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1. Introducao: a relevancia da abordagem institucional’

Aeconomia brasileira estd estagnada ha algumas décadas. O crescimento da renda per
capita entre 1985 e 2017, por exemplo, foi de apenas 1,2% ao ano, quase trés vezes menor
do o crescimento dos paises de renda média mais alta. A produtividade total dos fatores
a precos constantes foi, em 2014, 10,5% menor do que em 1985. J4 a produtividade do
trabalho cresceu apenas 0,7% ao ano apds 1980 (Taylor, 2020). A situagdo ndo melhorou
significativamente em anos recentes, sendo que apenas em 2023 o PIB per capita brasileiro
recuperou o valor de 2013. J4 a produtividade do trabalho se encontrava, ao fim de 2023,
muito proxima ao nivel pré-pandemia.

A contribuicdo de Taylor é abordar essa situagdo combinando elementos econdmicos,
politicos e institucionais. O Brasil, segundo a abordagem, se encontra em uma armadilha
em que comportamentos e instituices explicam a incapacidade de superar o mau
desempenho.

A abordagem dialoga com a literatura de variedades de capitalismo (varieties of
capitalism - voc). Schneider (2013) descreve as economias hieradrquicas de mercado (HMEs)
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por caracteristicas como a forte presenca de empresas multinacionais, a prevaléncia de
grandes grupos empresariais familiares diversificados, mercado de trabalho segmentado e
marcado por alta rotatividade e informalidade e o baixo grau de escolaridade e qualificacéo
da forca de trabalho. Trata-se de um capitalismo incapaz de competir tanto por meio da
agilidade e dainovagdo radical, caracteristicas das economias liberais de mercado, como
por meio da qualificagdo de uma forga de trabalho comprometida, como nas economias
coordenadas de mercado.

As vantagens comparativas desse modelo estdo centradas em abundancia de recursos
naturais, redes de distribuicdo e marketing e adaptacao a setores de alta regulamentacao.
Constitutem-se, por sua vez, armadilhas que prejudicam o desempenho. A primeira
armadilha, referente a baixa qualificacdo, se d& porque as pessoas resistem em investir
em qualificacdo devido a baixa demanda por trabalho, enquanto as empresas resistem
em investir em nichos mais elaborados devido a escassez de mdo-de-obra. A segunda se
refere afalta de acdo coletiva para o fortalecimento do sistema educacional, do treinamento
e da inovacdo, uma vez que as vantagens comparativas ndo dependem disso. Prevalece
um capitalismo de baixo dinamismo que falha em oferecer oportunidades para grande
parte da populagéo.

A principal contribuicdo de Taylor é ir além da andlise centrada na firma, o ator central
da abordagem voc. Taylor incorpora as varidveis macroecondmicas, o sistema financeiro, o
sistema politico, o papel da burocracia e os mecanismos de regulagdo e controle. Reforga,
assim, a presenca de outras armadilhas institucionais para entender a baixa qualidade
do desempenho econdmico.

O objetivo deste artigo é explorar as contribui¢des de Taylor (2020) para se pensar os
desafios para o desenvolvimento brasileiro. Ao final, é feito um didlogo com a clpula do
G20 a ser realizada no Brasil em novembro de 2024, abordando questdes relacionadas
a agenda do desenvolvimento.

2. O desenvolvimentismo e o capitalismo hierarquico

Um ponto central do capitalismo brasileiro é o comprometimento com o
desenvolvimentismo. Segundo Taylor (2020), a ideia de que a industrializagédo planejada
pelo Estado pode levar ao desenvolvimento é mais forte do que em outros paises. O
pensamento neoliberal nunca foi predominante e a opinido publica tende a rejeitar a
privatizagdo e as outras reformas neoliberais.

O Consenso de Washington,? por exemplo, teve menor efeito no Brasil. Tarifas foram
reduzidas, mas a estrutura de protegdo continuou elevada. O aparato de politica industrial
continuou intacto e é adotado por diferentes governos. O Estado controla muitas empresas
e éforte o papel dos bancos publicos, que contam com diversas fontes de financiamento
(funding).?

Nao obstante, o Brasil compartilha vérios elementos do capitalismo latino-americano.
Primeiro, as empresas se concentram em setores de baixa complexidade, intensivos em
recursos naturais ou em trabalho pouco qualificado e distantes da fronteira do conhecimento.
Ha atraso em patentes e é baixa a demanda industrial por trabalho qualificado. Segundo,
o mercado de trabalho é segmentado e marcado por um alto grau de informalidade.

2 Termo usado para se referir ao receituario de politicas neoliberais propostas para os paises latino-americanos
no inicio da década de 1990.

3 O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) tinha, em 2006, ativos comparaveis ao
Banco Mundial e equivalentes a trés vezes os ativos do Interamerican Development Bank.
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Terceiro, gasta-se muito em educac¢do, mas com resultados ruins, como atestado pelos
testes internacionais de proficiéncia.

O elemento hierarquico estd muito presente. A legislagcdo brasileira permite que as
empresas emitam grande parte das acdes sem direito a votos, o que preserva o controle
dos proprietarios. Ha grande oligopolizagdo em diversos setores e as grandes empresas
tém maior acesso aos empréstimos, subsidios e policy makers do que as menores. Uma
diferenca com outros HMEs é que os grupos empresariais ndo sdo tio diversificados.

Diversas dificuldades acompanham a intervencédo estatal, comprometendo a
capacidade de o Estado liderar um projeto de desenvolvimento, o que se relaciona com
a baixa capacidade de planejamento e controle. O desempenho é comprometido pela
interferéncia do setor privado e das coalizdes politicas, de forma que os incentivos ndo
sdo acompanhados por exigéncias de maior produtividade ou competitividade.

3. Comércio exterior, distribuicao de renda e macroeconomia

O modelo brasileiro apresenta varias dificuldades. A economia é muito fechada, sendo
o comércio exterior muito menor do que o esperado para uma economia com propor¢des
similares. Apesar de se situar entre a sétima e a décima maior economia, o Brasil era
apenas o vigésimo quinto maior exportador. O fechamento se explica pela presséo por
protecdo frente a competicdo estrangeira. Segundo Taylor (2020), o Brasil tem a mais alta
mediana das tarifas nominais do mundo, ao que se somam altas barreiras ndo tarifarias.

Outro resultado é uma distribuicdo de renda regressiva. Primeiro, porque a estrutura
de mercado é oligopolista. Segundo, porque a estrutura tributaria é regressiva, dada a
capacidade de os grupos melhor posicionados obterem incentivos e impedirem uma
reforma mais ampla. E muito dificil taxar os ricos e o capital, assim como reduzir as isencées
da classe média alta. Como consequéncia, impostos sobre a renda e ativos somam
apenas 25,4% da receita tributéria, contra 39,6% da Organizacéo para a Cooperacéo e
Desenvolvimento Econémico (OECD).

Ainda, os gastos sdo mal distribuidos visto que 35% dos beneficios da seguridade social
vao para os 20% mais ricos e os servidores publicos tendem a receber aposentadorias bem
maiores do que os profissionais do setor privado. Alguns servidores publicos recebem
saldrios muito elevados. Os salérios e beneficios recebidos pelos servidores publicos
podem explicar até 24% da desigualdade.

O modelo também é marcado por fortes constrangimentos macroecondmicos. Apds um
dificil processo de estabilizagéo, o controle da inflacdo se tornou prioridade. No entanto,
a economia é muito indexada, exigindo vigilancia continua. Por sua vez, o contrato social
definido na Constituicdo Federal de 1988 acarretou grande aumento dos gastos sociais
do governo federal, que cresceram 0,35% ao ano por mais de duas décadas. Além disso,
apenas 20% do orcamento é discricionario. O resultado sdo os constrangimentos fiscais e
a queda nataxa de investimento publico, que caiu de 7,8% do PIB na década de 1970 para
3,2% entre 2011 e 2017, situando-se em 2,61% em 2023. Isso se reflete nas deficiéncias
de infraestrutura, colocando o Brasil entre as piores posicdes do ranking internacional.
Aisso se soma a baixa taxa de poupanca, atribuida principalmente a poupanca negativa
do setor publico e aos efeitos do sistema previdenciario. Consequentemente, a taxa de
investimento é baixa e os governos ndo a tém conseguido elevar.

Enfim, a concentragdo bancéria é grande. Os empréstimos, no entanto, ndo chegam a
muitas empresas, em especial as menores. Em um survey do Banco Mundial, 55,5% das
empresas apresentavam as finangas como o maior limite para os investimentos, contra
2,9% na China e 12% na Coreia do Sul. O spread e as taxas de juros de mercado sdo
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elevados, o que amplia a pressdo para manter o empréstimo publico direcionado, que
tem alto custo fiscal.

4. Sistema politico, relacdo Estado-empresarios e a burocracia

O sistema politico, um dos pilares do modelo, é criticamente condicionado pelo sistema
eleitoral que, marcado pela combinacdo entre presidencialismo e elei¢cdes proporcionais,
resulta em um dos sistemas partidarios mais fragmentados do mundo. Em 2016, por
exemplo, o maior partido no Congresso Nacional tinha apenas 13% dos assentos.

Isso conduz a um presidencialismo de coalizdo, em que outros partidos compdem
o governo em troca de recursos e nomeagdes. Os espdlios do executivo, alimentados
pelo Estado Desenvolvimentista (DS), sédo decisivos para explicar o comportamento
dos parlamentares. Assim, os aliados barganham e aprovam itens da agenda, mas nao
se comprometem com o sucesso do programa. Ha dificuldades em aprovar mudancas
substantivas, enquanto o nimero de arenas de deliberacdo faz com que as propostas
passem deformadas pelo Congresso Nacional. Em sintese, ha governabilidade, mas a
um custo muito alto.*

Os estudos citados pelo autor indicam a grande capacidade que os grupos de
interesses possuem de influenciar os legisladores. As doa¢des empresariais de campanha,
permitidas até 2015, facilitavam o acesso aos empréstimos e recursos publicos e o
acompanhamento das emendas, protegendo os doadores da volatilidade politica. As
doagdes eram substanciais e as eleicdes muito caras. Por sua vez, sdo comuns as frentes
parlamentares que defendem setores como o agronegdcio e a industria, com grande
facilidade de levantar recursos.

Os mecanismos para conseguir apoio passam também pela corrupgdo, que conecta
o DS ao presidencialismo de coalizdo. As delacdes ligadas a “Operacéo Lava Jato”
destrincharam a distribuicdo das nomeacdes politicas e as regras de pagamento das
propinas nos contratos de empresas publicas, resultando no pagamento de bilhdes de
reais para as autoridades e partidos.

Tudo isso é acompanhado pela fragilidade dos mecanismos de checks and balances.
Apenas 10% dos candidatos séo eleitos com votos suficientes para preencher o
quociente eleitoral, o que dificulta o monitoramento por parte dos eleitores. Além disso, o
monitoramento interno ao sistema politico tende a ser fraco, uma vez que os partidos em
geral se beneficiam das préticas e o executivo ndo deseja transparéncia nas barganhas.
O judiciario, segundo Taylor (2020), seria em parte conivente pela dificuldade de desafiar
os dois outros poderes. E, enfim, os politicos sdo protegidos por um férum privilegiado
e raramente sédo punidos.

Tudo isso impacta a relagdo entre o Estado e os grupos empresariais. As empresas tém
varios canais de acesso, tanto por meio de associa¢des, como informalmente. Apesar das
dificuldades do sistema corporativista, ha associacdes muito ativas, como a Confederacédo
Nacional da Industria, que acompanha cuidadosamente a legislacdo e coordena parte
da agdo coletiva empresarial. A influéncia também se d& por meio da nomeacdo de
representantes empresariais para cargos do executivo. O ponto é que a agdo para
obter contratos publicos e subsidios ocupa um grande espaco e tende a enfraquecer a
agdo voltada a objetivos mais amplos, como a melhoria no ambiente de negdcios ou o
fortalecimento da inovacdo. Os empresarios, dado o acesso ao DS, tém pouco interesse
em seu enfraquecimento.

4 90% dos parlamentares concordam que o presidencialismo de coalizéo se dé pela troca de favores.
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Enfim, Taylor enfatiza o papel da burocracia, considerada uma das mais capacitadas
do hemisfério sul. O autor oferece alguns exemplos de sucesso na implementacdo de
mudancgas setoriais. Segundo ele, os pontos de veto ndo impedem certa autonomia, mas
tendem a bloquear propostas amplas e disruptivas. Assim, sdo significativas as dificuldades
no caso de agdes que envolvem a definicdo de prioridades, o direcionamento de recursos
para aplicacdes efetivas e a imposicdo de perdas sobre grupos poderosos. Taylor chega
a afirmar que a burocracia, ao melhorar o desempenho setorial, tende a contribuir para
a resiliéncia do DS.

5. Impasses e possiveis direcoes

O sistema politico é central para explicar tanto a ineficiéncia como a resiliéncia do
modelo. Recursos sdo alocados para parlamentares protegerem firmas ineficientes,
enquanto empresas usam redes de influéncia para obter acesso aos contratos publicos
e ao tratamento regulatério privilegiado. Fica comprometida a adogdo de um programa
de longo prazo voltado a fortalecer o treinamento ou a inovagéo.

H& muitos exemplos de como essas caracteristicas comprometem a adoc¢do de uma
politica industrial coerente. No programa Brasil Maior do governo Rousseff, por exemplo,
setores ndo inovadores receberam grande parte dos recursos. Inicialmente, apenas
quatro setores tinham isencdo na folha de saldrios, mas esse nimero aumentou para
56, em legislacdo que se tornou permanente. Ja a politica para o setor automobilistico
€ considerada mais uma resposta aos grupos de pressdo do que um programa visando
alcancar objetivos.

A despeito dos resultados ruins, as armadilhas institucionais deixam o pais preso em um
cendrio pouco produtivo. Segundo o autor, o modelo poderia avangar em duas dire¢des.
A primeira seria em direcdo a um modelo desenvolvimentista que efetivamente funcione,
0 que poucos paises conseguiram. Para isso, seria necessario reduzir o clientelismo,
fortalecer a coordenac&o e introduzir mecanismos efetivos para monitorar as politicas.
A segunda consistiria em mover na direcdo de um modelo liberal, abrindo a economia
e reduzindo a regulamentagéo e a interferéncia estatal. Ambas as direcdes tenderiam a
enfrentar fortes resisténcias.

6. Contribuicoes, criticas e sugestoes

O livro oferece uma contribuicdo substancial para entender as dificuldades para
o desenvolvimento brasileiro, mostrando como este debate precisa ir bem além de
disputas sobre o grau de intervencao estatal. Além disso, mostra porque as estratégias
na linha do DS asiatico encontram os seus limites. Muitas criticas as fontes de distor¢do
da economia estdo corretas, visto que o fechamento da economia e a baixa inser¢do nos
mercados globais, de fato, impactam negativamente na produtividade, de forma que o
pais ganharia com medidas para ampliar a competicao, reduzir a regulacéo, simplificar
o sistema tributério e melhorar a eficiéncia do gasto publico.

Como uma critica, acredito que o autor cede demasiadamente ao argumento de que
na falta das instituicdes desenvolvimentistas o pais estaria melhor. Vale um exemplo sobre
o BNDES. Os estudos de correlagdo que mostram que os grupos que mais doavam em
campanhas tinham mais acesso aos empréstimos ndo sdo conclusivos. Primeiro, porque
as correlagdes podem ser espurias; segundo, porque mesmo que as conexdes politicas
facilitem o acesso, o resultado precisa ser ponderado pelos outros impactos de uma
instituicdo reconhecidamente meritocrética e qualificada. E preciso levar em consideracao
que, em muitos paises, o crédito a longo prazo é uma falha de mercado. Teorias que partem
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do pressuposto de que a agdo do Estado é necessariamente voltada para o rentseeking
falham em entender o funcionamento da instituicao.

Outro ponto é que as reformas neoliberais na América Latina ndo foram bem-sucedidas,
até porque, por serem mal desenhadas, priorizaram muito mais os interesses do capital
internacional do que os requisitos para o desenvolvimento (Panizza, 2013). Muito do
que foi reformado ndo trouxe os resultados prometidos. O processo de liberalizacdo
se ancorou em uma narrativa que depreciou enviezadamente os resultados do modelo
de substituicdo de importacdes. O correto seria preservar os setores com potencial e
enfrentar as demais deficiéncias da economia. Como aponta Palma (2011), a decisdo de
mudar radicalmente, algo feito apenas por governos em grandes dificuldades,® resultou
em altos ganhos para os grupos mais bem posicionados, sem que se tenha produzido
as condi¢Bes para a recuperagdo econdmica. Importante destacar que os meandros
do processo de liberalizacdo passaram despercebidos de muitas anélises econdmicas,
incapazes de incorporar as dimensdes politica e internacional.®

O desenvolvimentismo é muito forte no Brasil, mas isso ndo é evidéncia de que contribui
para o atraso. O México tem uma participagdo do Estado no PIB muito inferior, mas é tdo
(ou mais) patrimonialista e clientelista. O México é também um exemplo de que a abertura
comercial ndo é, isoladamente, uma panaceia. Em ambos os paises, o problema central sdo
as chamadas instituicdes extrativistas (Acemoglu e Robinson, 2012). Superé-las, o que ndo é
trivial, significa alcancar boa parte do caminho para o desenvolvimento. Assim, ndo se pode
desconsiderar que, em face das deficiéncias institucionais, o liberalismo pode representar
apenas formas de os grupos mais bem posicionados ganharem as custas da sociedade.

N&o ha garantias de que a liberalizacdo conduzird ao desenvolvimento e tampouco ha
experiéncias internacionais que atestem esse movimento. Entre os paises que mais avangaram
nas Ultimas décadas, incluindo Coreia do Sul, Taiwan, China e Cingapura, entre outros em
menor escala, nota-se enorme participagdo do Estado no apoio aos setores produtivos.
Quando se olha para o atraso latino-americano, ndo se pode desconsiderar o papel das
elites, sempre prontas a bloquear politicas que ameacem os seus privilégios (Palma, 2011).

Como argumenta Taylor (2020), ndo é possivel prever como as mudancas irdo ocorrer.
Schneider (2013) considera que o caminho para a superacdo da armadilha da baixa
qualificacdo se daria por meio de investimentos publicos em inovacéo e qualificagéo.
Sugeriu a possibilidade de o Brasil caminhar nessa direcdo se escapasse dos efeitos da
crise internacional e das consequéncias politicas, o que, como sabemos, ndo ocorreu. Apds
muitas deficiéncias entre 2003 e 2014, a politica industrial foi retomada em 2023 com um
novo enfoque. O governo vem procurando blindé-la e prioriza-la; se bem-sucedida, ela
pode oferecer um caminho para fortalecer setores mais complexos, estimular a inovagédo
e superar a armadilha da renda média. Sdo muitos os desafios, mas hd um caminho que
demanda construcgdo institucional e capacidade politica, inclusive para atrair segmentos
da classe empresarial interessados no desenvolvimento tecnoldgico.

Em novembro de 2024, realiza-se no Brasil a Clpula do G20, com a defini¢cdo de trés
temas prioritarios: inclusdo social e combate a fome; transicdo energética e desenvolvimento
sustentéavel; e reforma das instituicdes de governanca global. O primeiro tema é caro ao
presidente Lula, que vem enfatizando em vérias ocasides a necessidade de |he conferir
maior prioridade. O segundo é inescapavel em face da escalada dos desastres ambientais
que vém marcando diversas partes do planeta. Trata-se de um tema que abre enormes
oportunidades para o Brasil, dada a matriz energética limpa, a abundéancia de rios e florestas

5 A analogia aqui é com a Russia pds-URSS. Paises que planejam a transi¢do, como a China, optam por “cruzar
o rio tateando as pedras”.

¢ Além disso, aforma como instituicdes financeiras vém capturando o Estado nos paises desenvolvidos, impedindo
as reformas necessarias, € uma indicagdo de que a captura ndo ¢ exclusividade dos paises desenvolvimentistas.
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e ariqueza da biodiversidade. Pode propiciar a atracdo de investimentos e dire¢des para
a reindustrializacdo e o avanco da inovacao.

A agenda internacional é essencial, uma vez que uma arquitetura capaz de lidar com
ostemas relevantes tende a favorecer o desenvolvimento das naces. Ha forte correlacédo
entre o comércio internacional e o crescimento econdmico; paises emergentes e em
desenvolvimento tendem a crescer mais, o que, na presenca de condi¢cdes adequadas,
tende a puxar o crescimento de outros paises. O ideal é que a crescente integracédo
econdmica tivesse sido acompanhada por avancos na capacidade de lidar com os temas
de interesse comum, incluindo: regras cambiais, comerciais e financeiras; a¢des para a
preservacdo do meio ambiente; regulagdo da migracéo internacional; enfrentamento do
crime organizado; contenc¢do das armas nucleares; e resolucédo de conflitos. No entanto,
ha muitas dificuldades para avancar nessa agenda, resultado das diferencas entre os
paises e dos diferentes estdgios de desenvolvimento. Nao por acaso foi historicamente
favorecida quando paises muito poderosos foram capazes de coordena-la. A situagédo
atual € muito distinta, marcada pelo enfraquecimento dos Estados Unidos e por conflitos
crescentes ao redor do globo.

O Brasil € um pais continental e natural ator relevante na esfera internacional, além de
ter um corpo diplomético de exceléncia. Tem muitas condi¢des de contribuir em temas
de alta prioridade e usar a politica externa para apoiar a sua agenda de desenvolvimento.
No entanto, precisa priorizar a agenda doméstica, assim como trabalhado neste artigo.
Enquanto outros paises se ajustam a uma economia de servicos e as oportunidades abertas
por tecnologias disruptivas, o Brasil sofre com problemas velhos, incluindo produtividade
estagnada, desindustrializacdo precoce, precariedade educacional, baixa capacidade de
inovacédo e incapacidade de oferecer condi¢des minimas para a populagédo. Sem enfrentar
essas questdes, o pais tende a perder relevancia, consolidando-se como provedor de
commodities e recursos naturais para o desenvolvimento de outros paises.
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