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Resumo

Este artigo apresenta, a partir de uma pesquisa bibliografica e documental, a fundamentacédo
teorica e a evolucdo da institucionalizacdo da participacdo do Estado na economia brasileira,
através da criagdo de um novo marco institucional, na propria Constituicdo Federal, da criacdo
de leis, regulamentos e estatutos legais e de Orgdos governamentais. Essa nova matriz
institucional propiciou ao Estado brasileiro estabelecer as regras do jogo no processo de
desenvolvimento industrial e de crescimento econdmico do pais, no periodo de 1930 a 1980.
Fundamenta-se teoricamente na Nova Economia Institucional de Douglass North, que atribui
um papel relevante ao Estado na criacdo de instituicdes e organizacbes consideradas
essenciais para 0 crescimento econdmico. Nesse sentido, apresentam-se algumas das
instituicbes formais criadas a partir de 1930 e descreve a evolucdo desse processo de
institucionalizacdo ao longo do periodo. Conclui-se que as mudancas institucionais, a criacdo
de organismos publicos e o papel do Estado na definicdo das regras do jogo, influenciaram
direta e indiretamente na tomada de decisbes dos agentes econdémicos na alocagdo dos
recursos da economia e assim foram determinantes do processo de crescimento econdmico e
social do pais.
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1 Introducao

O objetivo deste artigo é apresentar fundamentos tedricos que explicam o papel do
Estado na economia e descrever o processo de institucionalizacdo e regulamentacdo das
atividades do Estado na trajetoria de crescimento e desenvolvimento econdmico brasileiro, no
periodo de 1930 a 1980. Trata-se portanto de uma pesquisa descritiva e quanto aos
procedimentos técnicos, trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-IBGE (1990), o

crescimento econémico brasileiro no periodo 1930-1980 foi de uma taxa média anual do PIB
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real de 6,7%. No mesmo periodo, a taxa de crescimento anual da renda per capita foi de 3,6%.
Outro fator relevante nesse periodo foi o crescimento da participacdo do setor industrial no
PIB total, que tinha um peso de cerca de 15%, em 1930, e passou a ser de aproximadamente
35%, em 1980, indicando uma forte mudanca na estrutura produtiva da economia. Esses
dados demonstram que o setor industrial desempenhou um papel importante como elemento
dindmico e determinante das altas taxas de crescimento do PIB. Também revelam uma forte
mudanga estrutural na economia brasileira ao longo desse meio século.

A literatura econémica tradicional explica a evolucdo e as mudangas na economia
brasileira, de acordo com as teorias econdmicas neoclassicas e estruturalistas. Essas teorias
interpretam o crescimento econémico, basicamente usando o modelo de Solow. Como se
sabe, Solow apresenta o crescimento econdmico de um pais ao longo do tempo como
resultado do acumulo de capital fisico, o crescimento da forca de trabalho, o acimulo de
capital humano e a mudanca tecnolégica. Autores como, por exemplo, Furtado (1959),
Tavares (1972), Mello (1975), Silva (1976) e Serra (1982), explicam a economia brasileira,
segundo essas teorias. Portanto, esses autores ndo incorporam o papel das instituicdes em suas
interpretacdes e explicacdes sobre o comportamento da economia brasileira.

Este artigo baseia-se no pressuposto de que o processo de intensas mudancas
estruturais na industria e no crescimento econdmico brasileiro, no periodo 1930-1980, pode
ser explicado sob o enfoque institucionalista, ou seja, pelas mudancas institucionais
implementadas no pais nesse periodo, processo no qual o Estado desempenhou um papel

essencial e determinante.

2 Aspectos tedricos: a Nova Economia Institucional-NEI e o papel do Estado
Conceitualmente, para a Nova Economia Institucional, e segundo North (1995, p.3),

pensador expoente da NEI, "as instituicbes sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais



formalmente, sdo as limitacGes idealizadas pelo homem que dado forma a interacdo humana”.
Para 0 autor, as instituicGes "estruturam incentivos nas trocas humanas, sejam politicas,
sociais ou econémicas".

Para North (1995, p. 16), "a principal funcdo das instituicbes na sociedade € reduzir a
incerteza estabelecendo uma estrutura estavel (...) de interacdo humana". Essas instituicdes
"definem e limitam o conjunto de escolhas dos individuos". Para o autor, as instituicdes
podem ser formais (contratos, decretos, decretos, leis, constituicdes) ou informais (regras de
comportamento, convencdes, cddigos de conduta auto impostos) e suas caracteristicas que 0s
reforgam.

Com referéncia ao papel do Estado, a Nova Economia Institucional entende o Estado
como uma organizacdo crucial na criacdo e desenho de instituicbes. North (1981, p. 35)
argumenta que "a existéncia do Estado é essencial para o crescimento econdmico". Para o
autor, uma teoria do Estado é essencial porque é ele quem especifica a estrutura dos direitos
de propriedade. Em Ultima andlise, o Estado, que é responsavel pela eficacia desta estrutura, é
a causa de crescimento, da estagnacdo ou do declinio econdmico (NORTH, 1981, pp. 31-32).

Referindo-se ao pensamento de Douglass North, Gala (2003) observa que,

O Estado tem uma importancia central nas ideias de North. Na medida em que
define e trata da aplicacdo da base juridica de uma empresa, responde diretamente
pela manutencdo e pela formagdo de suas regras formais. Ao definir a estrutura de
propriedade do que é produzido, condiciona o desempenho das economias desde o
inicio (GALA, 2003, p. 6).

A propria definicdo de Estado do North estd intrinsecamente ligada a ideia de direitos
de propriedade e regras de producdo. Segundo North (1981), os servicos basicos que o Estado

oferece sdo as regras do jogo. Essas regras tém dois objetivos:

Um, especificar as regras fundamentais da concorréncia e cooperacdo, que ird
fornecer uma estrutura de direitos de propriedade (ou seja, especificar a estrutura de
propriedade no mercado de fatores e produtos) para maximizar o resultado do
governante; dois, no @mbito do primeiro objetivo, reduzir os custos de transacéo
para maximizar a produgdo social (..). Este segundo objetivo resultara no
fornecimento de um conjunto de bens e servicos publicos (ou semi) destinados a
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reduzir os custos de especificacdo, negociacdo e execucdo de contratos que
subjazem as mudancas econémicas (NORTH, 1981, p. 39).

North (1992) exemplifica que mudangas nas regras formais incluem mudancas
legislativas, como a aprovacgdo de um novo estatuto; mudancas legais que derivam de decisoes
judiciais que alteram o direito comum; mudangas nas normas regulatérias adotadas pelos
orgdos reguladores; e mudancas nas disposi¢des constitucionais, que alteram as regras pelas
quais as outras regras sao feitas.

Além disso, North (1995) também ensina que os altos custos de transacdo dos
mercados politicos e percepcdes subjetivas dos atores tém frequentemente dado, por
resultado, direitos de propriedade que ndo induzem ao crescimento econdmico e,
consequentemente, as organizagdes ndo tém qualquer incentivo para criar normas econémicas
mais produtivas. Assim, o autor conclui que as imperfeicdes do mercado politicos sdo a base
da constituicdo de instituicbes econémicas ineficientes, que, é claro, ndo levam o pais ou a
economia ao um caminho de crescimento.

Para North (1995, p.145), "a politica e a economia estdo inextricavelmente interligadas
em qualquer entendimento ou compreenséo do desempenho da economia”. O autor enfatiza
que "ndo apenas a politica especifica e faz cumprir os direitos de propriedade que moldam a
estrutura bésica de incentivo de uma economia, mas também, no mundo moderno, a
participacdo do produto nacional bruto - que vai para as maos do governo - a onipresenca e as
relacbes sempre mutaveis que ela impde sdo as chaves mais importantes para o desempenho
econémico”. Segundo o autor, "precisamos de uma integracdo muito maior entre a politica e a
economia do que foi feito até hoje. I1sso sO pode ser feito atraves de uma modelagem do
processo politico-econdmico que incorpore as instituicOes participantes especificas e a
consequente estrutura das trocas politicas e econémicas"”.

Em texto anterior, North (1969) afirma que o que induz o empresario a investir é a

expectativa de lucros, cuja contrapartida sdo os riscos. Se houver muitos riscos, entdo os
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lucros terdo que ser maiores para 0 homem investir, e quanto maior a incerteza ou 0s riscos,
menos pessoas estardo dispostas a investir. O autor, referindo-se a Constituicdo dos Estados
Unidos da Ameérica, destaca a importancia da Constituicdo de um pais para estabelecer um
clima de estabilidade, reducéo da incerteza, reconhecimento dos direitos de propriedade e o
cumprimento dos contratos para que uma economia de mercado funcione adequadamente.

Finalmente, pode-se afirmar que North (1981; 1995) contribuiu para destacar a
necessidade de incorporar uma teoria do Estado na estrutura neocléssica tradicional, ja que € o
Estado que define os direitos de propriedade e, por sua vez, explica as formas de organizacdo
econdmica que sao criadas para reduzir os custos de transacao.

Molteni (2006, p. 8), um dos muitos autores que analisam a teoria institucionalista
northiana, aponta que "sob a Nova Economia Institucional, o Estado tem particular
importancia na promulgacdo e aplicacdo das regras do jogo", ou seja, 0 "marco institucional
no sentido de North. Para Gerschenkron, citado por Molteni, os Estados "tiveram um papel
crucial a desempenhar, compensando a falta de pré-requisitos para a industrializacao” (p.14).

Finalmente, do ponto de vista de Douglass North e da NEI, o papel do Estado é
determinar a eficiéncia das regras do jogo. Considera-se que as regras criadas devem buscar
eficiéncia produtiva, ou eficiéncia alocativa, que mensure a quantidade de produto obtida de
acordo com a alocacdo de recursos que foi feita. Desta forma, o Estado deve criar instituicdes
que promovam, fomentem e ampliem a producéo da maneira mais eficaz.

Mais orientado ao levantamento de desenvolvimentos empiricos que ilustram o
funcionamento atual das instituicdes, o Banco Mundial publicou, em 1997, um Relatério
sobre 0 Desenvolvimento Mundial no qual, pela primeira vez, essas questdes especificas sdo
tratadas de maneira abrangente. Nesse documento, argumenta-se que, sem um Estado efetivo,
é impossivel alcangar o desenvolvimento sustentavel, nem no plano econdémico, nem no

social. Para essa organizacao financeira global, "o Estado contribui decisivamente para que os



paises adotem ou n&o as estruturas institucionais com as quais 0s mercados podem prosperar".
Enfatiza-se que “o Estado ndo é apenas o arbitro das regras; com a sua atividade econémica,
molda o ambiente da atividade comercial e do resto da economia". E dessa forma, "os Estados
tém contribuido decisivamente para estimular o progresso duradouro, fornecendo
infraestrutura, seguranca e condi¢cdes macroecondmicas estaveis" (BM, 1997, pp. 34-35).

Também no Relatério de 1997, o Banco Mundial oferece algumas diretrizes para
refletir sobre os graus de participacdo do Estado na economia de um pais. Nesse estudo, as
fungdes do governo sdo classificadas ao longo de um continuum, indo de atividades que s&o
totalmente impossiveis sem a atuacdo do setor publico, aquelas que somente os Estados mais
intervencionistas realizam, como a coordenacdo de mercados ou a redistribuicdo de recursos.
(BM, 1997, pp. 29-30).

Figura 1 - Estado, institui¢Ges e resultados econémicos
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Fonte: Banco Mundial (1997), Gréfico 2.1, pagina 34.

A Figura 1 exemplifica o que o Estado faz para agir ativamente no sistema econdmico,
de acordo com o Banco Mundial. Primeiro, estabelece as regras formais - leis, regulamentos -
que sdo parte integrante do ambiente institucional de um pais. Para essa organizacdo

internacional, "essa regulacdo oficial, juntamente com as regras oficiosas (isto €, informais)
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da sociedade em um sentido amplo, sdo as instituicbes que agem como mediadoras do
comportamento humano™ (BM, 1997, p.34).

No entanto, essa publicacdo do Banco Mundial (1997, p. 34) destaca que "o Estado
ndo é apenas um arbitro que se limita a elaborar normas e aplicé-las de fora"; mas, além disso,
"também intervém ativamente, e as vezes dominante, na economia”. Assim, "todos os dias,
agéncias estatais investem recursos, concedem crédito direto, adquirem bens e servicos e
negociam contratos. Essas medidas tém um impacto profundo na atividade e no desempenho

econdmico, especialmente nos paises em desenvolvimento".

3. Resultados e Discussao

3.1 O Estado e as institui¢cdes formais no Brasil

Na secdo anterior, destacou-se a importancia que Douglass North atribui ao papel
institucional do Estado para o crescimento econdémico, definindo e responsabilizando-se pelo
cumprimento dos direitos de propriedade.

No Brasil, a partir do inicio da década de 1930, desencadeou-se uma série de
mudancas institucionais que resultaram em transformacdes estruturais na politica, na
economia e na sociedade brasileira. Draibe (2004, p. 55) afirma que, a partir de 1930, houve
uma "reorganizacao institucional {...} que impulsionou a constru¢do do arcabouco juridico-
politico do Estado, com o sentido fundamental de estabelecer novos suportes organizativos e
normativos”. A autora aponta como exemplos, a institucionalizacdo do voto universal e
secreto, a unificagdo dos cddigos judiciais, a elaboracdo da legislacdo sobre riqueza, salde e
educacéo.

No sentido dos avangos institucionais, pode-se observar que a Constituicdo Federal

brasileira (CF) promulgada em 1934 respeitou o principio federalista, o qual manteve a nacéo



como republica federativa, o uso de elei¢bes diretas para eleger os membros dos poderes
executivos e legislativos e a separagdo dos poderes executivo, legislativo e judicial. Além
disso, foram introduzidas garantias no campo do trabalho, educacéo, saude e cultura que ndo
estavam contempladas na Carta Constitucional anterior. Como novidade, verifica-se que no
capitulo do Poder Judiciario (Art. 63) foram introduzidas a Justica Eleitoral (Art. 82) e a
Justica Militar (Art. 84). Vale destacar também a criagdo do instrumento da medida cautelar,
que ampliou a protecdo dos direitos individuais. Foi também na Carta de 1934 que o titulo
"Da Ordem Econdmica e Social" (Titulo 1V, Art. 115-143) apareceu pela primeira vez,
proporcionando direitos econdmicos e sociais, bem como o reconhecimento dos direitos
trabalhistas, que definiu normas para a protecao social do trabalhador.

Ainda com relacdo a economia, a Constituicdo brasileira de 1934 preocupou-se com a
institucionalizacdo de medidas para promover o desenvolvimento da industria nacional. A
nova Carta Magna permitiu a criacdo de fundacdes, institutos de pesquisa e abertura de linhas
de crédito que permitiram a modernizacdo da economia atraveés da expansdo do parque
industrial (Arts. 116 a 119).

No campo da educacdo, um novo titulo "Da Educacédo e da Cultura™ (Art. 148-158) foi
aberto na Carta Magna brasileira. Supunha-se entdo que a educacdo era um direito de todos e
assegurava a criacdo de uma educacdo publica primaria gratuita e obrigatoria (Art. 149-150).

A fim de estabelecer um novo sistema legal, a Constituicdo Federal de 1934 adotou
principios explicitamente nacionalistas e intervencionistas. "O aproveitamento industrial das
minas e das jazidas minerais, bem como das aguas e da energia hidraulica, ainda que de
propriedade privada, depende de autorizagdo ou concessao federal, na forma da lei" (CF 1934,
Art.119). "A Lei regulara a nacionalizacdo progressiva de minas, jazidas minerais e quedas
d’agua ou outras fontes de energia hidraulica, julgadas basicas ou essenciais a defesa

econdmica ou militar do pais” (Art.119, § 4°).



Na verdade, a Constituicdo Federal Brasileira de 1934 ndo previa uma intervengéo
mais profunda na esfera econdmica. No entanto, reflete uma mudanga institucional sobre o
papel do Estado na economia, em contraste com a orientacao liberal da primeira Constituicdo
republicana. A Constituicdo de 1891 foi influenciada pela doutrina liberal vigente naquele
momento, em relacdo ao governo e as atividades econémicas. No capitulo "Declaracdo de
Direitos" se determinava que "a Constituicdo garante aos brasileiros e estrangeiros residentes
no pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual e a
propriedade” (Art. 72). Tambeém assegurava que "o direito de propriedade mantém-se em toda
a sua plenitude, salvo a desapropriacdo por causa da necessidade ou utilidade publica,
mediante indenizacdo prévia {...}. As minas pertencem aos proprietarios do solo, salvas as
limitacdes que forem estabelecidas por lei a bem da exploracdo deste ramo da industria™ (Art.
72,817).

J& na Carta Magna de 1934, o capitulo "Da Ordem Econ6mica e Social" assegura que
"a ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da Justica e as necessidades
da vida nacional, de modo que possibilite a todos uma existéncia digna. Dentro desses limites,
¢ garantida a liberdade econdmica” (Art.115). Afirma que sO "por motivo de interesse publico
e autorizada em lei especial, a Unido podera monopolizar determinada industria ou atividade
econbmica, asseguradas as indenizacbes devidas" (Art.116). Mais adiante, determina que "o
aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, bem como das aguas e da energia
hidraulica, ainda que de propriedade privada, depende de autorizagdo ou concesséo federal, na
forma da lei" (Art. 119). E define que "a lei regulard a nacionalizagdo progressiva das minas,
jazidas minerais e quedas d’agua ou outras fontes de energia hidraulica, julgadas basicas ou
essenciais a defesa econdmica ou militar do pais™ (Art. 119, § 4°).

A Constituicdo Federal, outorgada em 1937, manteve os mesmos principios de sua

predecessora. Para lanni (1996, p. 57), esta Carta Constitucional "foi, no entanto, mais



explicita, anunciando a possibilidade do papel do governo em qualquer esfera da economia™.
J& no primeiro artigo do Capitulo "Da Ordem Econbémica" define e justifica os propdsitos da
institucionalizagdo de uma participacdo mais ativa do Estado na forma de uma constitui¢éo

econbmica:

A intervencdo do Estado no dominio econdmico sO se legitima para suprir as
deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores da producdo, de maneira
a evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir no jogo das competicOes
individuais o pensamento dos interesses da Nacdo, representados pelo Estado (CF,
1937, Art. 135).

Portanto, a intervencdo do Estado na atividade econémica foi formalmente
institucionalizada no Capitulo "Da Ordem Econémica”, da Constituicdo Federal de 1937.
Depois de garantir que "na iniciativa individual, no poder de criacdo, de organizacdo e de
invencdo do individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a
prosperidade nacional”, a Carta Constitucional adverte que "a intervencdo do Estado no
dominio econémico s6 se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e
coordenar os fatores da producdo, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e
introduzir no jogo das competi¢cdes individuais o pensamento dos interesses da Nacéo,
representados pelo Estado”. Finalmente, o texto constitucional admite que "a intervengéo no
dominio econémico poderd ser mediata e imediata, revestindo a forma do controle, do
estimulo ou gestdo direta". (Art. 135). (Grifos nosso)

Esta institucionalizacdo da intervengdo do Estado brasileiro na esfera econdémica foi
ratificada na Carta Magna de 1946. Essa Constituicdo, no Capitulo "Da Ordem Econdmica e
Social”, define que "a ordem econémica deve ser organizada conforme os principios da
justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizacdo do trabalho humano™
(Art.145). Determina também que "a Unido podera, mediante lei especial, intervir no dominio
econémico e monopolizar determinada industria ou atividade. A intervencédo terd por base o
interesse publico e por limite os direitos fundamentais assegurados nesta Constituicao” (Art.

146). Prevé ainda que "o uso da propriedade estard condicionado ao bem-estar social” (Art.
10



147). E, finalmente, adverte que "a lei reprimird toda e qualquer forma de abuso do poder
econdmico, inclusive as unides ou agrupamentos de empresas individuais ou sociais, seja qual
for a sua natureza, que tenham por fim dominar os mercados nacionais, eliminar a
concorréncia e aumentar arbitrariamente os lucros” (Art. 148).

Por sua vez, a Constituicdo Federal de 1967 adota uma postura mais liberal, ou seja,
menos intervencionista. No Capitulo "Da Ordem Econdmica e Social" define que "a ordem
econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos seguintes principios: | -
liberdade de iniciativa; Il - valorizacdo do trabalho como condigdo da dignidade humana; 111 -
a funcgéo social da propriedade; IV - harmonia e solidariedade entre os fatores de producéo; V
- desenvolvimento econdmico; VI - represséo ao abuso do poder econémico, caracterizado
pelo dominio dos mercados, a eliminacdo de concorréncia e 0 aumento arbitrario dos lucros."
(Art. 157).

Na prética, a primeira acdo intervencionista para proteger o setor industrial, com um
pouco de coordenacdo, ocorreu no governo Getulio Vargas, no processo de substituicdo de
importacdes que comecgou na década de 1930 (bens de consumo ndo duravel), com diversas
inciativas em prol da inddstria. Posteriormente, a estratégia para promover o setor industrial
materializou-se, em termos gerais, no governo de Juscelino Kubitschek, que tinha o propdsito
de fazer o Brasil "desenvolver 50 anos em 5", escolhendo o setor industrial, com énfase na
industria de bens de consumo duraveis (e bens de capital), como o motor do desenvolvimento
do pais. A terceira agdo mais enérgica foi realizada no governo militar de Ernesto Geisel, com
0 Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento-1l PND (CORONEL et al. (2014, p.104).
Nessa Ultima fase, deu-se énfase a industria de bens intermediarios e de capital.

Referindo-se as novas institui¢ces criadas desde 1930, Fonseca (2003, p.143), aponta
gue “a consciéncia industrializante manifestava-se, a época”. Nesse caso, tratava-se de

“regulamentar algo caro a Nova Economia Institucional: o direito de propriedade” Para o
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autor, “novas instituicbes também eram necessérias: leis, cddigos, 6rgdos, escolas,
laboratorios, institutos, para estabelecer os limites da propriedade privada frente a estatal, e da
propriedade de estrangeiros com a de proprietarios nacionais”.

A participacdo mais ativa do Estado na economia também se deu através de 6rgédos
publicos criados, que por suas fungdes exercidas estivessem vinculados, efetivamente, a
formulacdo e/ou implementacdo de politicas de promocao a industrializagdo, especialmente,

0S organismos econdmicos e financeiros.

3.2 Ainstitucionalizagdo da intervengédo econdmica do Estado brasileiro

Ao longo do periodo de 1930 a 1980, além da institucionalizagdo da intervencao
econdmica, como se fosse uma constituicdo econdmica na Carta Magna, também foram
criadas diversas leis, decretos, normas e regulamentos especiais e outros instrumentos legais
que institucionalizaram a participacdo do Estado no &mbito econémico.

De acordo com a classificacdo das funcbes do Estado estabelecida no Relatério do
Banco Mundial (1997), mostrada no Quadro 1, pode-se afirmar que, especialmente a partir do
governo de Getulio Vargas, em 1930, o Estado brasileiro seria incluido na classificagdo de
Intervencdo dindmica, dado seu carater de participacdo mais ativa na economia do pais.

Fonseca (1989), citado por Coronel et al. (2014), analisa o0 governo Vargas sob a ética
do pensamento institucionalista, isto &, ndo se limitando as politicas monetarias e cambiais,
mas sim analisando as instituicbes e os organismos criados, e especialmente o discurso
Varguista, mostra que Vargas, sem davida, tinha uma consciéncia de industrializacdo, que se
materializou no inicio de seu governo, quando criou organismos e institutos pro-industria.
(CORONEL et al., 2014, p.109). Os autores também citam a Castro (1997), que afirma que no

que diz respeito ao papel do Estado, 0 governo promoveu a transformacdo da estrutura
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produtiva nacional, com a criacdo de instituicbes para orientar o comércio internacional e

atividades modernas.

Quadro 1 - Funces do Estado

Funcdes do Corrigir as disfun¢des do mercado Aumentar a
Estado Equidade
Fornecimento de bens publicos puros: Protecao dos
Defesa pobres:
Intervencéo Ordem publica Programas de
minima Direitos de propriedade combate a
Gestdo macroecondmica pobreza
Saude publica Socorro em
casos de
catéstrofe
Abordar as Regular os Corrigir Oferecer
externalidades: monopolios: informacéo seguro social:
Intervencéo Educacéo Regulacéo dos imperfeita: Pensdes com
moderada basica Servicos Seguro (saude, efeitos
Protecgdo do publicos vida, pensoes); redistributivos
meio ambiente Politicas Regulamentacéo Abonos
antimonopolistas financeira; familiares
Defesa do Seguro
consumidor desemprego
Intervencéo Coordenacédo da atividade privada: Redistribuicéo:
dindmica Promogcéao de mercados Redistribuicdo
Iniciativas relacionadas a todo um setor de ativos

Fonte: BM-Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial 1997, Tabela 1.1, p. 30.

Em outro texto, Castro (2012, p. 63-64) afirma que "apesar da existéncia de razfes e
fatores que podem explicar a associacdo entre estados fortes e autbnomos e a promocao da
industrializacdo, o Estado no Brasil se distingue pela capacidade Unica de promover de
maneira sustentavel o avanco industrial”. O autor ressalta que, "como resultado da
transformacéo radical ocorrida entre 1940 e 1980, a economia brasileira passou a ter uma
estrutura industrial completa e atualizada™.

Conforme Draibe (2004) interpreta, a partir de 1930, com autonomia, forca e
capacidade de iniciativa, o Estado brasileiro planejou, regulamentou e interveio nos mercados,
e se fez produtor e empreendedor; através de seus gastos e investimentos, coordenou o ritmo e
a direcdo da economia. Houve uma profunda insercdo do Estado na atividade econdmica.

Segundo a autora, para dar forma as estruturas materiais do Estado, foram criados Orgaos,
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codigos e pecas legislativas para apoiar a elaboragdo de politicas econdémicas nacionais, que
deram lugar a uma forma particular de intervencionismo economico, estreitamente articulado
com o projeto de industrializagcdo que orientou a acdo do governo.

Segundo Baer et al. (1973),

A depressdo mundial dos anos 1930 ndo apenas colocou o Brasil no caminho da
industrializacdo pela substituicdo de importacdes, como também levou a uma
expansdo e a uma mudanga no papel do Estado na economia do pais. As mudancas
institucionais que levaram a um papel mais importante do Estado na economia
resultaram do intuito de o governo brasileiro proteger a economia do total impacto
da depressdo e apoiar e acelerar o processo de industrializacdo (BAER et al., 1973,
p. 887).

Como primeiro exemplo de um 6rgédo voltado para os interesses da industria, pode-se
citar a criacdo do Ministério do Trabalho, Indlstria e Comércio, em 1930, no inicio do
governo Vargas. Esta iniciativa do governo mostra seus lagcos com um projeto de
industrializagdo, uma ruptura com a visdo de mundo até entdo dominante, dando origem a
novas crencas, simbolos, valores e padrées de comportamento.

Logo a seguir, em 1931, a criagdo do Departamento Nacional do Trabalho confirmou a
preocupacdo do governo com o setor industrial e com a regulagdo das relacdes capital x
trabalho. Outro exemplo € o Conselho Federal de Comércio Exterior-CFCEX, criado em
1934, que deveria propor "solucBes técnicas" para os problemas ligados a promogdo da
indUstria nacional e a criacdo de departamentos e institutos relacionados a produtos minerais e
agricolas.

Um pressuposto importante para a Nova Economia Institucional é o sistema de
informacdo. Com o objetivo de produzir informagdes para entender e interpretar a realidade
do pais foi criado o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-IBGE, em 1938. Segundo
Penha (1993, p. 19), as principais atribui¢des do IBGE “consistiam de realizar levantamentos
e sistematizar informacgfes sobre o pais em todos os seus aspectos: fisico, econdmico,

juridico, politico e populacional®, entre outras.
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No ambito financeiro, foram criados organismos financeiros como a Carteira de
Crédito Agricola e Industrial-CREAI, em 1937, a Superintendéncia da Moeda e o Crédito-
SUMOC, em 1946 e o Banco Nacional de Desenvolvimento-BNDE, em 1952. Finalmente,
em 1964, o sistema financeiro brasileiro se consolidou com a Reforma Bancéria, que criou 0
Conselho Financeiro Nacional e a transformacdo da SUMOC em Banco Central. Este
organismo ficou encarregado da aplicacdo da politica monetéria e cambial do pais, bem como
a supervisdo e regulacdo do sistema financeiro. A reforma bancéria redefiniu os papéis das
diferentes entidades financeiras, agora integradas de forma sistémica, cabendo aos bancos
comerciais, as operagdes de curto prazo; as sociedades de crédito e financeiras, as operacoes
de médio prazo; e para bancos de investimento, o financiamento de longo prazo.

Ademais das instituicdes formais criadas durante esse periodo, o Estado brasileiro
atuou na economia através do planejamento da economia e como Estado-empreendedor.

No ambito do planejamento, através das diversas iniciativas de coordenacao
econbmica, de que sdo exemplos os seguintes 6rgaos do Governo Federal: Conselho Federal
de Comércio Exterior-CFCEX (1934), Coordenacdo de Mobilizacdo Econémica-CME (1942),
Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial-CNPIC (1944), a Comissdao de
Planejamento Econémico-CPE (1944), o Conselho Nacional de Economia-CNE (1946) e a
Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos-CMBEU (1948). Em seguida, os planos econémicos
propriamente ditos, como o Plano de Metas de JK (1956), o Plano de A¢do Econdmica do
Governo-PAEG (1964) e finalmente o Il Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico-II
PND, na década de 1970. Através dos diversos planos econémicos, o Estado forneceu os
instrumentos de acdo do préprio Estado e para o setor privado, estabelecendo assim a desejada
expansdo dos setores econdmicos em geral e das atividades industriais em especial.

Como Estado-empreendedor, o Estado brasileiro atuou diretamente nas atividades

econdmicas, atraves de suas empresas estatais, especialmente nos setores financeiros, geracdo
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de infraestrutura, na producdo de bens intermediérios e prestacdo de servigos publicos
bésicos. As principais empresas estatais (ou de economia mista) orientadas a industria foram:
Na mineragédo, a criacdo da Companhia Vale do Rio Doce-CVRD (1942). Na producdo de
Aco, a Companhia Siderargica Nacional-CSN (1941) e a participacdo no controle da
Companhia de Acos Especiais de Itabira-ACESITA (1944). Na Quimica, a criagdo da
Sociedade Nacional de Alcalis (1943). Na producdo de motores de alta poténcia, a Fébrica
Nacional de Motores-FNM (1943). Na geracdo de energia elétrica, a Companhia Hidrelétrica
Sao Francisco-CHESF (1945). Na década de 1950, tem-se a criagdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico-BNDE (1952) e a Petrdleo Brasileiro S.A-PETROBRAS
(1953). Nas décadas de 1960 e 1970, as principais empresas publicas brasileiras, dos diversos
setores de infraestrutura foram agrupadas em conglomerados/holdings, cujos principais séo 0s
de energia (Eletrobras), siderurgia (Siderbras), petréleo (Petrobras) e mineragdo (Cia. Vale do
Rio Doce). Dessa forma, tinham-se os principais sistemas setoriais liderados por empresas
publicas: o Sistema Telebras, o Sistema Siderbras, o Sistema Eletrobras, o Sistema Petrobras
e 0 Sistema BNDES.

Assim, nota-se que o Estado brasileiro atuou de diversas formas no processo de
crescimento e industrializacdo: a) pela cria¢do de instituicdes formais na esfera constitucional,
legislativa e judicial; b) pela criacdo de 6rgaos publicos: econémico-financeiros e outros; c)
como produtor direto através de empresas estatais (infraestrutura e servicos publicos); d) pela
promoc¢do de incentivos e estimulos diversos a empresas privadas, nacionais e estrangeiras,
por meio do planejamento econémico e das politicas econémicas: fiscal, monetaria, cambial,

tarifaria e outras.
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4 Conclusoes

As mudangas institucionais comecam com a tomada do poder por Getulio Vargas e
seu grupo de apoio politico, em 1930, o que, por sua vez, também resultou em grandes
transformacoes na base politica que comandou os destinos do pais, desde entdo. Considera-se
que desde o primeiro governo Vargas hd um ponto de inflexdo na direcéo da politica brasileira
e este € um ponto-chave para explicar a reorientagdo nas formas de acdo do Estado, seja
através do planejamento e da politica econémica, seja de maneira muito especial, através das
novas instituicdes e organismos criados para apoiar essas novas politicas governamentais. Na
concepgdo de North, mudanca institucional molda o modo como as sociedades evoluem ao
longo do tempo, e é por isso que é a chave para entender a mudanca histérica.

Como exposto, foi a partir de 1930 que as primeiras mudancas institucionais de grande
impacto foram identificadas nos acontecimentos econdmicos que ocorreriam ao longo do
tempo: duas constituicbes na década de 1930, uma na década de 1940 e outra na de 1960.
Estas, como todas as constituicdes dos paises, tiveram a funcdo de estabelecer as regras do
jogo em geral, mas no caso do Brasil também foram estabelecidas regras para o campo da
economia, mais especificamente na introducdo de um capitulo especial, chamado "Da Ordem
Econdmica". Também foram criadas inicialmente leis em geral e legislacéo trabalhista, depois
a reforma educacional e diversos 6rgéos econémicos e financeiros, no ambito do Estado. E
preciso reconhecer que a grande maioria dessas novas instituicOes estava explicitamente
ligada & promocéo, incentivo e apoio de toda ordem ao setor industrial e, por extensdo, a todas
as atividades econdmicas.

Entende-se que todo esse conjunto de novas instituicbes formais (constituicoes,
codigos e leis, direitos de propriedade, judiciais, educacionais, econdmico-financeiros,
seguranga, etc.) e todos os diferentes 6rgdos governamentais criados compde um arcabouco

institucional no conceito northiano e da NEI. Essa nova estrutura institucional, ao redefinir as
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regras do jogo e estruturar um conjunto de incentivos, estabeleceu um sistema de coordenacéo
por parte do Estado e funcionou como um mecanismo para reduzir as incertezas inerentes ao
sistema de mercado e ofereceu um clima de estabilidade e confianga aos agentes econdémicos
para trabalhar e investir, isto €, para empreender atividades econémicas.

No caso do Brasil, percebe-se que coube um papel crucial ao Estado, como idealizador
e criador de instituicdes e no desenvolvimento dessa nova matriz institucional. O Estado
forneceu instrumentos institucionais diretamente ligados aos objetivos da indlstria e ao
processo de industrializacdo. Essa relagdo/conexdo entre instituicdes e inddstria é exposta e
claramente definida e caracterizada nos objetivos de cada uma das novas instituicoes e 6rgaos
criados ou transformados/adaptados, durante o periodo.

Pode-se argumentar que o Estado foi fundamental nesse processo devido a
determinacdo dos respectivos governos, ao longo do periodo, de promover a industrializa¢éo e
acelerar o crescimento econdmico, entendido por eles como algo necessario para alcangar o
desenvolvimento social do pais. Esta op¢cdo pode ser comprovada pelas instituicGes e 6rgaos
criados. Portanto, esta configurado que uma das muitas mudancas importantes, foi o papel do
préprio Estado.

Por meio desse novo arcabouco institucional, o Estado brasileiro desempenhou papel
fundamental no processo de industrializacdo e crescimento econdémico por meio de suas
funcgdes classicas, mas principalmente como regulador da atividade econémica e participante
direto na atividade econémica, isto &, como Estado-Empresario.

Como organizacdo politica, o Estado-Regulador exerceu o papel de provedor de
garantias, regras e incentivos, o que influenciou na tomada de decis@o para investir e inovar
dos agentes. Ele também atuou no planejamento econdmico, o que significa indicar ao setor
privado os desafios de médio e longo prazo, os recursos disponiveis e quais politicas e

instrumentos seriam utilizados para alcancar os objetivos econdmicos e sociais que se
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esperava atingir. Nesse sentido, o planejamento serve para oferecer previsibilidade e
segurancga aos agentes econdémicos.

Como Estado-Empreendedor, o Estado brasileiro atuou diretamente nas atividades
econdmicas, atraves de suas empresas estatais, especialmente nos setores financeiros, geracao
de infraestrutura, producdo de bens intermediarios. Assim, o Estado influenciou direta e
indiretamente a alocag&o de recursos na economia do pais e na tomada de decisdo dos agentes
econdmicos. Nessas circunstancias, entende-se que o Estado revelou-se um estimulador do
setor privado, uma vez que seus investimentos ndo competiam com atividades privadas, mas
visavam preencher uma lacuna nos setores ou atividades que, inicialmente, ndo eram atrativos
ao empreendedorismo privado, seja por exigir altos investimentos, por falta de capital ou
lucratividade incerta e/ou demorada. Ao fazé-lo, o Estado reduz os riscos e 0s custos de
transagdo, impulsiona as atividades privadas, estimula a formagdo de novos mercados para

todos os agentes econdmicos, resultando em beneficios privados e sociais.
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