. Em outras palavras, a natureza predatoria
do Estado reflete a auséncia de uma burocracia weberiana e a presenca de individuos buscando
a maximizacao de seus interesses privados, mesmo que ocupando posic¢Ges publicas. Ainda de
acordo com Evans, esses Estados apresentam um aparelho burocratico que, em vez de estar
comprometido com metas coletivas, estd subordinado aos interesses privados e a l6gica de
mercado. Assim, o Estado fica subserviente aos interesses particulares, qualquer tipo de acéo
estratégica fica inibida e o aumento do risco e da incerteza afugentam os investimentos
privados. Um exemplo classico de Estado predatério citado por Evans foi o Zaire (atual
Republica Democratica do Congo), que viu seu aparelho estatal abandonar a busca dos
interesses nacionais de desenvolvimento ao ser completamente capturado pelos interesses

particulares do grupo no poder.

5.3 CASOS INTERMEDIARIOS

Por fim, entre esses dois tipos ideais, encontram-se 0s chamados Estados intermediarios,
que variam ao longo do espectro apresentado através da combinagdo concomitante de
caracteristicas desenvolvimentistas e predatdrias. Brasil e India sdo citados por Evans como
Estados intermediarios devido as suas complexas estruturas internas e suas, muitas vezes,
ambiguas relacdes com a sociedade. E possivel afirmar que, ao longo do tempo, esses Estados

apresentam politicas diversas e amplas, sendo dificil classifica-los, unicamente, como
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desenvolvimentistas ou predatorios. Na verdade, especialmente devido a variabilidade politica,
paises ditos intermediarios, geralmente, possuem diversos “momentos desenvolvimentistas” e
varios “momentos predatorios”. Com a ténica da instabilidade, torna-se dificil existir uma
tendéncia perene nesses Estados. Além disso, tais paises, em geral, sdo maiores e mais
complexos do que os citados anteriormente, o que, certamente, torna qualquer tipo de

articulacdo politica mais complexa.
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6 SOBRE A “AUTONOMIA INSERIDA” E AS RELACOES ENTRE ESTADO,
MERCADOS E SOCIEDADE

Em seguida, no ambito das relacGes entre Estado, mercados e sociedade, torna-se
relevante adentrar em uma das principais contribuic@es tedricas fornecidas pelo Professor Peter
Evans para a andlise do papel do Estado no desenvolvimento: o da “autonomia inserida”. A
efetiva compreenséo de tal conceito caracteriza-se como fundamental para o real entendimento
dos limites e potenciais da atuacdo estatal no ambito do desenvolvimento. E a partir dessa
concepgdo que seré possivel definir determinantes de quando o Estado poderéa assumir um papel
propositivo no processo de industrializagdo, ou quando a ingeréncia estatal sera inibidora da
mudanca estrutural.

Dessa maneira, destaca-se, primeiramente, que o conceito de “autonomia inserida”
proposto por Evans (1993) é uma consequéncia direta de sua propria perspectiva quanto ao
papel do Estado. Nesse contexto, diante do maniqueismo suscitado pelas duas primeiras
correntes de pensamentos, as quais enfatizaram que o Estado seria, definitivamente, ou o grande
promotor da industrializacdo ou o grande responsavel por impedir o processo de mudanca
estrutural, Evans — como um autor que se insere na “terceira onda” — rejeita tal polarizagéo e
defende que a dicotomia posta é apenas aparente, pois, na realidade, ao analisar, historicamente,
0s processos de desenvolvimento, torna-se claro que todos os Estados que lograram atingir
elevados niveis de renda, bem-estar e producéo ndo optaram, necessariamente, por apenas um
dos dois “polos” da analise, mas, em verdade, realizaram uma combinagdo eficiente entre
mecanismos de mercado e de Estado, de acordo com a suas necessidades e condicdes.

Nesse contexto, o autor defende que, a fim de lograr os melhores resultados econdmicos,
é preciso estabelecer uma relacdo que compatibilize insulamento e conexdo, produzindo uma
situacdo de equilibrio a qual ¢ denominada ‘“autonomia inserida” e que, em destaque, é
caracteristica marcante dos Estados desenvolvimentistas.

Formalmente, Evans (1993, p. 122) define ‘“autonomia inserida” como “uma
combinacdo aparentemente contraditria entre isolamento burocratico weberiano e insercéo
intensa na estrutura social circundante”. Assim, o autor sugere que os Estados ndo deveriam se
isolar da dindmica social, mas, na verdade, deveriam engajar-se com atores econdmicos mais
relevantes — apesar de ainda serem capazes de manter sua autonomia na tomada de decisoes.
Nesse sentido, diante de realidades aparentemente divergentes, Evans, na verdade, executa uma

compatibilizacédo, de forma que o Estado deve, concomitantemente, possuir uma burocracia
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weberiana — gerando autonomia — e produzir redes de contato interno com a sociedade —
gerando insercao —.

Para Evans, portanto, faz-se necessario harmonizar a “autonomia” com a “insergao”,
ademais, € apenas através da compatibilizacdo entre esses dois conceitos que se torna possivel
estabelecer as condigbes necessarias para a eficiéncia e eficacia das intervencdes
governamentais. Segundo o autor, “[...] um Estado inteiramente autdbnomo ndo teria a
capacitacdo suficiente, nem a habilidade necessaria para implementar seus objetivos de forma
privada e descentralizada” (Evans, 2004, p. 38). Por outro lado, um Estado permeado pelo rent-
seeking (burocracia weberiana ausente) “se torna incapaz de resolver problemas de “acdo
coletiva” e de transcender os interesses individuais de suas contrapartes privadas” (Evans, 2004,
p. 38). Dessa forma, em suma, uma burocracia neoutilitarista seria inibidora do
desenvolvimento, enquanto uma eficiente burocracia weberiana seria um veiculo para o
desenvolvimento através de uma adequada e sinérgica relacdo entre Estado, mercados e
sociedade.

Além disso, em complemento, destaca-se que, além da construcdo formal de uma
administracdo weberiana profissional, também é extremamente positivo para a transformacao
industrial o estabelecimento de um continuo processo de construcao de lagcos e de redes de
contato informais dentro da propria burocracia. Como ja explicitado anteriormente, 0s
chamados “elementos nao burocraticos da burocracia” derivam de um esprit de corps e sao
fundamentais para consolidagdo de uma “autonomia inserida”, auxiliando na coeséo interna da
administracdo e na edificacdo de uma identidade burocratica homogénea — estabelecimento de
um “weberianismo refor¢gado”.

Adicionalmente, Evans também defende que, a fim de consolidar, eficientemente, uma
relagdo de “autonomia inserida”, o Estado deve possuir uma profunda atividade de inser¢ao nas
redes de contato e convivéncia externas ao aparato burocratico, edificando “pontes” entre o
Estado e parcelas relevantes da sociedade — como, em destaque, 0s grupos industriais. Mais
especificamente, o autor afirma que as redes de contato do Estado com setores da inddstria séo
responsaveis por desempenhar um papel fundamental na mudanga econdmica dos paises, pois
permitem o estabelecimento de um eficiente processo de “coleta de dados e formulacdo de
politicas, a partir de uma agenda continua de topicos especificos. ” (Evans, 2004, p. 82). Foi a
partir dessa combinagdo entre autonomia e insercao que os Estados desenvolvimentistas como
Japéo, Coreia do Sul e Taiwan lograram seus invejaveis processos de industrializag&o.

Em sintese, é importante que o Estado esteja integrado a sociedade pois sé assim ele é

capaz de compreender as necessidades, 0s interesses e as preferéncias dos varios atores sociais,
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incluindo empresérios, sindicatos, militares e outros grupos da sociedade civil. Contudo, €
importante que, apesar de integrado, o Estado também possua autonomia em relagéo as elites
para formular e implementar politicas que, efetivamente, alinham-se aos objetivos de
desenvolvimento nacionais de longo prazo (Evans e Rueschemeyer,1985, p. 49), afastando a
possibilidade de uma relacdo de clientelismo e subserviéncia entre os grupos privados e 0
Estado.

Além disso, cabe destacar, ainda acerca do conceito de “autonomia inserida”, que a sua
implementacao exige que a atuacdo do Estado va além das atribuicdes que lhe sdo atribuidas
pela visdo classica ou tradicional; isto é, em vez de ser um mero fornecedor de seguranca e
justica, o Estado -caracterizado pela ‘“autonomia inserida” também deve intervir,
estrategicamente, para promover o desenvolvimento, de forma que, em vez de delegar toda a
coordenacao do crescimento para as estruturas de mercados, esses Estados devem utilizar seu
poder regulatério, suas politicas econdmicas e seus investimentos publicos para guiar as
atividades produtivas, garantido que exista coordenacédo entre os varios atores da economia.

Nesse aspecto, cabe sublinhar que ao longo de todo esse processo de coordenagéo e
interacdo entre Estado, sociedade e setores produtivos, é inevitavel que ocorram equivocos e
problemas. Contudo, Evans destaca que € preciso entender que a mudanca estrutural
caracteriza-se como um processo continuo de aprendizado; isto é, em consonancia com as suas
necessidades e capacidades, o Estado desenvolvimentista caracterizado pela “autonomia
inserida” deve engajar-se em um movimento de aprendizado continuo, caracterizado pela
“tentativa e erro” e pelo “aprender fazendo” (Evans, 2010, p. 37), de forma que, com a
experiéncia pratica, natural e paulatinamente, conduzir-se-d0 intervengdes cada vez mais
eficazes, estratégicas e adequadas. N&o se pode, portanto, deixar-se inibir por eventuais e
esperados erros ou equivocos; é preciso internaliza-los e buscar uma melhor implementacéo
das politicas governamentais com foco na industrializacdo e na mudanca estrutural.

Em suma, o conceito de “autonomia inserida” trazido por Evans possui ampla relevancia
nos estudos sobre desenvolvimento pois sugere que ndo existe dicotomia entre intervencao
estatal e mecanismos de mercado. E necessario, na realidade, uma atuago estratégica conjunta.
Abordagens unilaterais, sejam “pro-mercado” ou “pro-Estado”, dificilmente serdo efetivas, pois
0 desenvolvimento ndo é atingido por um planejamento estatal absoluto, nem por uma
liberalizacdo desregulada de mercados sozinha, mas, em verdade, por politicas econdmicas
estrategicamente desenhadas, capazes de integrar, sinergicamente, diversos atores e interesses

em prol de metas e objetivos agregados.
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Dessa forma, conforme descrito acima, torna-se claro que, para o sucesso das politicas
estatais orientadas para a mudanca estrutural e para o desenvolvimento, é fundamental que haja
uma forte relacdo de “sinergia” entre Estado e sociedade. De acordo com (Evans, 1996 apud

Cavalcante, 2020, p. 395, grifo nosso):

A sinergia entre Estado e sociedade é fundamental para o sucesso das politicas
governamentais, em que 0s agentes econdémicos ndo devem ver no Estado um
inimigo ou uma organizacdo exclusivamente provedora, mas um parceiro. O
Estado se corporifica em organiza¢es governamentais e em servidores publicos, seus
agentes diretos, sendo regido pelos preceitos da burocracia weberiana. [...] a eficiente
burocracia weberiana seria um veiculo para a sinergia entre Estado e sociedade.

Segundo Cavalcante (2020), para lograr os objetivos de desenvolvimento desejados, tal
relacdo de sinergia entre Estado-sociedade deve ser caracterizada por complementariedade,
enraizamento e confianga. A complementariedade estaria no nivel macroinstitucional e
garantiria 0 apoio e suporte mutuos entre Estado e setores privados; o enraizamento, por sua
vez, estaria presente ao nivel microinstitucional, realizando as conexfes entre 0s agentes
publicos e os demais membros da sociedade. Ja a confianca seria um elemento extremamente
relevante para reduzir os custos de transagao entre os agentes, especialmente em contextos de
incerteza.

Portanto, em sintese, é possivel afirmar que, em contraste as abordagens unilaterais da
questao do desenvolvimento, Evans realiza, através do conceito de “autonomia inserida”, uma
harmonizacéo entre as concepgdes que, por um lado, sublinham a importancia do Estado e que,
por outro, defendem a restricdo da atuacdo estatal. Suas contribuicdes sdo ainda reforcadas pela
evidéncia empirica, a qual demonstra que os Estados que lograram invejaveis processos de
industrializagdo e mudanga estrutural tiveram suas experiéncias de desenvolvimento
amplamente marcadas pelo estabelecimento e pratica do conceito de autonomia inserida,
combinando autonomia - via burocracia técnica weberiana- e insercdo - via redes de contato e
cooperacdo com a sociedade e setores produtivos.

Desse modo, o autor confere um papel de centralidade ao Estado e a sua burocracia na
conducgdo da dindmica econdmica e demonstra como, na realidade, ndo ha absolutamente nada
de contraditorio em compatibilizar a atua¢do do Estado e dos mercados. Em verdade, ha uma
longa tradicdo de autores que ja haviam descrito como o aparato estatal foi, de fato, essencial
para o desenvolvimento econémico capitalista. Por exemplo, Polanyi (2000, p. 172) demonstra
como “o caminho para o mercado livre estava aberto e se mantinha aberto através do incremento

de um intervencionismo continuo, controlado e organizado de forma centralizada. Tornar a
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"liberdade simples e natural” de Adam Smith compativel com as necessidades de uma
sociedade humana era tarefa assaz complicada”.

Ainda segundo o autor polonés, apesar de parecer — em primeira andlise —
contraintuitivo (ademais, as relagcdes de mercado parecem ser ‘“naturalmente livres e
espontaneas”), na realidade, a andlise historica demonstra que, para garantir a tdo desejada
liberdade da terra, do dinheiro e do trabalho, foi necessario que a intervencao e supervisdo do
Estado, em vez de diminuir, na verdade, fosse amplamente expandida, ademais, somente era

possivel garantir o estabelecimento do livre-mercado através de sua atuacéo estatal especifica:

[...] a introducdo dos mercados livres, longe de abolir a necessidade de controle,
regulamentacdo e intervencdo, incrementou enormemente o seu alcance. Os
administradores tinham que estar sempre alertas para garantir o funcionamento livre
do sistema. Assim, mesmo aqueles que desejavam ardentemente libertar o estado de
todos os deveres desnecessarios, e cuja filosofia global exigia a restricdo das
atividades do estado, ndo tinham outra alternativa sendo confiar a esse mesmo estado
0s novos poderes, 6rgaos e instrumentos exigidos para o estabelecimento do laissez-
faire. (Polanyi, 2000, p.172)

Além disso, conforme j& foi previamente sublinhado em partes distintas deste trabalho,
outro importante autor que também defendeu tal relacéo foi Max Weber, que argumentou que
o0 desenvolvimento do capitalismo sé foi possivel devido ao surgimento e estabelecimento de
uma ordem que apenas o Estado burocratico moderno era capaz de fornecer. Segundo o
proeminente sociélogo aleméao, o capitalismo moderno dependia da criacdo e manutencao de
um arcabouco juridico claro e previsivel, capaz de fornecer um conjunto de regras criveis e
estaveis a partir das quais 0s agentes poderiam assinar contratos, iniciar parcerias, realizar
investimentos previsiveis, contabilizar custos, especializar o trabalho e racionalizar suas
atividades produtivas. Assim, entende-se que foi o surgimento da burocracia legal-racional que
forneceu as condi¢des necessarias para permitir o processo de acumulacdo capitalista e 0
desenvolvimento das instituicbes de mercado. Em resumo, ambos os movimentos foram
amplamente baseados na racionalizacdo das atividades e ensejaram, portanto, 0 processo de

“desencantamento do mundo” weberiano.
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7 ESTADO, INOVACAO E TRANSFORMAGCAO INDUSTRIAL

7.1 CUSTODIO, DEMIURGO, PARTEIRO E PASTOREIO

Em sequéncia, apds apresentar o conceito de “autonomia inserida” e demonstrar como
o Estado pode atuar em favor do desenvolvimento através de uma harmonizacao entre insercdo
e insulamento, torna-se necessario analisar, mais profundamente, a importancia do Estado no
processo de transformacao industrial.

Conforme previamente citado, Peter Evans destaca que, em sua avalia¢do, o Estado deve
desempenhar um papel econémico mais ativo para garantir niveis minimos de bem-estar social
e promover o desenvolvimento. No entanto, efetivamente, quais sdo os papéis assumidos pelo
Estado no processo de transformacdo industrial? Em linhas gerais, Evans (2004) afirma que é
possivel enquadrar a atuacao estatal em 4 classificagfes ndo excludentes: Custodio, Demiurgo,
Parteiro e Pastoreio.

Primeiramente, o Estado custodio seria aquele que apenas regula e restringe, sem se
envolver na producédo diretamente. O papel de custodio é facilmente associado ao modelo de
Estado proposto por North e demais autores da primeira onda, no qual as fun¢Ges regulatéria e
judiciaria sdo enfatizadas. O Estado custddio deve estar limitado as suas fungdes essenciais,
permitindo a livre atuacdo da iniciativa privada.

Em sequéncia, o Estado demiurgo* seria aquele que, juntamente com a iniciativa
privada, envolve-se diretamente na produgdo de bens e servigos. Nesse caso, “o Estado ira
organizar o capital e a gestdo e, assim, produzir tanto bens coletivos (infraestrutura, escolas,
hospitais) quanto bens que competirdo no mercado privado (aco)” (Pecanha, 2022, p. 650). Em
suma, é o papel do Estado interventor classico proposto pelos autores da segunda onda, segundo
0 qual o Estado deve coordenar o processo produtivo.

Posteriormente, o Estado parteiro seria aquele que visa criar condigdes para 0 setor
privado se desenvolver. Esse Estado cria incentivos para que 0S empresarios assumam as
fungdes estratégicas que, antes, pelo risco demasiado, ndo lhes interessavam. Esse papel é
fundamental para incentivar a inovacao e o desenvolvimento tecnoldgico, pois essas sdo areas
que possuem alta incerteza e demasiado risco inicial, de forma que as empresas privadas

relutam em ingressar nesse setor. Assim, através de investimentos, subsidios, politicas de

4 Na filosofia platénica, “o Demiurgo é um deus-artesdo que fabrica o cosmos, ou ainda, a causa ordenadora do
mundo visivel a partir da deliberada inten¢éo do Intelecto (nols)” (LIMA, 2020, p. 54-55), cuja responsabilidade
é, em sintese, moldar as formas tangiveis do mundo material a partir das ideias perfeitas e inteligiveis.
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protecdo e outros incentivos, o Estado atua para “induzir o capital privado a ter um papel
empresarial que de outra maneira teria relutancia em desempenhar, criando assim 0s recursos
institucionais e organizacionais comprometidos com novos setores ou tipos de conquista”
(Evans, 2004, p. 119 apud Pecanha, 2022, p. 651).

Por fim, o Estado pastoreio seria aquele que fornece suporte e estimulo as partes
interessadas em algum negdcio, ofertando apoio as empresas privadas as quais foram atraidas
para determinada atividade, especialmente via parto. Nesse caso, como Visto, apos o Estado
atuar, primeiramente, para garantir que as empresas tenham interesse em ingressar em setores
naturalmente arriscados, o Estado pastoreio, em seguida, atua a fim de fornecer o suporte
necessario para a continuidade dos investimentos, das inversdes e inovagdes tecnoldgicas.
Dessa forma, a importancia deste papel é destacada por Cavalcante (2020, p. 394) da forma que
se segue:

[...] o Estado pastoreio possui o importante papel de sinalizar e estabelecer
organizacOes estatais para a implementacdo de empreendimentos mais arriscados e
dependentes de atividades de pesquisa e desenvolvimento. Essa modalidade de acéo
do Estado visa tornar sustentavel e duradouro o desenvolvimento obtido através da
parceria estabelecida entre as organiza¢des governamentais e as empresas privadas. O
Estado pastoreio possui elementos de um Estado regulador ao agir no suporte a
atividade empresarial privada, mas também admite a figura de um Estado interventor

quando aponta a necessidade de estabelecimento de organizagdes governamentais em
setores de alto risco como pesquisa e desenvolvimento.

Nesse contexto, torna-se evidente que, para um autor da terceira onda como Evans, sob
a Otica dos processos de inovacao e transformacao industrial, os papéis mais adequados para a
consecucdo de tais objetivos sdo os de parteiro e pastoreio, uma vez que constroem uma relacéo
de sinergia entre Estado e sociedade, aprofundam os lacos da burocracia com os setores
produtivos, garantem 0s investimentos em setores relevantes de pesquisa e inovacao,
promovem a transformacdo industrial através do gerenciamento de incentivos e também
institucionalizam as troca de informacdes entre Estado e setores produtivos a fim de amplificar

0 alcance e a eficécia das politicas governamentais.

7.2 EVOLUCAO TECNOLOGICA, RISCO E INOVACAO

Em adicdo, ainda quanto a importancia do Estado no processo de inovacdo e mudanca
estrutural, é valido salientar que as ideais de Evans estdo muito préximas das propostas por
proeminentes trabalhos recentes, como Mazzucato (2014, 2022), segundo o0s quais faz-se
necessario adotar uma “abordagem orientada por missdes” para os problemas econdmicos

atuais.
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Primeiramente, destaca-se que a autora concorda com Peter Evans acerca da
necessidade de reconhecer o papel de interventor ativo do Estado no contexto econémico,
chamando de “miopes” aqueles que continuam a tratar o governo “como uma geringonga
burocratica desajeitada e incapaz de inovar” (Mazzucato, 2022, p. 20). A economista também
coaduna a énfase dada por Evans acerca da importancia de estabelecer uma burocracia dotada
de espirito coorporativo, ndo s6 para garantir politicas governamentais adequadas, mas como
também para estender a capacidade de atuacdo com proposito publico para outros setores da

sociedade, incluindo a atividade empresarial:

Temos que acreditar no setor publico e investir em suas capacidades centrais,
inclusive na habilidade de interagir com outros criadores de valor na sociedade, e
conceber contratos que atuem conforme o interesse publico. Precisamos criar
interfaces mais eficazes com inovag0es transversais a toda a sociedade; repensar como
se desenham politicas publicas; reconsiderar como se gerenciam o0s regimes de
propriedade intelectual; e utilizar P & D para distribuir conhecimento entre a
academia, o governo, as empresas e a sociedade civil. Isso significa restaurar o
interesse publico nas politicas, para que elas tenham como objetivo gerar beneficios
tangiveis para os cidadaos e adotar metas que importem para as pessoas — movidas
por fatores de interesse pablico, e ndo pelo lucro (Mazzucato, 2022, p. 20).

Assim, sob esse prisma, conclui-se que, ao remodelar as relac6es entre o Estado e o setor
privado sob a égide de uma governanca caracterizada pelo interesse publico, os resultados
econdmicos seriam mais pujantes, igualitarios e constantes, garantindo ganhos de renda e bem-
estar para toda a sociedade.

Dessa forma, torna-se clara a proximidade da visdo de Mazzucato com os trabalhos de
Evans, pois ambos enfatizam a necessidade de engajamento entre o publico e o privado, de
forma que haja, em ambos os setores, uma compatibilizacdo de interesses e uma atuacgao guiada
por proposito, ademais, € somente assim que os objetivos nacionais de desenvolvimento e o
interesse publico podem ser os focos prioritarios das politicas e acdes governamentais.

Além disso, ao analisar a questdo da inovacao e da transformacao estrutural, a autora
também esta em consonancia com Evans ao afirmar que o Estado pode ir além do mero papel
regulatério e deve atuar ativamente na economia produzindo valor. Nesse ambito, Mazzucato
(2014) defende que, no processo de inovagdo, o Estado deve desempenhar um papel essencial
na cria¢ao de valor e na tomada de risco, “pavimentando o caminho” para as empresas privadas.
Em um primeiro momento, faz-se necesséria a atuagdo estatal pois, em geral, devido a sua alta
imprevisibilidade, o desenvolvimento de pesquisas de alto risco ndo desperta interesse do setor
privado. Assim, como 0s gastos com pesquisa e desenvolvimento sdo vultuosos, incertos e de
longo prazo, entdo é preciso que, especialmente nos estagios iniciais, seja 0 Estado que absorva

0s riscos inerentes a inovacao, possibilitando o ingresso do setor privado em um momento
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posterior de maior estabilidade. O cerne de tal interpretacdo €, em esséncia, 0 mesmo da viséo
de parto e pastoreio proposta por Evans.

Ainda segundo Mazzucato (2022), sdo “as a¢des de 6rgaos publicos que, transpassando
toda a cadeia de inovacdo, tém sido cruciais para o surgimento das mais relevantes inovacoes
tecnoldgicas”. A autora pontua como a internet, o radar GPS, a tela sensivel ao toque e até a
Siri, assistente inteligente da Apple, foram todos — sem exce¢édo — ou desenvolvidos diretamente
ou, pelo menos, financiados pelo Estado americano. Grande parte dessas inovacgdes, na verdade,
foram primeiramente pensadas dentro de um contexto estratégico de defesa dos Estados Unidos,
sendo desenvolvidos e utilizados pelas for¢as armadas e érgdos de inteligéncia do pais, como a
Marinha e a CIA. Foi apenas posteriormente, ja “sob os ombros de gigantes”, que as empresas
privadas comecaram a trabalhar com tais tecnologias, fornecendo-as nova roupagem
mercadologica. Nao por acaso, o grande 6rgao propulsor das inovacGes americanas ao longo
do século XX foi a Agéncia de Projetos de Pesquisa Avancada em Defesa (DARPA), do
Departamento de Defesa dos Estados Unidos, criada em 1958 pelo Presidente Eisenhower. A
DARPA, juntamente com outras agéncias, como a NASA, foi responsavel pelo
desenvolvimento direto de diversas tecnologias relevantes que, apenas posteriormente, foram
tornadas mercadorias (incluindo as supracitadas). Além disso, tais 6rgdos também foram
capazes de estabelecer diversas parcerias de extremo sucesso na inovagdo tecnolégica com
empresas privadas do pais, como a Boeing, por exemplo. Todo esse processo citado pela autora
esta inserido nos papéis de parto e pastoreio, além de estar amplamente permeado pelo conceito
de sinergia desenvolvido por Evans, uma vez que constroi uma relacdo de confianca entre
Estado e sociedade, absorve os riscos inerentes a inovacao, aprofunda os lagos da burocracia
com os setores produtivos estratégicos e institucionalizam as trocas de informacGes a fim de
amplificar o alcance e a eficacia dos projetos e politicas governamentais.

Os exemplos trazidos pela autora sdo ainda mais interessantes para a analise pois
demonstram, em destaque, que mesmo nos paises mais reconhecidamente promotores da ldgica
liberal, foram muitas as ac0es e politicas estratégicas executadas pelo Estado para promover o
desenvolvimento. No caso americano, a ideia de que o surgimento e a consolidagdo do setor
industrial do pais ocorreu através do livre mercado, sem nenhuma atuacdo governamental, ndo
passa de um artificio retérico sem respaldo na realidade, conforme demonstram os exemplos
trazidos por Mazzucato (2014) e outros trabalhos como, por exemplo, Block (2008) e Silva
(2013), que explicitam como os resultados econémicos americanos foram muito mais um
produto dos investimentos aportados pelo Estado em inovacéo, ciéncia e tecnologia, do que

uma mero resultado que emergiu espontaneamente da livre iniciativa.
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Em adigdo, a pesquisadora ainda destaca a importancia do estabelecimento de um
didlogo construtivo entre o Estado e empresas privadas com potencial de inovacdo. Ademais,
foi através do aprofundamento dos lagos entre a burocracia e o setor produtivo que as politicas
industriais e de desenvolvimento lograram sucesso em todo mundo. Um dos exemplos mais
evidentes de tal realidade é a Coreia do Sul, que através do investimento em inovagdo e da
absorcéo de tecnologia dos Estados Unidos e Japéo, conseguiu que empresas como Samsung,
LG, Hyundai e Daewoo Electronics ganhassem projecdo mundial como exportadores de
manufaturas e produtos industriais complexos. E verdade que ndo se pode atribuir todo o
desenvolvimento observado apenas a politica industrial, pois o pais também realizou grande
investimentos em capital humano e educacdo. No entanto, a atuacdo do Estado sul-coreano,
através de um apoio direto a inovacao via compras governamentais, investimentos, dialogos e
politicas estratégicas exerceu um inegavel papel no notavel desenvolvimento econémico do
pais.

Dessa maneira, em sintese, no contexto da inovacao e da promocao do desenvolvimento,
é possivel inferir que Mazzucato e Evans apresentam ideais em estreita consonancia: ambos
defendem que o Estado deve ir além da regulacdo, adotando uma postura ativa e altiva na
promoc¢do do desenvolvimento industrial e da inovacdo. Além disso, em especial, os dois
defendem que é através da atuacao propositiva do Estado, buscando a criacdo de sinergia entre
grupos empresariais estratégicos e as politicas publicas realizadas pela burocracia, que 0s

objetivos nacionais de desenvolvimento podem ser atingidos.
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8 ESTUDO DE CASOS NOTAVEIS DE DESENVOLVIMENTO

Agora, faz-se necessario aplicar todo o arcabouco tedrico desenvolvido a 3 estudos de
caso. Nesse ambito, com base nas contribuicdes de Evans (1989), em especial, estudar-se-a,
inicialmente, a experiéncia do Zaire - atual Republica Democratica do Congo. Em sequéncia,

analisar-se-4 o caso do Japdo e, finalmente, examinar-se-a a trajetoria brasileira.

8.1 ZAIRE

No ano de 1960, a entdo colénia do Congo ganhou sua independéncia da Bélgica.
Contudo, nos primeiros anos da independéncia, o pais passou por grave instabilidade, com
crises politicas e até assassinato de importantes lideres, como Patrice Lumumba. Em 1965,
durante mais um capitulo de instabilidade institucional do jovem pais, assumiu o poder o entdo
General Joseph-Desiré Mobutu.

Ao subir ao controle do pais, Mobutu culpou os politicos pela instabilidade, declarou
um “estado de excegdo" e assumiu poderes absolutos. Seu governo foi marcado por
perseguicOes, centralizacdo do poder, repressdo politica e autoritarismo. O Estado foi
completamente aparelhado por aliados do Presidente, que, em 1967, ap6s proceder mudancas
constitucionais, criou 0 Movimento Popular da Revolugdo (MPR) para ser o Unico partido
legalizado do pais e estar presente em todos os &mbitos da vida politica, econdémica, social e
cultural nacional. E possivel dizer que, em grande parte, o Estado zairiano passou a ser uma
mera extensdo do partido, ademais, Mobutu atribuiu as responsabilidades partidarias e
administrativas a um anico quadro técnico, de forma que todos os 6rgdos administrativos, bem
como as demais organizacdes da sociedade civil, estavam sob a lideranca e comando de aliados
do Presidente. Assim, a sua vontade e interesses pessoais passaram a permear todas as esferas
do governo e, consequentemente, tornaram-se 0 objetivo principal de todas as politicas
governamentais - mesmo que, muitas vezes, em detrimento de objetivos de desenvolvimento
nacionais.

A fim de legitimar seu poder, Mobutu apostou no nacionalismo como a base de apoio
do seu governo. Em um processo conhecido como Authenticité (ou zairizagdo), Mobutu
estabeleceu uma série de mudancas e imposi¢coes a fim de destruir a heranca colonial do pais e
valorizar as verdadeiras raizes africanas do seu povo. Para consolidar tais objetivos, Mobutu
alterou 0 nome do pais de Congo para Zaire - Congo era uma denominagdo dada pelos

colonizadores em referéncia ao povo Kongo, ja Zaire € uma variacao de “grande rio” nas linguas
9


https://pt.wikipedia.org/wiki/Movimento_Popular_da_Revolu%C3%A7%C3%A3o
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locais para homenagear o0 mais importante rio do pais -, além de proceder mudancas nos nomes
de cidades, bairros e monumentos e restringir tradigdes e vestimentas ocidentais. Mobutu, na
verdade, alterou até o proprio nome - e orientou que toda a populacdo fizesse 0 mesmo -. O
lider abandonou as influéncias francesas de Joseph-Desiré para adotar um nome mais
“auténtico” com relagdes a suas raizes: Mobutu Sese Seko Koko Ngbendu wa za Banga, que
significa "o todo-poderoso guerreiro que, por sua resisténcia e inabalavel vontade de vencer,
vai de conquista em conquista deixando fogo a sua passagem".

De toda forma, o mais relevante para a questdio em comento € que durante a
administracdo de Mobutu, o Estado zairiano foi um caso evidente de predacao. O corpo tecnico-
burocratico era completamente aparelhado pelo Presidente e seu circulo intimo de amigos e
aliados, ndo havendo nenhum espaco para a construcdo de politicas nacionais coesas e coerentes
de desenvolvimento ou industrializacdo. Apesar do solo nacional ser rico em minérios, as
receitas oriundas da exploracdo desses recursos naturais eram desviadas para as fortunas
pessoais dos individuos em posicdo de poder, relegando a economia nacional a um péssimo
desempenho e deixando a populacdo em uma situacao de grave miséria.

Durante sua administragdo, Mobutu, pessoalmente, produziu uma gigantesca fortuna
através da exploracdo econdmica e da corrupg¢do, chegando ao posto de um dos homens mais
ricos do mundo. Contudo, engana-se quem pensa que 0s ganhos se limitavam ao Presidente. Na
verdade, o seu governo era considerado uma cleptocracia marcada pelo tradicionalismo,
personalismo, patrimonialismo e arbitrariedade, no qual o controle do aparato estatal fica
restrito a um pequeno grupo de individuos vinculados em termos pessoais e de poder —
“irmandade presidencial”.

Dessa maneira, a administracdo do Zaire era, em sua grande maioria, caracterizada pela
busca de ganhos pessoais através do privilégio obtido por estar em posic¢do de poder (modelo
rent-seeking). E possivel afirmar que as relacdes de mercado dominavam quase que
completamente a atuacdo da administracao, de forma que as relagdes de troca preconizadas pelo
aparelho neoutilitarista eram a ténica do comportamento burocratico. Apesar de existente, 0
burocrata do Zaire ndo possuia quase nenhuma semelhanca com o tipo ideal proposto por
Weber; sua atuagéo, em geral, era estritamente motivada por interesses pessoais e particulares
e ndo havia qualquer nocéo de hierarquia, coesdo ou propésito publico.

Dessa forma, de acordo com Evans (1989, p. 570), o caso do Zaire demonstra como “O
personalismo e o saque da cpula destroem qualquer possibilidade de comportamento orientado
por normas nos niveis inferiores da burocracia”, realidade a qual afeta de maneira extremamente

negativa a trajetdria de crescimento do pais, na medida em que ‘““a mercantilizagdo do aparelho
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de Estado torna quase impossivel o desenvolvimento de uma burguesia voltada para o
investimento produtivo de longo prazo devido a corrosao da previsibilidade de acao do Estado™.

Assim, em sintese, segundo o autor, o Estado zairiano possuia um aparelho
administrativo completamente mercantilizado, o que impedia a previsibilidade da politica,
afugentava o investimento privado e fazia o Estado fracassar até em exercer as suas mais basicas
fungdes, como a de garantia da ordem juridica e a de promocéo de bens e investimentos publicos
como infraestrutura, satde e educacao.

Por fim, ainda é valido ressaltar como, em nenhum momento, o Estado Zairiano adotou
uma politica industrial bem planejada, visando incentivar o processo de mudanga estrutural e
industrializagdo. As poucas tentativas de aumentar a complexidade da pauta produtiva foram
ineficazes devido a auséncia de uma burocracia weberiana dotada de propdsito, a falta de
coordenacado e sinergia e a pouca habilidade e educacdo dos trabalhadores. Na pratica, por
estarem acumulando vultuosos ganhos pessoais com a ordem vigente, os dirigentes
contentavam-se com uma economia de baixa complexidade, desindustrializada e cuja base de
sustentacdo era, basicamente, a exportacdo de minérios e outros produtos primarios. Assim, a
insercdo do Zaire no comércio internacional era caracterizada por uma classica relacdo centro-
periferia, na qual os paises centrais exportam produtos industriais e manufaturas complexas
para os paises menos desenvolvidos, enquanto esses, por seu turno, ficam restritos a exportacdo

de commodities e outros bens de baixa complexidade.

8.2 JAPAO

Até meados do século XIX, o Japdo era comandado pelo Xogunato Tokugawa e
caracterizava-se como um pais predominantemente agricola e isolado da dinamica
internacional. Os Xoguns (chefes politicos e militares) adotaram, por muitos anos, a politica
isolacionista do Sakoku - "pais fechado", segundo a qual o Japdo deveria limitar os contatos e
relagfes comerciais com outros paises.

A realidade econémica-internacional do pais comecou a se alterar em 1853, ainda sob o
Xogunato, quando uma esquadra americana comandada por Matthew Perry chegou a Baia de
Edo (atual Toquio) e exigiu a abertura dos portos japoneses. Em posicdo de poder, o
Comandante Perry logrou negociar uma série de “Tratados Desiguais” com o Japao, como os
Tratados de Amizade e Comércio e o de Kanagawa, que abriram 0s portos japoneses e
implicaram o rompimento da politica do isolamento. Posteriormente, diante da crescente

incapacidade dos Xoguns em lidar com as dificuldades econémicas impostas, a pressao por
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mudangas culminou na Revolucdo Meiji, que voltou a conferir poderes ao Imperador e iniciou
uma era de transformag6es no Japéo.

Com a Era Meiji, 0 Japdo comegou a superar 0 Xogunato de contornos feudais e iniciou
0 seu processo de industrializacao, especialmente através de investimentos em infraestrutura
(pontes, portos, minas e ferrovias) e da busca pela consecucdo de objetivos militares e
expansionistas. Nesse periodo, também se observou um alto investimento em educagéo e
qualificacdo da mao de obra, além do nascimento dos zaibatsus - grupos econémicos industriais
familiares, como Mitsubishi e Yasuda. Em linhas gerais, é possivel afirmar que, com a abertura,
0 Japdo conseguiu acumular capitais e assimilar parte da tecnologia ocidental. No entanto, o
processo de mudanga estrutural também era extremamente limitado pela escassez de matérias-
primas importantes, pela falta de recursos energéticos e um limitado mercado interno. Cabe
destacar que foram esses motivos, entre outros, que levaram a empreitada expansionista do pais
observada no periodo, ademais, 0 governo japonés acreditava que a conquista de territorios
através do militarismo e o estabelecimento de colénias seria um caminho para superar 0S
obstaculos que ainda atrasavam o desenvolvimento do pais.

Contudo, apesar da Era Meiji ter representado um periodo de transformacéo e avangos
substanciais do capitalismo do Japdo, foi apenas ap6s a Segunda Guerra Mundial que o pais
conseguiu alcancar resultados econémicos simplesmente incomparaveis, chegando ao posto de
segunda maior economia do mundo.

Em linhas gerais, Evans (1989) entende que o Estado japonés, nesse periodo,
caracterizou-se como um eximio Estado desenvolvimentista. Especificamente quanto ao papel
institucional do Estado na industrializagdo, o caso japonés apresenta notavel similaridade com
o conceito de ‘“autonomia inserida” proposto por Evans. Citando Johnson (1982), o autor
destaca, em especial, como o MITI — Ministério do Comércio Internacional e Industria — foi
capaz de promover uma politica industrial ativa e racional, através de intervencdes
governamentais sinérgicas, coerentes e coesas. Por exemplo, a instituicdo era responsavel por
aprovar empréstimos e investimentos do Banco de Desenvolvimento do Japdo, por fazer a
gestdo de divisas internacionais para fins industriais e de licencas de importacao de tecnologia
estrangeira, por fornecer isengdes fiscais e regulamentar a concorréncia, além de estabelecer
lagos de cooperacdo com os setores produtivos. Em suma, “o MITI estava em perfeitas
condigdes de maximizar o processo induzido de decisdao” (Evans, 1989, p. 572).

Além disso, cabe sublinhar que o MITI se encaixava, precisamente, no tipo ideal de
organizacdo administrativa proposta por Weber e defendida por Evans, ademais, seus

funcionarios possuiam uma formagéo técnica de alto nivel e um alto grau de coesao interna. A
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grande maioria do seu corpo técnico era contratada de maneira meritocratica e advinha das
melhores universidades do pais. Trabalhar no MITI ndo era apenas uma oportunidade de grande
prestigio social, mas também era uma chance de contribuir diretamente para o futuro de sua
patria. Assim, o MITI possuia a “maior concentragdo de capacidade cerebral do Japao”
(Johnson, 1982 apud Evans, 1989, p. 573), de forma que todos os seus funcionarios trabalhavam
verdadeiramente imbuidos de espirito publico e para uma “missdo nacional”; conforme
Mazzucato (2022) defende que é necessario para a transformacéo econémica.

Em adicdo, além do carater puramente weberiano da burocracia japonesa, também ¢
preciso enfatizar a sua atuacéo junto aos setores produtivos, indo além da parceira em sentido
estrito e produzindo os ja mencionados “elementos ndo burocraticos da burocracia”. Evans
(1989, p, 573) afirma que “Todas as descrigdes sobre o Estado japonés enfatizam o carater
indispensavel de sistemas informais, tanto internos como externos, ao funcionamento do
Estado”. Nesse ambito, Johnson (1982) destaca como os gakubatsu — lagos e conexdes entre
individuos de mesma origem, como colegas que frequentavam a mesma classe nas
universidades da elite, por exemplo - foram fundamentais para reforcar a coeréncia interna e a
identidade corporativa da burocracia japonesa. Na verdade, essas conexdes se estendiam a
praticamente todas as posi¢des de chefia e destaque no Japdo, sejam elas publicas, privadas ou
em organizacdes intermediarias, de forma que as posi¢cdes de poder quase sempre estavam
ocupadas por individuos com, no minimo, algum grau de integracdo e, principalmente, por
pessoas dotadas de espirito pablico, cuja atuacéo, consequentemente, era amplamente orientada
pelo interesse nacional. A existéncia desses lagos informacionais permitiu que o Estado
desenvolvimentista japonés produzisse um "weberianismo reforcado”, o qual,
simultaneamente, integrado e autdbnomo, ensejou todo o processo de mudanga econémica
vivenciada pelo pais.

Nesse sentido, em sintese, o Japdo logrou um processo de mudanca estrutural bem-
sucedido pois foi capaz de adotar uma politica industrial caracterizada pela “autonomia
inserida” proposta por Evans. Isto €, através de uma combinacdo de inser¢do e autonomia, o
Estado japonés foi capaz de exercer um papel ativo no desenvolvimento do pais. A autonomia
era garantida pela burocracia weberiana coesa e racional; ao passo que os lagos e conexdes com
0 empresariado permitia as trocas de dados e informacGes necessarias para a implementacgéo de
politicas governamentais adequadas. Nesse contexto, (Evans, 1989, p. 574) destaca que o MITI
exercia um papel fundamental da coordenacdo da politica industrial japonesa, sendo,
concomitantemente, um 6rgdo autbnomo — isto é, “capaz de formular suas proprias metas de

modo independente e de confiar que seus funcionarios irdo encarar a implementacéo de suas
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metas como importante também para suas carreiras individuais” — e integrado — isto &, capaz de
ofertar “solucdes para os problemas de a¢do coletiva do capital privado, ajudando o capital
como um todo a encontrar solugdes que de outra forma seriam dificeis de alcancar, mesmo no

interior do organizadissimo sistema industrial japonés.”

8.3 BRASIL

Por fim, cumpre analisar a realidade brasileira, pais o qual é caracterizado por Evans
(1989) como um “Estado intermediario” por combinar elementos de "autonomia inserida™ com
caracteristicas de predacéo.

Desse modo, inicialmente, cabe sublinhar que o autor afirma que, pelo pais apresentar,
ao longo de sua histdria, alguns momentos de maior desenvolvimento e outros de maior
dependéncia, ndo é possivel enquadra-lo, satisfatoriamente, em nenhum dos dois tipos ideais
previamente estudados. Assim, para a analise em comento, faz-se necessario pensar como
elementos de Estados desenvolvimentistas podem estar associados a caracteristicas predatorias.

Para ilustrar tal cenario, é valida a realizacdo de uma rapida recapitulacdo histérica
acerca da questdo da industrializagdo brasileira. Primeiramente, destaca-se que, por
determinacdo real, a presenca de industrias no Brasil foi proibida durante todo o periodo
colonial. Foi apenas em 1808, com a transmigracdo da Corte Portuguesa para o Brasil e a
“interioriza¢do da metrdpole” que o cendrio comegou a se alterar. Em destaque, ao chegar aos
tropicos, o Principe Regente Dom Jodo VI revogou o Alvara de 1785 da Rainha D. Maria |, que
proibia manufaturas no Brasil, e permitiu a importacdo de matéria prima sem taxacdo. Essas
medidas, contudo, ndo alteraram substancialmente o grau de complexidade da economia
brasileira. Como a esmagadora maioria da populacdo era escravizada, 0 mercado interno
permaneceu extremamente pequeno e restrito.

Durante o Segundo Reinado, o processo de industrializacdo e mudanga estrutural da
economia brasileira ganhou novo impulso com a adogdo da Tarifa Alves Branco, em 1844, que
majorou as taxas alfandegarias de produtos importados, conferindo mais competitividade as
manufaturas nacionais. Além disso, ao longo desse periodo, notabilizaram-se também
investimentos em infraestrutura, especialmente atraves da figura do Bardo de Maua. No entanto,
apesar desses avancos, a exportacdo do café continuou sendo a principal atividade econémica
do pais e industrializacdo ainda era um processo timido.

Apo6s a Proclamacgdo da Republica, a industrializagdo apresentou alguns avangos,

especialmente com a Primeira Guerra Mundial, que inviabilizou a importacdo de manufaturas
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europeias durante as hostilidades. No entanto, foi apenas com a ascensao de Getulio Vargas ao
poder que a industrializacdo brasileira — especialmente via substituicdo de importagc6es — entrou
em um ritmo substancialmente acelerado. Fortemente influenciado pelo Positivismo e
Castilhismo Gaucho, Vargas fortaleceu o papel do Estado, acentuou a importancia do
planejamento para 0 sucesso econdmico e aproveitou-se dos contextos internacionais postos
para barganhar e negociar acordos de interesse econdémico nacional.

As presidéncias que se seguiram estiveram inseridas em um contexto de forte divisao
ideologica, com alguns defendendo um projeto de pais nacional-desenvolvimentista, enquanto
outros sustentavam que o desenvolvimento decorreria da associacdo aos mercados
internacionais — em especial, 0 americano — através da abertura da economia para capitais
estrangeiros.

Um novo momento de grande desenvolvimento ocorreu durante o Regime Militar, no
chamado “milagre econdmico”, caracterizado por grandes investimentos e obras de
infraestrutura financiadas pelo Estado. Todavia, apesar do expressivo crescimento do produto
nacional observado, tais resultados sé foram possiveis devido a tomada de vultuosos
empréstimos no exterior, de forma que, com a reversdo do contexto internacional favoravel, o
pais rapidamente adentrou um periodo de grandes dificuldades.

Com a redemocratizacdo, seguiram-se governos ora mais liberais, ora mais indutores.
Contudo, faz-se necesséario sublinhar que, independentemente da visdo econdmica apresentada
pelos dirigentes, a evidéncia empirica mostra que o Brasil vem passando, desde muito tempo,
por um acentuado processo desindustrializa¢do. Essa preocupante tendéncia, caracterizada pela
reducdo da participacdo da inddstria na producdo nacional e pela queda no nivel de
complexidade econémica do pais, vem se perpetuando ao longo de governos com 0s mais
diversos espectros ideoldgicos, de forma que deve ser encarada, portanto, como um problema
de Estado, e sua solucdo deve ser profundamente analisada e planejada. Nesse sentido, cabe
estudar, entdo, o porqué o Brasil ndo conseguiu dar prosseguimento aos momentos de maior
industrializacéo e expansdo da renda nacional. Em especial, o que diferencia o pais do tipo ideal
desenvolvimentista?

Primeiramente, Evans (1989) sublinha que, historicamente, o Brasil sempre teve muitos
problemas na formagéo dos burocratas e demais membros da administracdo. Em geral, o pais
sempre se caracterizou pelas indicacdes politicas e apadrinhamentos, de forma que a estrutura
de Estado se torna extremamente pessoalizada e distancia-se, portanto, do tipo ideal weberiano.
A incapacidade de implementar um recrutamento verdadeiramente meritocratico e de

estabelecer uma atuacdo administrativa coesa, institucional, racional e voltada para o interesse
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publico impediu, por muitos anos, um desenvolvimento mais intenso do pais. E verdade que,
pelo menos desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988, tal realidade tem se alterado, ainda
que paulatinamente. Todavia, é possivel afirmar que, em linhas gerais, a burocracia brasileira
ainda estd muito aquém do necessario para estabelecer um espirito puablico coletivo coeso e,
consequentemente, lograr processos de desenvolvimento e industrializagédo como os observados
no Japdo, por exemplo.

Evans (1989, p. 577) também cita que, diante da incapacidade de transformar a
burocracia como um todo, os lideres brasileiros tentaram criar "bolsdes de eficiéncia™ no
interior da burocracia, sem executar uma transformacdo mais ampla que colocaria em xeque 0
patrimonialismo e privilégios instituidos. Como exemplo de “bolsdo de eficiéncia”, o autor
destaca o caso do BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, que
diferentemente da maior parte da burocracia brasileira, € uma instituicdo com diversas
caracteristicas weberianas, como recrutamento meritocratico via concurso publico, plano de
carreira bem definido, alta capacidade técnica, encargos desenvolvimentistas, ética no servico
publico e espirito corporativo.

Nesse ambito, Evans defende que, por possuir diversas caracteristicas de uma burocracia
weberiana, ndo é de se espantar que o BNDES esteja associado aos projetos
desenvolvimentistas mais eficientes da historia do Brasil. Por outro lado, também é preciso
ressaltar que a adocao de tal estratégia se releva bastante fragil, ademais, como os “bolsdes”
sdo uma excecdo dentro da burocracia, para o seu funcionamento adequado, é preciso que haja
uma expressa protecao - muitas vezes até presidencial - para blinda-los contra qualquer tipo de
ingeréncia ou interferéncia oriunda do clientelismo e da Idgica das relacdes de mercado.

Dessa maneira, em sintese, em vez de estabelecer uma burocracia verdadeiramente
weberiana, o Estado brasileiro, historicamente, tem optado por restringir a atuacdo coesa e
racional do aparelho estatal a algumas poucas institui¢des (os “bolsdes”), enquanto a maior
parte da administracdo permanece aparelhada a fim de concretizar as vontades das elites
politico-econémicas no poder. Consequentemente, dificilmente ha espaco para objetivos
nacionais de desenvolvimento de longo prazo e grande parte da atuacdo do Estado acaba
permeada pela l6gica de neoutilitarista, de forma que o aparelho burocratico brasileiro se torna
altamente fragmentado e personalista.

Dessa forma, em sintese, é possivel afirmar, inquestionavelmente, que a natureza néo
weberiana de grande parte da estrutura interna da administracdo puablica brasileira limita
amplamente a sua capacidade de atuacgédo, de forma que o Brasil ndo possui condi¢bes de

equiparar os seus resultados econémicos aos dos tipicos Estados desenvolvimentistas.
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Além disso, Evans também destaca que o processo de mudanca estrutural no Brasil
encontra obstaculos relevantes na forca das elites ruralistas e na presenca de inddstrias
transnacionais no mercado interno. Ambas as caracteristicas refletem divergéncias no seio da
elite dirigente do pais e dificultam a construcdo e implementacdo de um projeto nacional de
transformacéo industrial. Destaca-se, por outro lado, que apesar de seus claros contrastes com
as caracteristicas dos Estados desenvolvimentistas, o Brasil também foi capaz de, em alguns
setores especificos, desenvolver projetos de industrializacdo bem-sucedidos, os quais, em geral,
obtiveram sucesso devido a presenca dos “bolsdes de eficiéncia”.

Dessa maneira, apesar de ndo possuir, em geral, uma burocracia weberiana, 0 pais
conseguiu, em setores especificos, lograr processos interessantes de industrializagdo. Exemplos
de sucesso foram a expansdo do setor automobilistico a partir de meados dos anos 50, a qual
foi feita de maneira coesa, racional e publicamente inspirada, além do estabelecimento da
inddstria petrolifera no pais, especialmente com a fundacéo da Petrobrés. Em ambos o0s casos,
as relagdes entre Estado e sociedade ocorreram com amplo fulcro no espirito pablico e foram
extremamente coerentes e bem embasadas, produzindo resultados concretos para 0
desenvolvimento nacional.

Assim, em virtude de tal realidade, prevalece o entendimento de que o Brasil é um
Estado intermediério, ademais, ndo h4 como caracterizar os diversos setores e momentos
histéricos do pais de uma Unica maneira. Em outras palavras, como os diferentes setores e
relacBes sdo extremamente heterogéneos e diversos entre si, faz-se necessario, portanto, a
realizacdo de estudos individualizados. Em adicdo, a analise realizada indica que para que o
Brasil, futuramente, consiga reverter a recente tendéncia de desindustrializacédo e possa lograr
um processo de desenvolvimento mais amplo, faz-se necessario que a adoc¢ao de uma burocracia
weberiana eficiente va além dos “bolsdes de eficiéncia” ora existentes e permeie toda atuacao
da administracdo estatal. E apenas dessa forma que sera possivel superar o histérico clientelista
do pais a fim de aprofundar a sua insercdao autbnoma e aproximar a sua realidade do tipo ideal

desenvolvimentista.
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9 CONCLUSAO

Dessa maneira, em conclusao, com base nos casos estudados e no arcabouco construido
pelos pensadores institucionalistas, torna-se possivel estabelecer critérios e caracteristicas
gerais acerca de trajetorias de desenvolvimento bem-sucedidas.

Primeiramente, cumpre destacar que analises em absoluto; isto &, que ignorem as
peculiaridades de cada contexto historico e ndo busquem compreender, individualmente, o
processo de formacdo e desenvolvimento de cada Estado, devem ser tomadas com cautela.
Ademais, ao longo do trabalho, tornou-se evidente a importancia de se analisar as problematicas
caso a caso, de forma que, para efetivamente conceber o porqué dos paises terem seguido suas
respectivas trajetorias de desenvolvimento em detrimento de caminhos alternativos, faz-se
necessaria uma analise que respeite as peculiaridades e diversas realidades de cada pais.

Em seguida, quanto a estrutura interna do Estado, destaca-se que, em regra, 0s paises
que se tornaram Estados desenvolvimentistas e lograram sua industrializagdo possuem uma
burocracia de carater weberiano, enquanto aqueles que se tornaram Estados predatdrios
possuem uma estrutura administrativa permeada pelo rent-seeking. Desse modo, demonstra-se
como a organizagdo da administracdo do Estado pode ter um papel determinante nos resultados
econdmicos obtidos pelas nacdes, ensejando uma relevante discussdo acerca da formagéo,
recrutamento e manutencdo dos funcionarios da administracéo.

Além disso, também se demonstrou, nesse contexto, a importancia de construir uma
agenda de desenvolvimento “orientada por missdes”, cuja caracteristica principal ¢ de um
aparato burocratico cuja acdo é fortemente marcada pelo propdsito publico. Ao implementar
politicas governamentais orientadas para os objetivos nacionais, o Estado € capaz de induzir
toda a sociedade — incluindo as empresas privadas — a atuar conjuntamente para a consecucao
de tais metas. Por outro lado, se o Estado ndo se organiza para lograr objetivos agregados de
longo prazo, € dificil pensar que a iniciativa privada, sozinha, terd condi¢Oes de levar a cabo o
desenvolvimento e a mudanca estrutural. Nesse @mbito, enfatiza-se que em todos os casos de
industrializagdo e transformacdo econdmica de sucesso, a complexificacdo da pauta produtiva
foi fruto de uma eficiente combinag&o entre acBes publicas e privadas, rejeitando-se, portanto,
os maniqueismos costumeiros entre “Estado versus Mercado” e destacando-se a necessidade de
estabelecer, conforme preconiza Evans, uma relacdo de autonomia inserida.

Posteriormente, quanto as relagbes Estado-sociedade, demonstrou-se a importancia de
gue essas possuam sinergia e sejam caracterizadas por densas redes de conexdo. No entanto,

para o efetivo sucesso de politicas industriais, € fundamental que tais lacos ndo se degenerem
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em subserviéncia e em captura do aparelho estatal. Nesse sentido, enfatiza-se a importancia de
se estabelecer, entre o publico e o privado, parcerias sob a égide do propoésito publico e do
desejo de inovacao.

Em conclusédo, ainda cabe destacar que, além de exercer seu papel institucional de
regulador, também é extremamente relevante que o Estado possa atuar ativamente na promog¢éo
do desenvolvimento. Ademais, ao longo do trabalho, demonstrou-se que é através de
intervengoes dotadas de propdsito, coesas e “voltadas para missdes” que serd possivel superar
a desindustrializacdo e subdesenvolvimento ainda persistentes em diversas localidades.

Por fim, também é possivel sublinhar, em complemento aos conceitos e topicos
abordados neste trabalho, a ainda persistente necessidade de aprofundar os estudos da questdo
do desenvolvimento sob uma oOtica institucionalista. Nesse contexto, apesar dos esforcos
realizados nesta monografia, cabe destacar a importancia de, posteriormente, conduzir agendas
de pesquisa que versem sobre algumas questfes relevantes ainda em aberto.

Primeiramente, um aspecto importante a ser adicionado a analise realizada é a questao
da financeirizacdo. Tal fendbmeno vem se aprofundando a largos passos e possui inegavel
impacto na realidade politico-econdmica dos paises, produzindo consequéncias diretas para a
capacidade de atuacgéo estatal e para as relagdes entre Estado, sociedade e mercados.

Além disso, no futuro, também é possivel aprofundar a analise a partir de uma maior
énfase no contexto internacional, incorporando ao estudo questdes relacionadas a insercdo dos
paises nas cadeias globais de valor, nas redes de comércio e na balanca internacional de poder
politico-militar. Em destaque, a partir do proprio enfoque histérico-institucional, deriva-se,
facilmente, o entendimento de que os Estados ndo sdo organizagdes isoladas e apartadas umas
das outras, mas que, na verdade, estdo imersos em uma complexa rede de interesses e aliancas,
historicamente construida, e que, inerentemente, impacta as realidades politico-econdmicas das
nacdes. Dessa forma, entende-se que 0 contexto econdmico se encontra profundamente ligado
aos processos politicos no ambito internacional. Em todos os momentos histéricos e nas
diversas partes do mundo, é dificil encontrar politicas econémicas postas em pratica que ndo
tenham tido uma profunda articulacdo com os planejamentos estratégicos politicos-militares
dos paises, e que, portanto, ndo tenham sido condicionadas pela forma de insercdo de tal pais
na ordem internacional. Por exemplo, uma realidade certamente relevante a ser considerada em
futuras analises € como a soberania politica — caracteristica primordial do Estado — relaciona-
se com as medidas econdmicas implementas. Muitas vezes, por ndo gozarem de autonomia e
soberania materialmente suficientes, os paises sdo obrigados a engajar-se em acordos e aliangas

gue ndo necessariamente satisfazem suas necessidades, de forma que a atuacdo do Estado nédo
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apenas € incapaz de promover a mudanca estrutural, mas como, diversas vezes, promove 0S
mais indesejaveis resultados econdmicos. Hodiernamente, 0 mundo observa uma retragdo nos
processos de integracdo suscitados pela globalizacdo, o recrudescimento de disputas
geopoliticas e o revigoramento de diversos conflitos, de forma que as questdes politico-
militares da ordem internacional implicam impactos e condicionantes econdmicos
profundamente relevantes e que, portanto, devem retornar para o centro da analise em comento.

Por fim, também cabe realizar uma analise mais profunda e moderna quanto a estrutura
e atuacdo da administracdo. Em destaque, cabe estudar como as novas formas de admissao e
formagdo dos burocratas podem estar propiciando o estabelecimento de um ambiente
burocratico weberiano. Nesse ambito, quanto ao caso brasileiro, especialmente, sublinha-se que
as analises realizadas por Peter Evans, apesar de indubitavelmente relevantes, estdo presentes
em um recorte temporal muito anterior. Nesse contexto, entende-se que apds a promulgacéo da
Constituicdo Federal de 1988, admitiu-se como regra para ingresso e progressdo nas carreiras
publicas os concursos e as avaliagdes internas de desempenho, fatores os quais, em primeira
analise, aparentam exercer um impacto profundamente positivo na formacdo e atuacdo dos
burocratas, garantindo uma atuacdo muito mais técnica, coesa e coerente. Desse modo, conclui-
se que, posteriormente, cabe atualizar a andlise realizada por Evans acerca da estrutura
administrativa do Estado brasileiro, levando em consideracdo os impactos ensejados pelo

estabelecimento da nova ordem constitucional no pais.
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