CENTRO DE ESTUDOS SOBRE
DESIGUALDADE E
DESENVOLVIMENTO

Center for Studies on Inequality and Development

Texto para Discussdo N° 105 — Junho 2015
Discussion Paper No. 105 — June 2015

O Estado (de Bem-estar social) como ator do
desenvolvimento: uma histéria das ideias

Celia Lessa Kerstenetzky (UFF)
Jaques Kerstenetzky (UFRJ)

www.proac.uff.br/cede



O Estado (de Bem-estar social) como ator do desenvolvimento: uma historia das
ideias’
Celia Lessa Kerstenetzky?

Jaques Kerstenetzky®

(artigo aceito para publicacdo na Revista Dados)

Resumo

Recuperamos neste ensaio (um)a histdria das ideias, abstratas ou incorporadas em
praticas concretas, da acdo estatal voltada ao desenvolvimento, da concep¢do de
“Estados-poder” a “Estados de bem-estar”, seguindo o fluxo e o refluxo de argumentos
em favor da intervencdo. Justificativas de intervencdo baseadas na necessidade de
superar descontinuidades econbmicas sdo contrapostas a argumentos que apontam 0s
riscos e antidotos da captura do Estado por interesses privados, bem como a abordagem
mais ampla ao desenvolvimento de Amartya Sen. Experiéncias nacionais de
desenvolvimento e de Estado do bem-estar social sdo também rastreadas, como “ideias
incorporadas”. Identificamos uma defesa da intervencédo do Estado que integra os campos
econdmico, politico e social e aponta a democracia e o Estado de bem-estar como temas
emergentes no discurso do desenvolvimento.
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1. Introducéo

O tema do Estado como ator do desenvolvimento é paradoxalmente tdo vasto quanto
subteorizado. De fato, a auséncia de um corpus teérico Unico e coerente convive com um
grande nimero de ideias e préaticas, refletindo a fragmentacdo da experiéncia, a
pluralidade de perspectivas e a diversidade de campos disciplinares que dele se ocupam.
Ao contrario de lamentar esse estado de coisas, nossa narrativa particular beneficia-se da

riqueza dessa ampla reserva de ideias e busca organizar o campo de interesse em torno de
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uma nocdo ampla de Estado desenvolvimentista (ED) como sendo aquele que, por meio
seja de politicas pragméticas ou planos ambiciosos, persegue o bem-estar, e ndo

meramente o poder, e muito menos o mal-estar.

Ao optarmos por esse enquadramento estamos deliberadamente nos afastando de
narrativas convencionais que tematizam o ED exclusivamente como agente do
desenvolvimento econdmico, tomando como automética a conversdo deste em bem-estar,
bem como de narrativas que negligenciam o aspecto evolucionario da prdpria nocdo de
desenvolvimento, que se modifica no tempo histdrico em resposta a experiéncias,
repertdrios ideacionais e, evidentemente, embates. O enquadramento aqui sugerido como
ponto de partida é suficientemente amplo, e mesmo propositalmente vago, para acomodar
um variado e mutante conjunto de concepgbes de Estado desenvolvimentista. Nesse
percurso, a luz de concepgdes atuais que enfatizam a multidimensionalidade do
desenvolvimento, acabamos por recuperar os Estados de bem-estar social modernos

como atores centrais na promocéo de desenvolvimento.

Nossa narrativa, vale insistir, se ocupa de concepcOes de Estado desenvolvimentista,
recorrendo a experiéncias concretas apenas na medida em que estas sdo portadoras de
vises especificas e identificaveis daquele e, portanto, ocasido para a avaliagéo critica de
estilos de intervengdo. A “autoria” dessas concepgdes ¢ atribuida tanto a economistas,
cientistas politicos, historiadores e soci6logos econdmicos, quanto a burocracias
governamentais e de organismos internacionais, e organizacdes politicas como o0s

partidos.

Adotando uma perspectiva evolucionaria, comegcamos na se¢do 2 registrando brevemente
uma mudanca seminal de visdo acerca das formas de Estado, de “Estado-poder” a
“Estado desenvolvimentista”, e justificativas para o progressivo envolvimento de Estados
nacionais na transformacdo econémica de paises ao longo dos séculos XVIII e XIX.
Nessa secdo, observamos que estados nacionais foram revestidos da “misséo
desenvolvimentista” em argumentos politicos, mas que 0 mesmo Se passou em
argumentos econémicos, especialmente no pos- Segunda Guerra mundial: de um lado, a
transformacéo econémica era vista como pré-condicdo para a construcao e fortalecimento
de estados nacionais; de outro, intervencdes estatais eram concebidas como essenciais

para a superacdo do atraso econdémico.



Porém, a crescente percepcao de insucesso da arquitetura desenvolvimentista conduzida
pelo Estado em paises tardios e medida em termos de catch up econémico é a senha para
a producdo de novas interpretacdes e contrastes ao longo das Ultimas décadas do século
XX e inicio do século XXI. Na secdo 3, apontamos uma oscilacdo de percep¢des sobre a
intervencdo: de inicialmente positivas a negativas — motivadas por taxas de crescimento
ndo sustentaveis e insuficiente promocdo de bem-estar -- e de volta a positivas. Nessa
secdo, a novidade é a (re)politizacdo do Estado que, sublimada nas abordagens
tradicionais da economia do desenvolvimento e demonizada nas perspectivas liberais,
acaba finalmente por vir a tona na identificacdo de trajetdrias baseadas seja em conexdes
com as elites econdbmicas (empresarios/negocios), seja em participacdo mais ampla e
efetiva de estratos ndo-elite (populares/sociedade civil) da populacdo. Uma abordagem
mais explicitamente politica do Estado desenvolvimentista introduz (formas de)
democracia como objeto de atencdo e identifica o Estado de bem-estar social como forma
de Estado critica para a promocao da transformacao econdmica.

A secdo 4 apresenta uma perspectiva normativa que ao propor uma concepgdo
multidimensional de desenvolvimento, envolvendo aspectos econdmicos, sociais e
politicos, dialoga com aspiracdes e insatisfacdes detectadas na sequéncia evolutiva. Séo,
entdo, revisitadas as objecdes da “abordagem das capacitagdes” de Amartya Sen ao
desenvolvimento entendido como transformacdo econémica e a visao alternativa do
desenvolvimento como transformacdo social, na medida em que estas distintas visoes
trazem consequéncias para modelos de Estado (de bem-estar) desenvolvimentista. Em
particular, sdo apresentadas visdes de desenvolvimento mediado e ndo mediado pelo
crescimento econdmico. Na secdo 5, uma breve apresentacdo do modelo socioecondmico
dinamarqués ilustra novos caminhos e estratégias de expansdo de capacitacbes nas
décadas recentes dentro de uma concepcdo multidimensional de desenvolvimento.

Finalmente, a sec¢do 6 conclui com a sugestao de temas para reflexdo futura.

Uma Gltima adverténcia: nosso ensaio ndo tem a pretensdo de versdo Unica e exaustiva e
sequéncia infalivel de ideias. (Vérias ideias abandonadas em nossa sequéncia seguem
vivas e férteis dentro dos nichos epistémicos em que foram concebidas.) Procuramos
fazer sentido de ampla variedade de percepcdes e concepcBes sobre o Estado
desenvolvimentista por meio de uma narrativa evolucionaria, em que cada nova

alternativa engendra novos problemas e encoraja reac0es e contrastes, muitos dos quais
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ndo antecipdveis. Embora nossa histdria se interrompa em um “maximo local” ndo ha
garantia de que novas tensfes ndo abalem certezas estabelecidas. Algumas dessas tensdes

ja se anunciam, como apontamos nas conclusdes do trabalho.

2. Transformacéao econdmica e agédo do Estado

Relatos das origens do Estado moderno apontam o Tratado de Westfalia de 1648 como
marco historico da conformacdo do mundo como um sistema de Estados nacionais.
Apesar de seu significado mais amplo ser aberto a disputa, é geralmente aceito que o
Tratado teria formalizado a soberania do Estado sobre o seu territdrio, perante sejam
vizinhos ou residentes no interior de suas fronteiras geograficas, desse modo reduzindo a
limites manejaveis as ameacas externas, a fragmentacdo politica interna baseada em
religido ou outras clivagens e as inevitaveis combinagdes entre esses elementos. No
minimo, o Tratado gerou a expectativa legitima desse reconhecimento, cuja violagao

justificaria o uso da violéncia por parte do Estado.

Expansbes desta nocdo de Estado-poder incluiram mais tarde limites legais a serem
impostos ao soberano (como ja presentes nas qualificacbes ao poder soberano em Jean
Bodin, mas, principalmente na separacdo de poderes em John Locke) e a nocéo,
disseminada com o iluminismo e a Revolucdo Francesa, de que poder implicaria em
responsabilidades. De fato, a nogédo de que os assuntos de Estado ultrapassam a defesa e a
ordem para incluir também a garantia de liberdades e de bem-estar de individuos no
territorio e mesmo assisténcia e trabalho quando necessario encontra-se claramente
expressa, por exemplo, no artigo XXI da Declaracdo Francesa dos Direitos Humanos de
1793. E mesmo visdes liberais de ordem natural que emergiram de ambos os lados do
canal da Mancha no mesmo século XVIII representaram o sistema legal em sua
capacidade de assegurar liberdades individuais e a assisténcia publica como pilares desta

ordem.

De acordo com estudos historico-comparativos, obrigacdes positivas e negativas do
Estado provocaram seu envolvimento na transformacdo econdmica de paises, entre
outros motivos para assegurar receitas e favorecer interesses convergentes com
propdésitos do Estado (Chang 2002, Evans, 1995, Heckscher 1935). Evidéncias fortes



deste desenvolvimento foram as politicas mercantilistas adotadas na Europa e as politicas
industriais e comerciais amplamente utilizadas para assistir as industrias nascentes no
processo de catch up britanico e na revolugdo industrial no século XIX, conforme
fartamente documentado em Chang (2002), na contramdo de interpretacfes de tipo

laissez-faire para o desenvolvimento inglés.

Com a restauracdo Meiji no Japdo (1868-1911), contudo, a transformacdo econdmica
assistida pelo Estado que até este ponto estivera principalmente motivada por receitas
encontrou um novo estilo. Forcado a abrir seu comércio e com capacidades empresariais
insuficientes, o Japdo recorreu a politicas industriais como peca central de sua estratégia
de mudanca estrutural que levou o Estado a desempenhar os papéis de empresario,
financiador, facilitador, coordenador e regulador de atividades econémicas (Wade 2003,
Chang, 2002). A transformacédo econémica (industrial), por sua vez, pareceu dar suporte
ndo apenas a prosperidade material como a autodeterminacdo do pais no ambito do

sistema de Estados nacionais.

Trilhando um caminho exitoso apos a segunda guerra mundial com o experimento MITI,
0 poderoso e operoso Ministério de Comércio Internacional e Industria (Johnson 1982), o
Japdo estabeleceu um exemplo a ser seguido por outros paises no seculo XX, em especial
por aqueles que, como a Coreia do Sul, empreenderam esforcos de desenvolvimento
como forma de afirmacéo e fortalecimento de seus Estados nacionais, apos humilhantes
experiéncias coloniais, devastacdo provocada por guerras e enfraquecimento da
autonomia politica pela condicdo de nacdes derrotadas. Nesse contexto, projetos de
desenvolvimento econdmico foram instrumentalizados para afirmar alguma medida de

autodeterminacdo politica.

Envolvidos no processo de transformacdo de economias agrarias em industriais, 0S
Estados nacionais se diferenciariam ainda quanto ao planejamento das mudancas. Alguns
estabeleceram planos de desenvolvimento com objetivos explicitos e coerentes,
estratégias e agéncias de coordenacao, ao passo que outros, sendo ndo planejadores nesse
sentido, conduziram politicas industriais, comerciais e tecnoldgicas em bases pragmaticas
(Inglaterra, Alemanha, Franca e paises Escandinavos do pré-guerra). Dentre 0s
planejadores, alguns foram holisticos, com plano abrangente, mas deficiente em
mecanismos de feedback (Unido Soviética e paises do leste Europeu); outros adotaram

modelos mais gradualistas, com espago para experimentacdo e aprendizado (Japdo pos-
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Meiji, Coreia, Taiwan, e a maioria dos paises hoje desenvolvidos no pds-guerra). N&o
surpreende que a necessidade de planejamento tenha sido mais intensamente sentida por

paises que tinham longo caminho a percorrer para alcancar os lideres industriais.

Porém, se parece claro porque a busca de prosperidade material teria capturado a
imaginacdo dos governantes — sendo autofinanciamento, autodeterminacao e legitimidade
interna as razbes com candidatura mais forte — permanece ainda a necessidade de
compreender, tanto nos casos concretos como na teoria, de que maneiras e por quais
razbes seria 0 Estado necessario para a transformacdo econémica. De um modo ou de
outro, muitos paises se tornaram planejadores ap6s a segunda guerra mundial, e enquanto
isto foi motivado pela reconstrucdo naqueles diretamente envolvidos, foi por razdes de
construcdo a partir do zero no caso de nagbes limitadamente ou recentemente
independentes que escaparam a destruicdo da guerra (Judt 2008). Que argumento

“econdmico” poderia ser invocado para o envolvimento do Estado?

De fato, foi na altura do segundo pos-guerra que o “problema do desenvolvimento”
chamou a atencdo dos economistas e a “economia do desenvolvimento” emergiu como

campo teorico autdbnomo.

Desenvolvimento econémico, em uma primeira aproximacao, significou ampliacdo do
produto doméstico; assim, modelos de crescimento (como os de Harrod-Domar e de
Solow) que identificavam a acumulacdo de capital como requisito para mudanca
econdmica, poderiam ser de utilidade. No entanto, tais modelos, representando a
transformacdo econdémica como consequéncia natural e cumulativa de alocacdes de
mercado sob dotacBes dadas, se aplicavam originalmente a paises que se industrializaram
cedo. Essa especificidade motivou a emergéncia de abordagens teoricas adicionais que,
visualizando um processo de transformacao descontinua em economias atrasadas, mais
bem serviriam ao caso de paises “subdesenvolvidos”. Trata-se das assim chamadas
teorias da primeira geracdo de economistas do desenvolvimento (Agarwala e Singh
1958). Na maioria das versdes, a mudanca estrutural, entendida como industrializacéo,
requer intervencdo do Estado para coordenar investimentos que, devido a externalidades,

ndo se materializariam via forcas de mercado.

Notadamente, uma ramificacdo latino-americana emergiu no ambito da CEPAL sob a

lideranca do economista argentino Raul Prebisch, em um caso de intera¢do de méo dupla



entre teoria e pratica: a escola da CEPAL, através de sua descricdo do
subdesenvolvimento latino-americano indutiva e orientada para ag&o, influenciou
formuladores de politica, empresarios e intelectuais da regido (Bielschowsky 2009) em
uma época em que muitos paises experimentavam industrializacdo por substituicdo de

importacGes com graus variados de sucesso.

A0 mesmo tempo em que o desenvolvimento era escrutinado pela Economia, dando lugar
a justificativas analiticas para a acdo econdmica do Estado, a necessidade do Estado era
reforcada por observacdo histérica sistematica como a empreendida notoriamente pelo
historiador Alexander Gerschenkron (1962). O autor identificou na Europa do século
XIX um continuo de situacdes no qual instituicdes como o Estado eram instrumentais
para a superacdo do atraso econémico. Enquanto em um extremo estava a Alemanha,
onde bancos universais cumpririam a funcéo de coordenacao de investimentos, em outro,
estavam os casos de extremo retardo, como Russia e paises do leste europeu, nos quais
empresarios, forca de trabalho disciplinada e financiamento estiveram ausentes, e

requereram intervencéo intensiva e extensiva do Estado.

Mais tarde, esta descricdo nuancada do ativismo estatal iria, juntamente com teorias
estruturais, fertilizar abordagens histdrico-institucionais das Ultimas décadas do século
XX, capitaneadas por economistas politicos e sociélogos econémicos (Hirschman 1958,
Herrick e Kindleberger 1983, Evans 1995, Chang 2002). Teorias econémicas
estruturalistas também acabariam por influenciar teorias neoestruturalistas mais recentes
(Lin 2011), que defendem a acdo estatal como complemento da alocacdo feita pelo
mercado, aceitando, pois, a ideia da necessidade do Estado para transitar de um estagio
de desenvolvimento a outro ja que o desenvolvimento reconhecidamente envolveria
mudancas de escala, infraestrutura e tecnologia, ainda que mantendo as referéncias
ortodoxas de primado da competicdo, dotacdo de fatores, vantagens comparativas e

solugdes Gtimas.

Ao fim e ao cabo, com excecédo da visdo que defende tdo somente a acdo de mercados, a
necessidade do Estado na transformacdo econdmica encontrou justificativa em uma
variedade de perspectivas, com muito do pensamento tedrico resultando da observacédo
das praticas de desenvolvimento, mais do que a teoria influenciando a pratica, embora
maneiras indiretas de difusdo de teorias ndo devam ser subestimadas, como o caso da

CEPAL parece sugerir.



A proxima questdo se refere a que capacidades do Estado estiveram envolvidas. Embora
ndo atraindo muita atengdo na Economia, esta questdo teve consideravel ressonancia em
estudos histdrico-institucionais. Cabe comentar que a desatencdo da Economia tem uma
de suas raizes na influéncia da teoria da escolha publica, a qual notoriamente adverte
sobre os perigos de captura do Estado por agentes privados maximizadores e sobre ser o
interesse plblico ndo mais do que interesse privado disfarcado (Krueger 1990)*. Outros
contestariam 0 sequitur, como veremos mais adiante. Mas, ndo apenas: outra raiz pode
ser encontrada na propria economia do desenvolvimento que mesmo em sua vertente
estrutural é silente em relacdo ao problema das capacidades do Estado, o qual é retido
mecanicamente, como algo eventualmente necessario e que se materializara na ocasiao
propicia. Em contraste, estudos historico-institucionais adotaram uma abordagem mais
sutil e se puseram a identificar as reais capacidades do Estado, mobilizadas nas diversas
experiéncias, as conexdes de fato estabelecidas entre o aparato estatal e setores sociais

para o grande salto da industrializacdo e seus efeitos perceptivelis.

As primeiras contribuicfes foram os estudos da decolagem de paises do leste asiatico nos
anos 1960 e 1970 (Johnson 1982, Amsden 1989, Chang 2002, Wade 2003,) que deram
origem ao difundido conceito de “Estado Desenvolvimentista” (Johnson 1982)°. Essas
experiéncias, ricas em inovacdes, se abririam a diferentes interpretacGes. Assim,
enquanto para o Banco Mundial, em um relatdrio de 1993, os tigres asiaticos ilustravam
o funcionamento benigno das livres forcas de mercado, os estudos histdrico-institucionais
identificavam acdo estatal pervasiva e multiforme, menos em propriedade e controle de
empresas, mais na funcdo de facilitar o florescimento do capital privado. Como resultado,
as experiéncias estimularam uma analise refinada dos aspectos de estrutura e agéncia do

Estado. Dentre os aspectos identificados, destacaram-se a presenca de uma burocracia

4 O argumento de Krueger (1990) consiste em atribuir falhas de governo ao fato de servidores

publicos ndo serem desprovidos de interesses, serem sim uma mistura de pessoas sob pressdes e interesses
em competicdo, com rent seekers e interessados em politicas de governo organizados para pressionar por
aumento de beneficios ou reducdo de perdas decorrentes de politicas de governo.

> Nas palavras de Johnson (1982), resumidas em Johnson (1999: 37-39), o Estado
Desenvolvimentista tem por esséncia a prioridade dada ao desenvolvimento, de forma que sua atuacdo
ultrapassa os marcos de um Estado regulatério, que teria atuacao restrita a formas e procedimentos, ou seja,
regras de competicdo. Em sua atuacdo substantiva, o problema fundamental se refere ao relacionamento
com os negocios privados, e seus elementos centrais sdo uma burocracia estatal de elite, pouco dispendiosa
e formada a partir dos melhores talentos disponiveis, um sistema politico no qual esta burocracia possa
tomar iniciativas e operar eficientemente, o aperfeicoamento de métodos de intervencéo estatal adequados
ao funcionamento do mercado, e a agéncia de controle de politica industrial que combine planejamento,
energia, producdo doméstica, comércio internacional e parte das financas referentes a oferta de capital e
politica fiscal.



weberiana autbnoma, coerente e coesa, e conexdes do Estado com a sociedade civil,

especialmente com empresarios, ou “sinergia” (Evans 1995).

As experiéncias permitiriam ainda rastrear papéis diferenciados do Estado, autbnomo
porém conectado, nos processos de transformacéo: custddio, demiurgo, parteiro e pastor
(Evans 1995), na medida em que o Estado teria atuado, respectivamente, como regulador,
proprietario, promotor ou facilitador em relacdo ao capital privado. Enquanto as
primeiras experiéncias de industrializacdo haviam se assentado mais em papéis
regulatérios e as intermedidrias em estados empresarios, experiéncias posteriores, como
Coreia e Taiwan, optaram pela promocao de grupos privados através de crédito e outras
intervencdes de facilitacdo. De forma geral, é a existéncia de certas pré-condi¢Ges o que
define o papel apropriado: burocracia e conexfes em combina¢do com circunstancias
externas, as quais em diferentes ocasifes indicariam os setores dindmicos (Evans 1995).
Em suma, mesmo se o protagonismo estatal € retido, dentro da tradicdo de Gerschenkron,
ndo héa papel, setores especificos ou conjunto de politicas advogados de forma abstrata

em relacdo a circunstancias, capacidades e conexdes reais do Estado.

No entanto, posto que as analises entendessem 0s projetos de desenvolvimento como
equivalente a industrializacdo de paises, as relacfes entre Estado desenvolvimentista e
sociedade se resumiriam a ligacdes entre burocracia estatal e capital privado, ou seja,
conexdes com a elite econdmica, um passo conceitual que colocaria novos problemas.
Apesar de em alguns casos a falta de uma burocracia autbnoma e capacitada ter
contribuido para impedir um processo de crescimento sustentado, como no Brasil dos
anos 1970 e 1980, em outros, como na Coreia nas mesmas décadas, onde uma burocracia
capaz e autbnoma esteve presente, estratégias de desenvolvimento de cima para baixo
isolaram a burocracia da influéncia e controle de amplos setores da populacdo (0 que
também ocorreu no Brasil). Nao surpreende, entdo, que a “sinergia” da industrializacao
terminasse por fazer brotar preocupacdes e protestos contestando a legitimidade da
trajetoria particular empregada para a acumulacao de capital, sobretudo quando o modelo
econdbmico passa a dar sinais de fadiga. O intenso debate em torno do tipo de
legitimidade que se pode obter quando o processo de desenvolvimento é conduzido por
um Estado autoritario em conexdo intima com a elite econémica ilustra 0 mal estar que
por fim estimulou a revisdo dos elementos mais propriamente prescritivos dessa

abordagem (Johnson 1999).
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Em consequéncia, emerge a questdo a respeito de quais 0os meios apropriados para a
definicdo do conteldo do interesse publico em contextos de desenvolvimento. Na
proxima secdo exploramos duas perspectivas alternativas, confrontando mercado e
democracia: a visdo da teoria da escolha publica (com seu ceticismo em relacdo a vida

politica) e a visdo institucional das potencialidades das experiéncias democraticas.

3. Politizando o Estado para a transformacdo Econdomica
Retirando o Estado

A partir dos anos 80, duas circunstancias contribuiram para o descrédito da intervencédo
do Estado para a transformacdo econémica. A primeira e mais importante tem relagédo
com as experiéncias de acumulacdo de capital conduzidas pelo Estado que, embora
tenham levado ao crescimento econdmico, ndo se traduziram em crescimento sustentado,
e menos ainda bem-estar, frustrando expectativas tedricas e promessas politicas. Isto foi
particularmente o caso de paises latino-americanos, africanos e do sul da Asia, que
experimentaram trajetérias de crescimento ndo sustentadas, com desigualdade crescente
e/ou pobreza e lenta melhoria de indicadores sociais durante a industrializagdo por
substituicdo de importacGes conduzida pelo Estado nos anos 60 e 70 (Lin 2011, Sen
1983), seguidas da crise da divida nos anos 80. E, embora analises historico-
institucionais fossem argumentar que as trajetdrias falhas tinham raizes na auséncia de
capacidades estatais apropriadas e em conexdes frdgeis com a sociedade civil (Evans
1995), o novo estado de espirito, reverberando o mantra da teoria da escolha publica, fez
recair a responsabilidade sobre a intervencdo econémica do Estado, por interferir no
funcionamento das forcas de mercado e criar oportunidades de captura e ma economia

politica.

A segunda circunstancia se liga a estagflacdo e a crise fiscal, difundidas pelo mundo
desenvolvido a partir do inicio dos anos 70 e ao longo da década seguinte, e ao prestigio
granjeado pela teoria das expectativas racionais, resultando na atribuicdo de tais
problemas a ma gestdo fiscal e monetaria por parte dos governos. Apesar de 0s problemas
serem de naturezas diferentes e se abrirem para diagnosticos alternativos, a visao
predominante, sobretudo nos organismos internacionais multilaterais, foi a do

diagnastico Unico: a culpa é do Estado.
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Sob este novo clima ideoldgico emergiu a segunda geracdo de economistas do
desenvolvimento, desta vez de dentro da economia neocléssica, argumentando
enfaticamente que o desenvolvimento requeria a reinstauracdo dos mecanismos de
mercado e o correto rearranjo de todas as politicas (“getting all policies right”) (Meier
2001): liberalizar o comércio e o investimento estrangeiros, aplicar programas de
estabilizacdo, privatizar empresas estatais e restaurar o sistema de precos.

O Chile esta entre os primeiros paises influenciados por esta vertente de pensamento.
Corrigiu suas politicas (no sentido acima) com relativo sucesso se as taxas de
crescimento sdo o foco, mas com resultados negativos se as desigualdades e a auséncia
de democracia forem incluidas na fatura (Solimano 2012). Ainda mais significativo foi o
redirecionamento da politica de empréstimos do Banco Mundial, acompanhando a
substituicdo do economista-chefe Hollis Chenery da primeira geracdo de economistas do
desenvolvimento por Anne Krueger, da segunda geracdo, em 1982: a certa altura, paises
devedores estavam pagando mais do que estavam se beneficiando dos empréstimos
(Goldman 2005). Ainda assim, no final da década de 1980, e apesar de critica
contundente em um importante relatorio da UNICEF documentar graves danos a salde e
a educacdo de criancas do Terceiro Mundo associados a programas de ajustamento
(Goldman 2005), prevaleceu a ideia de “retificacdo” das politicas, que foi absorvida no

conjunto de dez recomendagdes do “Consenso de Washington” (J. Williamson 1990).

Com o tempo, problemas persistentes de desempenho econémico, crescimento fraco ou
nenhum crescimento, volatilidade, pobreza e desigualdade, na sequéncia da adocdo das
recomendacgdes, a0 mesmo tempo em que seguiram fomentando critica e protesto,
tiveram o efeito de voltar a atencdo das organizacgdes financeiras internacionais para as
instituicbes dos paises em desenvolvimento. A Nova Economia Institucional (O.
Williamson 1985) ja vinha ha certo tempo argumentando que mercados ndo emanam do
vacuo. Sua explicacdo da trajetdria de desenvolvimento de paises industrializados (North
1991) e a desastrada construcdo de economias de mercado das cinzas das sociedades
socialistas do leste europeu contribuiram para tornar claro que, para o bem e para 0 mal,

as instituicdes importam.

Apesar da incerteza tedrica acerca de quais institui¢cbes se qualificam como adequadas
(Bardhan 2005), as instituicGes de paises em desenvolvimento, na medida em que eram

vistas como diferindo daquelas existentes em paises desenvolvidos nos quais 0s
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mercados prosperavam, tornaram-se o objeto de diferentes recomendacdes de reforma
(Williamson 2004, Singh et al. 2005). Uma lista expandida de recomendacdes incluindo
liberalizacdo de mercados de trabalho, padrGes e codigos financeiros, independéncia do
Banco Central, eliminacdo de controles de capital, boas praticas de governanca
corporativa e politicas sociais focalizadas foi incorporada ao arsenal de reformas das
instituicbes financeiras internacionais (Williamson 2004; Rodrik 2006). No entanto, ao
fim de uma década de reforma fracassada (os anos 1990), uma reavaliagdo contida no
relatério de desenvolvimento do Banco Mundial de 2005 reconheceu que as
recomendagdes deveriam definitivamente afastar-se da norma universal (“one size fits all
rule”), enfatizando menos a eficiéncia e mais a dindmica do crescimento (Rodrik 2006).
No mesmo ano, no entanto, o FMI reitera sua orientacdo, admoestando os paises sob sua

tutela que tentem com mais afinco (“try harder”) (Singh et al. 2005).

Reintroduzindo o Estado

A perspectiva do Banco Mundial (Lin 2011) mencionada na se¢do anterior, o chamado
neoestruturalismo, que recupera o papel do Estado como complementar as forcas de
mercado, é uma indicacdo da busca de novas maneiras de abordar o desenvolvimento no

ambito dos organismos internacionais face ao fracasso do fundamentalismo de mercado.

Outra indicacdo vem de um desdobramento de ideias provenientes do proprio campo
neoinstitucionalista e do interior da comunidade académica que influencia o Banco
Mundial, sugerindo uma alternativa contextual ao “institucionalismo universal”, que até
entdo prevalecera naqueles organismos, e se aproximando do institucionalismo histérico
de Evans, Amsden e Chang, entre outros. Esta nova perspectiva, mesmo admitindo que
algo dera errado com a intervencdo estatal nos casos falhos de desenvolvimento,
argumenta que aos paises deveria ser permitido construir suas proprias solucdes
institucionais a problemas de desenvolvimento conforme sua propria percepc¢édo, e com
base em suas experiéncias e circunstancias (Rodrik 2000, Pritchett et al. 2010). Enquanto
institucionalistas histéricos, como Chang, observariam que nem mesmo 0s paises hoje
desenvolvidos teriam criado as instituices recomendadas pelos organismos oficiais
quando estavam se preparando para o takeoff — e que, portanto, muitas das instituicdes

teriam sido mais consequéncia do que causa do desenvolvimento (Chang 2002) — outros,
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a partir de um dissenso interno a comunidade institucionalista de policy dos organismos
multilaterais, elaborariam perspectivas mais “comunitaristas” ou diretamente “politicas”

como alternativas ao institucionalismo universal.

Na primeira dessas vertentes, a superacdo dos problemas para o desenvolvimento,
incluindo aqueles gerados pela propria intervencdo estatal, seria encaminhada com énfase
em projetos representando solucdes enraizadas no ambiente de sua aplicacdo. Seria algo
como um caminho do meio entre 0 modelo de grandes projetos concebidos a semelhanca
das melhores préaticas e modelos organizacionais de paises desenvolvidos, que terminam
por falhar em paises ndo desenvolvidos pela insuficiéncia de recursos de implementagédo
para alcancar o funcionamento ideal, e o de pequenos projetos de comunidades ou
grupos, que apesar de alcangarem sucesso ndo séo capazes de se replicar nem alcancar
escala. O caminho do meio teria concep¢do modular, contemplaria aprendizado
organizacional com metas flexiveis e realistas no lugar de padrbes de paises
desenvolvidos, com genuino comprometimento, compartilhamento de solugdes,
capacidades de implementacdo e prestagdo de contas se desenvolvendo ao longo do
processo (Pritchett et al. 2010, Pritchett e de Weijer 2010). Na outra versao, tratar-se-ia
de aprofundar as democracias (Rodrik 2000): ndo importaria tanto a escala dos projetos,
se locais ou nacionais, e sim o regime democratico, em particular se der voz efetiva aos
segmentos ndo elite da populagdo, com genuina experimentacdo de desenvolvimento

podendo ocorrer.

Empiricamente, enquanto a primeira vertente pode ndo mais que relatar experiéncias
avulsas de sucesso, a vertente politica foi capaz de documentar uma grande amostra de
casos nos quais a democracia “participativa” superou regimes alternativos na promog¢ao
de crescimento, em especial crescimento estavel, previsivel, persistente e mais igualitario
(Rodrik 2000). Aparentemente, regimes democraticos com mais intensa participacdo de
ndo elites no processo decisorio superaram outros tipos de arranjos politicos na qualidade
de mecanismos de agregacdo de preferéncias, reunido de conhecimento e livre

experimentacdo e ajustamento de solucdes institucionais.

A intervencdo do Estado, tendo estado sob forte suspeita por conta da critica
empreendida pela teoria da escolha publica, ganhou novo alento com esse desdobramento
no campo institucionalista. De fato, ao estabelecer democracias mais participativas como

um enquadramento mais apropriado para a defini¢do do “interesse publico” e das
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prioridades do desenvolvimento, a perspectiva de aprofundamento democratico contribui
com um argumento de efetividade para a reabilitacdo da dimensdo politica, nédo
meramente burocratica, do Estado no pensamento desenvolvimentista. Nessa capacidade,
ela contrasta distintamente com abordagens que dao énfase a conexdes das burocracias
planejadoras com a elite (Johnson, Woo-Cumings, Amsden) ou ao mercado com redugao

do papel do governo na alocacao de recursos (Krueger).

De certo modo, a andlise de historias de sucesso de paises desenvolvidos, nas quais 0
alinhamento de acumulacdo de capital, crescimento sustentado e bem-estar basicamente
ocorreu, complementa o argumento de efetividade da democracia no experimento
desenvolvimentista com um argumento de legitimidade. Embora ndo seja esta a
interpretagdo candnica em teorias econémicas do desenvolvimento, é notoriamente
reconhecido que, nesses casos, a transformacgdo econdmica foi assistida por ampla
negociacdo da distribuicdo de seus bénus: um Estado de bem-estar social politicamente
negociado coevoluiu com a democracia, ajudando a difundir bem-estar por meio de
redistribuicdo e de provisdo de bens publicos, a0 mesmo tempo em que a economia se
expandia (Kuznets 1955). De fato, como analistas politicos observaram (Berman 2006,
Schmitter 1974, Streeck 2009), na Europa Continental a nova forma de Estado tanto era
um conjunto de politicas sociais de compartilhamento de riscos e provisdo de servicos,
quanto se configurava como um mecanismo extraparlamentar de expressao de demandas
organizadas de elites e ndo elites, evoluindo conjuntamente com o sistema politico. Os
casos da Alemanha, pais pioneiro do Estado do bem-estar, e da Coreia, um Estado do

bem-estar emergente, ilustram bem este ponto, como descrevemos a seguir.

A Alemanha de Otto Von Bismarck passou por mudancas aceleradas, ndo sé na
industrializacdo e urbanizacdo, como na demografia e no sistema politico. Nas ultimas
décadas do século XIX, a seguridade social foi proposta pelo governo conservador em
busca de controle social e neutralizacdo da penetracdo socialista. A partir de sua
introducdo, o sistema de bem-estar evoluiu como resultado de negociacdo de classes e
representacdo parlamentar, com a politica social se estabelecendo com base em
contribuicbes do capital e do trabalho, se estendendo para além dos trabalhadores
industriais a outras ocupac¢es, assumindo novas formas e maiores beneficios. O sistema
de bem-estar foi, pois, construido como parte do processo de desenvolvimento, nem antes

nem depois — ainda que o ambiente politico da Alemanha, e da Europa de modo geral,
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ndo tenha logrado naquele momento reconciliar 0 emergente capitalismo com a
sociedade civil e a democracia, dando origem as décadas de perturbacdo do inicio do
século XX (Berman 2001).

J& a reconstrucdo da Alemanha do po6s-guerra, 0 experimento que coloca em pratica a
doutrina social-cristd da “economia social de mercado” endossada por Konrad Adenauer
e sua Unido Democrata-Cristda (Kerstenetzky e Kerstenetzky 2014b), se fez com
acomodacéo exitosa entre forcas de mercado e democracia, com raizes na entdo j& longa
tradicdo corporativista, produzindo crescimento pujante a0 menos até os anos 1980. Um
elevado grau de coordenacgéo entre questfes econémicas e sociais assegurou protecdo em
relacdo a riscos para bancos, indlstria e trabalho, fazendo parte desta coordenagdo um
Estado de bem-estar financiado por contribuicdes. Este garante aos trabalhadores
reposicdo de rendimentos, nas entdo habituais circunstancias de risco das sociedades
industriais capitalistas. Sob o arranjo de “parceria social” de estilo alemao, sindicatos de
trabalhadores e empregadores barganham salarios e emprego de forma autbnoma, com
consequéncias em termos de crescimento, inflagho e desemprego, enguanto aos
sindicatos é garantida voz na gestdo de firmas individuais e na administracdo do sistema

de seguridade social (Streeck e Hassel 2004).

A relacdo entre desenvolvimento e democracia também lanca luz sobre a trajetoria de
paises emergentes, como a Coreia e 0 Brasil (Kerstenetzky 2014, Kerstenetzky 2012),
que transitaram de regimes autoritarios a democraticos. A historia coreana tem inicio na
rapida acumulacao de capital entre os anos 1960 e 1980, sob a conducéo de um governo
autoritario (Woo-Cumings 1999). Visando ao rapido crescimento industrial, o Estado
“parteiro” fomentou grupos industriais e estabeleceu com eles uma relagdo préxima, com
canalizacdo de recursos escassos em troca de compromisso de desempenho econdmico e
absorcdo de tecnologia (Amsden 1989). O rapido crescimento econémico que elevou
significativamente a renda agregada (também auxiliado por investimentos prévios em
educacdo e por uma reforma agraria) se fez acompanhar por um governo autoritario, forte
repressao politica, atividade sindical fraca e bem-estar social deficiente. O governo
militar assegurou beneficios sociais para segmentos selecionados da populacdo
(professores, soldados e funcionarios publicos), mas coube aos empresarios prover
obrigatoriamente beneficios aos seus empregados (Sook 2004) e as familias

(especialmente as mulheres) cuidar dos inativos e desempregados (Gough 2004).
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O modelo de contengéo de pressdes acabou por romper-se nos anos 1980. A insatisfagéo
crescente com o governo trouxe mobilizacdo politica e democratizagdo e abriu caminho
para progresso em bem-estar social (Sook 2004, Evans e Heller 2012), que se
intensificou especialmente apds a crise asiatica, no final dos anos 1990. Apesar da
acumulacdo de capital e do crescimento rapido no periodo de catch-up, foi com a
democracia e uma nova orientacdo na direcdo de um bem-estar universal que a protegéo
social se difundiu, a0 mesmo tempo em que a economia seguiu crescendo (Evans e
Heller 2012). O caso brasileiro, de sucesso bem mais comedido, traga, contudo, percurso
semelhante, com periodo de crescimento acelerado sob regime autoritario seguido, com
um intervalo de quase duas décadas, pela combinacdo recente de democracia, aumento de

bem-estar social e crescimento moderado (Kerstenetzky 2012, 2014).

Se o0 Estado de bem-estar social foi um fator critico para assegurar o bem-estar na era
industrial, e assim legitimar a mudanca econbmica, 0 mesmo parece se aplicar as
economias do conhecimento das sociedades pds-industriais contemporaneas. Neste novo
ambiente, os processos econdémicos, em combinacdo com mudancas demogréaficas e
sociais, acrescentaram outros riscos sociais as incertezas dos ciclos de vida e econdmico:
conexdes precarias de mercado de trabalho, composicGes familiares heterogéneas, e
envelhecimento das populacdes (Esping-Andersen 1999, 2009). Riscos sociais de nivel
elevado representaram um provavel impulso para a expansdo do Estado de bem-estar nas
economias centrais nos anos 1980 e 1990 e para sua difusdo a regides como o Sudeste
Asiatico e a América Latina nos anos 2000, onde ele se combinou com o processo de

democratizacdo (Castles et al. 2010, Haggard e Kaufman 2008, Kerstenetzky 2012).

Observou-se ainda que o Estado de bem-estar afeta diretamente a producdo de riqueza,
uma funcao critica em face das demandas e requisitos da economia do conhecimento. De
fato, estudos sobre experiéncias de desenvolvimento econdmico identificaram funcgdes
legitimadoras e “produtivistas” do bem-estar social, como a negociacdo de esforcos
produtivos em troca de direitos sociais (Chang e Kozul-Wright 1994, Kaspersen e
Schmidt-Hansen 2006) e estimulo adicional a inovagdo via garantia de seguranca
econdmica e politicas de educacdo e formacdo de longa duracdo (Kangas e Palme 2005,
Boyer 2012). Tais acles, que sdo a marca registrada do modelo socioeconémico
escandinavo, sdo examinadas no estudo do caso dinamarqués na secdo 5, depois de

abordarmos mais uma perspectiva fundamental na préxima secao.
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4. Resignificando o desenvolvimento e o Estado desenvolvimentista

A multiplicidade de experiéncias nacionais, sejam elas variadamente exitosas ou
fracassadas, suscita uma reflexdo normativa a respeito do que se deve propriamente
entender por desenvolvimento. De um lado, observando o que em termos econémicos
geralmente se compreende como experiéncia bem sucedida, o catch-up dos tigres
asiaticos, poder-se-ia argumentar, como alguns fizeram, que tais paises alcancariam ainda
mais sob democracias, no lugar de conexdes exclusivas entre a burocracia estatal e as
elites. Por outro lado, experimentos de crescimento econdmico com resultados pobres em
termos de bem-estar, de “opuléncia sem propdsito” (Dréze e Sen 2002), como o Brasil
dos anos 1970, dificilmente se sustentam como casos de desenvolvimento, sem
qualificagdo adicional: houve crescimento acelerado e reducdo da pobreza de renda, mas
aumento significativo da ja elevada desigualdade e insuficiente evolugdo de indicadores
sociais como mortalidade infantil, analfabetismo e acesso a servigos basicos. Da mesma
forma, a avaliacdo de trajetorias e realizacbes de diferentes paises desenvolvidos pode
estimular comparacGes de sucesso relativo, em aspectos que vao alem dos rendimentos
per capita, os quais, na realidade, os diferenciam pouco. Um exemplo séo os diferentes
graus de desigualdade econdmica, resultantes, em parte, de configuracdes distintas de
Estados de bem-estar social, que aparecem na comparacdo da Dinamarca universalista
(Gini de 0,24 em 2011) com a Alemanha corporativista (0,29) ou dos EUA (0,37) com
paises da Europa continental (0,29). Em termos gerais, a reflexdo normativa é estimulada
pela crescente insatisfacdo com a equiparacdo de desenvolvimento com acumulacao de
capital e crescimento do produto/renda per capita, e pela reacdo a ela, sob a forma de
crescente fixacdo finalista em realizacdes, estados e atividades humanas. A assim
denominada abordagem das capacitacbes (AC) se destaca por proporcionar referencial

candidato a atender tais inquietacdes (Sen 1983).°

A AC recupera a ideia original de desenvolvimento como promocdo de bem-estar e

formaliza esta nocdo como expansao de reais liberdades ou capacidades que pessoas e

® Por razdes de espaco e da sequéncia de construcdo do argumento, néo abordamos neste artigo a
proposicao de sustentabilidade do desenvolvimento. Para uma anélise da abordagem das capacitagdes
de Sen em suas relagdes com o conceito de desenvolvimento sustentavel ver o nimero especial do
Journal of Human Development and Capabilities sobre o tema (VMolume 14, Issue 1, 2013).
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grupos possuem para viver vidas que considerem significativas. Argumenta que estas ndo
sdo redutiveis a crescimento do produto per capita. Liberdades reais incluiriam aspectos
de oportunidade e de agéncia: requerem condi¢cdes sociais que permitam as pessoas
tomar decisdes autdonomas a respeito de planos de vida, inclusive por meio da
participacdo em decisfes coletivas que afetam seus planos, e seguir o planejado. Se,
como sugerido, desenvolvimento se traduz em liberdade (Sen 1999), politicas de
desenvolvimento deveriam tratar de criar e sustentar suas pré-condicdes, e o produto per

capita ndo seria o Unico fator importante.

De fato, na perspectiva da AC, a substituicdo dos objetivos genuinos do desenvolvimento
por algo que deveria permanecer apenas como um dos meios para alcanca-los tem
consequéncias negativas. Liberdades reais ndo estéo a venda nos mercados e podem estar
ausentes enquanto o produto cresce e as politicas estdo fixadas no seu crescimento. O
estado de salde de uma populacdo é mais bem servido pelo cuidado dispensado a salde
do que através de politicas de crescimento econdémico (Sen 1989, Dréze e Sen 2002). A
liberdade de ndo passar fome se refere mais a titularidades — tanto de propriedade como
de troca, e de provisdes sociais e politicas como protecdo social, direitos, democracia - do
que a poder de compra (Sen 1983, 1999). De maneira geral, protecdo social, direitos e
democracia seriam centrais na promocdo de capacitagdes pouco relacionadas aos
rendimentos, como saude, educacdo, igualdade social, autorrespeito ou liberdade em
relagdo a “assédio social” (Sen 1983). Portanto, desenvolvimento nessa visao seria mais
apropriadamente descrito como mudanca social, processo pelo qual o dominio das
circunstancias e da sorte sobre os individuos é substituido pelo dominio dos individuos

sobre circunstancias e sorte (Marx apud Sen 1983).

Segue-se entdo um deslocamento da atencdo dos mercados em direcdo a politica, na
medida em que a mudanca social dependeria de decisdes coletivas (Sen 1983). Outra
consequéncia é o papel central atribuido a escolha democréatica sobre itens e prioridades
no interior do conjunto das capacitacdes, o que decorre do reconhecimento de sua

multidimensionalidade e da importancia conferida a dimenséo da agéncia.

Mas, ainda assim, ndo seria o0 crescimento do produto favordvel a expansdo das

capacitacbes?

Alguns estudos empiricos analisaram a relacdo entre crescimento econémico e bem-estar
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(Dreze e Sen 2002, Stewart et al. 2011) e concluiram que crescimento sem promocao
prévia de capacitacdes (basicamente, salde e educacdo) ndo parece sustentar-se ou levar
a expansao posterior de capacitaces (Stewart et al. 2011); e que politicas que procuram
impulsionar o crescimento ndo sdo suscetiveis de levar a crescimento sustentado a ndo
ser que incrementos nas capacitacbes também sejam diretamente perseguidos. Tais
resultados sdo compativeis com recentes teorias do crescimento, que enfatizam educacgéo
e investimentos em tecnologia como fatores reproduziveis por meio dos quais o
crescimento presente pode se converter em crescimento futuro. Outros estudos, relatados
em Stewart et al. (2011), apontam em direcdo semelhante, ao observar que certo nivel de
educacdo deve ser atingido antes que a economia se liberte da armadilha de baixa renda,
apos 0 que o crescimento econdmico ampliara capacitacbes. Dentre 0s impactos
mensurados de capacitacdes sobre o crescimento estdo os efeitos de aumento de
produtividade relacionados a saude e educacdo, e os de despesas em educacdo e saude
sobre o investimento privado. Investimentos precoces em educacéo na Coreia ilustram o
caso (Chang e Kozul-Wright 1994, Evans e Heller 2012). Outras referéncias sdo 0s
investimentos em educacéo realizados por paises de desenvolvimento retardatario, como
a Alemanha e os paises escandinavos (Chang 2002; Kangas e Palme 2005). Porém, como
abordagem mais geral, a AC elabora uma estrutura na qual as func¢des instrumentais néo
esgotariam o valor da educacdo, que € vista como objetivo de desenvolvimento em si,
para além de sua utilidade para outros propositos (por exemplo, crescimento sustentado).
O mesmo valeria para a democracia. Esse modo de ver decorre da dupla natureza da

liberdade real, como oportunidade e como agéncia.

Na realidade, quando se trata da influéncia da renda agregada sobre as capacitacfes, 0s
resultados sdao mistos. Ha suporte empirico para a nocdo de que, por exemplo, reducoes
na taxa de mortalidade e incrementos na expectativa de vida tenham sido induzidos por
melhorias tecnoldgicas e, indiretamente, por aumentos na renda agregada (Stewart et al.
2011). Mas o registro histérico também documenta casos em que aumentos nas
capacitacdes sao consistentes com uma abordagem mais direta, ndo mediada pela renda.
Ha forte evidéncia, por exemplo, de que se a interacdo entre saude basica e resultados em
educacdo é forte, ambos estdo frouxamente relacionados com a renda (Dréze e Sen
2002).

Casos conhecidos de desenvolvimento ndo mediado por crescimento econémico
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contaram com a acao do Estado. Isso é sugerido, por exemplo, pelo notério experimento
de desenvolvimento do densamente povoado estado indiano de Kerala (que conta com
uma populacdo de 32 milhdes de pessoas). Na medida em que apoiou a mobilizacéo
social para a promocao de capacitacbes basicas, a acdo do Estado foi capaz de dar inicio
a um ciclo de realizacdes por meio do qual outras liberdades se fortaleceram, entre elas a
liberdade de participar na mudanca social.

Em Kerala, a acdo publica (Dréze e Sen 2002), empreendida por atores do Estado em
conjunto com organizagdes politicas e sociais, deu inicio em 1950 a um processo de
redistribuicdo de titularidades e realocacao de prioridades que, nas décadas seguintes, sob
a lideranca de governos de esquerda (aglutinados em torno do Partido Comunista da
india (Marxista)), envolveu reforma agraria, alfabetizagio e matricula escolar em massa,
gerando uma cidadania educada e politicamente ativa que seguiu demandando
oportunidades sociais e empoderamento. A viabilidade pratica desse processo nao
mediado por crescimento foi garantida pela natureza intensiva em trabalho da proviséo
publica de educacdo primaria e de cuidados béasicos de saude, em uma economia de
baixos salarios, e por complementaridades entre resultados educacionais e status de saude
(Dreze e Sen 2002).

Outro ingrediente, principalmente na segunda fase da experiéncia desenvolvimentista nos
anos 1990, foi a ampla mobilizagéo social, como ilustram a campanha de alfabetizacéo
em massa de 1991 e, principalmente, o0 amplo processo de planejamento participativo
descentralizado iniciado em 1996 (Isaac e Franke 2002). Nesse experimento, foi
instrumental uma mudanca doutrinaria no @mbito do PCI(M), que passa a considerar a
descentralizacdo democrética e a participacdo popular direta na concepc¢éo, planejamento,

gestdo e controle de politicas publicas como acdo socialmente transformadora.

Superando a India em muitos indicadores sociais e apresentando realizacbes comparaveis
a Coreia em expectativa de vida, mortalidade infantil e alfabetizacdo, Kerala alcangou
elevado desenvolvimento social apesar do diminuto produto per capita. O caso ilustra a
forca e a eficicia de fatores politicos — uma democracia consolidada, um partido
governante compromissado e responsivo, e intensa mobilizacdo politica e social de
organizacdes populares — no redirecionamento das prioridades do desenvolvimento. Em
um bom namero de interpretacdes da experiéncia de Kerala, a participacdo e o franco

empoderamento dos desprivilegiados sdo considerados objetivos finais do processo de
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desenvolvimento (Isaac e Heller 2003, Isaac e Franke 2002, Vernon 2001) — ofuscando os

resultados econdmicos.

Quando considerados os casos de desenvolvimento mediado por crescimento, mais uma
vez, a provisdo publica de oportunidades para capacitagdo, ndo o crescimento em si,
parece ter feito a diferenca (Dréze e Sen 2002, Kenworthy 2010). Redistribuindo renda
para financiar a provisdo de oportunidades que afetam o bem-estar das pessoas e suas
perspectivas de vida, o Estado de bem-estar foi a forma de Estado que prevaleceu: ao
apoiar o progresso econémico, contribuiu para aumentar a disponibilidade de recursos
para a provisdo publica ampliada; com direitos civis e politicos garantidos, em um
ambiente democratico, contribuiu para aprofundar a democracia pela institucionalizacdo
de mecanismos de negociacgédo, coordenacdo e deliberacdo entre grupos da sociedade; ao
mitigar desequilibrios sociais, contribuiu para aumentar o valor dos direitos para 0s
cidaddos. De fato, Estados de bem-estar reduzem a pobreza e as desigualdades dos
rendimentos de mercado em toda parte, em especial aqueles mais robustos localizados
em paises europeus (OECD 2008); dentre estes ultimos, os mais universalistas, do norte
da Europa, sdo 0os que promovem 0s mais baixos graus de pobreza e desigualdade de

renda pos-fisco, e desigualdade de oportunidades sociais (Checchi 2009).

Com o auxilio da AC e, portanto, sob uma perspectiva mais ampla ndo confinada a renda,
0 Estado de bem-estar aparece como um meio geral de alcancar oportunidades para
multiplas capacitac@es, relacionadas seja ao bem-estar seja a agéncia dos cidaddos. Na
proxima secao, detalhamos esses efeitos amplos na experiéncia dinamarquesa, que abriga
um dos mais robustos Estados sociais da contemporaneidade ao lado de uma pujante
economia de mercado. Capacitagdes se traduziram em cobertura de riscos sociais e
provisdo de oportunidades sociais, extensiva e generosa, e um tipo peculiar de

democracia, participativa e altamente descentralizada.

5. Um Estado desenvolvimentista de compartilhamento de poder e crescimento:

Dinamarca

Trés caracteristicas tém atraido a atencdo dos estudiosos do modelo dinamarqués de
desenvolvimento: os padrdes elevados de garantia de bem-estar e democracia; o elevado

nivel de bem-estar apoiado em igualmente elevadas taxas de atividade econbmica; a
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atividade econémica e a promogéo de capacitagdes baseadas em estreita conexdo entre
Estado e organizagdes/associagcdes da sociedade civil. A evidéncia inclui altos indices de
satisfagdo com a democracia (Demokratiudvalget 2004, apud Kristensen 2011) e de
emprego total, feminino e de idosos (OECD 2009); igualdade social e econémica e
pobreza pés-fisco reduzida (Checci et al. 2009, OECD 2009); satisfacdo no trabalho
(European Comission 2004); e conciliacdo da vida familiar com o trabalho (European
Comission 2004).

A historia dessas interacdes virtuosas entre mercados competitivos, sociedade civil ativa
e Estado forte comega no final do século dezenove, quando teve inicio o apoio oficial a
associacOes voluntarias, bem como inovagdes institucionais e de politicas publicas, ap6s
um historico de intensos conflitos sociais e politicos e elevadas desigualdades (Obinger
et al. 2010, Atkinson 2013). Explica¢bes sociocéntricas da origem desses arranjos no
seculo XIX contestam explicacfes estadocéntricas e vice-versa. Em todo caso, foi nesta
época que surgiu e se institucionalizou o estilo de parceria social dinamarquesa,
envolvendo densos grupos de interesse e 0 Estado em uma longa tradicdo de elaboragéo
de politicas por meio de consensos. Foi também nesse momento que foram fincadas as
raizes da préatica de transformacdo econémica negociada, incluindo troca de restricdo
salarial por direitos sociais. Outros ingredientes a reforcar o experimento inicial foram a
intensa mobilizacdo politica e os governos socialdemocratas, que duraram cerca de

cinquenta anos ao longo do século XX até os anos 1970.

Apols a segunda guerra mundial, sob lideranca socialdemocrata, tomaram forma os
contornos maduros do Estado de bem-estar dinamarqués que, apos flertar brevemente no
entre guerras com principios de seguridade baseada em contribuicdes de tipo alemao,
optou pelo universalismo, combinando elevados niveis de adequacéo dos beneficios com
uma visdo abrangente de risco e protecdo social (Obinger et al. 2010, Esping-Andersen
1990). Foi concebida uma variedade de beneficios e servigcos de qualidade, financiados
por impostos gerais, para proteger a totalidade dos cidaddos (ndo apenas o0s
trabalhadores) das vicissitudes do ciclo da vida e das incertezas econdmicas e infortinios

intergeracionais.

Nos “anos dourados” do pods-guerra, o0 Estado de bem-estar veio a ser também
instrumental para o alcance de altos patamares de emprego e atividade econémica. Foi

importante fonte de empregos (em torno de 30% do emprego, em sua maior parte
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feminino) e facilitou a participacdo econdmica feminina, ao introduzir creches universais
e politicas de familia, como as licencas maternidade e paternidade remuneradas e as
prestacOes familiares. O modelo de familia de duas fontes de rendimentos (dual-earner
families) foi fortemente encorajado, entre outras medidas com a introducdo do imposto
de renda individualizado, o que provou mais tarde ser um potente escudo contra a
pobreza infantil e um futuro pobre, colocando a Dinamarca em posic¢éo privilegiada nesse
quesito entre os paises da OECD. O investimento publico em educagdo na primeira
infancia também se mostrou um equalizador de perspectivas de vida. Finalmente, a
criacdo de um sistema de emprego publico, outra inovacdo do periodo, veio a revelar-se

estratégica nas décadas seguintes.

Quando sobreveio a crise dos anos 1970 e tornou-se clara a necessidade de mudancas
estruturais na economia e na sociedade, 0os dinamarqueses, a0 mesmo tempo em que se
mantiveram fiéis ao estilo consensual de elaboracdo de politicas, liberalizaram suas
politicas econdmicas e expandiram e recalibraram suas politicas sociais, disto obtendo
beneficios. De fato, embora tenha elevado continuamente a despesa social de forma a
ultrapassar a metade da despesa publica e um ter¢o do PIB nos anos 2000, a Dinamarca
beneficiou-se da economia do conhecimento e da globalizacdo (Kristensen 2011),
atingindo os melhores resultados no indice de competitividade do Forum Econdmico
Mundial e de PIB per capita nos anos 2000 (Kristensen 2011), além de niveis maximos
de participacdo da forca de trabalho e baixo desemprego ja nos anos 1990 (Kenworthy
2004).

Duas inovacbes associadas ao alto grau de autonomia nacional na formulacdo de
politicas, raro em um contexto de liberalizacdo econdmica e integracdo europeia,
parecem responsaveis por alcar a Dinamarca a dianteira da economia do conhecimento

com prosperidade social.

A primeira ¢ a flexiseguridade (“flexicurity”), uma combinacdo de mercado de trabalho
flexivel e beneficios de bem-estar generosos com politicas de mercado de trabalho ativas.
Ao acomodar os anseios de mercados competitivos por flexibilidade com os de
trabalhadores por seguranca econdmica e prosperidade, estas politicas proporcionam
treinamento e retreinamento de longo prazo, adicionando a flexibilidade do trabalho
perspectivas de maior qualificacdo, melhores postos de trabalho e aprendizado ao longo

da vida.
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A outra inovacdo é o suporte publico a investimentos privados em inovacdo. Este
combina coordenacdo e financiamento com despesas do Estado de bem-estar: educacédo
publica universal, treinamento e retreinamento da forca de trabalho, aprendizado ao
longo da vida e educagdo na primeira infancia, promotora de habilidades cognitivas, em
combinacdo com beneficios monetarios que contribuem para garantir a atividade
continua da populacdo (Huo e Stephens 2012). Estas politicas interagiram positivamente
com o chamado “aprendizado discricionario”, forma de organizacdo do trabalho que
enfatiza a autonomia méxima do trabalhador, disseminado pela maioria dos empregos
dinamarqueses (Huo e Stephens 2012), para o que contribuiu a elevada densidade
sindical tipica do Estado de bem-estar nérdico (Esser e Olsen 2012). O aprendizado
discricionario, muito valorizado nos sistemas de inovagdo em rede (networked innovation
systems), onde ha alto grau de cooperacgdo entre firmas, empregadores, trabalhadores e
localidades (Kristensen 2011), acarretou elevado nivel de satisfacdo no trabalho entre os
trabalhadores dinamarqueses (EC 2004).

A medida que o Estado desempenhava novas funcbes — de fato, atualizando o
compartilhamento e atendimento a riscos sob as novas circunstancias — mais de seu

funcionamento interno ia se tornando aparente.

As burocracias nordicas sdo conhecidas por sua qualidade, mas uma caracteristica
adicional é terem florescido dentro da tradicdo democratica de negociacao e parceria com
0s principais interesses organizados. Na variedade de comissdes e comités de consulta,
preparacdo de legislacdo e implementacdo de politicas, em conjunto com o sistema
politico, burocratas dinamarqueses praticam sua relativa autonomia ao mesmo tempo em
que dividem o espaco politico com atores sociais centrais (Kaspersen e Schmidt-Hansen
2006). Estes, por sua vez, acabam se “cultivando” em deliberacdo publica quanto ao
bem-estar, a organizacdo de firmas e temas econdmicos e sociais relevantes (Boyer 2008)
— um processo que, embora ndo elimine conflitos, minimiza impasses e a necessidade de
intervencao governamental de cima para baixo. Mais recentemente, a partilha do poder se
estendeu a uma variedade de associacdes e agendas de cidaddos e tornou-se menos
centralizada, refor¢cando ainda mais o componente direto da democracia dinamarquesa
(Kristensen 2011, Boyer 2008). Este tipo peculiar de estatizacdo deve constituir uma das
explicacdes para o reduzido grau de insatisfacdo dos dinamarqueses com a globalizacéo

(Kristensen 2011), ao facilitar a negociagdo de direitos sociais por competitividade, e
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desse modo tornar compartilhados os frutos do crescimento. Uma ilustracdo € a reforma
do mercado de trabalho de 1994 que introduziu a j& mencionada flexiseguridade
(Kaspersen e Schmidt-Hansen 2006).

Vérias analises observam que o investimento centrado nas pessoas e ao longo de suas
vidas priorizado pelos dinamarqueses ndo significa necessariamente que sua orientacao
igualitaria se traduza em igualdade aqui e agora: o fato de uma porcdo de pessoas se
moverem do emprego ao desemprego e de volta ao emprego ou educacao e treinamento,
mesmo com seguranca econdmica, pode em alguns momentos comprometer esse
objetivo. Talvez onde com mais forca essa orientacdo se encontre resguardada seja em
termos da igualdade de chances de vida e protecdo (Esping-Andersen 1999), portanto
igualdade ao longo da vida, especialmente a medida que o pais embarca na economia

inovativa e experimental, um ambiente de mudancas e incerteza (Kristensen 2011).

Por estar 0 modelo socioecondmico enraizado em um etos febrilmente mercantil, resta
saber se serd capaz de resistir as desigualdades crescentes e ameacas a solidariedade
social que assombram as economias do conhecimento. Até 0 momento o processo foi em
sua maior parte negociado e, em consequéncia, 0 alinhamento de meios e fins do
desenvolvimento, a alma do regime dinamarqués, segue garantindo uma economia

politica que Ihe da suporte.

6. Observacdes finais

Conforme a ideia de desenvolvimento viaja no tempo, modifica-se a compreensdo da
acdo do Estado. Se por um longo tempo essa ideia esteve capturada pela nocdo de
transformacdo econbmica, cuja promocdo era conferida a um Estado administrador-
planejador, hoje € geralmente reconhecido que a dimensdo politica é central para
controlar a economia politica do desenvolvimento: para quem irdo os frutos? Mas, nao
apenas: “como fazer?” e, mais radicalmente, “o que fazer?”, sdo questdes que ja se
consideram da alcada da cidadania, ndo exclusivamente de burocratas insulados ou

articulados com elites.

Ademais, a andlise do desenvolvimento ndo se pode furtar a continuamente resignificar
as experiéncias passadas a medida que olha para os novos desafios. Ja ndo é mais

possivel reduzir a experiéncia europeia do pds-guerra & simples industrializacdo sem
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compreender 0 quanto se negociou e condicionou esse processo ao CONsenso entre os
atores sociais centrais quanto a reparticéo dos frutos e participacdo no poder: ndo apenas
garantias de bem-estar foram construidas como também mecanismos de negociagdo e

deliberacdo sobre politicas publicas se tornaram institucionalizados.

Em face de novos significados, dificilmente alguma experiéncia estara solidamente
estabelecida como um padrdo a ser imitado. De fato, alguns dos assim chamados paises
desenvolvidos podem parecer menos desenvolvidos, quando, por exemplo, d&o livre
curso a crescentes desigualdades de bem-estar, e dentre os menos desenvolvidos, alguns
estardo aptos a ensinar uma ou duas licdes, quando, por exemplo, inovam em

experimentos participativos.

Em termos abstratos, o conceito de desenvolvimento proposto por Sen, ao proporcionar
uma referéncia para se pensar a nocdo genérica de bem-estar, procura capturar a
plasticidade de significados. O desenvolvimento € expansdo das possibilidades de
realizacdo humanas, e, portanto, libertacdo das constricbes sociais que a tolhem. O
conceito, porém, ndo lista as realizacbes nem especifica as suas condi¢cdes de
possibilidade. Seu maior atrativo € justamente delegar a fixacdo de contetdos e
condicdes a deliberacdo democratica -- implicitamente acomodando a natureza plural e
até certo ponto incomensuravel do “bem”, isto €, 0s propositos do desenvolvimento

(p.ex., consumo, participacdo, equidade, sustentabilidade).

A deliberacdo democratica, por sua vez, encontra justificacdo direta na liberdade de
agéncia humana (possibilidade de participacdo em decisdes que promovem mudanca
social) que, ao lado da liberdade substantiva para a realizacdo de demais potencialidades
humanas, é central nessa perspectiva. Democracia, portanto, ndo seria exclusivamente
buscada por sua influéncia sobre efetividade e legitimidade de experimentos
desenvolvimentistas, mas também por ser expressiva da condi¢do de agentes livres dos

cidaddos e, portanto, componente integral do desenvolvimento.

Uma consequéncia evidente é que o Estado desenvolvimentista devera ndo apenas se
valer de, como encorajar, mecanismos de escolha democratica. O lugar do Estado segue
justificado, na medida em que a categoria interesse publico faz sentido no discurso sobre
0 desenvolvimento e a mais ampla participacdo politica € mecanismo adequado de

decisdo quanto ao seu conteudo.
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Quando nos voltamos para as experiéncias nacionais, a forma de Estado que nas décadas
do pos-guerra pareceu mais efetivamente conduzir ao desenvolvimento de capacitacdes e
agéncia foi o Estado de bem-estar social. Em principio isso teria ocorrido por sua
capacidade de neutralizar o “dominio das circunstancias e da sorte” sobre as liberdades
reais dos individuos e de tornar a transformagdo econdémica mais legitima e efetiva como

meio para a mudanca social.

Na realidade, democracias tornaram o0 Estado do bem-estar mais responsivo. Quando
associado a regimes democraticos, o Estado de bem-estar social pode proporcionar o que
a maioria dos eleitorados escolheu como as prioridades do desenvolvimento. Este
potencial se verificou ndo s6 em experimentos produtivistas como o aleméo e o coreano
como também em casos marcados por deliberado ndo produtivismo como o de Kerala,
que, ndo obstante, podem ser igualmente considerados como forma de Estado de bem-
estar porque envolveram redistribuicéo, provisao de bens publicos e mobilizacdo politica.
Reciprocamente, Estados de bem-estar podem contribuir para aprofundar democracias:
intervencdes de promocédo de igualdade aumentam o valor das liberdades politicas para
0s menos favorecidos, e mecanismos de negociacdo e participacdo tornam-nas mais
diretas e representativas. Quando isto ocorre, como na experiéncia dinamarquesa,
Estados de bem-estar democraticos revelam graus significativos de flexibilidade para
lidar com circunstancias que representem novos riscos sociais, como a globalizacdo, o

envelhecimento das populacfes e mudancas nas estruturas familiares.

Estados de bem-estar social e democracias, contudo, existem sob diferentes formas e
graus de sucesso em termos de desenvolvimento como liberdade. Alguns, por exemplo,
reduzem pouco as desigualdades de renda e de oportunidades e a pobreza (OECD 2008,
Acemoglu et al 2013). Desse modo, sdo questdes de interesse, além do estudo da
diversidade institucional e de economias politicas de Estados do bem-estar e
democracias, os diferentes elementos que compdem o conjunto de capacitacdes objeto da
escolha social. No estudo desses elementos, € importante identificar tensbes e
complementaridades entre eles, por exemplo, participacdo politica e representacdo;
participacdo e igualdade; padrdes de vida crescentes, desigualdades geradas pelo
mercado e apoio politico a redistribuicdo; evolucdo de padrdes de vida e sustentabilidade
ambiental. Ademais, do ponto de vista politico, a identificacdo de coalizdes

desenvolvimentistas, bem como de mobilizagdo social e agdo publica em sentido amplo,
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parece central. Os dois casos de maior sucesso relativo aqui destacados contaram com
governos duradouramente dominados por coalizbes de esquerda e ampla e
institucionalizada mobilizacdo social e descentralizacdo. Os partidos de esquerda que
lideraram essas coaliz6es vocalizaram concepgdes igualitaristas (igualdade de condigdes)
e participativistas (participacdo direta e localismo) de desenvolvimento.

Cabe ainda assinalar que a escolha social de Kerala, de realizagBes vérias sem
crescimento, j& provoca tensdes e reacomodagdes no modelo para atender a novas
exigéncias de bem-estar que, contudo, conflitam com equilibrios sociais previamente
alcancados. Ademais, a énfase em uma abordagem classista ndo teria evitado clivagens
societarias por casta/religifo/género, mesmo que no confronto com o restante da india
estas tenham sido minimizadas. A escolha dinamarquesa de bem-estar com crescimento
baseado em inovagdes esta aumentando a por¢do da renda apropriada pelos um por cento
mais ricos (Esping-Andersen 2013). Além disso, a inser¢do diferenciada dos imigrantes
atraidos pelo sucesso do modelo ameaca o seu universalismo. Como se desdobrardo essas
tensGes? Ha ainda o problema da escala envolvendo as historias de sucesso relativo de
Kerala e Dinamarca: seriam suas realizacfes possiveis em paises como Nigéria e Brasil,
onde a acdo social concertada, em virtude do mero tamanho, pode mostrar-se mais dificil
de alcancar? Ainda que neste ultimo caso, a descentralizacdo seja uma avenida a
explorar, ndo hd como negar que estas questdes, essencialmente empiricas, deverdo

despertar interesse.

Em todo caso, parece inevitavel que estudos futuros se voltem para a diferenciacdo de
formas de democracia e descentralizacdo, e configuracGes alternativas de Estado de bem-
estar social, no esforco de compreender as dindmicas por vezes paradoxais da promoc¢ao

do desenvolvimento.
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