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Resumo

Este estudo monogréfico tem o proposito de realizar uma investigacdo, através de
instrumentos académicos, da raiz de uma velha frustragdo aos brasileiros: a aparente
incapacidade de seu pais alcancar seu potencial. Se utilizando da teoria de criacdo,
desenvolvimento e impacto das instituicbes, as estruturas operacionais que definem
como as politicas dos governos sdo aplicadas de fato, procura mostrar que elas estdo no
cerne das dificuldades nacionais neste sentido. Por mais que a crenca da necessidade de
reformas seja bem difundida na populacdo, raramente se realiza o diagnéstico correto
das origens das falhas observadas, normalmente se propondo medidas incorretas que

lidam com seus efeitos ao invés de suas causas.

Através de uma analise metddica da teoria institucional, conectando-a ao
surgimento e maturacdo da Nova Republica, o trabalho procuraré trazer a luz como este
regime permitiu a melhoria das perspectivas econémicas e sociais de longo prazo do
Brasil, quais as herancas que as estruturas politicas do passado ele herdou e quais as

caracteristicas presentes que tolhem seus esforcos de trazer prosperidade a nacao.

Dado o escopo potencial do trabalho ser demasiado grande, o projeto ficou restrito
as prioridades estabelecidas para analise pelo autor. Assim, esta monografia ndo possui
a intencdo de ser o trabalho mais completo no assunto, preferindo-se construir uma
andlise eficiente dos aspectos fundamentais das instituicdes e da conjuntura brasileira.
Ha, com toda certeza, fatores que foram deixados de lado cuja relevancia ndo deve ser
subestimada, mas a investigacdo de seu impacto para as instituicbes do Brasil deve ser

realizada em trabalhos subsequentes.

Dado que os textos estrangeiros utilizados ndo possuiam, até o término do prazo
de escrita, traducdo oficial ao portugués, o autor traduziu-os por si proprio.
Consequentemente, estas e quaisquer erros nelas contidas, sdo de sua inteira

responsabilidade.
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“(...) para trazer o governo da justi¢a a terra (...) para que os fortes ndo prejudiquem

os fracos (...)”

O Cddigo de Hammurabi

“O melhor momento para se plantar uma arvore foi 20 anos atras. O segundo melhor

momento é agora.”

Provérbio Chinés

“O Futuro pertence aqueles que acreditam na beleza de seus sonhos.”

Eleanor Roosevelt



1. Introducéo

Um dos primeiros e, até hoje, mais importantes objetivos das ciéncias econdmicas
é a compreensdo plena dos mecanismos que definem o potencial de crescimento da
economia das nagdes, e como deve-se manusea-los, modificando a situacdo presente e
futura das sociedades. Desde o0 mercantilismo até o keynesianismo e a teoria neoclassica
moderna, diversas hipdteses foram levantadas, sempre buscando trazer a luz alguma
faceta previamente obscura, geradora de ineficiéncias e falhas. A busca por suas
corre¢des para melhoria no desempenho e estabilidade é o centro dos estudos

macroecondmicos.

Porém, mesmo no século XXI, quando ja se possui extenso conhecimento sobre
quais métodos sdo capazes de melhorar a situacdo econdmica e social, a maior parte da
populacdo mundial vive em situacdo aquem da ideal, muitas vezes chegando a pobreza
extrema generalizada. Contrapdem-se a isso uma discrepancia apresentada pelos paises
da América do Norte, Europa e os chamados “Tigres Asidticos”, todos os quais sdo
capazes de fornecer a seus cidaddos um conjunto de oportunidades e infraestrutura que

Ihes permitem desfrutar de uma maior qualidade de vida e capacidade produtiva.

Economistas, portanto, procuram o porqué deste abismo existir. Ndo € que 0s
paises fora destas regides sejam incapazes de gerar crescimento. Muito pelo contrério na
verdade: varios deles experimentaram periodos de expansao, por vezes acompanhada
por alguma melhoria nas condigcdes sociais de sua populacdo. Mas esses movimentos
raramente se mostram duradouros, capazes de sobreviver mais do que uma década.
Também raramente se apresenta um desenvolvimento acompanhado de distribuicéo
relativamente equitativa da riqueza gerada, que muitas vezes acaba concentrada nas

méos daqueles que ja possuem consideravel poder politico e econémico.

As manifestacfes populares que veem ocorrendo no Brasil em 2013 exemplificam
0 esgotamento de situacdes como esta. Mesmo com as reformas perpetradas pela Nova
Republica ap6s a derrubada da ditadura militar, e o progresso que dai decorreu, a
populacdo aparenta frustracdo com o jogo de interesses privados, tanto de politicos
quanto de outros grupos particulares, que parecem imperar sobre as prioridades do

governo.
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O constante aumento dos impostos, que ndo sdo acompanhados por um melhoria

satisfatoria de qualidade dos servicos publicos, o constante surgimento de escandalos de
corrupgdo e a imunidade que seus organizadores parecem ter aos meios de justica,
levaram a uma degradacdo da legitimidade do Estado perante os cidad&os brasileiros,
demonstrada também por indices recordes de abstencdo nas ultimas eleicbes. Na
economia, se observa uma queda nos niveis de crescimento e de investimento publico e
privado, aumento nas perspectivas de inflacdo, das incertezas de mercado e da
ineficiéncia de érgéos reguladores.

Muitos destes fatores ndo s@o novos. Na verdade, poder-se-ia dizer que eles sao
caracteristicas classicas da conjuntura brasileira, que, desde quando se tem memoria, se
esforga para apresentar nossa na¢ao como “O Pais do Futuro”. Porém, esta nova geragio
nascida numa democracia participativa fundada nos tradicionais principios de liberdade,
igualdade e fraternidade parece estar farta da velha promessa de que esses trés pilares da
sociedade “logo” se concretizardo. Quando estes supostos vislumbres de um futuro
glorioso sdo perseguidos ad eternum, é natural que percam a capacidade de encantar

pessoas quando nao sdo vistos passos definitivos nesta direcéo.

Neste trabalho, sera discutida a situacéo das instituicdes brasileiras, talvez o fator
mais importante na presente estagnacdo dos progressos sociais e econdmicos
recentemente sentidos pela populacdo. Veremos a teoria das institucional geral e seu
impacto na geracdo de prosperidade, especialmente no longo prazo. Sera feito um
panorama da estrutura politica formada na Nova Republica, sua presente situacéo e, por
fim, a uma unido dos dois, um estudo da base institucional brasileira vigente e quais
obstaculos ela cria ao crescimento de longo prazo. Talvez, no meio desta empreitada,

consigamos trazer algumas sugestdes para sanar parte destes problemas.
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2 - A Origem do Crescimento

2.1 - Teorias Classicas de Longo Prazo

Em “Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity and Poverty (Por que as
Nagdes Falham: As Origens do Poder, Prosperidade e Pobreza)”, Daron Acemoglu e
James Robinson enumeram quais séo as teorias mais comumente difundidas de porque
estes paises estdo hoje nestas condicdes e porque eles se demonstram incapaz de muda-
las: as hipoteses geografica, cultural e da ignorancia. Vamos analisar brevemente cada

uma delas.

A primeira se refere a como as diferentes condicdes geograficas definem as
atividades econdmicas exequiveis e quais sao as limitacOes a estas. As regides tropicais
da América Latina, Africa e Sudeste Asiatico, onde se concentram as populacdes mais
pobres do planeta, seriam mais propensas a doengas infecciosas e teriam um solo mais
pobre, 0 que impactaria adversamente seu potencial de crescimento. Porém, isto sendo
verdade, como explicar que as primeiras grandes civilizagdes surgiram exatamente
nestes locais? Egito, Babilonia, india e China, os Impérios Inca e Asteca s&o alguns dos
exemplos espalhados pelo planeta que rapidamente veem a mente, muitas vezes se
mostraram mais desenvolvidos do que a Europa em certos aspectos. E inegavel que
areas ocupadas por estes povos apresentam hoje em dia uma produtividade inferior as
regibes mais avancadas, mas isto tem muito mais relacdo com o abismo tecnoldgico

entre os dois do que a uma limitacdo produtiva do solo.

A Peste Negra e a Gripe Espanhola, da mesma maneira, exemplificam a
argumentacao que doencas no passado foram tdo perniciosas na Europa quanto no resto
do mundo, se aproveitando das péssimas qualidades sanitarias que as sociedades
possuiam, mesmo na Europa nos periodos iniciais do processo de industrializacao.
Agentes infecciosos sempre existiram em todas as partes, por toda a historia, sempre
desordenando o impeto produtivo do ser humano. Se hoje 0s mesmos impactam uma
localidade mais do que outras, isso se deve muito mais a falta de saneamento bésico e

sistemas de salde adequados do que a qualquer outro fator.

A hipdtese geografica também sugere que a distribuicdo de plantas e animais

poderia ter colocado certos locais em uma desvantagem comparativa, provendo
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habitantes de alguns locais com melhores recursos alimenticios e forca animal para

auxiliar na agricultura, levando a “aumento da densidade populacional, especializa¢éo
do trabalho, comércio, urbanizacdo e desenvolvimento politico.”™ Isto sendo verdade,
como explicar as discrepancias entre zonas que séo relativamente semelhantes nestes
aspectos como, por exemplo, a Europa Oriental e Ocidental? Como esclarecer o fato de
que, por mais que inicialmente ndo possuissem animais domesticados para fornecer
forca motriz, os povos da América ndo passaram a se desenvolver a ritmo europeu
quando estas espécies foram introduzidas no Novo Mundo? Por que tecnologias
avancadas, que tem pouca relagdo com a existéncia ou ndo de uma particular espécie na
regido, demoram ou acabam ndo sendo adotadas nesses locais? Por que paises que por
muito tempo se mantiveram em uma situacdo de pobreza generalizada conseguiram
criar as condi¢des para contorna-la e hoje em dia sdo vistos como exemplo de politica

econdmica bem sucedida? A geografia ndo pode explicar isso.

Ja a hipotese cultural conjectura que alguns paises sdo mais desenvolvidos que
outros por possuirem uma cultura mais receptiva a praticas que levam a prosperidade,
embasada em valores religiosos e éticos que poderiam se considerados
“economicamente superiores”. Ela aponta que pessoas de paises pobres sdo, em geral,
mais propensas a ndo confiar umas nas outras, comprometendo, portanto, sua
capacidade de cooperacdo e tolhendo o potencial de interacbes econdmicas. Porém, ela
comete o erro de retrocausalidade, ou seja, inverte o efeito pela causa. As pessoas mais
pobres ndo o sdo porque possuem confianga menor em seus semelhantes, mas sim
porque a seguranca publica e juridica onde vivem € pior do que em areas mais ricas,
desincentivando agentes de mercado, tornando-0s mais inseguros quanto ao sucesso de

seus negocios e se terdo a capacidade de aproveita-lo plenamente.

Mesmo comparacfes exaltando o suposto sucesso de uma cultura em particular
acabam vitimas da fragilidade de seus argumentos: os paises de cultura protestante
foram os primeiros onde a revolucdo industrial ocorreu, mas ela ndo se manteve
exclusiva a estes lugares, se espalhando para regides onde ela ndo possuia presenca,

como Franca, Italia e Japdo. Os paises islamicos sdo em sua maior parte pobres, mas

! Acemoglu D.; Robinson J. A. Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity and Poverty. Crown
Business, 2012, p. 52
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“eles também se diferem sistematicamente de outras formas que sdo muito mais

importantes para a prosperidade (...) eles seguiram a maior parte do antigo mundo
colonial ao desenvolver regimes politicos hierarquicos, autoritarios com poucas das
instituicdes politicas e econbémicas que, como iremos argumentar, sdo cruciais para

gerar sucesso econdmico.” 2.

Comparar culturas nacionais acaba também falhando, ja que sugerir que algumas
culturas europeias sdo superiores a outras, como por exemplo, a cultura inglesa versus
espanhola e portuguesa, ndo ajuda a explicar o porqué de varias ex-colbnias inglesas no
Caribe, Africa e Asia serem hoje alguns dos mais pobres paises do mundo, com
abismais indicadores sociais. Na verdade, ao tomar nagdes como Estados Unidos,
Canada, Australia e Nova Zelandia como demonstra¢des da superioridade da “cultura
econdmica” inglesa, falhamos em ndo observar que estes sdo excecdo a regra, € nao

exemplos de uma ocorréncia generalizada.

A hipotese da ignorancia talvez forneca uma explicacdo para a mudanca da
situacdo de paises da pobreza para a riqueza. Ela teoriza que, por mais que tenhamos um
extenso conhecimento do funcionamento do mercado, os Estados pobres ndo o tém
disponivel. A distincdo que propicia o desenvolvimento a uns e ndo a outros seria,
entdo, conhecimento de como gerar prosperidade, que, quando adequadamente

fornecido, € capaz de modificar a situacdao para melhor.

Ha fundamento em argumentar nossa ignorancia das particularidades de cada
sistema econdmico, e que isso compromete nossa capacidade de atingir objetivos e
formular politicas adequadas. Entretanto, é dificil crer, ndo s6 que este sempre seja 0
caso, mais também que estas falhas informacionais comprometem todos os seus
potenciais beneficios. E duro também compreender como claras demonstracdes de
ineptiddao e até mesmo sabotagem administrativa por parte de governos poderiam ser
atribuidas a um desconhecimento operacional béasico da economia, assim como
justificar o fracasso de economistas qualificados em modificar estas situacfes através de

programas de modernizacdo e reforma.

2 Acemoglu D.; Robinson J. A. Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity and Poverty. Crown
Business, 2012, p. 61
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2.2 - A Importancia das Instituicdes

As modernas teorias de desenvolvimento econdmico que s&o utilizadas para tornar
as nagdes bem sucedidas, sejam elas quais forem, partem de diversos pressupostos
como o Estado de Direito, protecdo da propriedade privada, liberdade de expresséo, que
garantem a liberdade de atividade econdmica e devida a apropriacdo dos lucros desta
por aqueles que a possuem. As pessoas teriam pouco incentivo em aplicar seus
limitados recursos em qualquer empreitada, ja que ndo teriam como saber se poderiam
desempenha-la sem interferéncia indevida do governo ou de outras partes privadas, ou
se estas usariam seu poder e influencia para se apropriar dos beneficios gerados por ela.
Como Acemoglu e Robinson afirmam: “Instituicbes econémicas modelam incentivos
econémicos: o incentivo de se educar, de economizar e investir, de inovar e adotar
novas tecnologias, e assim por diante. E o processo politico que determina sob que
instituicOes econdmicas as pessoas vivem, e sdo suas instituicdes politicas que
determinam como o processo funciona.” *. O crescimento econdmico é o fim, a
implementacao da teoria econdmica é 0 método, e as instituicdes politicas e econbmicas

s8o a base sob o qual os dois se sustentam.

Figura 1
de jure )
.. . : economic
political political economic
L L performance;
institutions, > power; > Institutions;
& — &
C . distribution
distribution de facto
.. . of resources;
of resources; —=  political — political
power; institutions;.

Como se observa na figura 1, o modelo* demonstra que as instituices politicas
definem o poder politico de jure, ou seja, de direito, em um momento T, enquanto a

distribuicdo de recursos econdémicos o determinam de facto, ou seja, como ele é

3 Acemoglu D.; Robinson J. A.; Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity and Poverty. Crown
Business, 2012, p. 42

4 Acemoglu D.; Johnson S.; Robinson J. (Maio 2004); “Institutions as the Fundamental Cause of Long-Run
Growth”. The National Bureau of Economic Research. Pagina consultada em 08/10/2013
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realmente exercido. Afinal, é relativamente facil para agentes da sociedade

enriquecidos, sejam eles empresas ou individuos, tentarem se utilizar de meios
financeiros de obter vantagens indevidas em comparagdo aos demais. Se a riqueza esta
muito concentrada nas maos de poucos, por mais que haja um Estado de Direito
fornecendo garantias basicas ao cidaddo comum, este pouco pode fazer para impedir

que outros influenciem o governo e as institui¢cbes nacionais em beneficio préprio.

Portanto, a distribuicdo dos recursos num determinado periodo definird o poder
politico cada grupo nesse instante, e influenciard como as institui¢des politicas futuras
serdo determinadas. Estas influenciardo o poder politico de jure dos grupos, através da
constituicdo, definindo ativamente os direitos e deveres de cada individuo, criando
assim uma base sob a qual as interacdes econdmicas e a geracdo de incentivos
ocorrerdo, ja que se poderdo formular expectativas quanto ao resultado de quaisquer
projetos e investimentos que as pessoas decidam efetuar. Assim, se definem as
instituicbes econémicas sob o0s quais 0s agentes estdo submetidos, quais 0s
desenvolvimentos potenciais e seu real desempenho na economia no periodo T e, por
fim, a futura distribuicdo de recursos no periodo futuro T+1. A partir dai o processo

comecga hovamente.

As instituicdes que garantem o Estado de Direito, respeitam e efetivamente
protegem a propriedade privada, possibilitam uma ampla distribuicdo do poder do
regime por sua populacdo, dificultando, assim, que qualquer grupo adquira demasiada
influéncia, podendo comprometer o futuro da nacdo em prol de seus interesses privados,
sdo chamadas de “inclusivas”. J4 aquelas que permitem que isso ocorra, transformando
o Estado ou o mercado em instrumentos de expropriacdo e transferéncia de recursos da
sociedade para satisfazer um conjunto seleto de individuos, etnias ou classes sociais e
religiosas, de “extrativas”. Estas sdo aquelas que destroem os incentivos que o cidadio

comum pode ter, impossibilitando o pleno funcionamento da atividade econdmica.

“Instituicbes econdmicas inclusivas criam mercados inclusivos, 0s quais nao
fornecem as pessoas somente a liberdade de seguir a vocacdo mais apropriada a seus

talentos, mas também provéem um campo de atuacdo equilibrado que Ihes fornece a
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oportunidade de fazé-lo. (...) Instituicbes econdémicas inclusivas também criam o

caminho para dois outros motores da prosperidade: tecnologia e educac&o.”

Esses ultimos dois sdo formas de investimento essenciais para o desenvolvimento,
que, porém, tiram recursos da producdo presente, forca de trabalho potencial no caso da
educacéo e capital no caso da tecnologia, com o intento de fornecer retornos maiores no
futuro. Sem um minimo de garantias por parte do governo e do mercado de que esses
aumentos de produtividade futuros tem um ambiente estavel no qual podem ser bem
sucedidos, e que caso 0 sejam essa nova geracdo de riqueza ird recompensar
devidamente os individuos empreendedores, ndo ha incentivo para a diversificacdo e

modernizacdo de uma economia.

Na verdade, esses dois fatores, frutos da destruicdo criativa que move a inovacgao,
sdo especialmente temidos por aqueles que controlam o Estado com méo de ferro, pois
destabilizam o cenario econémico no qual tem sucesso, dando dinamismo para setores
anteriormente desconsiderados, enquanto podem levar atividades previamente lucrativas
e, portanto, cujo controle seria visado pelas faccoes dominantes, a perder destaque no
mercado interno. Assim, ndo é surpreendente que educacdo e defesa da propriedade
intelectual raramente estejam entre as prioridades de regimes extrativos, que, quando
ndo os tratam com indiferenca, os fragilizam intencionalmente como forma de garantir a

solidez das condic@es que lhes sdo vantajosas.

“As instituicdes politicas de uma sociedade sdo o determinante chave do
resultado deste jogo (...)” de distribuicdo do poder politico. “Elas sdo as regras que
governam os incentivos na politica. Elas determinam como o governo é escolhido e o
que cada parte dele tem o direito de fazer. Institui¢cbes politicas determinam quem tem
poder na sociedade e para que fim ele pode ser utilizado.” ® Como o poder é
distribuido, se ele é limitado ou ndo, definira as caracteristicas do regime vigente: se 0
poder ndo tiver grandes limitacdo e for pouco distribuido, ele serd absolutista, como as
monarquias medievais e as ditaduras modernas. Caso as limitacGes sejam varias, € 0

poder for amplamente distribuido, ele se caracterizara como pluralista.

> Acemoglu D.; Robinson J. A.; Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity and Poverty. Crown
Business, 2012, p. 77
® Ibidem, p. 79
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Todavia, isso ndo é o Unico fator necessario para permitir a devida representacao

da populacdo. Da mesma maneira que a teoria econdmica assume a existéncia certas
condi¢des minimas, ja que, caso contrario, boa parte dos avancos por ela promovidos
seria inexequivel ou, mesmo o fosse, provavelmente ndo beneficiaria parcelas
significativas da sociedade, também a teoria institucional faz certas presungdes para ser
eficiente. Independente da qualidade das instituicdes politicas, elas de pouco valem sem
uma adequada centralizacdo da autoridade estatal, impondo ordem e estabilidade através

do “monopélio do uso legitimo da forca fisica” definido por Max Weber .

Regimes absolutistas sem capacidade de centralizar o poder tem dificuldade em
impor sua autoridade de facto, por mais que tenham o direito de jure de fazé-lo, como o
caso de ditaduras africanas que ndo tem capacidade de projetar sua autoridade em
regides longe de centros administrativos. J& aqueles que séo pluralistas sem um governo
unificado acabam por decair na falta de coesdo extrema: cada uma de suas partes
perseguindo seus melhores interesses, muitas vezes entrando em conflito armado com
entidades semelhantes, com o poder executivo “e sua incapacidade de implementar
mesmo a minima quantidade de lei e ordem para apoiar a atividade econdmica,
comércio, ou mesmo a seguranca basica de seus cidaddos.”®. Pode se observar esses
fatos na maior parte das guerras civis, como a que ocorre atualmente na Siria, além de
diversos exemplos historicos: no Japao no periodo Sengoku, quando os diversos clas
japoneses lutaram entre si desde o século XV, sem qualquer interferéncia de um
governo centralizado, até a unificacdo do pais sob o regime Tokugawa no século XVII,
ou os confrontos entre as diversas tribos da Somalia, onde o Estado é praticamente

inexistente.

Portanto, para que as institui¢cbes politicas sejam classificadas como inclusivas,
ndo basta terem caracteristicas pluralistas, ou seja, uma constituicdo que apoie a
participacdo equitativa de todos os cidaddos na formagdo do governo e na distribuicao

de poder, que pode ser considerado o fator de jure. E mister, também, a capacidade da

7 “politik als Beruf”, Gesammelte Politische Schriften (Munique 1921), pp. 396-450. Originalmente um
discurso pronunciado na Universidade de Munique, 1918, publicado em 1919 por Duncker e Humblodt,
Munique. Arquivo acessado em
http://www.bresserpereira.org.br/Terceiros/Cursos/09.08.Weber,A_politica.pdf, no dia 11/10/2013

8 Acemoglu D.; Robinson J. A.; Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity and Poverty. Crown
Business, 2012, p. 80


http://www.bresserpereira.org.br/Terceiros/Cursos/09.08.Weber,A_politica.pdf
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autoridade central implantar extensamente estes principios de facto dentro do arcabouco

administrativo nacional.

Tendo essas informagdes em maos, podemos entdo teorizar que as nagdes,
consequentemente, falham em sua missdo de prover direitos e servigos basicos aos seus
cidaddos porqué seus governantes, muitas vezes, sabem que esse sistema ndo é
adequado para que isso acontega. A situagdo assim permanece por causa do “dilema”
em que inerente as estruturas extrativas: se elas se tornarem mais inclusivas, no futuro a
riqueza ficara mais distribuida, tirando parte da autoridade politica de suas médos e
diminuindo sua influéncia sobre o pais. Assim, provavelmente s6 o fardo ao se

defrontarem com pressao popular suficiente que force a tomada de a¢6es neste sentido.

As recentes manifestacdes no mundo arabe, em 2011, e no Brasil, em 2013,
servem como exemplo de populac6es insatisfeitas com a corrupgéo e transformacdo do
Estado em um condutor do interesse privado organizado. As instituicbes sdo a
ferramenta atraves do qual o governo pode deixar de ser um campo de operacao
exclusivo a pequenos, porem poderosos, de individuos e organizacdes, integrando o

resto da sociedade ao seu processo de formagéo.

Contudo, ndo é facil modificar estas condi¢cdes. Mesmo na melhor das situacdes,
com um regime democratico e bem intencionado que deseja a prosperidade de todos
seus eleitores, qualquer modificacdo impacta em graus variados a estrutura vigente.
Consequentemente, pode-se conjecturar que o0s promotores da mudanca encaram
limitacBes quanto a utilizacdo de sua influéncia, dado o conflito de interesses com
outras faccdes internas, que disputam quao necessarios sdo estes movimentos e, mesmo

conscientes de sua importancia, ainda tentam interferir com sua aplicacéo.

Além disso, devemos considerar que por mais que saibamos os objetivos que
gueremos atingir, a complexidade das economias modernas, combinada a sua integracao
ao mercado global e as particularidades de cada pais, tornam improvavel que “qualquer
reforma por si mesma pode garantir a promocdo de bem-estar, na presenca de
multiplas distor¢fes econémicas (...) € tdo provavel que maior extensdo das reformas

em qualquer area sejam vitimas de interacdes adversas quanto abordagens
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% O éxito de reformas gerais, portanto, exige um grande custo politico de

incrementais.
seus promotores, além de requerer “ndo somente que tenhamos conhecimento completo
de todas as distor¢Bes prevalecentes, mas também necessita a capacidade de remové-
las completamente. Esta estratégia é tecnicamente correta, mas praticamente

impossivel.” *°,

° Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p. 61
10

Idem
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2.3 - Como modificar as estruturas vigentes?

Dadas as limitacbes a que os representantes eleitos estdo submetidos, é do
interesse de formuladores de politicas modelar qual seria 0 método mais eficiente de se
aperfeicoar um arcabouco institucional. Rodrik ' recomenda a concentragdo dos
esforgos em pontos focais que ele chama de “limitagdes vinculantes” da economia,

fatores adversos profundamente interconectados com suas areas menos eficientes.

O procedimento deve comecar pela sua identificacdo e, somente depois de
confirmada, com o maior levantamento possivel de seus impactos diretos e indiretos, a
construcdo de um plano de reformas deve ocorrer, sempre apoiado em previsdes
realistas do Estado poder implementé-lo. Exemplos de limitagdes vinculantes sdo as
causas da longeva incapacidade das taxas de investimento no Brasil alcancarem niveis
elevados que capazes de criar desenvolvimento sustentavel, devido, em parte, a
excessiva burocracia e a uma arrecadacdo de impostos complexa e onerosa, e as
condigdes que levaram a ocorréncia da recente crise na Grécia, com um aparato estatal
exacerbado para suas reais necessidades burocraticas e um desmedido incentivo fiscal
utilizado para se contrapor os efeitos que a Crise de Subprimes de 2008 teve em seu

mercado interno.

Isso pode levar a certa frustragdo, ja que ao se deixar imediatamente, e por
completo, sistemas extrativos do passado, poder-se-ia na verdade estar gerando ainda
mais caos. Entretanto, evidéncias historicas apontam que um limitado programa de
reformas é capaz de gerar crescimento econémico, mesmo gquando ndo trazendo plena
inclusdo, sendo capazes de aumentar a riqueza de uma sociedade ao promover 0
deslocamento de mao de obra e capital para setores mais produtivos como, por exemplo,
da agricultura para a industria. Rodrik*? lista mais de 80 casos em que houve aumentos
significativos nas taxas de crescimento apds choques estruturais positivos, mesmo que
varias vezes as alteracdes fossem pouco percebidas pelo publico em geral e feitas sem

muito alarde ou atrito com oposigdes.

! Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p. 57
12 |bidem, p. 36-38
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Porém, a estagnacdo destes processos € arriscada, como ele levanta em

seguida:“sustentar crescimento é mais dificil do que crid-lo... a vasta maioria das
explosbes de crescimento tende a perder o folego... reformas iniciais devem ser
aprofundadas com o tempo , se esforcando a fortalecer os sustentaculos institucionais
das economias de mercado (...) a chave para a prosperidade de longo prazo, uma vez
que o crescimento é gerado, é desenvolver instituicbes que mantenham o dinamismo

produtivo e gerem resisténcia a choques externos™

O préprio crescimento sob instituicbes politicas extrativas € dificil de sustentar,
ndo so6 pela limitacdo de incentivos ao empreendedorismo e a educacéo, tolhendo assim
a inovagdo e adocdo de tecnologias modernas, mas, igualmente, pelo fato de que as
faccOes internas tém incentivos a lutar, desejando se apropriar da capacidade de
transferéncia de recursos da esfera publica para a privada. Substitui-se, desta forma, o
expropriador, mas conserva-se todo aparato para a extragdo do espdlio social. ““(...)
mesmo se uma sociedade sob instituicdes politicas extrativas alcanca algum nivel de
centralizacdo, este ndo durard. Na verdade, as lutas internas para tomar o controle das

instituicdes extrativas muitas vezes levam a guerras civis (...)""

Com o passar do tempo, as proprias contradi¢des internas do sistema entram em
conflito. Mercados inclusivos submetidos a um condi¢des politicas extrativas correm o
risco de perderem esta primeira caracteristica, para o beneficio daqueles que tem o
poder, sendo necessario que os diversos agentes na economia consigam se unir e
canalizar recursos para defender seu direito ao fruto de seus negocios. Mercados
extrativos sob regimes inclusivos tem o potencial aumentar a participacdo plena da
populacdo em ambos. Entretanto, de maneira semelhante ao caso anterior, estdo
vulneraveis a mudancas do arcabouco institucional por aqueles que desejam manter seus

privilégios econémicos intactos.

Até agora nossas principais preocupacfes foram refutar a primazia de diversas
hipdteses alternativas quanto ao desenvolvimento econémico de longo prazo, definir a

importancia das instituicdes econdmicas e seus mecanismos operacionais, prover breves

13 Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p. 43

14 Acemoglu D.; Robinson J. A.; Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity and Poverty. Crown
Business, 2012, p. 95
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exemplos histéricos de seu impacto e realcar algumas de suas dificuldades e

contingéncias. Agora, partiremos para a questdo de classifica-las formalmente,
explicitando brevemente a importancia de cada uma, de acordo com as classificacdes
definidas no quinto capitulo do livro de Rodrik.

1 — Direitos de Propriedade — “(...) empreendedores ndao tem incentivo em
acumular e inovar a néo ser que eles possuam adequado controle sob o retorno de seus
ativos(...)a palavra chave é ‘controle’ ao invés de ‘posse’. Direitos de propriedade
formais ndo contam muito se eles ndo conferem direitos de controle(...)direitos de
controle suficientemente fortes podem ser suficientes mesmo na auséncia de direitos de

propriedade.” *°

2 — Instituicbes Regulatorias — “Mercados falham quando realizam
comportamento fraudulento ou anticompetitivo,(...) quando custos de transacao
previnem internalizacOes tecnologica e outras externalidades nédo pecuniarias. (...) E
eles falham quando informac&o incompleta resulta em risco moral e sele¢do adversa.
Economistas reconhecem estas falhas e desenvolveram as ferramentas analiticas

necessarias para pensar sistematicamente suas consequéncias e possiveis consertos.” *°

3 — Instituicdes para Estabilidade Macroeconémica — “(...) economias capitalistas
nao sao necessariamente autoestabilizante. Keynes e seus seguidores se preocuparam
qguanto as limitagdes da demanda agregada e o desemprego delas resultante. Visoes
mais recentes da instabilidade macroecondmica acentuam a inerente instabilidade dos
mercados financeiros e sua transmissdo para a economia real. Todas as economias
avancadas vieram a adquirir instituicbes fiscais e monetarias que desempenham
funcgdes estabilizantes, tendo aprendido da maneira mais dificil sobre as consequéncias

de ndo possui-las.”*’

4 — Instituicdes para Seguro Social — “Nos Estados Unidos, foi o trauma da
Grande Depressdo que criou o caminho para as grandes inovacdes institucionais nesta
area: Seguridade Social, compensacdo por desemprego, obras publicas, propriedade

publica, seguro de depdsito e legislacdo favorecendo sindicatos(...) Seguridade social

> Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p. 156

'® Ibidem, p. 157

7 Ibidem, p. 158
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nem sempre tem que ser feita atraves de programas de transferéncia de recursos

fiscais. O modelo do Leste Asiatico, bem representado pelo Japdo, € um em que
seguridade social é provida através de uma combinacdo de fatores empresarias (como
empregos vitalicios e beneficios sociais fornecidos pela empresa) (...) Seguridade social
legitima a economia de mercado ao torna-la compativel com estabilidade e coeséo

. 18
social.”

5 — Instituicbes de Resolucdo de Conflitos — “Sociedades diferem em suas
divisdes internas. Algumas sdo compostas de populacfes étnica e linguisticamente
homogénea marcada por uma divisdo relativamente igualitaria de recursos
(Finlandia). Outras sdo caracterizadas por diferencas profundas ao longo de linhas
étnicas e de renda (Nigéria). Essas divisdes, quando ndo devidamente transpostas,
podem impedir a cooperacdo social e prevenir a implementacdo de projetos
mutuamente benéficos. (...) Todas essas circunstancias podem ser pensadas como
falhas de coordenacdo mutuamente beneficas por parte de facgdes
sociais.(...)Sociedades saudaveis tem um leque de instituicdes que fazem estas colossais
falhas de coordenacdo menos provaveis. O Estado de Direito, um judiciario de alta
qualidade, instituicbes politicas representativas, eleicdes livres, sindicatos
independentes, parcerias sociais, representacdo institucionalizada de minorias e
seguridade social sdo exemplos de tais instituicbes. (...) Elas avisam potenciais
‘vencedores’ de conflitos sociais que seus ganhos serdo limitados, e garantem a

. , ~ ~ . » 19
‘perdedores’ que eles ndo serdo expropriados.

E interessante observar que ndo ha um conjunto de medidas definitivo a se seguir.
Ja foram formulados grupamentos de diretrizes, o mais famoso deles sendo o Consenso
de Washington, que reunem uma série de objetivos a serem almejados para a existéncia
de um aparato ideal de suporte aos mercados. O problema destes sistemas é que eles
muitas vezes sdo vagos e nao apresentam uma metodologia adaptavel de como alcancga-
los, cometendo a falacia de presumir que modelos eficientes em paises ocidentais %,

deverdo, pois, surtir o mesmo efeito nos demais.

18 Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p. 159 - 160

9 |bidem, p. 161

20 Em cujas estruturas institucionais o Consenso é baseado
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A verdade é que dadas as particularidades das sociedades, das situacdes com as

quais se defrontam e dos obstaculos que tem que superar, elas estdo aptas a tanto utilizar
0s instrumentos previamente criados por outros paises, quando acharem apropriados,
quanto sdo capazes de desenvolver sua propria metodologia. Ndo ha um dnico método
de fazé-lo: “O estilo Americano de capitalismo é muito diferente do estilo Japonés de
capitalismo. Ambos diferem do estilo Europeu. E mesmo dentro da Europa, ha grandes
diferencas entre os arranjos institucionais em, digamos, Alemanha e Suécia. Poucos
discordariam da existéncia destas diferencas. Porém, grande parte da reforma
institucional em paises desenvolvidos é embasada na suposi¢do de que s6 ha um Unico

. IO 21
conjunto de institui¢oes que vale a pena emular.”

Assim, os formuladores se mantendo resolutos em sua busca em aperfeicoar a
inclusdo do arcabouco de suas economias, utilizando estudos cautelosos e analiticos de
seus impactos, tanto positivos quanto adverso, e ndo se dissuadindo perante obstaculos
de interesses privados extrativos, qualquer conjunto de medidas consideradas apropriada
para as circunstancias locais pode ser seguido. Ha& validade em utilizar literalmente
politicas ortodoxas em situacGes apropriadas ou, quando isto ndo se confirma, como
bases sob o qual construir modelos adaptados a suas necessidades. N&o se deve temer o
poder de experimentacdo corretamente embasada, assim como ndo é prudente confiar

cegamente em preceitos previamente definidos.

21 Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p. 162
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3 — A Historia Institucional Brasileira no Século XX

3.1 - Prologo

Os 500 anos de historia brasileira sdo marcados, nitidamente, por uma
impressionante estabilidade institucional por quase 400 anos. Independente do regime
colonial, imperial ou na Velha Republica, 0 embasamento do poder e da atividade
econdbmica era o mesmo: o foco em oligarquias latifundiarias produtoras de
commodities primarias para 0 mercado internacional, ao redor do qual giravam ndo s6 o

poder econdmico, mas também o politico.

O sistema ndo era Unico ao Brasil: a base de toda exploracdo colonial se deu pelo
mesmo mecanismo: a construcdo de uma piramide social altamente extrativa, o topo
sendo ocupada por uma elite ligada a metropole e com cujos interesses se identificavam,
enquanto a base era ocupada por uma classe fornecedora de méo de obra barata, dotada
de pouco ou nenhum direito, normalmente formada por populagbes indigenas

subjulgadas ou escravos africanos, quando ndo uma combinacao dos dois.

Esse modelo produtivo caracteriza, junto com regimes monarquicos, um dos
exemplos essenciais de regimes extrativos em todos os termos possiveis, dado a sua
aclamacédo aberta a desigualdade de direitos e deveres. Constroi-se 0 aparato para a
transferéncia do produto econdmico de uma grande massa para a esfera privada de uma
pequena aristocracia, 0 chamado patrimonialismo, detentora esta de poderes de jure e de

facto sob a nagéo, ou colbnia no caso.

Normalmente, apoiavam-se na legitimidade de um monarca para justificar seus
privilégios, porém, isso ndo era essencial para o sistema. O governo pds-imperial no
Brasil era quase tdo extrativo do ponto de vista politico quanto a estrutura institucional
anterior, com a diferenca de que a legitimidade era proveniente de uma republica cujas

eleicbes eram embasadas, supostamente, no voto popular.

Porém, o fato do voto ndo ser secreto e, além disso, estar restrito a parcela
alfabetizada da populacdo limitava muito o real impacto de estratos sociais menos
abastados sobre a formacdo das instituicbes politicas nacionais. Isto, combinado as

caracteristicas censitarias das eleicbes na monarquia constitucional, demonstra o desejo,
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de longo prazo, das elites da época em excluir opinides divergentes do debate sobre 0s

rumos do pais.

Pode-se, portanto, ver a Republica Velha ndo como um periodo de mudanca
radical, mas sim como uma transi¢do, em que abolicdo da escravatura no final do
periodo imperial, a chegada dos imigrantes europeus, a expansdo dos centros urbanos,
da industria e o crescimento das pressdes populares passaram a modificar o cenario
politico vigente na maior parte da historia brasileira. O controle praticamente
monopolizado da politica e do processo decisério econdmico por uma Unica classe de
interesses passa entdo a ser contestado, sua legitimidade passa a ser atacada e o0 governo
passa a ter que procurar novas bases no qual construir sua influéncia que seja capaz de

mobilizar politicamente.

Assim, na verdade, a alteragdo do cenario politico vigente realmente s6 ocorreu a
partir da desestabilizacdo do regime republicano fundado no final do século XIX, ainda
baseado nos paradigmas gque guiavam o pais anteriormente. Era uma clara manifestacao
do conflito entre o espirito de jure deste movimento, e o aspecto de facto, de quem
realmente o controlava, ou melhor dizendo, foi capaz de manter seu controle prévio. A
ascensdo do Getulismo, e todas as mudancas que nele ocorreram, foram o primeiro
desvio nacional de uma formula utilizada desde o século XVI e que pouco havia se

alterado do ponto de vista institucional por centenas de anos.

Por mais que o aparato que embasava toda a administragdo nacional tivesse se
desenvolvido para acompanhar as imensas mudancas que ocorreram neste extenso
espaco de tempo, a sua esséncia tinha se mantido estavel. Formava instituicOes
exclusivas do ponto de vista politico, ao retirar da maior parte da populacdo a
capacidade de alterar os rumos do pais onde viviam, e também da perspectiva
econbmica, ao depender do regime escravista para fornecer forca de trabalho essencial
para a sustentacdo da economia, além de ndo estar preocupada com o estabelecimento
de um campo de atuacdo econdmico equilibrado para todos o0s seus agentes, mas sim em
garantir o privilégio econdmico daqueles que eram capazes de influenciar a estrutura do
Estado.

Desta maneira, percebe-se que somente a partir da década de 30 do século XX

houve uma alteracdo de um sistema vigente por muito tempo. Por isso, este capitulo se
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reserva a analise ndo de toda histdria brasileira, mas ao periodo entre o governo de

Getulio Vargas e a queda do Regime Militar. Espera-se, com isso que seja capaz de
langar luz sobre as bases sob o qual a Nova Republica foi erguida na década de 80, e

quais foram caracteristicas que herdou dos regimes anteriores.
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3.2 — O Impacto do Getulismo

Como foi dito, o0 movimento que comegou na década de 30 com Getulio foi uma
quebra do paradigma até entdo vigente. Foi “uma ruptura com a Republica Velha,
consubstanciada na centralizacdo do poder, na expansdo da maquina administrativa e,
principalmente, no abandono dos cénones ditos liberais da economia agrario-

1%, As oligarquias estaduais, focadas principalmente no pacto Café com Leite

mercanti
representado, respectivamente, por Sdo Paulo e Minas Gerais, ndo dominavam somente
0 poder executivo do Estado, mas também tentavam diminuir sua capacidade de
influéncia local, de forma a criar espaco para serem o real poder de facto nos seus

arredores.

Esta pratica forneceu as condic6es necessarias para a manutencdo do coronelismo
em regides rurais, ou seja, 0 dominio por parte das oligarquias agrarias sob os arredores
de seus latifundios. Com isso, a capacidade administrativa estatal fica comprometida,
dada a parcialidade com gque medidas tomadas pela autoridade central eram realmente
aplicadas em localidades afastadas. N&o apenas isto, mas também, gracas ao voto
aberto, as elites locais ficam capacitadas a influenciar indevidamente o processo
eleitoral a favor de seus interesses, sendo capazes de utilizar quaisquer ferramentas

contra aqueles que n&o alinharem suas preferéncias politicas aos mesmos.

Desta forma, “a Revolucdo de 30 foi essencialmente uma recentralizacdo do
poder, portanto uma reconstru¢cdo do Estado, no sentido estrito de fixacdo, pela

»23 O movimento politico retirava das maos dos

violéncia, de uma nova soberania
velhos interesses conservadores o controle da administracdo estadual e federal, e por
mais que o Getulismo tenha se desenvolvido numa ditadura posteriormente, muitas de
suas medidas podem ser interpretadas como inclusivas quando comparadas a longeva
situacdo prévia. A construcdo do seu reformismo institucional se baseou em trés

requisitos basicos, como definidos por Lamounier:

I) Fortalecimento do poder presidencial: “A resposta institucional evidentemente

envolveria a costura de novas aliancas, a expansdo do aparelho burocratico, a

22 | amounier Bolivar, E no Entanto se Move: Formacéao e Evolugdo do Estado Democratico Brasileiro,
1930-94, Rio de Janeiro: Editora FGV, 1994, p. 29
23

Idem
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modernizagdo e profissionalizagédo das Forcas Armadas, mas sua mola-mestra, como

sugerimos, Getulio so iria perceber e dominar a partir de 1935: a mobilizacdo deliberada
do apoio difuso, da devocdo a sua pessoa, e a transformacdo dessa energia em empuxo

politico plebiscitario”?*.

I1) Acomodacdo desse novo poder centralizado a complexidade politica
previamente existente: “o elitismo social e politico da época, as diminutas propor¢oes
do corpo de votantes e a proverbial generalidade da fraude (...) ndo devem nos levar a
subestimar a importancia da diversidade ja entdo existente (...) a evolucdo no sentido de
‘contestagdo pacifica’ (Dahl, 1971) era limitada pelo monopdlio dos partidos
‘republicanos’ no ambito dos estados, mas a inexisténcia de partidos nacionais
paradoxalmente retardava a acumulagédo e o consequente aprofundamento dos mesmos
antagonismos na esfera nacional. A resposta institucional (...) comecou a tomar forma ja
em 1932, com a promulgacdo do Cddigo Eleitoral, e consistiu essencialmente na
instituicdo de mecanismos de representacdo eleitoral e federativa que ndo excluissem
minorais politicas (...) no grau em que o faziam 0s mecanismos vigentes na Republica
Velha”®,

IIT) A necessidade de regular o limite de conflito: “Isto ¢, a amplitude dos
interesses e ideologias aptos a se organizarem e a participarem de maneira relevante na
arena politica. E intuitivamente claro que o apice da piramide politica de um pais sem
longa tradicdo democratica ndo é uma amostra representativa dos estratos mais baixos
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que sucessivamente se incorporam a participacao politica”".

Estes trés pontos demonstram como, por mais que conduzisse a capacidade do
Estado de maneira progressivamente autoritaria, no médio e longo prazo o Governo
Getulio Vargas adotou posic6es inclusivas quanto a suas instituicdes politicas. Permite-
se, portanto, a participacdo, no periodo pés-ditadura, de novas faccGes previamente
excluidas, representando classes que ganham destaque num cendrio de crescente

industrializacdo e urbanizacéo.

2% Lamounier Bolivar, E no Entanto se Move: Formacéao e Evolugdo do Estado Democratico Brasileiro,
1930-94, Rio de Janeiro: Editora FGV, 1994, p. 29-30

%> |bidem, p. 30

%% |bidem, p. 31
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Este desenvolvimento socioecondmico, associado ao fortalecimento do

movimento sindical e a criacdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), acabam
por gerar uma forte associacdo entre o governo, classes operérias e industriais. Assim,
criou-se, no ambito politico, um sistema de “presidencialismo plebiscitario,

27 um método inclusivo (pelo menos no longo prazo)

corporativismo e consociativismo
de representar adequadamente todas as possiveis ideologias num campo de atuacéo, em
tese, equilibrado. A associacdo de corporacOes trabalhistas ao governo fortalecia o
poder executivo da época, dando-lhe legitimidade e influéncia o suficiente para

suplantar as oposi¢des conservadoras.

Porém, esta conexdo aberta entre o poder publico e a forga operaria pode ser
avaliada como um ponto fragil nesta estratégia, ao fornecer uma capacidade de
interferéncia do Estado dentro das empresas privadas. Fornece-lhe capacidade de
mobilizacdo da mao de obra nacional que pode se tornar um instrumento nas maos de
governos inescrupulosos, dispostos a mobilizar a massa com discursos populistas contra
aqueles que a ele se opde, nomeando-os de a “elite”, a “burguesia”, o “capital”. Foi
exatamente 0 que ocorreu, como veremos, nos anos 60, se transformando num discurso

que deixou marcas até hoje na politica brasileira.

Estes trés requisitos serviram para criar a base da autoridade getulista e sua
associagdo ao movimento sindicalista, na verdade se mantiveram duradouras na
formacdo da Nova Republica, ndo sendo limitadas somente a época em que foram
criadas. O autoritarismo com que o poder executivo operou na época ndo deveria
desmerecer as suas conquistas neste sentido, assim como ndo se devem esquecer as
falhas de seu processo ao criar as ferramentas potenciais para manipulacéo injustificada

da economia.

Infelizmente, quando avaliamos esta sob o ponto de vista institucional, o periodo
deixou marcas menos louvaveis. Por mais que tenha conseguido avangar o processo da
industria nacional, fez-se criando reservas de mercado para as empresas nacionais, a
industrializacdo por substituicdo de importacGes, empreendimentos que nao possuem

plenos incentivos a eficiéncia.

27 Lamounier Bolivar, E no Entanto se Move: Formacdo e Evolugdo do Estado Democratico Brasileiro,
1930-94, Rio de Janeiro: Editora FGV, 1994, p. 32
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Naquele momento, tal medida era compreensivel, ja que as nascentes empresas do

setor ndo eram capazes de competir com o mercado internacional. Porém, este
fechamento do mercado interno foi uma caracteristica que acabou perdurando até os
dias de hoje, tendo um impacto de longo prazo pernicioso ao desenvolvimento de uma
economia competitiva. Isto, acompanhado da permanente concentracdo de renda e falta
de incentivo ao desenvolvimento do capital humano acabam por criar uma interpretacdo
de que as instituicbes econdmicas getulistas eram dotadas de uma grande miopia
temporal, sendo capazes de criar um novo modelo econdmico, mas ndo as de sua

manutenc¢do ou sucesso no longo prazo.

Como foi mencionada anteriormente, a capacidade de mobilizacdo da massa
operaria pelo Estado, se utilizando dos sindicatos, fortalecia o seu poder, mas, ao
mesmo tempo, era uma ferramenta de manipulacdo da economia, um reforco informal a
politica econbémica o qual poderia utilizar e que, muitas vezes, o fez. Tal metodologia
intervencionista também acabou sendo perpetuada, com a manutencdo da CLT e dos
sindicatos Unicos, que na verdade com o tempo acabaram sendo mantidos mais pelo sua
funcionalidade junto ao Estado do que como um condutor realista das reivindicacdes

trabalhistas.

Assim, pode-se avaliar o periodo dominado pela figura de Getulio Vargas como
um avanco institucional do ponto de vista politico e a longo prazo, permitindo a
participacdo de varias ideologias e classes no processo decisorio nacional, por mais que
0 autoritarismo por ele praticado ndo possa ser considerado o modo ideal de implantar
tais medidas. Contudo, a sua heranca € mais controversa no campo econémico, com um
avanco na industrializacdo nacional sendo contraposto a medidas contraproducentes no
longo prazo, e que intervinham com a criacdo e operacao de um mercado competitivo.
Acompanhando as descricbes quanto a crescimento feitas no segundo capitulo,
classifica-se este processo como um crescimento sob instituicdes econémicas extrativas,
muito mais devido a mobilizacdo de recursos para areas mais produtivas da economia
do que devido a melhorias estruturais que tornaram a economia mais competitiva e

eficiente no longo prazo.
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3.3 - 0O Interltdio Republicano Entre Duas Ditaduras

A queda da ditadura getulista em 1945 criou a oportunidade para o levante de um
novo regime republicano, mais pluralista do que qualquer periodo anterior na histéria do
pais. Porém, a falta de maturidade da democracia brasileira, aliada ao aumento do
eleitorado, especialmente nos estratos menos privilegiados, gerou, no final deste
periodo, um fendmeno comum na Ameérica Latina e que deixou marcas até hoje: o

populismo.

Por mais que pareca uma ideologia politica de base inclusiva, seria uma falacia
classifica-lo desta maneira. Lideres politicos, se utilizando de demagogia de massa e das
relagdes do aparato estatal com movimentos sindicais e sociais, objetivam a acumulagéo
de poder em suas maos, se utilizando de justificativas de que é necessaria a

implementacdo de uma justica social.

Muito comumente, esta alegacéo € verdadeira, mas o método pelo qual se procura
sanar esta divida historica com a populacdo mais pobre acaba levando a
irresponsabilidade fiscal e administrativa, com politicas econdmicas imprudentes,
poréem populares, sendo preferidas a conducdo adequada da maquina estatal.
Obviamente, este tipo de situacdo insustentavel no longo prazo ndo é desejavel para

nenhuma fac¢do preocupada com o real desenvolvimento nacional.

Conquanto, esta ndo é uma prioridade para aqueles que praticam o populismo: seu
real interesse € a manutencdo de sua posicéo de controle, estando disposto a sacrificar a
boa geréncia e perspectiva econémica futura para chegar a isto. Dessa forma, ndo passa
de um regime politico e econdmico extrativo, com objetivos desalinhados a suas
reivindicacdes e cuja prolongada existéncia traz consigo desvantagens que em muito
superam qualquer possivel avanco institucional que possa desenvolver neste periodo. O
método republicano comum é mais lento, mas mais responsavel e seguro quanto a
sustentabilidade econémica e politica do regime. Os desenvolvimentos da Venezuela no

inicio do século XXI sdo um exemplo da devastacdo que o populismo pode provocar.

O renascimento institucional democratico, no breve periodo de 1945 a 1964, foi
mais uma consequéncia de quase meio século anterior de conturbacdes e reviravoltas na
estrutura de poder nacional, do que um evento independente ou choque subito. Podem-

se apontar passos inclusivos na politica, como a construcdo de um sistema que
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capacitava a criacdo de uma oposicao forte, simbolizando o fortalecimento de faccoes

ndo relacionadas ao governo, inexisténcia (ou grande diminuicdo) da censura de
imprensa e a expansdo do eleitorado, com o aumento consequente da diversidade de

reivindicacdes®.

Fica claro, porém, com o Golpe de 64, que as medidas de Getulio Vargas
falharam quanto ao ponto Il de Lamounier: as instituicdes criadas por seu governo e
mantidas pela republica ndo foram capazes de criar um ambiente em que todas as partes
consideravam viavel a “contestacdo pacifica”, ou seja, a restricdo das tentativas de
mudanca dos rumos da nagdo ao campo da politica, sem o uso da forca. A legislacdo
republicana criava “um Legislativo dotado de amplas prerrogativas constitucionais e
ideologicamente receptivo a uma constelacdo (...) de interesses e expectativas, visto que
a representacao igualitaria no Senado implicava enorme desproporcao de poder a favor
dos estados menores e menos urbanizados, 0 mesmo ocorrendo na Camara Federal (...).
Esse conflito latente entre um Executivo ‘progressista’ e um Legislativo ‘conservador’

teria sido (...) a causa estrutural da instabilidade do regime de 1946.7%,

Dessa forma, um sistema imaturo, pressionado pelas tendéncias populista de
esquerda, comecando em 1960 com Janio Quadros e continuando com seu substituto
Jodo Goulart (Jango), acabou sendo pressionado alem do que suas instituicoes politicas
estavam capacitadas a resistir. O enfrentamento das forcas conservadoras e heterodoxas,
radicalizado gracas a uma polarizagdo do discurso da época entre o “(...) moderno ¢ o
arcaico. Trata-se de uma variante do confronto entre liberalismo e antiliberalismo
econdmico, (...) acusando-se mutuamente pela sobrevivéncia dos tragos patrimonialistas
do Estado brasileiro.”**. Consegue-se, de muitas maneiras, enxergar que este conflito
ideologico mutuamente acusatdrio persiste na consciéncia politica brasileira. Portanto,
por mais que tenha havido aumento na inclusdo politica institucional, ela acaba se

autofragilizando com o embate de forcas extremistas, levando a sua propria queda.

Ao se avaliar a perspectiva econdmica, o resultado final € novamente dibio, assim

como o foi no periodo getulista. A manutencdo, mesmo tendo oposicao aberta de grupos

28 Lamounier Bolivar, E no Entanto se Move: Formacéao e Evolugdo do Estado Democratico Brasileiro,
1930-94, Rio de Janeiro: Editora FGV, 1994, p. 47

%% |bidem, p. 40

3% Ibidem, p. 50
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influentes, de um modelo nacionalista e protecionista, ndo foi reformada por um sistema

mais sustentdvel. Por mais que a indUstria e a economia novamente tenham se
expandido e diversificado, especialmente no periodo do governo Juscelino Kubitschek,
isto ndo foi acompanhado por desenvolvimentos no capital humano, no controle da
inflagdo, que chegou a 100% ao ano em alguns momentos, impactando aqueles
localizados na base da piramide social ou na distribuicdo da riqueza. Assim, novamente,

acaba sendo classificado como crescimento econdmico sobre bases extrativas.
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3.4 — O Regime Militar de 64

A situacdo politica e econdmica na década de 60, como mencionado previamente,
era cadtica. O embate era marcado por uma acentuacdo do extremismo ideolégico tanto
da esquerda quanto da direita, abalando as instituicGes basilares da democracia. A
economia demonstrava intensificacdo de uma inflacdo ja& descontrolada, gracas ao
descontrole fiscal e a incapacidade gerencial do Estado, além da perspectiva futura de
que um governo populista ndo estaria disposto a lidar com o custo que a reparacao desta
situacédo junto ao eleitorado.

A politica econdmica da época era mais semelhante a uma colcha de retalhos, ao
invés de um plano coeso e racional para propiciar a producéo de riqueza. Medidas que
desincentivavam a produtividade e investimentos do setor publico geravam
instabilidades monetarias e financeiras e a incapacidade do governo financiar suas
despesas, forcava-o a executar o chamado “imposto inflacionario”, ou seja, a impressao
de moeda para financiar acOes estatais, chamado de imposto pelo fato de esta préatica
prejudicar o resto da sociedade dado o aumento das tendéncias inflacionarias devido a
maior oferta de moeda na economia, constituindo, portanto, a transferéncia indireta de

recursos do povo para as maos do governo.

Esta situacdo, uma amalgama de medidas desconexas sem um planejamento e
objetivo centralizados, € prejudicial ao extremo para a estabilidade de qualquer regime,
ainda mais um cuja legitimidade é embasada na conducdo apropriada do pais para
beneficio de sua populacdo. E impossivel ignorar a motivacdo que esta desordem do
poder publico e a falta de expectativa de mudancas forneceram aos instigadores do
Golpe de 64.

Este provavelmente é o aspecto mais louvavel do Regime Militar: a reconstrucdo
do arcabouco econdmico nacional, reformando suas instituicdes para reintegrar 0s
principios de estabilidade e boa governanca a administracdo estatal. Desta forma, 0s
indices de crescimento do PIB alcancaram niveis recordes, a inflacdo foi (comparada a

situacdo anterior) controlada e a situacdo fiscal se tornou muito mais saudavel.

Entretanto, tal cenario ndo durou muito. Por mais que o crescimento nas décadas

de 60 e 70 tenha sido admiravel, ele de maneira alguma foi sustentavel, como os anos
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80, a chamada “década perdida”, comprovou. A estratégia desenvolvimentista, baseada

em massivos incentivos fiscais para infraestrutura, diversificacdo e fortalecimento da
indastria, criacdo de empresas monopolistas estatais em setores considerados
estratégicos, além da classica substituicdo de importacGes, criavam uma economia
dependente do governo brasileiro. Este acabou desenvolvendo fragilidades em
momentos que a contracdo fiscal fosse necessaria, especialmente no caso do Brasil, com
sua extrema vulnerabilidade na época a choques externos, como foi o caso das Crises do
Petroleo.

Complementava esta situacdo o fato da inflacdo nunca ter sido controlada de facto
no periodo, saindo do controle, na verdade, dos Orgdos de politica monetéria,
demonstrando como as escolhas do governo da época se mostraram imediatistas,
priorizando altas taxas de crescimento ao invés de uma real melhora em fatores sociais.
A leniéncia quanto a contencdo inflacionaria € mais uma demonstracdo de como a
qualidade de vida da populacdo na verdade ndo era a prioridade do modelo adotado,
dada escassez de medidas redistributivas e oficializada pela classica posicdo dos
planejadores econdmicos da época: “ter que aumentar o bolo para depois distribui-lo”.
Como foi explicitado previamente, ndo foi a primeira vez que este discurso foi adotado,

por mais que antes estivesse implicito nas atitudes do Estado.

Este padrdo, de beneficio no curto prazo, mas prejuizo no longo é também
aplicavel ao contexto politico. De certo, os militares pretendiam defender o regime
democratico da ameaca que, a seu ver, Jango representava. Porém, “qualquer suspensdo
do processo democratico — mesmo que o seu objetivo seja salvar a democracia, como se
dizia em 1964 - significa um rompimento profundo no tecido invisivel dos valores
politicos.” ®. Ao iniciarem um movimento exdégeno a esfera representativa, as forcas
armadas estavam explicitamente enfraquecendo a legitimidade do regime, por mais que

usassem a defesa deste e de seus ideais para justificar suas acoes.

Também deve ser considerado que o prolongamento excessivo do governo militar,
durando quase uma geracdo quando, supostamente, deveria ter sido relativamente breve,

tendo somente o objetivo de reestabilizar a republica, fragilizou excessivamente a breve

31 Lamounier Bolivar, E no Entanto se Move: Formacéao e Evolugdo do Estado Democratico Brasileiro,
1930-94, Rio de Janeiro: Editora FGV, 1994, p. 57
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e imatura tradi¢ao pluralista no Brasil. “Faltava-lhes uma ideia clara sobre as reformas

econdmicas e politico — institucionais que teriam de implantar caso sua permanéncia no

poder se prolongasse como veio a acontecer.” *,

A auséncia de um plano de longo prazo com objetivos consistentes vitimou tanto
a economia quanto o arcabouco politico das décadas posteriores, ao dar margem que a
“memoria democratica” fosse perdida. Vé-se enfraquecida, desta forma, a Nova
Republica, ao ndo contar com uma classe politica e uma nacdo habituada com a
operagdo de um sistema que exige 0 compromisso de partes divergentes e respeito
quanto as diferentes opinides e ideologias, onde o dialogo, e ndo a opressdo, € a
ferramenta chave de conducdo de uma sociedade estavel.

Portanto, os desenvolvimentos do periodo foram claramente extrativos,
diminuindo drasticamente a participacdo da populacdo na vida publica e abalando
qualquer possivel regime posterior embasados em principios participativos. Igualmente,
acabou construindo um modelo de crescimento econdémico incapaz, ou, talvez, melhor
dizendo, indisposto, a incluir grande parte da populacdo no mesmo ou de fornecer as

oportunidades para que o fizesse no futuro.

32 Lamounier Bolivar, E no Entanto se Move: Formacao e Evolucdo do Estado Democratico Brasileiro,
1930-94, Rio de Janeiro: Editora FGV, 1994, p. 59
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4 — Nova Republica

4.1 — Finalmente o “Pais do Futuro”?

O propésito do capitulo anterior foi apresentar uma retrospectiva da historia
brasileira com uma perspectiva institucional, além de prover a base para a analise que
sera feita sobre a Nova Republica, herdeira de todo este processo. Ambas as tarefas sdo
intimidantes, sé brevemente esbogadas neste trabalho, sendo merecedoras de pesquisas
complexas e profundas, capazes de prover dados e exemplos historicos muito mais
ilustrativos do que uma simples discussdo tedrica. Porém, os desenvolvimentos aqui
apresentados ndo sdo de maneira alguma irrelevantes, e contém o amago desta nova

abordagem.

Em periodo algum analisado, o Brasil e suas instituicbes caminharam plenamente
para a inclusdo socioeconémica provedora de estabilidade, ou seja, com as condi¢des
politica e econémica ambas avancando e provendo sustentabilidade aos regimes
governantes que as definiam. Pode-se afirmar que o Unico periodo em que esta estrutura
se mostrou pluralista foi entre 1945-1964, sendo os demais periodos vitimas de
interesses exclusivos, marcados por clientelismo, patrimonialismo e corporativismo,
Cujo objetivo era ter acesso ao aparato estatal para beneficio privado de grupos de
interesse e a manutencdo do mesmo, fazendo-o atraves da limitagdo da participacdo da
populacdo no poder e na distribuicdo de recursos além de criar sistemas que

mantivessem tal situacéo.

N&o houve um momento sequer em que praticas distributivas, fossem quanto a
renda ou a questdes menos tangiveis, como educacdo, tenham sido prioridade dos
governos. Isto ndo vem a ser uma surpresa, dada a logica extrativa aqui explicitada: o
interesse era muito maior em expandir a quantidade de recursos e seu acesso pelo
Estado e, consequentemente, a sua oferta aos agentes extrativos, do que dispersa-la para
a sociedade em geral, que implicaria no aumento da capacidade de pressdo politica desta

no futuro.

Entretanto, estas politicas se mostraram miopes. Como foi dito anteriormente, é
muito mais facil gerar crescimento do que sustentad-lo. Os retornos marginais de

reformas estruturais tendem a decrescer com o tempo, tanto se beneficiarem somente
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pequenos grupos quanto se ndo forem, subsequentemente, acompanhadas de medidas

que mantenham o processo de reorganizacdo institucional. Em todos os periodos
observados esta necessidade de efetuar uma progressiva evolugéo deste arcabouco, e de
distribuir seus beneficios ficava sempre em segundo plano ou, pior ainda, ndo era nem

mesmo abordada, gerando estagnacao seguida de colapso no médio a longo prazo.

Foi 0 que ocorreu na década de 80, a queda de um sistema marcado pelo
intervencionismo e nacionalismo excessivos, empresas estatais ineficientes, crise de
pagamentos externos e descontrole orcamentério, levando a uma inflacdo fora do
controle. O aumento das pressGes pela volta a democracia veio sim, de um real desejo
pelo renascimento republicano, mas também foi derivada da falta de legitimidade de um
regime que ndo fora eleito pela vontade popular e que se mostrava incompetente na

geréncia do Estado brasileiro.

Na verdade, existe evidéncia estatistica, além de diversos exemplos historicos, de
que regimes autoritarios sdéo menos bem sucedidos do que aqueles que abragam o

pluralismo. Rodrik aponta quatro afirmacées que podem ser feitas™>:

. . . .34
“l. Democracias geram taxas de crescimento de longo prazo mais previsiveis

» 35 _ Estes dois pontos

e “2. Democracias produzem maior estabilidade no curto prazo
expressam a ideia de que maior variedade de agentes e influéncias participando do
processo politico desfaz tendéncias extremistas e que sO satisfacam interesses
unilaterais, impedindo que qualquer grupo, indiferente aos custos que isso acarretaria ao
futuro do pais, adquira demasiada forca capaz de manipular a governanca econémica e a

alocacdo de recursos publicos para sua esfera privada.

“3. Democracias lidam muito melhor com choques adversos” *® — «(...) deriva da
idéia de que tais instituicbes provéem caminhos para regular e administrar conflitos
sociais através de meios participativos e o Estado de Direito, e, portanto, dissipam as

consequéncias adversas de choques externos.” (...) “Estes resultados sdo talvez

33 Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p. 169. A maior parte da evidéncia por ele utilizada veio de
Rodrik 1997a, 1999b e 1999c.
34
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surpreendentes, dada a presuncdo comum de que sao necessarios governos fortes e

autbnomos to empreender os ajustes politicos necessarios em face da adversidade. Eles
sdo menos surpreendentes da perspectiva articulada acima: ajustes a choques
requerem geréncia de conflitos sociais, e instituicdes democraticas sdo instituicdes

Gteis de administracéo de conflito.” ¥

“4. Democracias entregam melhores resultados distributivos” ** — «(...) ha
robusta e significativa associacao entre a extensdo da participacéo politica e salarios
recebidos por trabalhadores, controlando a produtividade do trabalho, niveis de renda
e outros determinantes. (...) Varidveis instrumentais e evidéncia estudo de eventos
sugere fortemente que o relacionamento é causal; ou seja, mudancas em regimes
politicos causam a redistribuicho dos excedentes empresarias para 0S

trabalhadores. .

Desta forma, a transicdo para a democracia foi o caminho correto para reparar a
inseguranca e fragilidades que ameagavam 0 pais no campo econdmico e politico.
Através dela, poder-se-ia finalmente avancar nas questfes participativas de facto com a

integracdo da populagéo por tanto tempo excluida de seu acesso.

Agora serd feita a analise das instituicbes econdmicas, seguindo as cinco
descrices feitas no final do item 2.3, e das politicas, no caso o Legislativo e o
Executivo brasileiros, da Nova Republica no século XX, com o objetivo de verificar
quais processos foram conduzidos corretamente, em que questdes falharam e que tipo

de estagnacdo ou mesmo degradacdo dos mesmo esta ocorrendo, caso existam.

37 Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p. 175-176.

3 |bidem, p. 169.

%% |bidem, p. 180-181.
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4.2 — As Instituigdes Politicas

As relacGes entre os trés poderes poderiam ser descritas como confusas, gragas
aos limites de atuagdo dentro do governo que, por vezes, ndo séo bem definidos. Unido
a falta de fiscalizacdo e a tradicdo corporativista, o Estado brasileiro é, ao mesmo
tempo, wvulnerdvel & corrupgdo, incompreensivel para muitos de seus eleitores e

resistente a pressdes reformistas que possam tentar altera-lo.

Tal cenario ndo pode ser classificado como ideal para reformas. Por mais que a
sua estrutura seja, em tese, pluralista, ndo restringindo nenhum grupo do debate politico,
esta caracteristica, todavia, ndo se comprova de facto. H4 pouco contato entre 0s
estratos politicos da administracao estatal com aqueles que os elegem, que na verdade,
0S veem como uma classe privilegiada, mais marcada pela corrupcdo e o abuso de poder

do que pela forma como honram o espirito da democracia do pais.

E necessario ponderar qual o impacto do sistema eleitoral e nos procedimentos
internos do Legislativo nestes excessos e distanciamento. Apesar das leis serem
inclusivas quanto a possibilidade de participacdo de individuos na politica, qualquer
cargo relevante nas grandes cidades e para estados exige meios financeiros
significativos para uma candidatura. Contudo, a analise da origem e destino destes
recursos € deficiente e, mesmo quando se encontram falhas nos orcamentos ou indicios
de desvio de verba, é dificil intervir no processo eleitoral exatamente pela protecédo

corporativista ja mencionada.

Assim, dificulta-se ndo s6 o combate a corrupgdo, fazendo com que carreiras
ligadas a politica sejam identificadas, muitas vezes, como uma oportunidade de acesso a
recursos derivados de cargos publicos. Levando-se em conta, também, a dificuldade
para se descobrir os reais doadores de campanha, acaba-se criando um mecanismo
facilmente manipulado pelos interesses privados do individuo eleito e daqueles a ele
conectados. Criar uma candidatura ou um partido vira, na verdade, algo semelhante a
um empreendimento empresarial, em que o principal produto é o trafico de influéncia e
0 abuso de autoridade para beneficio proprio, um classica caso de instituicdo com

fatores inclusivos de jure, porém extrativos de facto.
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“Insisto que na raiz do mal estd o voto personalizado, a brasileira, que consagra a

no¢do da representacao politica como carreira individual. Cada candidato deve prover
economicamente por sua propria campanha, abrir caminho, a cotoveladas, entre seus
colegas de partido, objetivamente seus maiores adversarios. Quando eleito, até com uma
certa razdo, sente-se dono do mandato e permite-se mudar de partido como quem muda
de cuecas. Isso torna a base parlamentar dos governos sempre precaria. O grande
mecanismo de reproducdo do mandato € o centro assistencial, o moderno curral
eleitoral, que também pode se estruturar em torno do voto corporativista ou religioso.
Um voto de empatia pessoal ainda elege idolos esportivos, artisticos ou da comunicacao
que, no entanto, para renovarem seus mandatos, logo precisardo criar sua propria

. . . .. 4
estrutura clientelista e assistencialista.”*°

Devido a isto, ha uma dispersdo do poder legislativo, gracas a grande quantidade
de partidos, e elegem-se presidente e partido governante extremamente dependentes da
construcdo de aliancas e acordos de interesse, mesmo com entidades que nao
compartilham sua ideologia. A administracdo se vé forcada entdo a se utilizar de
instrumentos como as medidas provisorias, cujo carater é, teoricamente, excepcional ou
emergencial, e a transformar o congresso em um campo de trocas, fornecendo cargos

em agéncias reguladoras, empresas publicas e ministérios em troca de apoio politico.

“(...) embora presidencialista, o sistema politico brasileiro esteve privado do
minimo de lideranca presidencial (...). Essa tendéncia ndo seria preocupante se a
consequéncia tivesse sido a emergéncia de uma firme disposicdo de passar ao
parlamentarismo, ou de realizar reformas que reduzissem a fragmentacdo inter e
intrapartidarias e devolvessem ao congresso a necessaria organicidade (...). Essa,
entretanto, ndo foi a tendéncia (...) esse prolongado equilibrio de fragilidades haveria de
produzir alguma deformacéo institucional grave. Sob pressdo da propria paralisia, 0

organismo politico aprendeu a se defender do impasse subjacente(...)”“.

Obviamente, este tipo de relacdio ameaca a eficiéncia do governo, cuja

administracdo deveria ser escolhida numa base meritocrética, além de comprometer a

0 Sirkis, Alfredo de
http://www?2.sirkis.com.br/noticia.kmf?noticia=3773926&canal=259&total=31&indice=10

*1 Lamounier Bolivar, E no Entanto se Move: Formacéao e Evolugdo do Estado Democratico Brasileiro,
1930-94, Rio de Janeiro: Editora FGV, 1994, p. 97
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credibilidade do sistema eleitoral e do prdprio executivo, ja que os eleitores tém

incerteza quanto a quem realmente ir& controlar areas do governo apds a sua formacéo.
Adiciona-se a isto a falta de fiscalizagdo do Estado sob o seu aparato, em que a
organizacdo e administragdo estatal ndo correspondem a vontade do eleitorado. Partidos
controlam seus setores como bem lhes couber, e representantes eleitos ignoraram
acusacoes de corrupgdo e incompeténcia para ndo comprometer sua capacidade de

governar.

Na verdade, a auséncia de transparéncia das relacfes dos agentes publicos, e a
falta de incentivo dos mesmos de torna-las mais visiveis, dd& margem para o
aparecimento de velhos parasitas do arcabouco institucional brasileiro: clientelismo,
patrimonialismo e corporativismo. Clientelismo por transformar, como dito
anteriormente, esta estrutura num palco de troca de favores politicos e de trafico de
influéncia, favorecendo indevidamente individuos e entidades privadas.
Patrimonialismo exatamente pela transferéncia de recursos estatais para estes grupos de
interesse e seus associados. Corporativismo pela formacdo de relacbes colaborativas
entre 0s praticantes destes atos, associacdo esta ndo sO baseada no interesse em
aumentar seus beneficios ao custo das massas, mas também em se proteger da
fiscalizacdo e impedir qualquer impulso reformador que potencialmente altere as

condicdes favoraveis a estas praticas.

“Numa interpretacdo ndo conspiratdria, parece-nos que essas dificuldades podem
ser caracterizadas como uma sindrome de declinante governabilidade (...). Configurou-
se, (...), um enfraquecimento dos mecanismos de coordenacdo do regime militar sem a
concomitante construcdo de instituicdes (além de liderancas individuais) capazes de
produzir, de maneira legitima e eficaz, o quantum necessario de coordenacdo sob
regime democratico. Ndo por acaso, a coordenacdo necessaria acabou sendo buscada
por meio de instrumentos clientelistas e pela exacerbacdo do potencial de arbitrio
inerente as medidas provisorias. Essa deformacdo, (...), tem raizes profundas e néo
podera ser sanada pela supressdo pura e simples desse instituto constitucional; ao

contrario, tera de ser corrigida por meio de mudancgas comportamentais (no Executivo e
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no Legislativo) e de reformas politicas que suprimam gradativamente esse instituto,

42
pelo desuso.”™™.

Vale mencionar as presentes relagdes entre os niveis federal, estadual e municipal.
Semelhante ao caso da divisdo dos poderes que formam o governo, estas diferentes
esferas da administracdo nacional muitas vezes se mostram desorganizadas quanto a
suas atribuicdes de coleta de verba e responsabilidade gerencial. Por mais que a
republica brasileira seja, nominalmente, uma federacéo, € discutivel se a independéncia

dos estados e municipios é plena ou somente definida nos preceitos constitucionais.

“Uma nova politica de desenvolvimento regional liderada pelo governo federal foi
adotada, com incentivos fiscais que substituem beneficios do ICMS. A Federacdo
acumulou fragilidades e desequilibrios, com forte queda da participacdo dos estados na
reparticdo do bolo fiscal e consequente encolhimento e disparidades nas capacidades de
atendimento das demandas de suas populacGes. Os governantes estaduais suportam o
onus politico gerado pela incapacidade de evitar a deterioracdo da infraestrutura urbana
e melhorar a qualidade dos servi¢os publicos. Na analise de Fernando Rezende, a
Federacdo perdeu autonomia com a crescente interferéncia do governo federal nas
financgas estaduais e municipais, maiores encargos € menores recursos. Em decorréncia,
Estados sustentam uma disputa fratricida, e ndo conseguem construir uma agenda de
mudancas baseada na percepc¢do dos interesses coletivos. Sofrem de aguda miopia. Nao

enxergam adiante. Perdem-se na busca de socorros emergenciais.” .

*2 | amounier Bolivar, E no Entanto se Move: Formacéao e Evolugdo do Estado Democratico Brasileiro,
1930-94, Rio de Janeiro: Editora FGV, 1994, p. 98

3 Extraido Pereira, Merval http://oglobo.globo.com/blogs/blogdomerval/posts/2013/11/27/crise-
federativa-516495.asp. Acessado em 25/11/2013
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4.3 — Institui¢cdes Econémicas

O grande feito da década de 90 foi a quebra do ciclo de estaginflacdo, estagnacdo
econémica com inflacéo alta, atingida antes do Plano Real. A construgdo de uma moeda
e principios fiscais sdlidos quase 20 anos atrés, sob o qual a economia pudesse operar
eficientemente, foi indispensavel ndo sé para a boa conducdo da economia, mas também

para a manutencao da estabilidade politica da Nova Republica.

Como foi dito previamente, é essencial para a sobrevivéncia de qualquer regime
democratico a confirmacdo da sua legitimidade ndo s6 de jure, através de leis e
construcdo de governo, mas também de facto, criando as condigdes para que seus
cidaddos atinjam todo seu potencial. Definitivamente, isso ndo fora atingido por um
longo periodo antes da implantacdo de uma nova moeda, a reformulacdo de um aparato
estatal brasileiro com grandes déficits de receita, dependente da impressdo de moeda, o
“imposto inflaciondrio”, do alto grau de indexa¢dao que gerava retroalimentacao da
inflagdo, ou seja, indices altos num periodo fariam com que voltassem a ser altos no

seguinte, gerando um ciclo vicioso que tinha que ser quebrado.

Contudo, por mais que tenha sido capaz de reparar o caos instalado no pais, essa
reforma econémica ndo conseguiu produzir altas taxas de crescimento sustentaveis. Nao
querendo desvalorizar a importancia que ela teve, como foi explicitado acima, seus
resultados parecem modestos perto das altissimas taxas de crescimento do PIB
observadas em outras nacfes que passaram por transformacdes recentes, como a China
e a India. Seguindo as orientacdes anteriores, se deve procurar a limitagdo vinculante
gue mais vitima o desenvolvimento potencial do Brasil e, portanto, o fator que necessita
de uma maior reforma institucional. De acordo com Rodrik, este seria a baixa taxa de

investimentos e poupanga:

“E verdade que o Brasil sofre de ambiente empresarial inadequado, alta taxa de
impostos, precos altos por servicos publicos, baixa oferta de infraestrutura, direitos de
propriedade e execucdo penais inseguros e educacao inadequada relativa as melhores
referéncias da préatica. (...) todos esses fatores deveriam deprimir investimentos
privados ao manter os retornos privados baixos. Mas, apesar da atmosfera aquém do

ideal, retornos privados sdo muito altos, e investimento € limitado pela inabilidade do
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pais de mobilizar poupanca doméstica e estrangeira suficiente para financiar a

demanda por investimento existente a taxas de juros razoaveis.” **.

Ele realca o fato de que, por mais que seja interessante aumentar o acesso do pais
a investidores estrangeiros, qualquer crescimento no volume de divisas externas nao
seria sustentavel, dado que ele tem uma economia fechada com baixa taxa de
exportacdo, muito pequena quando comparada ao nivel da divida externa nacional, uma
correlacdo que ndo é atraente a investidores. O esfor¢o que uma mudanca desta situacdo
exigiria e o seu impacto, provavelmente limitado no longo prazo, fazem com que seja
preferencial focar na questdo dos baixos niveis de poupanca doméstica e nas suas
principais causas, alta tributacdo e deficit pablicos.

“Alta tributacdo e poupanca publica negativa devem ter efeitos adversos na
poupanca agregada: elas reduzem a renda disponivel do setor pdblico formal, e os
recursos entdo mobilizados ndo sdo utilizados para aumentar a poupanga publica. (...)
dado que o equilibrio é alcancado a uma alta taxa de juros real, os efeitos positivos que
altas taxas de juros podem ter em estimular a poupanca privado séo contrabalanceados
pelo efeito negativo que tém na poupanca publica, como o custo de manutencdo do
estoque herdado de divida publica é aumentado. Alta tributacdo e poupanca negativa
refletem a existéncia de niveis muito altos de assistencialismo ou desperdicio, e um

nivel alto de divida herdada.” *°.

Dado que a taxa de retorno dos investimentos privados é muito alta, tém-se uma
situacdo em que 0s impostos sobre as empresas ndo precisam ser diminuidos para
incentivar a atividade econdmica, e a escassez de recursos para investir €, entdo, a
principal causa das baixas taxas de poupanca. Seria, entdo, prioridade, a reorganizacao
da atividade estatal, uma reestruturacdo embasada na responsabilidade fiscal, com
gastos mais controlados e eficientes, disponibilizando maiores recursos para a poupanca
publica, reduzindo os impostos, aumentando a produtividade e renda disponivel do
trabalhador, que consumiria e pouparia mais, aumentando tanto a atividade econémica

quanto o investimento.

* Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p.78
5 Rodrik Dani, One Economics, Many Recipes: Globalization, Institutions and Economic Growth, New
Jersey, Princeton Universtiy Press, 2009, p.80
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Porém, os recentes aumentos nos niveis de divida publica e de impostos, o

constante crescimento de gastos e uma reticéncia do Executivo e Legislativo em
implantar medidas de equilibrio fiscal, como a reforma da previdéncia ou tentativas de
aumento da eficiéncia do funcionalismo publico, mostram que uma atitude de
complacéncia por parte da classe politica. Como foi dito, esse tipo de estrutura extrativa
privilegia exatamente aqueles que tém o poder quanto a assuntos de importancia
nacional, e grupos de interesse a eles ligados, ou cuja manutencdo de beneficios é

crucial para manté-los no poder.

Assim, cria-se um sentimento de receio quanto a mudangas do arcabouco
administrativo estatal. Mesmo conscientes de que estas alteragcdes sdo necessarias para a
sustentabilidade da economia brasileira e expansao no longo prazo, sacrifica-se este
potencial em prol da estabilidade de um sistema que os beneficia, sabendo que
modifica-lo dispersaria a riqueza nacional, e consequentemente o poder de facto no pais,
podendo criar um ciclo de redistribuicdo em que o controle é continuamente retirado de

suas maos.

Por mais que as politicas redistributivas feitas desde a década de 90 tenham
melhorado significativamente as condi¢Ges da populacdo mais carente, se faz necessaria
uma ampliacdo das reformas estruturais comecadas pelo Plano Real para melhorar as

condicdes de toda sociedade e ndo sé dos estratos sociais menos afortunados.

As demonstracdes de que ndo s6 problemas antigos como as deficiéncias de
infraestrutura e alta burocracia, ndo desapareceram, mas também o surgimento de novas
falhas, com aumento da divida publica, crescente descontrole dos gastos do governo e
baixas taxas de crescimento, comparadas a paises em desenvolvimento, mostram que o
Brasil ainda tem muito que avancar quanto a questdo de suas limitagdes vinculantes na
economia, especialmente se levando em consideracdo o nivel pifio que estas ultimas

atingiram no periodo pds-2010.

Na verdade, as préprias acbes do governo, implicitamente, reconhecem a
necessidade de reformas. O aumento de incentivos e subsidios fiscais foi metodologia
utilizada para compensar o0 baixo investimento, seguindo o estereotipo de que as vezes é
mais facil jogar dinheiro sobre um problema na esperanca de que ele suma, do que lidar

com suas causas. Entretanto, esse tipo de medida ndo € construtiva no médio a longo
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prazo, especialmente nas condicGes brasileiras, onde o Estado j& se encontra numa

situacdo problemética do ponto de vista orcamentaria, mesmo cobrando altissimos
impostos e provendo servicos publicos de baixa qualidade. O fato de que, ao ser
criticado por estas medidas, comegou a utilizar terceiros para continua-la, como o
BNDES, e fez alteracdes na metodologia de céalculos de divida e poupanca publicas
como forma de tentar, futilmente, “escondé-las” piorou ainda mais a percep¢do dos

investidores quanto a esta questdo. *°

N&o é s6 na politica fiscal que tem se visto fragilidades e falta de foco. O aumento
nas taxas de inflacdo nesse periodo, além de declaracdes de uma implicita preferéncia
pelo crescimento econdmico ao controle inflacionario, tiveram repercussdes negativas
no mercado. Passa-se a impressdo que estdo perdendo as virtudes econdmicas
alcancadas na decada de 90, assim como a existéncia de uma percepcdo errbnea das
autoridades de que crescimento alto e inflacdo baixa possam ser objetivos mutuamente
excludentes, quando na verdade, como fora observado na década perdida, o segundo

muitas vezes € essencial para que o primeiro ocorra.

Relembrando a retrospectiva histérica do capitulo 3, é possivel perceber-se uma
semelhanca entre estas politicas e aquelas aplicadas nos periodos em que Getulio
Vargas e as forcas armadas comandavam o pais. O nacionalismo na economia, com
subsidios a industria, reserva de mercado para empresas nacionais, ampla utilizacdo de
estatais para influenciar o desenvolvimento e uma disposicdo a sacrificar o controle
inflacionario para se alcancar maiores taxas de crescimento, todas estas praticas podem

ser vistas como uma heranca da historia econémica brasileira no século XX.

Sendo mais especifico quanto aos fatores que causam tal falta de uma estrutura
consolidada voltada ao crescimento, serdo analisados, brevemente, 0s pontos centrais,
na visdo deste trabalho, do arcabouco institucional econdmico destacado por Rodrik,

levando-se também em consideracao as definicGes de Acemoglu:

1 — Direitos de Propriedade — Ha uma grande abismo entre os direitos de jure e

de facto no Brasil. Por mais que a constituicdo de amplas garantias juridicas ao cidadao

% Baseados em http://oglobo.globo.com/economia/miriam/posts/2013/10/15/fato-percepcao-
512119.asp e http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,ex-presidentes-do-bc-criticam-governo-
dilma--,1087055,0.htm. Ambos acessados em 25/11/13
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comum, o judiciario € notorio por sua ineficiéncia e lentiddo, com excesso de recursos

que levam anos para julgar mesmo questdes corriqueiras. Desta forma, prejudica-se a
populacdo mais pobre, com menos recursos e, portanto, menos capaz de lidar com os

custos de processos tdo prolongados.

Uma constituicdo de caréter inclusivo se vé vitima de uma instituicdo extrativa,
sendo incapaz de realmente aplicar seus principios legais de maneira justa e imparcial e
rapida. O fato de que o poder judiciario também é marcado por um intenso
corporativismo com o intuito de proteger as condi¢cBes de seus membros, além de se
resistir sistematicamente a acusagcOes de corrupcdo e abuso de poder, ndo auxilia este
diagndstico. O recente julgamento do caso Mensaldo mais se assemelha a um ponto fora
da curva, com a condenacéo de representantes eleitos, do que um padrédo de atuacao dos
tribunais, ndo podendo realmente ser utilizado como exemplo de uma mudanca
concreta. Uma constituicdo, por mais que seja justa e digna, se for incapaz de ser
implementada devidamente, € mais uma carta de boas inten¢des do que um documento

com as diretrizes de atuacao de seus cidaddos na sociedade.

3 — Instituicdes para Estabilidade Macroeconémica — Como foi esbogado neste
capitulo, as estabilidade macroeconémica &, ao mesmo tempo, o triunfo atingido pelo
Plano Real, com a formacéo de novas estruturas fiscal e monetaria capazes de suportar
um ambiente propicio a geracdo de riqueza pela sociedade e, o Calcanhar de Aquiles da
presente crise de confianca do mercado com o governo, dado o temor de o tripé de
superavit primario, metas de inflacio e cambio flutuante, essencial para a
sustentabilidade de uma economia brasileira saudavel, parece ter sido abandonado ou,
pelo menos, ter sofrido intervengdes injustificadas. Resta o Estado provar quéo leal ele é

a estes preceitos basilares a inclusdo social e econémica que ocorreu nos ultimos anos.

4 — Instituicbes para Seguro Social — A ampliacdo dos projetos de assisténcia
social melhorou a situacdo daqueles que viviam em niveis de extrema pobreza. Por mais
que haja criticas quanto ao custo do financiamento destes projetos, pode-se dizer que o
preco € a pagar é pequeno comparado a prover 0s meios minimos de subsisténcia a
milhdes de pessoas. Contudo, é valido se preocupar com os gastos da previdéncia,
altissima para um pais cuja populacdo é considerada jovem, quando comparada aos

padrdes internacionais.
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As baixas exigéncias da aposentadoria e os privilégios da aposentadoria integral

do funcionalismo publico, em muito oneram os cofres publicos, criando um modelo
insustentavel no longo prazo, quando a média da idade da populacdo comecar a
aumentar. O sistema atual € tdo prejudicial que Rodrik chega a usd-lo como um
exemplo de pontos focais onde uma reforma institucional poderia ter grandes
resultados, sendo um emprego eficiente de capital politico. Contudo, é também uma
area onde as liderancas politicas se mostram receosas a realizar mudangas, tanto pelo

corporativismo do setor pablico quanto ao custo eleitoral que teriam.

Assim, novamente, a falta de lideranga, coragem e mesmo interesse em modificar
uma falha estrutural crucial para a conducdo da economia brasileira compromete o
futuro do pais. A complacéncia politica com esta situacdo esta profundamente enraizada
em instituicdes que, mesmo sendo inclusivas quanto as partes da popula¢do que tem a
capacidade de fazer parte do governo, é extrativa quanto a utilizacdo deste poder, gracas
a falta de transparéncia e fiscalizacdo das partes que o compdem, permitindo a
apropriacdo de recursos pelas mesmas e capacitando-as a manter esta condi¢do para

beneficio proprio.
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5 - Conclusdo

Afinal, o que se pode definir, dados as informacgdes fornecidas neste trabalho?
Explicitando o papel fundamental das instituicdes para o desenvolvimento de longo
prazo das nacgdes, estabelecendo as regras de operacdo dos agentes econdmicos e

politicos, em seus respectivos campos de atuacao, algumas revelagdes veem a luz:

O Brasil nunca teve instituicdes plenamente inclusivas em ambos 0s campos por
toda sua histéria. Mesmo quando as caracteristicas de jure dos regimes apontavam a
existéncia de direitos a participacdo das populagfes menos abastadas no poder, fosse
este politico ou econdmico, isto nunca aconteceu antes da década de 30 do século XX,
mais de trezentos anos ap0s o inicio das atividades exploratorias em seu territorio e

pouco mais de um século apds sua independéncia.

Por mas que, em certos periodos, 0s avancos nesta questdo sd@o observados,
posteriormente eles sofrem retrocessos. Uma tradicdo de governos opressivos e
ditatoriais cujo foco ndo esta na prosperidade do povo, mas sim em privilegiar grupos a
eles ligados, utilizando o aparato estatal na transferéncia de receitas e beneficios
publicos para os mesmos, fragilizou as instituicbes brasileiras com esta ideologia
utilitarista do proposito do Estado. Ficam desta forma, comprometidos os principios
democraticos, dada a sua falta de maturidade na consciéncia nacional e de experiéncia
de seus partidarios com o sistema republicano, que exige transparéncia, fiscalizacao e

divisdo entre a propriedade publica e a privada.

O atual regime, a Nova Republica, infelizmente padece destes mesmos
costumes, embora estabeleca a distribuicdo do poder de jure e de facto de forma muito
mais contundente que qualquer um de seus predecessores. A ampla participacdo da
populacdo no meio politico é contraposta por uma falta de transparéncia e um

distanciamento entre a mesma e aqueles que deveriam governar em seu nome.

No campo econdmico, as politicas distributivas e o crescimento da economia
nas ultimas duas décadas tiraram dezenas de milhGes da pobreza extrema, criando uma
nova classe média sob o qual o pais poderia construir um modelo de crescimento
baseado no consumo e investimento interno, independente das influéncias de mercado e

politica externas que sempre o deixaram vulneravel. Porém, as mesmas politicas
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contraproducentes que lhe infringiram tantos danos no passado, sem objetivos de longo

prazo, parecem estar encontrando um novo lugar de destaque nas praticas estatais
observadas no pés-2010. Os mercados, tanto interno quanto externo, temendo isso,
comegam a mostrar uma reticéncia ao lidar com o governo, que coloca a sua
credibilidade em perigo, ndo sO por sua persisténcia nestes métodos, mas também ao
tentar desviar os olhares dos analistas quando estes comegam a analisar seus impactos
nas perspectivas futuras da nagéo.

A incapacidade de se acumular influéncia politica suficiente para conduzir
reformas, a0 mesmo tempo demonstra a fragilidade do Estado brasileiro e faz as
previses futuras quanto ao mesmo parecerem ainda mais sombrias. Os beneficios do
Plano Real e da volta da democracia parecem estar escasseando, estagnados gracas as
deficiéncias com as quais ndo conseguiram lidar, como baixo investimento e alta
burocracia, e cuja politica nacional parece incapaz ou indisposta a sanar, mais
interessada em manter um arcabouco que favorece seus membros do que arriscar muda-

lo e perder sua influéncia e poder indevidos.

Assim, pode-se concluir que, por mais que possua varios fatores inclusivos, o
Brasil ainda ndo os tem realmente concretizados. Seria um regime inclusivo que, porem,
enfrenta resisténcia de faccOes extrativas capazes de mobilizar capital politico e
econémico para se proteger de tentativas de progresso quanto a esta questdo. Possui
instituicoes inclusivas de jure, mas cujos mecanismos de operacgéo deficientes as tornam

extrativas de facto.

E um regime de transicdo, tentando abandonar a sombra que a maior parte da
historia deixou sob sua economia e politica, vulto este que ainda tenta ser mantido por
aqueles que tém a capacidade de usar o governo para praticas extrativas. Reformas
institucionais, com o intuito de coibir este comportamento, aperfeicoar o campo de
atuacdo dos agentes econdmicos e sua eficiéncia, focando em objetivos de longo prazo,
sdo a melhor forma de avancar esta questdo e alcancar o que eternamente tem sido

prometido ao “Pais do Futuro”.
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