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A guem beneficiam as politicas publicas no Brasil?
Uma visao de longo prazo

Marcelo de Paiva Abreu!

A ocasido estimula um balanco do que andei fazendo nos ultimos quarenta
anos, desde a minha graduacdo em engenharia, as primeiras publicacdes
apresentaveis e o doutoramento.? Esta reflexdo sobre o meu projeto de
pesquisa e suas mutacdes no longo prazo mostra que persistiu bastante
fidelidade em relacdo ao programa original de pesquisas sobre histéria
econdmica do Brasil delineado em Cambridge.® L4 por meados da década de
1980 diversifiquei um pouco meus interesses para incluir problemas
contemporaneos, especialmente os relacionados a politica comercial,
principalmente do Brasil, e as negocia¢des multilaterais no GATT e OMC,

bem como nos contextos bilateral, regional e sub-regional.*

Hoje, creio que posso afirmar que quase tudo o que escrevo e ensino tem a
ver com comercio e finangas internacionais, tanto do ponto de vista atual
guanto no longo prazo. Mais especificamente, meus interesses incluem dois
temas principais: de um lado, algo como a experiéncia brasileira de “rent-
creation” e “rent-seeking” e, de outro, as consequéncias da posi¢do do Pais

como devedor e credor na economia internacional.” O primeiro tema,

! Aula Magna, XXXV Encontro Annual da ANPEC, Recife, 4 de dezembro de 2007.

2 E esta caracteristica de balanco de longo prazo que, somada as limitag8es de espaco, justifica, apesar dos
riscos de cabotinismo, a recorrente auto-citacdo nas referéncias deste artigo.

® Ver minha tese de doutorado publicada mais de vinte anos depois de sua defesa, Abreu (1999).

* Ver principalmente Abreu (1989) e o capitulo 4 de Abreu (2007) sobre 0 GATT e a OMC e Abreu (2004)
sobre a integracdo hemisférica.

®Ver Abreu (2006) e Abreu (1990a) sobre o Brasil como devedor e credor externo, respectivamente.



aflorado de passagem ha quase vinte anos no prefacio de “A Ordem do

,,6

Progresso” °, sera o objeto desta aula magna.

Cui bono? A quem beneficiam as politicas publicas? Vou tratar de “rent
creation”, “rent seeking”, direitos de propriedade e temas correlatos em trés
momentos da histdria econdmica do Brasil — a heranca colonial, a economia
cafeeira, o primado do Estado cum autarquia depois de 1929 — concentrando
a atencdo nos periodos sobre 0s quais penso ser menos ignorante. Concluirei
com comentarios sobre o Brasil contemporaneo. Mais do que identificacdo
de rupturas, procurarei caracterizar continuidades que explicariam a
persisténcia de praticas de busca de quase-rendas e violacdo de direitos de

propriedade.

1. Raizes: heranca colonial

O terreno aqui é bem conhecido: a historia do Brasil col6nia estd marcada
indelevelmente pelo patrimonialismo portugués. A postura da Coroa
portuguesa em relacdo a sua principal col6nia remanescente, depois da
débacle na Asia na primeira metade do século XVII, é bem sintetizada na
frase exemplar de Jodo IV sobre a sua “vaca de leite” brasileira. A coroa
delegou habitualmente a exploracdo de monopdlios diversos a contratadores
que se habilitavam em leildes: desde a venda de bens de primeira
necessidade ou bens fiscais, tais como sal e fumo, até atividades extrativas

como a producdo de pau-brasil, pesca de baleias e, no caso extremo, a

® Abreu (1990b).



extracdo de diamantes.” A cobranca de diversos tributos era objeto de
contratacdo, inclusive a taxacdo do comércio de escravos. Apenas na taxagdo
do ouro a contratacdo jamais foi adotada em substituicdo a capitacdo e as
casas de fundicdo.? Intimamente associadas a atividades de “rent-seeking”
devem ser arroladas as sistematicas violacbes de direitos de propriedade
desde o final do século XVI ao inicio do século XIX, que incluiram em
varios momentos desvalorizagfes, contramarcas e aumentos discricionarios

de valor nominal (levantamento) da moeda. °

Em meados do século XVII e depois, na segunda metade do século XVIII,
Portugal pretendeu emular as companhias de comércio britanicas e
holandesas, embora com notavel contraste em relacdo aos papéis reservados
ao Estado e ao setor privado. As companhias privilegiadas lusas
caracterizavam-se por papel preponderante do Estado, desde a Companhia
Geral do Comercio do Brasil, de meados do século XVII, as companhias de
Pernambuco e Paraiba e do Maranh&o e Gréo Par4, de inspiragdo pombalina.
Regulacdo restritiva proibia, também, desde o final do século XVIII, a
producdo de tecidos no Brasil, & excecdo de tecidos grosseiros para uso de
escravos. Mesmo proibicdes tradicionalmente descritas prioritariamente sob
os angulos politico e cultural, tais como as relacionadas a educagao superior
e a impressdao de livros, podem ser consideradas como “rent-seeking”
praticado pelo colonizador, preocupado em manter sob controle quaisquer

potenciais ameacas ao regime extrativo fiscal vigente. A interdicdo maior

" Boxer (1995), cap. 8, sublinha que, no Distrito Diamantino, em contraste com outras situagdes no império
portugués, a Coroa mostrou “ferocidade calculada”, na defesa de seus direitos e na exploragdo de seus
vassalos, que poderia ser invejada por um déspota oriental. Ver, também, Furtado (1996).

& Ver Faoro (1979), capitulo VI, secdo 4, Russell-Wood (1987), p. 227, Mauro (1987), p. 52 e Abreu e
Lago (2001), p. 330 e ss.

® Ver Abreu e Lago (2001), p. 333 e os autores citados.



que afetava a vida da colonia, entretanto, referia-se ao exclusivo colonial,
que obrigava a intermediacdo pelo entreposto comercial metropolitano dos
fluxos de comercio entre a coldnia e a economia mundial. Era a peca mestra

do “aparelhamento de succéo do Estado.” *°

2. Economia cafeeira no Império e na Republica Velha

No império, praticas de contratacdo referentes a cobranca de tributos foram
gradativamente descontinuadas, mas a interferéncia do governo na alocagéo
de recursos continuou a cumprir papel decisivo. As politicas principais
concentraram-se nos fatores de producédo requeridos para a rapida expanséo
da economia cafeeira a partir de meados do século XI1X. Comecou a ganhar
corpo um novo formato institucional de “corrupgdo sistematica”, com a
formacéo de coalizdo entre politicos que criavam oportunidades de extracdo
de rendas da escassez e 0s beneficiados pelos processos de “rent-seeking”,
tendo o café como foco. A literatura contrasta “corrupgdo sistematica” a
“corrupcdo venal”, a perseguicdo de ganho econdmico através de influéncia
politica. Esquematicamente, na “corrup¢édo sistematica”, a politica corrompe
a economia, enquanto na “corrupgao venal”, a economia corrompe a

politica.™

A expansdo da cafeicultura no Brasil, a partir da década de 1820, dependeu
inicialmente da grande propriedade agricola combinada ao trabalho escravo
e, em um segundo momento, da grande propriedade agricola combinada a
mé&o de obra assalariada que gradativamente substituia o trabalho escravo. A

preservacdo da grande propriedade exigiu, em linha com a hipotese de

19 Faoro (1979), p. 222. Sobre o exclusivo colonial ver Novais (1979) e a sintese de Schwartz (1998).



Domar, que a legislacdo fundiaria, que, em principio, permitia a legalizacao
da pequena propriedade de imigrantes, fosse de fato letra morta. Titulos
legais relacionados a propriedade fundiaria tenderam a ser substituidos por
ocupacdo de fato, por posse efetiva, perpetuando tradicdo ainda hoje
firmemente enraizada no Pais, até mesmo quanto a propriedade urbana. Ao
manter a oferta de imigrantes restrita a sua utilizacdo na grande lavoura, 0s
cafeiculores conseguiram manter custos de méo de obra préximos aos niveis

de subsisténcia.'?

Além de bloguear o acesso a terra por parte dos imigrantes, 0 governo
imperial, e 0 governo de S&o Paulo, implementaram politicas de subsidios a
Imigragdo que permitiram a evolugdo do regime assalariado dominante da
parceria para o colonato e reduziram o risco incorrido pelos imigrantes com
a acumulacédo de dividas prévias a sua instalacdo nas regides produtoras de
café. Neste aspecto, o governo Imperial seguiu a tendéncia internacional,
pois a maior parte dos paises que competiam com o Brasil na atracdo de

imigrantes adotaram politicas de subsidio similares.

Também no caso dos investimentos em infraestrutura — ferrovias, portos,
navegacdo, telégrafos, cabos submarinos — foram adotadas politicas que
envolviam subsidios, especialmente na forma de garantias de retorno
minimo e reparticdo de lucros acima de determinada taxa de retorno. Com
freqiiéncia, os subsidios do governo central eram complementados por
subsidios de governos provinciais. A idéia era compensar 0 risco implicito

nos investimentos na fronteira da economia mundial em contraste com

1 ver Wallis (2006), p. 25 e também Rubinstein (1983), p. 57.
12'\Jer Abreu e Lago (2002), p. 328 e as fontes ali citadas.



investimentos no centro do sistema. Tal como no caso dos subsidios a
imigracdo, o Brasil apenas copiou politicas adotadas por outros paises que
concorriam na atragao de capital estrangeiro em escala global. Todas estas
politicas publicas definidas principalmente com base nos interesses da
cafeicultura, e especialmente do Oeste Paulista, tinham implicagdes
redistributivas importantes, inclusive de natureza regional, pois havia notoria

assimetria na distribuicé@o beneficios e custos.

Outras atividades foram subsidiadas no Impeério, seja através de subsidios
diretos, como no caso da atividades industriais™, seja através de garantias de
retorno semelhantes as relativas a infraestrutura, para os investimentos
engenhos centrais, especialmente no nordeste do Brasil. Neste ultimo caso,
configurando um dos fracassos mais retumbantes das politicas publicas

imperiais.™

A posicdo proeminente do Brasil no mercado mundial de café, no qual a sua
participacdo ultrapassou 60% ja nos 1850 e de novo nos 1880, teve
importantes consequéncias sobre a politica tributaria imperial. Ja na década
de 1870, havia consciéncia algo instintiva de que a incidéncia da taxagédo
sobre exportacdes, dada a inelasticidade da demanda por café, tendia a

penalizar os consumidores de café no mercado mundial. *°

Dado que a oferta mundial de café era em grande medida definida pelas
caracteristicas de custo no Brasil, como produtor dominante, o efeito de altas

tarifas de importacéo era similar, incidindo em ultima instancia sobre o custo

3 Ver Abreu e Lago (2002), pp. 350-1.
4 Ver Eisenberg (1977), capitulo 5.



de producdo do café no Brasil e sobre os precos mundiais do café. Embora
ndo haja evidéncia de percepcdo explicita de tais conseqléncias, a economia
politica da protecdo no Brasil — com friccdo bastante modesta entre
interesses exportadores e da inddstria emergente — é bastante contrastante
com a de outras economias primario-exportadoras nas quais os exportadores
resistiram encarnicadamente ao encarecimento dos insumos relevantes. A
analise do impacto destas diferentes politicas econdmicas sera retomada
adiante, quando for considerada a valorizacdo do café na segunda década

republicana.

A inflacdo brasileira no século XIX, embora modesta em relacdo ao que
seria no futuro republicano, contrastava com a queda de precos nas
economias no centro do sistema e implicava em erosdo permanente da
estabilidade de direitos de propriedade relacionados a ativos financeiros
denominados em moeda doméstica. Na falta de indices de preco confidveis
para o periodo anterior a década de 1940, avaliacdes de prazo muito longo
relacionadas ao impacto de inflacdo sobre direitos de propriedade dependem
de dados sobre a evolucdo da taxa cambial. As oscilagbes cambiais foram
significativas no Império, mas em uma perspectiva de prazo mais longo séo
de importancia secundaria. A taxa cambial na época da independéncia era de
67d/$1000™® e em 1889 havia depreciado para 27d/1$000,. No Império
depreciou 1,4% ao ano. A deterioracdo na Republica Velha foi mais

significativa — 3,6% ao ano — acelerando-se no primeiro periodo Vargas para

15 Ver Ridings (1994), p. 195, citando Relatério do Ministério da Fazenda 1872, p.75 and 1879, Anexo B,
pp. 5-6.

16 A taxa de cdmbio no Brasil pré-1930 era reportada a inglesa (moeda estrangeira sobre moeda nacional).
A libra esterlina correspondia a 240 pence (20 shillings de 12 pence). A abreviacdo de pence € d.



5,5% ao ano e 30,1% em 1945-1964 (ver Tabela 1)."” A correcéo da taxa
cambial de 1945 (notoriamente sobrevalorizada) ndo altera
significativamente este quadro de deterioracdo progressiva do desempenho
macroecondmico. Depois de uma melhora modesta em 1964-1980, quando a
taxa anual de depreciacao foi reduzida para 22,5%, em 1980- 1993, a moeda

nacional depreciou-se a taxa de 565% ao ano.

Qualquer idéia simples sobre consolidacdo monotdnica de direitos de
propriedade deve ser abandonada a luz desses dados. Mesmo levando em
conta as imperfeicdes do marco institucional do Impeério e, a despeito de
melhorias, desde entdo, no sistema judiciario e no registro de propriedade
fundiaria, a inflacdo alta e cronica no periodo republicano, somada a acgoes
discricionarias do governo quanto a alocacdo de direitos discriminatorios

(cobertura cambial, por exemplo), colocacdo compulséria de papéis publicos

Tabela 1
Brasil: Taxas médias anuais de desvaloriza¢do da moeda nacional
em relacéo ao dolar dos EUA, 1822-1993

Periodo Taxa média | Taxa média annual | Inflacdo média
annual com taxas nominais nos EUA**
com taxas corrigidas*
nominais
1822-1889 1,43% 1,43% -0,35%
1889-1930 3,62% 3,62% 1,09%
1930-1945 5,55% 9,01% 1,36%
1945-1964 30,07% 26,62% 2,95%
1964-1980 22,50% 22,50% 6,30%
1980-1993 565% 565% 4,42%

*Taxa cambial de 1945 recalculada: taxa média de 1939 corrigida pelo diferencial

entre as inflagdes no Brasil e nos EUA.

** Bureau of Labor Statistics, wholesale prices até 1964 e consumer prices a partir de
1964.

7 Na Tabela 1 estdo também indicadas as taxas de inflacio nos EUA nos periodos relevantes, para que se
tenha nocéo da inflagdo implicita nos dados apresentados.



e congelamento de ativos financeiros sem remuneracdo adequada,
configuram um quadro persistente de evidéncias contraditérias em face da
relativa virtude que caracterizou o periodo Imperial, e até mesmo a

Republica Velha.

Quanto a abolicdo da escraviddo, a despeito das politicas imperiais
dilatérias, que prolongaram a violacdo dos direitos individuais dos escravos,
ndo deve ser deixado sem registro que, em contraste com a experiéncia de
diversos outros paises, ndo houve indenizacdo aos proprietarios de escravos,

configurando-se violacgdo de direitos de propriedade.

Na Republica Velha, a cafeicultura mobilizou-se a partir de 1906 para adotar
a administracdo de estoques de café como politica para regular a oferta
mundial e evitar que choques de excesso oferta no Brasil resultassem em
grandes quedas dos precos mundiais de café. Tal como no caso de outras
economias com poder de mercado na oferta de commodities como, por
exemplo, o Chile, no caso do salitre (1880-1930), a taxacdo de exportagdes
de café no Brasil incidia principalmente sobre os consumidores no mercado
mundial. Isto decorria da importancia destes paises nos respectivos
mercados mundiais e da inelasticidade-preco da demanda por estas
commodities especificas. Nos Estados Unidos, embora houvesse poder de
mercado no algod&o antes da guerra de Secessao, a taxagdo de exportacoes

era vedada pela Constituicéo.

Ja no caso de tarifas de importacao incidentes sobre insumos e bens finais, 0

impacto sobre os precos do café se da através das condicdes de custo que



10

explicam as respectivas curvas de oferta. Neste caso, as tarifas de
Importacdo brasileiras, chilenas e norte-americanas afetavam 0s pregos
mundiais de café, salitre e algod&o, nos periodos em que o0 peso do algodéo
nas exportacbes e nas economias nacionais era significativo.’® Um nivel
tarifario alto tem, portanto, implicacdes bem diferentes em uma economia
pequena que é tomadora de precos no mercado internacional, quando
contrastada a uma economia com poder de mercado em relagcdo a principal

commodity exportada.

O uso de estoques reguladores depende das caracteristicas de producdo de
cada commodity especifica. Ndo sera importante no caso de atividades
extrativas, como o salitre, ou de agricultura baseada em cultura temporaria,
como é o caso do algodao no Sul dos EUA. A estocagem é crucial, no caso
do café, dada a sua caracteristica de cultura permanente e o0 objetivo de

controle de fluxos.

A Figura 1 é elucidativa® O ponto A corresponde a um equilibrio
competitivo sem coordenacdo, em que 0 pais ndo exerce o seu poder de
mercado para a commodity relevante. O ponto B reflete a exploracéo de tal
posicdo dominante e implica em aumento de precos da commodity no
mercado mundial. No Brasil, o leque de instrumentos usados para explorar
direta ou indiretamente este poder de mercado incluiu principalmente
impostos de exportacao, tarifas de importacdo e “valorizacdo” de café. Mas,

outras variaveis, aléem de tarifa de importacdo, sdo relevantes quanto ao

'8 Em Abreu e Fernandes (2005) esté reportada a evidéncia econonométrica de que de fato ha relagdo no
longo prazo entre protecdo e imposto de exportacdo e precos mundiais de commodities.

9 Irwin (2003) analisa o problema do ponto de vista da economia dos EUA e do argumento da tarifa 6tima
para o caso do algodao.
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impacto sobre custos de producdo. No caso do Brasil, caberia levar em conta
0s subsidios, ja mencionados, que reduziam o0s custos de mao de obra e de
infraestrutura, associados a imigracdo de trabalhadores assalariados e aos
contratos de garantias de retorno sobre os capitais investidos em

infraestrutura, especialmente nas ferrovias.

As implicacdes do argumento que relaciona protecdo a poder de mercado
como exportador de commodity sdo muito significativas no contexto da
avaliacdo das implicacdes de tarifas altas na América Latina pré-1930.°° Em
diversas economias, entre as quais o Brasil e o Chile, protecdo alta tem as
conhecidas implicagbes sobre consumidores e distorcdo na alocacdo de
recursos no lado de producdo que reduzem o bem estar do pais. Mas, se
protecdo induz aumento de precos da principal commodity de exportacdo, ha
um ganho associado a este aumento de precos e o impacto liquido da

protecdo € ambiguo.

Figura 1
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No quadro da anélise da economia politica da protecdo em um pais como o
Brasil este argumento reforga a énfase na convergéncia entre interesses da
cafeicultura e da indGstria e ndo na sua oposicdo.” A resisténcia da
cafeicultura ao aumento de precos de seus insumos, em contraste com outros
paises, como, por exemplo, a Argentina, era minada pelo fato de que o preco
mundial ndo estava dado e dependia das politicas econdmicas brasileiras,

inclusive a politica comercial.

3. Substituicédo de importacdes e desequilibrio fiscal: 1930-1994

3.1 1930-1964

O ajuste da economia brasileira a “grande depressdo” implicou em opcéao por
estratégia que aliava o fechamento da economia ao aumento do peso do
Estado, inicialmente na esfera normativa e, em seguida, na esfera produtiva.
Em grande medida, estas politicas eram inevitaveis e foram adotadas em
muitas partes do mundo. O que é caracteristico da experiéncia brasileira,
bem como de outras economias latino-americanas, é a histerese que esteve
associada a adocdo destas politicas: seu desmantelamento levou muitas
décadas, em vista de diversos fatores, entre os quais a profundidade do
enraizamento de interesses especiais gerados pelo aumento da presenca do

Estado na economia.?

2 Ha vasta literatura que analisa criticamente estas tarifas altas. Ver, por exemplo, Coatsworth e
Williamson (2004) e Clemens e Williamson (2001).

L \/er Dean (1969).

22 Em dois capitulos a sair na Cambridge History of Latin America, volume XIX, referentes a 1930-1980 e
1980-1994 tratei de muitos destes temas em perspectiva de longo prazo. Ver Abreu (2000) e (2005).
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Na polémica que pode ser considerada como de importancia central para
definir as op¢des econdmicas estratégicas brasileiras, ainda em pleno Estado
Novo, em 1944, embora Roberto Simonsen, defensor de autarquia e Estado,
tivesse sido um claro perdedor no debate técnico com Eugénio Gudin,
defensor de abertura e do Estado minimo, do ponto de vista politico
Simonsen prevaleceu claramente. A estratégia “autarquia e Estado” seria,
com ajustes relativamente secundarios, o pano de fundo para a definicéo e
implementacdo de politicas econdémicas no Brasil, pelo menos até os anos

1990. E, em alguns casos, ainda prevalece nos dias de hoje.

No poOs-Segunda Guerra Mundial, apds curto experimento inicial com
cambio valorizado e liberalizacdo cambial, reverteu-se para um regime de
cambio sobrevalorizado com controle cambial que redundou, em muitos
casos, em protecdo absoluta. Os altos niveis de prote¢do permaneceram nos
anos 1950 com o regime de taxas cambiais multiplas. Os fluxos de
investimento direto estrangeiro foram atraidos no governo JK por versdo
modernizada das garantias imperiais de taxas de retorno agora aplicadas a
industria: subsidios cambiais, crediticios, altissima protecdo e restricdo ao
direito de estabelecimento de novos competidores nas mesmas condicdes

dos incumbentes.

Quanto a desvalorizacdo cambial, ja foi assinalada a consideravel
deterioracdo do desempenho entre 1945 e 1964, quando comparado a 1930-
1945, em linha com a aceleracéo inflacionaria. Mesmo corrigindo-se a taxa
cambial nominal de 1945-46, notoriamente sobrevalorizada, a média anual

da depreciacdo cambial triplicou de 9,01% para 26,62%.
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No Estado empresario, montado a partir do inicio dos anos 1940, as ilhas de
relativa competéncia eram modestas — CSN, Petrobrds, CVRD - quando
contrastadas a ineficiéncia das ferrovias, das empresas de navegacdo, dos
portos, dos correios, da previdéncia, de industrias ineptamente instaladas e
operadas — desde o setor quimico, passando pelo setor automotivo estatal,
até as siderargicas dos anos 1950, mal localizadas e construidas com

morosidade exasperante.

O aumento da presenca do Estado na economia a partir da década de 1930,
combinado a grande relutancia politica em aumentar a carga fiscal, gerou
progressivo desequilibrio fiscal estrutural que culminou no comego dos anos
1960 em situacdo em que as receitas federais cobriam apenas 50% das
despesas. Combinada a impossibilidade de colocagdo voluntaria de titulos
publicos — em face das limitacdes impostas pela combinacéo da lei da usura
com a aceleracdo inflaciondria — contribuiu, juntamente com politicas
crediticias complacentes, para alimentar o aumento da inflacdo anual que
decolou de mais de 20% em meados da década de 1950 para além dos 70%
em 1963. Com a aceleracéo inflacionaria tornou-se ainda mais remunerador
0 acesso a crédito publico, em vista das taxas de juros reais negativas que
decorriam das limitacdes impostas pela lei da usura. Ao “rent-seeking”
relacionado ao acesso a cobertura cambial juntou-se o “rent-seeking”

associado ao acesso ao crédito publico que era, por defini¢do, subsidiado.
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3.2 1964-1994

Depois do golpe militar houve mais continuidade na politica econémica do
que sugerem muitas analises superficiais que superestimam a ruptura, talvez
inspiradas na andlise sob a Otica estritamente politica. Continuou a
prevalecer a idéia de que o Estado podia escolher vencedores com eficéacia,
embora com consideravel renovacdo do cardapio de instrumentos. A
propalada “abertura” da economia ao mercado mundial foi curiosamente
assimétrica. Houve multiplicacdo de subsidios a exportacdo, em muitos
casos ilegais frente as disciplinas internacionais, enquanto o mercado
brasileiro permaneceu extremamente fechado. Alguma reducdo no grau de
intervencdo governamental na distribuicdo de licencas de importacéo,
combinada com reducdes tarifarias, no final dos anos 1960, foi revertida,
com as crises do petrdleo e da divida externa nos anos 1970 justificando a
volta a autarquia: a penetracdo média para produtos manufaturados na
década de 1980 andou rondando inacreditaveis 4% em 1984 e, de novo, no

fim da década de 1980.

O peso do Estado na economia aumentou, apesar de declaracGes genéricas
quanto as virtudes do setor privado. A cooperagdo compulsoria entre
investimento direto estrangeiro, Estado e empresas privadas nacionais,
inspirada em dirigisme que se pretendia com laivos gaulistas, dificilmente
pode ser caracterizada como abertura da economia, dado o alto grau de

discricionaridade na distribuicao de toda sorte de incentivos

Com o beneficio da visdo retrospectiva é dificil evitar alguma lamentacéo de

que condicBes extraordinariamente favoraveis, pelo menos até 1973, foram
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desperdicadas e de que nédo se aproveitou a margem de manobra para colocar
o financiamento de setor publico em bases solidas, redefinir o papel do
Estado, promover a efetiva abertura da economia e adotar medidas de prazo
mais longo para combater a perversidade distributiva que se agravava. A
década de 1970 correspondeu a uma progressiva deterioracdo da qualidade
do processo decisorio publico, com a escolha de projetos de qualidade
discutivel, entre os quais 0 megalomaniaco programa nuclear. A progressiva
expansdo da lista de setores e atividades que se beneficiavam de tratamento
fiscal e crediticio privilegiado acabou por perverter qualquer idéia nitida
sobre as efetivas prioridades do governo. Na década de 1970, as
necessidades de financiamento do setor publico aumentaram de 1,3% para
11,2% do PIB.% A forca da inércia rentista é demonstrada pela persisténcia
das benesses associadas ao acesso a crédito publico, apesar da indexacéo,
bem exemplificada pela limitacdo da correcdo monetaria a 20%, ja no final
dos anos 1970.

A correcdo monetaria, panacéia antes dos choques do petroleo, acabou por
mostrar o seu lado perverso. A generalizacdo da indexacdo, combinada a
crencas equivocadas na capacidade de reverter expectativas inflacionérias,
levarou ao inicio da aceleracdo inflacionaria dos anos 1980 e inicio dos anos
1990. A desvalorizacdo média anual da moeda nacional entre o golpe militar
e 1980 envolveu modesto recuo em relacdo a Terceira Republica — 22,5%
contrastados a 26,62% — mas, de 1980 até 1993 foi de 565% ao ano,
refletindo o turbilhdo inflacionario que persistiria até o plano Real, quando
imaginativa reforma monetéaria foi, afinal, adequadamente respaldada por

significativo esforco inicial de arrumacao das contas publicas. Na década de

%% N#o ha espaco, no quadro desta contribuigio, nem mesmo para mencionar superficialmente os limitados
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1980, o governo no ambiente de inflacio muito alta entregou-se aos
encantos do imposto inflacionario e procrastinou o quanto pode a adocao de
ajuste fiscal que viabilizasse a estabilizacdo. Em certo sentido, pode-se
pensar em volta a sindrome de desequilibrio fiscal da Terceira Republica,

embora em ambiente indexado.
3.3 Rent-seeking e protecao

H& um enorme espaco para a anélise detalhada de mecanismos alternativos
de apropriacdo de rendas de escassez no periodo 1930-1994 e de como
foram criados “vested interests” que explicam a sua notavel resisténcia a
reforma. Frente a este embaraco para escolher, dada a riqueza do cardapio,
optei por concentrar a atencdo sobre a persisténcia do protecionismo até a
década de 1990.

Sempre ha o angulo dos custos para o consumidor gerados pela manutencéo
de uma tarifa de importacé@o proibitiva por quase todo o periodo posterior a
1930, ja sem a justificativa relacionada ao impacto positivo sobre os precos
do café como no passado. O Brasil perdeu importancia como produtor de
café, o café perdeu importancia na pauta de exportagbes do Brasil e,
também, quando comparado a outros setores da economia brasileira. Mas ¢
0 impacto da protecdo sobre custos de investimento que deve concentrar a
atencdo. Tarifas altas ou protecdo absoluta em beneficio de bens de capital
produzidos domesticamente tiveram como consequéncia o aumento dos
precos de bens de capital, especialmente na década de 1980. Este aumento,

somado a tendéncia similar do custo da construcdo civil a partir de 1970,

avancos da politica social e 0 agravamento das distor¢des distributivas.
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levou a um aumento significativo dos custos da formacdo bruta de capital

fixo.

A comparacéo da evolucdo dos custos de formacéo bruta de capital fixa com
a do deflator do PIB é apresentada na Tabela 2 abaixo. Esses custos
atingiram seu apice em 1989-90, depois de uma significativa escalada de
precos tanto de maquinas e equipamentos quanto da construcgéo, resultado de
combinacdo perversa de fatores: restricOes de oferta em economia muito
fechada e estagnada, politicas de precos de empreiteiros de obras publicas
buscando protecdo contra a inflagdo, aumento da demanda por ativos reais
provocada pela aceleracéo da inflacdo, protelacdo na execucdo de projetos
associada ao impacto da deterioracdo do clima macroecondmico sobre as

contas publicas.**

A reducdo acentuada nos precos relativos das maquinas e equipamentos apos
1990 deveu-se, provavelmente, a combinacdo da liberalizacdo comercial
posterior a 1990 com a reducdo da taxa de inflagdo apos 1993. Se os precos
tivessem permanecido em seu nivel de 1990, em 1998 o investimento de
4,6% do PIB em méaquinas e equipamentos (precos correntes) teria exigido
8% do PIB para criar a mesma capacidade produtiva. Em termos de reducéo
de custos de investimento, o impacto instantaneo da liberalizacdo comercial,

aliado a estabilizacdo dos precos, foi da ordem de 3,4% do PIB.

Em 1993, ja havia ocorrido queda consideravel dos precos relativos dos bens
de capital, e € razoavel supor que o impacto total da reducéo tarifaria levasse

algum tempo para ser repassado integralmente aos pre¢cos. Mesmo que, de

# Ver Reis et al (1996) e (2003).
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forma conservadora, a queda nos custos de maquinas e equipamentos entre
1990 e 1993 seja atribuida apenas a liberalizacdo comercial, enquanto a
queda entre 1994 e 1998 seria explicada apenas pelo fim da inflacdo alta
e/ou pela politica cambial, a reducdo acumulada nos custos de investimento
entre 1991 e 1994 teria sido equivalente, na média, a mais de 0,8% do PIB
médio anual entre 1990 e 1998, mesmo sem levar em conta os efeitos
dindmicos. A questdo de quais teriam sido as consequéncias econdmicas
abrangentes de cenario contrafactual sem liberalizacdo comercial deve
permanecer sem resposta precisa, uma vez que a resposta dependeria
crucialmente de pressuposi¢fes discriciondrias sobre ajustes em outras
politicas econdmicas. E razoavel, no entanto, imaginar que resultasse em
alguma combinacao de reducdo significativa de investimentos e consequente
surgimento de gargalos de oferta, producdo de bens de capital
persistentemente distantes do estado da arte e apropriacdo continuada de
rendas da escassez pelos produtores domesticos de bens de capital mais
eficientes. O desempenho quanto ao crescimento, a partir do inicio dos anos
1990, teria sido muito provavelmente ainda pior do que na verdade foi. Ou
seja, a economia entre 1980 e o final dos anos 1990, o PIB per capita

brasileiro na melhor das hipéteses teria estagnado.

Embora as condic¢des particularmente desfavoraveis da década de 1980
tenham sido superadas, permanecem distorcdes tarifarias importantes que
oneram o custo do investimento: para um pais em que a formacao bruta de
capital fixo tem grande dificuldade em superar 20% do PIB este fato é
particularmente relevante. A andlise das causas da persisténcia da tarifa

relativamente alta no Brasil, especialmente no setor automotivo e nos setores
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que produzem bens de capital, €, portanto, bastante oportuna. A despeito da
tarifa média aplicada do Brasil rondar hoje 10% (em contraste com 0s 35%
consolidados na Rodada Uruguai), a tarifa maxima de 35% ainda ¢ aplicada
a autoveiculos e as tarifas sobre bens de capital superam, em muitos casos,
20%.

A literatura sobre a economia politica da protecdo segue duas tradicdes. Uma
delas ressalta a importancia de grupos industriais restritos: “interesses
especiais”. A outra concentra a atencdo em interesses relacionados a fatores
de producdo ou “interesses de classe”. A mobilidade inter-industrial dos
fatores fatores de producdo desempenha papel crucial para determinar se 0s
efeitos do comércio e da politica comercial sobre a renda acarretam conflitos
baseados em discrepancia de “interesses especiais” ou de “interesses de
classe”. Caso fatores de producdo tenham mobilidade entre diferentes
industrias, os efeitos do comércio tenderdo a fazer com que os proprietarios
de diferentes fatores da producdo se oponham uns aos outros em todas as
industrias (capital versus trabalho, por exemplo). J& com fatores imdveis, 0s
efeitos do comércio levardo interesses relacionados ao mesmo fator em
diferentes indGstrias a se oporem uns aos outros.”> Quanto maior a
heterogeneidade das taxas de retorno de fatores entre diferentes industrias,
menor a mobilidade dos fatores, e vice-versa. Essa heterogeneidade pode ser

medida por coeficientes de variacdo (desvio-padrédo dividido pela média) em

% Sindicatos organizados em setores industriais diferentes, ou industriais & frente de firmas em setores
diferentes. No Brasil, € notoria, como exemplo da substituicdo de “luta de classes “ por “interesses
especiais”, a coalizdo entre multinacionais do setor automotivo e sindicatos setoriais..
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diferentes industrias em determinada data: quanto maior o coeficiente de

variacdo, menor a mobilidade de fatores.”®

Tabela 2

Brasil: precos relativos de construgdo, maquinas e equipamentos e formacao de capital e
deflator do PIB e investimentos em maqguinas e equipamentos como % do PIB, 1970-98
(1990=100)

Razdo entre Razé&o entre Raz&o entre custos Investimento em
custos de custos de relativos a formacdo  maquinas e
construcao e maquinas e bruta de capital fixo  equipamentos
deflator do PIB  equipamentos e e deflator do PIB como % do PIB
deflator do PIB (pregos correntes)

1970 68,4 51,8 65,0 7,7

1980 79,6 59,2 71,3 8,1

1985 83,9 64,4 78,1 53

1990 100,0 100,0 100,0 7,0

1991 94,1 92,3 92,9 52

1992 102,9 87,6 100,7 49

1993 108,9 84,4 104,0 4,7

1994 110,9 77,5 103,7 5,6

1995 109,5 69,7 99,7 5,9

1996 107,9 61,7 94,8 4,9

1997 107,2 57,7 92,4 4,9

1998 107,0 57,0 92,2 4,6

1999 107,5 67,6 96,9 4,3

Fonte: Baseado em Reis et al. (2003).

Em muitas experiéncias nacionais, a economia politica da protecdo tendeu
mais recentemente a concentrar-se no conflito entre “interesses especiais”.

Isso contrasta com o conflito “baseado em classes” entre organizagbes — por

% Casos polares de hipdteses sobre mobilidade de fatores sdo os modelos de comércio de Stolper-
Samuelson (fatores perfeitamente mdveis) e de Ricardo-Viner (fatores especificos). Ver Hiscox (2002),
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exemplo, partidos que representam capital e trabalho — com visdes opostas
sobre o nivel de protecdo, tipico do final do século XIX. Nos EUA, maior
mobilidade de fatores entre 1870 e, digamos, 1919, levou a apoio quase
unanime as altas tarifas por parte dos republicanos e a oposicéo por parte dos
democratas, durante periodo em que a economia politica da protecdo era
claramente baseada em “classes” (capital e trabalho). Tais graus de coeséo
de classe jamais haviam sido vistos antes de 1870, e nem o seriam
novamente apds 1945, quando a oposicdo de “interesses especiais” era, ou
passou a ser, a regra.’’ Ha evidéncia de que, para diversas economias
desenvolvidas, a tendéncia de longo prazo foi o0 aumento da mobilidade dos
fatores por todo o século XIX, atingindo seu apice no inicio do século XX,
seguindo-se queda continua nesse mesmo século.” A evidéncia mostra que,
nas economias desenvolvidas, usando dados sobre salarios e lucros (ou
medidas similares), a hipotese de uma curva em U a longo prazo dos
retornos sobre capital e trabalho se confirma no caso dos EUA, Reino
Unido, Canada e Australia, sendo os resultados menos conclusivos no caso

da Franca e da Suécia.

O uso dessa metodologia para economias em desenvolvimento poderia, em
principio, ser prejudicado por dificuldades relacionadas a disponibilidade de
dados. A hipotese também precisa ser ajustada para levar em conta 0s
descompassos tecnologicos que caracterizam a industrializacdo substitutiva
de importagdes, em comparacdo com a industrializacdo das economias mais

maduras. No caso do Brasil, porém, tais dificuldades parecem ser menos

cap. 1.

" \er Hiscox (2002), cap. 1. Mais recentemente, o alinhamento automatico parece, de novo, ter ganho
folego.

%|dem, cap. 4 a 10.
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importantes, ja que a economia politica da protecdo, pelo menos até a década
de 1930, foi dominada pelo fato de que o pais tinha poder de barganha no
mercado mundial de café. A oposicao a tarifa concentrava-se principalmente
nos grupos consumidores de importados, que ndo eram, como 0s produtores
de café, parcialmente compensados pelos altos precos de exportacdo. Esses
grupos incluiam tanto os exportadores de outras commodities que néo o café
quanto a classe media urbana. O interesse no caso do Brasil, portanto, deve
concentrar-se no periodo em que € provavel a reducdo da mobilidade de

fatores.

Na Tabela 3 e nas Figuras 2 e 3 sdo apresentados os coeficientes de variacdo
para a inddstria brasileira, no periodo 1919-2000, calculados para duas
medidas relacionadas ao retorno a fatores de producdo por setor: salarios
médios e lucros por trabalhador. Dados censitarios estdo disponiveis para
1919-85. Para 1990-2000, a fonte é uma pesquisa industrial anual
crescentemente abrangente. Houve, portanto, quebra metodoldgica entre
1985 e 1990. Os coeficientes de variagdo computados condizem com 0
esperado. Os que correspondem aos salarios médios aumentam ligeiramente
a partir de 1919, com excecdo da quebra 1985-90. Resultados com uma
curva em forma de U, do tipo encontrado por Hiscox, também sdo obtidos
para os lucros por trabalhador, com a especificidade decrescente no uso do
capital até 1949, revertida posteriormente. Os dados sobre lucro por
trabalhador foram obtidos residualmente, deduzindo-se os salarios pagos e
0s insumos comprados dos valores de producdo. Evidéncias de
especificidade cada vez maior no uso de fatores nos setores industriais, apos
1949, sdo indicacdo da importancia crescente na economia politica da

protecdo das coalizdes estreitas definidas em bases setoriais.
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Hiscox usou estatisticas de votos referentes a legislacdo comercial no
Congresso norte-americano para caracterizar o grau de coesdo de votos
segundo linhas partidarias. Infelizmente, no caso da maioria dos paises em
desenvolvimento, tal exercicio € impraticavel devido a falta de continuidade
de governos democraticos, e também, ao papel pouco importante do
parlamento na definicdo das politicas comerciais. Na maioria dos casos,
mesmo durante periodos de governo democratico, o Congresso se limita a
referendar automaticamente os resultados de negociagdes internacionais

conduzidas pelo poder executivo.

No Brasil, mesmo com a volta do governo democratico na segunda metade
da década de 1980, o governo provou ser mau representante de interesses
nédo representados de forma direta — ou, simplesmente, ndo representados -
no processo decisorio relacionado a politicas comerciais e industriais. A
idéia de que a tomada de decisdo quanto a politicas deveria ser organizada
setorialmente, em “camaras” especializadas (camaras setoriais), era calcada
em raciocinio simplista, que procurava ressaltar as virtudes da “democracia”
e da negociacdo. Em sua época de ouro, essas camaras envolviam a

representacdo, em bases setoriais, de agéncias governamentais, produtores
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Tabela 3
Brasil: coeficientes de variacdo de salarios médios e dos lucros por trabalhador em diferentes setores industriais, 1919-
2000*
Salarios médios Lucros por trabalhador
CV-9 CVv-19 Cv-22 Cv-22 CVv-9 CVv-19 Cv-22 Cv-22
Censo Censo Censo Pesquisa Censo Censo Censo Pesquisa
industrial industrial
1919 0,157 1,778
1939 0,179 0,225 0,533 0,627
1949 0,235 0,254 0,480 0,478
1959 0,234 0,512
1970 0,325 0,631
1975 0,301 0,760
1980 0,342 0,776
1985 0,516 0,975
1990 0,324 0,644
1995 0,394 0,581
2000 0,488 0,953

* CV-9 se refere a nove setores definidos pelo Censo de 1919; CV-19 aos 19 setores definidos no Censo de 1939; e CV-22 aos
22 setores definidos no Censo de 1949 e na Pesquisa Industrial.

Fontes: IBGE (1990) e pesquisa industrial anual no site do IBGE.

Figura 2

Brasil: coeficientes de variacdo de salarios médios nos setores industriais, 1919-2000
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Figura 3
Brasil: coeficientes de variacdo de lucros por trabalhador em setores industriais,
1919-2000
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domesticos e sindicatos. Supunha-se que esse fosse o arranjo institucional
mais adequado para negociar precos, salarios, politicas comerciais e
industriais. No debate publico, ndo se pode dizer que tenha havido melhora
substantiva em relacdo aos processos decisorios, extremamente obscuros,
adotados até meados da década de 1980. A diferenca em relacdo ao passado
-- além de, é claro, maior transparéncia aparente -- era que os sindicatos
eram excluidos de tais negociacdes antes de meados dos anos 1980.
Contribuintes e consumidores, que geralmente pagavam a conta,
continuaram excluidos, e eram representados muito imperfeitamente pelo
governo. As camaras setoriais agiram de forma intermitente na discussao e
definicdo das politicas comerciais e industriais, em especial quanto aos

setores automotivo, téxtil e de brinquedos. Seu papel foi importante no
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processo de reversdo da liberalizacdo comercial em meados dos 1990.*° Esse
arranjo, que teve importancia consideravel em certos momentos entre o final
da década de 1980 e meados da década de 1990, encaixa-se bem com as
evidéncias da preponderancia de interesses definidos para cada industria que
resultam da crescente especificidade no uso de fatores em diferentes setores

industriais, discutida anteriormente.*
4. Conclusoes

H& quase vinte anos escolhi como epigrafe para “A Ordem de Progresso”
algumas linhas de Joseph Conrad, o marinheiro polonés que tornou-se um
dos grandes mestres da lingua inglesa. Sdo de seu romance “A linha de
sombra”, “The Shadow Line”. Palavras magistrais que aplicam-se ao
processo de amadurecimento das pessoas e das nac¢des: “So 0s jovens vivem
tais momentos ... Fecha-se atras de si 0 portdozinho da mera infancia — e
entra-se em um jardim encantado. Cada volta do caminho tem a sua seduc&o.
E néo é porque € um mundo ndo descoberto. Sabe-se muito bem que toda a
humanidade trilhou 0 mesmo caminho. E o charme da experiéncia universal
da qual se espera a sensacdo incomum ou pessoal — algo s6 nosso. Vai-se
adiante, reconhecendo as marcas dos nossos predecessores, excitados,
divertidos... Sim, vai-se adiante. E o tempo também, vai adiante até que se
percebe a frente uma linha de sombra que avisa que a regido da primeira

juventude também deve ser deixada para tras.”

Como Pais, qual é a nossa linha de sombra? Com que paradigma devemos

nos comparar? Que sucesso tivemos como nacdo em alcanga-la? Quao

2% Ver Fritsch e Franco (1993), p. 18 e 33-35, e Anderson (1999). Ver também Mello (1997) para uma visdo
reveladora quanto as camaras setoriais e o regime automotivo.
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solidos sdo os resultados ja alcancados? O que resta fazer? Estas séo
algumas das perguntas essenciais que nos fazemos, ou deviamos fazer,

guotidianamente.

Alcancar a linha de sombra seguramente inclui com prioridade a superacao
da “corrupcao sistematica” e, também, de um leque significativo de praticas
corruptas menos essenciais relacionadas a “corrup¢do venal”. H& muito o
que aprender com base nas distintas experiéncias nacionais quanto a
superacdo — ou ndo — tanto de “corrupcdo sistematica” aquela baseada na
formacdo de coalizBes entre politicos que criam oportunidades de extracdo
de rendas da escassez e 0s beneficiados pelos processos de “rent-seeking”,

quanto de “corrupcéo venal”, quando a economia corrompe a politica.

Na Gré-Bretanha, exemplo candnico, embora grandes avancos tenham
ocorrido desde o século XVII quanto as restricbes impostas ao poder real de
infringir o direito de propriedade dos cidadaos e, mais gradualmente, quanto
a consolidacéo das liberdades civis, s6 em meados do século XIX pode-se
falar em consolidacdo da superacdo da “corrupc¢éo sistematica” e de amplo
leque de praticas relacionadas "da “corrupcdo venal” . Ha farta evidéncia
sobre a transicdo de uma economia marcada pela “Old Corruption” em
meados do século XVIII - sinecuras; reversdes de cargos publicos
associados a extracdo de quase-rendas; vendas de comissdes militares;
distribuicdo de pensdes, contratos e comissdes eclesisticas como praticas de
corrupcao politica; elei¢cdes corruptas em “burgos podres”; protecédo a bens e

servicos produzidos domesticamente — para uma situacdo de maior

% Os parégrafos precedentes sdo reproduzidos de Abreu (2007), capitulo 1.
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transparéncia.** As reformas politicas que implicaram em ampliacdo dos
colégios eleitorais tiveram importancia crucial na superacdo da “Old
Corruption”, mas o processo foi facilitado pela acomodacdo das classes
dominantes. A flexibilidade dos beneficiarios de extracdo de “quase-rendas”
tem sido explicada por complexo conjunto de fatores, entre 0s quais o auto-
interesse teria ocupado posi¢do importante. Melhor seria fazer concessdes e
continuar a jogar papel importante no processo decisorio do que resistir a

mudanca a todo custo.

Na nossa “jovem nacdo”, ainda estamos enfrentando grandes dificuldades
em “deixar a regido da primeira juventude”. Embora ndo se possa mais falar

das “depredagbes do soberano™

, S0 patentes, e crescentes ao longo do
tempo, as dificuldades em garantir direitos de propriedade em relacdo as

“depredacbes” do Estado.

Quanto a “corrup¢do venal”, incluindo temas na area cinzenta com a
“corrupcdo sistematica”, houve progressos muito relevantes desde o inicio
da década de 1990: estabilizacdo da economia, reducdo da vulnerabilidade
externa, reformulacdo do papel do Estado na economia e progressos gquanto
a politica social. Mas néo é dificil constatar a existéncia de enorme espaco
residual para o aprofundamento de reformas para eliminar distorcoes
estruturais.® A inflacdo foi enjaulada, mas persiste o desequilibrio estrutural
das contas publicas com a pressdo continua por gastos advinda de um Estado

pouco eficiente, supertripulado e que remunera de forma distorcida seus

31 \er Harling (1986) e, para a lei dos gréos, Schonhardt-Bailey (2006).

% Turnor (1694), quoted by Carruthers (1996).

% Ver Abreu e Werneck (2005) para uma analise preliminar da politica econodmica no Brasil entre 1994 e
2006.
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servidores. A acomodacdo através do aumento progressivo da carga
tributaria certemente tende tornar-se ineficaz. A pressao dos gastos publicos
sobre o desempenho inflacionario acaba por depender excessivamente de

politica monetaria restritiva e de taxas de juros reais muito altas.

O Estado tem participacdo significativa na economia, mas a qualidade dos
Servigos que prové e, em muitos casos, precaria. Isto afeta muitos dos
servigcos gue estdo associados a garantia de nivel aceitavel de qualidade de
vida para os mais pobres: salde, educacdo, seguranca publica, planejamento
do uso do espaco fisico, presteza nas decisdes judiciais. Na esteira da
tradicdo de estabelecimento apenas difuso de direitos de propriedade
vicejam a grilagem no campo, as invasdes de propriedades rurais legitimas, a

favelizacdo das medias e grandes cidades.

H& muita parfernalia regulatéria que sobreviveu a morna propensdo a
reformas seletivas durante os mandatos do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, ainda assim bastante arrefecidas nos mandatos do Presidente Lula.
O desmame de rentistas esta longe de ser completo. O Brasil continua a ser
um pais peculiar no qual algumas multinacionais ocupam lugar de destaque
entre os demandantes de protecdo e de crédito subsidiado financiado por
fundos de “assisténcia ao trabalhador”. Em processo sério de correcdo de
falhas de mercado, a escolha de vencedores terda o seu papel, mas sempre
com justificativas aceitaveis quanto as divergéncias entre custos e beneficios
sob as oticas privada e social. Desenvolvimento cientifico e tecnologico séo

candidatos naturais e ndo capital de giro de montadoras de veiculos.

A discussdo publica das questdes relacionadas a infraestrutura — energia,

transporte rodoviario, transporte aereo — € sistematicamente superficial e
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caracterizada por intermiténcia ditada pela maior ou menor iminéncia de

ameaca grave de colapso.

As politicas pablicas persistem na discriminagdo sistematica dos interesses
das geracGes mais jovens em beneficio das geracdes mais velhas. Esta
deformacdo € explicitada com mais crueza pelos diversos regimes
previdenciarios em meio a reformas que em geral consagram o principio de
que guem chegou primeiro merece tratamento preferencial. E, no entanto,
poucos duvidariam que alcancar finalmente a linha de sombra depende de
compromisso coletivo firme quanto a melhoria radical, tanto qualitativa

quanto quantitativa, do desempenho do Pais em relacdo a educacéo.

Mas o problema fundamental tem a ver com perceptivel retrocesso na
superacgao da “corrupcéo sistematica”. E certo que alguns progressos desde o
final dos 1980 foram significativos: consolidacdo da redemocratizacdo na
Constituicdo de 1988, processo de gradativa reforma de disposicoes
constitucionais menos realistas, capacidade demonstrada de forcar a
rendncia de presidente com conduta impropria em 1992, alternancia de
coalizdes politicas de configuracdo bastante diferenciada no controle do

Executivo, com amplo apoio parlamentar.

O progresso quanto a superacdo da “corrupgéo sistematica” tem enfrentado
sérias turbuléncias e algum retrocesso. Em processo similar ao que ocorreu
com o Partido Comunista Italiano, entre a década de 1940 e o inicio dos
1980, houve a iluséo de que o Partido dos Trabalhadores poderia percorrer
trajetoria similar no Brasil. Ao bom governo na esfera municipal e

provincial italiana, ou pelo menos melhor governo do que eram capazes de
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assegurar os partidos conservadores, somava-se postura prudente quanto as
politicas macroecondmicas e, em especial, quanto a gastos publicos. O PT
acumulou algum cabedal quanto a administracdo sub-nacional séria até
2002, embora mantivesse postura imatura e inconseqiiente em relacdo a
politica macroeconémica até que comecasse a tornar-se provavel a sua
vitoria nas elei¢des presidenciais de 2002. Com a Carta ao Povo Brasileirao
e a continuidade da politica econbmica herdada de Fernando Henrique
Cardoso estaria completa a transformacdo do PT em partido centro esquerda
solido que poderia ter efeitos de demonstracdo sobre os demais partidos
politicos. Ndo parecia ser irrealista pensar que a vida politica brasileira
amadurecesse rumo a programas consolidados, promessas eleitorais
implementadas, fidelidade partidaria e tudo mais que corresponde a um pais

com instituicdes politicas em processo de consolidacao.

Com sucessivas crises envolvendo a credibililidade do PT quanto ao
compromisso com praticas administrativas sérias, esvaziou-se a
possibilidade de consolidacdo do partido. Verificou-se manifesta reverséo a
praticas populistas através das quais lideres politicos pretendem colocar-se
em contacto direto com as massas, manipulando politicas publicas e

abusando do protagonismo, em detrimento da substancia.

Esta deterioracdo das instituicGes politicas potencialmente modernizadoras
afetou ndo apenas a coalizacdo governista, mas também os partidos de
oposicdo, desconcertados pela apropriacdo, pelo menos temporaria, de parte
significativa de seu programa. Embora a maturidade politica brasileira possa
ainda ser comparada com vantagem a de outras economias emergentes,

inclusive algumas com desempenho econdmico muito superior ao do Brasil,
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foram colocados em davida os avan¢os quanto a superacdo da “corrupgéo
sistematica”. Talvez a imagem conradiana da linha de sombra deva ser a
acrescentada a metéafora de Sisifo, condenado a perpétua tentativa de
transportar uma grande pedra ao cimo de uma montanha, mas sempre

frustrado quando a pedra rola ladeira abaixo.

Devemos insistir, abandonar Sisifo e deixar para tras a linha de sombra.
Nosso objetivo central como Nacgdo e assegurar que funcione com pouca
friccdo a relacdo virtuosa entre democracia efetiva e o fim da “corrupgéo”
nas suas diversas articulacdes entre os planos politico e econémico. Trata-se
de requisito essencial para que se alcance trajetoria de desenvolvimento

efetivamente sustentado.
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