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Dependéncia da trajetoria e mudanga
institucional nos processos de desenvolvimento

Path Dependence and Institutional Change in Development Processes

O debate sobre determinantes estruturais dos processos de desenvol-
vimento das sociedades contemporaneas é amplo e multifacetado. Duas
vertentes especialmente proficuas dessa literatura enfatizam os legados
institucionais e os elementos de dependéncia da trajetéria, de um lado, e as
teorias que se apoiam na dinimica politica e social dessas sociedades para
tentar explicar aqueles fatores estruturais.

Duas recentes obras representativas dessas vertentes sio Kurtz (2013) e
sua abordagem sociocéntrica ou sociofundacional de construgao estatal, e
Huber e Stephens (2012), com sua teoria das constelagdes de poder. Defende-
-se aqui que elas sdo ferramentas promissoras para contribuir com o avan¢o
da agenda de pesquisa sobre desenvolvimento no Brasil.

A analise dessas contribuicdes recentes a literatura sobre dependéncia
da trajetoria e mudanga institucional busca apontar pontos de convergéncia
entre elas e também as possibilidades de seu uso para interpretar a experi-
éncia brasileira de desenvolvimento, por meio da identifica¢ao de elementos
analiticos tteis a compreensao da trajetoria politica e institucional do pais.

O artigo estd organizado em trés partes além desta introdugao. Nas
proximas duas segoes sao sintetizadas e discutidas as contribui¢oes tedricas
de Kurtz (2013) e de Huber e Stephens (2012), respectivamente, aplicadas
a interpretacdo de aspectos cruciais do percurso politico e institucional
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brasileiro; na secdo final, conclui-se com uma tentativa de combinar esses
dois quadros tedricos para gerar hipoteses explicativas do desenvolvimento
brasileiro recente.

Dependéncia da trajetoria e fundamentos sociais da ordem
institucional

Ao investigar a constru¢ao do Estado na América Latina em perspectiva
comparada, Kurtz (2013) parte da comparagao de trés tragédias latino-
-americanas — os terremotos ocorridos no Chile e no Haiti, em 2010, e a
epidemia de célera no Peru, no inicio dos anos 1990 - para real¢ar a enorme
diferenca entre esses paises ao enfrentarem aquelas catastrofes.

Considerando melhor 0 modo como o Chile enfrentou os problemas
decorrentes de um terremoto de magnitude muito superior ao que acometeu
o pais caribenho, assim como as dificuldades do Peru contra o célera, o autor
formula o conjunto de questdes que motiva o livro: por que alguns Estados
sao tdo mais capazes de alcangar uma governanga efetiva do que outros?
O que explica a enorme variagdo observada na capacidade dos diferentes
Estados em impor a obediéncia as leis e em implementar politicas ptblicas
basicas? E, por fim, o que torna os Estados fortes ou fracos em termos de
sua capacidade para gerenciar suas fungdes basicas, impor o nicleo de suas
politicas publicas e regular o comportamento privado?

Uma vez que a eficicia institucional nao se relaciona apenas com riqueza
ou capacidade fiscal, Kurtz procura suas fontes no que denomina poder ins-
titucional ou poder de governanca, definido como a capacidade do Estado
para induzir cidadaos, empresas e organizagdes a agirem de modos que nao
agiriam na auséncia de seu poder administrativo e regulatdrio.

O autor sustenta que o fato de cidadaos de paises institucionalmente
fortes terem maior propensao a agir em conformidade com as normas é uma
manifestagdo, no nivel micro, desse poder de governanca, cujas caracteristicas
centrais, no nivel macro, sdo a imposi¢do uniforme e geral da obediéncia
as leis (Estado de direito), a provisdo de bens publicos, a eficicia militar e a
capacidade de gerar recursos fiscais para tornar tudo isso possivel.

Para os processos de constru¢ao do Estado e de desenvolvimento, a ro-
bustez das institui¢des estatais e a profunda insercio das institui¢oes publicas
na sociedade importam muito mais do que a implementagdo de politicas
publicas especificas. Para o desempenho econémico de longo prazo, o que
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importa é lidar com conflitos étnicos, o apoio popular a democracia e a
estabilidade do regime politico.

Essa perspectiva ja esta razoavelmente assentada na literatura académica.
O que permanece mal compreendido é o que explica a grande variagdo na
robustez institucional dos Estados entre os paises em desenvolvimento. A
questdo central ¢, entdo, o que faz um Estado forte?

Um aspecto muito interessante é que a maior parte da literatura dedicada
a questao se orienta aos casos considerados classicos do inicio da Europa
moderna e dos Estados desenvolvimentistas do Leste Asiatico no século XX,
casos que por suas circunstancias excepcionais (guerras interestatais com
grave ameaca as soberanias, colapso do feudalismo e ameagas a seguranga
vindas da Guerra Fria) ndo podem ser tomados como um padrao aplicavel
a qualquer outro contexto. Ou seja, trata-se aqui de entender as variagdes na
construcdo dos Estados em contextos “normais” ou ordindrios.

Outro desafio para uma teoria contemporanea de construc¢do do Estado
em paises de desenvolvimento tardio, como os latino-americanos, ¢ o fato
de que, diferentemente da experiéncia classica europeia, as modernizagdes
politica e econdmica nao necessariamente ocorreram ao mesmo tempo nos
mesmos lugares. Além disso, a tarefa consiste em produzir uma teoria do
desenvolvimento institucional que leve em conta a histéria de longos perio-
dos de estabilidade pontuados por periodos de mudanca em determinados
momentos criticos.

Ao focalizar quatro paises da América Latina (Chile, Uruguai, Argentina e
Peru), percebe-se que o desafio tedrico representado pela comparagao desses
casos ¢ duplo: por um lado, nenhuma das teorias sobre desenvolvimento
politico foi capaz de explicar satisfatoriamente as diferengas entre os niveis
de robustez das institui¢des estatais naqueles paises. De outra parte, nenhuma
dessas teorias consegue tampouco explicar satisfatoriamente a estabilidade
geral nas posi¢des relativas desses paises na comparagao quanto a construgao
do Estado ao longo do tempo: ha entre eles uma hierarquia de capacidade
institucional (desenvolvimento politico) que se manteve intrigantemente
estavel ao longo da histdria — Chile e Uruguai sempre numa posi¢do melhor
que Argentina e Peru.

As teorias dominantes sobre desenvolvimento politico enfatizam as
guerras interestatais e as ameacas a soberania dos Estados como variavel
explicativa (abordagem militarista) ou os efeitos deletérios da abundancia
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de riqueza natural sobre os segmentos mais avancados das economias que
os detém (abordagem da doenga holandesa). Mas elas sofrem de graves
lacunas em sua aplicagdo a América Latina, por ndo conseguirem explicar
as variacdes de capacidades estatais entre paises que viveram contextos
similares de relativa paz externa, ou entre paises igualmente aquinhoados
com fartos recursos naturais.

Por isso, Kurtz propde uma nova teoria de construgio do Estado na Amé-
rica Latina, que supere tanto a abordagem militarista quanto a da doenga
holandesa. A partir de uma visdo do desenvolvimento politico centrada na
sociedade (que chama de abordagem sociofundacional), podem-se articular
resultados de longo prazo com dinamicas sociais e politicas subjacentes em
duas conjunturas criticas: a consolidagdo das instituigdes politicas nacionais,
apos a independéncia, e o primeiro ciclo de incorporagio eleitoral da massa
da sociedade civil (extraelites), nos anos 1930.

A dependéncia da trajetdria histérica dos paises, nessa abordagem, aponta
esses dois divisores de aguas histéricos que formataram as instituigdes e
determinaram o desenvolvimento politico daqueles Estados, produzindo
dois mecanismos causais historicamente correlacionados:

1. A primeira conjuntura critica corresponde as relagdes sociais e a dina-
mica politica que caracterizou o periodo do estabelecimento das institui¢coes
politicas nacionais: trabalho livre ou nao; cooperacéo das elites ou ndo em
delegar autoridade politica ao centro. Onde o trabalho nao era livre (econo-
mias agrarias com trabalho for¢ado), as elites eram muito ciosas do controle
local do aparato coercitivo oficial, sem o qual estariam ameacadas econémica
e até fisicamente, e resistiram fortemente a introducio ou ao aumento de
tributos necessarios ao custeio de institui¢Oes estatais centralizadas. Isso
retardou, nesses paises, os esfor¢os de centralizacao politica, primeiro passo
indispensavel a constru¢ao dos Estados nacionais.

A abordagem é, portanto, sociofundacional porque sugere que os desen-
volvimentos institucionais sdo efetivamente condicionados pelas realidades
sociais subjacentes: as relagdes sociais da produgao local definem se as elites
locais veem a imposi¢ao de uma autoridade central como uma ameaga ou
apenas como fardo que pode até ter implicagoes lucrativas.

O segundo dilema nessa primeira conjuntura critica diz respeito ao com-
portamento das elites politicas em cada pais: se elas conseguiram manter
algum tipo compromisso de divisio competitiva do poder que tornasse
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possivel a construgao de institui¢des estatais nacionais sélidas ou se, ao
contrario, envolveram-se em um jogo excludente, de soma zero, em busca
da supremacia absoluta e da virtual elimina¢ao dos oponentes.

A combinagéo dessas alternativas de desenvolvimento institucional pro-
duz, no argumento estilizado, a matriz quadrada a seguir:

Quadro 1— Relagbes sociais x dinamica politica

dindmica politica intraelites
soma zero/excludente —
competitiva
i atrofia institucional construgdo estatal restrita
nao livres

(servis)
relagoes Peru
sociais conflito intraelites e construgdo construgdo institucional nacional

(trabalho) . institucional local
livres )
Chile
Argentina e Uruguai até 1880 Argentina e Uruguai apds 1880

Fonte: elaboragdo prépria.

2. A segunda conjuntura critica ¢ o momento histérico da incorporagao
ao processo politico-eleitoral da grande massa da populagdo urbana (classes
médias e trabalhadoras), a ascensdo da questdo social. Se essa incorporagio
ocorreu tardiamente (por volta da Grande Depressio dos anos 1930 ou
depois), uma alianga entre essas classes populares tornou-se possivel, orga-
nizada em torno da expansao das institui¢oes estatais e de uma estratégia de
desenvolvimento baseada em subsidios & industria nacional e na substituigdo
de importagdes (“populismo”), para fazer frente a depressiao econdmica.
Nesses casos, a principal via de emprego da classe média era tipicamente
estatal, orientando o segmento a gerenciar esse Estado protecionista.

Contrariamente, a classe média incorporada ao processo politico-eleitoral
antes da Grande Depressao, nos anos dourados da economia privada expor-
tadora e de ampla hegemonia de politicas liberais, tornou-se um ator social
profundamente vinculado ao setor privado, sem praticamente nenhum
interesse em contribuir para um Estado forte, que era visto mais como uma
fonte de impostos do que como fonte de emprego.

Numa abordagem de trajetéria dependente do processo de construgao
do Estado, as dinAmicas causais exibem tendéncia inercial: os efeitos das
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variaveis independentes sdo fortemente determinados pelo passado. Assim,
fatores que poderiam ter iniciado um circulo virtuoso de constru¢ao do
Estado num determinado ponto do tempo néo necessariamente repetirdo
o mesmo efeito posteriormente. E por isso que esse modelo explicativo
baseia-se em duas conjunturas criticas que produzem dois mecanismos
causais complementares.

No caso dos paises latino-americanos, a trajetéria histérica mais favo-
ravel a uma robusta construgio estatal é aquela que combina o legado de
fortes instituigdes, proporcionado por relagdes oligarquicas cooperativas,
assentadas, por sua vez, em relagdes sociais de trabalho livre ( a partir da
época da independéncia), com uma alianca entre a classe média e a classe
trabalhadora, no século XX, proporcionada pela entrada tardia dessas classes
no sistema politico-eleitoral (a partir da Grande Depressao).

Uma dificuldade recorrente para as teorias de construcao do Estado é
como medir as capacidades estatais. Muitos tém recorrido a capacidade
extrativa, ou capacidade fiscal, medida pela proporgdo entre receita fiscal e
renda nacional, como a melhor aproximagao para dimensionar as capaci-
dades estatais, e esse é também o caminho escolhido por Kurtz. Mas o uso
desse indicador apresenta problemas.

Com efeito, é problematica sua assuncdo de que os baixos niveis de
receita fiscal (como percentagem do produto interno bruto) sao mais rela-
cionados com escolhas politicas do que com capacidades estatais apenas nas
economias avan¢adas (como, por exemplo, quando se compara os Estados
Unidos com a Escandinavia), sendo que ndo se observa essa relagao nos
paises subdesenvolvidos, como os da América Latina, o que autorizaria
tomar os niveis de receita fiscal como um bom indicador das capacidades
estatais neste continente.

Mas, tomemos o exemplo da compara¢ao do Brasil com o Chile: em-
bora os niveis brasileiros de receita fiscal tenham sido, ao longo do tempo,
substancialmente maiores que os chilenos, sob todos os outros aspectos o
Estado chileno apresentou historicamente melhores condigdes de capacida-
des estatais que o Estado brasileiro.

Nesse sentido teria sido proveitoso para a abordagem de Kurtz que ele
tivesse dialogado mais profundamente com a literatura sobre capacidades
estatais que enfatiza a sua dimensao politica - como aparece nos conceitos
de capacidade politica (Grindle, 1996), de autonomia inserida (Evans, 2004),
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de interdependéncia dirigida (Weiss, 1998) e de sinergia Estado-sociedade
(Ostrom, 1996) — especialmente no que se distancia e avanc¢a em relacio as
abordagens centradas nas dimensdes burocratica e coercitiva do Estado.

Contudo, Kurtz aponta ainda um interessante resultado do processo
de construc¢do do Estado na América Latina: as melhores situacdes sao
encontradas em lugares com nenhuma ou pouca heranga das instituicoes
burocraticas do periodo colonial; na verdade, na periferia do antigo sistema
colonial, como Chile e Uruguai.

Ao contrario, paises do velho centro do império colonial, que herdaram
muito de sua burocracia, tornaram-se os piores exemplos em termos de ca-
pacidades estatais. Essa constatagao reforca a tese, antiga, mas ainda frequen-
temente reafirmada, sobre o legado institucional prejudicial da colonizagdo
ibérica quando comparado com o da colonizagao britanica (Mahoney, 2010).

Contudo, aqui a analise de Kurtz sujeita-se a critica de tomar esse legado
colonial de maneira uniforme, com as diferentes trajetdrias sendo deter-
minadas mais pela oposi¢do centro-periferia que por padrdes distintos de
colonizagao, como propoe Mahoney (2010), ao falar de um modelo mer-
cantilista (tipicamente ibérico, entre os séculos XV e XVII) e outro liberal
(tipicamente britanico, a partir do século XVIII) de colonialismo.

Outra objecdo que se pode fazer a sua proposta tedrica diz respeito a sepa-
racdo estanque entre os dois processos caracterizadores das duas conjunturas
criticas apontadas: cooperagdo interelites e incorpora¢do de segmentos ex-
traelites no sistema politico. Kurtz condiciona a possibilidade da cooperagéao
interelites ao contexto de um sistema politico exclusivamente dominado pelos
interesses das classes dominantes. Assim, se a democratizac¢ao ocorre “cedo
demais” e os segmentos extraelites alcangam real influéncia, essa cooperagdo
interelites em prol de um desenvolvimento institucional pode quebrar-se
rapidamente, inviabilizando a reunido dos recursos materiais necessarios a
uma boa construgdo do Estado.

A rigidez determinista do argumento, levada ao extremo, pode condu-
zir a conclusdo, um tanto extravagante, de que quanto mais cedo um pais
tenha se democratizado na América Latina, mais dificil foi seu processo de
construgdo do Estado. Uma conclusdo que praticamente contrapde demo-
cratizacdo a construcao estatal e equivaleria a condenar a América Latina a
nao democracia, além de ndo encontrar respaldo em muitas das experiéncias
histdricas latino-americanas.
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Ademais, o tempo de experiéncia democratica pode ser justamente uma
variavel explicativa chave para melhores desempenhos em termos de desen-
volvimento institucional e de constru¢ao do Estado, como veremos adiante,
ao analisar a obra de Huber e Stephens (2012).

De qualquer forma, a abordagem de Kurtz, ao adotar uma explicagdo
baseada em dependéncia da trajetéria que langa mao de duas conjunturas
criticas, filia-se a um emergente conjunto de abordagens tedricas que con-
fere peso a explicagao histdrica baseada em sequéncias de eventos criticos,
como nas abordagens de conjunturas criticas sequenciais (Biithe, 2002), de
cadeia causal de longo prazo (Pierson, 2004) e de sequéncia histoérica causal
(Mahoney, 2009).

Vejamos agora as possibilidades que se abrem com a utilizagdo dessa
abordagem sociofundacional de construgao estatal, de Kurtz, para inter-
pretar a experiéncia brasileira de desenvolvimento e a trajetéria politica e
institucional do pais.

A primeira conjuntura critica apontada pelo autor (emergéncia do Estado
nacional) encontrou o Brasil com mercado de trabalho coercitivo (escravo) e
um processo de competi¢ao oligarquica representado pelo parlamentarismo
monarquico. Assim, no que diz respeito as alternativas de desenvolvimento
institucional, o pais deveria ser posicionado no quadrante da “construcio estatal
restrita’, curiosamente o unico quadrante vazio no argumento estilizado de Kurtz.

A segunda conjuntura critica (incorporagdo da massa da populagdo
urbana no processo politico-eleitoral) chegou ao Brasil tardiamente, ap6s a
Grande Depressao, o que permitiu a alianga entre a classe média e a classe
trabalhadora em torno de um Estado desenvolvimentista, mas sobre a base
institucional, herdada da conjuntura anterior, de uma limitada construgao
do Estado central.

Assim, se o caso brasileiro nao era o de um Estado atrofiado, como o
Peru, tampouco foi um caso de um completo e bem-sucedido processo de
construgdo do Estado, como o Chile e o Uruguai. Isso sugere a hipdtese de
uma terceira conjuntura critica para o caso brasileiro, quando aplicada a sua
analise a abordagem de Kurtz.

Se compararmos Brasil e Argentina, por exemplo, o cenario de capaci-
dade institucional emerge muito mais favoravel a Argentina até o final dos
anos 1980. Nos termos do quadro tedrico-analitico de Kurtz, a Argentina
herdou, de seu processo de formagao do Estado nacional no século XIX,
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uma trajetoria positiva de construgdo do Estado, ao menos a partir de 1881,
ainda que tenha se enredado, no século XX, num ciclo institucional popu-
lista que prejudicou muito suas capacidades estatais. O Brasil, ao contrario,
partiu de um processo de construcao estatal restrita e assim permaneceu
por longo tempo.

De fato, Schneider (1999) aponta as quatro caracteristicas essenciais do
Estado brasileiro em suas relacdes com a economia e a politica entre 1930 e
1980: 1) “capitalismo politico”, em que lucros e investimentos dependem de
decisdes estatais; 2) discurso dominante industrialista e intervencionista; 3)
exclusdo politica da maioria da populagdo; 4) burocracia fluida e fracamente
institucionalizada, na qual predominam nomeacdes e fidelidades politicas.

Todavia, duas décadas depois o quadro ja era bastante diferente: num
estudo comparativo entre dezoito paises da América Latina, conduzido pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a burocracia brasileira
foi apontada como a melhor, tanto em termos de profissionalizacao, medida
pelo grau de autonomia e pela existéncia de garantias efetivas aos servidores
publicos contra o autoritarismo, a politizagdo e as pressdes por favores e be-
neficios privados, como de capacidade técnica, medida pelas caracteristicas
dos sistemas remuneratorios e de avaliacao de desempenho dos servidores
publicos (IDB, 2006).

Considerando esse novo cenario, Schneider (2013) reconheceu que o
Brasil foi uma boa surpresa na regiao, mostrando, juntamente com o Chile,
a melhor situagdo em termos de governanga efetiva, estabilidade politica e
capacidade burocratica na América Latina.

Mas o que aconteceu no intervalo dessas duas décadas que explique tdo
diferente situa¢do do pais. Que mudangas institucionais poderiam explicar
isso? Nos termos da abordagem de Kurtz(2013), se uma mudanga tao pro-
funda néo é explicada pelas duas conjunturas criticas anteriores, como po-
deriamos explicar essa trajetoria? Especialmente se assumimos, com o autor,
que existe uma solida estabilidade nos padrées historicos de construcio do
Estado e de capacidades institucionais entre os paises da América Latina.

A hipoétese aqui sugerida é que para explicar esse enigma, sob o prisma
tedrico-analitico de Kurtz, precisamos tomar o processo de democratizagao
do Brasil na década de 1980, ap6s a ditadura, como uma terceira conjuntura
critica, cuja sintese histdrica é a nova Constitui¢do do pais, promulgada em
outubro de 1988.
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Primeiramente, porque a democratiza¢ao do Brasil comegou quando
apenas se iniciava a hegemonia neoliberal no mundo e todos os desdobra-
mentos da globalizagdo. Assim, as pressoes pela abertura da até entao fechada
economia, embora crescentes, nio chegaram a ser irresistiveis.

Em segundo lugar, a democratizagdo encontrou o pais sob robusta
onda de ascensdo dos movimentos trabalhistas, expressa nas massivas
greves operarias a partir do final dos anos 1970 - principalmente no ABC
paulista — e na criagao do Partido dos Trabalhadores (PT), em 1980, e
da maior central sindical do pais, a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), em 1983.

Por fim, para além da mobilizagao trabalhista, esse periodo testemunhou
também uma intensa mobiliza¢do social, expressa nas maiores multidoes ja
reunidas nas ruas clamando pelo direito de eleger diretamente o presidente
da Republica (a famosa campanha das “Diretas Ja”), bem como na enorme
mobiliza¢ao em torno das emendas populares a Constituinte, que reuniram
varios milhoes de assinaturas.

Uma vez que o balanco das for¢as politicas dentro do Congresso Cons-
tituinte era bastante favoravel aos setores mais conservadores, muitos deles,
inclusive, apoiadores e herdeiros do regime ditatorial, a confluéncia dessas
circunstancias resultou numa Constituicado que assumiu um padrao insti-
tucional hibrido de Estado e do relacionamento Estado-sociedade: bastante
intervencionista na vida econdmica, mas a0 mesmo tempo marcada por um
forte movimento em dire¢do a descentralizagdo e ao controle publico sobre
o Estado, assim como por um importante compromisso com a construgio
de um Estado de bem-estar social no Brasil.

Estritamente no que concerne a promogao de capacidades estatais e a
consequente robusta construcgdo do Estado, as principais caracteristicas da
nova Constituicdo foram:

1. Intervencionismo econdmico estatal, com a manutencio de empresas
estatais estratégicas (Petrobras, Eletrobras, Telebras, bancos), mono-
polio estatal sobre recursos minerais, forte regulacdo do mercado de
trabalho e institucionaliza¢ao da a¢ao planificadora do Estado (PPA,
planos regionais de desenvolvimento).

2. Convergéncia a uma burocracia meritocratica (weberiana), com a
exigéncia de concurso publico para ingresso e de sua organizagao
em carreiras (ascensdo funcional por mérito).
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3. Fortalecimento da participagdo e do controle social, por meio de redes
de conselhos de politicas publicas, abertura de canais de participagdo
publica direta na gestdao dessas politicas e fortalecimento da rede de
agéncias de controle (Banco Central, Tribunal de Contas da Uniao,
Ministério Publico da Unido).

4. Inicio da construgdo de um Estado de bem-estar social, por intermé-
dio do estabelecimento da cobertura publica e universal de servicos
de educagio e de seguridade social.

Como o repertoério institucional ndo poderia ser emprestado do regime
ditatorial, o quadro institucional resultante poderia ser representado em
um duplo movimento: democratizagdo (descentralizacao, transparéncia e
responsabiliza¢do) e recuperagdo das principais bases do Estado nacional-
-desenvolvimentista dos anos 1950 e 1960, embora nao mais baseado no
padrao de desenvolvimento por substitui¢ao de importagdes.

Incluir uma terceira conjuntura critica na explica¢do néo resolve todo
o problema da analise: com efeito, os resultados recentes sobre redugdo da
pobreza e da desigualdade, junto as resultantes alteragdes na piramide de
renda do pais, com a classe de rendimentos intermedidrios tornando-se
a maior parte da populagdo, levanta outra intrigante questdo: por que
esses expressivos resultados ndo apareceram antes, imediatamente apos
a Constituigao?

Para responder a essa questdo sobre um desenvolvimento associado
a reducdo das desigualdades num pais que historicamente sempre exibiu
trajetoria inversa, precisamos de outra hipotese, baseada na teoria das cons-
telagdes de poder, mirando as coalizdes politicas que possibilitaram aquele
caminho. Isso nos leva ao livro de Huber e Stephens (2012).

A politica da mudanca institucional

Huber e Stephens (2012) argumentam que as forgas politicas podem
trazer mudancas redistributivas relativamente pacificas na América Latina.
Diferentemente de outras abordagens, que enfatizam as condigdes econo-
micas, redugdes de constrangimentos externos e o ciclo de alta nos pregos
das commodities, aqui a variavel independente, explicativa das mudangas
redistributivas, sdo as forgas politicas.

De acordo com os autores, o que tradicionalmente se focaliza na América
Latina é o crescimento econdmico e a redu¢do da pobreza, nao a desigual-
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dade. Mas mudangas na opinido publica (critica crescente aos programas de
austeridade patrocinados pelo Fundo Monetario Internacional) e a crescente
percepgao de que a desigualdade pode obstaculizar o crescimento econémico
trouxeram o tema ao centro do debate.

Os economistas usualmente tém explicado a desigualdade pela distri-
bui¢do desigual de meios produtivos, frequéncia das crises macroecond-
micas e pelas herancas da colonizacao (como explora¢do e baixos niveis
educacionais). Os cientistas politicos tém atribuido a auséncia de reformas
distributivas a natureza disfuncional das institui¢oes politicas.

Mas na primeira década do século XX, a América Latina testemunhou
uma virada histdrica em direcio a politicas sociais redistributivas, as quais
pela primeira vez produziram um declinio da desigualdade na regido. Huber
e Stephens explicam as diferencas nas politicas sociais redistributivas e na
desigualdade, entre os paises e através do tempo, baseando-se numa com-
binagdo de analise quantitativa com analise histérica comparativa de cinco
casos do continente (Brasil, Chile, Uruguai, Argentina e Costa Rica) e dos
dois paises ibéricos, Portugal e Espanha.

No argumento, a democracia é um dos mais importantes determinantes
da politica social redistributiva. Um mecanismo pelo qual a democracia
promove politicas sociais igualitarias é a facilitagdo ao desenvolvimento de
partidos de esquerda e de seu acesso ao poder. As estruturas internacionais
de poder também afetam o destino das politicas sociais igualitarias, mas é
o investimento em capital humano que detém o papel central. Isso porque
a seguridade social nao é muito redistributiva e as vezes chega mesmo a
ser perversamente regressiva na América Latina, enquanto os gastos com
educacao, saude e transferéncias de renda focalizadas sdo bastante redistri-
butivos. De fato, a correlagdo entre niveis nacionais de pobreza e habilidades
cognitivas médias é muito alta.

De acordo com Huber e Stephens, da ampla literatura, as principais
teorias sobre os determinantes do Estado de bem-estar social nos paises
avanc¢ados podem ser agrupadas em trés grupos: (1) logica do industrialismo
(Williamson; os Estados de bem-estar social sdo vistos como subproduto
do desenvolvimento econdémico); (2) Estado-céntrica (Orloff, Skocpol; a
autonomia relativa da burocracia é enfatizada); e (3) Recursos de poder
(Stephens, Korpi; foco na distribui¢ao de poder e de propriedade entre as
classes sociais).
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Entretanto, na América Latina temos muito menos literatura sobre Estado
de bem-estar social ou, mais modestamente, sobre regimes de politica social.
Sua primeira gerac¢ao, iniciada no final dos anos 1970, enfatizava as respostas
das elites as pressoes de grupos politicamente influentes, a competigdo elei-
toral e, nos casos dos regimes autoritarios, as tentativas das elites de cooptar
e incorporar grupos importantes. Uma segunda geragao de estudos associou
aorigem e as formas dos Estados de bem-estar social na América Latina com
o proprio processo de constru¢do do Estado e o desenvolvimento tardio e
dependente. Outros destacaram a emergéncia de novas coalizdes politicas
e sociais internas dominantes ou estruturas politicas e econdmicas interna-
cionais que for¢aram a ado¢ao de determinados modelos de politica social.

Contribui¢des mais recentes resultaram numa tipologia que identifica
trés modalidades de Estado de bem-estar social na América Latina:

1. Universalismo estratificado: produto de elites em conflito disputando
apoio popular (Uruguai, Argentina, Chile).

2. Dualismo: monopolio estatal de elite relativamente coesa, adotando
em relacao ao restante da populagdo uma estratégia de cooptagio e
repressao (Brasil, México).

3. Regimes excludentes: elites predatorias (Bolivia e boa parte dos paises
da América Central).

No caso europeu, as diferencas entre a democracia cristd e a social-
-democracia, as duas maiores forgas politicas a impulsionar o Estado de
bem-estar social no continente, foram determinantes: enquanto a social-
-democracia foi mais universalista e igualitaria, tanto em termos de género
quanto em termos de classes, a democracia cristd foi centrada no modelo
bismarckiano, baseado na ocupagéo e na contribui¢do individual e prepon-
derantemente comprometido com os trabalhadores homens, vistos como
os principais provedores dos lares. Esse tltimo modelo foi o geralmente
adotado na América Latina.

A partir dai, Huber e Stephens propdem a teoria das constelagoes de
poder, que identifica trés grupos de poder que determinam os resultados
sociais e econdmicos de um pais:

1. O balango de poder entre as classes sociais e os partidos politicos
domésticos (fator explicativo central nas democracias capitalistas
avangadas): no caso da América Latina, o desenvolvimento econd-
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mico foi historicamente tardio e dependente dos paises avangados,
além de ter herdado uma distribui¢do de terra altamente desigual e
a predominéncia de uma classe de grandes proprietarios.

2. Aestruturado Estado e das relagoes Estado-sociedade: mais importante
na analise do desenvolvimento da politica social na América Latina.
Sob os regimes autoritarios, o Estado era mais autbnomo com relaqéo
a sociedade civil e a necessidade de incorporar a classe trabalhadora
urbana emergente aumentou o problema da capacidade estatal.

3. As estruturas transnacionais de poder: muito mais importante na
América Latina que nas economias avan¢adas. Durante a crise da
divida (anos 1980 e 1990) as pressdes internacionais pela adog¢éo
da agenda neoliberal, inclusive a reforma da politica social, eram
insuportaveis.

Embora Huber e Stephens reconhecam as dificuldades em aplicar a teoria
a2 América Latina - um ambiente com fraca democracia, desenvolvimento
tardio e estrutura de classes muito diferente —, procuram demonstrar que
o regime politico e a esquerda politica sdo os principais determinantes de
politicas sociais igualitarias no continente.

Os autores definem classe social, numa combinagao das abordagens mar-
xista e weberiana, como um grupo de individuos que em virtude dos seus
ativos é compelido a se engajar em atividades similares no processo produtivo
se quiser fazer o melhor uso desses ativos. Com base nisso, identificam as
seguintes classes sociais principais na América Latina atual:

o Classe trabalhadora informal

o Classe trabalhadora manual formal

e Trabalhadores nio manuais (assalariados de nivel técnico e baixa
burocracia estatal)

o Pequena burguesia (pequenos empresarios)

o Classe dominante (assalariados de nivel universitario, alta burocracia
estatal, executivos e capitalistas)

Comparada a europeia, a estrutura de classes na América Latina é indspita
a organizagdo e a mobilizagao politica das classes, devido ao grande tamanho
dos setores informal e agricola e ao tamanho limitado do setor industrial.
Essas caracteristicas também nao favorecem a democracia. Essa estrutura de
classes junto a elevada desigualdade resulta em fraca densidade da sociedade
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civil e reduz o potencial de mobilizagdo politica autonoma (néo clientelista)
das classes inferiores.

Por causa dessas diferengas, o modelo classico europeu de poder da es-
querda trabalhista (alianga formal entre trabalhadores organizados e partidos
de esquerda) nao se aplica @ América Latina. Assim, o que faz os partidos
do continente serem considerados de esquerda nessa abordagem é o seu
compromisso ideologico com os valores do igualitarismo e da solidariedade
e a natureza de seu apelo politico as classes subordinadas.

Portanto, no lugar de uma identificagdo direta entre classes e partidos o
elemento programatico é que assume papel crucial na representagio e na
competi¢do politica latino-americana, uma vez que as preferéncias politicas
dos partidos de esquerda geralmente favorecem programas sociais redis-
tributivos que beneficiam a grande maioria dos cidadaos desprivilegiados.

Huber e Stephens identificam quatro contextos histdricos de emergéncia
dos partidos de esquerda na América Latina:

1. O daexpansido das exportagdes baseada nos setores mineral-expor-
tadores (primeira metade do século XX): Accion Democratica (Ve-
nezuela); Alianza Popular Revolucionaria Americana (Peru); Partido
Socialista e Partido Comunista (Chile); Movimiento Nacionalista
Revolucionario (Bolivia).

2. O da expansdo industrial, sob governos populistas e a politica de
substituicdo de importagdes (anos 1940 a 1960): peronismo (Argen-
tina); Partido Trabalhista Brasileiro (Brasil) e Partido Revolucionario
Institucional (México).

3. O daluta contra os regimes autoritarios (anos 1960 e 1970): Partido
dos Trabalhadores (Brasil); Izquierda Unida (Peru) e Frente Amplio
(Uruguai).

4. Um mais recente e menos claro, com apelo policlassista as classes
média e baixa e forte compromisso com o investimento em capital
humano e a redugdo da pobreza: Colorados (Uruguai) e Partido
Liberacién Nacional (Costa Rica).

Eles também identificam um efeito de “contagio da esquerda” responsa-
vel pelo aprofundamento da institucionalizagdo dos sistemas partidarios: a
medida que os partidos de esquerda se consolidaram como organizagdes,
demonstrando fortes compromissos programaticos, os partidos de centro
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e de direita foram for¢ados a segui-los, fortalecendo suas organizagdes e
perfis programaticos.

Nesse sentido, partidos de esquerda tém enfatizado programas redistri-
butivos voltados & maioria da populagio; partidos de centro tém enfatizado a
democracia, governo honesto e modernizagao institucional, especialmente na
educacgio; e partidos de direita tém se concentrado em reduc¢ao de impostos
e reformas previdenciarias que diminuam privilégios de alguns segmentos
junto ao Estado.

Mas a grande assimetria de poder entre as classes na América Latina, em
comparagdo com a Europa, enfraquece a posigdo contra-hegemonica dos
partidos de esquerda - o fator-chave das politicas redistributivas - resultando
em menores efeitos redistributivos das politicas sociais no continente, o que
pode explicar, a0 menos em parte, os niveis historicamente muito altos de
desigualdade na regiao.

Analisados em perspectiva histdrica, os regimes de politica social exibem
pesada dependéncia da trajetdria: durante o desenvolvimento das politicas
sociais até o fim da industrializagdo por substitui¢do de importagdes, por
volta dos anos 1980, o tamanho da classe trabalhadora urbana e a histdria
democratica (contada em anos de democracia ap6s 1945) foram os mais
fortes determinantes dos esfor¢os de bem-estar social a partir de 1980.

Durante esse periodo pode-se observar duas trajetdrias basicas, e alterna-
tivas, quanto a lideran¢a do nascente Estado de bem-estar social: for¢a politica
da esquerda democratica (Chile, Costa Rica, Uruguai) e cooptagao pela elite
autoritaria de uma grande classe trabalhadora urbana (Brasil e Argentina).

Entre os paises avangados, os quatro mecanismos responsaveis pela forte
dependéncia da trajetéria exibida pelas politicas sociais sao:

1. Limita¢des estruturais: as opgdes politicas sao fortemente limitadas
pela configuragao da constelagdo de poder em cada pais e pelas es-
truturas internacionais de poder, em cada momento historico.

2. Legados politicos: resiliéncia das reformas de politicas sociais implan-
tadas pela esquerda, que os governos conservadores tiveram muita
dificuldade em reverter, dado o apoio popular a elas.

3. Legados dos regimes de produc¢ao: complementaridades entre os
regimes de producdo e os regimes de Estado de bem-estar, como
entre a industrializagdo por substituicdo de importacdes e o sistema
contributivo bismarckiano de seguridade social.
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4. Hegemonia ideoldgica: como os movimentos politicos e sociais
conformaram as preferéncias politicas tanto das elites quanto das
massas populares.

O cendrio socioecondmico na América Latina parece ser bom para
permitir a formagdo de coalizdes politicas favoraveis a politicas sociais
redistributivas, uma vez que, dadas as condigoes de distribui¢ao de renda,
dois tercos das familias devem ter interesse econdmico em reformas sociais
igualitaristas. Mas por que esse terreno aparentemente favoravel produziu
até hoje tdo poucas reformas distributivas, mesmo durante os periodos
democraticos? A resposta é que a desigualdade de recursos materiais é
acompanhada pela desigualdade de recursos politicos.

Mesmo assim, no periodo recente, entre 1970 e 2005, a variavel mais im-
portante para determinar o dispéndio social, a desigualdade e a pobreza é a
democracia. Isso porque a democracia proporciona o fortalecimento politico da
esquerda, o que afeta a composigao e a alocagdo dos gastos em politicas sociais.

Ao analisar o desenvolvimento das politicas sociais, da pobreza e da de-
sigualdade na América Latina, desde 1980, Huber e Stephens identificaram
dois periodos claramente demarcados: os anos da hegemonia neoliberal
(1980 a 2000) e os anos seguintes, apds a virada a esquerda no continente.
De acordo com eles, durante o primeiro periodo, em apenas uma area (edu-
cagao) ocorreu significativo impulso numa diregdo progressista (igualitdria e
inclusiva). A desigualdade, de modo geral, cresceu no periodo, provavelmente
por causa da desindustrializagdo e da mudanga tecnoldgica orientada a maior
qualificagdo da mao de obra.

A virada do século foi também um momento de reviravolta para a poli-
tica, as politicas sociais e a desigualdade na América Latina. Os governos de
esquerda empreenderam novas politicas sociais progressistas. A desigualdade
caiu com a expansao educacional, que reduziu o bénus educacional no mer-
cado de trabalho, com as politicas de regulagao desse mercado e de elevagao
do saldrio minimo e com as politicas de transferéncia condicionada de renda.

Conclusao: fundamentos sociais e politicos da mudancga
institucional

Se aplicarmos o quadro teérico-analitico de Huber e Stephens (2012)
ao Brasil, podemos perceber algumas complementaridades interessantes e
promissoras com a abordagem de Kurtz (2013), uma vez que ¢ facilmente
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identificavel na terceira conjuntura critica aqui proposta, nos termos de Kurtz
(o processo de democratizacido do Brasil na década de 1980, apds a ditadura,
até a promulgacdo da nova Constitui¢ao do pais, em 1988), uma importante
mudanga no balango de poder entre as classes sociais e os partidos politicos,
com a emergéncia do PT e da CUT.

Outra interessante aproximagao entre as duas abordagens aparece na
colocacdo de Huber e Stephens sobre os efeitos da democracia sobre a desi-
gualdade social nao serem imediatos, mas levarem algum tempo, em torno
de vinte anos, para se fazerem sentir. E curioso notar que este é aproximada-
mente o tempo decorrido entre a terceira conjuntura critica e a chegada do
PT ao governo federal. Huber e Stephens sugerem que, na América Latina,
esse lapso foi decorrente da maturagao de reformas educacionais inclusivas,
que reduziram o boénus educacional no mercado de trabalho, e do tempo
demandado pela construgido de fortes partidos de esquerda. Uma vez mais
em sintonia com esse quadro tedrico-analitico, a trajetéria institucional do
PT nesses anos revela exatamente a histéria da consolidagdo de um parti-
do francamente minoritario a época da Assembleia Constituinte, quando
detinha uma bancada de dezesseis deputados e nenhum senador, que vé
sua representac¢do institucional crescer ininterruptamente e conquista o
governo federal, em 2002, com a maior bancada na Camara dos Deputados
e a segunda maior bancada no Senado Federal.

Ainda ancorados na abordagem de Huber e Stephens, podemos dizer
que a nova constela¢ao de poder inaugurada com a vitéria eleitoral do PT,
em 2002, deu inicio a hegemonia de uma coalizao desenvolvimentista no
Brasil que proporcionou importantes mudancas na desigualdade social no
pais, por meio de trés principais instrumentos:

o O ativismo do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e
Social (BNDES)

« A politica de valoriza¢ao do salario minimo

o O fortalecimento e expansdo das politicas sociais

O papel central desempenhado pelos bancos de desenvolvimento na
América Latina ja foi observado. No caso brasileiro, a atuagdo do BNDES e
0 acesso as suas linhas de crédito por pequenas e médias empresas impactou
significativamente o crescimento do emprego no pais (IDB, 2013).

Apenas entre 2007 e 2013, por exemplo, o nimero de micro, pequenas e
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médias empresas que contaram com recursos do BNDES saltou de 41 mil para
275 mil (crescimento de 570%) com recursos disponibilizados que passaram,
no mesmo periodo, de R$ 16 bilhdes para R$ 64 bilhoes (crescimento de
300%), o que, junto com os demais financiamentos do Banco, levaram-no a
contribuir para a criagdo ou a preserva¢ao de quase 6 milhdes de empregos,
cerca de 12% de todo o emprego formal no pais (Coutinho, 2014).

Do mesmo modo, a politica de valorizagdo do salario minimo, com
reajustes anuais acima da inflacdo, vem sendo quase consensualmente
considerada um dos mais importantes fatores de redugao da desigualdade
social no pais, além de contribuir para a constituicdo de robusto mercado
consumidor doméstico de massas, que se apresenta como uma caracteristica
distintiva do atual modelo econdmico em relagdo ao modelo vigente nos
anos de hegemonia neoliberal.

Com efeito, o valor real do salario minimo, que desde a década de
1980 se manteve praticamente estagnado em torno dos US$ 100, conhe-
ceu vigorosa eleva¢do nos anos da administragao petista, praticamente
dobrando seu valor real em dez anos e atingindo a faixa dos US$ 300 em
2013 (Ipea, 2014).

Por fim, a expansao dos programas sociais, especialmente o de transfe-
réncia condicional de renda (Bolsa Familia) ajudou a melhorar a renda e a
reduzir a pobreza e a desigualdade. Exemplo disso, a distribui¢ao de renda,
medida pelo indice de Gini, que permaneceu praticamente inalterada na casa
do 0,6 desde o final da década de 1980, experimentou inédito e substancial
movimento de desconcentracdo a partir da virada do século, aproximando-
-se em 2013 do patamar de 0,5 (Ipea, 2014).

O impacto combinado dessas politicas resultou na formagao de um grande
mercado consumidor interno de massas, com a incorpora¢ao de uma massa
de varios milhdes de novos consumidores, que explica em grande parte a
resisténcia da economia brasileira a crise financeira internacional deflagrada
em 2008, com a manutencdo de niveis historicamente baixos de desemprego
mesmo com a recente estagnacao do crescimento, e, principalmente, como
o Brasil conseguiu reduzir a desigualdade de renda mesmo sofrendo as
consequéncias dessa crise.

E o que explica essa situagao relativamente inédita sdo as politicas eco-
ndmicas e sociais postas em pratica pelos governos do PT, liderando uma
coalizdo politica desenvolvimentista.
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Assim, por meio da combinagao dos dois quadros tedrico-analiticos aqui
apresentados, vimos que o Brasil experimentou um forte desenvolvimento
de suas capacidades estatais entre 1980 e 2000. Essa trajetéria pode ser ex-
plicada por meio de uma conjuntura critica representada pelo processo de
democratizagdo e pelo processo constituinte que o coroou.

Mas, se a nova arquitetura institucional resultante desse processo foi con-
dicdo necessaria para a construcéo de um tipo de Estado desenvolvimentista,
ndo era condi¢do suficiente. O pleno desenvolvimento dessa potencialidade
dependia da constitui¢do de nova constelagdo de poder capaz de empreender,
no comando do pais, o caminho do crescimento com redugdo da pobreza e
das desigualdades e de modificar, ainda que tenuemente, estruturas econo-
micas e sociais que outrora pareciam imutdveis.

Ou seja, a conjuntura critica do processo de redemocratizagao e da
Constituicao de 1988 forneceu o arcabougo institucional que permitiu ao
Brasil construir, pela primeira vez, um tipo de Estado de bem-estar social
com capacidades estatais mais efetivas para sua reprodugio e expansdo. Mas
a velocidade dessa construgdo nao foi determinada por essa conjuntura.
Dependeu, antes, da consolidagao de uma experiéncia democratica que
proporcionou o fortalecimento politico da esquerda e afetou a composigao
e a alocagdo dos gastos em politicas sociais. Isto ¢, dependeu da mudanga
no balango de poder entre as classes sociais e os partidos politicos e da cons-
tituicdo de uma constelagdo de poder desenvolvimentista. Numa palavra,
dependeu da politica.

Assim, a analise dessas duas contribuigdes a literatura sobre dependéncia
da trajetoria e mudanca institucional, Kurtz (2013) e Huber e Stephens (2012),
além de revelar varios pontos de convergéncia entre elas, mostra as possibi-
lidades que a sua utilizagdo combinada abre para interpretar a experiéncia
brasileira de desenvolvimento, seja pela sugestao de uma conjuntura critica,
formada pela década da democratizagao e da Constituigdo (1978-1988), seja
pela identificagao dos mecanismos — mudanga no balanco de poder e consti-
tuicdo de uma coalizdo desenvolvimentista — por meio dos quais se realizaram
recentemente importantes modificagdes na estrutura social do pais.
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Resumo

O debate sobre determinantes estruturais dos processos de desenvolvimento das socie-
dades contemporaneas é amplo e multifacetado. Duas vertentes especialmente proficuas
dessa literatura sdo as abordagens que enfatizam os legados institucionais e os elementos
de dependéncia da trajetdria, de um lado, e as teorias que se apoiam na dinamica politica
e social dessas sociedades para tentar explicar aqueles fatores estruturais. Duas recentes
obras representativas dessas vertentes, Kurtz (2013) e Huber e Stephens (2012), sdo aqui
analisadas, buscando-se apontar pontos de convergéncia entre elas e também as possibi-
lidades de seu uso para interpretar a experiéncia brasileira de desenvolvimento. O artigo
conclui que a abordagem sociocéntrica de construcdo estatal, de Kurtz, e a teoria das
constelagdes de poder, de Huber e Stephens, sao ferramentas promissoras para contribuir
com o avanco da agenda de pesquisa sobre desenvolvimento no Brasil.
Palavras-chave: construcao estatal, constelacdes de poder, dependéncia da trajetéria,
mudanca institucional, desenvolvimento no Brasil.

Abstract

The debate on structural determinants of development processes in contemporary so-
cieties is broad and multifaceted. Two particularly fruitful aspects of this literature are the
approaches that emphasize the institutional legacy and path dependency elements, on
the one hand, and theories which are based on the political and social dynamics of these
societies, in order to try to explain those structural factors. Two recent representative works
of these approaches, Kurtz (2013) and Huber and Stephens (2012), are analyzed here,
seeking to point out aspects of convergence between them and also the possibilities that
their use open to interpret the Brazilian development experience. The article concludes
that socio-centric approach to state-building, by Kurtz (2013), and the theory of power
constellations, by Huber and Stephens (2012), are promising tools to contribute to the
advancement of the research agenda on development in Brazil.

Keywords: state building, constellation power theory, path dependence, institutional
change, Brazilian development.
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