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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar a articulagdo do setor publico com o setor
privado brasileiro a luz da abordagem institucionalista no periodo compreendido entre a
década de 1950 até a década de 1990. Inicialmente, apresenta-se o conceito de setor publico, o
referencial tedrico institucionalista, o conceito de instituicdes e as diferentes abordagens
institucionalistas. Na sequéncia, o desenvolvimento historico aborda as relac@es entre o setor
publico e o setor privado na economia brasileira durante o periodo entre o Il Plano Nacional
de Desenvolvimento até a estatizacdo da divida externa, bem como o conceito de mutagdes. A
seguir, desenvolve-se a analise apreciativa da economia brasileira tendo em vista desvelar o
que seria a institucionalidade nacional a partir de uma reflexdo sobre o processo institucional
brasileiro. Por fim, sdo analisadas as condi¢bes historicas e 0s respectivos ambientes
institucionais que permitiram inferir sobre o papel do Estado e do setor publico e sua

articulagdo com o setor privado nacional.

Palavras-chave: Instituicdes. Setor pablico. Setor privado. Mutacdes.



ABSTRACT

The present work aims to analyze the articulation of the Brazilian public sector with its
private sector in the light of the institutionalism approach in the period between the 1950s
until the 1990s. Initially, the concept of public sector, the institutionalism theoretical
framework, the concept of institutions and the different institutionalism approaches are
presented. Following, the historical development approaches the relations between the public
sector and the private sector in the Brazilian economy during the period between of the Il
National Development Plan until the nationalization of the external debt, as well as the
concept of mutations. Succeeding, the appreciative analysis of the Brazilian economy is
developed in order to reveal what would be the national institutionality from a reflection on
the Brazilian institutional process. Finally, the historical conditions and the respective
institutional environments that allow to infer about the role of the State and of the public

sector and its articulation with the national private sector are analyzed.

Keywords: Institutions. Public sector. Private sector. Mutations.
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1 INTRODUCAO

A motivacéo inicial deste trabalho surgiu a partir das discussdes propostas mediante as
disciplinas de Economia Brasileira Contemporanea | e Il, e de um anseio caracteristico
proporcionado pela riqueza da vivéncia académica, que instiga a busca por explicacdes, e que
impulsionou a analise aqui desenvolvida a procurar desvelar as relacdes e interacdes
historicas e institucionais entre o setor publico e o setor privado e suas consequéncias para a
vida econémica nacional, em especial, ao que se refere as transformacbes da estrutura
produtiva brasileira. Cumpre observar que o presente trabalho teve como proposito inicial
abordar a relacdo do setor pablico brasileiro com o setor privado nacional com énfase no
periodo que vai do inicio da década de 1970 a metade da década de 1980, tal intento foi
mantido, todavia, a medida que o trabalho foi sendo desenvolvido, houve a necessidade de se
redimensionar o periodo histérico, de modo que este passou a contemplar a fase
correspondente ao Plano de Metas, na década de 1950, até o inicio da década de 1990. A
metodologia aplicada fundamentou-se em uma elaboracdo teorica de carater apreciativo,
tendo em vista a perspectiva histdrica e a abordagem institucional, na medida em que as
relacBes subjacentes a ambos os setores, publico e privado, podem constituir arranjos
institucionais especificos das relacbes politicas e econémicas brasileiras de determinadas
fases ou periodos historicos.

A abordagem institucional foi peremptdria para que o desenvolvimento da analise aqui
proposta pudesse contemplar aspectos econémicos, politicos e historicos, pois como bem
observa Raymundo Faoro, ao contemplar o conflito entre a regulacdo estatal e o modelo
econémico liberal em sua obra classica, Os Donos do Poder, o papel do Estado foi
historicamente decisivo para o desenvolvimento econdmico brasileiro de forma a buscar
emancipar o pais da dependéncia externa. O que pode ser explicado por meio de diversos
fatos presentes ao longo da historia brasileira, tais como, a adaptacdo, em 1937, do estatuto
politico do Estado a fim de que este se tornasse o protetor da manufatura ou a concessédo de
créditos, em 1930, por parte do Banco do Brasil aos produtores que, em 1939 foram
convertidos em subsidios em face do periodo inflacionario e por serem desprovidos de
correcdo monetaria. De forma que as intervencdes estatais, mesmo que percebidas como
impopulares pelos empresarios, historicamente foram incentivadas no Brasil, mais em busca
de lucros rapidos do que de empreendimentos verdadeiramente racionais. Embora Raymundo

Faoro (2004) ndo aborde diretamente o conceito de instituicdes, sua construcao teorica, a



partir das especificidades dos fatos historicos e politicos nacionais, permite dialogar e
interagir com o arsenal tedrico institucional, pois ao se referir as classes proprietarias, em
especial, ao empresariado industrial de sua época, Faoro (2004) enfatiza que embora estes
mesmos empresarios sejam racionais em seus calculos, acabam por submeterem-se aos
manipuladores mais habeis das situa¢bes, de forma que: “O tubaronato floresce e engorda
ensejando a suspeita de que sua fortuna se deva ao favor, quando, na realidade, se expande
como auténtica expressao do sistema.” (FAORO, 2004, p. 724, grifo do autor).

Destarte, partindo-se do pressuposto de que haveria um conflito classico entre os
setores publico e privado, surgiu a necessidade de diferenciar estes setores a partir do que se
entende em termos econémicos do que seria o setor publico. Nesse sentido, a conceituacdo do
gue vem a ser o setor publico é complexa, principalmente quando esta concepcao se constroi a
partir de uma contraposi¢do ao setor privado. De modo que, alguns critérios sdo utilizados
para delimitar as diferencas existentes entre ambos os setores. Contudo, convém ressaltar que
mesmo com a aplicacdo desses critérios, surgem algumas nuancas em termos de classificacéo,
de forma que se verifica a ndo existéncia de tipos puros em relacdo a tais critérios. Houve,
portanto, a necessidade de buscar classificar o objeto em analise a partir de um conjunto de
critérios oferecidos e suas interacfes. Para tanto, fez-se uso da classificacdo proposta por
Lagemann (1996), que propde que ha cinco critérios para uma linha divisoria entre 0s
conceitos de setor publico e setor privado. O primeiro critério refere-se a natureza dos bens
ofertados, ou seja, enquanto as instituicdes publicas ofertam bens de uso coletivo, as
instituicdes privadas ofertam bens de uso individual denominados como bens de mercado. O
segundo critério diz respeito a funcdo exercida pelo setor. Isoladamente tal critério revela-se
insuficiente uma vez que atividades como educacdo ou seguranca, concebidas como tipicas do
Estado, podem ser prestadas por empresas privadas. O terceiro critério refere-se a forma de
atuacdo. A principio, as empresas publicas seriam aquelas que ndo objetivam auferir lucro,
enguanto este seria o interesse primordial das empresas privadas. Entretanto, ao mesmo tempo
em que se observa nas empresas publicas o conflito entre a busca pelo lucro e o atendimento
de seus objetivos sociais também se observam casos de instituigdes privadas que ndo almejam
o0 lucro como objetivo final. Os dois ultimos critérios referem-se, respectivamente, a natureza
institucional e a capacidade de imposi¢do. A natureza institucional fundamenta-se no critério
de propriedade, portanto se a administracdo central for o proprietario da maioria das acGes
com direito a voto compreende-se que a empresa deva ser classificada como pertencente ao

setor publico. Porém, ha casos em que a participacdo do Estado € minoritaria, assim sendo,



deve-se analisar o grau de influéncia do Estado na empresa em questdo. No que tange a
capacidade de imposicdo, parece préprio do Estado a atribuigdo de impor medidas a outros
agentes como a cobranca de impostos, por exemplo. Contudo, ao participar das relacbes de
mercado e suas respectivas regras, o Estado pode se defrontar com seu poder de imposicao
restringido ou mesmo inexistente. De forma semelhante, empresas privadas também podem,
em menor grau que o Estado, exercer algum poder de imposicdo dependendo das
circunstancias.

Os critéerios de diferenciacdo entre o setor publico e o setor privado sdo importantes
para que a partir de sua contraposicao, se estabelecam as caracteristicas pertinentes a cada um
desses setores. Mesmo que em um primeiro momento as diferencas ndo se apresentem de
forma muito nitida, principalmente se esses critérios forem tomados de forma isolada, ao
concebé-los de forma conjunta enquanto elementos de analise os mesmos podem fornecer um
perfil um pouco mais adequado para classificar determinada instituicdo enquanto pablica ou
privada. De qualquer forma, deve-se ter em mente que tais instrumentos, sejam estes
utilizados isoladamente ou em conjunto, devem ser perpassados por uma decisdo, que pode
ser subjetiva, mas que resulte em uma convencdo para efeitos de analise. Nesse sentido,
observa Lagemann (1996): “Qualquer definicdo utilizada na pratica, nas analises e avaliacGes
do setor publico, resulta, por isso, fundamentalmente, de uma convencdo, de uma decisao
carregada de subjetividade, a qual pode considerar isoladamente ou em combinagcdo os
critérios elencados.” (LAGEMANN, 1996, p. 313).

Sendo assim, o critério de setor publico adotado neste trabalho abarca o conjunto de
entes da administracdo publica nos trés niveis da administracdo (municipal, estadual e
federal), as empresas publicas, bem como as instituicdes financeiras publicas.

A importancia em esclarecer o conceito de setor publico e o propdsito por diferencia-
lo do setor privado decorre da intencdo da anélise a que se propde este trabalho na medida em
que busca investigar se houve beneficiamento do setor privado em detrimento do setor
publico brasileiro, principalmente no que concerne a estruturacdo do setor privado industrial

brasileiro.
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O capitulo a seguir apresenta a concepcao de institucionalismo, a natureza heterogénea
da definicdo de instituicbes, a evolugdo das instituicdes econémicas mediante suas diferentes
abordagens e a abordagem institucionalista de Thorstein Veblen, assim como alguns de seus

principais conceitos. Ao final do capitulo, seguem as principais abordagens institucionalistas.

2 O INSTITUCIONALISMO

O Institucionalismo consiste em um conjunto de abordagens tedricas que
reciprocamente contribuem para a analise da vida econdmica a partir de concepgdes que
envolvem processos dinamicos e evolucionarios capazes de repercutirem em mudancas
historicas. Nesse sentido, o institucionalismo se diferencia das teorias econdmicas ortodoxas
pautadas em acep¢Oes estaticas ao buscar na interacdo com outras disciplinas um corpo
teodrico rico e multidisciplinar capaz de abarcar fendmenos econdmicos que tradicionalmente
ndo seriam contemplados por uma economia positiva. De forma que a importancia do
referencial teorico institucionalista aqui abordado consiste na intencdo deste trabalho que
almeja, despretensiosamente, realizar uma interpretacdo a luz da abordagem institucionalista,

por meio de uma elaboragdo tedrica apreciativa da economia brasileira.

2.1 ASINSTITUICOES

As diferentes abordagens institucionalistas definem de maneira heterogénea o conceito
de instituicGes tendo em vista a propria diversidade que caracteriza estas abordagens. Cada
conceito de instituicdo diz respeito a um tipo de abordagem, de forma que a melhor
abordagem analitica oferecida a partir dessas teorias consiste na interacdo entre a diversidade.
A definicdo de instituicbes, ao se apresentar de maneira ndo homogénea, vislumbra o
institucionalismo a partir da interacdo entre essas diversas abordagens e a concepcdo de
instituicBes a partir de sua conexdo com o passado (SAMUELS?, 1995 apud CONCEICAO,
2001, p. 85).

A natureza heterogénea da definicdo de instituicbes pode concebé-las enquanto
normas de comportamento social, padrdes organizacionais de empresas e até mesmo como

direito de propriedade. Tal multiplicidade conceitual ndo destitui de valor as diferentes

! SAMUELS, Warren J. (1995). The present state of institutional economics. Cambridge Journal of
Economics. v. 19, p. 569-590.
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contribuicBes tedricas que compdem o pensamento institucionalista, antes pelo contrério,
torna a abordagem institucionalista ainda mais proficua em termos de andlise, nesse sentido
observa Conceicdo: “A cada conceito corresponde uma abordagem, razéo pela qual pensar ou
conceber instituicdes sob um Unico enfoque é empobrecer seu campo analitico, que tem na

interacdo sua mais relevante expresséo tedrica”. (CONCEICAO, 2001, p. 85, grifo do autor).

Em termos metodoldgicos, o institucionalismo evolui das ideias gerais para as

especificas, pois conforme afirma Hodgson:

A abordagem institucionalista move-se de ideias gerais relacionadas a atividade
humana, instituicdes e a natureza evoluciondria do processo econdémico para teorias
e ideias especificas, relacionadas a instituicdes econémicas especificas ou tipos de
economia. Consequentemente ha muitos niveis e tipos de analise. Contudo, os
diferentes niveis devem ser vinculados. Um ponto crucial é que as concepcdes de
habito e de instituicdo ajudam a estabelecer o vinculo entre o especifico e o geral.
(HODGSON?, 1998a apud CONCEICAOQ, 2001, 87).

A abordagem institucionalista tem sua origem no legado de autores como John Rogers
Commons, Wesley Clair Mitchell e, sobretudo, Thorstein Veblen.

O antigo ou “velho” institucionalismo de Veblen busca na anélise das institui¢cbes o
foco mais importante para a compreensdo dos processos que envolvem a vida econdomica
mediante uma perspectiva evolucionaria da economia, de modo que para Conceigdo (2001,
p.89) o fato de Veblen ndo pensar a economia a partir das nocdes de equilibrio ou de
ajustamento marginal e, ao incorporar os processos de mudanca e de transformacao, contribui
para a formacdo de uma verdadeira visdo institucionalista evolucionéaria. A abordagem
institucionalista, portanto, se diferencia da perspectiva neoclassica, na medida em que nao
parte de pressupostos tomados a priori, seja tanto em relagdo as inovagdes quanto aos

individuos. Segundo Hodgson:

Em contraste com a economia neoclassica, que possui uma estrutura tedrica
universal, relacionada ao comportamento e a escolha racional, que leva a teoria de
precos, bem-estar econdbmico e assim por diante, a economia institucional, pelo
contrario, ndo pressupde que as concepgles baseadas nos habitos da atividade
humana proporcionem uma teoria ou analise operacional. Sdo necessarios outros
elementos, tais como demonstrar como grupos especificos de habitos comuns estéo
“enraizados” (embedded) e sdo reforcados através de instituicbes sociais especificas.
Nesse sentido, o institucionalismo move-se do abstrato para o concreto. Ao contrario
dos modelos tedricos standard, onde a racionalidade dos individuos é dada, o

2 HODGSON, Geoffrey M. (1998a). The approach of institutional economics. Journal of Economic Literature,
v. 36, p. 166-192, mar.
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institucionalismo é construido sobre a psicologia, antropologia, sociologia e outras
areas de pesquisa sobre como as pessoas se comportam. De fato, se o
institucionalismo tivesse uma teoria geral, ela seria uma teoria geral indicativa de
como desenvolver analises especificas e variadas de fendmenos especificos.
(HODGSON?, 1998a, apud CONCEICAO, 2001, p. 88, grifos do autor).

A nocdo de instituicdo, aparentemente complexa face sua heterogeneidade, pode ser
mais bem compreendida mediante a contribuicdo de Conceigdo, segundo o qual: “[...] o
conceito de instituicdo é definido como sendo resultado de uma situacdo presente, que molda
o futuro através de um processo seletivo e coercitivo, orientado pela forma como os homens
véem as coisas, 0 que altera ou fortalece seus pontos de vista.” (CONCEICAO, 2001, p. 89).

Nesse sentido, as visdes de mundo trazidas do passado tanto podem ser alteradas
quanto fortalecidas, dependendo de como o presente ird influenciar suas instituicdes.
Depreende-se entdo, a importancia de uma analise dindmica da economia, que leve em conta a

noc¢do de processo e as condi¢Bes que levam a mudanca.

2.1.1 A Evolucéo das Instituicbes Econémicas

Para cada abordagem institucionalista tem-se uma definigéo respectiva de institui¢ao.
A expressdo pode tanto representar regras ou comportamentos sociais quanto empresas e até
mesmo o proprio mercado.

Os “velhos” institucionalistas, que atribuem as instituicbes dos paises a causa de suas
diferencas, levam em consideracdo os aspectos culturais que repercutem nas a¢fes humanas.
Sob esse prisma, as instituigdes seriam todos os significados, crengas e costumes aprendidos e
compartilhados socialmente que conformariam um repertério de valores e comportamentos
também socialmente previstos, aceitos e obedecidos em funcdo da coercdo social e dos

padrdes culturais. Sob esse aspecto, segundo Nelson (1995, p. 80), as institui¢oes:

[...] referem-se & complexidade de valores, normas, crencas, significados, simbolos,
costumes e padrbes socialmente aprendidos e compartilhados, que delineiam o
elenco de comportamento esperado e aceito em um contexto particular. Essa viséo
de instituicOes esta viva e bem viva na moderna sociologia. (NELSONS, 1995, p. 80
apud CONCEICAO, 2001, p. 151).

3 NELSON, Richard R. (1995). Recent evolutionary theorizing about economic change. Journal of Economic
Literature, 33, p. 48-90, mar.
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Segundo a abordagem proposta por Douglass North* (1990), representante da Nova
Economia Institucional (NEI), o conceito de instituicdo se inspiraria na Teoria dos Jogos de
forma que as institui¢des seriam como “as regras do jogo”. Essa acepcao de instituicdo ¢
comum na teoria evolucionaria dos jogos e dialoga com a Sociologia (NELSON, 1995, p. 81
apud CONCEICAO, 2001, p. 151).

Outro significado para o termo instituicdo e que se refere a situagdes mais concretas e
de natureza histérica € o que contempla instituicbes enquanto estruturas particulares como
corporac0es, sistemas juridicos ou financeiros, que prescrevem regras de natureza publica
como o Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), por exemplo, (NELSON, 1995, p. 81
apud CONCEICAO, 2001, p. 151).

A fim de contemporizar as posi¢oes sobre a defini¢do de instituicdo entre as diferentes
abordagens institucionalistas, Nelson (1995) sugere a acepc¢do evolucionaria que a define
como o resultado de um processo evolucionario. Nesse sentido, as abordagens heterodoxas
combinam-se ao conceberem o conceito de instituicio como consequéncia do processo
evolucionério, uma vez que compreendem instituicgdo como um fendmeno que resulta do
processo de causacdo cumulativa, de forma a sujeitar-se ao processo de mudanca continua e
opor-se ao equilibrio estatico, de modo que a importancia de uma teoria da evolucéo
institucional se faz indispensavel, tanto ao se considerar a diversidade de designios para o
conceito de instituicdo, quanto para as transformacGes a que esse conceito esta sujeito, uma
vez que diferentes formas de instituicdo sofrem diferentes processos de evolugdo. Nesse

sentido, vale conferir o que enuncia Nelson (1995):

Abstraindo a enorme diversidade de coisas que tém sido chamadas institui¢des, ha
varias questes-chave que acredito qualquer teoria séria de evolugdo institucional
deve referir. Uma é path dependency. As ‘institui¢des’ de hoje quase sempre
mostram fortes conexdes com as de ontem, e frequentemente com as de um século
atras, ou antes. (NELSON, 1995, p. 80 apud CONCEICAO, 2001, p. 151).

E notdrio, portanto, o avanco das nacgdes industrializadas assim como seu progresso,
resultante do desenvolvimento de novas tecnologias. Contudo, cumpre também salientar a
importancia do papel das estruturas institucionais que conseguiram, mediante seu proprio
processo evolutivo, transformarem-se em estruturas economicamente eficazes através tanto de

aces privadas quanto coletivas. E oportuno mencionar que instituicdes mais eficazes néo séo

4 NORTH, Douglass C. (1990). Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. México : Fondo
de Cultura Economica.
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necessariamente mecanismos de otimizacdo de eficiéncia alocativa, uma vez que as
instituicdes devem ser compreendidas a partir de processos dinamicos, com continuidade e de
relativa incerteza, os quais estdo relacionados a mudancas e transformacbes de ordem

tecnologica e social. Tendo em vista essa perspectiva Nelson (1995) observa que:

[...] é absurdo afirmar que o processo de evolugdo institucional ‘otimiza’: a propria
nocdo de otimizagdo pode ser incoerente em um conjunto onde a gama de
possibilidades ndo é bem-definida. Entretanto, parece haver forcas que param ou
fazem rodar para certas dire¢des a evolucéo institucional. (Nelson, 1995, p. 83 apud
CONCEICAO, 2001, p. 153).

Infere-se, portanto, que além de absurdo seria contraditorio supor a ideia de
otimizacdo em termos de um contexto que opera sob o principio de relativa incerteza.
Contudo, cumpre observar que a prépria natureza dindmica do processo evolucionario pode

tanto deter quanto impulsionar o desenvolvimento do processo de evolugao das instituicées.

2.1.2 A Abordagem Institucionalista de Veblen

Ao ndo compartilhar da légica neoclassica, fundamentada na abordagem de modelos
analiticos pautados em instrumentos como a escolha racional ou o calculo utilitarista, pode-se
considerar Thorstein Veblen como um autor heterodoxo, na medida em que sua abordagem
tedrica incorpora aspectos externos ao individuo que muitas vezes ndo sdo levados em conta
nos modelos analiticos tradicionais (FONSECA; VALIATI, 2013, p.3). Representante da
Velha Economia Institucional, Thorstein Veblen observa que certas praticas e regramentos
sociais, a partir de uma perspectiva evolucionaria, sdo como que o0 substrato necessario para a
formagdo das instituigdes. A relevancia do pensamento de Veblen e de seus seguidores
consiste em sua perspectiva de que tanto os individuos quanto as instituicdes que os envolvem
podem desenvolver o ambiente evolucionario adequado para o aperfeicoamento do processo
econdémico. Essa perspectiva, portanto, rompe com 0s pressupostos tedricos do
individualismo metodol4gico (CONCEICAO, 2015, p. 160).

As escolas que sucederam Commons, Mitchell e Veblen podem ser agrupadas nas
seguintes correntes: nova economia institucional, neo-institucionalistas, evolucionarios e
regulacionistas. De forma que o pensamento institucionalista foi se constituindo a partir de

uma grande confluéncia de ideias e abordagens. Contudo, também se pode fazer referéncia a
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abordagem de Veblen denominando-a de “institucionalismo radical” e cujos principais pontos
seriam:

a) visdo da economia como um processo e ndo como busca do equilibrio;

b) existéncia de uma certa “irracionalidade socializada” que, frequentemente,
subjuga uma virtual “solidariedade das classes exploradas™;

c) poder e status combinam com mito e autoridade para sustentar a tirania;

d) igualdade é essencial a uma vida digna;

e) valor e ideologia sdo importantes (e dao sustentacdo ao item que se segue);

f) democracia participativa;

g) a transformacao radical é preferivel ao ajustamento incremental (CONCEICAO,
2001, p. 94).

O institucionalismo radical, assim como o marxismo, acreditava em uma sociedade
cuja economia estivesse sob o controle comunitario e onde a producdo servisse ao bem
comum. Assim como Marx, Veblen também vislumbrava a necessidade de mudanca na
sociedade capitalista, contudo, para Veblen, tal mudanca ndo ocorreria no curto prazo uma
vez que para este autor a histéria evolui enquanto processo absurdo (absurdist), realizado em
meio a incerteza e ndo de forma a conduzir a uma situacdo de consumagdo como no caso da
dialética marxista. Veblen também se diferencia de Marx no que concerne a Teoria do Valor,
pois para Veblen a producdo € resultado de um esforco coletivo e, aos olhos de Veblen, a
Teoria do Valor de Marx seria concebida mediante uma oética de distribuicéo individual, onde
a énfase se daria sobre a contribuicdo individual de cada trabalhador para o processo
produtivo (CONCEICAOQ, 2001, p. 95-96).

O vinculo da abordagem de Veblen com a perspectiva evolucionaria pode ser
apreciado a partir da ideia de processo de causacgdo circular que concebe a histéria da vida
econdmica dos individuos como um processo cumulativo de adaptacdo, no qual tanto os
individuos quanto seu meio ambiente constituem o produto dos avangos desse processo em
relacdo ao passado. Nesse sentido, as preferéncias dos individuos podem se alterar ao longo
do desenvolvimento do processo, de forma que ndo as podemos conceber como fixas ou
“dadas”. Com base no processo de causacao circular, portanto, pode-se definir o pensamento
de Veblen como institucionalismo evolucionario.

O processo de causacdo circular, que também pode ser definido como paradigma
processual, ndo evoca uma nogdo de progresso como se poderia depreender da teoria dialética
de Marx, mas pelo contrario a “teoria do absurdo” de Veblen ¢ capaz de conceber a ideia da
deterioracdo cumulativa, que seria uma dimensao na qual hd formag&o de institui¢des capazes
de impedirem o desenvolvimento do prdprio processo cumulativo, (imbecile institutions),

gerando mudancas para pior.
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O paradigma processual recusa a concepgéo tradicional da economia enquanto ciéncia
voltada para a busca do equilibrio entre recursos escassos e necessidades ilimitadas,
principalmente se estes fendmenos forem abordados sob a perspectiva de fenomenos “dados”.
Portanto, o paradigma processual propde que a economia seja concebida em termos de uma
ciéncia do abastecimento social, na qual tanto as necessidades quanto 0s recursos humanos
resultam de processos sociais historicamente determinados e qualitativamente dependentes do
progresso tecnoldgico (CONCEICAOQ, 2001, p. 97).

De forma geral o institucionalismo se opfe ao neoclassicismo, assemelha-se ao
marxismo e se identifica com o evolucionismo. Essa perspectiva tedrica possui como
conceitos as institui¢des, os habitos, 0s regramentos e seu processo de evolugdo, assim como
leva em conta as especificidades histdricas. Nesse sentido, ciéncias como a Antropologia, a
Sociologia e a Psicologia contribuem para a compreensdao da importancia do papel das
instituicdes como elementos fundamentais de estruturacdo cognitiva de forma a sofisticarem a
andlise e interpretacdo de dados pertinentes a rotina da vida econémica. O institucionalismo,
portanto, concebe a histdria da vida econdmica como um processo cumulativo e adaptativo,
gue € marcado por mudancas decorrentes de processos cumulativos passados, de forma que 0s
individuos ou suas preferéncias ndo sdo tomados como fixos. Embora existam algumas
diferencas entre Veblen e Karl Marx quanto a natureza do processo histérico, ambos 0s
autores se compatibilizam no que concerne as criticas a ortodoxia. VVeblen critica a Teoria do
Valor, pois ndo admite a racionaliza¢do sobre o lucro. Em sua concepgéo, a produtividade do
capital resulta de um processo que deriva do esforco de toda a comunidade e ndo apenas de
uma acdo empresarial individual, de forma que a responsabilidade sobre a distribuicdo do
fruto dessa producéo deva ser da propria comunidade (CONCEICAO, 2001, p. 95).

2.1.3 Emulagéo, Mitos Autorizados, Igualdade Social e Democracia

Outros dois célebres conceitos trabalhados por Thorstein Veblen sdo as nogbes de
emulacdo e de mitos autorizados (enabling myths). A emulacdo consiste no ato, por parte do
individuo, de copiar os valores e habitos dos membros das camadas sociais superiores. Os
mitos autorizados, por sua vez, permitem que 0s estratos sociais superiores mantenham seu
dominio sobre o restante da populacdo através de regramentos socialmente convencionados
como no caso do patriotismo ou do mito do mercado. Tanto os mitos autorizados quanto a

emulacdo constituem importantes instrumentos de manutencdo do status quo nas sociedades,



17

na medida em que permitem que uma categoria social privilegiada exerca seu poder sobre as
demais. Assim como a emulacdo os mitos autorizados produzem nos individuos dos estratos
sociais inferiores uma percepc¢do equivocada em relacdo a sua propria condi¢do social, o que
contribui para a manutencdo da ordem social estabelecida de forma a inibir potenciais
mudancas de poder na estrutura social. E por isso que para o institucionalismo radical a
pobreza é institucionalizada, na medida em que o pobre ndo possui nem renda e nem respeito.
Portanto, conforme o pensamento institucionalista radical, urge desinstitucionalizar a pobreza
e reestruturar o status quo a fim de que se estabeleca um processo de igualdade social
(DUGGER?®, 1988 apud CONCEICAO, 2001, p.101).

Tendo em vista a perspectiva dinamica e processual da economia, para o
institucionalismo radical a nocdo de democracia assume um papel essencial a vida econdémica
uma vez que tanto a aceitacdo dos erros como a busca de suas correcdes exigem a
participacdo da sociedade como um todo, de forma que em um sistema democratico a
construcdo de solucBes para os problemas econémicos ou politicos é continua e nunca final
(CONCEICAO, 2001, p. 102).

2.2 AS ABORDAGENS INSTITUCIONALISTAS

Ao admitir-se a existéncia de um nucleo tedrico bem definido das abordagens
institucionalistas, se aceita, da mesma forma, que este ndo seja necessariamente convergente.
Nesse sentido, cumpre apresentar as vertentes tedricas a partir das quais seus conceitos
especificos serdo aqui abordados. As abordagens principais aqui apresentadas serdo, em
sequéncia, a abordagem neo-institucionalista, a nova economia institucional, a teoria da

regulacdo e a abordagem evolucionaria.

2.2.1 A Abordagem Neo-Institucionalista

O Neo-Institucionalismo constitui uma abordagem influenciada pelas tradigdes
tedricas do Antigo Institucionalismo Norte-americano de Thorstein Veblen e da escola neo-
schumpeteriana. As ideias principais dessa vertente tedrica podem ser reunidas em torno de

guatro eixos que seriam:

> DUGGER, William (1988). Radical institutionalism: basic concepts. Review of Radical Political Eonomics,
v. 20, n. 1, p. 1-20.
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a) a economia concebida enquanto um processo continuo opondo-se a
ortodoxia uma vez que esta nao relaciona varidveis como tempo, espago e
circunstancias;

b) s&o de extrema importancia para a analise econdémica que se considerem as
interacdes entre instituicdes, tecnologia e valores;

c) abandono da economia ortodoxa em funcdo de seus aspectos dedutivos,
estaticos e abstratos que contribuem mais para a manutencdo do status quo
do que para elucidacdo da verdade e promocdo da justica social;

d) énfase no carater multidisciplinar da producdo empirica e tedrica de forma
a abarcar a contribuicdo de outras disciplinas.

Um dos primeiros pontos do paradigma institucionalista, que inclusive é objeto de
divergéncia dentro dessa abordagem, diz respeito a ideia de a economia ser orientada pelo
mercado. Segundo os institucionalistas, a determinagdo quanto a alocagdo de recursos de uma
sociedade obedece as suas instituicdes, de forma que o mercado apenas cumpre as
deliberagdes das instituicbes dominantes de cada sociedade (CONCEICAOQ, 2001, p.105).

No tocante ao controle e a organizacdo da economia, 0s institucionalistas voltam-se
para questdes como a distribuicdo de poder na sociedade; a forma de operacdo entre 0s
mercados; a formacao de conhecimento, principalmente em um cenario mundial de incertezas
quanto ao futuro; e a determinacéo da alocacdo de recursos onde a cultura geral aparece tanto
como varidvel dependente quanto independente (SAMUELS, 1995, p. 571 apud
CONCEICAO, 2001, p. 105).

O principal equivoco da corrente neoclassica consiste em sua énfase no individualismo
metodoldgico, que pressupde o individuo como um ser independente de seu contexto coletivo
e cujas preferéncias sdo estabelecidas a priori. A fim de rejeitar tal abordagem, e tendo em
vista a interdependéncia entre os individuos, os institucionalistas sugerem que as analises em
relacdo ao mercado orientem-se por uma perspectiva em termos de um coletivismo
metodoldgico. Nesse sentido, ao reprovarem as analises neoclassicas, o0s institucionalistas
buscam enfatizar a economia enquanto uma disciplina de natureza dinamica e evolucionaria,
sujeita as mudancas nas instituicdes e consciente de que a estrutura de poder influencia tanto
no desempenho dos mercados quanto nas decisdes de governo. Observa-se, destarte, que esta
se constituindo, a partir do institucionalismo, uma alternativa tedrica ao mainstream o que

pode ser constatado a partir dos avancos dos estudos empreendidos pela abordagem
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evolucionaria (CONCEICAO, 2001, p. 105-106, grifo do autor). Sobre o institucionalismo,

convém examinar o que observa Samuels (1995):

[...] as analises institucionais incorporam tanto mercados e institui¢des, como muito
mais. Os institucionalistas tém perseguido andlises das forcas sociais que
condicionam e canalizam a formacdo de mercados e o exercicio da escolha
individual e comportamentos; as instituicdes que constituem e operam através dos
mercados; a economia compreendida como um sistema englobando mais do que o
mercado e suportando evolucao sistémica, em parte devida a mudanca institucional e
tecnoldgica; e, dentre outras coisas, os fatores e forcas atualmente operativas na
economia. (SAMUELS, 1995, p. 572 apud CONCEICAO, 2001, p. 106).

Samuels (1995), também propde o0 que seria 0 paradigma institucionalista

fundamentado sobre trés pontos principais que balizariam o pensamento institucionalista:

1°) os institucionalistas criticam tanto a organizacdo e a performance da existéncia
de economias de mercado quanto a economia do mercado pura, consideradas como
mera abstracao;

2°) os institucionalistas geraram um substancial “corpo de conhecimento” em uma
variedade de topicos;

3% os institucionalistas desenvolveram um approach multidisciplinar para resolver
problemas (CONCEICAO, 2001, p. 107).

O corpo de conhecimento institucionalista seria, portanto, composto por oito
consideracdes a seguir sintetizadas:

a) destaque para a evolucdo social e econdmica das instituicbes sociais, tidas
como producdes humanas de lenta mutacdo e por isso a rejeicdo a
conjectura neoclassica de ajuste automatico;

b) a economia de mercado estd sujeitada a acdo coletiva e é concebida
enquanto um sistema de controle social representado pelas instituicdes que
Ihe ddo forma e a fazem operar;

c) énfase na tecnologia e nos efeitos transformadores que a industrializacédo
exerce sobre o sistema econdmico e sobre a cultura, assim como nos efeitos
que a propria cultura produz sobre a tecnologia;

d) destaque para as instituicdes, as quais conformam as estruturas de poder, e
que se constituem nas verdadeiras determinantes da alocacdo de recursos ao
invés dos mercados, que estruturados por estas, atuam por seus interesses;

e) para os institucionalistas a natureza da Teoria do Valor esta voltada para o
processo pelo qual os valores sdo internalizados e projetados nas instituigdes

e nas condutas sociais;
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f) importancia para os aspectos culturais como as identidades e os estilos de
vida, assim como a interdependéncia entre individuos e demais grupos
sociais, de forma a conceber a cultura enquanto um processo de causacao-
cumulativa;

g) as instituicdes teriam propensdo a serem democréticas tendo em vista que a
estrutura de poder na sociedade é hierarquizada e desigual,

h) o institucionalismo enfatiza a abordagem multidisciplinar da economia.

2.2.2 A Nova Economia Institucional

A Nova Economia Institucional (NEI) se desenvolveu principalmente sobre os
trabalhos de Ronald Coase e Oliver Williamson. Esta abordagem pode ser compreendida
mediante o agrupamento de trés pressupostos centrais: 0 primeiro consiste na ideia de que as
transacbes e seus respectivos custos explicam as diferentes formas institucionais de
organizacdo; o segundo enuncia que, embora a importancia da tecnologia em termos
organizacionais, esta ndo representa um fator decisivo para a firma; e o terceiro diz respeito as
falhas de mercado que séo fundamentais dentro dessa perspectiva.

Para John Rogers Commons, um dos fundadores da Economia dos Custos de
Transacdo®, as instituices podem ser compreendidas como normas funcionais da ac&o
coletiva, as quais teriam por finalidade colocar ordem nos conflitos de forma a aumentar seu
préprio grau de cooperagdo e eficiéncia.

Para Ronald Coase, 0 objeto fundamental da anélise econdmica seriam as transacdes e
seus respectivos custos ao invés da tecnologia, da mesma forma que conceitos como a
incerteza e a racionalidade limitada seriam essenciais a analise dos custos de transacdo.
Deriva-se na sequéncia, portanto, outro importante aspecto abordado pela NEI e que se refere
as falhas de mercado, de forma que todos esses conceitos como 0s aspectos internos da firma,
concepcdes de mercado e hierarquias formam o dominio de analise da NEI.

Outro expoente da NEI, Oliver Williamson, procura focar sua anélise na racionalidade

limitada conjuntamente as nogdes de oportunismo’ e as de falhas de mercado. De forma que

6 Segundo Geoffrey Hodgson (1998a) o primeiro autor a utilizar a expressdo “custo de transagdo” teria sido
Thorstein Veblen, em 1904 (HODGSON, 1998a apud CONCEICAO, 2001, p. 111).

7 Segundo Kupfer e Hasenclever (2013, p. 173), o oportunismo consiste na transmissdo de uma informacgéo

distorcida sobre o comportamento futuro do agente. Os problemas quanto a execugdo dos contratos se dariam em

funcéo de ndo se poder distinguir ex ante a sinceridade dos agentes.
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as falhas de mercado ndo seriam resultado da incerteza e sim da reunido da racionalidade
limitada com o oportunismo. Logo, racionalidade limitada e oportunismo constituem
suposicBes de conduta, as quais fundamentam os custos de transacdo. Nesse sentido, 0s
elementos que podem conduzir 0os comportamentos e demarcar as instituicdes, a fim de
diminuir os custos de transacéo, sdo a acédo coletiva e a estruturacdo dos arranjos contratuais
(CONCEICAO, 2001, p. 114).

2.2.3 A Teoria da Regulacdo

A Escola de Regulacio surgiu a partir do livro de Michael Aglietta® (1976 apud
CONCEICAO, 2001, p. 125) e sua proposi¢do tedrica considera que as relagbes sociais
devem ser explicadas como atributos irredutiveis, aliados ao antagonismo, a concorréncia e a
violéncia. Tanto os pressupostos teéricos quanto metodolégicos da Escola da Regulacdo se
opBem aos principios da teoria do sujeito racional e do equilibrio. A perspectiva da regulacdo
observa nos antagonismos das relacOes sociais os elementos que fomentam o0 processo
continuo de mudanca histérica.

O primeiro principio da regulacdo diz respeito as fortes polarizagdes de conflitos ao
longo dos tempos e que sdo responsaveis pelo processo que transforma as oposi¢des sociais
em formas de movimento. A violéncia exteriorizada pelo conflito produz o modo de mediacéo
do proprio conflito. Esse instrumento de mediacdo consiste na instituicdo social que, nas
palavras de Aglietta: “[...] sustenta os termos do conflito, sob o império da violéncia imediata
e sob a corrosiva incerteza, que o antagonismo esconde.” (AGLIETTA, 1976, p. vii apud
CONCEICAO, 2001, p.126). Para Aglietta (1976), a moeda constitui a mais proeminente das
instituicOes e estas possuem uma propriedade ambivalente, pois a0 mesmo tempo em que Sdo
o efeito do conflito social também constituem, por meio da mediacédo, sua normalizacao.

Portanto, através de normas e regras sociais 0s antagonismos sao convencionados em
diferenciagOes sociais, que por sua vez se estabilizam assegurando a regulacdo do sistema. O
apoio institucional compativel a regulacdo pode ser compreendido através da definicdo de
formas institucionais de estrutura aplicada por Boyer (CONCEICAO, 2001, p. 127).

Um segundo principio essencial da regulacdo refere-se a sua funcdo de articuladoras

das instituicbes entre as dimensdes politica e econdbmica em um meio ambiente conflitivo.

8 AGLIETTA, Michael (1976). Régulation et crises du capitalisme: ’experience des Etats-Units. Paris :
Calmann-Lévy.
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O terceiro principio da regulacdo concebe o Estado enquanto consequéncia dos
conflitos pertinentes as diferencia¢@es sociais, cuja regulacdo é aberta, parcial e inacabada.
(CONCEICAO, 2001, p. 127, grifo do autor). Nesse sentido, convém conferir Aglietta que
diz: “O Estado é a expressdo politica deste ‘inacabamento’ da regulagdo social. A logica
estatal é a mesma da institucionalizacdo.” (AGLIETTA, 1976, p. viii apud CONCEICAO,
2001, p. 127).

Em termos tedricos o papel das instituicdes para os regulacionistas se da em um meio
ambiente onde os diferentes atores sociais estdo em conflito, pois sdo socialmente separados,
de maneira que as instituicdes compete a funcdo de normalizar e pactuar os interesses
antagbnicos desses mesmos agentes sociais a fim de manter a regulacédo do sistema capitalista
de forma relativamente estavel e permanentemente constante ao longo do tempo.

Ao considerar-se o conflito como enddgeno ao sistema capitalista e tendo em vista as
separacOes sociais, produzem-se as configuracdes estruturais que resultam dos proprios
antagonismos sociais. De forma que os conflitos sociais ndo se extinguem, contudo passam a
ser mediados pelas institui¢cbes sociais, as quais se conformam a partir das lutas de classes.
Nesse sentido, as instituicbes sociais se constituiriam, portanto, em verdadeiras inovacdes

sociais, segundo argumenta Aglietta (1976):

[...] inovacdes sociais, um espaco de liberdade a ser conquistado através delas
porque as normas e as convencoes que elas impdem libertam os grupos sociais de
uma restricio bem mais feroz imediatizada pelos préprios conflitos. A
individualidade social, a nova cidadania, a democracia econémica sdo invengdes
sociais, cujo avango permite a apari¢do de novas formas de regulacdo. (AGLIETTA,
1976, p. x, apud CONCEICAO, 2001, p. 128).

Embora a abordagem da regulagdo ndo conceba uma teoria das instituicdes, converge
sua perspectiva tedrica para a analise das duas divisGes da sociedade capitalista, que seriam a
relacdo salarial e a forma de concorréncia.

No ambito metodoldgico, a fim de compreender o processo de regulacdo, Boyer
(CONCEICAO, 2001, p. 129) sugere trés niveis de analise que seriam primeiro a
compreensdo do regime de regulagdo, segundo as formas institucionais e terceiro o0 modo de
regulagdo. Enquanto o regime de acumulagdo consiste no nivel mais agregado das
regularidades do sistema, 0 modo de regulacdo € a instancia mais fragmentada uma vez que
estabelece as sanc¢des para as normas de conduta dos agentes. Entre o regime de acumulacéo e

0 modo de acumulacdo existe uma instancia intermediaria que se configura nas formas
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institucionais. Estas formas institucionais constituem construtos estruturais com o objetivo de
esclarecer o principio das regularidades que orientam a reproducdo das relagfes econdmicas
ao longo de um determinado periodo histérico. Nessa perspectiva, as formas institucionais,
que sdo adaptaveis ao modo de producdo capitalista, asseguram que as cinco formas sociais
fundamentais (CONCEICAO, 2001, p. 130, grifos do autor) do sistema econdmico
dominante, como a moeda, a relacdo salarial, a concorréncia, o Estado e a anuéncia ao
sistema internacional se sustentem.

Pode-se observar que a nocdo de regulacdo também busca romper com preceitos
econdmicos neoclassicos tradicionais de forma a conceber proposi¢cGes mais dinamicas para a

analise da realidade dos sistemas econdmicos conforme analisa Boyer (1990):

A finalidade da nocdo de regulacdo é justamente a de promover esta passagem de
um conjunto de racionalidades limitadas referentes as decisGes mdltiplas e
descentralizadas de produgdo e de troca a possibilidade de coeréncia dinamica do
sistema como um todo. Por um lado, ao contrario das teorias tradicionais do
equilibrio, a convergéncia para um equilibrio estatico é altamente improvavel nas
condi¢des das economias concretas. Por outro lado, a prdpria légica das instituicbes
— formas de organizacdo no interior da empresa e do contrato de trabalho, etc. —
promove ajustamentos fundamentalmente diferentes daqueles de mercados de
concorréncia pura e perfeita. (BOYER®, 1990, p. 79 apud CONCEICAO, 2001, p.
130, grifo do autor).

Fica claro, portanto, a busca, por parte dos tedricos regulacionistas de uma abordagem
voltada para a anélise das relacbes fundamentadas nas embedded institutions, assim como a
proximidade da proposta da Teoria da Regulacdo com as abordagens heterodoxas tais como o

antigo institucionalismo e os neo-institucionalistas.

2.2.4 A Abordagem Evolucionéria e as Instituicfes

A importancia da corrente evolucionaria para analise econdmica, assim como para o
préprio pensamento institucionalista, pode ser compreendida a partir de um instrumental
tedrico que inseriu 0 processo de mudanca tecnoldgica como categoria de anélise e que tem,
nas instituicdes, um dos principais fatores de sustentacdo desse processo. Teorizar sobre o
avanco tecnoldgico representava para a maioria dos economistas um desafio, uma vez que seu

aparato tedrico ndo dava conta de elementos que envolvessem mudancas e/ou inovagoes tais

® BOYER, Robert (1990). A teoria da regulagdo: uma analise critica. S&o Paulo : Nobel.
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como os adventos tecnologicos. A tendéncia geral era de abordar tais fendmenos enquanto
“choques” imperceptiveis de um sistema em equilibrio (CONCEICAO, 2001, p. 136).
Contudo, a medida que surgisse a necessidade de explicar um fendmeno empirico mais
especial, fazia-se uso das metaforas bioldgicas, o que revela, em certos momentos, a
dificuldade de desenvolver uma teoria econdmica de carater formal. Nesse sentido, tendo em
vista que, para a acepgdo evolucionéria, o processo de evolugdo é path dependent, conceitos
como o de equilibrio ou o de otimizacdo ndo explicariam de forma apropriada os fendmenos
econémicos. Ao contemplar-se tal perspectiva, de que a analise evolucionaria em economia
deve estar muito mais associada a ideia de desequilibrios constantes, advém dai sua
abordagem de feicdo mais heterodoxa. Todavia, mesmo possuindo um corpo tedrico
consistente, os estudos evolucionarios evitam transpor conceitos evolucionarios de forma
indiscriminada, preferindo optar por uma analise cuja ténica esta mais voltada para como se
processa a dinamica evolucionaria no campo da economia. Nessa perspectiva, inserem-se 0s
estudos que abordam a evolugdo da estrutura industrial como resultado do processo de
desenvolvimento tecnoldgico e que repercutem na mudanga para um novo paradigma
tecnoldgico (CONCEICAO, 2001, p. 143).
Fundamentalmente, as caracteristicas de todas as teorias evolucionarias de mudanca
econdmica podem ser assim resumidas
a) um caso especial de estudo evolucionario consiste em apreciar 0 processo
dindmico de mudanca de uma varidvel ou de um conjunto delas;
b) a variavel ou o sistema sempre estdo sujeitos a uma perturbacdo
randomica;
€) nas situagdes acima existem mecanismos que sistemicamente vencem;
d) a capacidade de previséo da teoria firma-se na especificacao das “forcas de
selecao sistémicas”;
e) as tendéncias inerciais preservam os sobreviventes do processo de selecao;
f) contudo, também perduram for¢as que inserem novas variedades que por
sua vez incrementam novos fatores ao processo de selecdo (CONCEICAO,
2001, p. 144-145, grifos do autor).
Portanto, para os evolucionarios, embora as instituicbes nao se constituam em uma
unidade central de analise, sua importancia consiste no fato de que séo elementos inseparaveis
do processo dindmico de mudanca tecnoldgica, pois produzem relagBes que se incorporam nas

proprias relacdes sociais e evoluem para novos paradigmas tecnolégicos. Um exemplo
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representativo da evolucdo dessas relagBes diz respeito a vinculagdo entre as industrias
tecnoldgicas e as universidades, pois a partir dessa associagdo abre-se um leque de
possibilidades tanto para a inddstria como para as inovacdes tecnologicas e suas respectivas

cadeias produtivas.
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O capitulo a seguir apresenta o referencial histérico utilizado nesta analise.
Inicialmente serdo apresentados os antecedentes histéricos ao Il Plano Nacional de
Desenvolvimento e apds, a respectiva implantacdo do referido plano. Na sequéncia sera
abordado o processo de estatizacdo da divida externa, a transicdo da década de 1980 para a de

1990 e, ao final, o conceito de mutagGes.

3 REFERENCIAL HISTORICO

O referencial histérico a seguir tem por objetivo fazer uma apreciacdo do
desenvolvimento historico das relagdes entre o setor pablico e o setor privado na economia
brasileira durante o periodo entre o Il Plano Nacional de Desenvolvimento até a estatizacdo da
divida externa. Inicialmente serdo apresentados alguns antecedentes historicos que tomardo
como ponto de partida o contexto histérico da instauracdo do golpe militar de 1964 até o
inicio da década de 1970. Na sequéncia, sera apresentada uma trajetoria histérica com énfase
do periodo de aplicacdo do segundo plano nacional de desenvolvimento até o periodo
correspondente & culminancia da divida externa brasileira na metade da década de 1980. A
seguir, a transicdo para a década de 1990 e seus anos iniciais. Ao final, serd apresentado o

conceito de mutagdes aplicado por Antonio Barros de Castro.

3.1 ANTECEDENTES HISTORICOS

Apobs o golpe militar de 1964, a legislacdo sobre capitais estrangeiros foi modificada
de forma a atender satisfatoriamente os interesses dos capitais foraneos. Cabe destacar a
importancia das politicas cambial, monetéria e fiscal dos governos militares para a atracao de
empréstimos externos. Nesse sentido, houve uma intencdo deliberada por parte dos governos
militares de induzirem o empresariado brasileiro a comprar a ideia de que o endividamento
externo poderia financiar a produgéo nacional de forma a acelerar o crescimento econémico.
Igualmente, do ponto de vista microeconémico, apresentou-se muito atraente as empresas de
grande porte e, em especial, as filiais de transnacionais poder contar com 0S recursos
internacionais como ofertas de ampliacdo de crédito de longo prazo, assim como com
incentivos e subsidios governamentais local. Outras vantagens obtidas por parte das filiais de
empresas estrangeiras no Brasil foram poder contar com juros preferenciais oferecidos pelos

bancos internacionais, assim como trocar modalidades de investimentos diretos por
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empréstimos em funcdo de facilidades oferecidas pela legislagdo quanto as remessas ao
exterior. Nesse mesmo contexto, filiais de bancos internacionais foram habeis em repassar
recursos para empresas privadas que ndo tinham o mesmo acesso que as grandes empresas aos
empréstimos internacionais.

Em meados de 1968, durante o periodo do milagre econémico brasileiro, foi lancado o
Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED) que tinha como prioridades: a estabilizacéo
gradual dos precos sem metas de inflacdo; o fortalecimento da empresa privada visando
retomar os investimentos; a consolidacdo da infra-estrutura — a cargo do governo — e a
ampliagdo do mercado interno visando a sustentacéo dos bens de consumo, especialmente dos
durdveis. A auséncia de metas de inflacdo oportunizou espago para metas de crescimento,
conjuntamente a adocdo de minidesvalorizacBes cambiais, 0 que serviu para evitar que a
inflacdo causasse uma defasagem cambial que viesse a prejudicar a balangca comercial. Para
que os investimentos publicos ndo comprometessem o ajuste fiscal utilizaram-se 0s recursos
das estatais, pois estes recursos provinham de empréstimos e ndo dos recursos orgcamentarios,
assim havia reducdo do déficit primario, que nessa época ndo abrangia o resultado das estatais
(HERMANN?, 2005).

Contudo, a partir da década de 1970 houve uma mudanca no padrdo de financiamento
externo dos paises em desenvolvimento. Até entdo, estes paises tinham seus financiamentos
oriundos de agéncias internacionais de comércio de paises desenvolvidos e de investimento
estrangeiro direto. A partir de 1970, bancos privados passaram a atuar como fornecedores de
créditos que se tornaram muito acessiveis a paises como o Brasil em troca de taxas de juros
flutuantes. Essa nova configuracdo de financiamento externo repercutiu tanto nas relagdes
macroecondmicas, quanto nas relagcbes microecondmicas dos paises em desenvolvimento
como no caso brasileiro.

Em termos macroecondmicos, 0s empréstimos passaram a financiar o balango de
transagdes correntes, de forma que novos empréstimos eram feitos, mesmo que ndo houvesse
necessidade por parte das contas externas. Além disso, essas condigdes de empréstimo
seguiam regras diferentes das regras do Banco Mundial, por exemplo. J& no ambito

microecondmico, o financiamento externo era transferido aos agentes internos da economia

10 HERMAN, Jennifer. Auge e declinio do modelo de crescimento com endividamento: o Il PND e a crise da
divida externa. In: GIAMBIAGI, F. et al. Economia Brasileira Contemporanea. Rio de Janeiro, Elsevier,
2005. p. 93-115.
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para que o utilizassem em gastos em moeda nacional (BELLUZZO; ALMEIDA, 1992).
Nesse sentido, deve-se ressaltar a importancia das reformas monetarias, financeiras e fiscal,
assim como a finalizacdo do Programa de Ac¢do Econdmica do Governo (PAEG), para a
instauracdo de um padrdo de financiamento mais eficiente a fim de atender tanto as
necessidades do setor publico como do setor privado. Dentre os diversos fatores que foram
importantes para a reorganizagéo do sistema financeiro cumpre destacar a regulamentagéo da
Lei n® 4,131, de 1962, que permitia que as empresas fizessem empréstimos no exterior com
prévia permissdo do Banco Central (BC), assim como a Resolugdo n° 63, que permitia aos
bancos brasileiros captarem recursos financeiros no exterior, a taxas de juros muito baixas,
para emprestarem novamente dentro do pais. Outra inovacdo das reformas foi a indexacao
para todas as instituicdes do sistema financeiro mediante a clausula de corre¢cdo monetaria que
passou a valer para bancos publicos e privados. As estatais, entdo, fizeram uso dos recursos
externos que eram fartos e baratos, todavia ficavam descapitalizadas, pois os pregos de suas
tarifas eram desvalorizados com o intuito de conter pressdes inflacionarias. A decisdo por
parte das estatais de fazer uso do capital estrangeiro em meados dos anos de 1970 se devia ao
fato de que a fonte externa “[...] parecia, naquele momento, abundante e barata.” (Belluzzo;
Almeida, 1992, p.30). Ndo “parecia” apenas, realmente o capital estrangeiro estava muito
mais acessivel do que antes. Acrescente-se a isso as minidesvalorizages cambiais, orientadas
pelo Banco Central, que funcionavam também como incentivos & captagdo de recursos
estrangeiros. Contudo, a principal vantagem ndo se referiu as minidesvaloriza¢cdes cambiais
diretamente e sim ao desconto da inflacdo externa que era elevada. Dessa forma, o cdmbio era
corrigido abaixo da inflagdo brasileira.

Portanto, o primeiro impulso do endividamento externo brasileiro ocorreu entre 1967 e
1973 quando da participagdo brasileira no mercado de eurocréditos. Essa participacdo foi
estimulada mediante uma evolucdo favoravel da balanca comercial, assim como de um
aumento da liquidez da economia internacional mediante a emissdo de obrigacfes por parte

do governo americano em favor do resto do mundo.

1 BELLUZZO, Luiz G. de Mello; ALMEIDA, Jalio S. Gomes de. A crise da divida e suas repercussdes sobre a
economia brasileira. In: BELLUZZO, Luiz G. de Mello; BATISTA JR., Paulo Nogueira (Org.) A luta pela
sobrevivéncia da moeda - ensaios em homenagem a Dilson Funaro. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1992. p. 25-
50.
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3.2 O 1l PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO

A partir do governo Geisel (1974-1979), o setor publico passa a viabilizar seus
grandes projetos nacionais através da atividade privada. Houve, portanto, o aprofundamento
do financiamento externo, mediante juros baixos e financiamento facil, para as obras do
Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND) e junto vieram 0s investimentos
privados. Esse processo de financiamento foi diferente do periodo anterior (do milagre
econdmico) o qual se dera pelo crédito. No tocante ao setor privado, este ndo queria assumir
dividas face o cenério internacional, pois havia o risco de obter empréstimos no exterior em
funcdo das taxas de juros flutuantes, assim como ocorrer a mudanga da regra cambial, o que
de fato aconteceu.

Durante o periodo de 1967 a 1973 a absor¢cdo de moeda estrangeira pelo Brasil passou
a representar parcela crescente da entrada liquida de capitais. Houve absorcdo de recursos
financeiros acima das necessidades de recursos reais, o que resultou em aumento do volume
de reservas internacionais, contudo, a principal contribuicdo da poupanca externa desse
momento do endividamento foi atender a demanda por crédito de uma parcela ao longo do
ciclo expansivo. Houve a partir dai a transformacédo profunda da estrutura de financiamento
da economia brasileira (CAVALCANTI, 1988). Passou-se entdo a uma fase de dependéncia
crescente em relacdo aos bancos estrangeiros comerciais. Assim, em 1973, 0s empréstimos
em moeda estrangeira ja representavam 73,3% da entrada liquida de capitais e apos a
quadruplicacdo dos precos do petréleo, seguiu-se uma crise internacional de proporcdes
generalizadas, a qual trouxe reflexos negativos sobre o Balango de Pagamentos (BP)
brasileiro. Em resposta a crise do BP e da dificuldade de captar recursos no exterior o governo
brasileiro adotou algumas medidas a fim de ampliar o fluxo de empréstimos em moeda
estrangeira, assim reduziu ou eliminou os controles sobres os créditos externos em sua fase de
excesso (1972-1973) e criou incentivos adicionais; também fez uso de uma politica de crédito
e juros internos para estimular as empresas a buscarem recursos no exterior e incentivou a
captacdo crescente do setor publico na busca por empréstimos externos. No que se refere a
politica de estimulo de busca de crédito no exterior Cavalcanti (1988, p.25), assim como
Belluzzo e Almeida (1992, p.32), observam que o setor privado brasileiro ndo queria assumir
riscos (dividas) em face do cenério internacional.

Desde 1970, o intenso endividamento externo converteu-se em um imenso acumulo de

reservas internacionais (CRUZ, 1995, p. 124). Em 1973, as empresas publicas estatais tiveram
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intensa participacdo na obtencdo de fluxos de capitais internacionais para empréstimos. Nessa
fase, os empréstimos externos contratados pelas estatais passaram de 35%, em 1974, para
60%, em 1978 (CRUZ, 1995, p. 125). A seguir, a Tabela 1 demonstra participacdo do setor

publico na contratagdo de empréstimos externos durante o periodo de 1972 a 1985.

Tabela 1 — Empréstimos em moeda (lei n°® 4.131) Ingressos brutos anuais segundo
a propriedade do tomador 1972-1985
Discriminagao
Ano Publico Privado Total
Valor | % Valor %

1972 623,1 24,9 1.874,4 75,1 24975
1973 1.130,9 39,7 1.718,3 60,3 2.849,2
1974  1.098,0 35,3 2.0115 64,7 3.109,5
1975 1.900,9 50,4 1.872,1 49,6 3.773,0
1976  1.953,3 51,1 1.872,7 48,9 3.826,0
1977  2.500,5 51,5 2.356,9 48,5 4.857,4
1978 5.317,4 60,2 3.5115 39,8 8.828,9
1979 6.642,9 76,8 2.007,4 23,2 8.650,3
1980 3.687,0 76,6 1.124,1 23,4 48111
1981 5.285,5 69,6 23111 30,4 7.596,6
1982 6.196,3 73,8 2.202,8 26,2 8.399,1
1983 2.297,6 74,9 768,7 251 3.066,3
1984  5.589,6 88,0 759,0 12,0 6.348,6
1985 7.636,1 88,7 972,1 11,3 8.608,2

Fonte: CRUZ (1995, p. 125).

Em termos histdricos, a economia brasileira sofria nesse periodo as consequéncias da
crise internacional do choque do petréleo, portanto tratava-se de um processo de
desaceleracdo do crescimento, perda de volume de investimentos privados, desequilibrios no
BP e aumento da inflacdo. Durante esse mesmo periodo o governo militar realizava o
desenvolvimento do I PND, nesse sentido atribuiria as empresas estatais papel de destaque na
execucdo de projetos de infraestrutura e fornecimento de insumos basicos a industria de
transformacdo. Na realidade, as empresas estatais ndo necessitavam de mais esquemas de
financiamento, contudo o poder central fez uso das empresas estatais para viabilizar seus
projetos macroecondmicos em detrimento dos critérios microempresariais relativos aos
interesses dessas mesmas empresas publicas. A justificativa para tal deciséo se sustentava na
tese do hiato de recursos reais, de forma que as estatais obteriam mais reservas estrangeiras a
fim de equilibrarem o déficit na conta de mercadorias e servi¢gos produtivos (CRUZ, 1995, p.

126). Em relagdo a participacdo de capitais privados no BP se observa o comportamento de
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“cautela” por parte do setor privado ao considerar o cenario de crise internacional. Assim
sendo, no contexto de realizacdo do Il PND, pode-se verificar tanto o subsidio implicito para
0s setores que compravam 0s insumos produzidos pelas estatais, quanto o crédito subsidiado
pelo Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDE) ao setor privado.

A partir de 1974 houve elevacdo das importacdes que promoveram um déficit
comercial de US$ 9,9 bilhdes'?. Na busca por uma solucio a fim de conter o déficit, a saida
convencional se daria pelo financiamento ou pelo ajustamento. Geralmente a opcao pelo
financiamento é escolhida quando ha oferta de recursos por parte do mercado internacional e
quando a crise € entendida como passageira. A escolha pelo ajustamento ocorre, portanto,
mediante instrumentos de politica fiscal e monetaria na busca do desaquecimento da
economia visando uma rea¢do do mercado.

Diferentemente de paises como a Holanda, os Estados Unidos da América, a
Alemanha e o proprio Meéxico, que nos anos de 1974 e 1975, realizaram politicas de
desaquecimento combinadas a elevacdo gradual dos pregos dos produtos derivados do
petréleo, o governo brasileiro preferiu tomar empréstimos dos bancos privados internacionais
que ofereciam consideraveis capitais originarios da Organizacdo dos Paises Exportadores de
Petroleo (OPEP) e manter assim sua preferéncia ja demarcada desde a metade da década de
1960 pelo crescimento com endividamento.

Contudo, a partir do Il PND em 1974, o governo brasileiro passou a sinalizar uma
reorientacdo da rota do processo de crescimento na busca da modernizagcdo da economia
industrial, visando superar ao mesmo tempo a crise e o subdesenvolvimento nacional que,
segundo Castro: “[...] conformavam uma estratégia econdmica oportuna e promissora.”
(CASTRO, 2004, p. 35).

No que concernia ao planejamento os desafios eram gigantes e o mercado também néo
reagia a crise, de forma que o setor privado, principalmente em areas como siderurgia,
fertilizantes, petroguimica e metais ndo-ferrosos, ou seja, setores pesados, de rentabilidade
direta baixa e longo periodo de maturacdo necessitaram contar com estimulos
governamentais. Nesse sentido, houve vigoroso esforco do governo para que 0s capitais
privados se sentissem atraidos a participar do novo projeto, conforme comenta Velloso: “[...]
a solucdo foi orientar todo o sistema de incentivos do governo para esses setores,

considerados da mais alta prioridade, jogar toda a constelacdo de instrumentos do BNDE

12 Segundo Castro (2004): “[...] em délares de 1984”.
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nesse esforco, e, até utilizar mecanismos excepcionais [...]” (VELLOSO®, 1977 apud
CASTRO, 2004, p. 37). A despeito de todo o empenho do governo, 0s incentivos
demonstravam ser insuficientes a ponto de engajar o setor privado no projeto, de maneira que,
segundo Castro (2004) muitas empresas precisavam ser pressionadas de forma direta como no
caso do ramo de papel e celulose.

A participacdo de empresas publicas como a Eletrobrés, Petrobras, Siderbras,
Embratel e outras foi essencial para o cumprimento das metas do Il PND, ndo obstante ndo
revele a documentacgéo oficial, convém considerar o que observa Carlos Lessa: “Ainda que o
I PND néo o diga [...] colocava no centro do palco da industrializagdo brasileira, a grande
empresa estatal.” (LESSA!, 1978 apud CASTRO, 2004, p. 37).

Segundo Castro (2004), entre 1974 e 1978, a despeito de as relacdes entre o Estado e 0
setor privado terem sido marcadas por uma série de desentendimentos, isso ndo impediu a
manutencdo do Il PND que, pelo contrario, conseguiu ser reforcado em alguns setores,
principalmente em face da determinacdo resoluta das autoridades governamentais. Tal
determinacdo pode ser avaliada a partir da seguinte sentenca de documento oficial da
Presidéncia da Republica de 1976: “O governo pensa e vai fazer o que estd no II PND,
aprovado pelo Congresso Nacional.” (Presidéncia da Republica®®, 1976 apud CASTRO, 2004,
p. 39).

Contudo, mesmo que os programas do Il PND estivessem resguardados, varias metas
ndo foram atingidas devido a atrasos que acabaram por preterir diversos objetivos. No que se
refere a insumos basicos, a auto-suficiéncia somente foi alcancada entre 1981 e 1982, embora
em 1979 ja se considerasse que as metas nos setores de siderurgia e celulose ja haviam sido
atingidas (CASTRO, 2004, p. 40).

Diversas sdo as apreciacdes criticas ao Il PND, dentre elas, em especial, as que se
referem ao carater estatizante do projeto econdmico como a que se manifesta em uma série de
onze reportagens do jornal O Estado de S. Paulo de 1975, em relacdo a setores como o
siderargico (de produtos ndo-planos), de fertilizantes, de exploracdo mineral, polpa de
celulose, petroquimica, industria de base, comércio de produtos agricolas e as areas de crédito
e financeira. A tonica das reportagens, cujo titulo era “Os Caminhos da Estatizacdo”, foi a
seguinte: “[...] se estendendo a setores que pertenciam ao setor privado... processo sutil que

um dia podera obrigar-nos a reconhecer que a economia brasileira é uma economia

13 CASTRO, Antonio Barros de; SOUZA, Francisco Pires de. A economia brasileira em marcha forgada.
4. ed. S8o Paulo: Paz e Terra, 2004.



33

socialista.” (PESSANHA®, 1981 apud CASTRO, 2004, p. 41). Seguindo uma linha editorial
similar, a revista Visdo, em 19 de abril de 1976, comunicava que: “[...] o grande paradoxo do
movimento revolucionario de 1964: a estatizacdo da economia tem sido processada por
governos convictamente privatistas.” (VISAO®, 1976 apud CASTRO, 2004, p. 41).

As criticas aos procedimentos regulatorios adotados pelo Estado, de forma a incentivar
politicas que conduzissem as delibera¢Bes do setor privado e ao mesmo tempo, através das
empresas publicas, a ocupar novos espacos de atuacdo de forma a reestruturar todo o sistema
produtivo, assumem conotacOes ja superadas na medida em que esse processo foi, segundo
Castro (2004), inerente as decisdes governamentais, as quais estavam pautadas por um projeto
de desenvolvimento, em um cenério de crise econdbmica no qual se buscavam alternativas
frente ao estrangulamento externo mediante a reorganizacdo de todo o aparelho produtivo.
Conforme Castro (2004):

Em suma, diante da critica situagdo com que se defrontava a economia em 1974, o
governo que acabava de ser empossado negou-se a delegar ao mercado a conducéao
das decisGes econdmicas. Isto posto, havia que lancar em campo todas as forgas e
instrumentos direta ou indiretamente comandados pelo Estado. Havia, em particular,
que reforcar a capacidade dos poderes publicos de direcionar recursos. (CASTRO,
2004, p. 42).

Uma das formas encontradas pelas autoridades para executar o redirecionamento de
recursos foram as transferéncias do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de
Formag&o do Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP) para 0 BNDE com a intencdo de que
tais recursos fossem utilizados para fins de financiamento, em especial nos setores essenciais
ao desenvolvimento econdmico, assim como para sanar o déficit comercial, ao inves de serem
usados para a aquisicdo de bens duraveis. Segundo Castro (2004), diferentemente dos paises
desenvolvidos que possuiam elevadas condigdes tecnoldgicas que permitiram aos mesmos
superarem mais rapidamente a crise do petréleo de 1973, ao Brasil restou arcar com o
endividamento externo e a reconducdo forcada de investimentos. Castro (2004) igualmente
reforca a tese de que delegar a solucéo da crise ao setor privado ndo seria a melhor escolha
para a economia brasileira uma vez que o empresariado da época ndo vislumbrava com
clareza qual a real hierarquia de prioridades para uma estratégia de desenvolvimento de médio
e longo prazo. Nesse sentido e, a titulo de curiosidade, Castro (2004) compara, através do

Quadro 1, a seguir, o elenco de prioridades sugeridas para investimento de acordo com a visao
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dos empresérios e de acordo com a visdo dos ministros, sendo que a destes ultimos é que foi

ratificada pelo governo da época.

Quadro 1 — Prioridades de Governo

Segundo Empresarios

Segundo Ministros

Itaipu

Ferrovia do Ago
Expansdo da Siderurgia
Prospeccdo de Petroleo
Programa Nuclear
Saneamento Bésico
Transportes Urbanos
I11 P6lo Petroquimico
Programa Rodoviario
Telecomunicacdes

Prospecc¢do de Petrdleo
Expanséo da Siderurgia
Transportes Urbanos
Saneamento Basico
Ferrovia do Ago
Telecomunicagdes

111 Polo Petroquimico
Programa Rodoviario
Programa Nuclear
Itaipu

Fonte: Lessa* (1978, p. 163-164) apud Castro (2004, p. 43).

De acordo com o Quadro 1, pode-se observar que itens considerados fundamentais em
termos de desenvolvimento como Saneamento Basico e Transportes Urbanos, na visao
empresarial da época foram enumerados, em termos de prioridade, depois do item Programa
Nuclear. Outro item que demonstra a insensatez dos representantes do setor privado refere-se
a Prospeccdo de Petroleo, que aparece relacionado como a quarta preferéncia elencada pelos
empresarios em grau de importancia, diversamente da escolha dos ministros que a colocaram
em primeiro lugar. Ao apreciarem-se os itens acima referidos, em particular o que faz aluséo a
Prospeccdo de Petroleo, cumpre se questionar sobre qual a real nocdo do setor privado
brasileiro tanto em relacdo aos interesses e investimentos internos necessarios ao projeto de
desenvolvimento da época, quanto em relacdo a interpretacdo que este empresariado fazia do
cenario internacional ao se considerar uma conjuntura que ainda sofria com as consequéncias
da crise do petroleo.

O periodo de 1979 até a metade da década de 1980 foi marcado pelo choque dos juros,
pelo segundo choque do petroleo, pela ampliagdo das empresas estatais e de Orgdos da
administracdo direta na captacdo de novos empréstimos estrangeiros e, principalmente, pela
disponibilidade por parte do Banco Central (BC) de colocar instrumentos de defesa contra o
risco cambial a disposi¢do do setor privado, assim como na efetiva mutacdo do BC para
tomador de empréestimos das instituicdes financeiras internacionais. O resultado futuro disso
foi um estoque no passivo em moeda estrangeira em um montante de US$ 27 bilhGes ao final
do ano de 1985 (CRUZ, 1995, p. 128).

14 CASTRO, Antonio Barros de; SOUZA, Francisco Pires de. A economia brasileira em marcha forgada.
4. ed. Séo Paulo: Paz e Terra, 2004.
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3.3 AESTATIZACAO DA DIVIDA EXTERNA

A partir de dezembro de 1979 foi aplicado o pacote econdmico®™ do Ministro do
Planejamento, na época, Delfim Netto. O novo panorama da politica econdémica contrastava
com o0 que havia sido proposto em 1974, pois tendo como objetivos aumentar a poupanca
interna e tornar a economia mais eficiente buscou-se o alinhamento dos precos relativos entre
os diferentes setores, o fim dos subsidios e a restricdo da interferéncia direta e indireta do
governo na economia. Nesse contexto, as empresas publicas, que haviam sido protagonistas
durante as mudancas realizadas pelo Il PND, passaram a ser consideradas como uma
dificuldade para economia brasileira. Segundo Castro (2004), a nova perspectiva compreendia
que as estatais competia a maior dose de sacrificios de forma que estas deveriam conceder seu
espaco de atuacdo ao setor privado (CASTRO, 2004, p. 55-56). Nesse sentido € procedente
que se observe que a expansao da capacidade produtiva foi uma consequéncia dos grandes
programas setoriais, que se tornaram mais efetivos ao final da década de 1970 e que, ao
atingirem sua culminancia em 1983 e 1984 acabaram por resultar em uma geracdo de ganhos
de divisas que foi crucial para que ndo houvesse um colapso econémico na segunda metade de
1983 (CASTRO, 2004, p. 57-61).

Entre 1979 e 1980, quando Delfim Netto iniciou a reforma fiscal, com os aumentos
das tarifas do setor publico e a maxidesvalorizacdo cambial, acabou também por frustrar
expectativas. Nesse sentido, quem estava endividado em délar ficou devendo mais e o Estado
se viu livre de conceder subsidios. Tais acontecimentos repercutiram na decisdo pela ndo
captacdo de empréstimos externos. Mesmo com as Resolucdes n° 432 e n° 230, do BC, que
permitiam aos tomadores de empréstimos externos depositarem em uma conta do BC, o qual
se responsabilizava tanto pelos juros quanto pelo risco cambial, o plano de pagamento do
Balanco de Pagamentos do BC era de longo prazo, de forma que houve a estatizacdo do
prejuizo, ou seja, a estatizacdo da divida externa. O BC néo tinha dolares para pagar tudo de
uma vez soO, de forma que essa divida teve origem no setor privado. Embora as resolucdes
anteriormente mencionadas, ndo tenham demonstrado isoladamente o processo de estatizacdo
da divida externa, deve-se considerar também o papel do setor privado ao se negar a rolar o

financiamento externo, o qual, no final das contas, foi assumido pelo setor publico. Os

15 Segundo Castro (2004, p.51): [...] impropriamente a politica econdmica aplicada por Delfim Netto foi
chamada de desastrado ensaio de heterodoxia.



36

empresarios do setor privado, por exemplo, aplicaram dinheiro no setor financeiro a elevadas
taxas de juros reais, e o setor financeiro, por sua vez, passou a emprestar dinheiro para o setor
publico, de modo que o setor privado saiu enxuto da crise, enquanto que o setor publico saiu
depauperado.

Segundo Castro, nem sempre o resultado se deve a politica econdémica aplicada, de
forma que a explicagdo para os determinantes pode estar em outro lugar (CASTRO, 2004, p.
20). Em 1980, a inflacdo e a politica cambial anularam os possiveis efeitos positivos da
maxidesvalorizagdo de 1979, mesmo assim, na sequéncia dos acontecimentos, a industria
brasileira conseguiu adaptar-se aos estimulos da politica econémica. Os principais elementos
da politica de ajuste implantada entre 1983 e 1984 foram o combate ao déficit publico através
da reducdo de gastos de custeio, de investimento e transferéncia, bem como elevacdo da carga
tributaria. Houve também restricdo do crédito bancario interno e do estoque real de moeda
priméria o que contribuiu para a elevacao da taxa interna de juros, de forma a desincentivar
tanto a aquisicdo de bens duraveis, como os de habitagdo, quanto os investimentos. Com a
mudanca da politica salarial e o desemprego houve grande contracdo dos salérios urbano-
industriais 0 que acabou por restringir a demanda por bens de consumo. A reorganizacao dos
gastos foi realizada mediante a alteracdo dos precos relativos, de forma que houve uma forte
elevacdo da relacdo cambio-salario em funcdo da elevacdo da taxa de cambio real
conjuntamente a compressdo salarial, bem como elevacao do prego real de alguns derivados
do petréleo e da energia elétrica (CASTRO, 2004, p. 21).

O processo de ajustamento previsto pelas autoridades brasileiras diferiu muito do
aplicado em outras nagdes. A evolucdo de nossa balanca comercial entre 1982 e 1984
demonstrou que as exportagdes tiveram um comportamento proximo do previsto, contudo as
importacGes foram aquém do projetado. Os dados de Castro demonstram que entre 1974 e
1982 houve reducdo do coeficiente de importacbes brasileiras. Entre 1980 e 1983 as
importages totais de um primeiro grupo de produtos, que haviam sido apoiados pelo Il PND,
como metais ndo ferrosos, produtos quimicos, papel e celulose, fertilizantes e produtos
siderurgicos cairam em 60%. Castro também identifica um segundo grupo de produtos que
ndo foram objeto de programas governamentais como o carvao metalUrgico. Segundo o autor,
enquanto que para alguns produtos do primeiro grupo, objeto do Il PND, a queda das
importacBes foi seguida pelo inicio das exportacdes, para 0 segundo grupo as importacdes
acompanharam o movimento de agregados como o nivel geral de atividades (), o volume de
investimentos (1) e o montante das exportagdes (X) (CASTRO; SOUZA, 2004, p. 23-24).
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Fatores como a expansdo do mercado norte-americano, a recuperagao das economias latino-
americana e africana, o ingresso em peso dos projetos ainda da metade da década de 1970 e os
incentivos provenientes da politica cambial, em especial, a mudanca da relacdo salario-
cambio contribuiram para que, em 1984, a elevacao das exportacdes colaborasse mais para a
formacdo do superavit comercial do que o retraimento das importacées (CASTRO, 2004, p.
25). De 1984 a 1989 diversas politicas de combate & inflagdo foram praticadas, como o Plano
Cruzado de 1986, o Plano Bresser de 1987 e o Plano Verdo de 1989. Entre 1985 e 1988, a
taxa anual de inflacdo quadruplicou, de forma que os referidos planos econémicos apenas
interromperam temporariamente o processo inflaciondrio, uma vez que ndo se buscou
solucdes para problemas como os conflitos distributivos de renda, nem tampouco contra 0s
desequilibrios estruturais da economia. Ao governo restou promover indexacdes e gerir as
aceleracdes inflacionarias que eram irreversiveis. A sucessdo frustrada de tentativas de
estabilizacdo gerava efeitos que eram tdo cruéis quanto os proprios efeitos inflacionarios, pois
0s agentes econdmicos procuravam defender sua participacdo na renda com o incremento de
suas remuneragdes de forma que acabavam afetando o lado real da economia. Fatores como a
estagnacdo prolongada, o insucesso no combate a inflacdo, as incertezas em relacdo as
renegociacdes externas, o agravamento do desequilibrio fiscal, as indeterminac6es da politica
industrial e as ameacas ao capital estrangeiro deflagraram um ambiente que ndo se
apresentava favoravel a retomada de investimentos de tal modo que, a partir da segunda
metade dos anos de 1980, essa conjuntura marcou a historia da economia brasileira a ponto de
que fosse cunhada a denominacdo de “década perdida” para designar esse periodo
(MODIANO, 1989, p. 347-386).

A transicdo da década de 1980 para a de 1990 foi assinalada pela tentativa de
combater o vicio da indexacdo, assim como o descrédito dos planos econdmicos anteriores de
insucesso. Passava-se a ideia de pessimismo e desesperanca a respeito da geréncia da
economia. Em marco de 1990, Fernando Collor de Mello assumiu a Presidéncia da Republica
sustentado por um discurso politico que defendia as ideias de privatizagdo do Estado e de
abertura ao comércio internacional. A fim de conter a hiperinflagdo, Collor introduziu um
programa que, dentre uma série de medidas, igualmente previa o congelamento de 80% dos
ativos financeiros superiores a NCz$ 50 mil (cinquenta mil cruzados novos) por um ano e seis
meses, 0 que representou uma providéncia radical tendo em vista o choque de liquidez que
acabou por gerar um forte impacto recessivo. A fim de cumprir a promessa de campanha,

Collor promoveu a reducdo gradual de tarifas e permitiu a flutuacdo do cambio de forma a
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estimular o processo de abertura comercial e forcar a adaptacdo da industria brasileira a uma
nova realidade competitiva. Em substituicdo ao overnight e com o propdsito de eliminar a
memoria inflacionaria o governo criou o Fundo de AplicacBes Financeiras cujos rendimentos
deveriam ser baseados em uma Taxa Referencial (TR). Na incessante busca por austeridade
houve o bloqueio de 100% do or¢camento dos Ministérios da Saude, da Educacdo, do Trabalho
e Bem-Estar Social. Do ponto de vista econémico, Collor desagradou a industria nacional ao
forca-la a competir com os produtos estrangeiros, desagradou a sociedade com o confisco da
poupanca e dos demais ativos financeiros, igualmente desagradou aos funcionarios publicos
que tiveram seus salarios aumentados a uma taxa inferior a da inflacdo, devido a preocupacgao
com o controle dos fluxos de caixa do governo, e como se isso tudo ndo fosse suficiente seu
partido ndo tinha forca no Congresso Nacional. Em 1992, portanto, ocorreu o impeachment do
presidente e seu sucessor, 0 vice-presidente Itamar Franco, recebeu um importante aporte de
capital através do aumento do volume de reservas que havia sido incentivado pelo ministro da
fazenda de Collor, Marcilio Marques Moreira, com o intuito de bancar o superindexador da
época e que, posteriormente foi importante na sustentacdo do Plano Real (BAER, 1996, p.
197-206).

3.4 MUTACOES

Segundo Castro (2004, p.75), um fendmeno importante que caracteriza o decurso da
industrializacdo de paises de desenvolvimento tardio consiste nas mutacfes que se processam
mediante a introducdo de grandes setores de atividades industriais, que em funcdo de suas
caracteristicas especificas produzem transformac@es em relacdo ao proprio desempenho da
economia. Pode-se, neste caso, citar o exemplo do Japao que a partir de 1950 substituiu sua
industria tradicional, pautada em setores como de vestuario e ceramico, por um sistema
industrial mais moderno no qual a producédo de ago passou a ter a primazia absoluta.

A experiéncia da industrializacdo brasileira, da mesma forma, tambem teria sido
marcada por mutagdes, segundo Castro (2004). Primeiramente, assim como no exemplo
japonés, a construcdo de Volta Redonda representaria um género similar desse tipo de
mutacdo. Posteriormente, durante a introducdo da inddstria automobilistica no Brasil, uma
nova mutacéo teria sido implementada. Segundo Castro (2004), essas mutac¢des precisam ser

levadas até as Ultimas consequéncias para que consigam efetivamente vingar. Nesse sentido,
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igualmente a estratégia de modernizacdo industrial colocada em curso a partir de 1974
consistiu em uma nova mutacdo da economia brasileira (CASTRO, 2004, p. 75-78).

Contudo, os efeitos das mutacBes nem sempre sdo necessariamente virtuosos. A
mutacdo promovida pela industria automobilistica no Brasil acarretou sérios resultados no que
se refere a desigualdades sociais, pois até 1973/74 o crescimento da economia brasileira fora
comandado pela industria de bens de consumo a fim de atender as demandas das camadas
com maior poder aquisitivo da populacdo. Nesse sentido, as decisdes de politicas publicas
alocavam os investimentos em proveito da execucdo de projetos voltados para a area do
transporte individual legitimando ainda mais a propensao a concentracdo de renda. De forma
que as escolhas feitas pelo governo brasileiro a partir de 1974 foram diferentes, demarcando
uma nova mutacdo cujos resultados dos programas de desenvolvimento ampliaram
radicalmente a producéo de diversos insumos como energia e bens de capital. Nao obstante o
crescimento econémico, o desenvolvimento industrial brasileiro ainda ficou aquém ao dos
paises desenvolvidos. Segundo Castro (2004) constatado o fracasso houve o recrudescimento
da abordagem ortodoxa. Desafortunadamente protecGes por parte do governo ocasionavam
ineficiéncia de recursos em face da discriminacdo por um determinado tipo de setor ou de
industria. A partir dessa perspectiva e tendo em vista a forte influéncia governamental, Castro
observa que o parque industrial brasileiro é uma negacdo de varias teses, em especial, a do
receituario neoliberal (CASTRO, 2004, p.80-84).
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O capitulo que se segue tratard da institucionalidade nacional, com énfase nas
configuracOes institucionais que a sustentaram historicamente e do desenvolvimento do

processo institucional brasileiro, assim como de suas perspectivas institucionais futuras.

4 INSTITUCIONALIDADE NACIONAL

O objetivo do presente capitulo consiste em identificar os aspectos institucionais da
economia brasileira durante o periodo que compreende o final da década de 1960 até a crise
da divida externa da década de 1980 e, brevemente, o inicio da década de 1990. A partir da
interacdo entre fatores de ordem ndo apenas econémica, mas também, sociais, politicos e
culturais buscar-se-d0 as especificidades das relacGes entre os setores publico e privado
brasileiros tendo em vista o propdsito de elucidar a trama institucional dessa articulacéo,
relativa a ambos os setores aqui referidos, durante o periodo histérico supracitado. Ciente
deste objetivo serd dada énfase as mudancas e inovagbes tanto tecnoldgicas, quanto
organizacionais e, em especial, as configurages institucionais que Ihes sustentam.

Para os institucionalistas as realidades nacionais ndo coincidem de forma universal,
pois sdo constituidas de elementos politicos, sociais e culturais que se moldaram de forma
Unica e peculiar ao longo do tempo, de modo que o processo historico passa a assumir papel
relevante para a compreensdo de sua respectiva dimenséo institucional a fim de identificar as
mudancas e transformacg6es, concomitantemente econdémicas e sociais. Posto isto, pretende-se
aqui produzir uma analise de teor qualitativo, a qual almeja uma descri¢do apreciativa do que
foi o quadro institucional nacional predominante, vigente imediatamente apds a fase do
“milagre” econdmico brasileiro de 1967 a 1973 até a crise dos anos de 1980 e, brevemente o
inicio da década de 1990. Além de procurar identificar os aspectos institucionais que
predominaram nos referidos momentos, se intenciona igualmente reconhecer as mutacoes
especificas de cada fase ou “entre fases”, bem como analisar as interpretagdes ja produzidas a

respeito desses periodos.
4.1 O PROCESSO INSTITUCIONAL BRASILEIRO
Ap0s o periodo da Grande Depressdo da década de 1930 foi colocado em prética o

Processo de Substituicdo de Importacbes (PSI) tanto no Brasil como nos demais paises da

América Latina. O PSI foi importante, pois permitiu a construgdo acelerada da estrutura
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industrial brasileira. Contudo a velocidade de sua implantagcdo ndo permitiu uma acomodacéo
adequada & estrutura institucional brasileira 0 que pode ser depreendido por Conceigdo
(2001):

A industrializacdo substitutiva foi, na verdade, indutora das condi¢des institucionais
para a formacdo de uma industrializacdo retardatéria, tais como a formacdo das
condicBes de financiamento a nova forma de desenvolvimento, a criagdo de infra-
estrutura fortemente apoiada pelo Estado e a adocdo de novas regras salariais e
trabalhistas. (CONCEICAO, 2001, p. 181).

Tais transformagdes somente foram possiveis tendo em vista 0s novos objetivos do
Estado que se voltavam na época para a consolidacdo de um ambiente propicio a instalagdo da
industria nacional. Nesse sentido, o Estado deliberadamente ocupou um espaco de atuacdo em
funcdo da inexisténcia a época de um cenario institucional que pudesse promover o
desenvolvimento industrial. Cumpre retomar aqui o conceito de mutacdes de Castro (2004),
ao considerarmos que a op¢do pela industrializacdo ainda durante 0 Governo Vargas mais do
gue uma resposta aos choques externos foi o resultado de um processo que clamava por
“mudangas radicais” da estrutura econdmica nacional. Nesse sentido, o papel do Estado
acabou por constituir a forma institucional mais importante desse periodo histérico a ponto de
0 préprio tipo de Estado se confundir com o PSI. Em termos institucionais, o Governo
também contribuiu para a transformacdo da estrutura produtiva nacional ao criar instituicdes
tais como o Conselho Federal de Comércio Exterior, 0 Departamento de Administracdo do
Servico Publico e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (CONCEICAOQ, 2001, p.
182). No ambito tecnoldgico, houve uma incorporacdo de tecnologias estrangeiras mais
modernas por parte de um restrito grupo de empresas, de forma que ndo se verificou um
empenho interno nesse sentido, em especial por parte do setor privado, o que revela a
imperfeicdo institucional da economia brasileira ao ndo conseguir gerar um ambiente
compativel a criacdo de novos produtos e processos.

Durante o periodo de aplicacdo do Plano de Metas houve uma intensificacdo da
evolucdo industrial tornando o ambiente econémico mais exigente em virtude das reformas
institucionais da época. As mudancas estruturais mais importantes promovidas nesse periodo,

destacadas por Conceicdo (2001) seriam:

[...] o revigoramento do padrdo de acumulagdo, maior abertura ao capital
estrangeiro, abertura de importacdes, um padrdo de concorréncia mais competitivo,
necessidade de uma maior integracdo internacional —, ocorreram outras medidas
efetivas, que a literatura consagrou como reveladoras de uma nova fase da economia
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brasileira. Entre estas estdo a Instrucdo 113 da Sumoc, a Resolucdo n°® 63 da Sumoc,
a criacdo do BNDE e da Petrobras. (CONCEICAO, 2001, p. 183).

Além das mudancas estruturais Conceicdo (2001), igualmente, faz referéncia a nocéo

de mutacdes de Castro (2004) no tocante ao Plano de Metas e cita 0 autor que salienta:

[...] o periodo de Juscelino Kubitschek (1956-1960) foi importante por conceber o
avango na estrutura industrial, visando superar os ‘gargalos’ na estrutura entdo
vigente. O caso da inddstria automobilistica foi o exemplo mais flagrante: seu
estabelecimento implicou a implantacdo de novos mercados ao longo de sua cadeia
produtiva de varios tamanhos e graus de estimulos de politica econdmica, que
exigiram politicas fiscais e incentivos crediticios especificos. (CASTRO?, 1997, p.
187 apud CONCEICAO, 2001, p. 183).

A medida que se aprofunda a analise sobre o periodo relativo a aplicagio do Plano de
Metas fica evidente o protagonismo do governo da época na busca pelo crescimento
econémico e pelo avanco do processo industrial. Realmente o papel do Estado foi decisivo
para 0 avanco da estrutura produtiva, contudo é pertinente ressaltar que o novo ambiente
institucional, promovido por esse mesmo Estado, que aliava crescimento a transformacéo,
conseguiu posteriormente reproduzir sua ldgica a ponto de contagiar a esfera empresarial. As
mudancas institucionais promovidas pelo governo e que configuraram o novo ambiente
propicio a transformacdo da estrutura industrial foram capazes de produzir os efeitos
psicoldgicos que acionaram o animal spirit dos representantes do setor industrial nacional.
Sobre isso é pertinente conferir o ponto de vista de Lucas Lopes, Ministro da Fazenda de

Juscelino Kubitschek a respeito dessa época:

“O choque que Juscelino trouxe para o pais ndo pode ser explicado simplesmente
pelo exame das metas, mas pelo clima que criou-se no Brasil. Todo mundo queria
ter seu prdprio negdcio. Mesmo pequenas indudstrias procuravam formas de avancar.
Juscelino criou um clima generalizado de desenvolvimento econdmico.” (Lopes
apud Castro?, 1997, p. 188).

Nessa mesma linha a perspectiva de Eugénio Gudin também € contemplada por
Conceicédo (2001, p. 184) que acrescenta:

Outro testemunho, de Eugénio Gudin, ja na época um critico da politica de JK,

considerou 0 movimento rumo a industrializacdo acelerada téo intenso que “(...) ndo

havia uma pessoa que pudesse resistir; nem uma indlstria que ndo estivesse
construindo.” (Gudin apud Castro?, 1997, p. 188).

! CASTRO, A. B. (1997). Renegade development: rise and demise of state-led development in Brazil.
SEMINARIO INTERNACIONAL INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, Rio de
Janeiro. Anais... Rio de Janeiro. nov.



43

A fim de avalizar o Plano de Metas frente ao empresariado foi, portanto, necessaria a
criacdo de um aparato institucional adequado, de modo que esse periodo foi precedido pela
criacdo da Comissdo Mista Brasil — Estados Unidos? (CMBEU) que por sua vez criou o
BNDE. Sobre a necessidade da atuacdo da CMBEU e a criacdo do BNDE, em 1952, para a

instrumentacéo do desenvolvimento, Roberto Campos (1994) comenta:

Havia entdo na burocracia brasileira o habito arraigado de obter verbas
governamentais para projetos, as vezes grandiosos, com base numa simples
exposicdo de motivos, sem detalhamento claro de objetivos, cronograma de
implementacéo, célculos de custo e beneficio e andlise de rentabilidade. Essa
perspectiva comegou a ser mudada com os trabalhos da CMBEU e a implantagéo do
BNDE. (CAMPOS, 1994, p. 192).

Novos recursos legais, como a Lei n.° 1628, que foi incrementada a fim de suprir a
escassez de recursos financeiros foram importantes para a modernizagéo institucional da nova
realidade que se apresentava na época. A referida Lei previa 0 compromisso para as empresas
privadas de seguro e capitalizacdo de aplicarem 60% dos recolhimentos a que estivessem
obrigadas, assim como 4% do valor dos depdsitos das Caixas Econdmicas Federais e 3% da
receita anual dos 6rgaos da previdéncia. Nesse sentido, a maior parte dos projetos industriais
da época foram financiados por recursos publicos principalmente de empresas estatais.

As empresas estatais brasileiras buscaram alternativas proprias para resolverem
problemas associados ao desenvolvimento do novo processo produtivo. Segundo Castro
(1997), as estatais desenvolveram uma forma “hibrida” de atuagdo na medida em que
conciliavam sua natureza publica com a aptiddo de tomar decisGes pertinentes as da iniciativa
privada (CASTRO, 1997, p. 197 apud CONCEICAOQ, 2001, p. 185). As empresas estatais
foram concebidas para fomentar um processo desenvolvimentista endégeno permitindo a
formacdo de setores que atuavam sob a lideranca do proprio Estado e tinham como vantagem
poderem contar com recursos or¢camentarios proprios. Tendo em vista o interesse nas relagdes
e articulacGes entre o setor publico e privado a luz de uma abordagem institucional a partir de
uma perspectiva evolucionaria € conveniente conferir o que dizem Conceic¢do (2001) e Castro

(1997) sobre o papel das estatais para o desenvolvimento dos projetos nacionais:

As empresas estatais procuravam tirar vantagens das oportunidades de alianca com
0s agentes privados, tentando aumentar sua capacidade de influenciar nas decisdes

2 A CMBEU foi oficialmente instalada em 19 de julho de 1951 e, segundo Roberto Campos (1994, p. 162), sua
contribuicdo mais importante foi a implantagdo de sistematicas de analise custo/beneficio e célculos de
rentabilidade que substituiram a prética tradicional de reembolsos por requisi¢fes burocraticas.
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governamentais. Sua ramificacdo em subsididrias levou a formacdo de “sistemas”,
que tiveram papel decisivo na estruturacdo de certos setores da economia, incluindo
a Petrobrés, o Vale do Rio Doce, a Eletrobras, a Telebrds e o sistema BNDES
(incluindo os bancos regionais). Nas palavras de Castro (1997, p. 198), todas elas
s&o boas ilustracdes de uma trajetdria evolucionaria. (CONCEICAO, 2001, p. 185,
grifos do autor).

Além de implementarem modernizacdes de setores as estatais fizeram uso de critérios
originarios de mecanismos de precos e atuaram de forma a inovarem em setores industriais da
fronteira tecnoldgica. Seus padrBes de gerenciamento previam a aplicacdo de lucros na
disseminacdo e na diversificacdo de suas operacdes. A natureza desses procedimentos
repercutiu em um progressivo profissionalismo das empresas estatais tornando-as de certa
forma mais independentes em relacdo ao Estado. Contudo, objetivos econdmicos e sociais
foram negligenciados e a medida que o processo de industrializagcdo progredia a autonomia
das empresas estatais ndo acompanhava esse avanco. De forma que para Castro (1997, p. 200)
realmente as estatais nunca se tornaram verdadeiramente auténomas (CONCEICAOQ, 2001, p.
186).

A partir de 1976, o governo brasileiro passou a utilizar as estatais para aproveitar sua
capacidade de captacdo de recursos a fim de minimizar as consequéncias macroecondémicas
resultantes do choque do petréleo e do esgotamento do modelo de acumulacdo ainda da fase
do “milagre economico” de 1967-1973. A énfase na solucdo das dificuldades impostas pelas
questBes macroecondmicas tais como aceleracdo inflacionaria, déficit comercial e de
transagdes correntes, que se ampliaram em uma intensidade até entdo ndo verificada,
conduziu o Governo a deixar de reconhecer o carater empresarial das empresas publicas
durante a segunda metade de 1979 (CONCEICAO, 2001, p. 186-187).

Sobre a interrupcdo do processo de expansao das operagdes das estatais por parte do

Governo, Conceigéo (2001) acrescenta:

Sob o pretexto de realizar ajuste estrutural aos tempos de austeridade, passou a traté-
las como instrumentos convencionais de regulagdo macroecondmica, que
contrariavam o padréo para o qual foram criadas. 1sso evidenciou o fim de uma era,
interrompendo ndo apenas um “processo evoluciondrio”, mas destruindo as
convencfes que delineavam o comportamento microecondmico dos agentes e o
conseqiiente animal spirit de uma época. (CONCEICAOQ, 2001, p. 187, grifos do
autor).

Apos 1979, observou-se 0 agravamento consideravel de condigdes como a estabilidade

e 0 crescimento da economia brasileira. Houve a necessidade de mudangas em relacdo as
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antigas concepces que haviam até entdo orientado a industrializacdo nacional. Evocavam-se
novos preceitos que fossem capazes de dar conta do cenario interno de forma a torna-lo mais
competitivo e eficiente conformando-o a uma feicdo de natureza mais empresarial. Se no
ambito domeéstico o cenario ndo era o mais acolhedor, também em termos externos o ambiente
apresentava um panorama de mutacOes permeado por incertezas. A recuperacdo das
economias dos paises desenvolvidos havia se pautado em tendéncias liberalizantes da época,
enguanto isso a economia brasileira defrontava-se com o esgotamento de sua base produtiva e
com a necessidade de superar o modelo produtivo fordista ainda em vigor.

Sob tais condigdes, ao final da década de 1970, o que se constatou foi uma
generalizada frustragdo das expectativas dos atores econdmicos em rela¢do a seus proprios
objetivos. A fim de alterar o cenario de frustracdo houve um reforco da estratégia ortodoxa na
busca de normas fundamentadas em uma maior racionalidade econdmica e em uma
progressiva tendéncia liberalizante.

Em 1982, o contexto j& era o de crise da divida em uma ambiente econdémico de
recessao e inflacdo acelerada, de modo que uma das constatacGes desse periodo foi verificar a
incapacidade da institucionalidade nacional em conciliar o crescimento econémico com a
estabilizacdo dos precos. Um exemplo representativo foi o fracasso do Plano Cruzado.

Apresentado em 28 de fevereiro de 1986, o Plano Cruzado demonstrou que o éxito de
qualquer plano de estabilizacdo econdmica ndo pode prescindir de um conjunto adequado de
convencBes que formate o ambiente institucional necessario a sua implantacdo e que consiga
evoluir sem o elemento inflacionario. Esse cenario manteve-se até a década de 1990. A partir
de entdo, houve uma reestruturacdo das antigas instituicbes sem que fossem geradas as
circunstancias adequadas e exequiveis que viabilizassem novas instituicdes capazes de
contemplar o novo ambiente econdmico que ainda se revelava bastante indeterminado.

Durante os anos de 1990, ocorreu a ruptura com as convencgdes sobre as nocdes de
crescimento e estabilidade relativos ao processo de industrializacdo acelerada ocorrido entre
0s anos de 1950 e 1980. A década de 1990 representou para a economia brasileira sua entrada
no contexto do Consenso de Washington. De forma que essa nova condicdo tem sinalizado e
requerido, até o presente momento, a geracdo de instituicGes nacionais divergentes a tradicdo
da substituicdo de importacOes e, portanto, adaptaveis a um novo modelo de competitividade
capaz de promover a mutagdo de um ambiente onde o Estado foi, no passado, um “[...]
Estado-produtor-empresario.” — conforme as palavras de Conceicao (2001, p. 191) — para um

ambiente no qual as empresas nacionais sobrevivam sem o amparo estatal.
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Enquanto que a década de 1980 foi marcada pelo intenso pessimismo tanto dos
individuos quanto das firmas, os anos de 1990 revelaram estratégias de sobrevivéncia por
parte dos atores econdmicos, tais como aversdo ao risco, autoprotecdo e objecdo a politica
econdmica oficial (CASTROS®, 1997, p. 205 apud CONCEICAO, 2001, p. 192). Esse
contexto, que também ndo contemplava um projeto de crescimento econémico, acabou por
reforcar a instabilidade de modo a paralisar as deliberages empresarias uma vez que ndo se
vislumbravam institui¢cbes que conseguissem combinar crescimento econdmico e estabilidade.
Tanto a politica econémica oficial, quando o Estado, ficaram desacreditados, e sobretudo
ficou desacreditada a concepcao de um Estado desenvolvimentista cujo aparato fundamentara
e estruturara todo o inicio do PSI. Sobre essa degeneracdo do aparato estatal assim como sua
finalidade de desenvolvimento cumpre conferir as palavras de Castro (1997) que observa que:
“0O estado permaneceu grande, mas acéfalo e impotente. As empresas estatais perderam sua
orientacdo empresarial e relativa autonomia, sendo transformadas em instrumentos de politica
macroecondmica de baixa eficiéncia.” (CASTRO, 1997, p. 206 apud CONCEICAO, 2001, p.

192). Sobre esse processo de desmonte do Estado, Conceic¢do (2001) observa que:

Esses aspectos reproduziam a extensdo da “desestrutura¢do” da economia brasileira,
cuja desmontagem do Estado é o aspecto mais revelador. Evidéncia disso sdo os
exemplos extraidos dos servigos basicos, como estradas e telecomunicaces, que,
em 1980, apresentavam niveis compativeis com 0s europeus e despencaram, nos
anos 90, para indices dramaticamente deteriorados [...] (CONCEICAQ, 2001, p.
193).

O processo de decadéncia passou entdo a ser estigmatizado na imagem das empresas
estatais cujo potencial acumulado ao longo de anos passou a ser desprezado pela opinido
publica, de forma que a desorganizacdo e a desestruturacdo da economia brasileira tiveram

como sua principal particularidade o desmantelamento do Estado.

4.2 PERSPECTIVAS INSTITUCIONAIS FUTURAS

Os desafios que hoje se apresentam para a economia brasileira vdo ao encontro da

geragdo de novas instituicbes capazes de congracarem 0O crescimento econdmico e o

3 CASTRO, A. B. (1997). Renegade development: rise and demise of state-led development in Brazil.
SEMINARIO INTERNACIONAL INSTITUICOES E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, Rio de Janeiro.
Anais... Rio de Janeiro. nov.
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desenvolvimento social mediante fatores como a competitividade e o avango tecnol6gico. Ao
analisarem-se as diversas interpretacdes sobre as diferentes fases ao longo do processo
histérico econdémico brasileiro é impossivel ndo observar que a necessidade de um projeto
nacional de desenvolvimento & premente. Tendo em vista que ja ndo mais se pode contar com
as fontes de financiamento do setor publico como no passado, transfere-se para o setor
privado atingir os objetivos necessarios ao crescimento. Contudo, esta empreitada também
requer processos de mudancas e transformacfes que permitam a promocdo do surgimento de
convencgdes e, portanto, novas instituicbes capazes de estimularem as iniciativas do setor
privado, sejam sob a forma de mudancas no aparato legislativo, de inovagdes tecnoldgicas
e/ou organizacionais. Nesse sentido, compete ao Estado o esforco de estimular o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico mediante o avanco de transformacdes institucionais
gue permitam que as empresas nacionais incorporem em seu conjunto de estratégias de
competitividade processos de inovacdo bem como padrbes de qualidade e de eficiéncia, 0s
quais ainda sdo considerados baixos quando comparados aos de outras economias
internacionais®.

Infere-se, portanto, que é indispensavel as decisdes de politica econdmica incluir em
seus projetos de crescimento e de desenvolvimento econdmico uma dimensdo de apoio ao
desenvolvimento de um novo paradigma tecnoldgico industrial, sobretudo, de modo que este
seja enraizado (embedded) pelas empresas nacionais, as quais se constituem nos principais

agentes articuladores desse processo de transformagao para o referido novo paradigma.

4 A participagdo relativa dos gastos empresariais nos gastos totais em P&D no Brasil tem se situado em torno de
20%, e, nos paises avancados, a mesma é superior a 40%, alcangando mais de 70% no Japdo (ibid. p. 135). Nos
“Tigres”, a propor¢do ¢ semelhante a do Japdo, enquanto, no caso da Coréia, tal participacdo evoluiu de 34%
em 1971 para 36% em 1976, 58% em 1981 e 81% em 1988(CONCEICAO, 2001, p. 195).
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5 CONCLUSAO

Primeiramente cumpre ressaltar a relevancia que teve para a elaboracdo da analise aqui
desenvolvida poder fazer uso de um referencial tedrico altamente sofisticado como a
abordagem institucionalista. Tal perspectiva permitiu verificar que a histéria da articulacao
entre o setor publico e o setor privado brasileiro foi fortemente influenciada pelos processos
de transformacéo de suas instituicbes, em especial, do Estado brasileiro e de suas empresas
publicas.

Pode-se constatar que, ja desde o PSI, o Estado brasileiro mediante a atuacdo do setor
publico, provocou as condi¢fes institucionais necessarias — na medida em que as instituicoes
também se referem a situagdes mais concretas e de natureza histérica — para fomentar o
processo de industrializacdo substitutiva nacional. Nesse sentido, o Governo contribuiu para a
transformacédo da estrutura produtiva nacional ao criar instituicGes que prescrevessem regras
de natureza publica, das quais, como exemplos, podem ser citados o Conselho Federal de
Comeércio Exterior, o Departamento de Administracdo do Servi¢co Publico e o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica.

Posteriormente houve a instalacdo da Comissdo Mista Brasil — Estados Unidos,
responsavel pela criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento, a qual representou uma
evolugdo no manejo de dados e nas andlises de custo/beneficio e calculos de rentabilidade,
que substituiram préaticas burocraticas ja em desuso na época.

Durante o periodo relativo a implantacdo do Plano de Metas houve o revigoramento
do processo de industrializacédo brasileiro, de modo que reformas institucionais significativas
e essenciais como o fortalecimento do modelo de acumulagio, maior receptividade ao capital
estrangeiro, facilitacdo as importacGes, incentivo a competitividade e a integracdo
internacional foram aperfeicoadas. O referido periodo histérico também € marcado por
avangcos no ambito juridico e financeiro através da implantacdo da Instrucdo 113 e da
Resolucdo n°® 63 ambas da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC).

Outros elementos, na esfera das corporagdes, além dos aparatos legais aqui citados,
que contribuiram para o aperfeicoamento do novo ambiente institucional, que permitiu a
evolucdo da estrutura industrial brasileira, foram a criagdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento, anteriormente mencionado, e a criacdo da Petrobras. A fase do Plano de

Metas também foi determinante na analise das mudancas institucionais no quadro do setor
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publico brasileiro uma vez que, na busca em conciliar metas de crescimento ao avango
industrial, o Estado assumiu papel de destague na melhoria do desenvolvimento da estrutura
industrial brasileira, principalmente mediante a atuacdo das empresas estatais.

Inicialmente gestadas para promoverem o projeto desenvolvimentista, as empresas
estatais criaram suas préprias alternativas a fim de resolverem problemas associados ao
desenvolvimento do novo processo produtivo como, por exemplo, harmonizar sua natureza
publica com a tomada de decisfes tipica do setor privado. Nesse sentido, estabelecia-se um
processo de articulagcdo no qual as empresas publicas buscavam vantagens nas aliangas com o
setor privado, a fim de obterem maior influéncia nas decisées governamentais. De forma que,
com a ampliacdo do setor publico através das estatais e de suas subsidiarias, houve a geracéo
de uma série de sistemas como a Petrobras, o Vale do Rio Doce, a Eletrobrés e a Telebras,
além do sistema BNDES e dos bancos regionais, que assumiram papéis incontestaveis em
diversos setores da economia, de modo que o profissionalismo desenvolvido nesses setores
corrobora a tese das mudancas e transformacgdes promovidas na época em face do novo
ambiente institucional. Ambiente este, em que o Estado desenvolvimentista protagonizou o
delineamento das decisdes econdémicas. Nesse sentido, € interessante observar que, de acordo
com a perspectiva da abordagem da regulacdo, o Estado constitui uma das cinco formas
sociais fundamentais das formas institucionais, as quais sdo adaptaveis ao modo de producéo
capitalista.

Contudo, a partir de meados da década de 1970, sob o pretexto de solucionar
problemas macroecondémicos pertinentes a aceleracdo inflacionaria, ao déficit comercial e as
transagdes correntes a dimensdo empresarial das estatais foi reduzida a um mero instrumento
de regulacdo macroecondmica, contradizendo seus proprios principios de criacdo. A restrigdo
imposta ao processo de expansdo das empresas estatais pode ser compreendida a partir de
uma interpretacdo que concebe esta interrup¢cdo como a suspensdo de um processo
evolucionario que orientava o animal spirit dos agentes microeconémicos da época, bem
como mediante a nog¢do de deterioracdo cumulativa, proposta por Veblen, que propbe a
formacgédo de instituicOes, definidas como imbecile institutions, as quais sdo capazes de
embaracarem o desenvolvimento do préprio processo cumulativo a ponto de produzirem
mudancas para pior. Nesse sentido, ao final década de 1970, o que se vislumbrava era o
pessimismo dos agentes econdmicos, assim como a necessidade de superar o0 modelo fordista

de producgdo. A frustracdo do periodo acabou por repercutir em propostas de solu¢des que
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evocavam ideias de racionalidade econdmica e tendéncias liberalizantes. Gestavam-se a partir
de entdo, os principios do processo de desmantelamento do aparato estatal.

A década de 1980 foi marcada por um contexto de divida, recessdo e aceleracdo
inflacionaria, no qual a institucionalidade da época ndo conseguiu desenvolver estratégias
capazes de superar o conflito entre o crescimento e a estabilidade dos pregos. O exemplo mais
emblematico desse momento da histdria econdmica brasileira se constituiu no fracasso do
Plano Cruzado, justamente pela inexisténcia de um conjunto adequado de convencgdes aptas a
constituirem o ambiente institucional necessario para a evolugdo do crescimento e
desenvolvimento econémico sem o elemento inflacionario.

O resultado desse processo convergiu nos anos de 1990, em um alinhamento politico e
econémico da economia brasileira ao Consenso de Washington, que acabou por divergir da
tradicdo de um modelo pautado na substituicdo de importacbes. Entretanto, esse novo
contexto ndo abarcava um programa de crescimento econdmico capaz de incentivar as
decisbes do setor privado, de forma que o desmonte do sistema estatal acarretou a
deterioracdo de setores basicos da economia, revelando ja sinais de um processo de involucéo
institucional.

O conceito de mutacbes aqui explorado foi relevante tendo em vista que as
instituicOes, responsaveis por constituirem os processos de enraizamento de habitos, também
podem ser definidas como resultado de um processo evolucionario. As mutagdes aqui
compreendidas como mudangas pertinentes a evolugdo do prdprio processo produtivo
revelaram que durante o Plano de Metas o setor privado nacional teve a oportunidade de
disseminar o que bem poderia ser considerado uma incipiente expressdo de um animal spirit
da época, contudo, como ja anteriormente mencionado, a partir de 1976, houve a interrup¢éo
decisiva do processo institucional capaz de contemplar uma mutagéo desse tipo.

Nesse sentido, a perspectiva institucionalista evolucionaria foi acionada para
compreender que na articulagdo entre o setor publico e o setor privado, o Estado brasileiro
teve historicamente um papel de incentivador do setor privado e, por conseguinte de todo o
processo produtivo brasileiro em virtude de um complexo aparato institucional concebido a
partir de um novo ambiente institucional promovido por esse mesmo Estado que, dentre seus
pressupostos, combinava crescimento a transformacdo. Todavia, na medida em que as
instituicbes sociais sdo aqui compreendidas como producdes humanas de lenta mutacgéo,

igualmente foi possivel verificar que, posteriormente, durante a década de 1980, j& ndo mais
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se constatava a institucionalidade nacional constituida como nos mesmos moldes do passado,
nem tampouco uma nova capaz de conseguir acomodar uma economia liberalizante.

Tendo por base os exemplos histéricos ja abordados, bastaria simplesmente concluir
gue na auséncia hoje, de um Estado que promova a lideranca do processo de retomada do
avancgo da estrutura produtiva urge a necessidade de um conjunto de instituicdes capazes de
internalizarem na sociedade e na economia brasileira 0s processos necessarios para atingirem-
se tais propositos. Contudo, ao considerar-se 0 desenvolvimento do processo historico em
analise se pode verificar a acomodacdo por parte do setor privado tanto no que se referiu a
assumir riscos quanto a arrogar para si a posicdo de frente nas decisfes. Igualmente, convém
assinalar que foi observado que a postura do setor privado durante o periodo do Plano de
Metas — ao se permitir contagiar por um ambiente mais voltado para o desenvolvimento
econémico do que para a obtencdo de metas propriamente — foi radicalmente diferente da
postura desse mesmo setor a partir da ascensdo do governo militar. Tais distingdes podem ser
apreciadas a partir da perspectiva que incorpora uma das dimensfes mais proeminentes do
institucionalismo radical de Veblen, a que concebe a democracia econémica como
fundamental a vida econdmica e social uma vez que tanto a aceitacdo dos erros como a busca
de suas correcdes exigem a participacdo da sociedade como um todo, de forma que em um
sistema democréatico a construcdo de solucdes para os problemas econdmicos ou politicos é
continua e nunca derradeira. Conclui-se, portanto, que para a superagdo das contradi¢Ges
histdricas entre o setor publico e o setor privado é fundamental que se edifique um modelo de
Estado atuante, voltado tanto para as demandas em termos de desenvolvimento, quanto para
os incentivos cientificos e inovac6es tecnoldgicas. Modelo este que devera ser capaz de se
identificar a uma institucionalidade nacional que permita reativar a participacdo do setor
privado no avango da estrutura produtiva, a partir de instituicdes aptas a enraizarem valores
democraticos muito mais adaptados a uma concepcao de economia compreendida enquanto

processo do que a uma determinacdo arbitraria pela busca do equilibrio.
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