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RESUMO

A presente dissertacéo trata da influéncia da teoria neoinstitucionalista de Douglass North no
debate sobre direito e desenvolvimento no Brasil. Para este fim, foi realizada uma revisao da
literatura que trata das teorias econdmicas que fundamentaram o desenvolvimentismo e da
teoria neoinstitucionalista de Douglas North. Por fim, foram analisados estudos realizados por
juristas brasileiros relacionados ao tema. A dissertacdo é dividida em duas partes. A primeira
parte, dividida em trés capitulos, aborda as teorias com que economistas e juristas
compreendem o desenvolvimento. No capitulo 1, analisamos o pensamento econémico do
desenvolvimentismo brasileiro classico, incluindo a analise de Celso Furtado e de Roberto
Campos, bem como as teorias que servem de fundamento para o novo desenvolvimentismo,
tais como Amartya Sen e Dani Rodrik. No capitulo 2, desenvolvemos o debate a respeito do
“giro institucional” ocorrido com a incorporacdo das instituicbes no debate sobre
desenvolvimento. Neste capitulo sdo expostas as principais considera¢fes de Douglass North
a respeito das instituicdes e da mudanca institucional. O capitulo 3 trata do surgimento do
novo desenvolvimentismo no cenario teorico e politico, comparando-o com sua versao antiga.
A segunda parte da dissertacdo, dividida em dois capitulos, tem foco na discussdo sobre as
relacBes entre direito e desenvolvimento. No capitulo 4, sdo expostas as principais posi¢oes a
respeito do movimento “direito e desenvolvimento”, partindo de Max Weber até o New Law
and Development. O capitulo 5 tem por objetivo analisar o debate sobre direito e
desenvolvimento no Brasil a partir do estudo de alguns juristas selecionados. Ao final,
pudemos concluir que € possivel fazer aproximacdes entre a teoria neoinstitucionalista de
Douglass C. North com as anélises feitas por juristas brasileiros relacionados ao movimento
“direito e desenvolvimento”.

Palavras-chave:  Desenvolvimentismo. Direito e  desenvolvimento.  Instituicdes.
Neoinstitucionalismo. Douglass C. North.



ABSTRACT

The present dissertation analyzes the influence of the new institutionalism theory of Douglass
North in the debate regarding law and development in Brazil. For this purpose, a review of the
literature on the economic theories which are the basis of classic developmentalism and new
institutionalism theory of Douglass North was performed. Finally, studies conducted by
Brazilian jurists and related to the theme were analyzed. The dissertation is divided into two
parts. The first part, divided into three chapters, deals with theories which economists and
jurists understand as development. In chapter 1, we analyze the economic thinking of classic
Brazilian developmentalism, including the analysis of Celso Furtado and Roberto Campos, as
well as theories that may serve as basis for the new developmentalism, such as Amartya Sen
and Dani Rodrik. In chapter 2, we develop the debate on the “institutional turn”, which took
place with the incorporation of institutions in the development debate. In this chapter, the
main considerations of Douglass North concerning institutions and institutional change are
discussed. Chapter 3 depicts the rise of the new developmentalism in the political and
theoretical landscapes, comparing it with its previous version. The second part of the
dissertation, which has two chapters, focuses on the discussion about the relations between
law and development. In chapter 4, the main considerations on the “law and development”
movement are discussed, beginning with Max Weber until the New Law and Development.
Chapter 5 aims at analyzing the debate on law and development in Brazil based on the study
of some selected jurists. At the end, we conclude that it is possible to approximate the
Northean theory and the studies conducted by Brazilian jurists related to the “law and
development” movement.

Keywords: Developmentalism. Law and Development. Institutions. New Institutionalism.
Douglass C. North.



“A ideia de usar a razdo para identificar e promover sociedades
melhores e mais aceitaveis estimulou intensamente as pessoas
no passado e continua a fazé-lo no presente. Aristoteles
concordou com Agaton em que nem mesmo Deus podia mudar
0 passado. Mas também concluiu que o futuro pode ser moldado
por nds. Isso poderia ser feito baseando nossas escolhas na
raz8o. Precisamos, entdo, de uma estrutura avaliatoria
apropriada; precisamos também de instituicbes que atuem para
promover nossos objetivos e comprometimentos valorativos, e,
ademais, de normas de comportamento e de um raciocinio
valorativo sobre o comportamento que nos permitam realizar o
gue tentamos realizar”.

Amartya Sen

“Desenvolvimento como liberdade”, 2010, p. 318.
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INTRODUCAO

Apesar de a economia brasileira ndo ter apresentado, em 2012 e 2011, 0 mesmo ritmo
de crescimento econémico e de reducdo de desigualdade verificado na primeira década do
século XXI (NERI, 2008), Bresser-Pereira (2006) e Arbix e Martin (2012) afirmam que o
Brasil d& mostras de uma nova forma de ativismo estatal. Este fendmeno foi precedido de
novas teorias econdmicas sobre o desenvolvimento, bem como sobre o relacionamento entre

as formas de organizagéo social e o desempenho econdémico da sociedade.

Além disso, contemporaneamente a propria concepcao de desenvolvimento € posta em
cheque e, assim, no pensamento de autores importantes como Amartya Sen (2010), ela deixa
de ser equiparada a ideia de simples crescimento econémico (acréscimo do Produto Interno
Bruto — PIB) e passa a ser considerada como finalidade o aumento das liberdades individuais.
Além disso, ndo sé o resultado do desenvolvimento é importante, mas também o préprio
processo para alcanca-lo, pois este deve permitir as pessoas e aos proprios Estados que

aprendam e descubram os caminhos que devem seguir e os fins que almejam alcangar.

Ao se mudar a forma de entender o desenvolvimento, assiste-se ao que Evans (2005)
denomina de “giro institucional” no campo do desenvolvimento, isto €, a relevancia — nos
campos tedérico e operacional — conferida as instituicbes para a promocdo do
desenvolvimento dos paises e das pessoas. Com a entrada em cena das instituigdes, surge um
novo campo de estudo capaz de abrir novas perspectivas, mas carregando consigo uma serie

de problemas e novos desafios, comegando com a definigdo do proprio termo “institui¢oes”.

O direito e as normas juridicas também passam a ocupar um papel central na
promocdo do desenvolvimento, na medida em que as instituicbes sdo estruturadas,
principalmente, por meio de regras promulgadas pelo direito. Contudo, a compreensdo das
relacbes entre direito e desenvolvimento passou e continua passando por um constante e
continuo realinhamento, influenciando e sendo influenciada pelas teorias sobre

desenvolvimento e mudanga institucional.

Diante dessa influéncia, pretende-se, com este trabalho, investigar qual a concepgéo de

instituicdo predominante nas andlises juridicas empreendidas por autores brasileiros que
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tenham por objeto a relacdo entre direito e desenvolvimento. A hipotese inicial é que a nogao
de instituicdo, tal como concebida por Douglass C. North, é utilizada de forma expressa ou
tacita no debate brasileiro sobre instituicdes, bem como sobre a relacdo entre direito e

desenvolvimento.

Entendemos que esse debate é importante para a academia juridica brasileira na
medida em que o Brasil é apontado como um exemplo bem-sucedido de pais que foi capaz de
promover 0 seu desenvolvimento econdmico juntamente com a reducdo das desigualdades.
Por isso mesmo, as institui¢des brasileiras, tais como o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social — BNDES e o Programa Bolsa-Familia — PBF, passam a ser objeto de
estudo de juristas nacionais e estrangeiros. Ao se compreender qual a concepcao de instituicdo
predominante nas andlises juridicas recentes, podemos obter uma melhor compreensdo das
qualidades e defeitos destes estudos. Com esse entendimento, pode-se saber se o foco de
andlise recai sobre a organizacdo dos direitos de propriedade ou se a analise é focada na

promocdo da descoberta e expansdo de liberdades.

Para esse fim, a presente dissertacdo foi estruturada em duas partes. A parte 1 contém
as teorias com que economistas e juristas compreendem o desenvolvimento, e esta dividida

em trés capitulos.

No capitulo 1, serdo estudadas as principais teorias econdmicas que fundamentaram o
antigo desenvolvimentismo no Brasil, bem como aquelas que se apresentam como alternativas
para basear o novo desenvolvimentismo. Com esta finalidade, sera importante a analise
empreendida por Bielschowsky (2000), por sintetizar as teorias econémicas predominantes no
Brasil que embasavam a primeira versdo da estratégia desenvolvimentista, mediante a qual o
pais promoveu a sua industrializacdo e o seu rapido crescimento apés 1930. Para demonstrar a
alteracdo da concepcdo de desenvolvimento, bem como para demonstrar que o proprio
processo de desenvolvimento é importante, independentemente do resultado alcancado, foram
escolhidos Sen (2010) e Rodrik (2007), pois esses dois autores sdo importantes exemplos de
como, entre economistas, o desenvolvimento deixa de ser considerado mera acumulacao de
capital para se tornar uma questdo organizacional, dependente das instituicdes existentes em

determinada sociedade, como sera explicado no capitulo seguinte.
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Pretendemos, com o capitulo 2, expor, seguindo indicacdes de Evans (2005), o “giro
institucional” decorrente da incorporagao, ao debate sobre desenvolvimento, de novas teorias,
tais como as de Sen (2010) e de Rodrik (2007). Também serd incluido nesse capitulo o estudo
da obra neoinstitucionalista de Douglass C. North (1981; 1990; 2005), a fim de melhor
compreender como o debate sobre institui¢des e sua relagdo com o desempenho econdmico
tem se desenvolvido. A énfase na anélise de North deve-se a importancia que o autor passou a
ter, a partir de suas contribuicbes (NORTH, 1981; 1990; 2004), para o estudo das institui¢oes,

sendo indispensavel conhecer seus argumentos sobre este assunto.

Para a explicacédo do fendmeno do “novo desenvolvimentismo”, ou “novo ativismo
estatal”, no capitulo 3 estudaremos as analises de Bresser-Pereira (2006), Arbix e Martin
(2012) e Trubek (2009), mostrando em linhas gerais os pontos de distin¢do entre a nova
estratégia desenvolvimentista brasileira e a antiga, bem como entre 0 novo
desenvolvimentismo e a ortodoxia convencional. Bresser-Pereira (2006), Arbix e Martin
(2012) e Trubek (2009) afirmam que o desenvolvimentismo atual é distinto do antigo por uma
série de caracteristicas, entre as quais entendemos que a principal € a nova relacdo que se da
entre Estado e iniciativa privada. Esta deixa de ser considerada “infante” e carente de protecdo
para ser estimulada pelo Estado a fim de produzir efeitos sociais desejaveis.

A parte 2 da dissertacdo abrange os reflexos ou mudangas que, no pensamento
juridico, podem ser entendidas como correlatas das teorias e movimentos analisados na

primeira parte. A parte 2 esta dividida em dois capitulos.

No capitulo 4, o direito € colocado no centro do debate sobre desenvolvimento, uma
vez que regras juridicas sao a principal forma de estruturar instituicGes nos paises ocidentais.
Pretende-se analisar como a questéo foi abordada por Weber (2011) e, posteriormente, estudar
0 movimento “direito e desenvolvimento” (Law and Development), incluindo as suas
diferentes fases ou “momentos”, a partir do movimento inaugural, passando pela fase
neoliberal do Law and Finance e atingindo o momento contemporaneo do “novo direito e

desenvolvimento” (New Law and Development).

Com o capitulo 5, pretendemos analisar alguns exemplos de como o movimento
“direito e desenvolvimento” tem encontrado reflexos na doutrina juridica nacional. A escolha

dos autores ocorreu tendo por base a sua filiagdo, ora expressa, ora tacita, ao movimento



13

“direito e desenvolvimento”. Dessa forma, foram selecionados Fabiani (2011), com seu
estudo sobre as reformas juridicas no Brasil; Schapiro (2010a; 2010b), sobre o financiamento

de empresas; e Coutinho (2010; 2012), sobre programas de transferéncia de renda.

Ao final, pretende-se verificar, nas conclusdes, qual a concepgéo de instituicdes mais
comum nas obras dos juristas brasileiros selecionados, a fim de constatar se hd um
predominio, tacito ou explicito, da concepcao de institui¢Bes utilizada por Douglass C. North,

nos termos das obras deste autor analisadas na dissertacéo.



PARTE 1

14
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1 TEORIAS SOBRE O DESENVOLVIMENTO: ONTEM E HOJE

O debate sobre o desenvolvimento econdmico brasileiro possui uma tradicdo
importante no mundo académico e politico que ndo pode ser desconsiderada quando se trata
de discutir e analisar 0 que se entende por desenvolvimento contemporaneamente.
Entendemos, por isso, que para melhor compreender o que Bresser-Pereira (2006) denomina
de “novo desenvolvimentismo”,* incluindo as teorias econdmicas que fundamentam este

fendmeno, é necessario compreender 0 que houve anteriormente no pais.

Neste capitulo, portanto, serdo estudadas as principais teorias econdmicas que
fundamentaram o antigo desenvolvimentismo no Brasil. Com esta finalidade, sera importante
a andlise empreendida por Bielschowsky (2000), por sintetizar as teorias econémicas
predominantes no Brasil que embasavam a primeira versdo da estratégia desenvolvimentista,

mediante a qual o pais promoveu a sua industrializac&o e o seu répido crescimento apds 1930.

1.1 Pensamento econdmico brasileiro

Na primeira secdo deste capitulo, serd exposto o pensamento econémico brasileiro,
com foco no ciclo ideoldgico desenvolvimentista, incluindo a influéncia da Comissdo
Econdmica para a América Latina e Caribe — Cepal e estudos de autores especificos.
Bielschowsky (2000), como descrito abaixo, organiza o pensamento econémico em algumas
correntes, entre elas a neoliberal, a desenvolvimentista nacionalista, a desenvolvimentista ndo

nacionalista e a socialista.
1.1.1. Pensamento econdmico do ciclo do desenvolvimentismo brasileiro
No periodo que vai de 1945 até 1964, os grupos intelectuais ndo se concentravam em

nucleos académicos, mas estavam relacionados a setores industriais ou trabalhavam para o

governo na elaboracdo de politicas pablicas.

! Ver capitulo 3.
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Esses diferentes grupos s&o relacionados entre si por um conceito-chave caracteristico
deste periodo, que é 0 “desenvolvimentismo”. Bielschowsky (2000, p. 7) define este conceito

como uma:

[...] ideologia de transformacdo da sociedade brasileira definida pelo projeto
econdmico que se compde dos seguintes pontos fundamentais:

a) industrializacdo integral € a via de superacdo da pobreza e do
subdesenvolvimento brasileiro;

b) ndo h&a meios de alcancar uma industrializacdo eficiente e racional no
Brasil através das forcas espontaneas de mercado; por isso, € necessario que
0 estado a planeje;

c) o planejamento deve definir a expansdo desejada dos setores econémicos
e 0s instrumentos da promocao dessa expansao; e

d) o Estado deve ordenar também a execucdo da expansdo, captando e
orientando recursos financeiros, e promovendo investimentos diretos
naqueles setores em que a iniciativa seja insuficiente.

Portanto, antes de ser uma teoria, o desenvolvimentismo do periodo 1945-1964 era
uma ideologia® ou uma proposta de reforma social, que privilegiava, como principal
instrumento dessa alteracdo, a rapida industrializacdo da economia nacional com estimulo e

direcdo do Estado.
Os diferentes grupos de intelectuais que estavam relacionados entre si pela ideologia
do desenvolvimentismo podem ser organizados em cinco linhas ou correntes de pensamento

(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 33-35):

(i) Corrente neoliberal®: cuja principal caracteristica era a prioridade da livre

movimentacdo das forcas de mercado como meio de atingir a eficiéncia econémica,

combinada com uma preocupacdo com equilibrios monetéarios e financeiros.

(if) Correntes desenvolvimentistas: esta subdividida em trés vertentes: (a) setor

privado, posicdo antiliberal e desenvolvimentista, mas que apresenta restri¢des a influéncia do

Estado poderia ter na economia; (b) setor publico ndo nacionalista, que possui propostas de

2 Bielschowsky (2000) ndo apresenta o seu conceito de “ideologia”. Acreditamos que, sem qualquer prejuizo,
podemos utilizar a definicdo de North (1981, p. 48), para quem a ideologia representava um conjunto de esfor¢os
intelectuais para racionalizar o padrdo comportamental de individuos e grupos, constituindo um mecanismo que
facilita o entendimento do mundo e que contém, embutido em si, um conjunto de valores.

% para Bielschowsky (2000, p. 37), o termo “neoliberal” possui um significado muito proprio, pois, para este
autor, os liberais brasileiros, apos a Crise de 1929, passaram a admitir alguma intervencdo do Estado na
economia. Portanto, neste capitulo, usaremos “neoliberal” segundo a concepc¢éo de Bielschowsky (2000).
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desenvolvimento com predominancia do capital privado; e (c) setor publico nacionalista, o

qual defendia o investimento do Estado em setores considerados estratégicos.

(iii) Corrente socialista: esta vertente defendia a industrializacdo e a intervencéo

estatal, mas entendia este processo apenas como uma etapa para o socialismo.

1.1.1.1 A Cepal e o desenvolvimentismo brasileiro

Antes de iniciar o estudo das caracteristicas das diferentes correntes do pensamento
econdmico brasileiro existentes no periodo desenvolvimentista de 1945 a 1964, uma breve
nota sobre a Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe — Cepal® deve ser feita,
pois o desenvolvimentismo brasileiro ndo pode ser compreendido sem a percepcdo da

influéncia exercida por este 6rgéo.

O modelo Cepal foi utilizado para interpretar o processo de transformacdo das
economias latino-americanas nos anos 1950 e 1960. Na tabela 1 podemos perceber uma forte
correlagdo entre os principais argumentos encontrados nas teorias cepalinas e aqueles

utilizados pelos economistas brasileiros durante o ciclo ideoldgico do desenvolvimentismo.

Tabela 1 - Lista de argumentos

Uso por
Argumento Uso pela Cepal | economistas
brasileiros
1. IndUstria infante Né&o Sim
2. Economias externas Marginalmente Sim
3. Indivisibilidade do capital Marginalmente Né&o
4. Deterioragdo dos termos de troca (tese de Prebisch e Singer) Sim Sim
5. Desemprego/deterioracdo dos termos de troca (escassez de . .
. . L Sim Sim
demanda internacional por bens primarios)
6. Desequilibrio estrutural no balango de pagamentos Sim Sim
7. Vulnerabilidade a ciclos econémicos Sim Sim
8. Inadequagdo de técnicas modernas & disponibilidade de . .
Sim Sim
recursos
9. Transplante de técnicas agricolas modernas e culturas tropicais
ineficientes quando comparado a transplante de técnicas | Marginalmente Sim
industriais
10. Teoria da demanda derivada (teses do crescimento nao x .
. . . Nao Sim
schumpeteriano, induzido pela demanda)

Fonte: Bielschowsky (2000, p. 13)

* Orgdo vinculado as Nagdes Unidas, sediado em Santiago, Chile.
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A teoria do desenvolvimento da Cepal e dos tedricos brasileiros de entdo pugnava pela
ideia de que modelos estaticos ndo podem lidar com problemas dindmicos de alocacdo de
recursos. Também ha uma visdo peculiar dos efeitos do comércio internacional sobre
economias de periferia. Os quatro efeitos mais mencionados sao: (a) deterioracdo dos termos
de troca (a tese de Prebisch-Singer®); (b) desemprego; (c) desequilibrio estrutural do balanco

de pagamentos; e (d) vulnerabilidade a ciclos econdmicos.

Bielschowsky (2000, p. 15-16) defende que as ideias econdmicas da Cepal ndo se
restringiam a um conjunto de propostas protecionistas, derivadas da teoria da deterioracdo dos
termos de troca, mas sim de um “amplo e original sistema analitico, que constituiu um
poderoso instrumento de compreensdo do processo de transformacdo das economias latino-

americanas”.

A seguir serdo expostas as principais caracteristicas do pensamento cepalino, cuja
influéncia é marcante no pensamento desenvolvimentista nacional, conforme o enfoque de
Bielschowsky (2000, p. 15 et seq.).

1.1.1.1.1 Relagéo centro-periferia e o subdesenvolvimento

A relacdo centro-periferia é utilizada pela Cepal para a descricdo do processo de
difusdo do progresso técnico pelo mundo e, assim, para explicar a distribuicdo dos ganhos da

economia mundial entre os diferentes paises.

Segundo a ideia da relacdo centro-periferia, 0 progresso técnico teria ocorrido de
forma répida e integral nos paises desenvolvidos. Nesse contexto de rapida evolucdo da
técnica nos paises centrais, 0 restante dos paises de periferia foi incorporado ao processo
econdmico apenas para prover alimentos e matérias-primas para os paises ricos. O modo de
incorporacdo dos paises de periferia a economia mundial — na qualidade de fornecedores de
materias-primas — dificultou a difusdo do progresso técnico nestes paises (com exce¢do do
setor exportador de produtos primarios) e, consequentemente, causou 0 atraso do

desenvolvimento nessa regido periféerica.

® Segundo esta tese, desenvolvida independentemente por Hans Singer e Raul Prebisch no ano de 1950, os
termos da troca entre produtos primarios e bens industrializados se deterioram com o decurso do tempo e, assim,
aqueles paises exportadores de matéria-prima, com o passar 0 tempo, seriam capazes de importar menos bens
industrializados, se mantidos os niveis de exportacéo.
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A explicacdo do subdesenvolvimento dos paises de periferia, em relacdo aos paises
centrais, é corroborada pela tese Prebisch-Singer ou tese da deterioracdo dos termos de troca.
Segundo esta tese, desenvolvida independentemente por Hans Singer e Raul Prebisch no ano
de 1950, os termos da troca entre produtos primarios e bens industrializados se deterioram
com o passar do tempo e, assim, aqueles paises exportadores de matéria-prima, a longo prazo,
seriam incapazes de importar mais bens industrializados, se mantidos 0os mesmos niveis de

exportacdo de bens primarios.

Bielschowsky (2000, p. 16) afirma que esse argumento utilizado pela Cepal é uma
negativa do principio da vantagem comparativa, de David Ricardo, segundo o qual 0s
beneficios do livre comércio seriam obtidos na medida em que permitiria aos paises se
especializarem na producdo de bens que possuem vantagens em relagdo a outros.® Ainda
segundo essa tese, as regides atrasadas transferem seu ganho de produtividade para as areas
desenvolvidas, o que acarreta uma disparidade crescente entre 0s paises, na medida em que 0s
paises de centro tendem a reduzir a importacdo de insumos e matérias-primas conforme se

incrementa o progresso técnico.
1.1.1.1.2 Industrializacdo de periferia: processo sem precedente e problematico

Nos paises desenvolvidos, o progresso tecnoldgico foi capaz de atender aos novos
padrées de demanda da sociedade na medida em que estes evoluiam (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 18). Houve nesses paises uma continuidade na estrutura produtiva da economia, um
continuo processo de desenvolvimento técnico, que permitiu a industria atender a demanda

nascente.

Por outro lado, nos paises subdesenvolvidos o padrdo de demanda é descolado da
capacidade produtiva, em razdo da importacdo de bens industrializados de paises
desenvolvidos,” o que impde dificuldades adicionais para a sua industrializacdo. Outro

problema é a baixa produtividade em todos os setores produtivos dos paises

® Este principio é expressamente adotado na defesa do livre comércio internacional pela Organizagdo Mundial do
Comeércio — OMC. Ver OMC, s.d.

" Importagdo ndo seria uma solugdo para o padrdo de demanda existente em paises subdesenvolvidos, pois estes
ndo tém a capacidade de importagdo necessaria para satisfazer a esse padrdo de consumo (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 19).
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subdesenvolvidos, com excecdo do setor exportador. Portanto, as economias periféricas
possuem dois tracos distintivos — i.e., a especializagdo e a heterogeneidade das estruturas
produtivas — que implicam outras consequéncias negativas para essas economias, entre eles o
desemprego, a deterioracdo dos termos de troca, o desequilibrio externo e a tendéncia a

inflag&o.

Sobre a questdo do desemprego, percebe-se que haveria insuficiéncia de poupanca e
acumulacdo internas, o que reduz a capacidade de investimento e, assim, a capacidade de
absorcdo de méo de obra. Nos paises centrais, 0 progresso técnico € um fenémeno que ocorre
associado as condigdes de oferta de mdo de obra e de capital. Nos paises periféricos, o
progresso técnico ocorre independentemente de ambos. Com grande oferta de mao de obra e
pouca oferta de capital, a escolha das técnicas nédo reflete essa realidade, gerando desperdicio

tanto de trabalho quanto de capital.

Quanto a deterioracdo dos termos de troca, seria outra tendéncia que dificulta o
processo de industrializacdo dos paises subdesenvolvidos, que se veem compelidos a
continuar exportando apenas produtos primérios. A demanda internacional por esses produtos,
contudo, aumenta de maneira muito lenta, o que causa desequilibrios na conta de pagamento
e, assim, dificulta a de industrializag&o, visto que este processo exige uma grande importagédo
de bens de capital (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 21).

1.1.1.1.3 Teses estruturalistas sobre a inflagdo

A teoria estruturalista sobre a inflacdo é uma das que recebeu maior entusiasmo entre
seus adeptos. Como as demais teses cepalinas, essa teoria se mostra como uma critica a teoria
econdmica ortodoxa e suas prescricdes para a estabilizacdo. Especificamente quanto a
inflagdo, os estruturalistas defendiam que as medidas de austeridade para contengdo de

inflacdo causavam o retardamento do desenvolvimento econémico.

Bielschowsky (2000, p. 21) resume o argumento estruturalista sobre a inflacdo da

seguinte forma:

De acordo com a visdo estruturalista, a moeda se expande, quase sempre
passivamente, como resposta das autoridades monetérias a elevagdes de
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precos de origem estrutural, sendo, portanto, incorreto considera-la causa da
inflacdo. A Unica maneira de evitar a inflacdo seria alterar as condicdes
estruturais que a provocam, e isto deve ser feito por meio de um esforco de
crescimento econdmico continuo e planejado. Politicas crediticias e fiscais
restritivas ndo apenas fracassam no tratamento da inflagdo, mas, ao causarem
recessdo, reforcam as tendéncias inflaciondrias estruturais, que se explicitam
tdo logo o crescimento é retomado.

Construida gradualmente, esta teoria surge como critica a resposta ortodoxa para 0
fendmeno inflacionario. Alguns modelos diferentes surgiram no ambito da Cepal, mas todos
relacionam o processo inflacionario aos desequilibrios estruturais. O principal modelo
relaciona inflagdo ao desequilibrio do balango de pagamento e, segundo Bielschowsky (2000,
p. 22), foi desenvolvida inicialmente por Radl Prebisch. Neste modelo, considerando-se que o
balanco de pagamentos de paises de periferia estd sempre deficitario, em razdo da
deterioracdo dos termos de troca, as importacBes ficam mais custosas, 0 que acarreta
diminuicdo do cdmbio e, por consequéncia, aumento do custo de vida da populagdo. Assim, 0
desequilibrio do balanco de pagamento causaria a inflagdo nos paises subdesenvolvidos,
sobretudo na América Latina.

Diante da inflacdo, surge o dilema politico de se escolher entre um desenvolvimento
rapido, mas desequilibrado, e uma politica de estabilizacdo recessiva. Para o pensamento da
Cepal, no entanto, este seria um falso dilema, pois mesmo que os paises adotassem politicas
econbmicas restritivas, as forcas inflacionarias permaneceriam latentes e voltariam a tona
assim que as politicas restritivas fossem abandonadas ou relaxadas. Dessa forma, a Unica
forma de solucionar o problema da inflagdo seria uma transformacao estrutural da economia

dos paises latino-americanos (Bielschowsky, 2000, p. 24).

1.1.1.1.4 Industrializacao por substituicdo das importacées (ISI)

O processo de substituicdes de importaces seria uma forma de industrializacdo dos
paises subdesenvolvidos que surge da interacdo entre dois fatores relevantes em economias de
paises subdesenvolvidos, quais sejam, o desequilibrio externo e a crescente demanda por bens
importados. A industrializacdo por substituicdo das importacdes (ISI) tem inicio com a
substituicdo de importagdes de bens nao-durdveis, que, por envolverem baixa tecnologia e

pouco capital, seriam de facil producdo domestica.
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Contudo, novas industrias necessitam da importagdo de bens intermediarios e de
capital, os quais somente poderiam ser produzidos pelos paises periféricos em um estagio
posterior de industrializacdo. Essas novas industrias criariam, de forma indireta, um estimulo
a substituicdo de importacGes, pois, ao se aumentar a necessidade de importagdo — mantida
constante a capacidade de importar —, h& maior incentivo para a producdo direcionada ao
consumo interno. Esse processo seria operado até que todas as inddstrias também tivessem
estimulos para a producdo doméstica (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 25).

O processo de ISI esta intimamente relacionado com a tese Singer-Prebisch, pois, na
medida em que os paises centrais tendem a se apropriar de um maior excedente monetério no
comércio com paises de periferia (i.e., as importacdes nos paises periféricos ficam mais caras
com o tempo), a ISI seria uma estratégia para evitar a deterioracdo dos termos de troca. A
industrializacdo via substituicdo de importagdes transforma-se, assim, em importante politica

estatal defendida pela Cepal e adotada por paises como o Brasil e Argentina.

1.1.1.1.5. Planejamento econémico

Considerando que a industrializacdo dos paises subdesenvolvidos, em especial dos
latino-americanos, ocorre de maneira desequilibrada, tendo como resultado a inflagdo, o

planejamento da economia aparece como um instrumento para superar esse problema.

Bielschowsky (2000, p. 26) descreve o planejamento econémico proposto pela Cepal
como um planejamento de tipo integral, pois consiste num procedimento de orientacdo das
decisbes de investimento fundamentado na estimacéo de crescimento de todos os setores da
economia, a partir de diversas variaveis econémicas, tais como a taxa de poupancga interna e

os termos de troca dos produtos destinados a exportagao.

1.1.2 O pensamento neoliberal

Trata-se de uma tradicdo muito importante no debate brasileiro, com grande
participacdo no debate publico. Foi a corrente dominante desde o inicio do século XIX até os
anos 1930. Suas trés caracteristicas essenciais permearam todo o pensamento neoliberal
brasileiro: defendia, por principio, a reducdo do Estado na economia; propugnava politicas de

equilibrio monetério e financeiro; e era contréaria a medidas de suporte a industrializag&o.



23

Quase todos os tedricos filiados a essa tradi¢cdo concordavam, contudo, que o Estado
deveria agir, em alguma medida, sobre o comércio exterior, e em atividades como educacéo,
salde, e assisténcia técnica a agricultura. Também compartilhavam a visdo de que o capital
estrangeiro seria 0 agente capitalista mais conveniente para a realizacdo de atividades de
investimento e industrializacdo. Entre os principais representantes desta corrente, podemos

encontrar Eugénio Gudin e Otavio Gouveia de Bulhdes.

1.1.2.1 O pensamento de Eugénio Gudin

Na descricdo de Bielschowsky (2000, p. 40 et seq.), Eugénio Gudin foi o economista
conservador mais importante do periodo entre 1930 e 1964. Percebe-se, em sua obra, um
esforco para a recuperagdo dos principios fundamentais da economia classica. Sua
originalidade consiste em pensar o livre-cambismo sob a perspectiva dos paises
subdesenvolvidos. Considerava, contudo, que existia apenas uma teoria econémica, mas que
era necessario encontrar as politicas corretas para os paises subdesenvolvidos, visto que seus
problemas sdo distintos daqueles possuidos por paises ricos. Essas politicas tinham, no

entanto, uma orientacdo clara: manter os mecanismos de mercado em pleno funcionamento.

Apresentava uma defesa qualificada do principio da ndo intervencdo do Estado na
economia, por entender que a economia capitalista encontra seu melhor equilibrio quando as
forcas de mercado podem agir livremente. Defendia essa visdo analisando exemplos

historicos e novas evidéncias, bem como os avan¢os da teoria econémica.

Gudin aceitava a intervencdo do Estado para corrigir defeitos do funcionamento do
mercado em épocas de depressao, pois entendia que, mediante politicas econémicas corretas,
seria possivel neutralizar as oscilagdes ciclicas da economia. Contudo, em épocas de

prosperidade, o Estado deveria se abster de participar da economia.

Defendia ferrenhamente que o Brasil era um caso de economia em permanente pleno
emprego, o que teve implicacdes em quase todas as suas reflexdes posteriores, como sera
visto abaixo. Do ponto de vista tedrico, era um adversario dos estruturalistas no Brasil, pois
considerava que o estruturalismo possuia “muita imaginacdo, mas pouca teoria”
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 47). Com relacdo a teoria de deterioracdo dos termos de troca,
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apesar de inicialmente concordar com o diagnostico cepalino, Gudin entende que a
deterioracdo € o produto da mé gestdo da politica econdémica nos paises subdesenvolvidos.

Posicionava-se de forma contraria as politicas de industrializacdo promovidas pelo
Estado. Para Gudin, a prioridade deveria ser a defesa da estabilidade monetéria e a garantia do
funcionamento do mercado para possibilitar a maxima eficiéncia da economia. Além disso,
seria necessario reconhecer os verdadeiros motivos estruturais da instabilidade, que exigem
alguma intervencdo governamental, que seriam para Gudin os seguintes, na descri¢cdo de
Bielschowsky (2000, p. 49-50):

1. Inelasticidade, a curto prazo, da producgdo de lavouras perenes, conjugada
a incerteza da producdo das lavouras anuas;

2. Inelasticidade da procura de géneros alimenticios e as consideraveis
oscilagbes de precos a que da lugar, quando conjugada & inelasticidade da
oferta;

3. Inelasticidade-preco da procura de matérias-primas nos paises
industrializados e importancia decrescente desses produtos nas atividades
industriais modernas, como resultado do avanco tecnoldgico;

4. Fortes oscilagbes ciclicas dos precos de produtos primarios,
acompanhando as variagdes de renda dos paises consumidores;

5. Pouca diversidade dos produtos de exportagdo, 0 que acarreta
vulnerabilidade a oscilac@es ciclicas;

6. Vulnerabilidade acirrada pelo fato de que o movimento internacional de
capitais agrava essas oscilacdes;

7. Piora das relacGes de troca, como resultado de depreciacbes cambiais
provocadas por inflagdo e conjugadas a abundancia de oferta e
inelasticidade-preco da demanda (como observamos anteriormente, na
edicdo de 1952 Gudin admitia também a tese de Singer e Prebisch, depois
abandonada).

8. Forte inelasticidade da procura de importacbes que se compde
basicamente de mercadorias essenciais;

9. Crescimento demografico acentuado.

No entendimento de Gudin, seriam necessarias alteracbes estruturais para que 0S
mecanismos de mercado funcionassem perfeitamente, proporcionando assim a maxima
eficiéncia da economia brasileira, por meio do sistema de livre troca (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 50).

Gudin entende que o desenvolvimento econdmico corresponde a um processo de

elevacdo da produtividade,® e que o principal mecanismo para esse aumento é a livre atuacgéo

8 A produtividade é a relagdo entre a producéo e os fatores de producéo utilizados. A producéo é definida como
0s bens produzidos e os fatores de producdo sdo os elementos utilizados no processo de produgdo, por exemplo
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das forcas de mercado (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 53). Por esse motivo, a industrializagdo
— meta do desenvolvimentismo — deveria ocorrer de maneira lenta e progressiva, a fim de
absorver a méo de obra que o setor primario dispensasse em razdo do progresso técnico. Na
visdo desse autor, politicas industrializantes acabariam por ter efeitos negativos na economia,

uma vez que:

[...] roubavam artificialmente fatores produtivos a agricultura, afetando tanto
as exportacdes como a producao agricola para o mercado interno. Causavam
reducdo no comércio e inflagdo e, consequentemente, reduziam a eficiéncia
do sistema econdmico. (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 54)

Gudin considerava que o problema mais grave da economia brasileira era a baixa
produtividade no setor agricola. Essa caracteristica criava duas ilusdes: (i) o predominio do
setor agricola era a origem da pobreza; e (ii) a existéncia de desemprego. Assim, o Brasil
sofreria de baixa produtividade combinada com pleno emprego.

Sobre a atuacdo direta do Estado na economia, Gudin afirmava que isso representava
uma “tendéncia para a socializacdo dos meios de produgdo™ e teria sua origem na ditadura.’
Conforme Bielschowsky (2000, p. 61), haveria dois grandes equivocos na atuacdo direta do
Estado na economia via empresas estatais: (i) o primeiro diz respeito a administracao negocial
pelo Estado, que seria negativamente constrangido pelo political management; e (ii) o
segundo esta relacionado ao financiamento das empresas estatais, que seriam capazes de
atrapalhar o funcionamento da economia da sociedade como um todo, resultando na elevacéo

de tributos ou inflacéo.

O recurso bésico para o desenvolvimento seria a atracdo de capitais estrangeiros, que
seriam capazes de contribuir com capital, capacidade administrativa e know-how. Sobre a
questdo da remessa de lucros ao exterior, entendia que isso ndo deveria ser avaliado sobre o
efeito na balanca de pagamento, mas sim no “efeito de enriquecimento”, pois mesmo que 0

balanco de pagamento ficasse deficitario haveria “incremento da renda nacional, seja sob a

pessoas, maquinas, materiais e outros. Quanto maior for a relacdo entre a quantidade produzida por fatores
utilizados maior é a produtividade. Ver Vasconcelos e Garcia (1999).
% A referéncia é ao Estado Novo.



26

forma de salarios, de ordenados, de aquisicdo de matérias-primas ou de juros, lucros ou
aluguéis” (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 65).%°

Na visdo de Gudin, o desequilibrio do balanco de pagamentos era causado pela
inflacdo. Nestes termos, o déficit externo reflete um excesso de demanda sobre a producgéo
interna. Isso causaria um processo continuo no Brasil: inflacdo gera déficits porque resulta
numa sobrevalorizacdo da moeda nacional. Haveria, assim, um elemento retroalimentador do
processo inflacionario desfavoravel a balanca de pagamentos. Como forma de superar o
processo do desequilibrio do balanco de pagamentos, Gudin propds a adocdo de taxas
multiplas de cambio (adotada inicialmente na Argentina, em 1930, sob a orientacdo de
Prebisch). Esta seria uma solucao intermediaria entre o controle quantitativo (pior solucdo) e a

desvalorizacdo (melhor opcao).

No entendimento de Gudin, a inflagdo € a causa dos gargalos na economia brasileira, e
ndo seu resultado, opondo-se a tese dos estruturalistas. Portanto, para o combate a inflagdo —
e, desse modo, aos gargalos da economia — a politica correta deveria reduzir os deficits
publicos, controlar a expansdo crediticia e evitar as elevacdes salariais (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 70).

1.1.3 O pensamento desenvolvimentista

Como afirmamos acima, o desenvolvimentismo foi a ideologia econémica de
sustentacdo do projeto de industrializacdo integral, considerada como forma de superar o
atraso e a pobreza brasileiros (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 77).

Em torno dessa ideologia, formaram-se trés correntes. Todas tinham o projeto comum
de formar um capitalismo industrial moderno no Brasil. As divergéncias surgiram quanto a

necessidade e a extensdo da intervencdo estatal para este fim.

Na analise do pensamento dessas correntes, percebe-se que a Cepal forneceu um

poderoso instrumental analitico antiliberal, que foi parcialmente incorporado pelos

19 Essa ideia também é usada por Roberto Campos, mas este ndo entendia que havia pleno emprego na economia
brasileira, mas baixa elasticidade de oferta e plena capacidade em diversos setores. Assim, capital estrangeiro
seria um capital mobilizador dos recursos ociosos no pais.
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desenvolvimentistas da é&rea privada e integralmente incorporado pela maioria dos

desenvolvimentistas nacionalistas do setor pubico.

1.1.3.1 A corrente “néo nacionalista”

Desde sua origem nas décadas de 1930 e 1940, o desenvolvimentismo tem fortes
vinculos com o nacionalismo. A corrente desenvolvimentista majoritaria compreendia o
capital estrangeiro como um bloco monolitico de interesses imperialistas contrarios a
realizacdo do projeto de superacdo da pobreza por meio da industrializacdo. No entanto, a
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corrente “nao nacionalista”,” cujo principal representante foi Roberto Campos, vislumbrava a

possibilidade de participacdo do capital estrangeiro no projeto desenvolvimentista brasileiro.

S&@o duas as principais diferencas entre a corrente ndo nacionalista e as demais
correntes desenvolvimentistas. Os ndo nacionalistas ndo eram contrarios a intervencdo estatal
na economia, mas combatiam sua proliferacdo sob o argumento de que o Estado nédo deveria
agir quando a iniciativa privada pudesse atuar com maior eficiéncia. Além disso, conferiam
maior énfase a medidas monetérias e apoio aos planos de estabilizacdo monetaria e de
combate & inflacdo (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 103-104).

Roberto Campos, 0 maior represente desta corrente, acreditava na industrializacdo pela
via da internacionalizacdo de capitais e do apoio do Estado. Seu projeto desenvolvimentista
esteve mais proximo da politica efetivamente executada pelo Estado, em funcdo dos cargos
ocupados por ele durante sua carreira profissional, visto que foi integrante da Comissédo Mista
Brasil-Estados Unidos e o principal executor do Plano de Metas (BIELSCHOWSKY, 2000, p.
105).

Sua obra pode ser dividida em trés fases: (i) de 1952 a 1953, com textos escritos em
funcdo de sua participacdo na Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, é a principal fase
conceitual; (ii) a partir de 1955, quando ocupa a diretoria do BNDE, caracterizada pela critica
a politica monetéaria e cambial brasileira, combinada com um ataque a estatizacdo exagerada

da economia brasileira; e (iii) apos sua saida do BNDE, ligada ao rompimento do Brasil com

1 Termo adotado por Bielschowsky (2000).
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o FMI, em que apresentou maior exacerbacdo de sua critica as politicas econdmicas

brasileiras.

As comparagdes com outro economista conservador, Eugénio Gudin, sdo inevitaveis.
No entanto, Bielschowsky (2000, p. 107-108) aponta caracteristicas muito distintas entre

esses dois economistas, como podemos verificar abaixo:

Gudin prendeu-se ao conceito de pleno emprego para sustentar a aplicacéo
da teoria econdmica convencional ao caso brasileiro, atacou insistentemente
a ideia de planejamento e considerava que uma estratégia de industrializagdo
violentaria a eficiéncia alocativa da economia de mercado no pais. Campos,
diferentemente, viu no processo de industrializacdo a forma de superar o
subdesenvolvimento. (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 107-108)

Para Gudin, o desenvolvimento brasileiro é desequilibrado e ineficiente em razdo dos
erros de politica econdmica. Por sua vez, Campos afirmava que a tendéncia ao desequilibrio
encontrada na economia brasileira possuia origens em motivos estruturais, na fragilidade a
pressOes inflacionérias e no balanco de pagamentos. Por isso, as autoridades monetérias
deveriam combater cuidadosamente esses desequilibrios. Diferente de Gudin, Campos
preconizava uma mistura de medidas monetarias e fiscais para combater a inflagdo sem, com
isso, prejudicar investimentos essenciais para a industrializacdo (BIELSCHOWSKY, 2000, p.
108).

Campos identificava desenvolvimento com industrializacdo, e defendida que este
processo deveria ser rapido e intensivo, a fim de absorver o contingente de mdo de obra
retirada da agricultura e aproveitar as oportunidades oferecidas por um grande mercado
interno em potencial. Para se alcancar o desenvolvimento, na visdo de Campos, seria
indispensavel a utilizacdo da ferramenta do planejamento. Considerava o planejamento uma
ferramenta tdo importante para a promoc¢do do desenvolvimento que o préprio Campos se
tornou um executivo do planejamento no Brasil, pois foi o autor e o executor do Plano de
Metas.

Além disso, na concepgdo de Campos, os paises subdesenvolvidos teriam necessidades
especificas que tornariam necessario o planejamento. Entre essas necessidades estariam a de
compensar a debilidade da iniciativa privada, a de concentrar recursos, a fim de contornar o

problema da auséncia de um mercado de capitais, a de tomar decisdes sobre investimento com
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preocupac0es de longo prazo e a de acelerar o ritmo do desenvolvimento (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 110). Defendia um tipo especifico de planejamento: o planejamento seccional. Esse
procedimento consistia em planejar o desenvolvimento de determinados setores da economia,
considerados prioritarios por seu poder de geracdo de crescimento. N&o era contrario, em
teoria, ao planejamento proposto pela Cepal. Sua oposicéo se dava com base no argumento de
sua operacionalidade, pois entendia que o Estado nédo seria capaz de planejar e executar um

planejamento do tipo integral.

Quanto a inflacdo, Campos compreendia que era possivel compatibilizar estabilidade
monetéria e crescimento das economias, mesmo em paises com pressdes inflacionérias. Dessa
forma, tornou-se um opositor das teses estruturalistas sobre a inflagdo. Campos reconhecia a
existéncia de condigdes estruturais para 0 crescimento econdmico, mas diminuia sua
importancia em favor da estabilizagdo da economia. Fundamentalmente, sua posi¢éo era que,
no Brasil, a inflacdo era causada por um excesso de demanda, e viabilizada por déficits no
orcamento publico e na anormal expansao de crédito. Portanto, a inflacéo teria origens na ma
gestdo da politica econdmica, e ndo nas condi¢bes estruturais da economia brasileira
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 119).

Campos enfatizava os tradicionais argumentos sobre os maleficios da inflacdo, que
giram em torno das ideias de que as distor¢des do sistema de preco subvertem a alocagédo de
recursos, reduzem a poupanca e criam um clima de tensdes sociais desfavoravel ao
desenvolvimento. Assim, considerava necessaria a adocdo de politicas de estabilizacdo. Por
outro lado, defendia a preservacdo de investimentos prioritarios, aumento da carga fiscal e
maior fiscalizacdo da evasdo de impostos. Suas recomendacdes de reducédo de gastos publicos
eram relacionadas as despesas de consumo, ndo aos investimentos (BIELSCHOWSKY, 2000,
p. 121).

Campos era defensor de uma politica de atracdo de capitais estrangeiros. A
participacdo do Estado na economia, por sua vez, deveria ser tolerada somente na medida em
que ndo houvesse capital privado, nacional ou internacional, interessado no empreendimento.
Sobre este assunto, era critico a0 “nacionalismo temperamental” ou “pseudonacionalismo”,

como percebemos na passagem a seguir:
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[...] nacionalistas devemos ser todos n6s. A questdo é sermos nacionalistas
pragmaticos ou apenas temperamentais; e medirmos resultados e néo
intencdes; e ndo rejeitarmos o esforco econdmico alheio, a ndo ser que
estejamos preparados para substitui-lo. (CAMPOS, 1963, p. 195, apud
BIELSCHOWSKY, 2000, p. 123)

Por fim, interessante notar que Campos ndo trouxe grandes contribuicdes ao debate
sobre a reforma agraria. Contudo, quanto a questdes distributivas, entendia que aumentos de
salarios deveriam ser atrelados ao aumento de produtividade em determinado setor

econdmico.

1.3.2 A corrente nacionalista do setor privado

A corrente nacionalista do setor privado possuia uma dupla preocupacdo. De um lado,
defender um projeto de industrializacdo planejada e, de outro, defender os interesses do
capital industrial privado nacional. Era composta por uma pequena elite empresarial, que teve
uma experiéncia Unica e pioneira no planejamento econdmico durante o Estado Novo. Nesse
periodo, a estrutura corporativa entdo existente permitiu que os industriais participassem de
varias agéncias econémicas governamentais. Isso despertou o empresariado nacional para o
debate sobre o desenvolvimento (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 79).

O principal representante desta corrente € Roberto Simonsen, lider industrial brasileiro
e um dos principais responsaveis pela difusdo da ideologia do desenvolvimentismo no pais.
Além de empresério, participou do comando de diversas entidades representativas da classe
empresarial nacional. De acordo com Bielschowsky (2000, p. 85), encontram-se entre 0s
principais argumentos defendidos por Roberto Simonsen: (i) a industrializagdo como
mecanismo de superacdo da pobreza dos paises — defendia uma industrializacdo integrada
com os setores de base; (ii) critica ao Plano Marshall — entendia que as economias latino-
americanas estavam passando por uma profunda transformacdo no segundo pds-guerra e que
o referido plano representaria um retorno forcado as condicGes anteriores a Segunda Guerra;
(iii) industrializacdo dependente de apoio estatal — conferia grande importancia ao
protecionismo e ao planejamento, pois entendia que todos 0s paises tiveram seu processo de
industrializagdo baseado em um forte protecionismo da inddstria local. Simonsen

argumentava que o livre-cambismo existe apenas para 0s paises ricos quando estes ja estavam

2 CAMPOS, Roberto. Economia, planejamento e nacionalismo. Rio de Janeiro: Apec, 1963.
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com seu desenvolvimento econdmico consolidado.® Entendia, ainda, ser possivel uma
planificacdo da economia em um regime democratico, com preponderancia da iniciativa
privada; e (iv) presenca da intervencéo estatal — aceitava que a intervencéo estatal poderia ir
além do protecionismo e do planejamento, atuando também em setores basicos sem a
presenca da iniciativa privada. Simonsen compreendida essa interven¢cdo como um

desdobramento da ideia de planificagdo da economia.

No nivel teorico, contudo, o pensamento de Simonsen nédo é claro. Ndo desenvolveu
uma teoria econdmica especifica, a ndo ser de forma primaria e assistematica
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 87).

Apesar de mencionar com frequéncia a questdo da superproducdo agricola, nédo
explorou o argumento antiliberal do subemprego. Em seus textos, podemos encontrar
argumentos precursores do estruturalismo, como mencionado nos trechos da obra de

Simonsen selecionados por Bielschowsky (2000):

Com o répido crescimento da populagdo, com o aumento de nossos indices
de civilizagdo, e com a concorréncia de outros povos produtores de artigos
similares, a nossa exportacdo per capita vem caindo, quer em valor absoluto
guer em valor relativo. Cada vez exportamos menos em relagdo ao consumo
gue fazemos. Ocorre, assim, o desequilibrio nos principais elementos de
nossa balanca de contas. Cai 0 nosso cdmbio. Acentua-se o desequilibrio
orcamentério. (SIMONSEN, 1937, p. 48-49, apud BIELSCHOWSKY,
2000, p. 89)

H& também uma proposta de controle ao mercado externo:

[...] as disponibilidades externas devem ser reservadas para a aquisicdo de
nosso aparelhamento de defesa, do nosso aparelhamento econémico, do
pagamento dos servi¢os de capitais estrangeiros, de que tanto precisamos
para a propulsdo das nossas riguezas.

A desordem e a orgia das nossas importacdes impossibilitam o equilibrio dos
ciclos de nossas circulagcdes econémicas e financeiras. (SIMONSEN, 1937,
p. 48-49, apud BIELSCHOWSKY, 2000, p. 89)

Apds a morte de Simonsen em 1948, ndo houve um idedlogo a altura de continuar seu
discurso no setor privado. Assim, essa tarefa foi levada a cargo pela Confederacdo Nacional
da Industria — CNI. As reunides plenarias (1953, 1955, 1957 e 1960) da referida confederagéo

3 Argumento retomado por Ha-Joon Chang (2003).
14 SIMONSEN, Roberto. A indstria face a economia nacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1937.
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revelavam uma orientacdo perfeitamente desenvolvimentista, a favor do planejamento e do
protecionismo das inddstrias nacionais. O assunto polémico era a participacdo direta do

Estado nas atividades econdmicas, bem como a do capital estrangeiro.

Alguns aspectos distinguiam de forma clara o desenvolvimentismo nacionalista do
setor privados das demais correntes desenvolvimentistas. De forma geral, pode-se dizer que
defendiam a lucratividade do capital privado no setor industrial, com repercussées em alguns
outros temas. Assim, demandavam a preservacdo de mercados para a iniciativa privada, o que
afetava a abordagem dos investimentos estatais, estrangeiros e do protecionismo. Também
apresentavam forte oposicdo a elevagdo dos salérios e dos tributos sobre lucros. Por fim,

pugnavam pela expansdo do crédito e eram contrarios a politicas contracionistas.

Sobre as empresas estatais, Roberto Simonsen era, dentro do grupo em analise, o que
melhor aceitava a ideia de investimentos do poder publico diretamente na economia, mas
apenas em setores de base. Contudo, em manifestacdes coletivas cedia um pouco, utilizando a
ideia de que o setor industrial deveria ser consultado antes que o Estado fizesse investimentos
em um setor econdmico. Essa ideia sobreviveu ao préprio Simonsen. Interessante € o exemplo
da Carta de Principios da Industria, redigida durante a Il Reunido da Industria CNI, em 1955,
que recomendava limites a propriedade estatal:

Intervengdo, sob a forma de propriedade estatal dos meios de producdo,
quando a seguranca nacional o exija ou os empreendimentos ultrapassem a
capacidade da iniciativa privada, com observancia das seguintes condigdes:
a) Prévia audiéncia do Conselho Nacional de Economia, bem como das
classes interessadas através de suas entidades representativas;

b) Livre participagdo do capital particular no investimento e na dire¢édo do
empreendimento;

c) Atendimento a conveniéncia dos consumidores. (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 93)

Em 1957, a CNI pediu a supressao do monopolio estatal para a exploracao de recursos
minerais, inclusive petréleo. Durante as décadas de 1940 e 1950, a CNI defendia uma ampla
liberdade de movimentacéo de capital e remessa de lucros, limitada apenas pela existéncia de
reserva cambial. No entanto, em 1962, veio a reacdo quando uma parcela do setor industrial
apoiou a legislacdo de remessa de lucros, mostrando uma vertente mais nacionalista para a

industrializagdo. Nesse sentido, no inicio dos anos 1960, a CNI passou a protestar contra a
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Instrucdo n. 113 da SUMOC, de 1955, editada pelo Ministro Eugénio Gudin, que permitia ao
capital estrangeiro a importacdo de equipamentos sem cobertura cambial.

Defensores da preservacdo das taxas de lucro empresarial, a CNI pugnava pela
diminuicdo da tributagdo para aumentar os investimentos de producéo e de comércio. Sobre
salarios, defendiam que os aumentos deveriam ocorrer apenas na medida em que houvesse
aumento da produtividade técnica e individual. Por isso, apresentavam forte resisténcia a
elevacdes salariais que ameacassem a taxa de lucros corrente. A CNI, inclusive, posicionou-se
de forma contréria a participacdo dos empregados nos lucros das empresas, e alegava que a
inflacdo era causada pela alta de salarios dos empregados e dos funcionérios publicos
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 99).

No debate puablico entre 1945 e 1964, percebe-se que uma das primeiras
reivindicagdes do setor industrial brasileiro era a expansdao do crédito. Aceitavam, em
verdade, a proposta genérica de conter a inflacdo, mas propunham que a politica de combate a
inflacdo estivesse centrada em trés fatores: déficits publicos, elevacdes salariais e escassez de
géneros alimenticios. E também usavam com frequéncia o argumento do “crédito seletivo”,
segundo o qual, se houvesse restricdo ao credito, que essa restricdo fosse seletiva e ndo
afetasse o setor produtivo industrial.

1.1.3.2 A corrente nacionalista do setor publico

Os desenvolvimentistas nacionalistas defendiam a constituicdo de um capitalismo
industrial moderno no pais. Possuiam uma decidida inclinacdo por ampliar a intervencao do
Estado na economia, com a adocao de sistemas de planejamento abrangente e investimentos

estatais em setores basicos.

Em setores estratégicos, alegava esta corrente, ndo seria possivel contar com a atuacédo
do empresariado nacional — que, nesta visdo, era considerado débil —; tampouco seria
possivel aguardar a iniciativa e o arbitrio do capital estrangeiro, sendo necessario o controle e
0 comando interno de agentes capitalistas nacionais, i.e., do Estado. Nos casos que nao

envolvessem setores estratégicos, contudo, o capital estrangeiro era bem-vindo.
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Celso Furtado foi o grande autor da corrente desenvolvimentista nacionalista, e
coautor de teses estruturalistas. Seu objetivo era contribuir para consolidar uma base
ideoldgica no pais para o projeto desenvolvimentista, criando um entendimento comum sobre
0 problema do subdesenvolvimento e os meios tedricos de combater as correntes contrarias
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 133). Antes de ser apontado como formulador de politicas
publicas, escreveu amplamente sobre meios de desenvolvimento, bem como sobre a inflagdo e

sobre como esta teve um papel no desenvolvimento do Brasil (BOIANOVSKY, 2012, p. 2).

Defendia a lideranca do Estado na promocdo do desenvolvimento, por meio de
investimentos em setores estratégicos e, sobretudo, do planejamento econémico. Na visdo de
Furtado, apenas através da coordenacdo estatal seria possivel internalizar os centros de
decisdo sobre o destino da economia brasileira e romper com as relacdes de submissdo ao

comando tradicional dos paises desenvolvidos.

Quanto a sua orientacdo analitica, esta ndo era apenas estruturalista, mas também
keynesiana, embora de forma atipica. Isso porque entendia que ndo seriam cabiveis as analises
econdmicas keynesianas tradicionais as caracteristicas das economias subdesenvolvidas, em
razdo da insuficiéncia de poupanca interna. Realiza, portanto, o que Bielschowsky (2000, p.
135) denomina de derivagdo de analise macroecondmica de inspiracdao keynesiana.

Furtado era cético quanto a utilidade do instrumental teérico existente para a analise
do desenvolvimento, por entender que a teoria econdémica entdo existente ndo era capaz de
lidar com o fenémeno do crescimento, apenas de forma muito lateral. Ainda, Furtado criticava
0 “corpo de doutrina” da teoria econdémica predominante no pais na virada do seculo XIX
para o século XX, pois este refletiria apenas os problemas dos paises europeus, causando uma
“inibi¢do mental” que dificultava a compreenséo da realidade brasileira (FURTADO, 2003, p.
166).

Dessa forma, Furtado confere grande peso as teorias estruturalistas, sendo coautor de
varias delas. O subdesenvolvimento, nos textos da Cepal, corresponde a existéncia de uma
estrutura econdmica heterogénea na periferia. Coexistem nos paises periféricos setores
modernos, dedicados essencialmente a exportacdo, e um extenso setor de subsisténcia com

niveis de produtividade muito baixos. Em consequéncia, o desenvolvimento deve ocorrer pela
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homogeneizacdo dos niveis de produtividade em todo o sistema econdmico
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 137).

Dessa forma, o subdesenvolvimento ndo corresponde a uma etapa historica comum a
todos os paises, mas a uma condigdo especifica de paises da periferia do sistema capitalista. E,
assim, o resultado histérico da evolucao do sistema capitalista mundial. Trata-se do resultado
da influéncia do capitalismo europeu em regibes atrasadas, que resultou na formacdo de

estruturas econdémicas completamente diversas da metropole.

A economia de periferia, subdesenvolvida em razdo da estrutura do sistema capitalista,
foi originada de forma distinta das economias centrais desenvolvidas. Nestes paises, 0
progresso técnico evoluiu de maneira mais homogénea em toda a sociedade e havia uma

situacdo de escassez relativa de méo de obra. Como descreve Bielschowsky (2000, p. 138):

No desenvolvimento classico, a evolugdo tecnoldgica, que teria tornado mais
ou menos homogéneo todo o sistema produtivo, decorrera das condigdes
historicas particulares, ou seja, resultara dos determinantes historicos da
transicdo do capitalismo comercial ao capitalismo industrial, e da escassez
relativa de mao-de-obra. A histéria da formacdo das estruturas
subdesenvolvidas teria sido bem outra.

Isso permitiu que a estrutura produtiva dos paises centrais se desenvolvesse de
maneira equilibrada, considerando que o progresso técnico se encontrava mais difundido por

toda a sociedade.

Segundo a andlise furtadiana, o ndcleo industrial da Europa no século XVIII provocou
uma ruptura na economia mundial, que fora expandida em trés dire¢Oes distintas. A primeira
linha de expansdo provocou o desenvolvimento industrial dos paises da Europa ocidental. Por
sua vez, a segunda causou o deslocamento das fronteiras de atividade econémica desses
paises para terras desocupadas nas col6nias americanas, formando um prolongamento da
economia industrial europeia. Por fim, a terceira linha causou a expansédo da economia
industrial europeia a regides de economia pré-capitalista, o que resultou na criacdo de
estruturas hibridas, duais — uma parte que tendia a se comportar como uma estrutura

capitalista e outra que mantinha as condigdes pré-existentes.
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A industrializacdo, entendida como o polo dindmico da economia, representava a
solucdo a que deveriam dedicar-se 0s paises latino-americanos para superar 0
subdesenvolvimento. Uma massa de investimentos seria deslocada do setor exportador para o

setor do mercado interno, estimulado por um “impulso substitutivo a producdo interna”.

Da mesma forma que a Cepal, a corrente desenvolvimentista nacionalista, incluindo
Furtado, compreendia a industrializacdo periférica como processo de desenvolvimento sem

precedente historico e problematico. Tal como descrito por Bielschowsky:

Sendo a heterogeneidade dessas estruturas o ponto de partida do processo,
este desenrolar-se-ia comprometido com uma escassa capacidade de
poupanca, tanto mais quanto maior fosse a parcela da populagdo
subempregada nos setores de subsisténcia. O problema acirrava-se pela
adocgdo de técnicas intensivas em capital, 0 que constituia mau uso da
escassa poupanca disponivel e desperdicio do recurso abundante — trabalho.
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 141).

Na industrializagcdo ocorrida nos paises desenvolvidos ocidentais, a estrutura da
demanda e a dinamica de crescimento resultavam essencialmente do progresso técnico e de
outras condicBes restritas ao processo produtivo. Na periferia, a industrializacdo de
substituicdo de importagdes ficava impedida pelos baixos niveis de poupanca e pela
insuficiéncia da capacidade de importar. O subdesenvolvimento, assim, estaria perpetuado,

associado com a heterogeneidade tecnologica intersetorial.

Contudo, Furtado entendia existir um amplo excedente na economia brasileira, e
defendia que a discussdo da escassez absoluta de recursos deveria ser substituida pela
mobilizacdo dos recursos existentes para formacdo de capitais. Também propunha o
fortalecimento do mercado interno como forma de superar os desequilibrios internos e

externos.

O processo de industrializacdo de paises subdesenvolvidos cria a necessidade de
aumentar a capacidade de importar. Sobre o balango de pagamentos, Furtado contestava as
teorias convencionais sobre o desequilibrio externo, que identificam suas causas no processo

inflacionario:

[...] refutou, especialmente, a ideia de que a constancia do déficit externo em
paises subdesenvolvidos corresponda a uma contrapartida da pressao
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permanentemente excessiva de investimentos sobre poupanga. Atacou, em
particular, as politicas monetérias contracionistas que, apoiadas nesta
formulacdo, pretendem conter o déficit pela via da reducdo da taxa de
investimentos. (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 145)

A inflagdo, para Furtado, seguindo a interpretacdo estruturalista, teria origem na
inadequacdo da estrutura produtiva, uma vez que a procura se diversifica mais rapido que a
oferta (BOIANOVSKY, 2012, p. 3). Esse seria um fenémeno caracteristico de paises
subdesenvolvidos, em razdo da dificuldade de adaptacdo dindmica da oferta a demanda. Essa
incapacidade adaptativa geraria inadequacOes entre oferta e procura, desequilibrando toda a
estrutura produtiva. Nessa circunstancia, um aumento da renda de um determinado grupo
econbémico — por exemplo, do setor exportador — pode causar 0 aumento da procura por
moeda. Na interpretacdo de Furtado, o mencionado desequilibrio abriria a oportunidade para
diferentes grupos econémicos lutarem por uma maior apropriagéo da renda real da economia,
sendo o fendmeno do aumento de precos apenas um aspecto dessa disputa. Na descricdo de

Celso Furtado:

A inflagdo é o processo pelo qual a economia tenta absorver um excedente
de procura monetéria. Essa absorcdo faz-se atraveés da elevacdo do nivel de
precos, e tem como principal conseqiiéncia a redistribuicdo da renda real. O
estudo do processo inflacionario focaliza sempre esses dois problemas: a
elevacdo do nivel de pregos e a redistribuicdo da renda. Seria, entretanto,
errdbneo supor que se trata ai de dois problemas autbnomos. A palavra
inflacdo induz a esse erro, pondo em primeiro plano o aspecto monetario do
processo, isto é, a expansdo da renda monetaria. Contudo essa expansdo é
apenas 0 meio pelo qual o sistema procura redistribuir a renda real com o
fim de alcancar uma nova posicdo de equilibrio. [...] As observacBes que
vimos de fazer pdem a claro que a inflacdo é fundamentalmente uma luta
entre grupos pela redistribuicdo da renda real e que a elevagdo do nivel de
precos € apenas uma manifestacdo exterior desse fenémeno. (FURTADO,
2003, p. 235-236)

Esse desequilibrio ndo desapareceria com a adogdo de politicas contracionistas, ele
apenas ficaria latente, retornando em periodos de retomada de crescimento
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 146-147). E importante considerar que Furtado (2003, p. 241)
era opositor de politicas de contragdo monetaria, por entender que atrapalhavam o
desenvolvimento econémico do pais. A solucdo para a inflagdo consistiria, assim, na
superacdo do proprio subdesenvolvimento, que deveria ocorrer por meio do planejamento da
economia. Nesse contexto, o planejamento surge como indispensavel para a eficiéncia da
industrializagdo num pais periférico, em funcdo dos problemas gerados pela sua

heterogeneidade estrutural e pela rigidez e reduzida diversificacdo de seu aparelho produtivo.
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Além disso, o planejamento também seria a ferramenta ideal para a elimina¢do do processo

inflacion&rio em economias desequilibradas.

Além disso, o autor defendia uma forte participacdo do Estado na atividade
econdmica, 0 que seria decisivo para o sucesso da industrializacdo no Brasil. Acreditava que o
processo de industrializacdo seria bem sucedido apenas se 0s centros de controle de decisfes
fossem internalizados, de preferéncia, pelo Estado. O capital estrangeiro seria um agente
importante, na visdo de Furtado, mas deveria ser controlado, para se permitir auferir as

verdadeiras vantagens dele.

Bielschowsky (2000, p. 151) comenta que essa preferéncia de Furtado pela atuacéo
direta do Estado na economia foi externada a muito custo, em razdo da relacdo intima com
que o autor mantinha com a Cepal, que pregava a necessidade de colaboracdo do capital

estrangeiro no processo de desenvolvimento latino-americano.

Quanto ao planejamento econémico, no entanto, percebemos que o pensamento de
Celso Furtado é totalmente aderente ao da Cepal. Trata-se de um planejamento global, em que
se parte de uma meta macroeconémica pré-definida de acordo com o levantamento das
possibilidades de expansdo do sistema como um todo e calculada com base em estimativas da
relacdo capital-produto, da taxa de poupanca e dos termos de troca. As projecOes setoriais sao
feitas entdo de acordo com as taxas de crescimento previstas e levando em consideracdo a
dindmica da procura final e das relagdes intersetoriais. Esse tipo de planejamento seria
plenamente compativel com a iniciativa privada (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 153).

No que se refere a questdes distributivas, percebe-se que elas estdo presentes antes de
1964 no pensamento de Celso Furtado, em sua defesa da tributacdo de classes ricas e na
reducdo de desigualdades regionais. Apds 1964, Furtado passa a perceber que a reestruturacdo
agraria e a redistribuicdo de renda sdo reformas indispensaveis para a orientacdo do proprio

estilo de desenvolvimento das forgas produtivas brasileiras.

Defendia o aumento de impostos, alegando que as classes dominantes brasileiras néo
tinham mentalidade empresarial. Dessa forma, a elevagéo de tributos serviria para aumentar a

poupanca potencial da economia brasileira em prol do agente capitalista dindmico, o Estado.
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De acordo com Furtado, se o Estado ndo atuasse como instrumento catalisador da acumulacéo

capitalista, o ritmo de desenvolvimento brasileiro seria muito lento.

A reflexéo sobre a relacédo entre distribuicdo de renda e crescimento econdmico viria a
se tornar central no pensamento de Furtado ap6s 1964, por entender que a concentracdo de
renda € nociva para o crescimento. Defendia, assim, impostos sobre a importacdo de

supérfluos e tributacdo interna sobre estes mesmo bens.

Furtado considerava a reforma agraria uma condicdo essencial para a superacdo do
problema da oferta de alimentos no Nordeste, pois ndo a entendia necessaria na regido Centro-
Sul. S&o seus argumentos em defesa da reforma agraria: (i) o arcaismo da estrutura fundiaria e
a apropriacdo e o uso improdutivo do excedente rural pelos grandes proprietarios impediam o
progresso técnico e a elevacdo da produtividade no campo; (ii) isso impedia que o mundo
rural se incorporasse ao mundo desenvolvido e o fortalecesse; e (iii) uma forma de
preservacdo do consumo supérfluo, orientando a formacdo da industria num sentido perverso
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 161). A reforma agraria era, ao lado das reformas tributaria e
administrativa, a transformacéo institucional indispensavel a estabilidade politica do pais, sem
a qual se arriscava assistir ao surgimento de métodos revolucionarios que desembocariam em

formas politicas ditatoriais sob a égide de classes sociais.

A obra “Formacdo econdmica do Brasil”, de Celso Furtado (2003), originalmente
publicada em 1958, pode ser considerada a grande obra da literatura econdmica brasileira do
periodo. Trata-se de um estudo histérico de orientacdo estruturalista que dava a legitimacédo

necessaria a esta abordagem, gue se encontrava dispersa e mal organizada.

Nessa obra, Furtado apresenta uma resposta estruturalista a pergunta que tem intrigado
a muitos: por quais razbes a estrutura de paises latino-americanos se tornou tdo distinta
daquela existente nos Estados Unidos? Antes que uma pesquisa histérica, a obra € um ensaio
de interpretagdo histérico-analitica de orientacdo estruturalista e keynesiana
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 164).

Em “Formagdo econdmica do Brasil”, Furtado faz uma analise da formacdo da
estrutura subdesenvolvida no pais. Esta analise segue trés linhas de argumentacéo principais.

Primeiro hd um confronto do desenvolvimento brasileiro com o desenvolvimento norte-



40

americano. Apds isso, ha uma determinacdo dos obstaculos a expansdo da renda, a formacéo
do mercado interno e a diversificacdo da estrutura produtiva ao longo de diversos periodos da
historica brasileira (inclinacdo keynesiana do autor). Por fim, a terceira linha se ocupa da
preocupacao estruturalista com a heterogeneidade da economia brasileira, com a descri¢édo da
formacdo de uma ampla economia de subsisténcia, anterior ao ciclo do café e que sobreviveria
ao mesmo (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 166).

O ponto de partida da obra é a descricao dos diferentes tipos de colonizagéo. O tipo de
atividade econdmica dominante na América do Norte até o século XVII era compativel com a
pequena propriedade de base familiar, e ndo havia compromisso de honrar vultosas somas de
crédito. Era, assim, uma economia caracterizada pela baixa produtividade, mas também pelas
baixas concentracdo de renda e remessa de capital para fora. Por outro lado, nas coldnias
exportadoras, os grupos dominantes se ligavam a grupos financeiros da metrépole e
consideravam a colonia como parte de uma grande empresa. Nas col6nias setentrionais, 0s

grupos dirigentes locais guardavam ampla autonomia em relacdo a metrépole inglesa.

Em razdo dos diferentes tipos de colonizacdo, a independéncia da metropole teve
efeitos diversos no Brasil e nos Estados Unidas da América. No Brasil, foi uma fase de
contracdo da renda nacional. Por outro lado, nos EUA, a independéncia gerou uma fase de

industrializacdo e de extraordinario dinamismo econdmico.

No entendimento de Furtado (2003), seria um equivoco supor que a diferenca de
desempenhos seria justificada apenas pela auséncia de protecionismo no Brasil,
diferentemente dos EUA. Faltaria ao Brasil, na época da independéncia, o mercado interno,

uma base técnica e empresarial, e as classes dirigentes necessarias a industrializacéo.

Quanto a economia escravista agucareira na regido Nordeste, Furtado entendia que
esse setor reunia algumas das condicdes necessarias a geracdo de um desenvolvimento
econémico (ampla disponibilidade de terras, elevada rentabilidade na atividade exportadora).
Contudo, a renda gerada estava altamente concentrada e os beneficios da concentragdo eram
remetidos ao exterior por meio de importagdes (FURTADO, 2003, p. 52). Havia, portanto,
uma limitacdo a geragdo de um fluxo cumulativo de renda. Além disso, a forma como a
economia agucareira do Nordeste acomodava as crises do setor exportador era distinta das

economias capitalistas de trabalho assalariado. Nas economias de trabalho assalariado, néo
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havia como manter a estrutura produtiva, o que implicava a demissdo de mao de obra. Na
economia agucareira, ndo valia a pena reduzir a quantidade de méo de obra escrava, pois se
tratava de um custo fixo. Assim, a economia agucareira tinha condi¢cdes de manter a estrutura

produtiva mesmo diante de graves crises de exportagéo.

A consequéncia da retracdo da demanda pelo setor agucareiro foi a ampliacdo da
economia criatdria, que formava com aquela o complexo econémico nordestino. Isso elevou a
parcela da forca de trabalho ocupada em atividades de mera subsisténcia e reduziu a
produtividade média do sistema como um todo, que sofreu um lento processo de atrofiamento
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 170).

Com relacgdo ao ciclo da mineracéo, diferentemente do ciclo agucareiro, preexistia uma
pecuaria rudimentar e havia uma populacdo escassa. Dessa forma, dois foram os efeitos da
economia da mineragédo: em primeiro, a decuplicacdo da populacdo de origem europeia e, em
segundo, uma grande escassez nos mercados formados, em razdo das dificuldades de
abastecimento, 0 que ocasionou um aumento do preco de alimentos e viveres. Apesar de a
renda no interior ser menos concentrada, 0 desenvolvimento enddgeno durante o ciclo
minerario foi praticamente nulo. Furtado aponta que uma das causas para isso foi a
incapacidade técnica dos imigrantes para iniciar qualquer atividade manufatureira em escala
apreciavel (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 171). Em funcdo das caracteristicas na economia
mineradora brasileira, ndo houve no pais os estimulos necessarios para que o excedente
gerado na mineracdo fosse direcionado para outras atividades mais lucrativas. Como afirma
Furtado: “A ilusdo de que uma nova descoberta poderia vir a qualquer momento induzia o
empresario a persistir na lenta destruicdo de seu ativo, antes de transferir algum saldo
liquidavel para outra atividade econémica.” (FURTADO, 2003, p. 90).

No Brasil, o regime escravista impediu que o colapso econémico resultasse em
desordem social. Conforme Furtado (2003, p. 91), com o declinio da mineracao, houve uma

rapida e geral decadéncia e o setor de subsisténcia absorveu toda a mao de obra excedente.

Apls a decadéncia da mineracdo, houve uma estagnacdo até o século XIX,
interrompida pelo inicio do ciclo do café. As lavouras cafeeiras, de inicio, se depararam com
0 grave problema da escassez de mao de obra. A solucéo foi dada pela corrente migratoria

europeia, que foi toda dirigida para as lavouras de café paulistas. Preferiu-se a médo de obra
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estrangeira, pois seria dificil fazer deslocamentos internos de trabalhadores, uma vez que toda

uma organizagédo da vida social estava em jogo.

Criou-se, antes da corrente migratoria europeia apontada acima, uma grande reserva
de trabalho no setor de subsisténcia e auséncia de mdo de obra na lavoura cafeeira. No
Nordeste, houve a conservacdo do trabalho recém-liberto no interior do proprio sistema
produtivo. No Centro-Sul, os trabalhadores livres se concentraram em atividades de
subsisténcia, e o sistema de salario causou uma diminuicdo da produtividade da méo de obra.
Assim, a abolicdo do trabalho escravo resultou na ampliacdo da economia de subsisténcia,
com reducéo da produtividade do trabalho e acirramento da escassez relativa de méao de obra,

contornada pelo recrutamento do trabalho europeu.

Furtado vé o processo de industrializagdo como problematico, porque efetuado com
grande rapidez sobre uma estrutura econémica atrasada (FURTADO, 2003, p. 156). O estudo
do processo de industrializacdo é feito sob um enfoque keynesiano-estruturalista, pois € uma
analise centrada na identificacdo dos mecanismos de expansdo do nivel de renda e dos
desequilibrios estruturais gerados no processo (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 175).

Furtado confere grande importancia ao advento do trabalho assalariado no Brasil.
Segundo o autor, este teria sido o evento mais importante do final do século XIX
(FURTADO, 2003, p. 157), que teria causado uma alteracdo profunda no sistema dinamico

capitalista nacional. Segundo a analise de Bielschowsky (2000, p. 175):

[...] dada a abundéncia de mao-de-obra e de terras subutilizadas, o fluxo de
renda criado pelo setor exportador passava a propagar-se para o restante da
economia, provocando a producdo e comercializacdo local de uma série de
bens de consumo e uma melhor utilizagdo dos fatores de producdo
disponiveis.

A massa de salarios paga no setor exportador transforma-se no ndcleo de uma
economia de mercado interno. O aumento da produtividade ndo se resume mais apenas a
transferéncia de mao de obra do setor de subsisténcia para o setor exportador. A méo de obra
passa a ser absorvida por um setor de mercado interno, por um setor industrial incipiente que
passa a produzir ndo para exportar (como o setor cafeeiro), mas para atender a demanda
doméstica. Isso ndo resulta, porém, em um aumento dos salarios, devido ao grande excedente

no setor de subsisténcia. Esse grande contingente de médo de obra na economia de subsisténcia
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exercia uma pressdo baixista sobre os salarios dos trabalhadores do setor industrial, o que
aumentava a lucratividade dos industriarios. Mesma com essa pressao de baixa sobre o0s
salarios pelo excesso de contingente no setor de subsisténcia, o acréscimo do setor da

economia interna aumentava a massa da renda média geral.

Sem trabalho assalariado, a lucratividade se transforma em renda de forma muito
concentrada, de facil acumulacdo. O aumento da massa de salarios ajuda a economia do pais a
absorver crises relacionadas a queda de precos dos produtos exportados e a deterioracdo dos

termos de troca, visto que salrios sao mais resistentes a compressao que lucros.

Com isso, seria de se esperar que em fases depressivas fosse diminuida a concentracao
da renda nas classes proprietarias. Mas nao foi 0 que ocorreu, pois “os empresarios brasileiros
teriam conseguido transferir a pressdo para os demais setores da coletividade, através do
mecanismo da depreciacdo cambial” (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 176), o que seria um

mecanismo tipico de paises subdesenvolvidos para ajustes a contracao ciclica.

Segundo a andlise furtadiana, em economias maduras, uma baixa ciclica resultaria na
reducdo dos niveis de renda com a reducdo das importacdes. Em economias dependentes,
ocorreria uma defasagem entre a contragdo no volume das exportacbes e a redugdo das
importacdes. Simultaneamente a esta defasagem, haveria uma deterioracdo dos termos de
troca e uma fuga de capitais, causando um agudo desequilibrio nos balancos de pagamentos.
A Unica solucdo viavel seria, assim, a depreciacdo cambial. Com a desvalorizacdo da moeda
nacional, diminuia-se o poder de compra da classe assalariada (bem como aqueles setores da
economia nao relacionados a exportacdo) por meio do mecanismo inflacionario, como visto
acima. No entanto, esse mecanismo revelou-se uma socializacdo das perdas, que ajudou a
manter o grau de concentracdo da renda e permitiu a0 empresariado preservar o nivel de
producdo e a utilizagdo de mao de obra. Outro esquema de socializagdo de perdas foram o0s

mecanismos de valorizacdo do café, a exemplo do Convénio de Taubaté.

Diante disso, Furtado (2003) argumenta que, apés a crise de 1929, o setor cafeeiro néo
foi seriamente afetado, porque ocorreu uma forte desvalorizagdo cambial que permitiu
socializar as perdas, somada a uma politica de retencdo e destruicdo de parte da producao
cafeeira. 1sso permitiu a manutencdo do nivel de emprego na lavoura cafeeira, bem como em

setores relacionados do mercado interno. Assim, a politica de retencdo e destruigdo poderia
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ser comparada a um programa de fomento nacional, uma pratica inconsciente de politica
anticiclica. Essa politica manteve estavel — e até aumentou — os niveis de investimento do
setor cafeeiro, mantendo a renda salarial que, por sua natureza, era direcionada para consumo
no mercado interno. O resultado disso teria sido uma forte expansdo da oferta interna
substitutiva das importacOes, tornadas proibitivas pela queda na capacidade para importar.
Nas palavras de Furtado, teria ocorrido um deslocamento do centro dindmico da economia

brasileira.

Contudo, o processo de industrializagdo ocorre com uma tendéncia estrutural, inerente
ao desequilibrio externo e a inflacdo. Aquilo que, no inicio, estimou a expansao industrial,
passa a ser sei maior obstaculo, i.e., a baixa capacidade de importar (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 178).

1.1.4 O pensamento socialista

Pensadores desta corrente, ligados ao Partido Comunista Brasileiro — PCB, entendiam
0 desenvolvimentismo (na definicdo adotada até aqui) sob a perspectiva da revolucao
brasileira. Também preconizavam a industrializacdo com ampla intervencdo estatal, como
“desenvolvimento das forgas produtivas”. Contudo, a reflexdo partia da perspectiva
revolucionaria discutida e definida pelo PCB. Assim, os socialistas viam a industrializacéo
como etapa historica de transi¢do para o socialismo, e tentavam analisar qual a posicdo para
melhor fazer esta transi¢cdo (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 182).

Adotavam a perspectiva do materialismo histérico — concepcdo marxista de que a
evolucdo histérica da humanidade se processa através de uma sucessdo bem-definida de
modos de producdo, e de que 0 movimento se da através da luta de classes —, perspectiva que
dominava a analise dos socialistas no terreno politico e, por essa via, determinava os grandes
contornos de sua analise econdmica. Contudo, ndo houve um esforco analitico pelos
socialistas, similar ao realizado pelos estruturalistas. Mesmo o uso analitico do marxismo

ocorreu de forma limitada.

Caio Prado Jr. foi o principal intelectual desta corrente. Seus escritos sdo dedicados a
divulgacdo da andlise marxista no pais, mas ndo sdo aplicados & andlise da economia

brasileira. Sua obra “Historia econdmica do Brasil”, publicada em 1945, preencheu a grande
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lacuna analitica entre os socialistas. A teoria econdmica marxista consistia na analise da
acumulacdo de capital e das contradi¢cbes que essa acumulacdo engendra. Contudo, como
ressaltado por Bielschowsky: “A identificacdo, pelos socialistas, de contradi¢cGes no processo
de desenvolvimento brasileiro — monopolio da terra e imperialismo — tinha inspiracdo nédo
na economia marxista propriamente dita, mas no método do materialismo historico.”
(BIELSCHOWSKY, 2000, p. 183)

As formulacdes dos socialistas estavam, mesmo nas épocas de menor sectarismo,
carregadas da ideia da etapa de relacGes de producéo burguesa, de transi¢do para o socialismo.
Preocupavam-se, assim, com a definicdo da plataforma de lutas adequada a etapa.

A viabilidade do desenvolvimento econémico brasileiro pela via capitalista era vista
com ceticismo pelos partidarios do PCB. Por outro lado, ndo chegaram a descartar a ideia da
necessidade da etapa burguesa, o que significa que ndo conseguiram enfrentar teoricamente a
ortodoxia do materialismo histérico. Uma das poucas convicc¢Bes dos socialistas era a de que
o Brasil vivia um momento de superacdo das relacGes feudais, no campo, e das relacGes

neocoloniais (imperialismo), nas relagdes internacionais (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 184).

Os socialistas entendiam, da mesma forma que os desenvolvimentistas nacionalistas,
qgue a sociedade brasileira estava em uma etapa de superacdo da economia colonial
exportadora e de transicdo para uma economia industrial moderna. Contudo, diferenciavam-se
dos desenvolvimentistas por entenderem que essa transicdo era etapa necessaria a luta para a
implantacdo do socialismo, e que, para garanti-la, seria necessario acabar com todas as
contradi¢cbes herdadas do periodo anterior (monopdlio da terra, contradicdo interna, e

imperialismo, condicdo externa).

No periodo de 1945-1964, os membros do PCB iniciaram uma fase de “alianga com a
burguesia nacional”. Nesta fase, houve uma defesa sistematica dos empreendimentos estatais.
Esta posi¢do, contudo, estava fundamentada em um paradigma politico, ndo econdmico,
segundo o qual o Estado poderia ser um agente na luta anti-imperialista (BIELSCHOWSKY,
2000, p. 195).

Condenavam todo e qualquer investimento estrangeiro direto. O capital estrangeiro é

visto como nocivo ao desenvolvimento nacional e a industrializagdo pesada brasileira poderia
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realizar-se plenamente com capitais nacionais, importando-se a técnica. Sao argumentos
contrarios a presenca de empresas estrangeiras na exploragdo de minerais, as cléssicas criticas
anti-imperialistas: a) exportam a precos baixos matérias-primas nacionais, que retornam sob a
forma industrializada a precos elevados; b) escasseiam as riquezas minerais brasileiras, sem
qualquer planejamento em termos das necessidades futuras do pais, e impedem uma expansao
planejada da oferta interna; c) sonegam informacgdes sobre a existéncia de petrdleo; d)
remetem lucros e repatriam o capital quando convém, reduzindo a capacidade de acumulacéo

do pais.

Reforma agréria era o segundo topico em importancia na discussdo dos socialistas,
apos a luta contra o imperialismo. A origem da preocupacdo com este tema reside na
orientacdo da Terceira Internacional Socialista, seguida pelo PCB. O propdsito era romper
com relagbes feudais e propiciar o desenvolvimento das forgas capitalistas, visando a

revolucao.

A posicdo dominante deveria consistir na luta pela partilha das terras, ja que essa seria
a reinvindicacéo do trabalhador rural, oprimido pelo regime servil. Contudo, a posi¢do nédo era
unanime. A principal divergéncia era de Caio Prado Jr., que percebia a agricultura brasileira
como capitalista, ndo a considerava um entrave ao desenvolvimento econdmico. Prado Jr.
entendia necessaria a partilha de terra, mas lutava também pela extensdo da legislacdo
trabalhista ao campo. Afirmava que os trabalhadores ndo reivindicavam a posse da terra, mas
melhores salarios e condicbes de trabalho. As discordancias ndo estavam fundamentadas
apenas em ideologia. Havia um profundo desconhecimento do Brasil rural. Incerteza sobre os
resultados imediatos de uma reforma agraria de largas propor¢des. A maioria dos socialistas

preferia ignorar as davidas sobre a eficiéncia de uma reforma agraria.

Percebe-se, assim, que todas as questdes basicas da economia brasileira foram tratadas
como problemas decorrentes do imperialismo e da estrutura agricola. Os socialistas pouco
discutiram a problematica cambial, ndo participaram do debate sobre a inflagcdo e o tema da
distribuicdo de renda era subordinado a reforma agraria. Apesar da fraqueza analitica, obteve
grande presenca no debate dos anos 1950 e 1960. Segundo Bielschowsky (2000, p. 207), os
socialistas tiveram o mérito de introduzir uma perspectiva histdrica de longo prazo no debate

econdmico e social brasileiro.
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1.2 AlteracOes da concepcéo de desenvolvimento

Na secdo anterior, foram analisadas as principais teorias econémicas que, no Brasil,
serviram de fundamento para o desenvolvimentismo brasileiro das décadas de 1940 a 1970.
Também ¢é possivel perceber que o desenvolvimentismo é caracterizado como uma ideologia
que enxerga na industrializagdo rapida um meio de superacdo da pobreza
(BIELSCHOWSKY, 2000). A importancia deste marco teorico reside na sua influéncia na
formulacdo e execucdo de politicas publicas pelo Estado brasileiro (BRESSER-PEREIRA,
2006).

Contudo, dos anos 1980 até o inicio dos anos 2000, a proposta desenvolvimentista foi
abandonada em favor de reformas liberalizantes, visto que o0 pensamento predominante nessa
época entendia que o livre mercado era a melhor ferramenta para o desenvolvimento
(TRUBEK, 2009). Com as crises econdmicas dos anos 2000, a vertente neoliberal passou a
sofrer criticas e abriu espaco para a ascensdo de novas teorias sobre o desenvolvimento
(BRESSER-PEREIRA, 2006).

O foco de estudo desta segunda se¢do do capitulo 1 repousa, portanto, na alteracdo da
concepgdo de desenvolvimento, bem como nas formas de alcancéa-lo. Para este fim, foram
selecionados Amartya Sen (2010) e Dani Rodrik (2007), que sdo importantes exemplos de
economistas que consideram o desenvolvimento como fenbmeno mais abrangente que a mera
acumulacdo de capital. Para os autores selecionados, a finalidade do desenvolvimento passa a
incluir a expansdo das liberdades individuais e o0 processo de descobrimento das metas,

objetivos e meios para alcanga-los.

1.2.1 As liberdades de Amartya Sen

Amartya Sen propde uma abordagem para o tratamento do desenvolvimento
completamente distinta daquela até entdo vista nesta dissertacdo (desenvolvimento como
industrializacédo e crescimento econdmico). O mote “desenvolvimento como liberdade”, que
se transformou em titulo de uma de suas obras (SEN, 2010), € muito representativo da

orientagdo de seu pensamento.
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Nesta abordagem, a expansdo da liberdade é considerada o principal fim e o principal
meio do desenvolvimento. O foco da analise, entdo, passa a ser 0 encadeamento empirico que
torna coerente e convincente o ponto de vista da liberdade como perspectiva norteadora do
processo de desenvolvimento, que deve ser entendido como a remocdo das principais
restri¢des a liberdade (SEN, 2010, p. 16).

1.2.1.1 Fins e meios do desenvolvimento

Na abordagem de Sen (2010), a expanséo das liberdades é (1) o fim primordial e (2) o
principal meio para o desenvolvimento. Para melhor compreensdo de sua abordagem, é
importante analisar as liberdades instrumentais ou as liberdades-meio. S&o elas: (i) as
liberdades politicas; (ii) as facilidades econdmicas, (iii) as oportunidades sociais; (iv) as
garantias de transparéncia; e (v) a seguranca protetora. Abaixo segue uma pequena descricdo
de cada uma das liberdades instrumentais (SEN, 2010, p. 58-61).

As liberdades politicas dizem respeito as liberdades dos individuos de escolherem seus
governantes, os quais devem atuar segundo determinados principios. Inclui também o poder

de fiscalizar e criticar as autoridades publicas, com liberdade de expressao.

As facilidades econdmicas referem-se a possibilidade de os individuos utilizarem os
recursos econdmicos, o que depende da disponibilidade de recursos, das condi¢des de troca,

dos precos relativos e do funcionamento dos mercados.

As oportunidades sociais sdo as facilidades oferecidas pela sociedade aos individuos
nas areas de educacdo e saude, entre outras, que garantem uma vida melhor, bem como uma

maior participagdo nas atividades politicas e econdmicas.

As garantias de transparéncia sdo medidas protetoras contra a corrup¢do, a
irresponsabilidade financeira e as transacdes ilicitas, incluindo também medidas mais amplas,
como aponta Sen (2010, 60), tais como as “necessidades de sinceridade que as pessoas podem

esperar: a liberdade de lidar uns com os outros sob garantias de dessegredo e clareza”.

Por fim, a seguranca protetora € composta pela rede de seguranca social, que evita que

individuos sejam sujeitos a miséria, a fome e outras situagdes semelhantes.
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Politicas de promocdo do desenvolvimento econdmico devem ser profundamente
reavaliadas, a partir da proposta de Amartya Sen (2010, p. 77), pois, se 0 objetivo do
desenvolvimento € a expansdo de liberdades realmente desfrutadas pelas pessoas, 0s
individuos deixam de ser apenas beneficiarios de uma engenharia institucional que promovera

0 crescimento e passam a ser engajados na formulacéo de seu proprio destino.

Sen (2010, p. 20-21) reconhece que a participacdo do intercambio econdmico (livre
mercado) é um importante fator da vida social. Contudo, a contribuicdo do mercado para o
crescimento econdmico deve ser subordinada ao reconhecimento da importéncia da liberdade

de troca.

Na perspectiva do desenvolvimento como liberdade, a utilidade das riquezas ndo esta
em si, mas naquilo que a riqueza permite as pessoas fazerem. Dessa forma, medidas como o
produto interno bruto (PIB) ndo deveriam ser consideradas apenas por si mesmas, mas sempre
relativamente a expansao das liberdades individuais (SEN, 2010, p. 29). Liberdades politicas
e civis sdo importantes por si mesmas, € ndo precisam ser justificadas. Sen (2010, p. 30)
refuta a ideia de que regimes autoritarios proporcionariam mais crescimento econdmico, pois

ndo haveria nenhum estudo empirico capaz de corroborar essa tese.

A liberdade dos individuos, assim, € um elemento constitutivo basico do processo de
desenvolvimento, que deve ser orientado para a “[...] expanséo das ‘capacidades’ das pessoas
de levar o tipo de vida que elas valorizam” (SEN, 2010, p. 33). Essas capacidades (liberdades)
podem ser aumentadas por meio de politicas pablicas, mas estas politicas publicas podem ser
aperfeicoadas pelo uso efetivo de capacidades participativas. Nesta nova proposta de
concepgdo: “Ter mais liberdade para fazer as coisas que sdo justamente valorizadas é (1)
importante por si mesmo para a liberdade global da pessoa e (2) importante porque favorece a
oportunidade de a pessoa ter resultados valiosos.” (SEN, 2010, p. 33)

1.2.1.2 A abordagem da pobreza
Se o0 desenvolvimento deve ser visto como uma expansdo de liberdades individuais,

por outro lado, a pobreza deve ser compreendida como uma privacao de capacidades bésicas,

ndo apenas como insuficiéncia de rendas (SEN, 2010, p. 36) — apesar de esta ideia estar
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razoavelmente estabelecida na literatura sobre o tema. Desde que o foco central da economia
tem residido na utilidade, passou-se a desconsiderar o valor central da prépria liberdade,
adotando-se uma abordagem muito restrita dos mercados (SEN, 2010, pp. 42-44). Sobre isso,
Sen (2010, p. 103) traz uma importante referéncia de Adam Smith para o debate sobre o
conceito de pobreza como restricdo de renda. Smith define artigos de necessidade, “ndo S0 0s
bens indispensavelmente necessarios para o sustento da vida, mas tudo o que os costumes do
pais consideram indecente uma pessoa respeitavel, mesmo a mais humilde, ndo possuir.” Seu
exemplo de artigo de necessidade: “O costume, da mesma maneira, tornou os sapatos de
couro uma necessidade da vida na Inglaterra. A mais pobre das pessoas respeitaveis de

qualquer dos sexos se envergonharia de aparecer em publico sem eles”.

O crescimento econémico deve ser avaliado a partir da expanséo de servicos sociais
que este crescimento pode propiciar, e ndo apenas com relagdo ao acréscimo de renda privada.
Para Sen (2010, p. 68-69), € um falso argumento limitar a expanséo de servigos publicos em
razdo do PIB de determinado pais, considerando que as oportunidades que estes gerardo aos

individuos serdo essenciais para o desenvolvimento.

Em razdo desta nova abordagem de avaliacdo do processo de desenvolvimento, Sen
(2010, p. 105) traz novos conceitos, tais como 0s conceitos de funcionamento e capacidade.
Funcionamento diz respeito as varias coisas que uma pessoa pode considerar valioso fazer ou
ter. Por outro lado, capacidade é a combinacdo de funcionamentos que uma pessoa é capaz
de realizar. Capacidade €, assim, um tipo de liberdade substantiva. O agregado de
funcionamentos de um individuo reflete suas realizacdes efetivas, enquanto que o conjunto
das capacidades relaciona-se a liberdade para realizar combinacGes alternativas de
funcionamentos. Essas distingdes aparentemente aristotélicas de poténcia e ato sdo ilustradas
por Sen (2010, p. 106) da seguinte maneira: “[...] Jejuar ndo € a mesma coisa que ser forgado
a passar fome. Ter a opcdo de comer faz com que jejuar seja 0 que é: escolher ndo comer

quando se poderia ter comido”.

A favor da abordagem da pobreza como a restricdo “das capacidades que uma pessoa
possui, ou seja, das liberdades substantivas para levar o tipo de vida que ela tem razéo para
valorizar” (SEN, 2010, p. 120), tem-se 0s argumentos seguintes: (i) a pobreza pode ser
sensatamente identificada em termos de privacdo de capacidades; a abordagem concentra-se

em privagdes que sdo intrinsicamente importantes (em contraste com a renda baixa, que é
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importante apenas instrumentalmente); (ii) existem outras influencias sobre a privagdo de
capacidades — e, portanto, sobre a pobreza real — além do baixo nivel de renda (a renda ndo
€ 0 unico instrumento de geracdo de capacidades); (iii) a relacdo instrumental entre baixa
renda e baixa capacidade € variavel entre comunidades e até mesmo entre familias e

individuos (o impacto da renda sobre as capacidades é contingente e condicional).

Nessa avaliacdo também é relevante haver a diferenciacdo entre desigualdade de renda
e desigualdade econémica, uma vez que varios fatores podem afetar negativamente a
“conversdo” de rendas em funcionamentos. Por exemplo, individuos com baixa renda
normalmente gastam uma renda maior para conseguir o0 mesmo funcionamento que pessoas
com alta renda. Essas contingéncias afetam os estilos de vida das pessoas (SEN, 2010, p.
148).

1.2.1.3 Mercados e liberdades

Sen critica 0 modelo de andlise de eficiéncia em mercados, em que apenas o critério da
utilidade é levado em consideracdo. Um pressuposto deste modelo analitico é o egoismo
ubiquo, i.e., a ideia de que todas as acdes de todos os agentes ttm como Unico motivo o
interesse proprio. Dessa maneira, seguindo seus pressupostos tedricos até aqui resumidos, Sen
(2010, p. 157) propBe uma analise em funcao das liberdades individuais, e ndo das utilidades

que cada individuo é capaz de extrair de determinadas situaces de mercado.

Na leitura de Amartya Sen (2010, p. 166), mesmo Adam Smith, propagado defensor
do livre mercado, considerava necessaria a imposicao de uma taxa maxima de juros, e atacava

o desperdicio social e a perda de capital produtivo.

Por outro lado, alguns mercados — como o mercado de trabalho — podem ter efeitos
libertadores em diferentes situacGes, independentemente do resultado da analise de eficiéncia
na alocacédo de recursos, em razdo das utilidades. Assim, as leis de livre mercado ndo guardam

relacdo com as liberdades individuais defendidas por Sen.

De acordo com Sen, o apropriado seria uma combinacdo de mercados com o

desenvolvimento de liberdades de outros tipos para a alavancagem do processo de
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desenvolvimento. Além disso, mercados com a presenca de “bens ptblicos”,' que por si sdo

relevantes para a concretizacdo de liberdades, merecem atencdo especial, uma vez que a
racionalidade de mercado ndo esta orientada a bens publicos, mas apenas a bens privados
(SEN, 2010, p. 171).

1.2.1.4 A importéncia da democracia

Sobre a democracia, Sen (2010, p. 194-195) defende a superacdo de um antigo debate
sobre 0 que deve receber preferéncia: a eliminacdo da miséria ou a garantia de liberdades
politicas e direitos humanos. Para o autor, quanto maiores forem as necessidades econémicas
de determinada sociedade, tanto maior serd a importancia da existéncia de liberdades politicas
e direitos humanos. Para corroborar este argumento, Sen (2010, p. 233) afirma que,
possivelmente, em razdo dos incentivos politicos gerados pelas elei¢bes e pela participacéo

popular, nunca houve uma fome coletiva em uma democracia multipartidaria efetiva.

No entanto, além dos possiveis efeitos que pode gerar na vida material da sociedade, a
importancia da democracia deve ser considerada em si mesma e trés aspectos s&o
fundamentais nesta consideracéo: (i) a democracia tem importancia direta para a vida humana,
associada a capacidades bésicas (como a capacidade de participacdo politica e social); (2) a
democracia tem papel instrumental de aumentar o0 grau em que as pessoas sdo ouvidas quando
expressam e defendem suas reivindicacBes de atencdo politica (como reivindicagbes de
necessidades econdmicas); (iii) o papel construtivo da democracia na conceituacdo de

“necessidades” (como a compreensdo das “necessidades econdmicas” em um contexto social).

Dentro de uma sociedade, a garantia e a expansdo das liberdades pessoais serdo
possiveis apenas se houver um comprometimento social de todos para que isso aconteca —
até para a consideracdo de um comprometimento social como elemento essencial para as
liberdades e, por consequéncia, do processo de desenvolvimento. Nas palavras de A. Sen
(2010, p. 359):

[...] Como pessoas que vivem — em um sentido amplo — juntas, ndo
podemos escapar a nocdo de que 0s acontecimentos terriveis que vemos a

5 Em termos econdémicos, bem puiblico é um bem néo-rival, ndo-exclusivo e indivisivel, o que faz com que todo
individuo tenha acesso a mesma disponibilidade deste bem.
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nossa volta sdo essencialmente problemas nossos. Eles sdo responsabilidade
nossa — independentemente de serem ou nao de mais alguém.

1.2.2 As muitas receitas de Dani Rodrik

Outra andlise contemporanea de relevancia sobre o desenvolvimento econémico sera
encontrada na obra de Dani Rodrik (2007), “One World Many Recipes”. O titulo da obra é
sugestivo quanto a postura adotada pelo autor ao se deparar com o fendmeno do
desenvolvimento. As “muitas receitas” referem-se as diversas formas, mecanismos,
ferramentas, enfim, instituicbes que podem ser utilizadas para se alcancar o almejado
desenvolvimento econémico. Contudo, apesar da variabilidade institucional, Rodrik (2007, p.
3) afirma que sua obra é fundamentada na teoria economia neoclassica, que ele entende ser
uma disciplina poderosa para organizar 0s pensamentos, em razdo da predisposicdo

metodologica desta teoria. Em suas palavras:

Os fenbmenos sociais podem ser mais bem compreendidos ao serem
considerados como uma agregacdo de comportamentos propositados de
individuos — em seus papéis como consumidores, produtores, investidores,
politicos e assim por diante — interagindo entre si e atuando sob as
restri¢cdes impostas pelo ambiente. (RODRIK, 2007, p. 3, traducéo livre)

Portanto, o autor concorda com a teoria econdémica subjacente as andlises mais
comuns, mas discorda quanto as ferramentas e as avaliacGes de politica econémica que 0s
tedricos neoclassicos normalmente fazem. Por exemplo, Rodrik (2007, p. 5-8) acredita que 0s
Estados tém um papel fundamental no desempenho econdmico das sociedades e que as
solucdes desenvolvimentistas sdo especificas a cada contexto. Como é possivel perceber,
Rodrik (2007) também tem uma abordagem institucional, ao se perguntar quais seriam as

instituicGes mais adequadas as necessidades locais.

Apesar do grande crescimento econémico agregado, que ocorreu nas Ultimas cinco
décadas, Rodrik (2007, p. 14-15) afirma que houve variagdes muito acentuadas, seja no tempo
seja no espaco. Especialmente nas Ultimas duas décadas, a experiéncia frustrou as
expectativas de formuladores de politicas publicas para o crescimento. O problema apontado €
a falta de flexibilidade institucional apontada pelas analises econémicas neoclassicas recentes.
Essa analise é ligada por Rodrik (2007, p. 16) ao “Consenso de Washington” — termo

cunhado por John Williamson (1990) que retne o entendimento convencional da estrutura
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institucional desejavel para a promocéo de crescimento econdmico. Na Tabela 2 encontram-

se resumidos os principais itens desta estrutura convencional.

Tabela 2 - Regras de bom comportamento para o crescimento econdmico

Consenso de Washington original

Consenso de Washington expandido

1. Disciplina fiscal

11. Governanga corporativa

2. Reorientacdo dos gastos publicos

12. Anticorrupgéo

3. Reforma tributaria

13. Mercados de trabalho flexiveis

4. Liberalizacdo das taxas de juros

14. Adesdo as regras da OMC

5. Taxas de céambio unificadas e
competitivas

15. Adesdo aos codigos e padrGes das financas
internacionais

6. Liberalizacdo do comércio exterior

16. Abertura “prudente” da conta de capitais

7. Abertura ao investimento externo direto

17. Regimes de taxas de cambio ndo-intermediados

8. Privatizagéo

18. Bancos centrais independentes / metas de inflagcdo

9. Desregulacéo

19. Redes de seguranga social

10. Protecéo aos direitos de propriedade

20. Reducéo focada da pobreza

Fonte: Rodrik (2007, p. 16)

A coluna da esquerda representa as politicas puablicas que passaram a ser
recomendadas por agéncias internacionais a partir do final da década de 1990. Essas seriam as
“reformas de segunda geracdo”, que passaram a dar énfase a alteragdes institucionais. A
Tabela 2 compreenderia, de forma geral, todas as principais politicas recomendadas para 0

crescimento econdmico.

No entanto, Rodrik afirma que a obediéncia a esta lista de reformas institucionais ndo
foi capaz de garantir o crescimento econémico aqueles paises que a adotaram. Por exemplo,
muitos paises da América Latina adotaram esse conjunto de reformas entusiasticamente, e a
taxa de crescimento econdémico nos anos 1990 e 2000 nao foi a desejada. Por outro lado,
China e india que ndo seguiram as reformas sugeridas (a india fez poucas privatizaces e a
China sequer adotou um regime de propriedade privada) e tiveram, mesmo assim,
significativos indices de crescimento (RODRIK, 2007, p. 20).

Haveria, no entendimento de Rodrik, uma grande indeterminacdo na correlacdo entre
principios econdmicos e arranjos institucionais. Seu argumento sugere que a China adotou as
reformas institucionais consideradas adequadas para sua realidade local (RODRIK, 2007, p.

23-28), como percebemos no trecho abaixo:

Primeiro, a China contou com instituicdes altamente incomuns, fora do
padrdo. Segundo, estas instituicfes heterodoxas funcionaram porque elas
produziram resultados ortodoxos, quais sejam, incentivos orientados para o
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mercado, direitos de propriedade, estabilidade macroecondmica, entre
outros. Terceiro, é dificil argumentar, tendo em vista o crescimento
estupendo da China, que um conjunto padrdo, de “melhores praticas” teria
produzido resultados melhores. (RODRIK, 2007, p. 24, traducéo livre)

O exemplo chinés somado a alguns outros casos analisados pelo autor levam Rodrik
(2007, pp. 29-30) a concluir que a anélise econdémica neoclassica ndo determina uma forma
especifica de arranjo institucional; em outras palavras, os principios da economia neoclassica
ndo conduzem a uma Unica instituicdo possivel. Mesmo as recomendacdes do Consenso de
Washington, apresentadas na Tabela 2, produzirdo efeitos positivos se uma série de
pressupostos se fizerem presentes. O importante seria a observancia de principios econémicos
para a manutencdo de uma situacdo econémica sadia. Rodrik chama estes principios de
“universais”, porque ndo encontra paises que desafiaram estes principios com resultados

positivos. Esta € a lista dos principios universais indicados por Rodrik (2007, p. 32-34):

1. Direitos de propriedade: garantir que os investidores atuais e potenciais
possam obter retornos de seus investimentos;

2. Incentivos: alinhar os incentivos do produtor com custos e beneficios
sociais;

3. Rule of law: fornecer um conjunto de regras transparentes, estaveis e
previsiveis;

4. Dinheiro sadio: ndo gerar liquidez acima da demanda monetaria nominal
a uma taxa de inflagdo razoavel;

5. Sustentabilidade fiscal: garantir que a divida publica permanega a niveis
“razoaveis” e estiveis com relagdo aos agregados nacionais;

6. Regulagdo prudencial: evitar que o sistema financeiro assuma riscos
excessivos;

7. Foco: programas redistributivos devem estar focados o méximo possivel
naqueles beneficios pretendidos;

8. Compatibilidade de incentivos: programas redistributivos devem
minimizar as distor¢des de incentivos.

Apos essas consideracdes, 0 autor passa a tecer algumas conclusfes de ordem pratica,
relacionadas as estratégias de crescimento econdmico, que sao interessantes para nossas
consideracGes. A primeira das conclusbes é que, na pratica, surtos de crescimento sdo
associados a um pequeno conjunto de reformas. Isso quer dizer que, aparentemente, ndo é
necessario realizar um amplo e profundo conjunto de reformas para iniciar a mobilizacdo de

forcas geradoras de crescimento econdémico.

A segunda conclusdo de Rodrik (2007, p. 35) é que todos 0s paises que obtiveram

sucesso na promocdo de crescimento econdmico mantiveram obediéncia aos principios
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econdmicos universais. Contudo, as reformas institucionais conduzidas por cada pais
combinaram elementos ortodoxos e heterodoxos. Assim, na inovagdo institucional deve-se
adotar uma abordagem pragmatica, orientada a resolver problemas especificos, sem se

prender a um “receituario” de solucdes prontas.

A terceira conclusdo é que as “inovagdes institucionais ndo viajam bem” (RODRIK,
2007, p. 41), pois a maioria das tentativas de transplantes institucionais falhou ou funcionou
de forma distinta em cada localidade. Portanto, qualquer reforma institucional requer uma

grande quantidade de conhecimento local.

Por fim, a quarta e Ultima concluséo refere-se ao fato de que, se iniciar o crescimento
econémico é relativamente facil (como visto na primeira conclusdo), sustentar o crescimento
ao longo do tempo é uma tarefa bem distinta e que requer reformas institucionais profundas.
Muitos paises e regiGes possuem surtos esporddicos de crescimento com periodos de
estagnacdo econémica, a exemplo da América Latina nos anos 1980. Rodrik (2007, p. 43)
conclui, assim, que as reformas que iniciam o crescimento econémico precisam ser
aprofundadas e expandidas, e que a chave para a longa prosperidade é desenhar instituicGes

gue mantenham o dinamismo produtivo e sejam resistentes a choques externos.

Rodrik (2007, p. 52) se alinha ao entendimento de que instituicbes de alta qualidade
podem assumir diferentes formas, e que a convergéncia econémica ndo se traduz em
uniformidade institucional. Naturalmente, paises subdesenvolvidos podem utilizar exemplos
de paises ricos, mas isso ndo conduzira necessariamente a prosperidade porque as condi¢des e
o conhecimento locais tém sobremaneira importancia para o bom funcionamento de

instituicoes.

Além disso, o conhecimento das condicdes locais também deve orientar os esforgos
das reformas institucionais conduzidas por paises em busca do crescimento econdémico.
Rodrik (2007, p. 65) oferece um guia de analise, a fim de facilitar a identificacdo dos
principais fatores de restricdo ao crescimento e das medidas que poderiam ser tomadas. Ha,
nesse sentido, uma interessante comparacdo entre o Brasil e El Salvador. Para o autor, a
principal restricdo no Brasil é relacionada a disponibilidade de crédito e de baixa poupanca
interna, uma vez que 0s retornos dos investimentos sdo altos no pais. Assim, as medidas e

reformas deveriam ser orientadas a contornar essa restricdo. Por sua vez, El Salvador ndo
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enfrenta os mesmos problemas de crédito e poupanca interna, mas nao oferece retornos aos
investimentos. Dessa forma, neste pais as medidas e reformas necessarias deveriam permitir o
descobrimento de atividades econdmicas lucrativas, para propiciar o crescimento econémico
(RODRIK, 2007, p. 70-85).

Outro ponto importante abordado por Rodrik € a sua defesa de uma politica industrial.
Contudo, ndo se posiciona em nenhum dos extremos do espectro entre, de um lado, a
intervencdo estatal via planificacdo integral e, de outro, o completo laissez-faire. E necessario,
para o autor, tomar uma posicao intermediaria e discutir uma politica industrial para o seculo
XXI. Conforme a andlise de Rodrik (2007, p. 100) o modelo correto de politica industrial é
aquele que permite uma colaboracao estratégica entre a iniciativa privado e o Estado, com o
objetivo de descobrir os principais obstaculos ao crescimento e determinar quais intervencdes
podem remové-las. Tratar-se-ia, dessa forma, de um modelo que permitisse um aprendizado
da prépria economia. Contudo, paises subdesenvolvidos também sofrem com a falta de
demanda por novas tecnologias, 0 que deve ser um ponto abordado por qualquer tipo de
politica industrial. Um dos segredos de uma boa politica industrial, na visdo de Rodrik (2007,
p. 103), ndo estd na visdo classica de especializacdo segundo uma vantagem comparativa,
mas, sim, em dominar um grande nimero de diferentes atividades. Além disso, uma boa
politica industrial exige a combinacdo de “cenouras” e “pauladas”. Para Rodrik (2007, p.
107), a auséncia de “pauladas” na politica industrial da América Latina levou a coexisténcia
de muitas industrias ineficientes com outras de alto nivel de exceléncia. Coordenacao estatal e

coeréncia sao outras caracteristicas essenciais para uma politica industrial bem-sucedida.

Retornando ao debate sobre a construcdo de instituicdes, Rodrik (2007, p. 155)
argumenta que € necessario avaliar quais sdo as instituicdes que importam para o bom
desempenho econémico. Contudo, para gerar este efeito, as instituicbes devem ser orientadas
a suportar o mercado. Nesse sentido, cinco classes diferentes de institui¢cbes sdo apontadas.

A primeira classe diz respeito a propriedade privada. Apesar das discussdes sobre
uma possivel economia socialista, todas as economias prosperas foram baseadas em sistemas
de propriedade privada. Contudo, cada sociedade deve decidir por si mesma qual o alcance e
as restricbes que serdo aceitas a propriedade (RODRIK, 2007, p. 156). A segunda classe
compreende as instituicdes regulatorias, visto que todas as economias bem-sucedidas

tiveram o suporte de instituicbes que supervisionavam uma serie de mercados e ativos. Em
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terceiro lugar, estdo as instituicbes para estabilizacdo macroecondmica. Principalmente
apos Keynes, todos ficaram conscientes de que as economias capitalistas ndo sdo estaveis e
sdo incapazes de se estabilizarem por si mesmas. Dessa forma, todos os paises desenvolvidos
adotaram alguma forma de instituicdo fiscal e monetaria com funcgdes estabilizadoras, pois
aprenderam da pior maneira as consequéncias da auséncia de tais instituicdes. A quarta classe
abrange as instituigdes para a seguridade social, visto que, a0 mesmo tempo em que as
economias capitalistas sdo capazes de retirar individuos de seus lacos tradicionais, também
retiram as protecdes sociais entdo existentes. Dessa forma, a seguridade social traz alguma
legitimidade a economia de mercado ao torna-la mais compativel com estabilidade e coesdo
sociais (RODRIK, 2007, p. 160). A altima categoria de instituicdes de suporte ao mercado sao
aquelas que lidam com a geréncia de conflitos. Cada sociedade tem um padrdo de divisdo e,

a depender deste padrao, precisa tomar as medidas para deixar conflitos sob controle.

No entanto, apesar de prescrever algumas categorias de instituicbes necessarias para o
bom desempenho econémico das sociedades, Rodrik mantém a posicdo segundo a qual é
impossivel ditar quais seriam as melhores instituicGes para cada sociedade. Nao haveria um
caminho Unico e, portanto, uma boa dose de autodescobrimento é necessaria. Assim, para se
trilhar este caminho, sdo necessarios meios que permitam a sociedade se conhecer e aprender

consigo mesma: esses meios se traduzem a participacdo popular.

Rodrik (2007, p. 169-173) entdo passa a apresentar provas de que regimes com
participacdo popular apresentam crescimento de maior qualidade e, portanto, a democracia é
capaz de diminuir a volatilidade do desempenho econémico. Estas conclusdes sdo
contraditérias com o sentimento popular segundo o qual governos fortes e autocraticos sdo
mais capazes de propiciar mudancas institucionais consistentes. Contudo, ao se deparar com
adversidades, instituicbes em regimes democraticos parecem mais resistentes a choques e
crises. Conforme alega Rodrik (2007, p. 179), as institui¢fes participativas (ou democraticas)
sdo, em verdade, meta-instituicbes que permitem a constituicdo de melhores instituices em

diversos outros setores da sociedade.
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2 “GIRO INSTITUCIONAL” E A OBRA DE DOUGLASS C. NORTH

Conforme estudado no capitulo 1, podemos entender que houve uma alteracdo da
concepcao predominante de desenvolvimento, incluidos os meios e as finalidades para
alcanca-lo. No ciclo do desenvolvimentismo brasileiro das décadas de 1940 a 1960,
percebemos a prioridade da industrializagdo, conduzida pelo Estado seja diretamente, por
meio de empresas estatais, seja indiretamente por meio de mecanismos de protecdo a industria

nacional.

Ainda no capitulo 1, explicamos as mudancas do entendimento sobre o significado do
desenvolvimento, incluindo os meios para este fim. Para fazer essa demonstracdo, estudamos
as teorias de Amartya Sen (2010) e Dani Rodrik (2007), pois sd0 momentos importantes dessa
alteracdo. Com as novas concepcdes sobre desenvolvimento no plano teérico, percebemos que

as instituicdes passam a ocupar um papel central na promocao do desenvolvimento.

Pretendemos, com o capitulo 2, expor 0 ‘“giro institucional” decorrente da
incorporagéo, ao debate sobre desenvolvimento, de novas teorias tais como as de Sen (2010) e
de Rodrik (2007), seguindo indicagdes de Evans (2005). Também serd incluido neste capitulo
0 estudo da obra neoinstitucionalista de Douglass C. North (1981; 1990; 2005), a fim de
melhor compreender como o debate sobre instituicdes e sua relacdo com o desempenho
econémico tem se desenvolvido. A énfase na analise de North deve-se a importancia que o
autor passou a ter, a partir de suas contribuicdes (NORTH, 1981; 1990; 2004), para o estudo
das instituicGes, sendo indispensavel conhecer seus argumentos sobre este assunto.

O capitulo 2 também sera dividido em duas secGes. A primeira secdo concentrara a
discusséao sobre o giro institucional, conforme exposto por Evans (2005), bem como sobre as
criticas e preocupacGes com a teoria institucionalista, a ser abordada na se¢do seguinte. Dessa
forma, a segunda secdo deste capitulo analisa a teoria neoinstitucionalista de Douglass C.
North, uma das principais referéncias quando se trata de analisar institui¢bes, o processo de

mudanca institucional e a influéncia delas no desenvolvimento econémico.
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2.1 O giro institucional

2.1.1 O giro institucional e o discurso institucionalista

Evans (2005, p. 90) nos alerta que a economia passou por um “giro institucional”, com
implicacBes na teoria econdmica e na préatica das politicas publicas. Referida mudanga na

teoria econdmica ocorreu em razdo da mudanca do entendimento sobre o desenvolvimento.

Assim, previamente ao giro institucional, prevalecia na teoria sobre o desenvolvimento
econdmico o “fundamentalismo do capital”, segundo o qual os paises pobres se tornariam
ricos na medida em que aumentassem seus estoques de capital, seja por meio de poupanca
domeéstica ou por meio de investimentos externos, uma vez que esta teoria entendia que 0s
capitais fluiriam naturalmente para os paises pobres na medida em que as taxas de retornos
sobre investimentos diminuissem nos paises ricos, como afirma Evans (2005, p. 91, traducéo

livre):

Paises pobres se tornariam ricos se eles aumentassem as poupangas
domésticas, que entdo se transformariam em investimentos, produzindo uma
expansdo proporcional das receitas futuras. Se as taxas de poupanca
doméstica ndo pudessem ser aumentadas, o financiamento externo poderia
preencher esta diferenca. Paises ricos sofreriam de retornos decrescentes de
capital. O capital fluiria de onde ele fosse relativamente abundante e, assim,
conseguiria retornos baixos (paises ricos) para onde ele é relativamente
escasso e obteria maiores taxas de retorno (paises pobres). “Catch-up” se
transforma assim uma expectativa razoavel.

Este fundamentalismo provou-se, na teoria e na préatica, extremamente equivocado,
uma vez que o capital tendeu a fluir apenas entre paises ricos, € ndo entre paises ricos e paises
pobres. A escassez de capital passa a ser vista como sintoma, e ndo causa, do
subdesenvolvimento. Além disso, o abandono do fundamentalismo de capital faz com que o
desenvolvimento ndo seja mais considerado um simples processo de acimulo de capital, mas
de mudanca organizacional (EVANS, 2005, p. 91).

O crescimento passa a girar em torno de ideias, de uma estrutura de incentivos aos
quais os agentes respondem, e, assim, as instituicdes assumem um papel central nesse debate
(EVANS, 2005, p. 91). Instituicdes podem conter e estruturar ideias das mais variadas.

Conforme os exemplos mencionados por Evans (2005, p. 94), instituicdes contém ideias
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relativas, desde a dupla entrada em contabilidade até o manual de opera¢des de uma franquia
do McDonald’s, do funcionamento de uma comissdo no Congresso Nacional até regras de

pesquisa em uma universidade.

Entre as principais referéncias do giro institucional, Evans (2005, p. 91) menciona as
obras de Douglass North (1981; 1990; 2004), que serd analisado com detalhes na segunda

secdo deste capitulo, e a obra de Amartya Sen (2010).

Uma das principais contribuicbes de Douglass C. North ao debate é colocar as
instituicbes politicas como uma determinante do crescimento, pois elas sdo capazes de
estruturar incentivos para todos os agentes econdmicos na producdo de bens, servicos e,
inclusive, de novas ideias. O neoinstitucionalismo de North, contudo, permanece
convencional no sentido de que o desenvolvimento continua medido pela métrica do aumento
de renda. Como afirma Evans (2005, p. 95), apesar de afirmar a importancia das instituicdes
politicas e sociais, estas continuam complementares e implicitamente subordinadas a metrica

monetaria.

North rejeita explicitamente a ideia do aperfeicoamento gradual de instituicdes por
meio de um processo funcionalista automatico. Ha4 muitos exemplos histéricos que
demonstram a permanéncia de instituicbes ineficientes e, portanto, prejudiciais ao
crescimento a longo prazo, as quais surgiram por motivos idiossincraticos, sem qualquer
referéncia a eficiéncia ou beneficio social (EVANS, 2005, p. 101). Isso demonstra a
dificuldade de ir de um arranjo institucional existente para outro arranjo mais consiste com

estratégias de crescimento ou com politicas deliberativas (EVANS, 2005, p. 104).

A perspectiva northeana ressalta a importancia da politica que subjaz a institui¢oes
efetivas, tanto no sentido positivo — instituicdes de governanga efetiva necessitam de
legitimidade politica — quanto no negativo — interesses escusos podem se transformar em
obstadculos na mudanca dos arranjos institucionais. Portanto, a partir da teoria do
desenvolvimento de North, assume relevancia fundamental a busca pelos agentes sociais e
pelos processos politicos capazes de produzir mudanca institucional. Nesse ponto de vista,

Evans (2005, 102) considera as teorias de North e de Sen surpreendentemente semelhantes.
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Por outro lado, a abordagem da expansdo das liberdades de Sen (2010) seria uma
libertacdo da vis&o restritiva do crescimento econdmico. Desenvolvimento € visto por A. Sen
como um processo de expansdo das liberdades e das capacidades®® dos individuos. Evans
(2005, p. 95-96) entende que esta € uma tentativa elegante de impor a proposicdo de que
aumentar as liberdades humanas é o Unico meio legitimo de medir o desenvolvimento, bem

como seu Unico fim.

A concordancia com esta proposicao ndo parece problematica até se comecar a discutir
0s meios para ponderar e somar os diferentes tipos de liberdades e capacidades, o que seria
possivel ao se utilizar o célculo de renda. Em resposta, Sen (2010, p. 89) argumenta, como
visto no capitulo 1, que a renda é uma métrica inadequada para se comparar bem-estar e que

h& um grande reducionismo nesta visao.

A abordagem de Sen torna a formacdo das preferéncias coletivas inevitavelmente
enddgena ao processo econémico, e considera que a formacao das preferéncias deve ocorrer
em instituicdes que garantam a participacdo das pessoas e 0 amplo debate publico (EVANS,
2005, p. 97). Apos a abordagem de Sen, é dificultada a adocdo de analises puramente
baseadas na renda agregada dos individuos ou uma analise tecnocratica das necessidades
sociais (EVANS, 2005, p. 96).

Evans (2005, p. 102) considera que o giro institucional apresentou duas grandes
contribuicbes ao debate sobre o desenvolvimento. A primeira é esclarecer os motivos pelos
quais as mudancas institucionais trilharam caminhos que frustraram o desenvolvimento de
muitos paises. A segunda contribuicdo é expandir o imaginario das possibilidades de
definicdo de desenvolvimento. Os argumentos de Sen recaem mais na segunda categoria, pois
defende a necessidade de instituicfes deliberativas que permitam todas as escolhas possiveis
para a definicdo de uma estratégia de crescimento democratica.

Para Evans (2005), entram na agenda do desenvolvimento, portanto, a criagédo de
instituicbes que promovam deliberacdes genuinas, a circulagdo de informacgéo, bem como a

constituicdo efetiva dos ambientes publicos. Ganham prioridade, assim, medidas direcionadas

16 Como demonstrado no capitulo 1, capacidade é definida por Sen como o conjunto de possibilidades que uma
pessoa é capaz de realizar para levar a vida que considera valer a pena levar.
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a resolver o equacionamento da desigualdade e a mitigacdo do excesso de protecdo da
propriedade intelectual (SCHAPIRO; TRUBEK, 2012, p. 44).

2.1.2 Falhas do discurso institucionalista

N&o se pode, contudo, desconsiderar algumas das falhas no discurso dominante sobre
instituicOes e desenvolvimento econdmico. Essas falhas estdo organizadas por Chang (2011)
em duas categorias. A primeira delas estd na presuncdo de que a regra de causalidade esta
orientada partindo das instituicbes para o desenvolvimento econdmico, ignorando que o
desenvolvimento econémico muda instituicbes, quer dizer, presume-se que ha uma
unidirecionalidade na relacdo causa-consequéncia. A segunda categoria de falhas esta em que,
independentemente do direcionamento da causalidade, a relacdo entre instituicbes e

desenvolvimento € teorizada de uma maneira linear e simplista.

A partir dessas duas categorias de falhas tedricas, Chang (2011) passa a fazer alguns
guestionamentos com relacdo a visdo dominante sobre as instituicdes. Em primeiro lugar,
questiona se instituicdes melhores séo capazes de produzir mais desenvolvimento econémico.
Sobre este ponto, o discurso comum € que as instituicdes sdo as determinantes principais do
desempenho econdmico (NORTH, 2005), mas a relacdo de causalidade desenvolvimento-

instituicGes é normalmente esquecida.

No entendimento de Chang (2011), o desenvolvimento econdémico pode mudar
instituigdes por muitos meios. Por exemplo, o aumento da riqueza em razdo do crescimento
pode gerar a demanda por instituicdes melhores. Mais riqueza torna possivel a existéncia de
instituicGes melhores, pois elas tém custos para serem implantadas e operadas. E, ainda, o
desenvolvimento econdmico é capaz de criar novos atores sociais que, por sua vez,
demandam a criacdo de novas instituices. Além disso, 0s paises ricos de hoje estabeleceram
suas instituicGes — que hoje consideram um pré-requisito para o crescimento — depois que

passaram pelo processo de desenvolvimento (CHANG, 2003).

Outro questionamento enfrentado por Chang (2011, p. 5) diz respeito a que tipo de

instituicbes € melhor para o desenvolvimento econémico, pois o discurso dominante
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defenderia a adocdo de instituicdes liberais,*” ou as instituicdes de padréo global (IPG), uma
vez que estas seriam mais adequadas para estimular o investimento e, assim, o
desenvolvimento. Contudo, é altamente discutivel se a liberdade de mercado é o melhor meio
de promover o crescimento econdmico. Além disso, a definicdo do que é liberdade de

mercado também é disputada, pois:

pessoas diferentes com valores distintos verdo diferentes graus de liberdade
em um mesmo mercado. Se é impossivel definir objetivamente os limites do
livre mercado, ndo podemos saber que arranjos institucionais maximizardo a
liberdade econémica (qualquer que seja seu impacto no crescimento
economico e no desenvolvimento). (CHANG, 2011, p. 6).

Outra importante questdo é relacionada a necessidade da protecdo da propriedade
privada para um melhor crescimento. Chang (2011, p. 7-8) afirma que o discurso dominante
assume como dogma, apesar de haver motivos para questiona-la, a proposicdo de que a
protecdo a propriedade privada nos moldes liberais conduz o crescimento. Sobre isso, é de se
observar que ha vérias modalidades de propriedade privadas ndo-liberais que séo capazes de
promover desenvolvimento,*® incluindo formas comunais de propriedade, dentro de
determinadas circunstancias. Um exemplo interessante apresentado por Chang (2011) € o de
gue uma protecdo excessiva aos acionistas de uma companhia pode reduzir as taxas de
investimento real e, assim, o crescimento, ao colocar pressdes nos administradores para a

obtencdo de resultados no curto prazo.

Com relacdo a propriedade, o importante é considerar que a defesa deste direito pode
gerar efeitos benéficos ou nocivos a sociedade, a depender das circunstancias existentes a
protecdo da propriedade, tais como a tecnologia subjacente aos métodos de producdo, a
formacdo da populacdo, o equilibrio do poder politico, entre outros (CHANG, 2006, p. 7).
Chang (2006, p. 8) resume sua proposta de abordagem da protecdo aos direitos de propriedade

da seguinte forma:

[...] o ponto é que, se h& grupos que séo capazes de usar certas propriedades
existentes de melhor modo que seus atuais proprietarios, pode ser melhor
para sociedade ndo proteger os direitos de propriedade existentes e criar
novos direitos que transfiram a propriedade em questdo para outros grupos.

Y Por “instituicdes liberais” Chang (2011) entende aquelas que protegem a propriedade privada e que
maximizam a liberdade econdmica.

8 0 exemplo utilizado por Chang (2011) séo as Town and Village Enterprises (TVES) criadas na China. Para
uma maior descri¢do das TVEs, ver Rodrik (2007).
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Por fim, deve-se considerar que a relagdo entre instituicdes e desenvolvimento ¢ algo
mutavel no tempo e no espaco. Estratégias utilizadas no passado podem ndo servir para o
momento presente, bem como podem ser incompativeis dependendo do pais e da regido onde
se pretende utiliza-las (CHANG, 2011, p, 9).

Chang (2006, p. 1) ainda nos alerta sobre os perigos do discurso sobre instituicdes ser
mobilizado para proteger uma determinada teoria econdmica em prejuizo de outras, pois “no

mundo real” haveria uma tentativa de proteger a economia ortodoxa.

O discurso sobre instituices apresenta uma dificuldade adicional, que é a auséncia de
consenso sobre a definicdo de instituicdes, bem como sobre a relacdo entre instituicdes e
desenvolvimento econdmico, mais especificamente sobre as funcdes que as instituicoes
devem exercer na sociedade para a promocdo do desenvolvimento econdémico (CHANG,
2006, p. 2).

A dificuldade aumenta mais quando a discussdo passa a relacionar fungfes e formas
das instituicdes. Segundo Chang (2006, p. 3), a doutrina ortodoxa ndo consegue diferenciar
formas e funcdes das instituicdes, havendo certo fetichismo sobre determinadas formas
estabelecidas e aceitas, que seriam as IPG referidas acima. A prevaléncia das formas sobre as
funcBes prejudica o debate sobre a influéncia das instituicGes sobre o desenvolvimento por

resultar uma perigosa reducdo da diversidade institucional (CHANG, 2006, p. 4).

2.2 O pensamento de Douglass North

Na primeira secdo deste capitulo, foi exposto o “giro institucional” ocorrido no
pensamento econdmico, o qual pode ser resumido como a proeminéncia das instituicbes como
explicacdo para fendmenos econdmicos. Assim, nesta secdo, pretendemos apresentar o
pensamento de um dos principais economistas que se dedicam a estudar as instituigdes. Trata-

se de Douglass Cecil North.

No ano de 1993, Douglass C. North recebeu, em conjunto com Robert William Fogel,
0 Prémio Nobel de Economia “por terem renovado a pesquisa em historia econdmica por

meio da aplicagdo da teoria econdmica e métodos quantitativos, a fim de explicar a mudanga
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econdmica e institucional” (NOBEL FOUNDATION, s.d.). Apesar de sua importancia para o
mundo académico, sua literatura ainda tem pouca recepcdo no pais. Mesmo sendo
reconhecido como um autor relevante para o entendimento das mudancas econémicas e
institucionais, ndo ha debates sérios e profundos em torno de seus argumentos principais
(FIANNI, 2010).

Esta secdo deste capitulo tem por objetivo, portanto, analisar a estrutura conceitual
desenvolvida por Douglass C. North em sua carreira académica. Tendo em vista a profusdo de
livros e artigos que publicou, consideramos como mais representativos de sua jornada
intelectual quatro obras. Séo elas: “Structure and Change in Economic History”, publicada em
1981; “Institutions, Institutional Change and Economic Performance”, publicada em 1990;
“Understanding the Process of Economic Change”, de 2005; e “Violence and Social Orders: a
Conceptual Framework for Interpreting Recorded Human History”, de 2009, escrito em
coautoria com John Joseph Wallis e Barry R. Weingast.

Para fins de analise, reuniram-se as quatro principais obras objeto de estudo em duas
fases distintas do pensamento de D. North — de acordo com as semelhancas e distingfes de
suas caracteristicas. Na fase classica do pensamento do autor, que compreende o periodo dos
anos 1980 e 1990, as obras representativas séo “Structure and Change in Economic History” e
“Institutions, Institutional Change and Economic Performance”. A fase contemporéanea de D.
North teria inicio nos anos 2000, culminando com a publicacdo de “Understanding the
Process of Economic Change” e, mais recentemente, a obra “Violence and Social Orders”, de
20009.

2.2.1 Antecedentes: North e a cliometria

Antes de avancar no estudo do pensamento de Douglass North, porém, € preciso
conferir os seus antecedentes intelectuais. Para isso, algumas breves notas sobre sua fase na
cliometria serdo feitas. A cliometria é caracterizada pela aplicagdo da teoria econémica e de
métodos quantitativos para o estudo da histéria. Os pioneiros deste novo ramo do
conhecimento foram Robert William Fogel e Douglass Cecil North. O destaque que €
concedido a estes dois autores nao se deve pelo uso da historia em analise econémica, mas por
transformar o estudo da histéria econdmica em uma nova disciplina: a cliometria (GOLDIN,
1994).
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O surgimento desta nova disciplina ocorreu no comeco dos anos 1960 e causou uma
revolucdo no estudo da historia econémica. Segundo Goldin (1994, p. 3), a “formaliza¢do” da
histéria econémica, i.e., a utilizacdo de métodos quantitativos neste estudo, foi a principal
origem da revolugéo, uma vez que, antes da “formalizag¢do”, havia um “estoque fossilizado de

sabedoria aceita” sobre eventos historicos.

Entre as novidades trazidas pela formalizacdo da histéria econémica, a mais
importante é a no¢do de “contrafato”, que seria, de modo amplo, a remocao hipotética de um
evento para a andlise de seu impacto na histéria econdmica. Um dos exemplos ilustrativos
deste método de trabalho €é o trabalho de Fogel (1964), em que se dedica a verificar o impacto
das rodovias americanas no desenvolvimento econdmico dos EUA. Segundo os célculos de
Fogel nesta obra, caso as rodovias americanas ndo tivessem sido construidas, e considerando
as alternativas de transportes (por exemplo, transporte aquéatico e terrestre), o impacto
negativo no produto interno bruto — PIB dos EUA teria sido inferior a dois pontos percentuais,
no ano de 1890. Este impacto seria muito reduzido, dada a importancia conferida a construcao

das ferrovias até entdo na historia econdmica norte-americana (GOLDIN, 1994, p. 7).

Neste momento, € interessante apresentar dois exemplos na pesquisa de North (1968)
na cliometria. O primeiro diz respeito ao transporte transatlantico entre 1600 e 1860. Nesta
pesquisa, North verifica que entre 1600-1784 o crescimento de produtividade é muito baixo,
mas no periodo entre 1814 a 1860 a produtividade cresce a taxas anuais dez vezes superiores
a do periodo anterior. A conclusdo de North sobre esta questdo surpreendeu na época: as
diferencas nas taxas de aumento da produtividade ndo ocorreram em razdo do avanco
tecnoldgico (a tecnologia permaneceu praticamente a mesma em ambos os periodos), mas por
outros fatores, como a reducdo da pirataria e as mudancas organizacionais que permitiram um

aumento no nimero de viagens (GOLDIN, 1994, p. 8).

Outro exemplo de estudo cliométrico de Douglass North (1961) diz respeito ao
impacto econdmico da escraviddo na economia norte-americana. Nesta pesquisa, North busca
uma explicacdo para a estagnacdo econdmica do sul dos EUA apdés a Guerra Civil,
considerando que antes desta guerra o sul possuia tracos econdmicos semelhantes ou

superiores as outras regifes daquele pais. A explicacdo sugerida por North afirma que a
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estagnacdo econdmica do sul esta relacionada ao padrdo econémico existente antes da Guerra

Civil, que é bem resumido por Goldin:

O sul, usando trabalho escravo, cultivava algoddo e o exportava para o norte
e para a Inglaterra. Com as rendas dos embarques ao norte, ele comprava
alimentos do meio-oeste e bens industrializados do norte. Com as rendas das
vendas a Europa, ele comprava itens de luxo e outros bens industriais.
(GOLDIN, 1994, p. 9, traducao livre)

Dessa forma, a regido sul dos EUA ndo se preparou para sobreviver sem uma
economia escravocrata e, assim, permaneceu estagnada apos a Guerra Civil, que culminou
com o fim do trabalho escravo naquele pais. O motivo da estagnacdo estaria embutido nas
instituices do sul, que favoreciam uma sociedade dividida em castas e em ragas e que inibia

0 crescimento para proteger a classe dominante (GOLDIN, 1994, p. 9).

Com os dois exemplos de andlise de North em sua fase cliométrica, podemos
concordar com Goldin (1994, p. 8), segundo a qual estas pesquisas tiveram impacto na
carreira intelectual de Douglass North, visto que, em ambos os casos, é conferida importancia
as instituicbes, ao relacionamento destas com a tecnologia disponivel e as formas

organizacionais de producao.

2.2.2 Fase classica

Na fase classica do pensamento do autor, que compreende o periodo dos anos 1980 e
1990, as obras representativas sdo “Structure and Change in Economic History” (1981) e
“Institutions, Institutional Change and Economic Performance” (1990). As principais

caracteristicas desta fase estdo descritas nas subse¢des a sequir.

2.2.2.1 Criticas ao modelo neocléssico

Apesar de questionar alguns pressupostos fundamentais da teoria econdmica
neoclassica, a obra de North pode ser compreendida como um complemento a esta teoria, e
ndo como uma tentativa de substituicdo (NORTH, 1990). Para os fins desta dissertacdo,
adotaremos a definicdo do proprio North sobre os pressupostos da teoria neocléssica, que

pode ser resumido da seguinte maneira:
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em razdo da escassez, os individuos fazem escolhas que refletem um
conjunto de desejos, vontades ou preferéncias. As escolhas sdo feitas diante
de oportunidades perdidas. Assim, o custo de oportunidade de trabalhar uma
hora a mais (e o recebimento da hora extra) é o custo de uma hora a menos
de descanso. Este postulado da maximizacdo de utilidade ou de riqueza
pressupde que os individuos possuam um conjunto fixo de preferéncias por
renda, descanso e outros, e que a escolha feita na margem (isto é, quando um
individuo decide trabalhar uma hora a mais) representa um tradeoff entre
aquilo que se ganha (mais renda) e aquilo que se perde (descanso). Este
postulado comportamental opera em qualquer tipo de sistema econémico:
capitalista, socialista ou qualquer outro. (NORTH, 1981, p. 4, tradugéo livre)

Podemos entender a teoria neocléssica, assim, por seu fundamento principal, segundo
0 qual se h& escassez havera competicdo. As trocas resultantes ocorreriam sem encontrar
quaisquer resisténcias ou sem incorrer em quaisquer custos, e os direitos de propriedade sdo
perfeitamente especificados e as informac6es sdo obtidas sem custo. Desse postulado decorre

uma série de implicacOes Idgicas e harmoniosas.

Contudo, as condicBes para que os postulados da teoria neoclassica possam operar
simplesmente nunca existiram, uma vez que se pressuple a inexisténcia total de custos de
transacgéo, e que os direitos de propriedade sejam especificados e protegidos sem custos para
seu titular ou para a coletividade. Contudo, como sera abordado abaixo, desde Coase (1937),

0s custos para transigir ndo podem ser ignorados.

North aponta que direitos de propriedade eficientes sdo raros na historia da
humanidade, visto que periodos de crescimento econdmico sdo muito mais raros que periodos
de estagnacdo e declinio (NORTH, 1981, p. 6). Além disso, para o0 modelo neoclassico da
economia, ndo ha instituicbes nem organizacdes para além do mercado (NORTH, 1981, p. 8).
North critica este entendimento, ao afirmar que essa estrutura conceitual exige direitos de

propriedade perfeitamente protegidos, sem qualquer custo.

Outro postulado da teoria neoclassica é a presuncao de que os individuos tomardao
sempre atitudes que sejam capazes de maximizar bem-estar. A tensdo gerada entre esse
postulado e a questdo da cooperacao intersubjetiva tem sido um campo de pesquisa ativo para
aqueles que se dedicam a teoria dos jogos, que investigam as condi¢cdes sob as quais a

cooperagédo pode ser sustentada.
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North (1990, p. 24) resume da seguinte maneira suas criticas a teoria neoclassica: (i) se
0 conceito de equilibrio é importante para alguns propositos, para a maioria dos assuntos
existem multiplos equilibrios; (ii) embora os individuos se deparem com situaces de jogo
repetitivas, muitas vezes sdo confrontados com situac6es de escolhas Unicas e ndo repetitivas
em que a informagdo é incompleta e os resultados sdo incertos; (iii) se a estabilidade da
preferéncia é algo que ndo pode ser desconsiderado, evidéncias historias demonstram que
gostos e preferéncias mudam com o tempo; (iv) mesmo que os individuos queiram aumentar o
resultado de bem-estar, as respostas a suas escolhas podem ser tdo ruins que inviabilizam o
individuo de identificar as melhores alternativas; (v) a concorréncia pode ser silenciosa e com
sinais confusos, 0 que pode atrasar ou mesmo desviar 0 processo de adaptacdo competitiva;
(vi) ha evidéncias historicas que demonstram que as escolhas humanas sdo muito mais do que
um simples comportamento racional ndo cooperativo; (vii) 0s pressupostos da economia
neocléssica sdo Uteis para o entendimento de muitos problemas, mas também s&o o principal

obstaculo para o desenvolvimento da ciéncia econémica.

Assim, o elemento novo na teoria neoclassica que North pretende introduzir é a
compreensdo da existéncia e do funcionamento das instituicdes. A funcdo das instituicoes
reside na reducgéo de incertezas envolvidas na interacdo humana. Essas incertezas surgem a
partir da incompletude da informacdo sobre o comportamento de outros individuos nos
processos de troca, bem como sobre a capacidade limitada dos individuos em processarem as
informacdes que recebem do ambiente. Assim, uma estrutura institucional limita e condiciona

o0 conjunto de escolhas disponivel aos individuos (NORTH 1991, p. 25).

Temos, assim, que a teoria institucional de North (1990) é uma interpretacdo sobre o
comportamento humano combinada com uma teoria dos custos de transacdo. Dentro destes
custos, o custo da informagdo possui maior relevancia, consistindo nos custos de (i) medir os
atributos do bem trocado, (ii) proteger esse direito, (iii) proteger (policing) e (iv) dar execucéo

(enforcement) aos contratos.
2.2.2.2 Custos de transacéo
Como afirmado acima, a teoria neoinstitucionalista de North (1990) seria um

complemento & abordagem neoclassica combinada com uma teoria dos custos da transagéo.

Sobre este ultimo conceito, alguns esclarecimentos sédo necessarios.
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Conforme Allen (1999, p. 893), o termo “custos de transagao” surge em primeiro lugar
em Coase (1937), com uma definicdo ampla, a qual estaria relacionada aos custos incorridos
na utilizacdo do mecanismo de precos no mercado. Em razdo da ambiguidade do conceito
inicial, surgiram duas vertentes de interpretacdo sobre os custos de transacdo. A primeira das
vertentes relaciona custo de transacdo com os direitos de propriedade, em todas as suas
formas. De outro lado, a interpretacdo da segunda vertente — mais restrita que a primeira —

equipara custos de transacdo com custos relacionados a impostos e transportes.

Nos termos da interpretacdo da primeira vertente, a qual Allen (1999, p. 895)
denomina de abordagem do “direito de propriedade”, é possivel perceber que, a partir do
momento em que 0 preco deixa de ser o Unico mecanismo de coordenacdo dos agentes nos
mercados, outras ferramentas — tais como empresas e Estados — podem agir
concomitantemente, sem que haja o predominio de um mecanismo sobre qualquer outro.
Ainda para esta vertente, os custos de transacdo ndo incidem apenas em operacdes de
mercado, eles também existem em operagfes “internas”, por exemplo, no interior de uma
empresa. Isso significa que os direitos de propriedade também geram custos de transacéo, ou,
em outras palavras, custos de transacdo sdo “custos de estabelecer e manter os direitos de
propriedade” (ALLEN, 1999, p. 898). Com esse pressuposto, Allen (1999, p. 897) afirma que

0s conceitos de custos de transacdo e de propriedade® passam a se inter-relacionar.

Para a vertente do “direito de propriedade” (cf. ALLEN, 1999, p. 898), para que haja
qualquer ganho originado da atividade econémica, é necessario haver a especificacdo dos
direitos de propriedade. Quando os direitos de propriedade forem perfeitamente definidos,
entdo haverd uma situacdo de maximizacdo de ganhos da atividade econémica. Nesse
contexto, a definicdo do funcionamento dos direitos de propriedade é importante, pois, a
depender da forma como estdo definidos sdo capazes de distorcer os resultados da atividade
econbmica, e a melhor distribuicdo de direitos de propriedade é aquela que reduz todos os
custos da atividade econémica. Nas palavras de Allen: “Cada distribuicdo de direitos de

propriedade traz consigo um conjunto de custos de producdo e um conjunto de custos de

19°Cf. Allen (1999, p. 898), propriedade significa: “a habilidade de exercer liviemente uma escolha sobre um
bem ou servigo” (tradugdo livre). Cooter e Ulen (2010, p. 92) definem propriedade como um conjunto de
direitos que descrevem o que as pessoas podem ou ndo podem fazer com 0s recursos que possuem.
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transacdo. A distribuicdo de direitos de propriedade que maximiza os ganhos do comércio
liquidos de todos os custos é a distribui¢do 6tima.” (ALLEN, 1999, p. 900, traducéo livre).

Por sua vez, a segunda vertente traca uma definicdo mais restrita de “custos da
transagdo”, normalmente fazendo equiparacdo aos custos relacionados a transporte e a
impostos. A preocupacdo desta vertente de interpretacdo estd orientada principalmente aos
custos de transferir a propriedade de um titular para qualquer outro titular (cf. ALLEN, 1999,

p. 901) — com isso, adota um conceito mais restritivo.

Contudo, segundo Allen (1999, p. 900), a primeira vertente de interpretacdo sobre os
custos de transacdo predomina na chamada “nova economia institucional”, da qual Allen

apresenta como exemplo a literatura de Oliver Williamson (1979; 2000).

A partir da conclusdo de Allen (1999), podemos afirmar que Douglass North também
se insere na vertente de “direitos da propriedade” sobre os custos de transacdo. Por exemplo,
North (1990, p. 31) entende que, na presenca de custos de transacao, a estrutura dos direitos
de propriedade € capaz de alterar os resultados das transacfes econdmicas. E 0s custos de
transag@o estdo sempre presentes na quase totalidade das trocas. Como consequéncia: “[...]
quanto mais facilmente terceiros puderem afetar a fluxo de renda dos ativos de alguém, sem
suportar todos os custos de sua acdo, menor serd o valor do ativo. Como resultado, a
maximizacdo do valor de um ativo envolve a estrutura de propriedade [...].” (NORTH, 1990,
p. 31)

Além disso, North define direitos de propriedade como aqueles direitos apropriados
pelos individuos sobre seu proprio trabalho, bem como sobre os bens e servigos que possuem
(NORTH, 1990, p. 33). Por sua vez, a apropriacdo ¢ uma funcdo promovida pela estrutura
institucional existente, que envolve normas juridicas, formas das organizacfes, normas de

conduta, entre outros.

Dessa forma, percebemos o quanto as instituicbes podem influenciar no custo de
transagdo de uma determinada economia, uma vez que: “[...] os direitos nunca s&o
perfeitamente especificados e executados, porque os custos de transacdo séo positivos com

qualquer estrutura de direito de propriedade”. (NORTH, 1990, p. 33, traducao livre).
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Além disso:

Instituicbes fornecem a estrutura para troca, que (com a tecnologia
empregada) determina os custos de transacdo e os custos de transformacéo.
O quéo bem as instituigdes resolvem o problema de coordenagéo e produgéo
é determinado pela motivacdo dos agentes (sua funcdo de utilidade), a
complexidade do ambiente, e a habilidade dos agentes em decifrarem e
ordenarem o ambiente (mensuragdo e enforcement). (NORTH, 1990, p. 34,
traducdo livre)

2.2.2.3 Ideologia

North afirma que, como os custos para restringir o comportamento dos individuos sdo
elevados, a auséncia de convicgdes ideoldgicas levaria a uma quase impossibilidade haver
qualquer sistema de troca (NORTH, 1981, p. 44). Moral e codigos de ética seriam o cimento

da estabilidade social que viabilizam um sistema econémico (NORTH, 1981, p. 46-47).

Dessa forma, entra em cena a questdo da ideologia. North compreende como
“ideologia” o conjunto de esforgos intelectuais para racionalizar o padrdo comportamental de
individuos e grupo (NORTH, 1981, p. 48). A ideologia funcionaria como um mecanismo de
economia, um atalho por meio do qual as pessoas lidam com o ambiente e conseguem uma
“visdo de mundo” que simplifique o processo decisorio. Além disso, esse mecanismo é

imbricado por julgamentos éticos e morais sobre a justica do mundo percebida pelo individuo.

North (1981, p. 52) acredita que uma das tarefas da ideologia é a justificativa da
estrutura dos direitos de propriedade existentes. Por isso, 0 autor afirma que “[o]s custos de
manutencdo de uma ordem sdo inversamente proporcionais a legitimidade percebida deste
sistema” (NORTH, 1981, p. 53) e que o prémio que o carona deve receber por se desviar da

conduta padrdo é diretamente proporcional a legitimidade percebida deste sistema social.

Segundo North (1981, p. 56), uma importante consequéncia do impacto da ideologia
em determinada sociedade é que, quando a alocagdo de recursos ocorre por vias politicas e

judiciais, serdo as convicgdes ideoldgicas que dominardo o processo decisorio.
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2.2.2.4 InstituicOes e organizacoes

Em sua obra de 1990, North argumenta que a histdria é importante porque influencia
as decisdes que sdo possiveis no presente e no futuro, e que as instituicGes sdo forma por meio
da qual as decisdes séo influenciadas. North define o conceito de institui¢cdes de forma ampla.
Estas seriam “as regras do jogo”, i.e., as restriches feitas pelos homens que moldam as
interacdes humanas e que estruturam os incentivos existentes nessas trocas (NORTH, 1990, p.

3-4). Em suas palavras:

InstituicGes sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais formalmente,
sdo as restricdes inventadas humanamente que ddo forma a interacéo
humana. Como consequéncia, elas estruturam incentivos na troca humana,
seja politica, social ou econémica. Mudanga institucional forma o modo em
que as sociedades evoluem. (NORTH, 1990, p. 3, traducdo livre)

Uma das principais utilidades das instituicdes é a reducdo de incertezas para a vida
cotidiana da maioria das pessoas, servindo como um guia para a acdo humana. Em termos
econémicos, “as instituicdes definem e limitam o conjunto de escolha dos individuos”
(NORTH, 1990, p. 3). As instituicbes podem ser criadas de forma expressa ou surgir com o
passar do tempo. Além disso, as restrigdes institucionais sdo capazes de proibir determinadas

condutas, ou de impor condicionantes a elas.

Outra importante distingdo no arcabouco tedrico de North (1990) diz respeito as
instituicdes e as organizacdes. O proprio autor utiliza uma analogia com o0s esportes para
esclarecer essa distin¢do: os jogadores devem ser claramente distintos das regras do jogo
(NORTH, 1990, p. 4). Nessa analogia, os jogadores seriam as organizacfes, que também
fornecem uma estrutura para a conduta humana, mas tomam os incentivos dados pelas
instituicGes para tirar o maior proveito possivel para si mesmas. Nas palavras de D. North:
“Sdo grupos de individuos ligados por um propdsito comum de atingir determinados
objetivos” (NORTH, 1990, p. 5).

Os exemplos de organizagfes sdo 0s orgaos politicos (partidos, 0 Congresso Nacional,
agéncias reguladoras), 6rgdos econdémicos (empresas, associa¢fes, cooperativas), Orgaos

sociais (igrejas, clubes, associaces atléticas) e 6rgaos educacionais (escolas, universidades).
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A importancia das organizacfes é deixada bem clara por North (1990), bem como sua

relagdo com as instituicdes e o desempenho da economia:

Organizacbes sdo criadas com propdésitos resultantes do conjunto de
oportunidades criado pelas restri¢fes existentes (institucionais, bem como as
tradicionais originadas na teoria econdémica) e, na tentativa de cumprir seus
objetivos, sdo agentes importantes na mudancga institucional. (NORTH,
1990, p. 5, traducdo livre)

Por sua vez, a importancia das instituicGes para o desempenho econémico €é posta de
maneira objetiva por North. Elas sdo importantes porque afetam o custo de transacdo e de
producdo na economia, uma vez que sdo capazes de reduzir as incertezas do mercado por

meio do estabelecimento de um conjunto estavel de estruturas para a interacdo humana.

InstituicGes ndo sdo, contudo, necessariamente eficientes. Segundo North (1990, p. 9),
isso € possivel verificar a partir da permanéncia duradoura de instituicGes ineficientes em
diversos paises do mundo. Segundo a teoria de North (1990), fica afastada a teoria da
convergéncia, segundo a qual os diversos paises do mundo adotariam as melhores
instituicdes.”> Em North (1990), o préprio Estado pode ser um exemplo de instituicéo

ineficiente.

Segundo o marco tedrico estabelecido em North (1990), instituicfes e organizacdes se
influenciam reciprocamente, e nessa interacdo o desenvolvimento institucional pode ocorrer

de variadas formas. Conforme o autor:

InstituicBes, com as restricdes normais da teoria econdémica, determinam as
oportunidades em uma sociedade. Organizagbes sdo criadas para tirar
vantagem destas oportunidades e, na medida em que as organizacoes
evoluem, elas alteram as instituigdes. A trajetoria resultante da mudanca
institucional é formada por (1) trancamento [lock-in], que resulta da relacdo
simbidtica entre instituicdes e organizacbes que evoluiram como uma
consequéncia da estrutura de incentivos dada pelas instituicbes e (2) o
processo de resposta por meio do qual seres humanos percebem e reagem a
mudancas no conjunto de oportunidades. (NORTH, 1990, p. 7, tradugdo
livre)

InstituicOes e organizagdes se retroalimentam em termos de incentivos e respostas, e

as acomodacdes geram mudancas incrementais, originadas das percepcdes das organizacoes

20 Exemplo de teoria da convergéncia pode ser encontrado na literatura Law and Finance, a ser mais bem
analisada no capitulo 4.
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de que poderiam alcancar melhores resultados em alguma margem se se alterarem as

instituices existentes.*

Para North (1990), toda mudanca nas instituicbes € apenas incremental e dependente
da trajetoria. Mesmo nos casos de mudancas institucionais abruptas, North argumenta que as
restricdes informais postas pelas instituicbes se alteram de maneira lenta e sdo capazes de

conferir um sentido de continuidade ao caminho da mudanca institucional.

Essa é a explicacdo de North para a existéncia de instituicGes ineficientes em muitos
paises do Terceiro Mundo. Assim, considerando que instituicdes podem criar incentivos tanto
para atividades produtivas quanto para atividades redistributivas, as organizacfes existentes
em dado lugar responderdo aos estimulos. Segundo North, no Terceiro Mundo prevaleceram
incentivos a atividades redistributivas, em prejuizo das atividades produtivas, o que conduziu
a criacdo de monopolios e a reducdo de oportunidades empresariais (NORTH, 1990, p. 9). E,
ainda conforme North, essas condicdes persistem em funcdo dos custos nos mercados politico
e econdmico, associados aos modelos subjetivos das organizagfes, 0 que ndo induz mudancas

incrementais orientadas a obtencéo de maior eficiéncia.

Em sua obra de 1981, o conceito de instituicdes ja € tracado, mas ndo alcanca a mesma
generalidade que alcancaria na obra de 1990. Assim, na obra de 1981, North define
instituicGes da seguinte maneira: “InstituicGes sdo um conjunto de regras, procedimentos de
conduta, e de normas de comportamento ético e moral feitas para restringir o comportamento
de individuos no interesse de maximizar a riqueza ou a utilidade dos principais.” (NORTH,
1981, p. 201-202, traducdo livre)

Entendemos que este conceito mais restrito ocorre em razdo da preocupagéo principal
de North (1981) com a construgdo de um modelo neoclassico de Estado,” cuja principal
funcdo seria a maximizacdo de riqueza da classe dirigente (NORTH, 1981, p. 20 et seq.).
Mesmo nesta visdo restrita, a importancia das instituicbes € ressaltada. Quanto a fungéo

destas, North afirma que: “Institui¢des fornecem uma estrutura em que 0s seres humanos

2! Essa tensdo reciproca entre instituicdes e organizagdes passa a ser, para North (1990), uma das principais
explicacOes para a mudanga institucional.
22 Este modelo de Estado, como afirmado supra, é abandonado em North (1990).
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interagem. Elas estabelecem as relagcbes de competicdo e cooperagcdo que constituem uma
sociedade e também uma ordem econdmica.” (NORTH, 1981, p. 201, tradugdo livre).

2.2.2.5 Tipos de restri¢cdes: informais e formais

Considerando que, em North (1990), as institui¢cbes sdo consideradas como o conjunto
de restricOes criadas pelo homem para orientar as interagdes humanas, estas restricdes podem

ser classificadas em dois tipos: restricBes informais e restrigdes formais.

Mesmo no mundo ocidental contemporaneo, as restricbes informais sdo amplamente
difundidas nas nossas interacdes cotidianas com outras pessoas e outras organizacfes. Sua
importancia ndo pode ser subestimada e, historicamente, podem ser identificados alguns
exemplos de permanéncias duradouras de praticas e regras mesmo em situacGes de alteraces

abruptas das instituicdes formais.?®

A origem dessas restri¢cdes informais esta na cultura, que é definida na obra de North
como a transmissdo de uma geracdo para outra, via ensino e imitacdo, de conhecimento,
valores e outros fatores que influenciam o comportamento. Além disso, segundo North, a
cultura fornece uma estrutura conceitual capaz de codificar e interpretar a informagéo
disponivel. North indica que, mesmo na auséncia de Estado ou de instituicGes formais, uma
densa rede social conduz o desenvolvimento de estruturas informais com estabilidade

substancial, e que essas regras ainda séo relevantes nas economias modernas.

Regras informais das institui¢ces, assim como as formais, surgem com o objetivo de
coordenar a interacdo humana e podem ser (i) extensdes, elaboracGes e modificacbes das
regras formais, (ii) normas de comportamento sancionadas socialmente, e (iii) padrbes de
conduta sancionados internamente. Regras informais que sdo derivadas da cultura ndo mudam

imediatamente em resposta a mudancas nas normas formais.

Sobre as regras formais, North comeca afirmando que sua diferenca para as informais
reside numa questdo de grau. Da mesma forma que as institui¢cbes, regras ndo guardam

relacdo com eficiéncia. Afinal, regras formais sdo postas pelo corpo politico e a interacéo

2 Alexis de Tocqueville (1997) oferece um exemplo de como regras informais existentes no Antigo Regime
permaneceram mesmo apos o advento da Revolugdo Francesa.
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entre interesses politicos e econdmicos, incluindo o poder de barganha relativo a cada um
desses interesses, dird como sdo estruturadas as regras formais. Interessante notar que as
regras formais politicas, como aquelas econdmicas, tém por fim facilitar e estruturar as trocas.
Contudo, a democracia numa unidade politica ndo pode ser comparada com um mercado
competitivo numa economia. Essa percepcdo € importante para se analisar a estrutura de
direitos da propriedade. Como conclui North (1990, p. 52), eventuais ineficiéncias produzidas
pela estrutura de direitos de propriedade podem existir porque governantes e parlamentares
ndo se contraporiam aos interesses de eleitores poderosos e porque tém o desejo de

permanecer no poder.

A estrutura dos direitos de propriedade gera um efeito em cadeia nos demais
instrumentos juridicos postos a disposic¢do dos individuos para realizarem trocas econdmicas.
Assim, os contratos refletirdo eventuais ineficiéncias existentes nos direitos de propriedade.
Obviamente, ndo séo apenas o0s contratos que devem ser levados em consideragdo. Estruturas
societarias, franquias, entre outros instrumentos, também carregam essas caracteristicas.
North ressalva, contudo, que analisar apenas o conteudo das regras formais pode nos dar uma
visdo errada da relacdo entre restricdes formais e o desempenho da economia. E necessario
considerar o conjunto de regras formais, regras informais e formas de aplicagdo e execugéo

(enforcement) dessas regras para se ter um quadro mais realista.

Sobre a execucdo (enforcement), North afirma que, apesar de haver muita literatura
econdmica que a tome como um dado, a inabilidade de paises de constituirem regras e
mecanismos de enforcement de baixo custo, no sentido de efetiva protecdo a direitos, € um
dos principais fatores de estagnacdo e subdesenvolvimento no Terceiro Mundo (NORTH,
1990, p. 54).

North (1990, p. 57) ressalta que, em condicdes muito simplificadas (perfeita
informacao e repeticdo indefinida), é possivel alcancgar regras autoexecutaveis. Contudo, com
informagdes incompletas, solu¢Bes cooperativas ruirdo na auséncia de instituicdes que
fornecam informacé&o suficiente para os individuos controlarem desvios de conduta, de forma
a diminuir os custos de transacdo. O que North ndo consegue responder € como um terceiro
imparcial, no caso o Estado, assumiu a funcdo de executar as regras e contratos de
particulares, ainda mais considerando que o executor das regras tem sua propria funcdo de

utilidade e seus proprios custos para executar contratos: “Execucdo imparcial significa o
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desenvolvimento do Estado como uma forca coercitiva capaz de monitorar direitos de
propriedade e executar contratos efetivamente, mas ninguém no estdgio do nosso

conhecimento sabe como criar tal entidade.” (NORTH, 1990, p. 59, traducéo livre)

Portanto, podemos concluir deste ponto que a forma como o Estado se desenvolve
como um executor imparcial da lei e dos contratos é capaz de influenciar significativamente o
desempenho econémico de determinada sociedade, bem como de orientar o caminho da

mudanca institucional.

2.2.2.6 Mudancas econdmicas na historia

A importancia das instituicdes para o desenvolvimento econémico de diferentes paises
pode ser verificada na obra escrita por North em 1981, cujo argumento central é que 0s
sucessos e as falhas das organizacfes humanas sdo os responsaveis pelo progresso ou retragdo
das sociedades. Conhecimento e avancos tecnoldgicos sdo fatores relevantes, mas para obter
melhores resultados de analise, determinar as fontes da ascensdo e declinio de civilizacdes,

um conjunto mais amplo de consideracfes deve ser levado em conta (NORTH, 1981, p. 59).

A fim de comprovar seu argumento, North faz uma interpretacdo histérica que
apresentaremos, em resumo, a seguir. A principio, haveria uma permanente expansdo
populacional que, com uma tecnologia constante, resultou em diversas crises malthusianas.
Redugdes da qualidade de vida teriam acarretado tentativas de diminuir o crescimento da
populagédo, o que ocorreu principalmente por meio de concorréncia entre bandos, com 0s
bandos maiores e mais fortes excluindo os menores e mais fracos das fontes de recursos. 1sso
em algum momento deve ter resultado na estrutura de alguns de direitos de propriedade sobre

um territério.

O desenvolvimento de direitos de propriedade comunais exclusivos, de um
determinado grupo ou bando, resultou em uma crescente especializagdo e em uma maior
divisdo do trabalho, e no surgimento de uma forma especializada de organizacdo — o Estado
— para determinar, adjudicar e executar os direitos de propriedade. Este momento histérico é
denominado por North de “Primeira Revolugdo Economica”. Sobre a Primeira Revolugao
Econbmica: “A primeira revolucdo econdmica ndo foi uma revolucdo porque ela mudou a

principal atividade econdmica do homem, da caca e coleta para a agricultura. Ela foi uma
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revolugdo porque ela criou para o0 homem uma mudanga de incentivos de proporcoes
fundamental.” (NORTH, 1981, p. 89, traducéo livre)

Tratou-se, assim, da mudanca de um sistema de direitos de propriedade para outro.
Segundo North, os direitos de propriedade comunais ndo incentivariam a aquisicdo de
tecnologia superior e de aprendizado. Diferentemente, os direitos de propriedade exclusivos
seriam capazes de causar esses incentivos na medida em que remuneram diretamente o titular
destes direitos (NORTH, 1981, p. 89). A Primeira Revolucdo Econémica produziu o Estado,
como uma forma capaz de manter a ordem econdmica, garantir a divisdo do trabalho, etc.
Estados bem-sucedidos foram aqueles que desenvolveram ideologias que legitimaram a
estrutura de propriedade existente e a consequente distribuicdo de renda. Assim, de acordo
com North (1981, p. 65), consensos ideoldgicos estdo associados a ascensao de Estados, bem

como a auséncia de ideologia comum esta associada a seu declinio.

Por sua vez, a Segunda Revolucdo Econémica (NORTH, 1981, p. 66), localizada
historicamente ao lado da Revolucdo Industrial, ndo estd relacionada, para North (1981, p.
65), a uma tecnologia especifica, mas a uma mudanca de organizacdo da prépria producao
fabril. Para North, o surgimento da Revolugéo Industrial ocorreu em razdo do crescimento do
mercado, 0 que induziu uma crescente especializacdo e a diviséo do trabalho. Esse aumento
induziu alteracdes na organizacdo econdémica que, por sua vez, diminuiram o custo de

mudanca tecnoldgica e aceleraram o crescimento econdémico.

Portanto, a interpretacdo de North para a Revolugdo Industrial distingue-se por nao
focar primordialmente nos aspectos tecnoldgicos do periodo, mas sim nas alteracdes
organizacionais e institucionais, como a producéo fabril, que é uma forma de organizacdo que
pode ser aplicada independentemente da tecnologia a ser utilizada (NORTH 1981, p. 165).
Também é dada muita importancia ao tratamento econdémico que passou a ser conferido as

ideias durante e apds a Revolucgéo Industrial:

[...] regras criadas para restringir o comportamento com relagéo ao retorno
econdmico de ideias encontram dificuldades basicas associadas com a
mensuracdo de uma ideia em si. Nome comercial, direito autoral, segredo
industrial e patentes sdo desenhadas para fornecer algum grau de direito de
exclusividade para o inventor e o inovador, e geraram um controvérsia, com
mais de um século, sobre o valor das patentes. Mas muito da controvérsia
perde seu ponto. A inabilidade de definir e delimitar precisamente uma ideia
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significa que leis serdo necessérias, e tais regras, incorporando mensuracao
imperfeita e algum grau de restricdo monopolica, resultard em perdas reais
de renda. Mas comparada a auséncia de protecdo, o valor de alguns direito
de propriedade sobre invencdo ndo € uma questdo. Curiosidade ociosa ou
aprender fazendo produzira alguma mudanga tecnoldgica do tipo que
observamos na histéria humana. Mas devocdo sustentada para melhorar a
tecnologia — como observamos no mundo moderno — é estimulada
somente pelo aumento da taxa de retorno privada. Na auséncia de direitos de
propriedade sobre inovacdo, o ritmo de mudanca tecnoldgica era mais
influenciado pelo tamanho dos mercados. Tudo o mais igual, o retorno
privado sobre inovagdo aumentou em mercados maiores. Um acréscimo na
taxa de mudancga tecnoldgica no passado era associado com eras de expansao
econdmica. (NORTH, 1981, p. 165, traducao livre)

Portanto, foram as instituicdes e a mudanca institucional ocorrida no periodo que
permitiram a ocorréncia da Revolucdo Industrial e da Segunda Revolu¢do Econdmica, cuja
énfase deixa de recair sobre tecnologias para recair sobre a informacdo. Foram as
caracteristicas das instituicbes que permitiram que as ideias se organizassem com um custo
menor e, assim, permitissem um rapido desenvolvimento tecnoldgico e produtivo sem
precedentes (NORTH, 1981, p. 66).

2.2.2.7 As mudancas institucionais

As restricbes formais e informais possibilitam mudancas incrementais em
determinadas margens. Essas pequenas mudancas, gradualmente, alteram a estrutura
institucional e evoluem para diferentes conjuntos de escolhas a disposi¢do dos individuos.
Toda mudanca, segundo North, € incremental, mesmo com alteracGes abruptas das
instituicbes formais (NORTH, 1990, p. 68).

Além disso, organizacdes, seus agentes e empresarios, moldam a direcdo da mudanca
institucional. Portanto, os incentivos dados para essas organiza¢OGes, em ultima anélise,
determinam quais poderao ser as alteracdes que serdo percebidas nas margens e, também, na

mudanca institucional que podera surgir com o tempo.

De fato, o comportamento maximizador de renda e utilidade das organizacgdes
econdmicas afeta a mudanca institucional por trés fatores: (i) demanda derivada do
investimento por conhecimentos de qualquer tipo (aplicado ou n&o); (ii) interacdo continua

entre a atividade econdmica da organizacdo, o estoque de conhecimento e a estrutura
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institucional; e (iii) alteragdes incrementais nas restricbes informais como um derivado das

atividades da organizagéo.

Assim, de acordo com North (1990), as organiza¢Ges econdmicas com forte poder de
barganha usardo esse poder para influenciar organizagdes politicas e, assim, provocar
mudancas nas regras formais sempre que o resultado dessa estratégia for mais benéfico que o

resultado de atuar de acordo com as regras vigentes.

Como afirmado acima, o principal agente da mudanca é a organizacdo, que responde
aos incentivos dados pelo arcabouco institucional. As fontes da mudanca institucional s&o
mudancas nos prec¢os relativos ou nas preferéncias. Os processos de mudangas institucionais
sdo processos altamente incrementais. S8o ajustes marginais que vao sendo incorporados a

estrutura vigente, incluindo também as restri¢des informais.

A principal fonte de mudanca para as alteragdes institucionais sdo mudancgas nos
precos relativos (NORTH, 1990, p. 84). Mudancas no poder de barganha das organizac6es
(econdmicas ou politicas) em atividade conduzem a uma rapida reorganizacdo de contratos ou

outros mecanismaos.

Importante para a teoria neoinstitucionalista de North é a alegacdo de que o
desenvolvimento institucional é dependente da trajetoria (path dependent) (NORTH,
1990, p. 99). Segundo essa perspectiva, assim que um caminho institucional comeca a ser
trilhado, as externalidades de rede, os processos de aprendizado das organizacOes envolvidas

e 0os modelos subjetivos dos agentes reforcam essa trajetoria.

Este argumento reforca a caracteristica da inércia institucional. Na medida em que
organizacOes tendem a se autopreservar, a manutencdo das instituicbes que garantem sua
sobrevivéncia serd considerada prioridade em qualquer circunstancia. Além disso, a
dependéncia da trajetéria — em conjunto com as restrigdes informais — também auxilia na
explicacdo da permanéncia de instituigbes ineficientes em diversos paises do mundo
(NORTH, 1990, p. 9).

Em cada sociedade, a mudanga sera resultado de adaptacdes marginais — quer dizer,

pequenos ajustes em determinados aspectos das instituicbes —, construidas a partir de
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arranjos institucionais pré-existentes. Isso quer dizer que um mesmo conjunto de regras
implantado em diferentes sociedades evoluira de maneiras distintas. Além disso, efeitos de
longo prazo séo afetados por milhares de decisfes de curto prazo que vao se acumulando com

o0 tempo.

2.2.2.8 Instituigdes na teoria econdmica

Ao concluir sua teoria das instituicbes, North (1990) dedica-se a esclarecer quais
seriam, em sua opinido, as principais consequéncias dela para a teoria econdmica em geral.
Em primeiro lugar, North entende que modelos econémicos e politicos sdo especificos para
um determinado conjunto de restricbes e variam radicalmente no tempo e no espaco. Sobre
esse impacto veja-se o trecho abaixo sobre paises do Terceiro Mundo. Como explicita North:
“Paises do Terceiro Mundo séo pobres porque as restricdes institucionais que definem um
conjunto de recompensas a atividade politica/econdmica ndo encorajam a atividade
produtiva.” (NORTH, 1990, p. 110).

North também acredita que a adogdo das institui¢ces na teoria econémica colocard em
questdo os modelos comportamentais utilizados nas diversas ciéncias sociais. O custo para a
obtengdo das informacOes e a incapacidade de processamento integral das informacoes
influenciam os atores de formas que ainda ndo sdo completamente compreendidas pela
economia (NORTH, 1990, p. 111).

Além disso, ideias e ideologias sdo importantes, e sdo as instituicdes que definem a
importancia dessas ideias e ideologias no ambito da sociedade (NORTH, 1990, p. 111). Por
fim, politica e economia estdo estreitamente relacionadas quando se quer analisar o
desempenho econdmico de um determinado pais. E necessario, dessa forma, desenvolver uma
verdadeira economia politica, com modelos de interpretacdo que incorporem as instituicdes

envolvidas nas trocas econémicas (NORTH, 1990, p. 112).

Em resumo, uma das teses centrais da teoria North (1990) é que as instituicbes séo
determinantes essenciais para um bom desempenho econdémico. Apesar de alegar que ndo
possui explicagbes para o surgimento de instituigdes eficientes, conclui que instituicGes
eficientes surgem quando a comunidade politica possui incentivos para criar e executar

direitos de propriedade. Contudo, afirma que é necessario obter um melhor entendimento das
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normas de comportamento originadas da cultura e precisar qual sua relagdo com normas
formais e as instituicdes (NORTH, 1990, p. 140).

2.2.3 Fase contemporanea: a intencionalidade dos agentes

Na fase contemporanea da obra de Douglass North, iniciada com a obra
“Understanding the Process of Economic Change”, de 2005, permanece a preocupacdo de
entender como ocorrem as mudancgas econémicas, quais seus mecanismos e razdes, incluindo
0 estudo da relagéo entre crencas e instituicOes, a heranca cultural e suas implicagOes para a
trajetoria de dependéncia, a estrutura do processo decisorio que agrega e implementa escolhas

e, finalmente, a natureza da mudanca institucional.

H&, contudo, uma mudanca de foco. Na obra de 2005, a chave para a evolucao
institucional passa a ser a intencionalidade dos agentes: “[a] mudan¢a econdmica €, assim,
preponderantemente um processo deliberado formado pelas percep¢des dos atores sobre as

consequéncias de suas agdes”. (NORTH, 2005, p. viii, traducao livre)

Segundo North, o processo de aprendizado se estende para além da acumulacdo de
experiéncias, pois também inclui o aprendizado de geracfes passadas. Assim, tradicdo e
cultura também exercem um papel relevante no desenho das instituicbes e no seu

desenvolvimento institucional.

2.2.3.1 Para entender as mudancas econdmicas

Para North, entender as mudancgas econémicas requer uma compreensdao mais ampla
de uma série de fatores que se estendem para além dos aspectos puramente econémicos. North
define que as mudancas econdmicas séo o resultado de alteragdes:

(i) na quantidade e qualidade de seres humanos, (ii) no estoque de
conhecimento humano particularmente aplicado ao comando humano sobre
a natureza; e (iii) na estrutura institucional que define a estrutura de
incentivos deliberados de uma sociedade. (NORTH, 2005, p. 1, traducdo
livre)

Em North (2005), o autor utiliza a figura dos andaimes ou, simplesmente, a(s)

“estrutura(s) que impomos sobre nossas vidas” (NORTH, 2005, p. 1) — como referéncias as
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instituicdes,* cuja funcdo é a reducéio de incertezas. Sobre a formagdo dessas estruturas,
North tece ainda algumas consideragfes: “A “realidade” de um sistema politico-econémico
ndo é conhecida por ninguém, mas humanos constroem crengas sobre essa “realidade”,
crencas que sdo tanto um modelo positivo sobre como o sistema funciona quanto prescritivo

sobre como ele deve funcionar.” (NORTH, 2005, p. 2, tradugéo livre)

Contudo, mesmo as instituicdes ndo sdo capazes de extinguir as incertezas, mas apenas
de reduzi-las. A origem dessas incertezas reside tanto na imperfeicdo do entendimento
humano sobre o mundo quanto na incompletude das instituigdes utilizadas para lidar com a

imperfei¢do do nosso entendimento (NORTH, 2005, p. 3).

As crencas dos individuos criam instituicdes que, por sua vez, impdem restricdes aos
individuos. Também em North (2005) as instituicdes e os individuos por elas afetados se
influenciam mutuamente e, via de regra, os individuos tentam modificar as regras das
instituicGes na tentativa de obter posicdes econdmicas e sociais mais favoraveis. Seja qual for
0 motivo da alteracdo, as mudangcas institucionais influenciam como os individuos percebem a
realidade a sua volta, o que produzira novas tentativas de obter posi¢des sociais e econdmicas
mais vantajosas (NORTH, 2005, p. 2-3).

Segundo North (2005), essa relacdo compreende um processo de aprendizado,
continuo e indefinido. Este processo tem inicio a partir da realidade percebida, que conduziria
as crengas e as instituicdes, que por sua vez originaria politicas publicas e, por consequéncia,

uma alteracdo da realidade percebida e por assim em diante.

Essa forca-motriz das mudancas — a intencionalidade humana dirigida a intelec¢éo do
meio em que vive — é primeiramente destinada ao ambiente, como forma de reduzir as
incertezas do ambiente. Contudo, tornar o ambiente mais inteligivel cria alteracdes da
realidade percebida e, assim, novos desafios para a reducdo das incertezas surgidas. Entender
as mudancas econdémicas comecga com a compreensdao dos esforcos dos seres humanos para

confrontar as incertezas e um mundo n&o ergodico, conforme definido no proximo item.

24 North (2005) mantém, na esséncia, a definicdo de instituicdes utilizada em North (1990), como conjunto de
restricOes feitas pelos homens para moldar a interacdo humana.
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Segundo North, ndo se pode permanecer atado a uma teoria estatica enquanto o mundo
e 0s seres humanos que nele habitam sdo dinamicos. O pressuposto da racionalidade
neoclassica, na leitura de North, ndo esta totalmente errado, mas uma aceitacdo inconteste
desta racionalidade impede um entendimento mais profundo do processo decisorio, que se

confronta com as incertezas de um mundo complexo que nos criamos (NORTH, 2005, p. 5).

2.2.3.2 Incerteza e ergodicidade

Para tentar iniciar o entendimento sobre como os seres humanos lidam com incertezas,
North explora dois conceitos iniciais: incerteza e ergodicidade. Ao primeiro conceito —
incerteza — North (2005) opbe a no¢do de risco. Assim, had risco quando houver uma
condicdo em que é possivel derivar uma probabilidade de distribuicdo de resultados, o que
permitiria um célculo e a tomada de precaucBes contra o risco. Por sua vez, ha incerteza
quando em uma determinada condicdo ndo for possivel fazer qualquer calculo de

probabilidade.

Apesar desta distingdo nitida, North afirma que a incerteza é uma condi¢do subjacente
a toda historia humana e, além disso, todo o esfor¢o humano € continuamente dirigido para a
reducdo das incertezas, com a intencdo de aumentar a previsibilidade do ambiente (NORTH,
2005, p. 14). Para isso, sao utilizadas também crencas ndo racionais em funcao da percepcao

imperfeita da realidade.

Outro conceito relevante em North (2005) é a ergodicidade. Segundo North (2005, p.
19), um mundo ergddico ¢é aquele em que a estrutura fundamental subjacente é constante e,
portanto, atemporal. Moreira e Herscovici (2006) afirmam que o conceito de ergodicidade (ou
ndo ergodicidade) estd relacionado a uma descricdo da realidade na qual ha certeza (ou

incerteza) sobre a ocorréncia de fatos futuros. Na palavra dos autores mencionados:

O conceito de ergodicidade (ou de ndo-ergodicidade) representa uma
descrigdo estatistica dos universos de analise nos quais existe certeza (ou
incerteza) acerca dos eventos futuros. Em termos estatisticos, a ergodicidade
implica a igualdade entre médias espaciais e temporais de processos
estocésticos. (MOREIRA; HERSCOVICI, 2006)

Dessa forma, segundo Moreira e Herscovici (2006), a ergodicidade promove uma

“espacializacao do tempo”, quer dizer, a varidvel tempo é igualada a variavel espaco, o que
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permitiria ao observador “conhecer todos 0s eventos futuros, assim como os eventos passados

e presentes”. Num mundo ergddico, portanto, h4 a eliminagdo de toda incerteza.

Com base na ergodicidade, seria possivel fazer calculos sobre a ocorréncia de eventos
futuros, pois a realidade econdmica seria “programada e imutavel”. Moreira e Herscovici
(2006) apresentam um exemplo de raciocinio econémico em um mundo ergddico. Segundo 0s

autores:

Sendo a realidade erg6dica, a taxa de juros informa como uma variagdo no
consumo presente é traduzida na variacdo do consumo futuro. Em uma
versdo neoclassica, o consumidor realiza uma escolha entre consumo
presente e futuro, estando diante de sua restricdo orcamentéria intertemporal.
Ele otimiza sua utilidade total quando sua curva de indiferenca (entre
consumo presente e futuro) tangencia sua restricdo orgamentéria
intertemporal. Evidentemente, neste caso, 0 consumidor possui plena certeza
acerca de sua funcdo-objetivo, sendo a posse de moeda uma escolha
irracional. (MOREIRA; HERSCOVICI, 2006)

Para North (2005), somos seres de percepcao imperfeita em um mundo nédo ergddico.
Afirmar que vivemos em um mundo ndo ergddico, como faz North (2005), significa a
existéncia da constante possibilidade de alterac6es significativas (qualitativas e quantitativas)
da realidade. Essa situacdo torna a incerteza uma condicdo de qualquer conhecimento sobre
eventos futuros, uma vez que estes sdo imprevisiveis. Como resumem Moreira e Herscovici
(2006):

Por outro lado, a ndo-ergodicidade refere-se a possibilidade de haver
mudangas estruturais no sistema econdmico. O fato de mudancas qualitativas
serem possiveis e, em certa medida, imprevisiveis faz com que a base de
nosso conhecimento acerca do futuro ndo seja totalmente confiavel. Destarte,
0 reconhecimento de processos de path-dependence implica néo-
ergodicidade do sistema econémico, 0 que, por sua vez, constitui-se na
dimensdo ontoldgica da nogdo de incerteza. (MOREIRA; HERSCOVICI,
2006)

Desse modo, a incerteza de mundo ndo ergddico, somada a percep¢do imperfeita dos
agentes, conduz a conclusdo de que as instituicbes adotadas em um dado momento, mesmo
gue 6timas, com o tempo podem estar muito equivocadas conforme o ambiente se altera. Por
isso, North (2005, p. 22) afirma que é necessario entender como os seres humanos lidam com

novos fatos, novas situagoes.
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2.2.3.3 Crengas, cultura e mudangas institucionais

Conforme afirmado por North (2005, p. 23), as crencas dos seres humanos
determinam suas escolhas no curso de suas vidas. Por sua vez, as mudancas sociais, politicas
e econdmicas ocorrem a partir das escolhas feitas anteriormente. Isso reforca a necessidade de
compreensdo das crengas dos individuos. North (2005) entende que 0s pressupostos do
comportamento humano normalmente aceitos pela teoria econémica ndo sdo capazes de

oferecer uma descricao da realidade. Nas palavras de North:

A presuncdo de racionalidade substantiva funciona bem em mercados
competitivos com precos poés-fixados. [...] Mas tdo logo sairmos de um
modelo competitivo simples e o preco depender do comportamento de outros
compradores e vendedores, a complexidade da decisdo aumenta e cria a
necessidade de se compreender o processo cognitivo. (NORTH, 2005, p. 23,
traducdo livre)

Ao tentar compreender o processo de formacdo de crencas, North faz uma breve
exploracdo sobre duas questfes complexas debatidas pela neurociéncia, e que ainda estdo em
aberto. A primeira delas diz respeito a pergunta sobre qual elemento exerce maior influéncia
na estruturacdo do funcionamento do cérebro humano: a genética ou 0 meio ambiente
(NORTH, 2005, p. 28).

A segunda controversia da neurociéncia abordada por North estd relacionada ao
proprio modo de funcionamento da mente humana. Segundo North (2005, p. 30-31), haveria
dois modelos que tentam explicar o desenvolvimento do processo cognitivo humano: o
modelo “classico” e 0 modelo “conexionista”. Em breve resumo, o modelo classico — que
também é referido por North (2005, p. 30) como “abordagem da inteligéncia artificial” —
afirma que o processo cognitivo humano opera de forma similar a um mecanismo
computacional, por meio da armazenagem de simbolos e da execucdo de operacdes
programadas. O segundo modelo, referido como “conexionista”, tenta simular 0s processos
neurais, por meio de uso de estatisticas, aproximacOes, analogias e tentativas e erros
(NORTH, 2005, p. 31).

Ainda em sua investigacdo sobre o0 modo de funcionamento da mente humana, North
(2005) aborda as conclusdes de Friedrich Hayek em “The Sensory Order” (1952). Para

Hayek, a mente é conectada ao ambiente e, portanto, 0 mecanismo por meio do qual se
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conhece 0 mundo externo é ele proprio uma forma de experiéncia. A cogni¢do humana nao é
apenas influenciada pela sociedade e pela cultura, mas é em si um processo social e cultural
(NORTH, 2005, p. 33-34). Essas primeiras impressdes de Hayek seriam confirmadas pelas

modernas teorias cognitivas e, com base nesses autores, North conclui que:

A herancga cultural fornece a estrutura artefatual — crencas, instituicdes,
instrumentos e tecnologia — que ndo apenas tem um papel essencial na
formacdo das escolhas imediatas dos agentes em uma sociedade, mas
também nos fornece dicas a respeito do fracasso ou sucesso dindmico ao
longo do tempo. Quanto mais rica essa estrutura artefatual, maior a reducéo
de incertezas nas escolhas de um dado momento. Além disso, com o decurso
do tempo, quanto mais rica a heranca cultural, mais rico serd o processo de
experimentagdo e de concorréncia criativa, tornando mais provavel a
sobrevivéncia da sociedade. (NORTH, 2005, p. 36, traducdo livre)

A partir das afirmac6es feitas anteriormente, North (2005) afirma que ha uma intima
relagdo entre o sistema de crencas e a estrutura institucional, e que elas se influenciam
reciprocamente. North usa a figura dos andaimes (scaffolds) como metafora de toda estrutura
artefatual construida pelos seres humanos. Esses “andaimes” construidos pelos seres humanos
ndo apenas definem as regras do jogo politico, social ou econémico, mas também determinam
quem tera acesso ao processo decisorio nos referidos jogos. Por isso, entender as crencas,
como elas se formam e se transformam, é fundamental para entender o processo de mudanca

institucional.

Nesse novo contexto — um mundo ndo ergédico dominado por incertezas em que as
crencas (mesmo as ndo racionais) fazem parte do esforco cotidiano dos homens para tornar o
mundo inteligivel —, North (2005, p. 59) apresenta novas proposicfes sobre a forma em que

as instituicdes se transformam. Séo elas:

1. A interagdo continua entre instituicbes e organizacbes em uma
configuracdo de escassez e, portanto, concorréncia é a chave para a mudanca
institucional.

2. A concorréncia forgca organizagfes a investir continuamente em
habilidades e conhecimento para sobreviver. Os tipos de habilidades e
conhecimento que individuos e organizagBes adquirem formardo percepcgdes
novas sobre oportunidades e, assim, escolhas que irdo incrementalmente
alterar instituicOes.

3. A estrutura institucional fornece os incentivos que determinam os tipos de
habilidades e conhecimentos percebidos que possuem 0 maximo retorno
(pay-off).

4. Percepg0es sdo derivadas das interpretacBes mentais dos agentes.
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5. As economias de escopo, complementaridades e externalidades de rede de
uma matriz institucional tornam a mudanca institucional altamente
incremental e dependente da trajetéria. (NORTH, 2005, p. 59, traducdo livre)

Com base nessas proposi¢Oes, podemos perceber que, em sua obra de 2005, North
mantém a divisdo conceitual entre instituicdes e organizacdes, feita na obra de 1990. Como
afirma o mencionado autor, os jogadores ndo podem ser confundidos com o0 jogo em quest&o.
As instituicOes sdo, assim, as regras do jogo, aquelas restricdes criadas pelos homens para
orientar a conduta humana. Nas palavras de North (2005, p. 162), as institui¢cdes “incorporam
a intencionalidade de nossa mente consciente”. Por sua vez, as organizacdes sdo grupos de
pessoas relacionadas entre si por uma finalidade comum, normalmente para aproveitar as
oportunidades criadas pela estrutura institucional existente. A continua relacdo entre

instituicOes e organizagdes é uma das principais fontes de inovacao institucional.

No entendimento de North (2005, p. 60), as organizacbes tentardo aproveitar as
oportunidades conferidas pelas instituicbes e envidardo esforgos continuamente para
sobreviver. Nessa tentativa, os esforcos serdo direcionados para a obtencdo de informacdes e
habilidades que garantirdo a sobrevivéncia em face da concorréncia. Quanto maior a
concorréncia entre organizacdes, maior sera a obtencdo de novas informacdes e habilidades, o

que também aceleraré o processo de mudanca institucional.

Além disso, considerando que as organizacdes surgem como uma tentativa de
aproveitar os incentivos criados pelas instituicbes, North (2005, p. 61) afirma que elas sdo um
reflexo do arranjo institucional existente. Por sua vez, as instituicdes podem surgir como uma
derivacdo das crencas compartilhadas pelos individuos em uma sociedade, que nem sempre

sdo orientadas para 0 aumento de bem-estar da populacéo.

Segundo North (2005, p. 61), o sistema de crengas influencia as decisfes tomadas
pelas pessoas e, para compreender o processo de tomada de decisdes, é necessario entender as
percepcdes dos individuos, i.e., 0 modo como as pessoas captam e processam as informacgoes
a sua volta. Nesse contexto, diferentes individuos no tempo e no espago terdo diferentes
leituras da realidade, o que permite a existéncia de maultiplos equilibrios, quer dizer, de
diversas situacdes consideradas ideais pelos agentes (NORTH, 2005, p. 62).
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Com base em “Understanding the Process of Economic Change”, de 2005, afirmamos
acima que a continua interacdo entre instituicbes e organizacdes € uma das causas principais
para a mudanca institucional e que as organizagdes surgem como forma de aproveitar 0s
incentivos criados pelas instituicbes. Contudo, North (2005, p. 62) também afirma que a
sobrevivéncia das organizacGes depende do arranjo institucional existente. Assim, as
alteracdes institucionais promovidas pelas organiza¢des normalmente ndo serdo modificagoes
gue ameacem sua propria existéncia. O resultado disso, segundo North (2005, p. 62), € que as
mudangas nas instituicdes sdo “tipicamente incrementais e dependentes de trajetoria”. Nesse
contexto, alteracOes abruptas ocorrerdo apenas quando os participantes ndo consigam arrumar
qualquer outra solucdo que garanta a continuidade. Por outro lado, o processo de mudanga é
dependente da trajetdria, pois ele é orientado a partir das regras existentes no momento da

mudanca, que sdo corroboradas pelas crencas predominantes.

2.2.3.4 Novos desafios para o crescimento econdmico

Diante do modo como North (2005) amplia sua compreensdo da mudanca
institucional, algumas perguntas surgem ao autor. Entre elas, podemos mencionar duas de
grande relevancia: em primeiro lugar, o significado da mudanca econémica e, em segundo,
quais os fatores relevantes para a promocgao do crescimento econdmico. Quanto ao primeiro

guestionamento, North (2005) apresenta a seguinte resposta:

Mudanca econdmica consiste em uma mudanca no bem-estar fisico e
material dos seres humanos concebida de maneira ampla, a fim de incluir
mudanga que pode ser quantificada ndo apenas em dados de renda nacional
ou pessoal, medidas fisicas de bem-estar, mas também em aspectos de bem-
estar humano menos precisos, mas importantes, incorporados em atividade
econdmica fora do mercado.

O crescimento no estoque de conhecimento é a determinante fundamental
subjacente para um maior bem-estar humano. (NORTH, 2005, p. 78,
traducdo livre)

Portanto, em North (2005), a mudanca econdémica é importante por seus efeitos de
mercado, bem como por seus aspectos “menos precisos” do bem-estar humano que se
desenvolvem fora de estruturas de mercado, que ndao podem ser quantificados em termos

exatos de aumento de renda.
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Diante dessas novas concepgOes, Douglass C. North (2005) elege algumas questdes
como uma importante agenda de pesquisa, em um mundo ndo ergddico. Sdo elas: (i) a
dispersdo do conhecimento; (ii) a manutencdo da ordem social; e (iii) a existéncia de um

esquema impessoal de trocas.

O primeiro ponto de atencdo de North (2005) diz respeito a dispersdo do
conhecimento, proporcionada pela divisdo e especializa¢do do trabalho. Trata-se de um fator
fundamental para 0 aumento da produtividade recente da humanidade (NORTH, 2005, p. 98).
Contudo, para se obter os beneficios do conhecimento que se encontra disperso em funcdo de
sua especializagdo, é necessaria a existéncia de instituicdes e organiza¢des que sejam capazes
de integrar, a baixo custo, essa informacdo. Dessa forma, a sofisticacdo das instituicbes €

complementar ao crescimento do conhecimento (NORTH, 2005, p. 99).

Outro ponto da nova agenda de pesquisa diz respeito a ordem social. Estabelecer uma
ordem social em um contexto de mudanca dindmico foi um grande dilema para 0 mundo
antigo e ainda se apresenta como problema a ser vencido pelo mundo moderno (NORTH,
2005, p. 103). Ordem é uma condic¢do necessaria tanto para o crescimento econdémico quanto
para uma série de outros elementos como a liberdade pessoal e o direito de propriedade.

Considerando que a desordem, ou eventos de desordem, sdo inevitaveis, a chave para
0 sucesso das sociedades esta na capacidade de manter a ordem por mais tempo e de, quando
houver desordem, ser capaz de rapidamente restabelecé-la. Para North, o importante para isso
é 0 estabelecimento de instituicdes de trocas impessoais que restrinjam os agentes e limitem o
poder politico (NORTH, 2005, p. 107).

Por fim, o terceiro item da pauta sugerida por North (2005) esta no estabelecimento de
trocas impessoais. North (2005) considera a existéncia de trocas impessoais como um
elemento fundamental para o bom desempenho econdmico de sociedades. Contudo, a
implantacdo e manutencgéo de trocas impessoais exige o estabelecimento de instituicdes que,
no fundo, sdo contrarias as tendéncias humanas mais primitivas. Isso porque, segundo North
(2005, p. 119), a tendéncia humana estd orientada para privilegiar trocas pessoais em

circunstancias conhecidas e de forma repetitiva.
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Esses trés pontos da agenda de pesquisa apontada por North (2005) seriam, em menor
ou maior grau, solucionados por meio de institui¢coes, i.e., pelo estabelecimento de regras para
restringir as possibilidades existentes na interacdo humana. Nesse sentido, North é contrario

aos ideais de pensadores libertarios:

Economistas de inclinagdo libertéria trabalharam durante algum tempo sob a
ilusdo de que haveria algo chamado laissez faire e de que, na existéncia de
direitos de propriedade “eficientes” e do Estado de direito [rule of law], a
economia ir4 ter bom desempenho independentemente de qualquer ajuste
adicional. (NORTH, 2005, p. 122, traducado livre).

Contudo, instituicdes sdo necessarias para conformar a acdo dos agentes. E, além
disso, sdo necessarias tanto para adequar a acdo hoje quanto para fornecer alternativas no
futuro, uma vez que estratégias consideradas eficientes em algum momento da historia podem

conduzir a destruicdo do capital acumulado.

2.2.3.5 Para melhorar o desempenho econdmico

Em North (2005), afirma-se que o sistema de crencas e a cultura exercem uma
influéncia decisiva na formacéo de instituices e, assim, na atuacdo das organizagdes. N&o
esta claro, contudo, o quanto é possivel modificar a heranga cultural de uma geragdo para a
outra. Isso pode gerar alguns problemas para a melhoria do desempenho econémico, tais
como aqueles apontados por North (2005, p. 157): (i) o conjunto de crencas herdado pode ser
impermeavel a mudanca, seja porque as mudancas sao contrarias as proprias crencas, seja por
ameacar a posi¢do de seus lideres; (ii) o desempenho econémico esta relacionado a uma rede
inter-relacionada de instituigdes, o que implica ndo serem suficientes alteracbes em apenas
uma instituicdo, mas em um amplo conjunto delas; e, (iii) ao lado de instituices formais,
existem instituicbes informais cujo processo de mudanca e mesmo de aplicacdo ndo esta
perfeitamente sujeito a um controle deliberado. Assim, para North (2005, p. 157), melhorar o
desempenho econémico é algo que pode levar muito tempo.

Dessa forma, North (2005, p. 158-159) aponta algumas solucdes para tentar melhorar
0 desempenho econémico, 0 que passar por reduzir os custos de producéo e de transacgdo. Isso

implica modificagOes institucionais nos seguintes termos, segundo North:
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1. O desenvolvimento de um sistema uniforme de pesos e medidas, pesquisa
tecnolégica para melhor medicdo, e melhor especificacdo de direitos de
propriedade;

2. A criacdo de um sistema judicial efetivo para reduzir os custos de
execucao dos contratos;

3. O desenvolvimento de instituicdes para integrar o conhecimento disperso
em uma sociedade, bem como monitorar acordos e adjudicar disputas.
(NORTH, 2005, p. 159, traducéo livre)

Apesar do tom normativo, North (2005, p. 159) deixa claro que as institui¢cdes surgidas
no mundo ocidental, tais como os direitos de propriedade e o sistema judicial, ndo precisam
ser copiadas fielmente nos paises em desenvolvimento, uma vez que a chave do sucesso
dessas instituicdes nos paises industrializados ndo esta em sua estrutura intrinseca, mas nos

incentivos que fornecem as organizagoes.

Segundo North, para se tentar incrementar o desempenho econémico de uma
sociedade, € necessario, em primeiro lugar, entender as fontes do baixo desempenho, o que
normalmente € encontrado na estrutura institucional. Compreendida em profundidade a
estrutura institucional, devem-se investigar as origens dessa estrutura institucional, o que
normalmente jaz na heranga cultural da sociedade. Somente ap6s compreender a cultura de
determinada sociedade é que serd possivel imaginar mudancas efetivamente possiveis, pois
mesmo no mundo moderno ndo pode ser subestimada a forca de crencas nao racionais. Por
sua vez, paises em desenvolvimento tém problemas adicionais surgidos da competicdo
internacional com outros paises desenvolvidos. Para superar o atraso (closing the gap), uma
série de intervencdes estatais pode se mostrar essencial para tornar o pais competitivo.
Contudo, igualmente fundamental é a sociedade possuir um sistema politico viavel, com um
conjunto compartilhado de crencas politicas que traduzam estabilidade e consenso. Para esse

fim, North ndo oferece nenhum “atalho” ou “receita” a serem seguidos.

Alguns avisos de North (2005, p. 165) sdo igualmente importantes ao se pensar em
alteracdes institucionais para a promoc¢ao do desempenho econdmico. Qualquer alteragédo
institucional implica a existéncia de perdedores e ganhadores e ter isso em mente é essencial
para identificar os possiveis mecanismos que os perdedores podem utilizar para evitar a
mudanca. E, por fim, apo6s ter um completo entendimento sobre o processo de mudanca
econdmica, antes de qualquer tentativa de mudanca institucional € necessario compreender as

carateristicas individuais de uma determinada sociedade.
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2.2.4 Violéncia e ordens sociais

Ainda na fase contemporanea da obra de North, conforme definicdo estabelecida nesta
dissertacdo, pode-se encontrar um novo marco tedrico desenvolvido por Douglass North em
parceria com John Joseph Wallis e Barry R. Weingast. Entendemos que este marco tedrico
ndo representa exatamente uma continuidade do neoinstitucionalismo de North, mas contém
uma interessante aplicacdo desta teoria, que € utilizada como suporte para uma interpretacao

historica feita pelos autores.

Trata-se da obra “Violence and Social Orders”, de 2009, que dispde sobre uma teoria
das ordens sociais e de como as sociedades conseguem manter a violéncia sob controle e,

assim, prosperar.

Segundo North, Wallis e Weingast (2009), as ordens sociais séo caracterizadas pelo
modo como as sociedades constroem instituicGes que suportam a existéncia de organizacoes
humanas especificas, bem como pela forma pela qual as sociedades limitam o0 acesso a essas
organizacOes (NORTH et al., 2009, p. 1).

Na histéria da humanidade, de acordo com North, Wallis e Weingast (2009), houve
apenas trés tipos de ordens sociais: a ordem antiga, caracterizada pela existéncia de pequenos
criados que se dedicavam a caca e a coleta; a ordem de acesso limitado ou estado natural; e a

ordem de acesso aberto.?

Uma das preocupacdes principais de North, Wallis e Weingast (2009) € a violéncia e
como as sociedades lidam com esta quest&o. Para os autores, todas as sociedades®® enfrentam
esse problema, compreendido neste termo tanto os atos violentos quanto os de coerc¢ao. Seria
impossivel eliminar a violéncia do cotidiano da sociedade, mas ela pode ser amplamente

restringida.

Uma sociedade que pretenda expandir-se para além de pequenos grupos de cacadores

e coletores deve desenvolver formas de limitagdo da violéncia que ndo sejam exclusivamente

% As caracteristicas do estado natural e da ordem de acesso aberto ser&o descritos com mais detalhes a seguir.

% «gociedade™, para North, Wallis e Weingast (2009), deve ser entendida como todo agregado de individuos que
lidam coletivamente com um leque de decisbes individuais de tal forma a produzir crencas comuns e
compartilhadas sobre escolhas, consequéncias e resultados.
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baseadas em conhecimentos e relacbes pessoais entre os individuos. Essa tarefa é incumbida
as instituicBes e as organizacdes?’ que surgem em seu Ambito, pois elas conseguem alterar as
recompensas (pay-offs) do comportamento violento. Quanto maior a sociedade, maior o
conjunto de executores que precisam ser organizados. Por isso, o Estado, para North, Wallis e
Weingast (2009, p. 17), é uma organizacdo de organiza¢Ges, com uma dinamica interna

propria ao seu relacionamento.?

Controlar a violéncia entre individuos e organizacGes poderosos depende da estrutura
e da manutencgdo das relagdes entre individuos poderosos (NORTH; WALLIS; WEINGAST,
2009, p. 18). As diferentes estruturas e formas de manutencdo das relagdes entre grupos

dominantes é que caracterizara o tipo de ordem social existente em uma sociedade.
2.2.4.1 Ordens de acesso fechado

Para North, Wallis e Weingast (2009), as duas ordens sociais predominantes sdo as
ordens de acesso limitado — também denominadas “estados naturais”, por North, Wallis e
Weingast (2009) — e, por outro lado, as ordens de acesso aberto (OAA). Nesta secdo,
tracaremos as principais caracteristicas das ordens de acesso fechado (ou estados naturais).
North, Wallis e Weingast (2009) d&o a seguinte explicacdo para a expressdo: “O estado
natural é natural porque, nos ultimos dez milénios, foi virtualmente a Gnica forma de
sociedade maior que algumas centenas de pessoas capaz de assegurar a ordem fisica de
administrar a violéncia.” (NORTH, WALLIS, WEINGAST, 2009, p. 31, traducéo livre)

As ordens de acesso limitado ou estados naturais lidam com a violéncia, por meio da
formacdo de uma coalizacdo dominante, cujos membros possuem privilégios especiais, pois
conseguem ter acesso a recursos e a atividades valiosas (NORTH; WALLIS; WEINGAST,
2009, p. 30).

North, Wallis e Weingast (2009) referem-se a recursos de maneira ampla, sem

apresentar qualquer definicdo. Esses recursos em uma determinada sociedade produzem uma

27 Nessa obra, o conceito de instituicdes, bem como de organizacdes, & o mesmo que o utilizado por North
(1990; 2005).

%8 Neste ponto, ha uma critica & nocao classica de Max Weber de que o Estado é a organizacdo com o monopdlio
de poder. O problema dessa abordagem, segundo North, Wallis e Weingast (2009), é que ela desconsidera como
o0 Estado alcanca o monopolio da violéncia e o considera como um agente Gnico e monolitico.
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renda®® maior quando n&o ha violéncia. Assim, conforme North, Wallis e Weingast (2009, p.
19-20), os membros da coalizac&o® preferem adotar um comprometimento entre si para a néo
utilizacdo da violéncia desde que a renda gerada em uma sociedade seja distribuida entre as

elites que comp&em a coalizao.

Segundo North, Wallis e Weingast (2009, p. 32), as ordens de acesso limitado sdo
construidas a partir de relacionamentos pessoais e interacfes repetitivas entre individuos
poderosos da sociedade, as elites. Por sua vez, as nao-elites sdo formadas por uma massa de
individuos indistintos. Para estes, a protecdo é fornecida apenas pelo estabelecimento de redes
de relacdes pessoais de carater clientelista (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 35).
Mesmo no interior da coalizacdo, segundo os autores, ha a formacdo de uma hierarquia de
relacBes pessoais. Essas relacfes pessoais ou redes clientelistas estruturam a forma de
distribuicdo de renda (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 36).

Este tipo de ordem € duradouro, mas ndo estatico, pois, segundo North, Wallis e
Weingast (2009, p. 21), coalizbes tendem a ser temporarias, 0 que pode ensejar

reorganizac0es no interior das coalizbes. Conforme afirmam North, Wallis e Weingast:

Em estados naturais, mudancas podem afetar a distribuicdo da violéncia
potencial e requerer negociacdo de distribuicdo de privilégios e rendas no
interior da coalizag¢&o, bem como mudancas na composi¢do da coalizagéo na
medida em que novos interesses poderosos surgem e velhos interesses se
enfraquecem (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 21, tradug&o livre).

Essa caracteristica conduz os autores a afirmar que as coalizGes apresentam uma
estrutura instavel. Conforme North, Wallis e Weingast (2009, p. 40), ha uma constante

readequacao de tamanho e composi¢ao das coalizdes, a fim de fortalecé-las.

Além disso, segundo os autores (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 72), nos
estados naturais, os sistemas econdmicos e politicos, incluindo o religioso, o militar e o
educacional, estdo fortemente imbricados. E a coalizdo dominante é capaz de manipular estes

sistemas, a fim de garantir rendas e privilégios para seus integrantes. E esta capacidade de

9 «“Renda” & o retorno de um ativo econdmico que excede o retorno que este ativo poderia receber no melhor uso
alternativo (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 19).
%0 Membros da coalizagdo também sdo referidos por North, Wallis e Weingast (2009) como “elites”.
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manipular o sistema econdémico em favor da elite que garante a coesdo no interior da coalizio
dominante (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 75).

2.2.4.2 Ordens de acesso aberto

Ao lado das ordens de acesso limitado (ou estados naturais), North, Wallis e Weingast
(2009) estabelecem a existéncia de ordens de acesso aberto (OAA), as quais lidam com a
questdo da violéncia, bem como do acesso a recursos e rendas, de maneira distinta. Para 0s

autores, ha trés elementos a partir dos quais uma OAA atua:

A logica para a dominag&o da violéncia em ordens de acesso aberto ocorre a
partir de trés elementos: (1) os poderes policiais e militares estdo
consolidados e sujeitos ao controle do sistema politico; (2) o sistema politico
é limitado de forma a restringir o uso ilegitimo da violéncia; e (3) para que
uma fac¢do ou partido politico se mantenha no poder é necessario que este
desfrute de apoio dos interesses econdmicos e sociais em geral. (NORTH,;
WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 22, traducao livre)

Para definir uma OAA, a questdo do acesso € fundamental. Para North, Wallis e
Weingast (2009), em uma ordem de acesso aberto o controle do sistema politica se da pela
possibilidade de entrada de novos grupos naquelas posi¢es de comando. Dessa forma, se um
determinado grupo politico abusa do uso legitimo da violéncia, h& mecanismos para criar a

possibilidade de ele ser expulso e substituido por um novo grupo.

North, Wallis e Weingast (2009) mencionam quais seriam as caracteristicas de uma
ordem de acesso aberto. S&o elas™:

1. A comunhédo de um conjunto de crengas sobre inclusdo e igualdade para
todos os cidadaos.

2. A entrada sem restrices para as atividades econdmicas, politicas,
religiosas e educacionais.

3. O livre acesso ao apoio para formas de organizacdes.

4. Rule of law aplicada imparcialmente a todos os cidadéos.

5. Trocas impessoais. (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 115,
traducéo livre)

31 Contudo, apesar de haver certas caracteristicas institucionais em comum, os autores afirmam que no ha um
modelo a ser seguido, que seja capaz de alcangar uma ordem de acesso aberto (NORTH; WALLIS;
WEINGAST, 2009, p. 115).
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Entre as caracteristicas das ordens de acesso aberto, segundo North, Wallis e Weingast
(2009, p. 117), esté a existéncia de uma disseminacdo de crencas sobre inclusdo e igualdade,
gue encontram sustentacdo na realidade por meio da oferta de uma série de servicos publicos
pelo Estado. Outra caracteristica da OAA é a possibilidade que os individuos e grupos
possuem de formar organizacgdes, combinada com a liberdade de ingressar em quase todas as
atividades econdmicas, politicas, religiosas, educacionais, etc. (NORTH; WALLIS;
WEINGAST, 2009, p. 118).

Em North, Wallis e Weingast (2009), hd uma énfase na impessoalidade das trocas
entre os agentes, que deixa de ser apenas um requisito para o funcionamento eficiente dos
mercados para se transformar em um elemento constitutivo das ordens de acesso aberto.
Como afirmam os autores: “Impessoalidade significa tratar a todos a mesma forma. Igualdade
é impossivel sem impessoalidade.” (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 23, traducdo

livre, grifos no original)

Com a compreensdo das caracteristicas de uma OAA, percebe-se que 0 mecanismo de
controle da violéncia nessas ordens é distinto daquele existente em estados naturais, e ocorre
pelo franqueamento do acesso as atividades politicas e econdmicas. Conforme North, Wallis e
Weingast (2009, p. 121), quando ha competicdo no &mbito politico fica garantida a
concorréncia nos mercados econdmicos, e 0 raciocinio oposto também é verdadeiro: ao se

garantir concorréncia econémica, a disputa politica ocorre com maior liberdade.

Outro elemento de distingdo das OAAs para as ordens de acesso limitado esta
relacionado com a capacidade que os Estados possuem de promover as adaptacGes necessarias
para enfrentar desafios inesperados. Esta capacidade é denominada por North, Wallis e
Weingast (2009, p. 133) de “eficiéncia adaptativa”. Segundo 0s autores, apenas com a
capacidade de mudar ao longo do tempo pode uma sociedade se defender de circunstancias

adversas e continuar a prosperar. Nas palavras dos autores:

Todas as sociedades enfrentam o problema de como sobreviver diante da
incerteza, do conjunto interminavel de novos desafios, dilemas e crises. As
fontes desses desafios sdo varias: mudangas nos precos relativos, mudanca
demografica, crises macroecondmicas, conflitos étnicos, guerras civis,
mudanga tecnoldgica, e conflitos com outros Estados. (NORTH; WALLIS;
WEINGAST, 2009, p. 133, traducéo livre)
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Sob essa perspectiva, em situacbes de crise, as ordens de acesso limitado ndo
conseguiriam obter comprometimentos criveis para a solucdo politica das crises, pois lhes
faltaria a eficiéncia adaptativa necessaria. Essa incapacidade das ordens de acesso limitado
tende a resultar em um maior numero de conflitos e, por consequéncia, em desordem
(NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 135).

2.2.4.3 Transicao entre ordens

Segundo North, Wallis e Weingast (2009), as OAAs atualmente existentes surgiram a
partir dos estados naturais. Para esse surgimento, ha uma longa e complexa transi¢cdo, que
ocorre em duas fases, conforme North, Wallis e Weingast (2009, p. 151-152). A primeira fase
consiste na obtencdo das condicdes da transicdo e, a segunda fase, na transicdo propriamente
dita.

Nos termos de North, Wallis e Weingast (2009, p. 151), as condic¢des de transicao sdo:
(i) a aplicacdo do Estado de direito (Rule of Law) para as elites; (ii) a existéncia de
organizacOes perpétuas nas esferas publica e privada; e (iii) a consolidacdo do controle
politico sobre a forga militar.

(i) A aplicacdo do Estado de direito para as elites

Nos Estados naturais, a coalizdo dominante é formada por um grupo organizado em
volta de seus proprios interesses e ameacas reciprocas. Com o passar do tempo, 0
relacionamento entre as elites torna possivel a criacdo e aplicacdo de algumas regras, o que
requer um corpo burocratico, semelhante a um sistema judiciario, capaz de aplicar as regras

de forma imparcial para as elites.

Esse movimento, segundo North, Wallis e Weingast (2009, p. 157), seria uma
transformac&o de privilégios em direitos, e ocorreria no interesse da propria coalizdo, uma vez
que facilitaria a defesa de interesses dos grupos que compdem a elite. Conforme exposto por
North, Wallis e Weingast:

[...] a extensdo fortalece a habilidade da coalizdo em executar e proteger
estes direitos porque consenso sobre direito € mais facilmente alcancado
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guando todas as elites possuem o direito. Direitos idénticos sdo mais
facilmente defendidos do que privilégios idiossincraticos; um
comprometimento juridico de um direito da elite se transforma em um
precedente que pode comprometer os direitos de todas as elites. (NORTH,;
WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 158, traducdo livre)

Dessa forma, ao se criar um conjunto de direitos para todas as elites, ha um incentivo
para as elites em defenderem esses direitos. Para a defesa dos direitos das elites, também é
necessario que eles sejam considerados em bases impessoais, 0 que também é necessario para
a formacéo de uma ordem de acesso aberto (NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 158).

(ii) Organizacdes perpétuas nas esferas publica e privada

OrganizacBes sem prazo de duracdo ou, como se referem North, Wallis e Weingast
(2009, p. 158), perpétuas sdo inerentemente impessoais, pois sdo definidas sem referéncia a
qualquer individuo especifico. E a sua importancia para permitir a transi¢cdo entre uma ordem

de acesso limitada para uma com acesso aberto reside justamente em seu carater impessoal.

Para o surgimento e proliferacdo dessas organizacGes foi necessaria a superacdo de
dois problemas histéricos, segundo North, Wallis e Weingast. (2009, p. 158). O primeiro
problema diz respeito as crencas, quer dizer, fazer os individuos acreditarem que 0s contratos
serdo cumpridos por outras pessoas que nao aquelas que se comprometeram. O segundo
problema relaciona-se a forma de organizacdo do Estado, pois enquanto o lider supremo de
um Estado é considerado acima do direito, ndo ha possibilidade de criar esse tipo de
organizacdo. Conforme resumido por North, Wallis e Weingast:

O Estado como uma organizagdo governamental formal comegou a entrar
em foco nos séculos XVI e XVII, periodo da histéria em que o Estado
soberano emerge, bem como uma economia mais complexa. Esse
surgimento também coincide com a formalizacdo de partes da coalizdo
dominante como organizagdes perpétuas, restringindo essencialmente os
poderes do Estado e criando direitos de elite. Uma vez que os direitos de
organizagdes de elite sdo possuidos em perpetuidade e ndo aderem a
identidades individuais, ambos os poderes e privilégios do Estado soberano e
das elites devem ser definidos impessoalmente. (NORTH; WALLIS;
WEINGAST, 2009, p. 166, traducéo livre).
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(iii) Consolidagéo do controle politico sobre a forca militar

Segundo North, Wallis e Weingast (2009, p. 173), a manutencdo da seguranga por
meio da presenca continua da ameaca de violéncia — tal como nos Estados naturais —
produz uma paz fragil. Contudo, a reducdo da violéncia é relevante para a transi¢do para uma
OAA por uma série de motivos. North, Wallis e Weingast (2009, p. 174) mencionam que a
auséncia da violéncia em uma sociedade é capaz de aumentar as riquezas, bem como as
relacGes econémicas de longo prazo, além de permitir o acréscimo da especializacdo e divisao
do trabalho.

Segundo North, Wallis e Weingast (2009, p. 169), o Estado é composto por um
conjunto de organizaces, que nem sempre colaboram umas com as outras para o bom
funcionamento do Estado. Para o preenchimento do requisito da consolida¢do do controle
politico sobre o poder militar, seria necessaria uma clara identificacdo da organizacdo

especializada no uso da violéncia, a fim de diminuir a difusdo da violéncia na sociedade.

Para que haja sucesso nisso, a organizacdo especialista em violéncia deve ser bem
estruturada, capaz de fazer compromissos sérios com politicas que promoverao o crescimento

econdmico. Nas palavras de North, Wallis e Weingast:

Somente quando a galinha dos ovos de ouro ndo for possuida por
camponeses desesperados ou por ndo-elites impotentes, mas por um
especialista econdmico forte e bem organizado, € que um comprometimento
sério para a ndo utilizacdo da violéncia pode produzir um compromisso para
politicas publicas que promovam a seguranga econdmica. (NORTH,;
WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 175, traduc&o livre)

Enquanto esta organizacdo for mais bem recompensada pela defesa da sociedade que
pelo uso de armas para exproprid-la, havera a garantia de uma relativa paz (NORTH,;
WALLIS; WEINGAST, 2009, p. 174) e, assim, prosperidade econdmica.

(iv) A transicdo propriamente dita

Segundo North, Wallis e Weingast (2009, p. 190), a transi¢do propriamente dita®

%2 North, Wallis e Weingast (2009) analisam a transic&o na Inglaterra, nos EUA e na Franca. Sua argumentacao é
acompanhada da interpretacdo de fatos histéricos importantes nestes trés paises.
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comeca quando as elites entendem ser de seu proprio interesse transformar privilégios de elite
em direitos impessoais. Ainda segundo os autores, a transicdo propriamente dita ndo é um
processo inevitavel, uma vez que a tendéncia natural de grupos poderosos é tentar consolidar

posicOes vantajosas.

No entanto, nenhuma situacdo especifica é capaz de explicar, por si mesma, 0 que
levou alguns paises a completarem a transicdo para uma OAA. E claro, ha importantes
condices historicas, culturais, bem como condicdes relacionadas & tecnologia militar,*
escala de mercados, urbanizacdo, condicGes climaticas e demogréficas. Contudo, segundo
North, Wallis e Weingast (2009, p. 243) nenhuma delas foi suficiente para propiciar a

transicéo.

A chave para a compreensdo da transi¢do dos trés paises analisados por North, Wallis
e Weingast (2009) — Inglaterra, EUA e Franca — estaria na histéria do comego e metade do
século XIX, em que as elites destes paises entenderam ser de seu interesse franquear o acesso
aos sistemas econdmico e politico. Além disso, North, Wallis e Weingast (2009, p. 249)
afirmam que as novas institui¢cdes surgidas com a transi¢cdo propriamente dita forneceram as
ferramentas para as elites se comprometerem seriamente com o0 respeito aos direitos

fundamentais das elites, isto €, direitos que todas as elites compartilham.

Conforme North, Wallis e Weingast (2009, p. 257), a ado¢do de instituicdes similares
em outras sociedades ao final do século X1X ndo fomentou imediatamente a transi¢do nestas
sociedades. Por exemplo, paises da América Latina adotaram constituicdes similares a
constituicdo dos EUA no século XIX, mas isso foi insuficiente para produzir a transicdo; do
mesmo modo, também a adocdo de leis gerais sobre a criacdo de pessoas juridicas em
diversos paises da Europa foi insuficiente para produzir a transicdo. Os interesses das elites
em sociedades de acesso limitado podem facilmente ser atendidos na presenca de eleigdes,
assembleias representativas, e corporacdes sofisticadas e outros tipos de organizacGes
complexas. Adotar as instituicbes da Inglaterra, Franca e EUA, sem assegurar 0 acesso

econémico e politico, é insuficiente para produzir a transicdo. A histéria mostra que adotar

%3 Segundo Charles Tilly (1992), as mudangas institucionais na Europa foram o resultado de um processo
inexoravel em razdo da competicdo militar. Conforme North, Wallis e Weingast (2009, p. 179, traducéo livre):
“esta logica descreve um ciclo reforgador: maior demanda por maiores fontes militares em competicdo militar
conduziu 0s paises a proteger capital e comércio e, geralmente, a aumentar suas habilidades em fazer
comprometimentos criveis. Este ciclo conduziu a maiores fontes e maior poderio militar”.
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instituicdes melhores permite que as sociedades funcionem melhor como estados naturais,

mas transi¢cdes ndo ocorrem sem acesso aberto.

2.2.4.4 Algumas consideracdes sobre desenvolvimento e democracia

A diferenciacdo entre ordens de acesso limitado (ou estados naturais) e aquelas com
acesso aberto, bem como o funcionamento de cada uma dessas ordens, apresentada por North,
Wallis e Weingast (2009), podem esclarecer algumas questdes importantes para a promog¢ao

do desenvolvimento.

North, Wallis e Weingast (2009, p. 263) concebem o desenvolvimento como uma
simples acumulacdo de capital e conhecimento em uma sociedade. Para que haja
desenvolvimento, ainda segundo os autores mencionados, é necessario possuir instituicdes
que permitam a sociedade se articular e que confiram o0s incentivos corretos para a

proliferacdo de atividades produtivas.

No entanto, segundo North, Wallis e Weingast (2009, p. 137), um conjunto de
instituicbes semelhantes pode funcionar de maneiras muito distintas a depender se operam em
uma ordem de acesso limitado ou em uma ordem de acesso aberto, em funcdo das diferentes

I6gicas de operacdo de cada ordem, conforme explicado acima.

Apesar disso, North, Wallis e Weingast (2009, p. 264) entendem que as politicas de
promocdo do desenvolvimento sdo normalmente fundamentadas em instituicfes existentes em
ordens de acesso aberto, mas que, ao entrarem em funcionamento efetivo em estados naturais,
apresentam resultados diferentes daqueles esperados. A explicacdo de North, Wallis e
Weingast (2009) para isto reside no fato de que as politicas de promocédo do desenvolvimento
— que utilizam férmulas-padrdo ou que fazem o transplante de instituicdes de OAAs —
podem representar (ou ser percebidas como) um ameaca a coalizdo dominante de uma

determinada ordem de acesso limitado.

Nessas situagdes, ainda segundo North, Wallis e Weingast (2009), haveria uma
desconsideragdo da logica de funcionamento dos estados naturais, e as politicas de
desenvolvimento poderiam representar uma ameaca a estabilidade da ordem de acesso

limitado, com possiveis efeitos negativos sobre a populacdo. Ainda, nos estados naturais
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faltaria a impessoalidade nas relacGes sociais e isso também causa complicacdes na
estruturacdo e funcionamento de instituigdes voltadas ao desenvolvimento. Por exemplo,
programas para alivio da pobreza devem ocorrer em uma base impessoal; caso contrério,
segundo North, Wallis e Weingast (2009, p. 266), esses programas podem se tornar uma

forma de disciplinar os cidadaos.

Dessa forma, em North, Wallis e Weingast (2009), podemos compreender que as
ordens sociais espalhadas pelo mundo sdo diferentes (estados naturais e OAAS) e possuem
I6gicas de funcionamento distintas. Apesar de ser possivel analisar quais as condi¢des que
uma determinada ordem social precisa alcangar para realizar a transicdo de uma ordem de
acesso limitado para uma de acesso aberto, North, Wallis e Weingast (2009) séo incapazes de
mencionar as causas que motivaram as transi¢cées propriamente ditas das OAAS existentes. A
analise empreendida por North, Wallis e Weingast (2009) também oferece uma nova
explicacdo sobre por que instituigdes formalmente semelhantes funcionam de modos
diferentes quando implantadas em diferentes paises, e traz um alerta de que essas diferencas
ndo podem ser ignoradas para a execucdo de uma politica de promoc¢édo do desenvolvimento

ser bem sucedida.

2.2.5 Consideragoes sobre North

A obra de Douglass C. North é altamente descritiva e apresenta uma linha mestra na
sua evolucdo, mas ha pequenas diferencas conceituais e de foco de uma obra para outra. Falar
em desenvolvimento, para North, é ter a consciéncia de que se trata de um processo dindmico,
uma sucessdo de diferentes circunstancias e uma comparacdo intertemporal entre estas
situacbes. Da mesma forma, o desenvolvimento é um fendmeno em que as esferas politicas e

econdmicas estdo altamente imbricadas, com alimentagdes e retroalimentagdes continuas.

Contudo, uma caracteristica instigante da obra de North é que ndo € oferecida
nenhuma “técnica milagrosa”, nenhuma “receita de bolo” ou “tabua de salvacao” para aqueles
que perseguem o desenvolvimento, seja do ponto de vista académico ou da formulacdo de
politicas publicas. Como Salama (2011, p. 49) resume, a obra de North “é eminentemente
descritiva, e as implica¢fes programéticas ou normativas do quadro marcadamente descritivo
tracado por North ndo séo nada obvias”. Este comentador inclusive identifica o que seriam

“enigmas” da obra de North. Antes de enigmas, contudo, sdo algumas questdes importantes
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do pensamento northeano, que, por sua complexidade, ndo podem ser resolvidas de maneira
peremptdria, mas apenas com uma abordagem de aproximacdo descritiva — tal como faz

North. Abaixo estdo comentadas algumas delas.

O desenvolvimento seria, na obra de North, um fenédmeno secundério, obtido no
momento em que uma série de requisitos fosse atingida (Estado de direito para as elites,
trocas impessoais, consolidacdo do controle sobre a forca militar, entre outros), acrescentado
de “algo a mais” na transicdo propriamente dita, que seriam condi¢Ges histdricas Unicas em
cada pais que conseguir se desenvolver. Portanto, ao ser considerado um fendémeno
secundario, Salama (2011) entende que se torna complexa a ado¢do de politicas de promocao

do desenvolvimento.

Por outro lado, a obra de North (1990, 2005 e 2009) é consistente em afirmar que
individuos e organizagdes respondem a estrutura de estimulos dada pelas instituicdes formais
e informais. Considerando que as instituicbes formais sdo instrumentos principalmente
estatais, temos que o Estado é um importante fator para o desenvolvimento politico e

econdmico.

Em diversas passagens, é conferida uma grande importancia a defesa dos direitos de
propriedade, da liberdade de contratar e da liberdade de formacdo de organizacGes privadas
independentes do Estado. Contudo, mesmo quando North defende certa ordem juridica, nunca
ha a determinacdo de que esta determinada ordem deva ser seguida como uma agenda para o
desenvolvimento (SALAMA, 2011, p. 50). Em diversos momentos da obra de North é
ressaltada a importancia do conhecimento local para o desenho e o desempenho de

instituicoes.

Além disso, North considera que a historia possui importancia decisiva para 0
desenvolvimento dos paises. Contudo, North afirma que os paises que fizeram a transicdo de
um “estado natural” para uma “ordem de acesso aberto” — 0 que pode ser interpretado, como
faz Salama (2011), como a passagem para o desenvolvimento — tiveram caracteristicas muito

especificas.** Assim, se o desenvolvimento nos paises ocorreu em funcdo de circunstancias

% Tais como Franga, Inglaterra e EUA no comego do século XIX, Alemanha e Japao nos fins do século XIX,
Coreia do Sul e Taiwan no século XX.
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historicas Unicas, hd uma maior dificuldade para a interpretacdo de situacbes contemporaneas
a partir da historia.

Para Salama (2011), North estabelece uma relacdo problematica entre direito e
crescimento econdmico, uma vez que a economia apresenta necessidades contraditérias para a
ocorréncia do desenvolvimento. Assim, de um lado, é necessario existir previsibilidade, i.e.,
estabilizacdo das expectativas dos comportamentos dos agentes por meio da reducdo das
possibilidades de comportamento via instrumentos institucionais. E, de outro, hd a
necessidade de flexibilidade para adaptacéo a novas situacgdes e circunstancias, a fim de obter

melhor proveito ou evitar a destruicdo de capital acumulado em situagdes prévias.

Ainda na obra de North, principalmente a partir de “Understanding the Process of
Economic Change”, de 2005, é conferida uma grande importancia a ideologia, entendida
como uma ferramenta de economia informacional a fim de conferir aos individuos uma leitura
facil e compreensiva do mundo, a partir das informacdes fragmentadas disponiveis. Salama
(2011, p. 55) chama atencdo ao fato de que o proprio North evita fazer afirmacoes
ideoldgicas, tentando manter sua propria ideologia parcialmente oculta. No entanto, em
algumas passagens da obra de North, aparecem elogios a obra de Friedrich Hayek e, de fato, é
possivel perceber alguns pontos de contato:

(@) ao contrério do mainstream dos economistas, ambos realcam a
importancia das ideias — da ideologia — nas tomadas de decisdo e na
realizacdo de escolhas; (b) ambos acreditam que 0 mundo seja nao ergodico
e povoado por incertezas; () ambos se preocupam com a compreensao dos
processos atraves dos quais se formam as crencas humanas (Hayek chegou
até mesmo a delinear uma teoria a esse respeito); (d) ambos acreditam que o
problema central das sociedades é coordenar esforcos e obter interacGes
consensuais, ao invés de violentas ou coercitivas; () ambos acreditam que a
diversidade institucional que amplia as opc¢Bes de escolha (inclusive para
reinvencdo institucional) é mais efetiva do ponto de vista da evolugdo da
ordem social; (f) limitacdo efetiva (e ndo apenas formal) do poder estatal é
um problema central da teoria de ambos; (g) a visdo de North do
desenvolvimento como um epifendmeno é consistente com a visao de Hayek
de que as sociedades surgem como ordens espontaneas. (SALAMA, 2011,
p. 53-54)

No entanto, North ndo compartilha da confianca de Hayek de que o sistema de precos

€ um mecanismo capaz e suficiente para coordenar as a¢fes da sociedade, principalmente com
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a maior fragmentagéo e dispersdo do conhecimento. A criagdo de instituicbes que permitam
essa coordenacdo é vista por North como algo necessario (NORTH, 2005, p. 159).

Com base no afirmado acima, € possivel concluir que umas das mensagens mais
importantes da obra de North é que as instituicdes importam. Sdo as instituicbes que
estruturam os incentivos dos individuos e organizagdes, limitam e direcionam o conjunto de

escolhas disponiveis, e, na metafora utilizada por North, comp&em as “regras do jogo”.

Esses mecanismos que estruturam a interacdo humana séo formados principalmente a
partir do sistema de crengas predominante e tém influéncia decisiva no direcionamento de
processos econdémicos que podem, por sua vez, causar o desenvolvimento econémico ou uma
estagnacdo. Apesar das criticas ao conceito de instituicées empregado por North,* o modo
como o autor definiu a forma e o funcionamento desses mecanismos é relevante para o debate
sobre desenvolvimento — inclusive na discussdo sobre a relacdo entre direito e

desenvolvimento, conforme veremos no capitulo 4.

% Ver item 2.1, supra.
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3 RUMO A UM NOVO DESENVOLVIMENTISMO

Conforme alega Bresser-Pereira (2006; 2011), a mudanca na forma de entender o
desenvolvimento e os mecanismos de obtencdo desta meta® permite a alguns pesquisadores
identificarem um novo desenvolvimentismo em curso no pais. Arbix e Martin (2010) s&o mais
cautelosos em admitir a existéncia de um “novo desenvolvimentismo”, mas apontam a
existéncia de uma nova forma de acdo estatal. Por sua vez, a forma como o direito é
compreendido neste processo de desenvolvimento também é modificada, com o cenario

mencionado acima, 0 que apresenta novos desafios para os juristas (TRUBEK, 2009).

Para a explicacdo do fendmeno do “novo desenvolvimentismo” ou “novo ativismo
estatal”, estudaremos neste capitulo as analises de Bresser-Pereira (2006), Arbix e Martin
(2010) e Trubek (2009), mostrando em linhas gerais 0os pontos de distingdo entre a nova
estratégia desenvolvimentista brasileira e a antiga, bem como entre 0 novo
desenvolvimentismo e a ortodoxia convencional. E importante ressaltar que ndo ha a
pretensdo de esgotar o tema neste capitulo, cuja funcdo é apenas apontar possiveis novos
caminhos de pesquisa e de agdo governamental, a partir da mudanca na nogdo de

desenvolvimento.

3.1 Um novo desenvolvimentismo

A partir do final da década de 1980 até o inicio dos anos 2000,%” pode-se perceber,
conforme Chang (2006), a predominancia do discurso neoliberal com a recomendagao
padronizada de instituicGes para paises em desenvolvimento. Apds este periodo, ndo se
percebeu nenhum desenvolvimento ou geracdo de riquezas, da maneira prometida por
organismos internacionais, como o Banco Mundial, mediante a ado¢do das melhores praticas
(SCHAPIRO; TRUBEK, 2012, p. 41). Reconhecido esse fracasso (BRESSER-PEREIRA,
2006, p. 5), novas concepcdes de desenvolvimento passaram a surgir no horizonte intelectual
e politico,® as quais apresentam caracteristicas distintas das principais concepcées anteriores

sobre o0 assunto. Com isso, 0s paises em desenvolvimento passaram a adotar politicas mais

% \er capitulo 1.
37 Conforme o capitulo 4, trata-se do segundo momento do movimento “direito e desenvolvimento.
%8 Ver analise de Amartya Sen e Dani Rodrik no capitulo 1.
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amplas, que ultrapassavam as recomendagOes do discurso neoliberal (ARBIX; MARTIN,
2010, p. 2).

As antigas concepcGes sobre  desenvolvimento estdo  refletidas no
desenvolvimentismo® brasileiro da década de 1960, que entendia a industrializacdo como
forma de superar o atraso econdémico e incluia, entre as propostas de politicas publicas, a

substituicdo de importacdo e o fomento ao mercado interno.

Nos termos de Bresser-Pereira (2006), o primeiro desenvolvimentismo nédo era
propriamente uma teoria econdmica, mas uma estratégia de desenvolvimento que se valia das
teorias econdmicas disponiveis para a formulagéo de politicas e diretrizes para a promocao do
crescimento, a fim de alcancar os paises centrais. Ainda segundo Bresser-Pereira (2006), essa
estratégia estava baseada em uma alianca nacional, que envolvia o Estado, a burguesia
industrial, a classe média e os trabalhadores.

O desenvolvimento gerou resultados ambiguos no Brasil, segundo Arbix e Martin
(2010, p. 8), pois ao lado de uma bem-sucedida industrializagdo, com base no modelo de
substituicdo de importacGes, houve uma desatencdo as politicas sociais, agravando as
distor¢cdes e a desigualdade. Este movimento entrou em declinio, segundo Arbix e Martin
(2010), em razdo das crises da divida e da crise do petroleo ocorridas durante a década de
1970.

Atualmente, em funcdo da mudancga dos contextos sociais e econdémicos, Bresser-
Pereira (2006) alega que a nocdo do desenvolvimento ndo oferece mais um meio adequado de

interpretacdo do mundo.

Fiani (2012, p. 14-16) apresenta as criticas que foram levantadas ao
desenvolvimentismo classico, segundo as quais esta concepcao apresentava uma correlacédo
estreita entre desenvolvimento e modernizagdo industrial, sem quaisquer outras consideragoes

igualmente relevantes, como os direitos individuais e a protecao ambiental.

%9 Ver capitulo 1, supra, especialmente a analise de Bielschowsky (2000).
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Com o ocaso do desenvolvimentismo, houve a ascensdo do pensamento neoliberal,
denominada por Bresser-Pereira (2006) de “ortodoxia convencional”, cujo fundamento é a
teoria econdmica neoclassica. O pensamento neoliberal é descrito por Bresser-Pereira (2006)
como extremamente ideoldgico, voltado para a proposicdo de politicas conservadoras e
“fundamentalista de mercado”, além de ser convencional, por se tratar de um conjunto de
ideias e receitas com origem em Washington e Nova York, nos Estados Unidos da América;

em resumo:

Essa € a ortodoxia convencional: uma ideologia exportada para os paises em
desenvolvimento; uma anti-estratégia nacional que, embora se propondo a
generosamente promover a prosperidade dos paises de desenvolvimento
médio, na verdade atende aos interesses dos paises ricos em neutralizar a
capacidade competitiva daqueles. (BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 16)

Conforme Arbix e Martin (2010, p. 10), o Estado passa a ser considerado um dos
maiores obstaculos para o desenvolvimento, com uma severa critica a seu funcionamento
burocratico e sua rigidez institucional. Nesta visdo, considerava-se que a intervencdo estatal
causava ineficiéncias e que estas eram nocivas ao pais e, assim, a prioridade deveria ser

conferida aos mercados, investimentos e empresas privadas.

Nesse periodo do neoliberalismo, houve o desmonte de algumas instituicdes do antigo
desenvolvimentismo. Contudo, como alegam Arbix e Martin (2010, p. 13-14), consolidaram-
se situacBes e praticas que permitiriam ao Brasil adotar um novo tipo de ativismo estatal.
Entre estas mudancas do periodo neoliberal, conforme Arbix e Martin (2010), podemos
mencionar: (i) o enfraquecimento da capacidade coercitiva do Estado, a favor de uma
descentralizacdo do poder, com o fortalecimento de estados e municipios no cenario
federativo brasileiro; (ii) a possibilidade de progresso econémico sem inflacdo; (iii) o
abandono da préatica de direcdo de empresas privadas pelo governo brasileiro; (iv) a
desregulamentagdo do setor financeiro, com a permanéncia de uma importante presenca
estatal (BNDES, CEF, BB e BCB); e (v) aumento da preocupacdo com a elaboracdo e

execucao de politicas sociais.
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3.2 Caracteristicas de um novo desenvolvimentismo

Tal como sua primeira versdo, segundo Bresser-Pereira (2006, p. 12; 2011), o novo
desenvolvimentismo também consiste em uma estratégia de desenvolvimento nacional, de

forma a conduzir os paises em desenvolvimento ao mesmo patamar dos paises ricos.

Esta nova estratégia de desenvolvimento nacional consistiria num conjunto de medidas
reais e institucionais capazes de promover o desenvolvimento econdmico, cuja lideranca deve
ser do Estado (BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 13). Conforme a analise de Bresser-Pereira
(2006, p. 16-20), o novo desenvolvimentismo possui caracteristicas proprias, algumas delas

descritas abaixo.

Em primeiro lugar, no novo desenvolvimentismo, o Estado volta a utilizar a
ferramenta da politica industrial. Contudo, diferentemente do modelo antigo, as politicas
industriais ndo estdo orientadas a levantar barreiras protecionistas, tampouco a criar
monopolios. No Brasil, o Estado retomou a ado¢do de politicas industriais a partir de 2004,
com o langamento da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior — PITCE.
Outros programas voltados para a politica industrial foram adotados pelo governo federal. Em
2008, houve o lancamento da Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP e, em 2011, foi
lancado 0 programa Brasil Maior.** Arbix e Martin (2010, p. 17) afirmam que esses
programas de politica industrial foram orientados a estimular setores produtivos intensivos em
inovacdo e conhecimento. Trubek (2009, p. 8) menciona a importancia dessas politicas para o
processo de aprendizado da economia, a fim de realizar descobertas de nichos produtivos que

possam gerar crescimento econdmico.

Outra caracteristica do “novo desenvolvimentismo”, como aponta Bresser-Pereira
(2006, p. 17), estd na postura do Estado com relacdo ao comércio internacional. No
desenvolvimentismo classico, como parte da estratégia de industrializacdo, Trubek (2009)
alega que os Estados promoviam um “desligamento” (de-linkage) do mercado interno com a
economia internacional. Essa atitude ndo é mais permitida aos Estados, principalmente em
funcdo dos compromissos assumidos perante a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC),

conforme afirmam Arbix e Martin (2010, p. 15). Dessa forma, a fim de promover o

0 Para uma descricdo detalhada dos programas de politica industrial, ver Arbix e Martin (2010) e Schapiro
(2010a), conforme capitulo 5, infra.
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desenvolvimento, os Estados devem adotar uma postura mais pragmatica com relacdo ao
comeércio exterior. O Brasil, seguindo essa postura pragmatica, concentrou seus esforgos para
a diversificacdo das exportagdes brasileiras (cf. ARBIX; MARTIN, 2010, p. 15).

Durante a década de 1990 e comeco dos anos 2000, segundo Bresser-Pereira (2006, p.
16-20), os Estados adotaram uma estratégia de atracdo de investimentos estrangeiros para a
promocdo do desenvolvimento econémico interno. De acordo Bresser-Pereira (2006), esta
postura é amenizada no “novo desenvolvimentismo”, pois haveria a necessidade de o Estado
também financiar os investimentos necessarios para a promog¢do do desenvolvimento e, para
isso, seria necessario manter um controle das despesas e do déficit publico. O financiamento
de investimentos também é mencionado por Arbix e Martin (2010, p. 21), bem como por
Trubek (2009, p. 25), como uma carateristica de um “novo ativismo estatal”, destacando a
atuacdo do BNDES e de seu braco operacional para investimento em participacdo acionéria,
BNDESPar.*

Outra caracteristica importante do “novo desenvolvimentismo”, com base em Bresser-
Pereira (2006), é o entendimento de que o mercado € um mecanismo poderoso de alocacao de
rendas, mas que o Estado precisa agir para corrigir suas falhas e fornecer os estimulos
necessarios. Trubek (2009, p. 6-7) também reconhece a relevancia do mercado, bem como a
importancia de se reconhecer que os mercados sdo incompletos e que possuem falhas, cuja
correcdo deve ser feita prioritariamente pelo Estado, a fim de gerar os beneficios esperados.
Caso ndo haja a intervencdo necesséria, distorcdes podem acontecer. Como alega Trubek
(2009):

Os mercados de paises em desenvolvimento ndo sdo apenas imperfeitos:
mesmo que eles operem otimamente eles possuem limitagdes. Assim, 0s
mercados falham em fornecem incentivos para determinados investimentos
que produzirdo externalidades sociais, incluindo o know-how tecnoldgico e
o desenvolvimento de habilidades. E eles podem ser incapazes de realizar a
coordenacdo entre investimentos relacionais de forma que o0s pregos de
mercado irdo falhar na sinalizacdo do nivel 6timo de investimento.
(TRUBEK, 2009, p. 7).

Considerando as caracteristicas do “novo desenvolvimentismo”, Trubek (2009)
apresenta quais seriam os elementos constitutivos de um “novo Estado desenvolvimentista”,

quais sejam:

* Uma anéalise completa da atuacdo do BNDES pode ser encontrada em Schapiro (2010a).
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- Confianca na iniciativa privada como investidor em vez de propriedade
estatal direta.

- Aceitacdo de um papel maior do Estado no direcionamento de
investimentos, coordenando  projetos e fornecendo informagdes
especialmente em projetos com maltiplos dados e pagamentos a longo prazo.
- Colaboracdo e comunicacao extensiva entre setores publico e privado.

- Forte interesse em exportacdes e abertura relativa para importacoes.

- Atengdo direta ao empreendedorismo, inovagdo, e desenvolvimento de
novos produtos, em vez de confiancga na tecnologia e know-how importados.
- Promocdo do investimento direto externo de carater produtivo, e nédo
especulativo.

- Enfase no aumento da competitividade de empresas privadas em vez de
protecdo contra concorréncia.

- Privatizacdo ou parcerias publico-privadas na prestacdo de servigos
publicos.

- Promogéo do mercado de capitais doméstico e do setor financeiro para a
geracao e alocagao de recursos.

- Atengdo a protegéo social, incluindo esforgos para reduzir a desigualdade,
manter a solidariedade e protecdo contra alguns dos custos de reestruturagéo.
- Programas de bem-estar condicionados ao trabalho do recebedor ou a
investimento no capital humano.

Diante dessas caracteristicas, Bresser-Pereira (2006, p. 5) alega que o novo
desenvolvimentismo se apresenta como uma alternativa entre o antigo desenvolvimentismo,
cujo projeto é invidvel nas circunstancias atuais, e o discurso neoliberal, que se provou falido

na sua incapacidade de promover o desenvolvimento aos paises pobres por meio do mercado.

Como afirmam Trubek, Coutinho e Schapiro (2012, p. 13), o novo
desenvolvimentismo ndo se trata de nenhuma nova teoria feita pela academia ou por think-
tanks. A mudanca de concepcédo de desenvolvimento descrita acima se fez presente com mais
forca na América Latina. No Brasil, por exemplo, é possivel perceber, a partir de 2003, novas
formas de politicas industriais e de politicas sociais (TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO,
2012, p. 8-9), que produziram crescimento e uma reducdo na desigualdade social (NERI,
2008). Sobre esse ponto, Arbix e Martin (2010, p. 29) também afirmam que o Brasil esta em

um periodo de crescimento com equidade.

3.3 Novos desafios do direito em um novo desenvolvimentismo

Em um contexto em que se apresenta um novo desenvolvimentismo, tanto o Estado

quanto o direito apresentam novas funcées, a fim de alcancar os objetivos propostos, o que
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significa a existéncia de novos desafios para 0 pensamento e para os instrumentos juridicos

disponiveis. Nos termos de Schapiro e Trubek (2012):

No novo desenvolvimentismo o Estado e a intervencao das politicas pablicas
assumem um papel robusto, demandando uma atuacéo intensa da burocracia,
embora ndo tenda ao dirigismo como Unico ideal de intervengdo publica. Em
outros termos, a burocracia estatal encarrega-se da gestdo e coordenacdo dos
processos de desenvolvimento, do monitoramento das politicas publicas e da
constante revisdo e ajuste dos procedimentos de governanga. Da mesma
forma, os objetivos do desenvolvimento, ainda que ndo sejam definidos de
modo vertical (top down), decorrem de escolhas publicas, coletivas e
interacbes econdmicas. S&o, portanto, menos frutos de sucessivas (e
randémicas) decisdes privadas e mais atrelados a coordenacdes publicas,
matizadas por composi¢des publico-privadas. (SCHAPIRO; TRUBEK,
2012, p. 52-53)

O direito €, assim, uma ferramenta disponivel para a coordenacdo de diferentes acdes e
diferentes atores, em um continuo processo de descobertas e de capacitacdo dos envolvidos,
permitindo a determinacdo pelos proprios beneficiarios dos objetivos a que se destinam os
beneficios produzidos pelo desenvolvimento (EVANS, 2005). Néo se pretende determinar, de
forma centralizada e autoritaria, o caminho do desenvolvimento econémico, como no antigo
desenvolvimentismo, nem esperar que instituicbes de livre mercado resolvam problemas

estruturais da economia.

Em funcdo das mudancas dos objetivos e das finalidades a ele atribuidas, é necessario
um constante realinhamento do direito, em especial do campo do direito e desenvolvimento
(TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012). Essa recomposicdo do direito e
desenvolvimento possui uma visdo dindmica da relacdo entre os sistemas juridicos e os
processos de desenvolvimento social e econdmico (SCHAPIRO; TRUBEK, 2012, p. 41), o
que quer dizer que as relacdes entre estes dois campos sdo imbricadas e interdependentes, ndo

havendo uma relacdo unidirecional de causalidade, como apontado por Chang (2006).

Tendo isso como pressuposto, percebem-se no cenario juridico brasileiro novas leis e
instituicOes que apresentam desafios para o raciocinio juridico tradicional, podendo-se incluir

as politicas industriais,** a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial — ABDI* e o

*2 Incorporadas ao ordenamento juridico pela Lei n. 10.973, de 2004, conhecida como Lei da Inovaco, e pela
Lei n. 11.196, de 2005, conhecida como a Lei do Bem.

*A Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial é um servico social autbnomo, tendo sido criada pela Lei
n. 11.080, de 2004.
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Programa Bolsa-Familia.** Trubek, Coutinho e Schapiro (2012, p. 24 et seq.) entendem que
este desafio reside nas novas funcionalidades do direito, que séo importantes para o novo
desenvolvimentismo. Essas novas funcionalidades do direito seriam: (i) garantir a

flexibilidade; (ii) estimular a coordenacao; (iii) obter sinergias; e (iv) assegurar legitimidade.

Sobre as novas funcionalidades, é importante ressaltar que a garantia da flexibilidade
estd representada, conforme Trubek, Coutinho e Schapiro (2012, p. 24), na utilizacdo de
normas juridicas para criar possibilidades de experimentacdo e inovacdo, bem como para
facilitar a obtencdo de respostas a politicas publicas. O estimulo & coordenacao diz respeito ao
direito de agir no sentido de facilitar a construcdo de novas politicas industriais e de novas
politicas sociais (cf. TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012, p. 24). Para isso, a
coordenacao deve ser facilitada tanto entre diferentes entes federativos quanto dentro do

ambito de um mesmo ente (Unido, Estados ou Municipios).

A obtencdo de sinergias significa a utilizacdo do direito para facilitar a criacdo de
parcerias entre o setor publico e a iniciativa privada, a fim de obter solucdes eficientes e que
garantam o interesse publico. Por fim, o direito pode assegurar legitimidade, ao manter a
transparéncia nos atos estatais e garantir a participagao popular (cf. TRUBEK; COUTINHO;
SCHAPIRO, 2012, p. 25).

Podemos perceber, portanto, que ao direito sdo apresentados novos desafios diante da
presenca de um “novo desenvolvimentismo”, conforme Bresser-Pereira (2006), ou de um
“novo ativismo estatal”, conforme Arbix e Martin (2010). Com essa percepcao, iniciaremos a
segunda parte desta dissertacdo, cujo objetivo é estudar as relacdes entre direito e
desenvolvimento, e como esse relacionamento foi compreendido em diferentes momentos da

historia.

* Ver capitulo 5, infra.
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PARTE 2
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4 O DEBATE SOBRE DIREITO E DESENVOLVIMENTO

A relacdo entre direito e desenvolvimento econdmico tem chamado a atencdo de
pesquisadores de diversas areas do conhecimento humano. O estudo desta relacdo possui
raizes remotas no seéculo XIX, com os estudos pioneiros de Max Weber. Contudo, conforme
afirma Santos (2006), foi apenas depois da Segunda Guerra Mundial que esse estudo foi

estruturado de maneira mais ampla tanto por juristas quanto por economistas.

A atuagdo de institui¢ces financeiras internacionais e agéncias estatais promotoras do
desenvolvimento influenciou e foi influenciada pelo trabalho desses estudiosos. Nos dias de
hoje, o trabalho de reformas legais com objeto de promover o desenvolvimento econémico,
nos termos de Trubek (2006, p. 81), se transformou em “big business”, superando todas as

expectativas dos participais iniciais deste debate.

O movimento intelectual que se formou a partir dos primeiros estudos da década de
1960 tem se mostrado, ainda, altamente instavel, num desenvolvimento dialético, e com a
presenca de uma forte autocritica. Esse corpo de pensamento, como apresentado em Trubek e
Santos (2006), possui diferentes “fases” ou “momentos” de desenvolvimento interno. Apesar
de haver muitas abordagens distintas para interpretar a relacdo entre direito e
desenvolvimento, neste trabalho pretende-se utilizar como marco a teoria que se apresenta

como 0 “novo direito e desenvolvimento” (New Law and Development).*®

O objetivo deste capitulo é analisar o papel do direito no debate sobre
desenvolvimento, uma vez que regras juridicas sdo a principal forma de estruturar instituicdes
nos paises ocidentais. Pretende-se analisar como a questdo foi abordada por Weber (2011) e,
posteriormente, estudar o movimento “direito e desenvolvimento” (Law and Development),
incluindo as suas diferentes fases ou “momentos”, a partir do movimento inaugural, passando
pela fase neoliberal do Law and Finance e atingindo 0 momento contemporaneo do “novo
direito e desenvolvimento”, bem como analisar as diferentes concepgGes de Estado de direito

(Rule of Law) utilizadas no debate sobre direito e desenvolvimento.

**Ver obra de Trubek e Santos (2006).
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4.1 Notas iniciais sobre Max Weber

Max Weber é apontado como o pioneiro nos estudos entre direito e economia,*® apesar
de os trabalhos de Weber ndo abordarem diretamente a relacdo entre direito e crescimento
(SILVA, 2007, p. 18). Para se entender, contudo, como era vista a relacdo entre direito e
economia para Weber (2011), devem-se compreender alguns de seus conceitos basicos.

Na qualidade de sociologo, Weber estd preocupado com a analise do comportamento
humano, que é designado de “conduta” (Handeln) sempre que um determinado
comportamento humano contiver significado subjetivo. Weber (2011, p. 11) denomina de
“conduta social”, aquela conduta cuja intencdo é relacionada a conduta de outros. A expressao
“relagdo social”, por sua vez, é utilizada por Weber (2011, p. 12) quando duas ou mais
pessoas estiverem interagindo em uma conduta, quer dizer, quando suas condutas estiverem
orientadas de uma para outra pessoa. Conforme afirma o autor: “Portanto, a relagdo social
consiste unicamente na probabilidade pela qual os seres humanos agirdo de forma perceptivel;
é irrelevante o motivo da existéncia de tal probabilidade. Havendo probabilidade, havera

relagdo social; e nada mais se fara necessario.” (WEBER, 2011, p. 12)

As condutas sociais ou relagcdes sociais podem ser orientadas pelas pessoas segundo
suas ideias sobre a existéncia de uma ordem legitima. A probabilidade com que os atores
realmente se orientem de acordo com uma ordem é chama por Weber de “validade”. Nas
palavras de Weber: “A validade de uma ordem significa mais do que uma mera regularidade
do curso da conduta social como determinado pelo costume ou pelas situagdes de interesse.”
(WEBER, 2011, p. 13)

Dessa forma, de acordo com Weber (2011, p. 14), havera uma “ordem social” se, em
média, as condutas que compbem as relacBes sociais foram orientadas a partir de regras
determindveis. Além disso, essa ordem serd considerada vélida se as condutas forem
realmente orientadas por essas regras ou se, por outros motivos, a orientagdo for considerada

algo obrigatorio ou exemplar.

*8 \er Trubek (2007), Trubek e Santos (2006), Silva (2007), Fabiani (2011).
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Por sua vez, Weber (2011, p. 16) conceitua o “direito” como uma ordem que €
garantida externamente, i.e., pela probabilidade de coagdo de qualquer natureza, seja fisica,
moral ou psicoldgica, aplicada por um “staff administrativo” criado especialmente para esta

finalidade.

A forma com que direito e economia se relacionam pode ser compreendida a partir das
diferencas entre essas duas ordens sociais. A ordem juridica diz respeito ao conjunto de
normas, e se ocupa em criar um “sistema que seja logicamente coerente, ou seja, livre de
contradicdes internas” (WEBER, 2011, p. 24). Trata-se de um “sistema de ordem”, com

garantias da probabilidade de sua validade.

De outro lado, Weber (2011) afirma que a ordem econdmica lida com a reparticdo do
poder de fato sobre produtos e servicos econdémicos, feita a partir da estabilizacdo de conflitos
de interesses. Ainda segundo Weber, a ordem econémica também lida com o uso efetivo dos

produtos e servigos.

A partir dessas diferenciacfes, Weber (2011, p. 44) afirma que, do ponto de vista
puramente tedrico, a garantia juridica pelo Estado ndo € indispensavel a economia. Contudo,
0s mecanismos de coagdo juridica sdo relevantes para 0s agentes econdémicos e muitas
transacdes econbmicas sdo garantidas pela ameaca de coacdo juridica. Nestes casos, segundo
Weber (2011, p. 44), “os bens econémicos sdo, a0 mesmo tempo, direitos adquiridos

legitimamente; constituem o universo da ordem econdmica”.

Assim, conforme alega Silva (2007, p. 20), a importancia do direito para economia,
acima ressaltada, estd na diminuicdo das incertezas e no aumento da possibilidade de
calculabilidade das consequéncias econdmicas de forma antecipada. O direito moderno
apresentou um marco juridico calculavel, ou previsivel, que permitia conhecer
antecipadamente as consequéncias dos atos, conferindo maior liberdade aos agentes
econémicos (SILVA, 2007, p. 20). Nas palavras de Weber:

Embora tais “oportunidades” permanecam como objetos de intercAmbio
econdbmico mesmo sem protecdo legal contra terceiros, a auséncia de
garantias legais causa consequéncias econdémicas externas. Do ponto de vista
econdmico e socioldgico, persiste o fato de que, pelo menos por principio, a
interferéncia de garantias legais simplesmente aumenta o nivel de certeza
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com o qual uma acgdo economicamente relevante possa ser calculada com
antecedéncia. (WEBER, 2011, p. 45)

Por outro lado, Weber (2011, p. 51-52) reconhece que ha limites na reducdo das
incertezas e na previsibilidade que o direito é capaz de conferir & ordem econémica. Esses
limites seriam, em primeiro lugar, as limitacGes das capacidades econdmicas das pessoas
afetadas e, em segundo, pela “proporg¢ao relativa da forca dos interesses econémicos privados;
e, por outro, dos interesses que estimulam a conformidade as regras do direito”. Weber (2011)
argumenta, ainda, que “as forcas supremas da acdo econdémica” muitas vezes ndo sdo

influenciaveis pelas regras juridicas e seu staff administrativo.

Contudo, apesar do afirmado acima, a existéncia do capitalismo moderno ndo seria
possivel se ndo houvesse uma ordem juridica do tipo racional, como a existente na Europa e
nos EUA dos séculos X1X e XX. Como afirma Weber:

[...] um sistema econémico, especialmente o moderno, poderia certamente
ndo existir sem uma ordem juridica com caracteristicas muito especiais;
caracteristicas essas que poderiam apenas ser desenvolvidas tendo como
referéncia uma ordem juridica “estatuida”. A vida econdmica atual depende
inteiramente das oportunidades adquiridas por meio de contratos. (WEBER,
2011, p. 53)

A partir das afirmacdes de Weber, é possivel concluir que o direito racional moderno,
embora ndo seja fator determinante, contribuiu para a formacdo do capitalismo, o qual se
oferece como a via principal para o desenvolvimento econémico. Conforme afirma Silva
(2007):

Esta racionalidade do direito moderno ndo apenas permitiu o surgimento do
capitalismo industrial, mas também foi um fator decisivo para que este se
desenvolvesse no Ocidente de maneira exitosa, apesar de outras regides do
mundo terem contado com condi¢bes econémicas e sociais similares
(SILVA, 2007, p. 21, tradugéo livre).

Dessa forma, podemos perceber que, na obra de Weber, o direito importa para a
economia, e foi importante para a formacao do capitalismo moderno, por conferir aos agentes
econdmicos maior previsibilidade sobre a consequéncia de suas acfes, incluindo as de

terceiros e do Estado.
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4.2 Direito e desenvolvimento: uma doutrina em construcao

Como afirmado acima, Trubek (2006, p. 74) entende que a relacdo entre direito e
desenvolvimento foi primeiro estudada por Max Weber, mas apenas a partir da década de
1960 seria possivel identificar algo semelhante a uma doutrina juridica ou “movimento”,

como D. Trubek prefere denominar.

Contudo, ao iniciar o estudo do “movimento” direito e desenvolvimento (ou D&D), é
importante lembrar a ressalva feira por Newton (2006, p. 174), segundo a qual, nas quatro
décadas de existéncia do movimento, houve muitas tentativas frustradas para definir
satisfatoriamente seu objeto de estudo. Desse modo, abaixo tentaremos mostrar suas
transformacdes ao longo do tempo, com suas principais caracteristicas. Outro importante
aviso de Newton (2006) diz respeito a dificuldade de delimitacdo do direito e
desenvolvimento, o que o faz afirmar que este movimento é “constituido por um conjunto de

estudos realizados por partidarios autoproclamados” (NEWTON, 2006, p. 177).

Antes de se tratar das caracteristicas do movimento direito e desenvolvimento, bem
como de sua evolucdo ao longo do tempo, faz-se necessario compreender quais foram as
concepcdes de Estado de direito utilizadas pelo citado movimento, conforme exposto por
Santos (2006). Essa analise é relevante para verificar que, no campo do direito e
desenvolvimento, o direito pode ser compreendido de diferentes formas, como mostram as

distintas nocdes de Estado de direito existentes neste debate.
4.3 Os momentos do direito e desenvolvimento
O movimento D&D foi iniciado nos anos 1960 e prosseguiu pelos anos 1970,%" tendo

sido formado por um pequeno nimero de advogados norte-americanos e europeus com postos

em agéncias estatais de desenvolvimento, fundacdes e universidades.

*" Tamanaha (2009) indica as colecBes que entende serem as fundantes dos estudos sobre direito e
desenvolvimento. A primeira é: CARTY, Anthony (Ed.). Law and Development: the International library of
essays in law and legal theory. New York: New York University Press, 1992 (Legal cultures, n. 2). A segunda
colecdo seria: ADELMAN, Sammy; PALIWALA, Abdul (Ed.). Law and Crisis in the Third World. London,
New York: Hans Zell, 1993 (African discourse series, n. 4).
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Seu objeto principal de estudos era o papel do Estado na economia e o
desenvolvimento de mercados internos. De fato, os principais artigos académicos desta fase
foram publicados entre 1965 e 1975, o que coincide com um periodo de grandes alteracdes na
sociedade americana. Por esse motivo, Tamanaha (2009) afirma que o movimento inicial do
direito e desenvolvimento estava fadado ao fracasso, independentemente da situacdo do
direito em paises em desenvolvimento. Ressalte-se que, no momento inicial de formacéo do
D&D, florescia um internacionalismo liberal e o pensamento juridico liberal afirmava-se

como um credo confiante (Trubek, 2006, p. 75; p. 79).

4.3.1 O primeiro momento

Este “momento” — identificado como o primeiro momento do direito e
desenvolvimento por Trubek e Santos (2006) — € influenciado pelas teorias econémicas
predominantes do periodo. Como visto no capitulo 1 desta dissertacdo, os anos 1960 e 1970
correspondem ao desenvolvimentismo nacional, cujo enfoque € a industrializacdo como
principal meta do progresso econémico. Sob este modelo econémico, o Estado deveria atuar
ativamente na economia, tanto por meio do planejamento econémico quanto mediante a

formacéo de empresas estatais.

Por isso, Trubek (2006, p. 5) denomina o primeiro momento de “direito e 0 Estado
desenvolvimentista”, que se formou a partir de um conjunto de presuncdes e percepcdes sobre
politicas econémicas, tais como a substituicdo de importagdes como principal mecanismo de
estimulo crescimento, o direcionamento de recursos para areas estratégicas de investimentos,
a ideia de que a iniciativa privada ndo seria capaz de sustentar o crescimento acelerado, e a de
que setores tradicionais seriam opositores a mudanca. Ainda segundo Trubek (2006, p. 5), 0
direito no Estado desenvolvimentista deveria atuar como uma ferramenta para remover

barreiras tradicionais e alterar o comportamento econdmico dos agentes.

Na visdo predominante no primeiro momento, para que a modernizacdo econémica
fosse possivel seria necessario que os sistemas juridicos de paises subdesenvolvidos fossem
dotados de um direito moderno e de operadores do direito igualmente modernos e arrojados.
Também propugnavam pelo abandono do pensamento formalista e pela adog¢do de juizos

teleoldgicos, voltados & industrializacdo, criacdo e protecdo de mercados internos. Este é o
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cenario tracado pelos doutrinadores a época, que infelizmente ndo parece muito distante da

realidade contemporanea:

Eles alegavam que professores formalistas ensinavam que o direito era um
sistema abstrato a ser aplicado por rigidas regras internas, sem preocupacao
com sua relevancia e seu impacto sobre as politicas; legislaturas formalistas
copiavam modelos estrangeiros ou seguiam principios abstratos, em vez de
estudar o contexto social e moldar regras para fins operacionais; juizes
formalistas aplicavam regras de maneira rigida e mecéanica, em vez de
aceitar primeiro o inevitavel arbitrio que a sentenca acarreta e depois olhar
para as metas politicas por tras das regras para orienta-los na aplicacdo desse
arbitrio; e advogados formalistas mantinham-se distantes dos objetivos tanto
da lei como de seus clientes, emitindo interpretacdes baseadas em algum
sistema légico abstrato ou aplicacdo mecéanica de formulas que mais
impediam do que promoviam o progresso. (TRUBEK, 2009b, p. 188, grifos
no original)

Esse formalismo — na visdo predominante no primeiro momento — multiplicava as
fraquezas do sistema juridico, tais como a inadequacdo de regras juridicas para a realidade
social, bem como um baixo grau de legitimidade das decisbes das autoridades judiciais e
administrativas. Dessa forma, Trubek (2009b, p. 189) afirma que foi adotada uma
“abordagem culturalista” no primeiro momento do direito e desenvolvimento, com grande
énfase para a educacdo juridica, em especial no direito econémico. Esperava-se que uma
mudanca na educacdo juridica fosse reverberar em outras instancias, como o Judiciario e
escritérios de advocacia, gerando um ambiente mais propicio para o crescimento econémico e
para a democracia (TRUBEK, 2006, p. 77).

Ao lado do combate ao formalismo na educacdo juridica, os participantes do primeiro
momento defenderam também a modernizacdo dos sistemas juridicos de paises
subdesenvolvidos por meio do transplante de leis e instituicdes dos “paises avancados”.
Apesar de Trubek (2006) afirmar que nenhuma teoria especifica subjazia ao primeiro
momento do D&D, Newton (2006, p. 179) entende que a fase inaugural deste movimento é
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mais uma apropriacdo da teoria social™ por juristas do que propriamente de teorias

econémicas. Tamanaha (2009, p. 188), além disso, apresenta uma anélise das teorias sociais

*® Nas palavras de Newton (2006, p. 180-181, tradugdo livre): “A procedéncia norte-americana do momento
inaugural ndo é significativa apenas por sua agenda distintamente programatica e intervencionista, sua
caracteristica mistura de funcionalismo parsoniano, formalismo weberiano, pragmatismo caseiro e sua distintiva
justaposicéo politica e ideoldgica [...], mas também pelo significado exagerado da ‘descoberta’ da relevancia do
direito e de instituicOes juridicas para as metas de desenvolvimento: alguns integrantes da primeira geracdo do
D&D pareciam imaginar Estados recém-descolonizados como um tipo de tabula rasa juridica e politica”.
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subjacentes ao primeiro momento. Como veremos a seguir, tratam-se da teoria da

modernizacéo e da teoria da dependéncia.

Na leitura de Tamanaha (2009, p. 188-190), a teoria da modernizacdo defendia que o
desenvolvimento era um processo inevitavel e evolucionario de crescimento de diferenciagdo
social, que iria produzir instituicGes econdémicas, politicas e sociais semelhantes aquelas dos
paises desenvolvidos, tais como um sistema de livre mercado, democracia liberal e o Estado
de direito (Rule of Law).*® Entendia-se que os paises subdesenvolvidos ndo possuiam
instituicdes semelhantes as dos paises ricos em razdo da auséncia naqueles da cultura politica

ou cultura civica adequada para a manutencdo dessas instituicdes.

No entanto, em pouco tempo, a prépria teoria da modernizacdo passou por uma critica
contundente e, entre as principais falhas encontradas, estdo as do etnocentrismo, do
evolucionismo, do raciocinio teleoldgico invalido e da ingenuidade. Também o
“funcionalismo estrutural” que influenciou as formulacdes do primeiro momento do D&D
recebeu criticas por ser considerado altamente conservador, voltado para a manutencdo do

status quo.

De acordo com Tamanaha (2009, p. 191), o primeiro momento do D&D teria adotado
0s principios da teoria da modernizacdo, defendendo uma ideia de progresso evolucionario
que, ao final, conduziria a adocdo de instituicdes semelhantes as dos paises ricos ocidentais.
Dessa forma, o direito passa a ser entendido como um elemento-chave para o

desenvolvimento na medida em que este permite o funcionamento de um sistema de mercado.

Outra teoria que, de acordo com Tamanaha (2009, p. 198-199), teria influenciado o
momento inaugural do D&D € a teoria da dependéncia, segundo a qual as origens do
subdesenvolvimento poderiam ser encontradas na histéria e na estrutura do sistema
capitalista. Esta seria a responsavel pela formacdo de um centro rico e prospero, circundado
de uma periferia pobre e dependente dos paises centrais.®® Conforme explicado por
Tamanaha: “[...] a imagem projetada pela teoria da dependéncia era a de um centro ocidental

e uma periferia em desenvolvimento, em que a riqueza do primeiro € baseada na manutencéo

*Ver Colin Leys (1996).
% para uma explicagdo sobre a teoria da dependéncia no contexto da evolucdo da teoria das relagdes
internacionais, ver Castro (2005, p. 134-145).
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da Gltima em um estado de permanente dependéncia e subdesenvolvimento.” (TAMANAHA,
2009, p. 199)

Em meados dos anos 1970, os autores mais proeminentes da area se desiludiram com
0 D&D, o que acarretou a perda do interesse de agéncias de promocéo do desenvolvimento
em financiar projetos de reforma juridica. E de se notar que a desilusdo foi promovida pela
propria autocritica de D. Trubek e Galanter (2007).*

Segundo estes autores, foram mudangas intelectuais e morais dentro do movimento do
direito e desenvolvimento que geraram a crise e que, por consequéncia, dificultaram o
estabelecimento de teorias sobre o direito e desenvolvimento, bem como sua
institucionalizacdo no meio académico (TRUBEK; GALANTER, 2007, p. 262). Essa critica
por parte do proprio grupo que iniciou a pesquisa sobre direito e desenvolvimento gerou uma
situacdo que Trubek e Galanter (2007) denominaram de “autoaliena¢do”. Ambos 0s autores

levantam sérias duvidas quanto a proposta inicial do movimento direito e desenvolvimento:

Mudancas no direito ostensivamente destinadas a reformar grandes areas da
realidade social e alcancar objetivos de desenvolvimento podem, na verdade,
ser uma forma de politica simbdlica, cujo efeito ndo seja promover
mudangcas, mas derrota-las ao reprimir protestos e, portanto, fortalecer, e ndo
enfraquecer, grupos relacionados ao status quo. O aumento na racionalidade
instrumental do processo somado a regulagdo governamental da realidade
econdmica podem contribuir para o bem-estar econdmico de uma pequena
elite, sem alterar a situagcdo da massa da populagdo, ou até mesmo mudando
sua situacdo para pior. (TRUBEK; GALANTER, 2007, p. 279)

Dessa forma, o primeiro momento do D&D passou a desmoronar quando se percebeu,
durante os anos 1970, que seus fundamentos ndo mais se sustentavam, o que gerou a
“desilusao” mencionada acima. Trubek afirma que o momento inaugural do direito e

desenvolvimento estava assentado em quatro pilares, quais sejam:

Uma reforma cultural e estratégia de transplante; uma abordagem ad hoc da
reforma baseada em pressupostos teoricos simplistas; uma fé em
“transbordamentos” da economia para a democracia e os direitos humanos; e
uma estratégia de desenvolvimento que enfatizava a substituicdo de
importaces conduzidas pelo Estado. (TRUBEK, 2009b, p. 191-192)

*L O artigo original foi publicado em 1974, pela “Law and Development Studies in the United States”, sob o
titulo “’Scholars in Self-Estrangement: Some Reflections on the Crisis”.
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Entre as desilusdes que os integrantes do momento inaugural do D&D tiveram de
suportar, também é possivel mencionar a percepcdo de que legalismo, instrumentalismo e
autoritarismo sdo noc¢des que podem formar combinacdes estaveis, que acabavam por reforcar

governos autoritarios.

Além disso, conforme os projetos de desenvolvimento foram
implantados em paises pobres, ndo foi percebido nenhum “transbordamento” das evolugdes
realizadas no direito econdmico — incluindo os instrumentos de planejamento e as empresas

estatais — para a melhoria da democracia ou para a defesa de direito humanos.

Por fim, Trubek (2006, p. 80) argumenta que o primeiro momento ndo foi capaz de
criar uma teoria que justificasse os projetos de reforma legal, mas identificou uma série de
defeitos para os quais ndo foram apresentadas alternativas, 0 que serviu para adiantar o ocaso

do primeiro momento do D&D.

4.3.2 O segundo momento

Apbs o declinio do primeiro momento, na virada dos anos 1980 para os 1990, temos 0
surgimento do segundo momento do D&D, que poderia também ser denominado de “direito e
0 mercado neoliberal”. Nesta fase, as politicas para o desenvolvimento tém como fundamento
a visdo de que a melhor maneira de se alcancar o crescimento econdmico é permitir que 0s
mecanismos de mercado funcionassem corretamente, sem distor¢cBes no sistema de precos,
com livre comércio e abertura para o investimento estrangeiro. Agregavam-se a estas politicas

propostas de disciplina fiscal e de remocéo da intervencgéo estatal.

Neste “momento”, conforme Trubek e Santos (2006, p. 5), a énfase dos juristas recai
principalmente sobre o uso do direito privado, com grande preocupacdo a protecdo do direito
de propriedade e a manutencdo da liberdade contratual. Havia, ainda, uma pretensdo de
universalizacdo das espécies de regras juridicas a serem adotadas, pois se imaginava um
modelo universal para qualquer tipo de contexto: bastava garantir o funcionamento do

“mercado” para que o crescimento econdmico florescesse.

%2 “Trubek e Galanter argumentavam que era potencialmente danoso exportar uma visdo instrumental do Direito.
Quando o Estado é cooptado por grupos autoritarios, o Direito, visto em termos fundamentalmente
instrumentais, ndo pode servir de mecanismo controlador.” (TAMANAHA, 2009, p. 192)
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As diferengas entre o primeiro e o segundo momentos do D&D sdo bem ressaltadas. O
segundo momento surgiu apés o fim da Guerra Fria, mas, durante esta disputa ideoldgica, 0
bloco capitalista havia de prometer crescimento econémico e, a0 mesmo tempo, proteger a
democracia liberal. Dessa forma, Trubek (2006, p. 82) afirma que o primeiro momento do

direito e desenvolvimento foi uma espécie de resposta do capitalismo a esta demanda.

No primeiro momento, assim, hd planejamento estatal e ordenacdo publica das
atividades econémicas, empresas estatais e economias fechadas ou extensamente protegidas.
Por sua vez, neste segundo momento, ha mercados e ordenagdes privadas, privatizacGes,
desregulacdo e economias abertas. Neste segundo momento, “desenvolvimento” torna-se
claramente sinbnimo de “crescimento econdmico” (NEWTON, 2006, p. 187). Até mesmo o
vocabulario se altera na passagem entre estes diferentes momentos: o termo “mercados

emergentes” passa a ser preferivel frente a “paises em desenvolvimento”.

Podemos mencionar entre as caracteristicas do segundo momento a preferéncia pelo
neoformalismo, foco na reforma judicial, énfase na protecdo ao direito contratual e a
propriedade, crenca na possibilidade de transplantacdo juridica rapida e independente do
contexto, bem como de que seria possivel a ado¢do de um Unico modelo de Estado de direito
para todos os paises.

Ainda em contraste com o primeiro momento, ha a adocdo expressa de uma teoria
econdmica pelo segundo momento do D&D. Trata-se da analise econémica do direito tal
como propagada por professores da Universidade de Chicago, com complementacdes da nova
economia institucional. Novamente, como aponta Newton (2006, p. 188), os Estados Unidos,
incluindo professores universitarios especialistas em direito econémico, se tornam o centro da

discussao.

O movimento D&D sente o impacto da nova corrente econdmica e transforma-se
profundamente. Dessa forma, com base no que foi afirmado por Trubek (2006, p. 81), ha a
passagem do direito e desenvolvimento (Law and Development) para um conjunto de

concepcdes juridicas que foi associado a expressdo “Estado de direito” (Rule of Law).
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Muitos pesquisadores passaram a adotar uma abordagem derivada dessa perspectiva, a
exemplo de Tamanaha (2004), cuja visao sobre o Rule of Law é bem representativa dos que

seguem esta corrente, segundo a qual:

Uma descricdo minimalista do império do direito exigiria apenas que o
governo aceitasse e executasse as leis promulgadas pela autoridade politica
competente e tratasse seus cidaddos com o minimo de dignidade, e que, além
disso, haveria acesso a um judiciario, ou outras instancias responsaveis pela
tomada de decisGes, de carater justo e neutro (até o alcance possivel) para
atender as reivindicagdes ou resolver disputas. Esses elementos basicos séo
compativeis com muitos acordos socioculturais e, ndo obstante os conflitos
em potencial, tais elementos tém muito a oferecer aos paises em
desenvolvimento. (TAMANAHA, 2009, p. 197)

Pode-se entender, como faz Trubek (2006, p. 84-86), que o movimento Estado de
direito, ou ROL (usando a sigla em inglés), surgiu a partir da juncdo de duas forcas existentes

a partir do fim da Guerra Fria.

A primeira delas era relacionada ao projeto para a democracia, com origens nos
movimentos de direitos humanos das décadas de 1970 e 1980. Esses movimentos entendiam
que uma abordagem puramente internacionalista da defesa dos direitos humanos era
insuficiente para garantir a protecdo efetiva destes e, assim, os ordenamentos juridicos
internos de todos os paises deveriam estar comprometidos para a promocao e salvaguarda dos

direitos humanos.

A segunda e mais relevante forca para o segundo momento diz respeito ao projeto para
o estimulo e protecdo dos mercados. Como o neoliberalismo defende o livre funcionamento
dos mercados, é necessario dotar 0s paises de regras e instituicdes que promovam a atuacéo
desembaracada dos mercados, bem como o levantamento de qualquer restricdo ou intervengéo

estatal.

Na jungéo das forcas mencionadas acima (defesa dos direitos humanos e protecao dos
mercados), percebe-se que nédo e suficiente a realizacdo de privatizagdes e a retirada de outros
mecanismos de intervencdo do Estado. Assim, os tedricos e policy makers do segundo
momento passam a defender que o préprio Estado de direito deve ser reformado para ser
capaz de aproveitar dos beneficios do livre mercado, conforme mencionado por Trubek
(2006, p. 85).
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Os projetos de reforma denominados de “Estado de direito” (Rule of Law) surgem,
assim, de um “curioso amalgama de mercados e democracia” (TRUBEK, 2006, p. 86).
Diferentemente do primeiro momento do D&D, os projetos referidos buscaram uma alteracéo
muito mais profunda em todos os aspectos do sistema juridico. Apresentam, como alega
Newton (2006, p. 191), um forte tom prescricional numa busca incansavel pela eficiéncia.

No entanto, a partir dos anos 2000, surgiram criticas a esse pretenso “modelo
universal”, com o0 reconhecimento das limitagdes dos mecanismos de mercado. Como alegam
Trubek e Santos (2006, p. 6), passou-se a perceber que, mesmo quando os mercados eram
totalmente livres, geraram distorcdes e ineficiéncias e, assim, a presenca do Estado seria

necessaria para a correcdo de suas falhas.

Também foram levantadas criticas ao projeto “Estado de direito”, da forma definida
acima, pois se verificou que ele apresentava severas restricdes na regulacdo econémica, além
de apresentar o direito privado como uma estrutura neutra, sem efeitos distributivos. E, apesar

de apresentar uma defesa aos direitos humanos, incluia entre eles o direito de propriedade.

Por fim, como o projeto Estado de direito surgiu da juncdo de duas forcas distintas,®
ele acomoda em seu interior uma série de tensdes e contradicdes. Entre elas, Trubek (2006, p.
88-89) aponta as tensdes entre formalismo e pragmatismo, constitucionalismo econdémico e
empoderamento democratico,>* crescimento econdmico e remediagdo da pobreza, eficiéncia e

distribuicéo, globalizacdo e crescimento interno.

4.3.2.1 O movimento Law and Finance

Nesta subsecdo, pretendemos estudar o movimento Law and Finance, por

considerarmos que se trata de um exemplo de agenda de pesquisa tipica do segundo momento

> A defesa de direito humanos e o movimento de protecdo da liberdade de mercado, conforme definido nesta
secdo, supra.

> Sobre este ponto, é interessante a seguinte afirmagdo de Trubek (2009b, p. 2007): “O amalgama do IDD-I
favorecia fortes protecdes constitucionais ou quase constitucionais para as liberdades econdmicas basicas, entre
elas, o direito de propriedade, a liberdade de contrato e a protecdo contra regulamentacGes excessivas e
arbitrarias. Ao mesmo tempo, enfatizava a expansdo do acesso a justica, 0 empoderamento popular e formas
mais democraticas de governanca. Em algum momento, essas duas abordagens estavam destinadas a se chocar,
caso governos democraticamente eleitos decidissem regulamentar suas economias e intervir nos processos de
mercado”.
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do direito e desenvolvimento, com suas caracteristicas de defesa ao livre mercado (sem

intervencdo estatal) e protecdo aos direitos de propriedade.

Nos anos 1990, seguindo o segundo momento do D&D, alguns juristas e economistas
passaram a aproximar o crescimento econémico com o desenvolvimento do sistema
financeiro. Com essa orientacdo, alegavam esses autores que, quanto mais desenvolvido fosse
o sistema financeiro de um pais, mais crescimento econémico ele produziria (FABIANI,
2011, p. 45). Ao conjunto de estudos sobre esse tema foi conferida a denominacdo de Law
and Finance® (ou L&F). Os principais autores participantes deste movimento sio Rafael La
Porta,” Florencio Lopez de Silanes,”” Thorsten Beck,?® Ross Levine,>® Asli Demirgiic-Kunt,®
Andrei Shleifer® e Robert Vishny.®

A abordagem da L&F é caracterizada por associar o grau de desenvolvimento dos
mercados financeiros a qualidade do direito, inclusive por meio da utilizacdo de métodos
guantitativos, como afirma Fabiani (2011): “Law and Finance busca identificar quais
caracteristicas do direito incentivam poupadores a investir recursos em projetos que

demandam financiamento de terceiros para a geracao de riquezas.” (FABIANI, 2011, p. 46).

Schapiro (2010b) afirma que o surgimento do Law and Finance estd vinculado a
valorizacdo da nocdo de Estado de direito (Rule of Law) como meio de proporcionar o
desenvolvimento. De fato, a principal preocupacdo desses autores era a protecdo aos
investidores, que deveria ser garantida por meio de regras de propriedade, de disposi¢des
contratuais, objetivas e desprovidas de conceitos vagos ou ambiguos, bem como por um
Poder Judiciario confiavel, célere e eficaz na aplicacdo do direito (LA PORTA; LOPEZ DE
SILANES; SHLEIFER, 1996).

Outra importante caracteristica do Law and Finance é a comparagdo da qualidade do

direito em diferentes paises, com base em critérios eleitos pelos autores do movimento, e,

> Também titulo do artigo publicado por La Porta, Lopez de Silanes e Shleifer (1996).

*® professor na Tuck School of Business, da Dartmouth College, em Hanover, New Hampshire, EUA.

> professor da EDHEC Business School, em Paris, Franca.

%8 Atualmente professor da Universidade de Tilburg, na Holanda. Trabalhou no Banco Mundial.

% professor da Haas School of Business, da Universidade da Califérnia, EUA.

% Diretora de Politicas de Desenvolvimento na Vice-Presidéncia de Desenvolvimento Econémico do Banco
Mundial.

%1 professor do Departamento de Economia da Universidade de Harvard.

62 professor da Booth School of Business da Universidade de Chicago.
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apoOs essa comparagdo, 0s ordenamentos juridicos dos paises sdo classificados quanto as
respectivas tradi¢Ges juridicas (i.e., common law ou civil law). Esse tipo de comparacdo
desemboca no argumento de origem,®® que em resumo afirma que a qualidade de um
ordenamento juridico esta vinculada a sua tradi¢do juridica de origem. Por exemplo, paises de
common law oferecem maior protecdo aos acionistas e, por esse motivo, 0 mercado de
capitais € mais desenvolvido nestes paises. Podemos encontrar este tipo de anélise em La
Porta, Lopez de Silanes e Shleifer (1996).

A partir dessas premissas, a Law and Finance analisa esquematicamente 0s
ordenamentos juridicos de diferentes paises, criando um ranking de protecdo aos credores, e,
apos isso, organiza os paises segundo a tradicdo juridica: paises de common law e paises de
civil law. Estes ainda se subdividem em civil law de origem francesa, de origem alemé e de
origem nordica (LA PORTA; LOPEZ DE SILANES; SHLEIFER, 1996).

Um exemplo de andlise da Law and Finance ressaltado por Schapiro (2010b) diz
respeito ao sistema financeiro. Segundo La Porta, Lopez de Silanes e Shleifer (1996), na
auséncia de protecdo juridica adequada aos direitos de propriedade e de crédito no sistema
financeiro, o custo de uma gestdo oportunista tende a ser reduzido, 0 que causaria uma
vulnerabilidade aos investidores. Estes, por sua vez, adotariam atitudes de autopreservacao,
tais como a indisponibilidade de participar das operacbes financeiras ou a precificacdo
exagerada dos recursos disponibilizados, o que implicaria um funcionamento deficiente dos
mercados de crédito e de capitais (SCHAPIRO, 2010b, p. 225).

Dessa forma, para a obtencdo da melhor eficiéncia no mercado financeiro, seria
imprescindivel a existéncia de uma protecdo efetiva a credores e acionistas (LA PORTA;
LOPEZ DE SILANES; SHLEIFER, 1996). Prosseguindo o argumento da Law and Finance,
naqueles paises em que a protecdo aos direitos de propriedade e de crédito sdo deficientes,
haveria uma maior presenca do Estado no setor financeiro, como uma forma subétima, para
compensar a ineficiéncia do setor privado criada em funcéo da baixa protecdo fornecida pelo

Estado de direito ou Rule of Law.®* Outro exemplo de compensacdo seria a previsio de

63 «[...] Assim, dependendo do contexto, a discricionariedade pode ser tomada como positiva (paises de common

law) ou como negativa (paises de civil law), uma vez que se entende que na common law ela € parte do sistema e
0 constitui, enquanto na civil law pode representar um risco a logica estabelecida por uma lei ou por um cédigo”
(FABIANI, 2011, p. 53).

® Ver La Porta, Lopez de Silanes e Shleifer (2000).
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distribuicdo obrigatoria de dividendos no direito francés. Isso representaria, segundo a Law
and Finance (LA PORTA,; LOPEZ DE SILANES; SHLEIFER, 2000), uma solucdo subdtima
(second best) adotada em funcdo das supostas fragilidades do proprio direito francés,

conforme conclui Schapiro (2010a, p. 48).

Desde a criagdo do projeto Doing Business pela Vice-Presidéncia para o

1,%° a literatura da Law and Finance

Desenvolvimento do Setor Privado do Banco Mundia
passou a desempenhar papel de destaque no campo pratico das reformas juridicas, ja que seus
métodos de mensuracdo da qualidade do direito foram adotados para embasar pesquisas
comparativas sobre ambiente de negdcios nos paises membros do Banco Mundial (FABINI,
2011, p. 51). Também exerceu influéncia internamente no Brasil, como podemos ver da

analise feita por Bacha e Oliveira Filho (2007).

No entanto, contra a postura da literatura Law and Finance é possivel apresentar
algumas criticas. Em primeiro lugar, como alega Fabiani (2011, p. 106), ha uma confuséo
entre 0 que é descricdo e 0 que é prescricdo em suas analises. Além disso, a andlise das
diferentes tradigBes juridicas existentes entre os diferentes paises beira a caricatura
(FABIANI, 2011, p. 107), ao afirmar, por exemplo, que ha discricionariedade plena dos juizes
de common law e vinculagdo absoluta dos juizes da civil law a lei, como se todas as regras
existentes em paises de common law fosse derivado diretamente de case law e como se nédo

existissem leis e cadigos também nestes paises (FABIANI, 2011, p. 108).

Também é criticivel o fato de a Law and Finance fundamentar suas analises em dados
colhidos nos anos 1990, o que enfraquece suas conclusdes, considerando que resultados
diferentes podem surgir se outras bases de dados forem utilizadas.®® Além disso, os
postulados da Law and Finance levam a concluir que qualquer interferéncia do Estado no
mercado conduz a producdo de ineficiéncias capazes de comprometer o desempenho das
economias (SCHAPIRO, 2010a, p. 87).

® Ppara maiores informacdes sobre o projeto, ver: DOING BUSINESS PROJECT. Disponivel em:
<http://www.doingbusiness.org>. Acesso em 18 mar. 2013.

% «Adotando uma estratégia de pesquisa de corte longitudinal, um estudo de Rajan e Zingales, por exemplo,
retine dados de desenvolvimento do mercado de capitais de varios paises para o periodo de 1913 a 1999. Esses
dados permitem observar que o mercado de capitais francés, antes da Segunda Guerra Mundial, era muito mais
desenvolvido que o dos EUA. Ao longo da segunda metade do século XX, contudo, essa situagdo se inverteu, a
despeito de a variavel tradi¢do juridica ter permanecido constante” (FABIANI, 2011, p. 109).
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Por fim, entendemos que a capacidade de persuaséo da Law and Finance foi reduzida
na medida em gque o segundo momento do direito e desenvolvimento chegou a seu fim, o que

abriu caminho para novas possibilidades de andlises e entendimentos.

4.3.3 O terceiro momento do direito e desenvolvimento

ApOs a superacdo das criticas ao segundo momento do D&D e seu declinio, que
coincide com o declinio do pensamento neoliberal no inicio dos anos 1990, tem-se o
aparecimento do terceiro momento do direito e desenvolvimento, o qual também ¢é
denominado por Trubek e Santos (2006) de “novo direito e desenvolvimento” (New Law and
Development). Apesar de estar numa fase de formacdo, € possivel tracar algumas
caracteristicas comuns ao momento vivido pela doutrina do direito e desenvolvimento. De
fato, este momento encerra um aglomerado de diferentes ideias sobre a relagéo entre as regras

juridicas e o crescimento econémico.

No terceiro momento, reconhece-se expressamente que 0s mercados possuem falhas e
que apenas com a presenca do Estado essas falhas poderiam ser corrigidas. Além disso,
também ha o reconhecimento de que “desenvolvimento” significa mais que “crescimento
econdmico”, devendo a expressdo abranger dimensdes correspondentes as liberdades e as
capacidades humanas (TRUBEK; SANTQOS, 2006, p. 7-8). Também se percebe que ndo ha
um modelo juridico universal e avangado (ou uma “receita tinica” de reformas), e que 0s
contextos locais sdao importantes para o sucesso de determinada reforma juridica. Assim, o
direito passa a ser visto como um fim em si mesmo, e as reformas juridicas propostas por
instituicBes financeiras internacionais ou mesmo pelos policy makers nacionais Ssao

justificados independentemente de sua vincula¢do com o crescimento econdmico.

O terceiro momento do D&D foi capaz de surgir apenas com o reconhecimento das
falhas e limitacBes do neoliberalismo. E, portanto, uma reacdo ao pensamento neoliberal.
Dentro dos estudos econdmicos sobre o desenvolvimento econémico também houve a
percepcao de que o direito seria essencial para a formatacdo de mercados, para a regulacao de
atividades diante de falhas de mercado, bem como para fornecer instrumentos de amparo
social (TRUBEK; SANTQOS, 2006, p. 11). As mencionadas criticas ao neoliberalismo
aprofundaram a analise do Consenso de Washington, levantando davidas sobre os programas

de reforma juridica entdo em andamento com base neste paradigma.
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Ainda é possivel perceber no terceiro momento do D&D altera¢bes nas politicas de
promocdo ao desenvolvimento, com o desencorajamento de reformas abruptas e totalizantes
(TRUBEK, 2006, p. 90). Nesse sentido, é possivel perceber uma mudanca na atuacdo do
Banco Mundial e outras instituicbes financeiras internacionais e agéncia de promocdo do

desenvolvimento, com a ampliagdo dos objetos dos programas financiados.

Um exemplo dessa alteracdo é a Estrutura de Desenvolvimento Abrangente
(Comprehensive Development Framework — CDF), que é uma nova abordagem a projetos de
promocdo do desenvolvimento langada pelo Banco Mundial, no final dos anos 1990, pelo
entdo presidente James Wolfensohn. Nessa abordagem do Banco Mundial, o desenvolvimento
é compreendido para além dos aspectos econdémicos e tenta abarcar preocupacdes sociais e de
direitos humanos. Como é apontado por Santos (2006, p. 268): “a reducdo da pobreza, ou

melhor, a liberdade da pobreza, é introduzida como parte central da estratégia”.

Além disso, no terceiro momento do D&D deixa-se de entender o direito privado
como uma ferramenta neutra, sem quaisquer efeitos distributivos entre os diferentes agentes
econdmicas, que possuiriam absoluta liberdade de agir. Como afirmam Trubek e Santos:
“Este esforco para demonstrar que o direito privado, bem como intervencdes regulatorias,
possuem consequéncias distributivas se funde com a critica das tendéncias neoliberais de
ocultar questBes distributivas na doutrina do desenvolvimento em geral.” (TRUBEK;
SANTOS, 2006, p. 17, traducéo livre)

Percebe-se, assim, o abandono da ideia presente no segundo momento, segundo a qual
seria possivel criar, por meio de regras juridicas, condi¢cdes uniformes para 0s agentes
econdmicos, ao se perceber que tal alegacdo encerra uma série de pressupostos problematicos.
Segundo Newton (2006, p. 197), esses pressupostos seriam a neutralizagdo do elemento
politico em funcdo do elemento técnico, e a reducdo da instabilidade e indeterminacdo na

aplicacdo das normas.

Segundo Newton (2006, p. 198), no terceiro momento as decisdes do Poder Judiciario
passam a ser percebidas como tdo coercivas e intervencionistas quanto aquelas do direito

regulatério de autoridades estatais. Ainda nos termos de Newton (2006), essa critica surge da
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percepcdo de que o formalismo adotado pelo Estado de direito neoliberal, seja na esfera

publica seja na esfera privada, possuia uma visdo muito estreita do que seria a Jurisdicéo.

Neste momento do D&D também surgem as criticas quanto a elevacio da eficiéncia®’
como parametro superior a outros valores para as reformas juridicas. Essas criticas afirmam,
conforme demonstrado por Newton (2006, p. 199-200), que andlises de eficiéncia ndo
determinam solucBes Unicas para a determinacdo das normas juridicas e que, na busca de
situacbes com melhor eficiéncia, o direito privado nem sempre é preferivel ao direito
regulatorio. Além disso, reduzir o foco das regras juridicas a busca da eficiéncia, acarreta a
perda de outros efeitos e func¢des que o direito pode possuir. Por exemplo, uma norma pode
ser formatada a fim de dividir o poder e a autoridade (RITTICH, 2006, p. 250-251). Ainda
sobre as criticas a eficiéncia, Newton (2006, p. 200) conclui que a defesa do formalismo e da
eficiéncia do segundo momento do D&D tinha a funcdo de, por meio do direito, reduzir a
pluralidade das opcdes sociais e politicas para o desenvolvimento.

%7 Conforme Cooter e Ulen (2010, p. 38) afirmam: “Diz-se que um processo de produgdo é eficiente quando
qualquer uma das duas condigdes seguintes estd em vigor: 1. Nao é possivel gerar a mesma quantidade de
producdo usando uma combinacao de insumos de custo menor, ou 2. Nao é possivel gerar mais producao usando
a mesma combinacdo de insumos. [...] Diz-se que uma determinada situagdo é Pareto eficiente ou alocativamente
eficiente se & impossivel muda-la de modo a deixar pelo menos uma pessoa em situagdo melhor (na opinido dela
prépria) sem deixar outra pessoa em situagao pior.”
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5 O DIREITO E DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

No capitulo 4, apresentamos em resumo 0s principais debates sobre a relagdo entre
direito e desenvolvimento econémico, em especial como essa discussdo vem evoluindo no
interior do movimento direito e desenvolvimento (D&D). Foram expostas, assim, as

principais caracteristicas e transformag6es na historia do movimento D&D.

Neste capitulo 5, pretendemos analisar, com alguns exemplos, como 0 movimento
“direito e desenvolvimento” tem encontrado reflexos na doutrina juridica nacional. A escolha
dos autores ocorreu tendo por base a sua filiagdo, ora expressa ora tacita, a0 movimento

“direito e desenvolvimento”.

Desta forma, foram selecionados Fabiani (2011), com seu estudo sobre as reformas
juridicas no Brasil, objetivando demonstrar que o discurso encontrado no D&D é capaz de
influenciar efetivamente as politicas publicas e as reformas juridicas no Brasil; Schapiro
(2010a; 2010b), sobre o financiamento de empresas, com a finalidade de apresentar as
modificacOes e permanéncias de uma organizacdo especifica; e Coutinho (2010; 2012), sobre
programas de transferéncia de renda, visando & diminuicdo da desigualdade econémica na

sociedade brasileira.
5.1 A analise das reformas juridicas

Emerson Fabiani® (2011, p. 17) afirma que sua analise é uma critica a0 marco teérico
da nova economia institucional de Douglass North® e da literatura Law and Finance.”” A
partir desses marcos tedricos, Fabiani (2011) analisa as reformas no mercado de crédito™ e no
direito bancério feitas no Brasil entre 1998 e 2006, orientadas, em diferentes momentos, pelo
Projeto Juros e Spread Bancario — PJSB, do Banco Central do Brasil, e pelas Reformas
Microeconémicas e Crescimento de Longo Prazo — RMCLP, da Secretaria de Politica

Econdmica do Ministério da Fazenda.

%8 Emerson Ribeiro Fabiani é doutor em direito pela Universidade de Sdo Paulo — USP e coordenador executivo
da Escola de Direito de Sao Paulo da Fundacéo Getulio Vargas.

%9 Ver capitulo 2.

"0 \er capitulo 4.

™ “Mercado de crédito” ¢ definido por Fabiani (2011, p. 33) como o “segmento de livre mercado de crédito,
aquele em que os bancos tém liberdade para fixar taxas de juros que remuneram o aplicador dos recursos”.
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Ambos 0s projetos mencionados por Fabiani (PJSB e RMCLP) tinham como objetivo
a ampliacdo do mercado de crédito, com reducdo de juros, a fim de proporcionar o
desenvolvimento econémico. S&o iniciativas do governo para melhorar a situacdo do setor
financeiro, em razdo de o diagndstico do setor apontar um mercado de crédito brasileiro
pouco desenvolvido, mesmo em comparagcdo com paises que apresentam niveis similares de

desenvolvimento.

De acordo com Fabiani (2011, p. 28-29), na década de 1990, trés eventos sinalizaram
uma reversdo do quadro: (1) estabilizagdo dos pregos, com o Plano Real; (2) maior abertura
do sistema financeiro; (3) mudancas no tripé da politica econémica. Contudo, ao se reduzir a
inflacdo, o Plano Real’® extinguiu as receitas de floating, que se originavam da aplicagdo das
receitas em transito no banco. Essa préatica era muito lucrativa para o setor bancario, tanto que
por décadas os bancos se organizaram para maximiza-las, deixando em segundo plano as

atividades de concessao de crédito.

Sem as mencionadas receitas inflacionarias, houve uma expansdo do crédito, que foi
abruptamente encerrada ap6s a crise do México, em 1995, em razdo das medidas adotadas
pelas autoridades monetéarias brasileiras para evitar a propagacdo da crise, entre elas, o
aumento de 20% para 60% dos juros ao ano para a concessdo de crédito e um agressivo
programa de consolidacdo bancéria, o que resultou em uma reducdo abrupta da concessdo de

créditos.

Durante a década de 1990, as autoridades brasileiras se propuseram a realizar a
abertura do mercado bancéario brasileiro para instituicdes financeiras estrangeiras, sob a
justificativa de que a entrada de bancos estrangeiros aumentaria a concorréncia no setor e,
assim, aumentaria a oferta de crédito. No entanto, a abertura ndo provocou mudangas
significativas na forma de atuagdo do mercado, pois, segundo Fabiani (2011, p. 31), os bancos

estrangeiros passaram a explorar o0 mercado brasileiro nas condi¢des entdo existentes.

Para Fabiani (2011, p. 32), a partir dos anos 2000, os diagnosticos para 0 baixo

desenvolvimento do setor bancario passam a apontar a existéncia de falhas institucionais, tais

"2 Conjunto de medidas do governo federal anunciadas no final de 1993 e efetivas em junho de 1994, com a
finalidade de realizar a estabilizagdo econémica no Brasil. Para mais informacfes, consultar: BRASIL.
Ministério da Fazenda. Plano Real. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/real/planreal.asp>.
Acesso em: 18 mar. 2013.
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como a debilidade do regime de protecdo do investidor e a incapacidade do sistema judiciério

de fazer valer contratos.

Com esse novo diagndstico, o direito passa a ser considerado uma variavel importante
no desenvolvimento econdmico. A racionalidade logico-formal das regras juridicas e sua
previsibilidade para os agentes econdmicos sdo, assim, elementos constitutivos de uma
economia bem-sucedida e aptos para o desenvolvimento do mercado de crédito, como da

economia em geral.

Levando em consideracdo a relevancia que o direito assume na promocao do mercado
de crédito, as principais reformas analisadas por Fabiani (2011) sdo: (a) aumento do alcance
da alienacdo e da cessdo fiduciarias; (b) reconhecimento do acordo para a compensacao de
pagamentos, no sistema de pagamentos brasileiro e no mercado de balcéo; (c) previséo legal
do crédito consignado em folha de pagamento; (d) reforma da lei de faléncias; (e)
racionalizacdo dos processos judiciais. Sobre essas reformas, serdo feitos alguns comentarios

a sequir.

a) Mudancas na alienacao fiduciaria

Conforme definido pela doutrina:

[a] alienagdo fiduciaria em garantia consiste na transferéncia feita pelo
devedor ao credor da propriedade resollvel e da posse indireta de um bem
infungivel (CC, art. 1.361) ou de um bem imdvel (Lei n. 9.514/97, arts. 22 a
33), como garantia de seu débito, resolvendo-se o direito do adquirente com
o adimplemento da obrigacdo, ou melhor, com o pagamento da divida
garantida. (CHALHUB, 2000, p. 222)

A alienacdo fiduciéaria, introduzida pela Lei n. 4.728, de 1965, foi alterada pela Medida
Proviséria n. 2.160, de 2001, com o objetivo de encerrar discussbes sobre o alcance da
alienacdo fiduciaria, estipulando de modo inequivoco que também os bens moveis fungiveis
eram passiveis de serem alienados fiduciariamente. Contudo, o Novo Cdédigo Civil, editado
posteriormente, em 2002, definiu propriedade fiduciaria como propriedade resollvel de coisa
movel fungivel. Isso tornou necesséria a edigdo da Lei n. 10.931, de 2004, que reafirmou a

alienacéo fiduciaria de coisas moveis fungiveis.



140

Esta reforma teve por fundamento o fato de que a alienacdo fiduciaria é vista por
credores como uma das formas de garantia que mais seguranca da aos contratos de crédito
bancario. Assim, na visdo de Fabiani (2011), a MP n. 2.160, de 2001, e a Lei n. 10.931, de
2004, tiveram por finalidade: (i) diminuir riscos de contestacdo judicial; (ii) ampliar as
possibilidades de utilizacdo da alienacdo fiduciaria, ao incluir também os bens moveis; (iii)
dispensar o envolvimento do poder judiciario na realizacdo da garantia; (iv) garantir que o
objeto de cessdo fiduciaria ficasse na posse direta e indireta do credor; e (v) disseminar 0 uso
da alienacdo fiduciaria, por conter uma garantia autoliquidavel, que reduz o risco na

concessao de crédito.

b) Reconhecimento de acordo para a compensacédo de pagamentos

Conforme a explicacdo de Fabiani (2011, p. 70-71), no mercado financeiro, em
especial nas operacBes com derivativos, € comum a vigéncia de varios contratos em que as
mesmas partes figuram ora como credores ora como devedores. No decurso do prazo dos
contratos, as partes se alternam nas posicdes de devedor e de credor. Normalmente, essas
obrigacOes sdo paulatinamente cumpridas pelas partes. Contudo, se uma delas se torna
insolvente, a parte solvente pode ser obrigada a adimplir todas as obrigagdes pendentes, em
razdo do vencimento antecipado das obrigac@es devido a inadimpléncia, independentemente
dos créditos futuros com a empresa em situacdo de insolvéncia, e isso aumenta 0s riscos de
operacdo do sistema financeiro. Para tratar desse assunto, o art. 30 da Medida Provisoria n.
2.192, de 2001, prevé a possibilidade de acordo para a compensacdo e liquidacdo de
obrigac¢des no ambito do Sistema Financeiro Nacional.

A racionalidade da reforma é essencialmente a preservacdo do equilibrio sistémico do
setor financeiro, pois se trata de um mecanismo que busca evitar que a crise de insolvéncia de
um agente contamine outros participantes. E interessante observar a conclusio de Fabiani

(2011) sobre o papel do direito nesta circunstancia:

Ao limitar a discricionariedade do agente na escolha de contratos a serem
cumpridos, o direito é usado como meio para restringir as alternativas de
comportamento que possam ser prejudiciais as expectativas econémicas,
ainda que se admita a impossibilidade de se antever todos os
comportamentos futuros dos individuos. (FABIANI, 2011, p. 73)
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c) Crédito consignado em folha de pagamento

Criado pela Lei n. 10.820, de 17 de dezembro de 2003, diz respeito a um novo
instrumento de credito, com baixo risco de inadimpléncia. Trata-se de um empréstimo cujas

parcelas de pagamento sdo deduzidas diretamente da folha de pagamento de uma pessoa.

Na interpretacdo de Fabiani (2011, p. 76), esse mecanismo de concessdo de credito
possui trés vantagens: (a) reduzida assimetria de informacdo entre credor e devedor, (b)
impossibilidade de o devedor priorizar outras obrigacbes em detrimento do empréstimo, (c)
baixos custos administrativos associados a operagdo. Assim, ao prever esse instrumento em

lei, facilita-se sua aplicacdo com ganhos de eficiéncia e de previsibilidade.

d) Reforma da lei de faléncias

Por sessenta anos, as faléncias no Brasil foram regidas pelo Decreto-Lei n. 7.661, de
1945, que era taxado de “anacronico, excessivamente rigido e com mecanismos inadequados
para lidar com situacdes de insolvéncia de grandes empresas” (FABIANI, 2011, p. 78). Com
0 objetivo de modernizar o procedimento de recuperagdo de empresas, foram promulgadas a
Lei n. 11.011, de 2004, e a Lei Complementar n. 118, de 2005. Fabiani (2011, p. 78) entende
gue um dos principais objetivos foi conferir prioridade ao pagamento de créditos que possuem
garantia real. Sobre as reformas efetivadas no direito de faléncias brasileiro, Fabiani (2011, p.
85-86) compara os resultados da andlise da literatura Law and Finance, em La Porta, Lopez
de Silanes e Shleifer (1996), com o resultado do processo legislativo brasileiro.

Com base em La Porta, Lopez de Silanes e Shleifer (1996, p. 22-27), podemos afirmar
que, segundo a Law and Finance, para que o procedimento de recuperacdo de empresas seja
considerado apropriado ao desenvolvimento do setor financeiro, deve possuir, em resumo, as
seguintes caracteristicas: (i) prioridade aos credores com garantias reais; (ii) afastamento do
devedor da gestdo da empresa; (iii) auséncia de congelamento automatico dos ativos; e (iv)

existéncia de restri¢cOes para os requerimentos de recuperacao.

Por sua vez, o resultado do processo legislativo brasileiro apresenta uma forte
correlagdo com apenas um dos indicadores apontados acima, qual seja, a “previsao de

restricbes para entrar em recuperacdo, tais como a necessidade de haver consentimento dos
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credores” (FABIANI, 2011, p. 85). Quanto aos outros indicadores, essa relacdo ndo é clara,
apesar de existirem pontos em comum. Conforme afirma Fabiani (2011):

(i) ha suspensdo automaética das acbes e execugbes contra empresas em
recuperacao ou falidas, o que cria um impedimento para que 0s credores com
garantias tomem posse dos bens que respaldam seus créditos; (ii) os credores
com garantia real ndao tém prioridade no recebimento de seus créditos no
processo de faléncia, pois ocupam a segunda posicdo na classificacdo dos
credores da massa falida, atrés dos credores trabalhistas; e (iii) os
administradores da empresa em dificuldades permanecem na gestdo durante
0 processo de recuperacdo. (FABIANI, 2011, p. 85-86)

Dessa forma, Fabiani (2011, p. 86) conclui que, apesar de existir “um alto grau de
correspondéncia” entre as medidas propostas pelo Banco Central, por meio do PJSB, e as
regras prescritas pela Law and Finance, 0 mesmo ndo ocorreu com a legislagdo sobre direito

de faléncias.

e) Racionalizacdo dos processos judiciais

O objeto principal das reformas realizadas era a remocdo dos obstaculos
procedimentais que provocam congestionamento no Poder Judiciario (FABIANI, 2011, pp.
89-90). Exemplo disso € o processo de execucdo, o qual, antes da reforma, consistia em um
NoVo processo que exigia realizacdo de diversas fases processuais, como uma nova peticao
inicial, uma nova citacdo, entre outros. Apos a Lei n. 11.232, de 2005, passa a existir uma fase
de execucdo de sentenca, que ndo depende do ajuizamento de nova acdo (acdo de execugao)

nem de uma nova citacgéo.

No sistema recursal, o objetivo das reformas foi reduzir a grande quantidade de
recursos interpostos para as instancias superiores e o grande volume de recursos versando
sobre 0 mesmo assunto no STF. Nos termos da andlise de Fabiani (2011, p. 94), pode ser
percebido que o objetivo das reformas era aumentar o enforcement judicial dos direitos
privados, bem como aumentar a celeridade do processo judicial e a previsibilidade das

decisbes do Poder Judiciério.

Em todas as reformas estudadas por Fabiani (2011, p. 100), o autor observa grande
influéncia do ideario do Banco Mundial nos documentos orientadores da reforma no periodo

estudado, o PJSB e as RMCLP. Por exemplo, o Banco Mundial associa a redugédo do custo do
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crédito ao crescimento econémico e a reducdo da pobreza. Fabiani (2011, p. 113 et seq.)
critica de forma contundente a concepcao de direito que subjaz a anélise do Banco Mundial,
bem como no PJSB e nas RMCLP, que embasaram, entre outras, as reformas no processo

civil.

Essa concepcdo é nomeada por Fabiani (2011, p. 113) como “direito da dotac&o
institucional” (ou DDI). Nessa concepcéo, o direito seria um fator exdgeno ao funcionamento

dos mercados, um pressuposto para que haja crescimento econémico.

Ainda, o DDI pretende extrapolar as caracteristicas dos ordenamentos juridicos de
paises desenvolvimentos para todos os demais paises, pois se considera nessa concepgao que
apenas um sistema juridico com as mesmas caracteristicas dos paises ricos seria capaz de

propiciar desenvolvimento.

Por fim, a ultima critica levantada por Fabiani (2011, p. 116-117) ao DDI é a
despolitizacdo da mudanca juridica, pois entende que esta concepc¢do de direito acarreta uma
tecnicizacao do debate — o direito correto seria aquele que mais bem atende aos mercados —

apontando um caminho Unico para a mudanca institucional.

5.2 O direito e o financiamento para o desenvolvimento

O objeto do trabalho de Schapiro’ (2010a) é o funcionamento do sistema financeiro,
ao qual compete a captacéo e realocagao de recursos em outras atividades econdmicas, com a
finalidade de gerar maiores rendas (SCHAPIRO, 2010a, p. 31). A importancia da anélise do
financiamento de empresas, conforme SCHAPIRO (2010a, p. 32-33), esta no fato de que toda
atividade empresarial precisa de condi¢des financeiras para sua existéncia. Normalmente, as
empresas utilizam dois mecanismos de obtengé@o de recursos, ou (i) seus recursos internos ou
(ii) a captacdo externa, por meio de instrumentos de financiamento, que podem se subdividir
em dois tipos: (a) a assuncdo de dividas (empréstimos); e (b) a abertura da sociedade para

ingresso de novos sOCios.

3 Mario Gomes Schapiro é mestre e doutor em direito econdmico pela Faculdade de Direito da Universidade de
Sdo Paulo, e professor da Escola de Direito de Sao Paulo da Fundagdo Getulio Vargas.
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Os instrumentos que permitem o financiamento das empresas sdo regulados pelo
direito e, assim, a compreensdo de seu correto funcionamento € essencial para o estimulo da
atividade empresarial e também para a promocdo do desenvolvimento. Entre 0s mecanismos
juridicos relevantes para o financiamento corporativo estdo: (i) a definicdo dos elementos
constitutivos de uma empresa; (ii) os limites da responsabilidade dos administradores; (iii) 0s
mecanismos de capitalizagdo das sociedades; (iv) os procedimentos de solugdo de
controvérsias e (V) as regras de faléncia e de recuperacdo dos ativos. Schapiro (2010a, p. 36)
argumenta que essas ferramentas podem ser agrupadas em dois tipos: os dispositivos

regulatorios e os dispositivos de governanca corporativa (ou regulacao institucional).

Sobre a organizacdo do sistema financeiro, segundo Schapiro (2010a, p. 59-60),
existiriam dois modelos classicos: (i) o0 anglo-saxao, baseado no mercado de capitais; e (ii) 0
nipo-germanico, baseado nos bancos e no mercado de crédito. No modelo anglo-saxdo, a
tarefa de financiamento corporativo é atendida pelo funcionamento do mercado de capitais.
Por outro lado, no modelo nipo-germanico, os bancos exercem primordialmente a funcéo de
financiamento, inclusive mediante a participacdo no capital social das empresas financiadas
(SCHAPIRO, 20104, p. 64).

No entanto, os modelos apresentados acima ndo seriam capazes de explicar a
formacédo do sistema financeiro de paises subdesenvolvidos, que possuem uma forte presenca
do Estado, que atua como mobilizador de poupancas privadas (SCHAPIRO, 2010a, p. 71). O
fundamento dessa caracteristica é a dificuldade de captacdo de recursos para investimentos de
longo prazo, como aconteceu com o caso brasileiro em que: “A insuficiéncia de seu sistema
financeiro privado constituiu-se em um entrave para a consecucdo de uma trajetoria bem
sucedida de desenvolvimento.” (SCHAPIRO, 2010a, p. 77)

A fim de contornar essas dificuldades geradas pela insuficiéncia do setor financeiro
privado, os paises em desenvolvimento utilizam alguns instrumentos de aglutinacdo e
alocacdo de recursos, entre eles a constituicdo de bancos de desenvolvimento. Estas entidades
sdo agentes financeiros, normalmente estdo sob o controle estatal, e foram criadas com a

finalidade de prover a concesséo de empréstimos de longo prazo.

A presenca da mobilizacdo estatal de recursos acaba, assim, tornando-se uma

caracteristica comum as economias em desenvolvimento. A superacéo das falhas de mercado
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no sistema financeiro em paises subdesenvolvidos tem sido feita principalmente pela

74
l

propriedade estatal,”™ ou seja, mediante a regulacéo institucional (SCHAPIRO, 20103, p. 84),

como afirmado pelo autor:

Nessa medida, a propriedade publica pode ser entendida como uma forma de
regulacdo econémica que garante ao Estado um controle da organizacdo
financeira, para com isso programar o direcionamento dos recursos,
conforme as necessidades dos programas de desenvolvimento. (SCHAPIRO,
2010a, p. 93).

O Brasil também utilizou esta ferramenta para a concessao de crédito de longo prazo.
Em 1952, por meio da Lei n. 1.628, de 20 de junho de 1952, o governo criou 0 Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE). No ano de 1982, o banco passou a ser
denominado de Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).
Podemos afirmar, com base em Schapiro (2010a, p. 266), que o banco teve grande
importancia como ferramenta do desenvolvimentismo brasileiro, inclusive com atuagédo
fundamental no Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento. No periodo
desenvolvimentista de 1950 a 1980, houve uma forte intervencdo do Estado na economia,
com direcionamento de recursos para setores produtivos, e 0 BNDES foi o agente financeiro
estatal que garantiu os recursos de longo prazo para as empreitadas industriais (SCHAPIRO,
2010a, p. 266).

Contudo, com fim do ciclo desenvolvimentista,”

o setor financeiro foi objeto de
reestruturacdo, o que incluiu uma série de privatizacdes e de estimulos a eficiéncia
operacional, com adocdo de condutas e regras de governanca semelhantes as de instituicdes
privadas. Concomitantemente as privatizacdes do setor financeiro, houve uma ampliacdo da
participacdo de instituicGes financeiras estrangeiras no mercado nacional (SCHAPIRO,
2010a, p. 268-271). A finalidade declarada dessas reformas, conforme Schapiro (2010a), era
garantir que o mercado se tornasse a principal fonte de recursos para empresarios, reduzindo a

dependéncia dos agentes estatais.

" Como vimos acima, o movimento Law and Finance critica seriamente a presenca estatal no setor financeiro,
gue representaria uma alternativa institucional subdtima, utilizando, ainda, um tipico argumento de origem: se
paises de tradi¢do de civil law francesa possuem maior presenca de bancos estatais no setor financeiro é porque
possuem mecanismos insuficientes.

> Ver capitulo 1.
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Ao lado do setor bancério, 0 mercado de capitais brasileiro passou por reformas, com a
mesma finalidade: ampliar as fontes de financiamento do setor produtivo. Essas alteracfes
estdo presentes na Lei n. 10.303, de 2001, que constitui 0 novo marco regulatorio para as
operacdes em bolsa, altera regras de governanca societaria e confere maior protecdo aos
acionistas minoritarios, a fim de conferir um maior equilibrio de forcas nas companhias. Além
das mudangas legislativas, houve inovacfes no ambiente de autorregulagdo, com o
lancamento dos mercados de nivel 1, nivel 2 e do Novo Mercado™ (SCHAPIRO, 2010a, p.
272).

Schapiro (2010a) também analisa as mudancas das ferramentas do BNDES para sua
adaptacdo a uma economia baseada na informacao, incluindo formas de financiamento de
empresas sementes, pois tais empresas nao dispdem dos elementos necessarios para a
obtengdo de recursos com os instrumentos de financiamento cléssicos, bem como por
apresentarem um déficit de gestdo, “ja que seus fundadores sdo originariamente pesquisadores
e ndo propriamente administradores de empresa, 0 que aumenta a sensacdo de risco dos
investidores” (SCHAPIRO, 2010a, p. 173). Contudo, para os fins desta dissertacdo, cumpre

analisar as alteragdes institucionais no setor financeiro e as adaptacdes do BNDES.

A partir de 2004, podemos assistir a uma retomada da politica industrial, com o
lancamento da Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE),”” que elegeu
quatro setores prioritarios: (i) softwares, (ii) bens de capital, (iii) farmacos e medicamentos e
(iv) semicondutores. Para a conformacdo da ordem juridica a nova politica industrial, foram
publicadas a Lei n. 10.973, de 2004, conhecida como Lei da Inovacdo, a Lei n° 11.080, de
2004, que dispbe sobre a criacdo da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial —
ABDI, e a Lei n. 11.196, de 2005, normalmente referida como Lei do Bem, formando os
novos macrofundamentos juridico-institucionais, como denominado por Schapiro (2010a, p.
245). Esta nova politica industrial precisava definir qual seria a fonte de financiamento para a
execucdo dos projetos que compdem a politica. Nesse contexto, a analise de Schapiro (2010a)

aponta que o financiamento estatal permaneceu relevante.

"® S0 caracteristicas necessarias das empresas participantes do Novo Mercado: (a) conselho de administracio
deve possuir no minimo 20% de representantes independentes; (b) 25% das agGes devem ser livremente
negociadas no mercado (free float); (c) apenas acdes com direito a voto; e (d) tag along superior ao previsto em
lei (100%).

" A Politica industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE) foi lancada em 31 de marco de 2004 com o
objetivo de fortalecer e expandir a base industrial brasileira por meio da melhoria da capacidade inovadora das
empresas.
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Com relacdo ao setor financeiro privado, ap0s todas as reformas e privatizacGes feitas
no decurso dos anos 1990, seria imaginavel uma mudanca do arranjo institucional brasileiro.
Os bancos publicos, contudo, continuam exercendo papeéis relevantes no setor financeiro,
principalmente na provisdo de recursos de longo prazo (SCHAPIRO, 2010a, p. 274),
indicando uma persisténcia do modelo institucional, conforme demonstram os dados
apontados por Schapiro (2010a, p. 275): “Entre 2003 e 2005, por exemplo, o volume de
crédito franqueado as pessoas fisicas cresceu de 37,9% para 47,2%, ao passo que o credito

dirigido as pessoas juridicas decresceu de 62% do total, para 52,8%.”

Schapiro (2010a, p. 276-277) sugere, assim, existir uma segmentacdo qualitativa do
crédito, com os bancos privados atuando na oferta de crédito de baixo risco e curto prazo e 0s
bancos publicos na oferta de crédito de longo prazo de maturagdo, com maior risco. 1sso seria
indicativo da dificuldade do setor privado de se consolidar no mercado bancério como

provedor de empréstimos de longo prazo.

Por sua vez, o mercado de capitais também ndo foi capaz de suprir 0s recursos
necessarios para o financiamento corporativo. Mesmo com as reformas juridico-institucionais,
a atuacdo do mercado de capitais tem apresentado grandes oscilacdes e instabilidade em seu
desempenho (SCHAPIRO, 2010a, p. 278).

Conforme afirma Schapiro (2010a, p. 283), o comportamento do setor financeiro
brasileiro seria, assim, uma evidéncia de equivoco das teses defendidas pela Law and
Finance,”® segundo as quais os paises, premidos pela concorréncia internacional em um
mundo globalizado, adotariam as melhores instituicdes, i.e., aquelas dos paises ricos, a fim de

tentar atrair capitais estrangeiros.

Dessa forma, apesar das reformas feitas no setor durante os anos 1990 e comec¢o dos
anos 2000, o modelo institucional se baseou no financiamento estatal para empréstimos com
longos prazos de maturagdo. A permanéncia deste modelo no Brasil, como alega Schapiro
(20104, p. 286), contraria as teses de uniformizacdo institucional. Sobre este assunto, Schapiro

(2010a) alega que:

"8 \er capitulo 4.
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[...] O argumento da persisténcia sugere que 0s arranjos institucionais sao
relativamente rigidos e que as suas alteracbes ndo sucedem livre de
constrangimentos. As alteracbes sdo dependentes da trajetéria (path
dependent). [...] Este ambiente juridico-institucional, por sua vez, reforca as
posicBes e o0s interesses incrustados em seus elementos constitutivos,
consolidando tais posicdes. [...] E como se as mudancas institucionais
fossem circunscritas as margens dos correspondentes dutos historicos.

Isso significa que as estruturas de propriedade e os estilos de regulacdo
incidentes sobre agentes em um dado contexto condicionam a forma de sua
organizacdo e 0 respectivo regime normativo no periodo subsequente.
(SCHAPIRO, 20104, p. 286)

A partir destes elementos, Schapiro (2010a, p. 290) conclui que o sistema financeiro
brasileiro, como qualquer sistema de governanca, possui elementos complementares e forma
uma cultura prépria, o que dificulta a alteracdo das propriedades funcionais de um arranjo

institucional, mesmo na presenca de reformas juridico-institucionais.

Portanto, com relacdo a operacdes de longo prazo e de alto risco, o padrdo de
governancga corporativa continua com forte presenca dos bancos publicos e, em especial, do
BNDES, que tem se adaptado as diferentes atuacfes do Estado por meio de criacdo e
utilizagdo de novas ferramentas no setor financeiro (SCHAPIRO, 2010a, p. 295). Como

argumenta o autor, a titulo de concluséo:

Uma vez afastada a régua estreita da Law and Finance, o banco de
desenvolvimento e a atuacdo financeira do Estado deixam de ser entendidos
como um desvio e passam, entdo, a ser compreendidos como uma solucéo
juridico-institucional, capaz de compensar as lacunas do mercado de crédito
privado ou as oscilagdes erraticas do mercado de capitais, sobretudo nos
paises subdesenvolvidos. E este o caso do BNDES e do modelo brasileiro.
(SCHAPIRO, 20104, p. 264)

5.3 A transferéncia de renda e os novos papéis do direito

A anélise de Coutinho™ (2010) tem por objeto ferramentas que o direito pode oferecer
a sociedade para o fim de promover o desenvolvimento econdmico. Em Coutinho (2010), ha

uma preocupacgédo com os papéis do direito nas politicas distributivas.

" Diogo R. Coutinho é professor associado da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo.
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Considerando que a Constituicdo Federal de 1988 (art. 3° inciso IlI) prevé o
desenvolvimento como um dos principais objetivos do Estado brasileiro, as ferramentas
juridicas devem ser articuladas para o cumprimento deste fim, i.e., devem apresentar a
“tecnologia juridica” capaz de contribuir com o desenvolvimento (COUTINHO, 2010, p. 4).
Como alega Coutinho (2010, p. 6), a desigualdade econémica, além de ser um problema
moral, filosofico e juridico, passa a ser considerada um fator de inibicdo ao crescimento
econbmico e, assim, reduzir a pobreza passa a ser importante, mesmo em um raciocinio
puramente instrumental. Coutinho (2010, p. 8-9) critica a prioridade conferida ao crescimento
econdmico em politicas publicas, por conter como pressuposto a nog¢éo de que a riqueza ira
ser transbordada (trickled down) para as camadas mais pobres da sociedade, e afirma que o

crescimento do PIB possui efeitos distributivos neutros.

Até os anos 1990, a acdo governamental estava orientada para aliviar os efeitos da
pobreza, mediante a criacdo de mecanismos de protecdo social, e, assim, desconsiderava a
reducdo de desigualdades. Para Coutinho (2010, p. 10-11), ndo seria dificil entender o motivo
da exclusdo dos debates sobre a reducdo das desigualdades, pois esse objetivo requer uma
intervencdo estatal mais contundente, seja diretamente, através de mecanismos or¢camentarios
e tributarios, seja indiretamente, por outros meios regulatorios. E necessaria a adogdo de
politicas publicas para a erradicacdo da pobreza e promocdo do crescimento econdmico.
Conforme alegado por Coutinho (2010, p. 12), paises com uma condi¢do mais igualitaria
tendem apresentar maiores taxas de crescimento e, assim, uma politica redistributiva pode
gerar um duplo efeito, uma vez que melhora as condi¢gdes dos mais pobres, no curto prazo, e

deixa o pais em uma melhor situacdo para um crescimento acelerado.

Essas politicas publicas se fazem ainda mais necessarias no Brasil, em que, por
motivos histdricos, ha um grande indice de desigualdade (COUTINHO, 2010, p. 13). Ainda, a
sociedade brasileira pode ser considerada altamente hierarquizada, com diferencas claras entre
diferentes grupos socioeconémicos, cujas elites tentam proteger seus interesses. Coutinho

(2010) considera que ha no pais uma “armadilha de desigualdade™:

[...] o Brasil pode ser considerado um caso de “armadilha da desigualdade”,
i.e., um situacdo em que diferencas persistentes no poder, riqueza e status
entre grupos socioecondmicos, que s&o mantidos no tempo por mecanismos
e instituicdes econbmicos, politicos e socioculturais, reforcam
permanentemente a desigualdade. (COUTINHO, 2010, p. 14, traducdo livre)
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H& motivos, contudo, para demonstrar otimismo, em razdo dos ganhos em termos de
reducdo de desigualdade registrados nos ultimos anos,® em que os pobres foram mais
beneficiados que os ricos no quadro de melhoria geral, que incluem o aumento do salario-
minimo, controle da inflacdo, e gastos sociais, tais como o Programa Bolsa Familia e o
Beneficio de Prestagdo Continuada. Essas alteragbes podem sugerir um novo

desenvolvimentismo, com ferramentas distintas das existentes em periodos anteriores:

Aumentos do gasto em educacdo, incrementos reais no salario minimo,
investimentos em capacitacdo para o trabalho, programas de microcrédito,
alteragdes nos mecanismos contributivos da previdéncia social, a
combinacdo de transferéncias governamentais focalizadas com programas
universais, estabilidade, inflacdo baixa e a possibilidade de expansdo do
mercado interno e de insercdo competitiva seriam, nesse contexto, atributos
de um novo padrdo de desenvolvimento marcado pela incluséo social
simultanea ao crescimento. (COUTINHO, 2012, p. 75, tradugdo livre)

A preocupacdo para Coutinho (2010 e 2012) reside, assim, na configuracdo das
instituicGes brasileiras que tiveram um papel regressivo por muitas décadas. De fato, o
argumento de Coutinho (2010, p. 17) é que as instituicdes estatais atuaram para reforcar as
barreiras para reduco da desigualdade e aumento da eficiéncia. E o aconteceria, por exemplo,
com o sistema de pens@es e tributos no Brasil, que é altamente regressivo, onerando mais
pobres que ricos (COUTINHO, 2010, p. 19). De fato, a analise feita por Coutinho (2012) é
ainda mais pessimista quanto as politicas sociais de periodos anteriores da histéria brasileira.
Sobre a politica social existente no Brasil do periodo de 1930 a 1964, Coutinho (2012) afirma

que ha:

[...] um padrdo de incorporacdo seletiva, heterogénea e fragmentada, uma
vez que a expansdo e a cobertura sociais ndo se dao de forma plena e
simultanea em relacdo a todas as areas a que se aplicam, em relagdo aos
grupos sociais que beneficiam e em relagdo aos mecanismos de
financiamento com que contavam. (COUTINHO, 2012, p. 83)

A avaliacdo da politica social também é negativa durante a ditadura militar, pois
segundo Coutinho (2012, p. 87) neste periodo houve a consolidacdo de uma estrutura
centralizada, privatizacdo do espaco publico, e uma alta regressividade. Apenas ap0s 0

periodo de 1988 a 2002 é que as transferéncias financeiras diretas (ou conditional cash

80 «Como mencionado acima, nos anos recentes foi observada uma redugio geral da desigualdade no Brasil, e a
distancia entre riscos e pobres diminuiu ao ritmo de 1,2% ao ano entre 2001 e 2007. Neste periodo, o indice Gini
brasileiro caiu de 0,593 para 0,552, o mais baixo registrado”. (COUTINHO, 2010, p. 26, tradugao livre). Para
mais informagdes, ver Neri (2008).
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transfers — CCTs) séo acrescentadas ao repertorio institucional brasileiro, apresentando novos
horizontes e novos desafios (COUTINHO, 2012, p. 95). Como resume Coutinho (2012):

Os CCTs tém certos elementos que os distinguem de outros tipos de politicas
sociais: funcionam por meio de transferéncias de renda, utilizam
mecanismos de focalizacdo, sdo acompanhados de condicionalidades e
voltam-se ao objetivo de reduzir a pobreza. A maior parte dos CCTs procura,
ainda, combinar o objetivo (imediato) de reduzir a pobreza com metas de
longo prazo, voltadas para o desenvolvimento de capital humano.
(COUTINHO, 2012, p. 96)

Diante deste contexto, Coutinho (2010) questiona quais s&o os papéis do direito para o
desenvolvimento brasileiro, mas em um sentido mais especifico, qual seja, os papéis do
direito na formulacdo e execucdo de politicas distributivas que tenham por finalidade a
reducdo da desigualdade. Esse questionamento € feito a partir de seu estudo sobre o Programa
Bolsa Familia (PBF), criado pela Lei n. 10.836, de 2004, e regulamentado pelo Decreto n.
5.209, de 2004, bem como por uma série de portarias ministeriais, o qual o autor considera
uma ferramenta de promogéo do desenvolvimento, apesar dos desafios que impde. Coutinho
(2012) argumenta que, nas politicas distributivas, o direito pode ser percebido como uma

moldura, como um vocalizador de demandas, uma ferramenta, ou um arranjo institucional.

Segundo Coutinho (2012, p. 101-102), perceber o direito como uma “moldura”
significa identificar o arcabouco juridico existente e delimitar e institucionalizar metas ou
seus objetivos. Essa descricdo também leva em consideracdo o processo de juridificacdo das
politicas sociais, 0 que torna orientacfes e diretrizes comandos vinculantes. O direito como
“vocalizador de demandas” em politicas publicas implica aceitar buscar formas de assegurar a
participacdo dos interessados na elaboracdo, implementacdo ou avaliacdo da politica, ou seja,
criacdo e execucdo de mecanismos de accountability e participacdo democratica (cf.
COUTINHO, 2012, p. 106).

Analisar o direito como uma “ferramenta” € uma forma de identificar os meios a
serem utilizados para se alcangarem 0s objetivos pré-estabelecidos, ou seja, trata-se de
entender o processo de selecdo dos meios a serem empregados para perseguir 0s objetivos
predefinidos (cf. COUTINHO, 2012, p. 107). A visdo do direito como um “arranjo
institucional” € a percep¢do de que a estruturacdo do desenvolvimento é tarefa do Estado e de

seu aparato juridico, de forma a criar e alterar instituicGes para esse objetivo. Nos termos da
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andlise de Coutinho (2010, p. 23-24), as institui¢des criadas pelo direito fixam politicas e
praticas gerenciais, e criam significados e expectativas comuns entre 0s agentes, que seriam

organizados e coordenados pelas regras postas pelo direito.

O Brasil e outros paises latino-americanos passaram a utilizar transferéncias diretas
como uma solugéo para as consequéncias de diversas crises econdmicas que atingiram a
Ameérica Latina nos anos 1980, uma vez que instrumentos tradicionais nao foram suficientes
para abrandar a situacdo. Transferéncias diretas condicionadas (TDC) se tornaram populares e
foram adotadas por cerca de vinte paises nos ultimos quinze anos, conforme afirma Coutinho
(2010, p. 25). Essas solugdes sdo apontadas como uma novidade no instrumental das politicas
publicas, e sdo consideradas um instrumento de rapida implantacéo, facil operacéo e flexivel a
adaptacdes. Portanto, Coutinho (2010, p. 26) entende que o Programa Bolsa Familia — um
TDC adotado pelo governo brasileiro, conforme abaixo — pode ser considerado uma nova
politica publica, com uma nova abordagem sobre redistribuicdo de renda e promocdo de

crescimento com igualdade.

Segundo informacgdes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome —
MDS,! 0 Programa Bolsa-Familia — PBF é um programa de transferéncia direta de renda que
beneficia familias em situacdo de pobreza (renda familiar per capita de R$ 70,01 a R$
140,00) e de extrema pobreza (renda familiar per capita de até R$ 70,00). O PBF possui trés
eixos principais focados: (i) na transferéncia de renda, que promove o alivio imediato da
pobreza; (ii) condicionalidades, que reforcam o acesso a direitos sociais basicos nas areas de
Educacdo, Saude e Assisténcia Social; e (iii) aces e programas complementares, cujo
objetivo é o desenvolvimento das familias, de modo que os beneficiarios consigam superar a
situacdo de vulnerabilidade. Os valores dos beneficios pagos pelo PBF variam de acordo com
as caracteristicas de cada familia, tais como a renda mensal da familia por pessoa, 0 nimero
de criancas e adolescentes de até dezessete anos, de gestantes, nutrizes e de componentes da

familia.

A proposta de Coutinho (2010; 2012), partindo das premissas apontadas até o
momento, € analisar os diferentes papéis do direito no Programa Bolsa Familia. Assim, na

dimensdo do direito como “moldura”, é possivel perceber a juridificacdo de diferentes

81 Mais informagdes em: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. Bolsa Familia. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/bolsafamilia>. Acesso em: 18 mar. 2013.
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objetivos de politicas publicas ndo necessariamente correlacionados, tais como o combate a
pobreza, os ganhos de equidade, combate a fome, e o refor¢o do acesso a salde e a educacao,
bem como uma busca de aglutinacéo das ac¢des sociais do setor publico (COUTINHO, 2012,
p. 103). O objetivo do PBF é aumentar a autonomia dos beneficiarios para que eles decidam
as formas de gastar o recurso transferido, cujo valor é deliberadamente insuficiente para
substituir a renda originada de sal&rios ou outras formas de trabalho. Do ponto de vista
juridico, para Coutinho (2010, p. 30), os objetivos do PBF seriam a justica distributiva e a

autonomia individual.

Quanto a dimensdo do direito como “vocalizador de demandas” no PBF, Coutinho
(2012, p. 106) argumenta que o PBF apresenta um ganho qualitativo com os mecanismos de
controle e participacdo democraticos implantados por meio do art. 29 do Decreto n. 5.209, de
2004.% Este dispositivo normativo prevé a criacdo de conselhos de controle social pelos
municipios, com a atribuicdo de acompanhar, avaliar e subsidiar a fiscalizacdo da execucéo do

Programa Bolsa Familia.

Na dimenséo do direito como “ferramenta”, segundo Coutinho (2010, p. 31), o PBF se
afasta das solugdes administrativas tradicionais com resultados pré-definidos. Ao adotar as
condicionalidades® para o recebimento dos beneficios, néo se pretende com isso afastar os
cidaddos dos beneficios do programa, mas ter uma légica de reforco de direitos. Além disso, o
PBF tenta estruturar as consequéncias pelo descumprimento das condicionalidades mais como

incentivos do que como punicdes.®* Nas palavras de Coutinho (2012):

82 «Art. 29. O controle e participago social do Programa Bolsa Familia deverao ser realizados, em ambito local,
por instancia de controle social formalmente constituida pelo Municipio ou pelo Distrito Federal, respeitada a
paridade entre governo e sociedade, sem prejuizo de outras competéncias que lhes sejam atribuidas pela
legislagdo.”

8 As principais condicionalidades estipuladas pela Lei n. 10.836, de 2004, e atualmente regulamentadas pelo art.
20 da Portaria n. 321, de 2008, do Ministério do Desenvolvimento Social sdo: “I - na area de educagdo: a) para as
criancas ou adolescentes de 6 (seis) a 15 (quinze) anos de idade, a matricula e a freqliéncia minima de 85%
(oitenta e cinco por cento) da carga horéria escolar mensal; e b) para os adolescentes de 16 (dezesseis) e 17
(dezessete) anos de idade, cujas familias recebam o Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente - BVJ, a
matricula e a frequéncia minima de 75% (setenta e cinco por cento) da carga horaria escolar mensal; 1l - na area
de salde: a) para as gestantes e nutrizes, no que couber, 0 comparecimento as consultas de pré-natal e a
participagdo nas atividades educativas sobre aleitamento materno e cuidados gerais com a alimentagdo e salde
da crianga; e b) para as criangcas menores de 7 (sete) anos, o cumprimento do calendario de vacinagdo e o
acompanhamento do crescimento e desenvolvimento infantil; 11l - para as criancas e adolescentes de até 15
(quinze) anos, em risco ou retiradas do trabalho infantil, a freqiiéncia minima de 85% (oitenta e cinco por cento)
da carga hordria relativa aos servigos socio-educativos e de convivéncia, conforme estabelecido no art. 13 da
Portaria/MDS n° 666, de 28 de dezembro de 2005”.

8 As punicdes por descumprimento das condicionalidades também estdo dispostas na Portaria n. 321, de 2008,
do Ministério do Desenvolvimento Social.
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Assim, além de ndo serem desenhadas para punir — a ndo ser depois de
seguidos e injustificados descumprimentos — o beneficiario, as
condicionalidades também tém funcdo de sinalizar a necessidade de
investimentos, isto é, funcionam como um meio pelo qual, através de
cooperacgdo institucional envolvendo diferentes niveis de governo tanto no
nivel vertical (Municipios, Estados e Unido Federal), quanto no nivel
horizontal (diferentes ministérios do governo federal), a oferta de servicos
essenciais é complementada. (COUTINHO, 2012, p. 111)

Da perspectiva do direito como um “arranjo institucional”, € possivel perceber uma
tentativa, por parte do Programa Bolsa Familia, de integrar e articular assisténcia social com
outras politicas publicas (educacdo, salde e outras politicas assistenciais). Outra importante
dimensao institucional do PBF, nos termos da andlise de Coutinho (2010, p. 32), diz respeito
a forma de cooperacgdo federativa na construcdo e manutencdo do Cadastro Unico, pois a
experiéncia do programa mostrou a necessidade de uma intensa cooperagédo com autoridades
municipais, € o interessante € que a Administracdo adotou uma estrutura de incentivos (inicio

de pagamento dos beneficios) para aumentar a coopera¢do dos municipios.

As inovacOes trazidas ao mundo juridico e das politicas publicas sdo desta forma
resumidas por Coutinho (2010):

[...] PBF representa uma composi¢do de inovagdes institucionais moldadas
juridicamente, tais como o modelo cooperativo de relagdes intrafederativas,
a descentralizacdo da execucdo, a abordagem de condicionalidades para o
exercicio de direitos, o rompimento de relacdes baseadas em clientelismo, e
a possibilidade de interagdo e articulagéo entre agéncias de promogé&o social
no curso da operacao do cadastro tnico. (COUTINHO, 2010, p. 33, traducao
livre)

Por fim, Coutinho (2012, p. 117) afirma que o PBF néo deve ser considerado como a
grande panaceia para as politicas sociais no Brasil, tampouco como a grande solucdo ultima
para 0 problema da desigualdade, mas, em funcdo dessas caracteristicas inovadoras,
representa um importante caso para compreender 0s papéis que o direito pode exercer na
tarefa do promover o desenvolvimento (COUTINHO, 2010, p. 35).
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5.4 Notas conclusivas

Apesar de ndo apresentarem preocupacfes mais generalizantes sobre a relagcdo entre
direito e desenvolvimento, como vistas em Trubek e Santos (2006), podemos concluir que os
estudos de Fabiani (2011), Schapiro (2010a) e Coutinho (2010; 2012), cujas conclusdes foram
analisadas neste capitulo 5, constituem exemplos de como o direito se relaciona com o

desempenho econdémico de uma determinada sociedade — no caso, da sociedade brasileira.

Vimos em Fabiani (2011) como um discurso predominante no segundo momento do
direito e desenvolvimento® possuiu a capacidade de orientar, em certos aspectos, algumas das
reformas juridicas e judiciais empreendidas no Brasil desde o final da década de 1990 até
2006. Portanto, mais que um discurso, essa concepcao foi operacionalizada por instituicdes
como o Banco Mundial, bem como por paises em desenvolvimento — por exemplo, o Brasil
—, na tentativa de promover o desenvolvimento. A critica direcionada por Fabiani (2011) a
concepcao de direito subjacente a estas reformas — que este autor denomina de “direito da
dotacdo institucional” — apresenta semelhancas aquelas criticas dirigidas por Trubek (2006)

ao segundo momento do D&D, que ele alcunha de “direito e 0 mercado neoliberal”.

Com relacdo ao estudo feito por Schapiro (2010a), podemos perceber dois fatos
relevantes. Em primeiro lugar, este autor demonstra que os sistemas financeiros de paises em
desenvolvimento podem ser estruturados de maneira diferente que a verificada nos paises
ricos, e que, nessa organizacdo, pode-se valer de instrumentos originais, como a criagdo e
operacdo de um banco de desenvolvimento estatal, criado para suprir as deficiéncias do setor
privado na concessdo de empréstimos de longo prazo de maturacdo e em projetos de maior

risco.

O segundo fato relevante encontrado na analise de Schapiro (2010a) diz respeito a
historia do BNDES e das reformas do setor financeiro feitas no Brasil nas décadas de 1990 e
2000. Neste estudo, verificamos uma histéria de permanéncia institucional, em que as
alteracdes das regras formais nao surtiram o efeito desejado (aumentar a participacédo do setor

privado no financiamento de longo prazo), em razdo da presenca de uma organizacdo (na

8 Ver capitulo 4, supra.
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linguagem de North) forte, bem estruturada e que soube se adaptar a mudanca de
circunstancias, nos termos de North, Wallis e Weingast (2009).

Por fim, o estudo de Coutinho (2010; 2012) nos demonstra como o direito, diante de
uma situagdo nova — atuacdo na reducédo da desigualdade social por meio de transferéncia
direta de renda —, precisa se adaptar e passar a exercer novos papéis. Dessa forma, podemos
ver um caso de mudanca institucional, em que o direito se adapta para exercer uma funcéo de
distribuicdo de renda, criando novos mecanismos de cooperacao de entes federativos, regras
de estimulo ao cumprimento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia, e regras de
accountability social, mediante conselhos populares criados em ambito municipal. Essas
alteracdes nas regras juridicas sdao acompanhadas de uma modificacdo no sistema de crencas,
uma vez que Coutinho (2010, p. 12) afirma existir um consenso crescente sobre a importancia

da reducéo da desigualdade para a promogéo do crescimento econdmico.
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CONCLUSAO

Apesar de se tratar de um fendmeno recente, ndo podemos negar a existéncia de uma
nova forma de atuacdo do Estado na economia, seja na conducdo e coordenacdo de
investimentos em infraestrutura produtiva, seja na elaboracdo e implantacdo de politicas
sociais orientadas para a diminuicdo da desigualdade. Diversos autores conferiram nomes
diferentes a este fato. Por exemplo, Bresser-Pereira (2006) o chama de ‘“novo
desenvolvimento”, Arbix e Martin (2010) o denominam de “novo ativismo estatal”, e Trubek

(2009) afirma estarmos na presenca de um “novo Estado desenvolvimentista”.

Podemos perceber que esta nova forma de acédo estatal — orientada para a producéo de
resultados sociais desejados — encontra paralelo na histéria de paises em desenvolvimento.
No Brasil, esta fase foi denominada por Bielschowsky (2000) de “desenvolvimentismo” ou
“desenvolvimentismo classico”, como Bresser-Pereira (2006) afirma, para diferencia-lo do

momento contemporéneo.

O “desenvolvimentismo classico” esteve fundamentado em diferentes teorias
econémicas, como visto no capitulo 1. No caso brasileiro, 0 pensamento econémico foi
principalmente orientado por Celso Furtado e por Roberto Campos. Houve, no territorio
brasileiro, tentativas de planificacdo da economia e de industrializacdo por meio de empresas
estatais e do controle estatal direto sobre a atividade econdmica.

Arbix e Martin (2010) afirmam que a crise da divida e as crises do petroleo causaram
0 abandono do projeto afirmado no “desenvolvimentismo”, abrindo a oportunidade para a
entrada em cena do pensamento neoliberal, o qual, nos termos da analise de Bresser-Pereira
(2006), representava um fundamentalismo de mercado. Com o ocaso do neoliberalismo, por
sua vez, puderam vir a luz abordagens inovadoras sobre o desenvolvimento. Por exemplo,
Amartya Sen (2010) apresenta novas consideragdes sobre os objetivos do desenvolvimento,

bem como sobre os meios de como alcanga-lo.

Como visto no capitulo 1, para a teoria de Amartya Sen (2010), o aumento das
liberdades humanas devem ser a principal finalidade e o principal meio para obter o

desenvolvimento de determinada sociedade. Para ele, reduzir o desenvolvimento ao
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crescimento econdmico (aumento do PIB) representaria trabalhar com um conceito demasiado
estreito, que desconsidera a amplitude das possibilidades de realizagdes humanas. Portanto, na
visdo de Sen (2010) o resultado do processo de desenvolvimento deve permitir que 0s
individuos sejam capazes de escolher e conduzir uma vida que considerem digna de ser

vivida.

Dani Rodrik (2006) — conforme o capitulo 1 — também apresenta uma visdo de
desenvolvimento diferente daquela predominante no desenvolvimentismo. Para este autor,
ndo ha uma receita Unica a qual todos os paises deveriam obedecer estritamente para alcangar
0 desenvolvimento. Dessa forma, considerando que cada sociedade pode encontrar um
caminho Unico para o0 sucesso, 0 Estado deve incentivar e priorizar os procedimentos de
descoberta, compreendendo a inovacéo tecnoldgica, a adoc¢ao de novas praticas comerciais e a

implantacéo de novos arranjos sociais.

Além de superarem 0 “desenvolvimentismo cldssico”, as nhovas concepcoes
econémicas sobre desenvolvimento trazem outra novidade: elas colocam as instituicbes na
linha de frente do debate sobre desenvolvimento. Tal como alegado por Evans (2006), essas
novas teorias, tais como a de Sen (2010) e a de Rodrik (2006), promoveram um “giro

institucional” em funcdo da primazia que conferem as institui¢ces para o desenvolvimento.

Neste debate institucional, é de fundamental importancia o estudo da teoria
neoinstitucionalista de Douglass North. Como visto no capitulo 2, para a obtencdo do
desenvolvimento, conforme a teoria divisada por North, as esferas politicas e econémicas
estdo altamente inter-relacionadas, com influéncias reciprocas. Segundo North (1990), as
instituicdes sdo as “regras do jogo”, i.e., SA0 as regras criadas pelos homens para conformar e
restringir o comportamento humano em interacGes sociais. Instituicdes sdo compostas por
restricbes formais e informais, sendo que estas podem influenciar o funcionamento das
instituicbes de modos pouco compreendidos, pois envolvem elementos da cultura e das
crengas dos individuos. Outro conceito importante para North (1990) séo as organizacdes, que
sdo 0s agrupamentos de pessoas relacionadas entre si em razdo de um propésito comum.
InstituicOes e organizagbes mantém relagbes muito imbricadas e que acabam por determinar o
caminho da mudanca institucional. Alias, North (1990; 2004) demonstra que 0 processo de

mudanca das instituicGes € dependente da trajetoria, quer dizer, que as circunstancias atuais
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(organizacBes existentes, sistemas de crengas dos individuos, tradi¢des, e outras condicOes

historicas) tém influéncia fundamental na forma como ocorre a mudanca institucional.

Em North, Wallis e Weingast (2009) percebemos que também as caracteristicas das
instituicdes de um determinado pais podem ser decisivas para a forma como ocorre o
desenvolvimento. Assim, caso as regras e atores de uma sociedade sejam estruturados de
forma que apenas uma coalizdo dominante, formada pela elite, seja capaz de ter acesso aos
recursos da sociedade e as rendas que estes geram, teremos uma ordem de acesso limitado ou
um Estado natural, na definicdo de North, Wallis e Weingast (2009). Por outro lado, se as
instituicOes sdo organizadas de forma a permitir que diferentes grupos tenham acesso ao
poder, as atividades econémicas e a outros processos geradores de renda de uma sociedade,
North, Wallis e Weingast (2009) consideram existente uma ordem social de acesso aberto.
Essas duas formas de ordens sociais possuem ldgicas de funcionamento muito distintas e,
assim, instituicdes — formalmente semelhantes — também funcionam de forma diferente em
cada uma dessas ordens. Além disso, as ordens de acesso aberto apresentam vantagens em
relacdo as ordens de acesso limitado, por possuirem maior eficiéncia adaptativa, o que permite
uma manutengéo mais duradoura da ordem dentro da sociedade. Nesse contexto, as atividades
econdmicas sdo capazes de gerar beneficios mais permanentes para a sociedade, se

comparadas com as atividades feitas em uma ordem de acesso limitado.

Tanto a teoria neoinstitucionalista de North (1990; 2004) e North, Wallis e Weingast
(2009) quanto as consideracgdes a respeito do “novo desenvolvimentismo”, conforme Bresser-
Pereira (2006), Trubek (2009) e Arbix e Martin (2010), mostram a necessidade de
compreender o papel do direito na promocdao do desenvolvimento. Dessa forma, apresentamos
no capitulo 4 como o relacionamento entre direito e economia teve inicio com Weber (2011).
Ap6s isso, tentamos analisar em resumo 0 percurso do movimento “direito €
desenvolvimento” (ou D&D) em seus diferentes momentos. Ainda neste estudo, vimos como
0o movimento D&D sofre alteracdes conforme o pensamento politico-econdmico
predominante de cada periodo. Nesse sentido, apresentamos as principais caracteristicas da
Law and Finance, tal como apresentada por La Porta, Lopez de Silanes e Shleifer (1996) e
comentada por Fabiani (2011) e Schapiro (2010a), na qual entendemos haver caracteristicas
em comum com o0 pensamento neoliberal predominante no periodo. Na caracterizacdo de
Trubek e Santos (2006), entendemos que o Law and Finance representaria 0 “segundo

momento do direito e desenvolvimento”, caracterizado principalmente por conferir privilégio
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aos mecanismos de livre mercado e tentar restringir a0 maximo a atuagdo do Estado na

economia.

Com a ascensdo de novas teorias sobre 0 desenvolvimento — como a de Sen (2010) e
a de Rodrik (2007) —, Trubek e Santos (2006) afirmam estar em formagdo um “terceiro
momento” do movimento D&D, cujas caracteristicas estdo descritas no capitulo 4. Em
resumo, podemos afirmar que o terceiro momento do “direito e desenvolvimento” distingue-
se das fases anteriores por entender que o Estado deve atuar na economia, a fim de corrigir
falhas de mercado, articular o conhecimento disperso na sociedade, e estimular o processo de

inovacdo empresarial e tecnoldgica, mas sem suplantar as atividades da iniciativa privada.

No contexto do surgimento de um “novo ativismo estatal”, nos termos de Arbix e
Martin (2010), podemos destacar as experiéncias do Brasil durante a década de 2000 nas
atividades de promocéo do desenvolvimento, como a retomada de uma politica industrial e de
comeércio internacional, bem como as novas politicas sociais adotadas pelo governo federal.

Esse destaque brasileiro também é ressaltado por Bresser-Pereira (2006) e por Trubek (2009).

Diante da relevancia da cena brasileira na promocdo do desenvolvimento,
selecionamos juristas brasileiros explicita ou implicitamente relacionados ao movimento
“direito e desenvolvimento”, a fim de analisar seus estudos a respeito das mudangas
realizadas no Brasil na Gltima década de 2000. Dessa forma, no capitulo 5 foram estudados
Fabiani (2011), com seu estudo sobre as reformas juridicas no Brasil; Schapiro (2010a;
2010b), sobre o financiamento de empresas; e Coutinho (2010; 2012), sobre programas de
transferéncia de renda. A intencdo era observar alguma aproximacdo dos estudos destes

juristas com a teoria neoinstitucionalista de North.

Como afirmado anteriormente, os estudos selecionados dos trés juristas brasileiros ndo
apresentam conclusfes generalistas sobre a relacdo entre direito e desenvolvimento, como
vistas em Trubek e Santos (2006), mas entendemos que constituem exemplos de analises

ligadas ao “direito e desenvolvimento”, conforme as conclusdes abaixo.

Em Fabiani (2011) podemos verificar como um discurso predominante no segundo
momento do D&D teve influéncia em algumas das reformas juridicas e judiciais

empreendidas no Brasil durante o final da década de 1990 até 2006. Na analise deste jurista, o
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discurso foi internalizado pelo governo federal por meio do Projeto Juros e Spread Bancério —
PJSB, do Banco Central do Brasil, e das Reformas Microecondmicas e Crescimento de Longo
Prazo — RMCLP, da Secretaria de Politica Econémica do Ministério da Fazenda. Esse
discurso — influenciado pela Law and Finance — contém uma concepgdo de direito que €
criticada por Fabiani (2011), cuja critica é semelhante as apresentadas por Trubek (2006) ao

segundo momento do “direito e desenvolvimento”.

Fabiani (2011, p. 14) refere-se expressamente a teoria neoinstitucionalista de Douglass
North como marco teorico de sua analise. Contudo, o prdprio jurista (FABIANI, 2011, p. 119)
afirma que a teoria de North (1990) ndo é integralmente absorvida pela Law and Finance.
Apesar de suas criticas ndo serem orientadas ao neoinstitucionalismo de North (1990), elas
sdo consoantes as alegaces de Chang (2011) sobre o discurso institucional. Com base nessas
alegacOes, podemos perceber que North (1990), aparentemente, alega existir um
relacionamento unidirecional de instituicbes para desenvolvimento (i.e., é necessaria a
existéncia de instituicbes apropriadas para ocorrer desenvolvimento), e uma énfase acentuada
na organizacdo dos direitos de propriedade na qualidade de aceleradores do desempenho

econdmico.

Sobre a anélise de Schapiro (2010a), cf. supra, podemos perceber dois fatos relevantes.
O primeiro fato diz respeito a possibilidade de que os sistemas financeiros de paises em
desenvolvimento sejam estruturados de formas diferentes daquelas existentes em paises
centrais. Com organizacdes originais, 0s paises em desenvolvimento podem utilizar
instrumentos novos, tal como a criacdo de bancos estatais de desenvolvimento. Sua cria¢éo
seria orientada a suprir as deficiéncias do setor privado na concessao de empréstimos de longo

prazo de maturacao e em projetos de maior risco.

O segundo fato relevante relaciona-se a histéria do BNDES e as reformas do setor
financeiro feitas no Brasil nas décadas de 1990 e 2000. Sobre este ponto, entendemos haver
uma aproximacdo mais explicita com a teoria neoinstitucionalista de North. Conforme
exposto no item 5.2, Schapiro (2010a, p. 286-290), utiliza um argumento sobre mudanca
institucional muito semelhante aquele desenvolvido por North (1990; 2004), segundo o qual o

ambiente juridico-institucional condiciona as mudancas histéricas.
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No trecho mencionado (SCHAPIRO, 20103, p. 286-290), podemos verificar a tese da
dependéncia da trajetdria (path dependence), do reforco das posicBes existentes, a relagdo
entre instituicOes e organizacdes e estrutura dos direitos de propriedade, que estao refletidas
em North (1990; 2004). Na andlise de Schapiro (2010a), percebemos como o BNDES se

adapta para continuar relevante em uma nova circunstancia econémica.

O banco também permaneceu relevante mesmo apos as reformas empreendidas na
década de 1990 e no comecgo dos anos 2000. O objeto dessas reformas, conforme Schapiro
(2010a), era alterar a composi¢do do sistema financeiro brasileiro, com a abertura para
empresas estrangeiras e 0 aumento da participacdo de bancos de capital privado. No momento
em que o Brasil retoma a adogdo de politica industrial, percebemos que o financiamento
estatal de longo prazo permanece como um elemento constitutivo do sistema financeiro
brasileiro. Portanto, podemos concluir que os fundamentos da histéria da permanéncia
institucional narrada por Schapiro (2010a) podem ser encontrados no neoinstitucionalismo de
Douglass C. North (1990; 2004).

Por sua vez, as andlises de Coutinho (2010; 2012) mostram como o direito passa a
exercer novos papéis (descritos no capitulo 5, supra) quando o Estado adota novos tipos de
politicas sociais, como a reducdo da desigualdade mediante a transferéncia direta
condicionada. Como afirmado acima, as alteracdes nas regras juridicas sdo acompanhadas de
modificacdes nas crencas predominantes, uma vez que Coutinho (2010, p. 12) afirma existir
um consenso crescente sobre a importancia da reducdo da desigualdade para a promogéo do

crescimento econdmico.

As conclus@es das andlises de Coutinho (2010; 2012) podem conduzir a interpretacdes
diferentes e as possiveis aproximagdes com o neoinstitucionalismo de North ndo sdo muito
claras, como em Schapiro (2010a). Em uma abordagem possivel, podemos entender que as
transformac6es nos papéis do direito descritas pelo jurista em comento possuem uma maior
inspiracdo na teoria de Amartya Sen (2010). Isso porque podemos considerar que a politica
publica analisada (Programa Bolsa-Familia — PBF) tem como objetivo aumentar as
capacidades e as liberdades (na definicdo de Sen descrita no capitulo 1, supra) das pessoas, a
fim de que elas possam ter uma vida que considerem digna de ser vivida. Além disso, 0s
mecanismos de controle social e de incentivos também sdo orientados para que os diversos

atores envolvidos, incluindo municipios e beneficiarios do PBF, estejam envolvidos na
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definicdo e execucdo do programa, 0 que aumenta a nogéo de empoderamento sobre o proprio
futuro, que também é cara a Sen (2010), conforme demonstrado por Evans (2005).

Por outro lado, em sua andlise do direito como “arranjo institucional”, Coutinho
(2012, p. 114-115) admite a importancia das instituicbes para a promocdo do
desenvolvimento. Ao levar em consideracdo a execucdo de politicas publicas, Coutinho
(2012, p. 115) afirma que o funcionamento das instituicbes e o modo como elas
operacionalizam as diferentes politicas publicas sdo essenciais para seu sucesso. Ainda para
este autor, o direito seria um dos principais elementos estruturadores das instituicbes. Nas
palavras de Coutinho (2012):

Nesse sentido, o direito pode ser visto como uma espécie de “mapa” de
responsabilidades e tarefas nas politicas de desenvolvimento. E, a depender
da consisténcia desse mapa, a eficacia e a intersetorialidade das politicas —
neste caso, sociais — podem ser reforcadas ou minadas. (COUTINHO,
2012, p. 115)

Podemos concluir, assim, que Coutinho (2012, p. 114-115) aceita a influéncia do
neoinstitucionalismo em sua andlise dos papéis do direito em politicas sociais, com mencao
expressa a possibilidade de determinacdo do resultado das politicas sociais a depender do
arranjo institucional que sera utilizado para implantacdo de politicas publicas. Contudo, ndo
conseguimos verificar elementos marcantes do neoinstitucionalismo de Douglass C. North
(1990; 2004) e de North, Wallis e Weingast (2009) em Coutinho (2010; 2012).

Portanto, a titulo de conclusdo, entendemos que as teorias de North (1981; 1990;
2004), em suas diferentes configuracBes, bem como a anélise feita por North, Wallis e
Weingast (2009), sdo instrumentos Uteis para os juristas compreenderem o funcionamento das
instituicGes — que o direito ajuda a compor — e 0 processo de mudanca institucional, bem
como para alertd-los sobre as consequéncias das instituicdes sobre o desenvolvimento
econémico de uma sociedade. Como visto acima, Chang (2011) nos alerta que as defini¢des
de instituicbes sdo normalmente amplas, o que dificulta sua utilizagéo e avaliagdo. Da mesma
forma, apesar de os juristas brasileiros estudados nesta dissertagdo ressaltarem a importancia
das instituicdes, ndo encontramos uma definigcdo clara para o termo e, mesmo com possiveis
aproximacgdes com o0 neoinstitucionalismo de North (1990; 2004), esta ndo é a teoria

predominante em todas as analises dos juristas brasileiros selecionados.
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