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“Os problemas relacionados a tecnologia e a transformagdo econdmica tém sido geralmente tratados de
um modo semelhante: avaliar, por exemplo, o nivel de ‘falha de mercado’ associado com a incerteza
tecnologica, ou a ‘imperfeicdo do mercado’ originando-se dos direitos de propriedade sobre a
inovagdo. A metodologia é atraente, na sua generalidade; simples o suficiente para ser tratada, na sua
forma basica, com matematica de graduagdo; incorpora varias crengas de senso-comum sobre o
beneficio dos mercados descentralizados e, por ultimo, mas ndo menos importante, ¢ suficientemente
dominante na comunidade profissional para tornar abrangente e generalizada a sua aceita¢do.”(Dosi,
Pavitt & Soete,1990:238).

“O menina vai ver nesse almanaque como é que isso tudo comegou

Diz quem € que marcava o tic-tac e a ampulheta do tempo disparou (...)

Quem € que sabe o signo do capeta, o ascendente de Deus Nosso Senhor

Quem ndo fez a patente da espoleta explodir na gaveta do inventor

Quem tava no volante do planeta que meu continente capotou”(Chico Buarque, Almanaque, 1982)

“Negras nuvens (...)

Incomodado estou, num corpo estranho
Com governantes da América Latina
Notando meu olhar ardente

Em longinqua dire¢ao

Julgam todos que avisto alguma salvagao
Mas ndo, € a ti que vejo na colina (...)
Faz algazarra a malta em meu castelo
Palidos economistas pedem calma (...)
Sei que € sonho

Nio porque da varanda atiro pérolas

E a legido de famintos se engalfinha...”(Chico Buarque, Sonhos sonhos sdo,1997)

“Nos temos que dar ao Brasil o que ele ndo tem e que por isso até agora ndo viveu, nos temos que dar uma
alma ao Brasil e para isso todo sacrificio € grandioso, € sublime.(...) O despaisamento provocado pela
educagdo em livros estrangeiros, contaminagdo de costumes estrangeiros por causa da ingénita
macaqueagdo que existe sempre nos seres primitivos, ainda, por causa da leitura demasiadamente
pormenorizada ndo das obras-primas universais dum outro povo, mas das suas obras menores, particulares,
nacionais, esse despaisamento € mais ou menos fatal, ndo ha duvida, num pais primitivo ¢ de pequena
tradi¢do como o nosso. Pois € preciso desprimitivar o pais, acentuar a tradi¢do, prolonga-la, engrandecé-
la.... E preciso comegar esse trabalho de abrasileiramento do Brasil... Avango mesmo que enquanto o
brasileiro ndo se abrasileirar, € um selvagem. Os tupis nas suas tabas eram mais civilizados que nos nas
nossas casas de Belo Horizonte e S. Paulo. Por uma simples razdo: ndo ha Civilizagdo. Ha civilizagdes....
Nos s6 seremos civilizados em relagdo as civilizagdes o dia em que criarmos o ideal, a orientagéo brasileira.
Entdo passaremos da fase do mimetismo pra fase da criagdo. E entdo seremos universais, porque nacionais.
Como os egipcios, como 0s gregos, como os italianos da Renascenga, como os alemaes de 1750-1880,
como os franceses do séc. 17, como os norte-americanos do séc. 20, etc.... Vocé faga um esforcinho
pra abrasileirar-se. Depois se acostuma, ndo repara mais nisso e € brasileiro sem querer. Ou ao menos
se ndao formos nos ja completamente brasileiros, as outras geragdes que virdo, paulatinamente
desenvolvendo o nosso trabalho, hdo de levar enfim esta terra a sua civilizagdo. Como vocé vé eu
formulo votos, tenho esperangas sem vergonha nenhuma. Tenho um grande orgulho disso.”(Mario de
Andrade, 1924. In A Licao do Amigo: Cartas de Mario de Andrade a Carlos Drummond de Andrade).




Introducao

conomistas e outros interessados em economia procuram ha muito tempo compreender

as razdes das diferengas de desempenho entre os varios paises e regides, tanto em termos

de desenvolvimento econémico como de dinamismo e capacidade para diminuir, no caso
dos menos adiantados, ou ampliar, no caso dos mais avangados, o hiato que separa estes paises e regides
de seus concorrentes. O instrumental utilizado para isso tem sido bastante diversificado, em vista da
grande quantidade de dados, da variedade de abordagens e da extensdo temporal abrangidas, o que
implica em possibilidades muito diferenciadas e, por vezes, opostas, de explicagdo para uma mesma
questdo. Os resultados alcangados sdo igualmente dispares, como € proprio de analises com enfoques
variados sobre um tema de tal amplitude. Como explica Landes (1969:15-123), para o caso da Primeira
Revolugdo Industrial — ponto inicial para a divergéncia entre os desenvolvimentos posteriores das
varias regioes do globo — o porqué dessa Revolugdo ter ocorrido na Europa (e na Gra-Bretanha) nio
¢ passivel de determinagido totalmente precisa, em conseqiiéncia do grande nimero de varidveis
intervenientes.’

Este trabalho também representa uma tentativa de contribuir para a explicagdo das disparidades
entre o desenvolvimento econdmico dos varios paises e regides, procurando realgar a relevancia das
politicas industriais para explicar tais diferengas de desenvolvimento, ainda que essas politicas ndo sejam
as unicas responsaveis pelas diferengas entre os desenvolvimentos das nagdes. Por outro lado, € certo

ndo existirem casos de paises que se iniciaram em uma trajetéria decidida de desenvolvimento sem uma

importante atuacdo prévia ou concomitante de seus Estados nacionais — a despeito da relevancia, de

certa autonomia e, em alguns casos, da preponderancia das decisdes e desenvolvimentos privados com
relagdo as politicas estatais.

Destarte, mesmo no caso ja referido da Revolugdo Industrial britdnica, os investimentos estatais
prévios em estradas e canais de navegagdo fluvial foram muito importantes para o desenvolvimento

econdmico anterior e posterior aquela revolugdo, assim como o foi a maior preocupagido do Estado

! Ver ainda Hobsbawm (1988:cap. 1) e Findlay (1992).
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britdnico em atender as suas classes mercantis, em compara¢gdo com a atuagdo de outros Estados

(Landes,1969:15-9,46-53).

Uma similar participagdo do Estado pode também ser ressaltada para o outro “paradigm

de
evolugdo econdmica liberal entre os paises desenvolvidos, o dos EUA, no qual a protegdao contra
importagdes — sobretudo aquelas provenientes da Gra-Bretanha, no século XIX — teve importancia
crucial para seu posterior desenvolvimento econdmico, em simultdneo, uma vez mais, com a evolugéo e
as decisdes autdnomas de seu setor privado (Lazonick,1992a). Portanto, tal ponto de vista ndo si
imputar aos Estados nacionais uma responsabilidade total pelas evolugdes econdmicas de seus p
mas sim compreender o papel benéfico que esses Estados tiveram para tal desenvolvimento, em

conjunto com a atuagdo dos agentes privados, sobretudo nos casos dos paises cujas “Revolu¢des

Industriais” mais se distanciaram no tempo em relagdo a original britanica.

Pode-se afirmar que isto ja constitui uma sintese de grande parcela dos objetivos do corrente

|
trabalho. Assim, uma de suas metas é a0 menos demonstrar a possibilidade teorica de as politicas
industriais se verificarem benéficas para o desenvolvimento econdmico. Ademais, isto auxili na

fundamentagdo teodrica de varios casos empiricos, quer de sucesso ou insucesso, ainda que muitas vezes

tais politicas sejam adotadas sob formas disfar¢adas, em decorréncia de preconceitos ideologi

especialmente naqueles paises que na atualidade mais recorrem a elas — os desenvolvi
(OECD,1989;1992b). Portanto, caso seja bem sucedido na demonstragdo da relevancia das po Lcas

|
industriais para o desenvolvimento econdmico das nagdes, este trabalho pode também contribuir para
reconstrug@o de certas concepgdes ideologicas (conforme definidas no capitulo 1).

Tal demonstragdo ¢ efetuada sobretudo nos dois primeiros capitulos. O primeiro trata das bass

fundamentais da teoria neoclassica e das razdes pelas quais ela pode prescindir das politicas industtiai
|
enquanto o segundo busca apresentar uma sustentagdo teodrica alternativa para as poli1tfcl?ls

industriais. De fato, mostrou-se necessario, no capitulo inicial, apresentar os fundamentos|que

visam sustentar a ndo interven¢do do Estado nas economias, ou restringi-la ao minimo pos 'Lci,

desenvolvidos e utilizados por parte de muitos economistas neoclassicos e por alguns seguidon
outras correntes da ciéncia econdmica. Estes fundamentos objetivam demonstrar de que fo
economias poderiam se manter em seu funcionamento adequado, se deixadas sem restrigoes
injustificadas aos seus mercados, ou retornar o mais rapidamente a tal funcionamento aprop Ii_u:l_o
— vale dizer, a uma situagdo com o menor numero possivel de falhas de mercado e/ou equilibrio —

a partir de algumas medidas corretivas, mas que n3o devem ultrapassar tal objetivo de sanar
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imperfeigdes. Ora, o que procurarei deixar claro € que tal concepgdo tedrica, baseada na Teoria do

Equilibrio Geral e também em uma derivagdo desta, a Teoria Neoclidssica do Comércio
Internacional, ndo € a mais apropriada, seja para o entendimento das economias reais, seja para
prescrigbes a respeito de tais economias.’

Um embate tedrico semelhante, i.e., entre uma teoria pertencente a concepgdo geral da
corrente econdmica principal e uma visdo alternativa, ocorreu com a critica de Schumpeter
(1942:caps. 7-8) a concepgdo dominante de concorréncia que predominava (e ainda predomina)
tanto na ciéncia econdmica como entre os organismos reguladores governamentais € o grande
publico (Vercelli,1991). Esta visdo de concorréncia, a qual, segundo Schumpeter, sempre percebe
as grandes empresas e os acordos entre elas como prejudiciais ao desempenho econdmico, era
responsavel, entre outras coisas, por graves equivocos no que tange as politicas publicas (por
exemplo, aquelas direcionadas a limitar tais acordos e o poder das grandes empresas). A despeito
disso, tal concepgdo tedrica atomista manteve-se como majoritaria até nosso dias, sendo apenas
desafiada em uma pequena parte do meio académico, especialmente pelos seguidores do proprio
Schumpeter. Contudo, e de uma perspectiva otimista, pode-se também perceber alguma difusdo
recente da concepgdo teorica schumpeteriana em meios académicos e ndo académicos, a partir,
provavelmente, da propria preméncia empirica de sua aceitagdo, ocasionada pela necessidade cada
vez maior de admitir grandes empresas e acordos entre elas como sendo em muitos casos benéficos
ao grande publico e as economias como um todo, constituindo-se mesmo em condigdo sine qua
non para a sobrevivéncia e desenvolvimento de muitas dessas empresas.

No entanto, a partir de um tal exemplo da histéria do pensamento econémico e da difusdo
das idéias de um autor como Schumpeter, parece impor-se a necessidade de algum ceticismo
quanto as repercussdes de trabalhos mais limitados, que procuram combater tanto as visdes de
senso comum, prevalecentes entre economistas e leigos, quanto as bases mesmo destas percepgdes,

cada vez mais rebuscadas, na sua reelaboragdo constante de concepgdes simplificadas iniciais, ou

2 Cf. também Hahn (1984:75,88-9). Ou, como hd muito tempo explicou Keynes (1926:117), a respeito da relevancia da busca
por um equilibrio geral a partir de condigdes de laissez-faire: “A beleza e a simplicidade destas teorias sdo tdo grandes que ¢ facil
esquecer que ela decorre ndo de fatos reais, mas de uma hipotese incompleta formulada para fins de simplificagdo.... [Os economistas]
guardam para um estagio posterior sua analise dos fatos reais. Além disso, muitos dos que reconhecem que as hipéteses simplificadas
ndo correspondem precisamente aos fatos, concluem, apesar disso, que elas representam o que € ‘natural’ e, portanto, ideal. Eles
consideram saudaveis as hipdteses simplificadas e doentias as demais complicagdes.” Qualquer semelhanga com o debate intermindvel,
que chega incélume até nossos dias, a respeito da pertinéncia das concepgdes que conduzem a um equilibrio geral e também de outras
hipéteses simplificadoras, utilizadas pelo mainstream economics para a compreensio do mundo econémico empirico, nio € mera
coincidéncia, mas sinal de que neste ponto a ciéncia econdmica ndo avangou significativamente (Davidson,1991;1993). Ressalte-se, no
entanto, que, ao menos desde Popper (1963) e Lakatos (1970), sabe-se da impossibilidade de resolver definitivamente qualquer embate
entre teorias. Assim, ¢ impossivel refutar terminantemente qualquer uma delas.
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mesmo de idéias algo complexas, mas empiricamente inviaveis (Davidson,1991;1993), como @ de

equilibrio geral, a partir de uma mutagdo e desenvolvimento da idéia da mdo invisivel de [: ith
(1776), e da prescrigdo dela derivada, de nao intervengdo, no geral, do Estado sobre a economif.’

Eis, segundo Keynes (1926:109-11), as razdes da perenidade destas idéias: ‘ '

“Em primeiro lugar, a corrupgdio e a incompeténcia dos governos do século X VIII, dos quais muitos legados sobreviveram no século
XIX. O individualismo dos filésofos politicos tendia para o laissez-faire. A harmonia divina ou cientifica (conforme o caso) entre ¢
interesse particular e a vantagem politica também tendia para o laissez-faire. Mas, acima de tudo, a inépcia dos administradores
publicos contribuiu muito para levar o0 homem pratico ao laissez-faire — um sentimento que, de maneira alguma, desaparecen.
Quase tudo o que o Estado fizesse além de suas fungdes minimas, no século XVIII, era, ou parecia, injurioso, ou sem éxito.

Por outro lado, o progresso material entre 1750 e 1850 veio da iniciativa individual, e quase nada ficou a dever a influéncia
intervencionista da sociedade organizada como um todo. Assim, a experiéncia pratica reforgava os raciocinios a priori. Os filosofos &
os economistas nos diziam que, por diversas e profundas razdes, a empresa privada sem entraves iria promover o maior bem --:.- 4
sociedade foda. O que poderia ter servido melhor ao empresario? E olhando em torno, poderia um observador negar que as béngos
do progresso, que distinguiam o periodo em que viveu, deviam ser atribuidas as atividades de individuos ‘interesseiros’? Ass 1, 0
terreno estava preparado para a doutrina que, em bases divinas, naturais ou cientificas, estabelecia que a agfio do Estado dever Det
rigorosamente limitada, e que, na medida do possivel, a vida econémica deveria ser deixada, sem regulamentos, aapudﬁoeao DO

senso de cidaddos individualistas, impelidos pela admiravel motivagdo de subir na vida.(...) acho que nfo irilamos pensar com :
fazemos se Hobbes, Locke, Hume, Rousseau, Paley, Adam Smith, Bentham e Miss Martineau nfo tivessem pensado e escrito co mo d <}
fizeram. Um estudo da histéria das idéias é uma preliminar necessaria para a emancipac¢do do espirito. Néo sei o que torna o homem:

mais conservador: conhecer apenas o presente, ou apenas o passado.” |
; : T ; e v ot 8

Keynes procurou também explicar as causas e as implicagdes da perenidade das varias idéias

(ou ideologias) econdmicas, notadamente entre aqueles que ndo as desenvolvem, mas antes as

absorvem, participando da sua evolugdo (as vezes), somente por meio de pequenos € POuUCH

co
significativos acréscimos. Na era do laissez-faire (Keynes,1926), tal papel era realizado pelos
manuais de difusdo popular da “boa doutrina”, tendo a fungdo passado, atualmente, pard os

“as 1déias dos economistas e dos filosofos politicos, tanto quando certas como quando erradas, sdo mais poderosas do que &
comumente entendido. Na realidade, o mundo € regido por pouco mais do que isso. Homens préticos, que se créem completamente

manuais de economia — sejam eles bons ou ruins.* Assim, segundo Keynes (1936:382-3), em

passagem muito conhecida do final de A Teoria Geral,

* Hahn (1984:72,136). No entanto, segundo Keynes (1926:108-9,112-20), “[a] frase laissez-faire nio se encontra nas ob M de
Adam Smith, Ricardo ¢ Malthus. Até a idéia ndo se encontra de forma dogmatica em qualquer um desses autores. Adam m
naturalmente, era a favor do livre comércio e contrario a muitas limitagdes setecentistas ao comércio. Mas sua atitude em relagéo 2 ﬁek
de navegacdo e a legislacdo contra a usura mostra que ele nio era dogmatico. Até sua famosa passagem sobre ‘a mio invisivel® reflete a
filosofia que associamos a Paley, e nio ao dogma econémico do laissez-faire.... a defesa de Adam Smith do ‘evidente e simples sistéma
de liberdade natural’ deriva da sua visdo teista e otimista da ordem no mundo, tal como foi proposta em sua Theory of ardl
Sentiments, e nio de qualquer proposig#o caracteristica da economia politica.”(id.:112).

* Como explica Hahn (1984:75), alguns livros-texto “utilizam a teoria mecanicamente, ¢ aparentemente sem compreendé la
Por exemplo, existem varios relatos a serem encontrados sobre a proposicéio de que um equilibrio de livre-comércio € Pareto-eﬁc '
para o mundo como um todo. Muito raramente estes livros-texto explicam em detalhes, completa e precisamente, oqmserequcr ars
atingir este resultado, em particular, a auséncia de retornos crescentes e um conjunto completo de mercados tipo Arrow-Debre 'Se
estas suposigdes fossem apresentadas e discutidas, eles poderiam ser menos inclinados a declarar o livre-comeércio ‘6timo’. Comlg se
encontram atualmente, sua concentragdo no caso dos dois bens, por ‘razdes expositorias’, leva-os a esquecer que este artific ' os
blogueia de discutir problemas intertemporais, isto é, ao menos metade da estéoria. Eu sempre especulo a respeito de se outros assuntos
sofrem tanto a partir de escritores de livros-texto.” Ver também id.:88-9,136. No entanto, no meu entender, so tais autores b
mais dogmaticos e menos cuidadosos na interligacdo entre pressupostos e conclusdes que dio o tom global da ciéncia econﬁq
enquanto ideologia, e ndo autores do nivel de Hahn, Arrow, Coase, etc., a despeito da grande importincia destes Gltimos pe a
discussdo dos contornos e pressupostos gerais ao qual vérios dos autores (ainda) menos importantes, porém preocupados com a col '
e logica de seus argumentos, sempre recorrem. '




isentos de quaisquer influéncias intelectuais, sdo normalmente escravos de algum economista defunto. Loucos em posigdes de
autoridade, que escutam vozes no ar, estdo destilando seu delirio de algum escrevinhador académico de poucos anos atras. Eu estou
seguro de que o poder dos interesses estabelecidos ¢ imensamente exagerado em comparagéio com o gradual abuso das idéias. Na
verdade, néio imediatamente, mas depois de um certo intervalo, pois no campo da filosofia econémica e politica ndo ha muitos que
sejam influenciados por novas teorias depois que eles tém vinte e cinco ou trinta anos de idade. De modo que as idéias que os
servidores civis e os politicos, e até mesmo os agitadores, aplicam aos acontecimentos correntes, provavelmente ndo sdo as mais
novas, Porém, cedo ou tarde, sdo idéias, ndo interesses estabelecidos, que sdo perigosos, para o bem ou para o mal.”

Tomando por base essas ponderagdes iniciais, torna-se mais facil expor os delineamentos e
objetivos gerais deste trabalho. Um primeiro fator instigante das discussdes nele efetuadas foi a ndo
aceitagdo de que economistas e outras pessoas praticas, favoraveis as politicas industriais, no
tenham uma estrutura tedrica apropriada a fundamentagdo de seus argumentos, tendo que o fazer
unicamente como se fosse algo parecido com uma profissio de fé. Ainda que as defesas das
politicas industriais possam mesmo apresentar, as vezes, caracteristicas deste ultimo tipo, é certo
que atualmente ja se possui uma literatura bastante ampla sobre as quais as politicas industriais
podem se alicergar,’ inclusive — e, em muitos casos, mais importante — porque boa parte desta
literatura ndo procura Unica ou principalmente sanar as chamadas “falhas de mercado”, a partir do
arcabougo neocléssico.®

Foi isto que me levou a apresentar, no primeiro capitulo, a Teoria do Equilibrio Geral, em
seus pré-requisitos gerais, assim como uma sua derivagdo, a Teoria Neoclassica do Comércio
Internacional, com a finalidade de compreender melhor a sustentagdo que estas fornecem para
muitas das prescrigdes acerca de politicas industriais, ao menos para o grande numero de autores
que considera adequado derivar prescrigdes a partir daquele arcabougo teérico. Porém, como
alternativa mais promissora e pertinente, no meu entender, para sustentar teoricamente a
compreensdo das economias capitalistas e fundamentar a adog@o de politicas industriais, procurei
apresentar os delineamentos essenciais de uma estrutura econdmica alternativa, evolucionista. Para
isto me apoiei sobretudo em varios dos autores chamados heterodoxos (além de em alguns da
chamada corrente principal da economia — o mainstream economics), procurando selecionar em
cada um deles os principais aspectos que sustentam uma perspectiva evolucionista, dindmica, e que

prescinda de nogdes de equilibrio e de maximizagdo, além de considerar as caracteristicas mesmas

5 Por exemplo, entre outros, Johnson {1984a;1984b); Dosi & Soete (1988), Dosi et alii (1990), Soete (1991), Chang
(1994a;1994b); Kagami (1995); Moreira (1995).

% Como o fazem, por outro lado, autores como Brander (1986), Branson & Klevorick (1986}, Dixit (1986), Grossman (1986),
Ttoh et alii (1988), Jacquemin (1995), Krugman (1986;1993a;1993b), Richardson (1986); Spencer (1986) e Villela & Correa (1995),
entre outros, Observe-se, entretanto, que, em Inlmeros casos, as analises de tais autores sdio bastante proficuas e pertinentes, ndo
devendo sob hipétese alguma serem dispensadas ou desmerecidas. Contudo, e este € o ponto que destaco aqui, em inameros casos elas
ficam aquém do desejével, ao utilizar como modelo bésico de referéncia a Teoria do Equilibrio Geral, a partir da qual estes autores,
entre outros, prescrevem suas sugestdes de politicas industriais. Estes pontos serdo explicados com maiores detalhes nos capitulos 1 e
2, a seguir.
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das economias capitalistas, e ndo wishful thinkings elaborados a partir de uma visdo de capitalismo

L4

que nunca teve maiores conexdes com a historia deste sistema, como ja ha muito tempo advertiu
Schumpeter (1942:caps. 7-8). Foram estas as idéias basicas que me conduziram ao capitulo 2.
Em diregdo similar, procurei examinar o papel das instituigdes, sobretudo em sua influéncia

sobre as politicas industriais — e igualmente de um ponto de vista ndo-6timo e dependente de

L4

trajetérias prévias, inclusive no que se refere a relagdo nada simples e linear destas instituigdes com
as varias técnicas que permeiam as economias. Tais influéncias das instituigdes foram buscadas| seja
no que se refere ao relacionamento mutuo entre elas mesmas, tomadas isoladamente, sejal no
tocante as suas conexdes com as politicas industriais € com o que chamo de fatores|(ou
componentes) sociais — como a politica, os interesses, as ideologias e as proprias instituigdes.’

Optei por um tal ponto de vista a fim de tentar estabelecer algumas das causas| que
conduzem alguns paises ou regides a fazer uso de politicas industriais — muitas vezes de amplo
alcance — enquanto outros ndo o fazem. Vale dizer, ndo quis apenas determinar qual o potencial

empirico das politicas industriais, mas também compreender minimamente — ainda que ndo ¢om

exatiddo, pela propria impossibilidade, na maioria dos casos, de fazé-lo — quando ocorre a adogéo
de tais politicas e quais os fatores que influenciam tal escolha. A hipétese aqui utilizada € qhe a
complexa inter-relagdo entre aqueles fatores sociais estabelece historicamente se, € como, taﬁs
politicas s@o efetuadas. Conseqiientemente, se for possivel demonstrar razoavelmente tal hipotese,
aumentar-se-a consideravelmente a capacidade explicativa sobre as trajetorias dispares seguidas por
diferentes paises e regides, ainda que estas trajetorias, em muitos casos, ndo sejam continuas! ou

suaves, 1.e., ainda que elas tenham sofrido mudangas bruscas.

Tal tipo de analise foi conduzido principalmente nos capitulos 3 e 4 desta tese. No final do
quarto capitulo, inclusive apresentou-se uma primeira ilustragio empirica dessa estrutura tedrica,
aplicando-a aos casos do desenvolvimento diferenciado do Japdo e da China, no século XIX| em

resposta ao desafio industrial e militar representado pelas invasdes ocidentais.

No quinto capitulo, por fim, busquei verificar ainda uma vez mais o potencial heuristico da
estrutura tedrica e explicativa desenvolvida nos capitulos anteriores, empregando-a também, mais

pormenorizadamente, ao caso do Brasil — com especial destaque para a década de 50 e |suas

implica¢des para a evolugdo historica posterior do pais. Com isto, tentei explicar as raizes das

7 Esses fatores foram examinados de um modo mais sucinto do que aquele dedicado exclusivamente as instituig es, a
ndo ser quando do entrelagamento deste conjunto de fatores na determinagdo da evolugdo diferenciada das vérias socieds
como serd visto sobretudo nos capitulos 3, 4 e 5.
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opg¢des realizadas naquela década e quais os fatores que influenciaram tais escolhas, mostrando

também, de acordo com o arcabougo desenvolvido nos capitulos prévios, as conseqiiéncias de
longo prazo, para o pais, da trajetoria escolhida. E possivel que tal incursdo sobre a historia
econdmica brasileira tenha permitido acrescentar algum novo conhecimento a aspectos que vém
longamente sendo discutidos, em uma ja extensissima bibliografia sobre aquele periodo, sobretudo
em suas implicagdes para as décadas posteriores.

Essas foram as metas principais deste trabalho e as hipdteses que o guiaram. A estrutura do
trabalho e o conteado de cada capitulo sdo apresentados a seguir, um pouco mais de
detalhadamente.

Principio o primeiro capitulo com a apresentagdo do modelo basico de Equilibrio Geral e
dos infindaveis problemas encontrados para tentar torna-lo consistente, passando, a seguir, a uma
analise semelhante da Teoria Neoclassica do Comércio Internacional. Na seqiiéncia, exponho alguns
argumentos adicionais, ndo encontrados nas duas estruturas tedricas anteriores, contrarios as politicas
industriais, como o do Estado autdnomo, o de que os burocratas procuram seus proprios beneficios, o
dos grupos de interesses, o das falhas de governo (subdividido nos problemas das informagdes e da
busca por renda) e o de que as ag¢bes do Estado acarretam prejuizos ao desenvolvimento tecnologico,
devido a imprevisibilidade e “anarquia” deste desenvolvimento, o qual se veria “engessado” por tal
tentativa de direcionamento estatal.

Juntamente com estes argumentos, apresento, de forma preliminar — ja que eles sdo
desenvolvidos com maiores minucias no segundo capitulo — uma série de contra-argumentos que
procuram mostrar a possibilidade de contornar tais empecilhos a politicas industriais eficientes,
alguns de extrema importancia. Por fim, tego breves consideracbes gerais sobre os argumentos
contrarios as politicas industriais e apresento algumas propostas para sanar as falhas de governo, i.e,
para resolver algumas das barreiras que obstariam a intervengdo governamental eficiente sobre a
economia € o0 desenvolvimento industrial. Isso encaminha a discussdo para o capitulo seguinte, sobre a
relevancia das politicas industriais.

Assim, o segundo capitulo é uma tentativa de resposta a muitos dos desafios colocados as
politicas industriais, listados e contrapostos de forma ndo suficiente no primeiro capitulo. Inicio
com a apresenta¢do dos parametros basicos do que considero uma teoria evolucionista pertinente.
Em seguida, discorro rapidamente acerca de alguns dos principais economistas heterodoxos, varios

dos quais favoraveis a atuagdo mais decidida do Estado nas economias. Passo, entdo, a discussdo
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da possivel utilidade das politicas industriais e a uma defini¢do precisa deste conceito, apresentando

alguns argumentos adicionais a favor de tais politicas. Estes argumentos sdo baseados, sobretudo, inas

chamadas falhas de mercado e em alguns exemplos especificos de divergéncia entre o mundo realje as

necessidades do Modelo de Equilibrio Geral, como os bens publicos, os mercados ndo-competitiv

externalidades e o desenvolvimento tecnologico. Por fim, analiso as relagdes entre a politica indu
e as politicas macroecondmicas, dada a relevéancia e a interferéncia mutua de cada uma destas politi

exibindo também algumas ilustragdes desse relacionamento muitas vezes conflituoso.

No terceiro capitulo, concentro-me sobre as instituigdes. Comeco definindo-as e apresent
algumas de suas principais caracteristicas, como seu papel redutor da incerteza, a interligagio
instituigdes € a oposi¢dao a qualquer conceito de Otimo para elas. Mostro também a possibilida
subdividi-las, quando desejavel, em formais e informais, em macro e microinstitui¢des. Na seqiiénci
explico a resisténcia das instituigdes a mudangas e também as relagdes entre institui¢Ges e OTE;

componentes sociais (politica, interesses, ideologia, etc.) e estruturais. Exponho também al

tendéncias favoraveis (ou contrarias) a homogeneidade ou a transformagio institucional (por exe
as interligagbes e contradi¢hes entre instituicdes e técnicas, os conflitos inter-institucionais, a
possibilidade de “importagdes” de instituigdes pelos varios paises, etc.). Ao final do capitulo, destaco

um tipo especifico de instituigdes — as organizagdes — primeiramente as definindo, para em segu ida

explicar as conexdes entre tais organiza¢des € as instituigdes como um todo. Explico também as

dificuldades para a avaliagdo das organizagdes e algumas formas para tentar contornar tais dificuldades,

além das razdes da tendéncia (ou nio) ao isomorfismo organizacional.
, . e (e o il

No capitulo quatro, trato das relagGes entre as institui¢cdes e as politicas industriais, conforme

definidas no segundo e terceiro capitulos. Inicialmente, apresento os impactos das instituigbes sobre as

politicas industriais, por exemplo, colocando certos parimetros aquelas politicas e, desta fi

tornando mais faceis alguns rumos para estas do que outros. Em seguida, percorro o caminho inverso,
destacando a influéncia das politicas industriais sobre as institui¢des, e enfatizando a possibilidade de o
Estado modificar algumas destas ultimas — até mesmo um vasto conjunto — e a exeqiiibilidade de'um
I
China ao desafio representado pelas poténcias ocidentais, a partir do século XIX, preparando desta

tal projeto. Encerro o capitulo com uma breve ilustragdo: a comparagdo entre as reagdes do Japéao

maneira o terreno para outra analise empirica detalhada, a ser feita no ultimo capitulo, sobre os anos

no Brasil.
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No quinto capitulo, procuro ilustrar empiricamente e de forma mais aprofundada os argumentos

apresentados nos quatro capitulos precedentes, por meio de uma anélise da década de 50, no Brasil. Tal
analise principia com a exposigdo das condigdes econdmicas e politicas internacionais daquela década,
seguindo com uma breve descrigdo, especifica para o caso brasileiro, do periodo e de seus antecedentes
historicos, com especial aten¢do sobre os projetos de industrializagdo. Posteriormente, examino a
institucionalidade montada desde 1930, no pais, sublinhando aquela desenvolvida e utilizada pelo II
governo Vargas e pelo governo Kubitschek. Explico as razdes para esta institucionalidade ndo ser
plenamente integrada e também para a perenidade e “hereditariedade” de algumas solugdes institucionais
encontradas, a despeito de sua funcionalidade ou n3o, como alids é comum em varios ambientes e
paises, conforme descrito no capitulo 3. Concluo mostrando as razdes do insucesso relativo das politicas
do II Governo Vargas, quando comparadas as do Governo Kubitschek, e as implicagdes historicas, até
os dias atuais, das escolhas daqueles Governos. Isto porque, segundo a hipétese apresentada no capitulo
e a partir da estrutura teorica exposta especialmente no terceiro capitulo, as escolhas efetuadas naquela
década conduziram a uma dindmica em uma série de fatores sociais (institucionalidade, politica,
ideologia, interesses, condigdes historicas, etc.) e em seu intrincado relacionamento conjunto, que
implicaram em consequéncias mais duradouras para os dias atuais, no Brasil, do que qualquer periodo
posterior. Algumas de tais conseqiiéncias sdo mostradas, sucintamente, no que se refere a
institucionalidade erigida a partir dos anos 70 e as caracteristicas das politicas industriais adotadas a
partir daquela década.

Ao final, apresento as principais conclusdes.
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Capitulo 1

Os Fundamentos da Teoria
Neoclassica e as Razdes pelas
quais ela Pode Prescindir das

Politicas Industriais

s adeptos das politicas industriais geralmente se confrontam, na defesa destas

politicas, com a oposigdo tedrica e empirica dos partidarios da chamada corrente

principal da ciéncia econdmica (mainstream economics) — principal em termos de
hegemonia no interior desta ciéncia — em qualquer uma das muitas vertentes desta corrente. Por isto,
antes de alicergar teoricamente as politicas industriais, o que sera feito sobretudo no proximo
capitulo, procuro agora expor, de forma sucinta, os fundamentos que norteiam toda a corrente
principal, em todas suas inimeras versdes — apesar da existéncia de algumas importantes variagdes
entre essas versdes, o que lhes confere sua particularidade frente a raiz principal.‘

Para isto, apresento, inicialmente, a estrutura geral desta corrente, a chamada Teoria do
Equilibrio Geral (TEG), e uma de suas principais derivagdes e subdivisdes, a Teoria Neoclassica do
Comércio Internacional (TNCI), visto que estas duas teorias constituem as mais importantes fontes de
argumenta¢do daqueles que se opdem as politicas industriais, sobretudo quando estas ultimas
apresentam um carater abrangente. Assim, a TEG e a TNCI, a partir de seus alicerces basicos e das

analises empiricas realizadas a partir deles (a chamada economia positiva), conduzem a duas prescrigoes
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essenciais (a chamada economia normativa): 1) a de ndo-interven¢do nos mecanismos de mercado, uma

vez que estes mecanismos tenderiam, se deixados livres de quaisquer interferéncias, a conduzir| ao

equilibrio, inclusive em termos mundiais; € 2) em casos excepcionais, & prescri¢do de intervengdo, a fim
de adequar as condi¢des econdmicas reais aquelas que sdo previstas por aquelas teorias, ou seja, a fim

de eliminar ou ao menos diminuir as “falhas” de mercado. I

Assim, para efetuar os propositos deste capitulo e dar a ele suporte teorico, parto, im'cia]mj?te,

do “melhor dos mundos” econdmicos e sociais imaginavel (a0 menos teoricamente, segundd Os

economistas neoclassicos), qual seja, um mundo de Equilibrio Geral (EG), no qual, ¢
conseqiiéncia, a TNCI também vigora. Desejo demonstrar que estas duas construgdes teoricas —
modelos que as procuram desenvolver e aplicar — ndo sdo adequados como guia para a compreensao
do mundo real e para a agdo sobre este. Isto porque é inviavel basear qualquer prescricdo norma iva

sobre teorias com contradigdes internas insoluveis, inescapaveis mesmo sob condigdes extre nte

restritivas (Petri,1998; S.Possas,1996:153). E isto, apesar de todo o rigor com que s3o erigidas e/ dos
pressupostos irrealistas necessarios para tentar torna-las consistentes, vale dizer, sem contradigGes

internas.’ |

Como agravante, procuro deixar claro — além das inconsisténcias logicas, a0 menos q |:d'0
consideradas as caracteristicas necessarias para que as economias reais se adaptem aos pressupostos da
TEG (Hahn,1984:75,88-9) — que estes pressupostos sdo inapropriados a uma ciéncia empirica ‘e
historica (Simon,1976:145-7; Samuels,1995a). Como ilustragéo, observe-se os conflitos insoliveis|que

Petri (1998:14-8) aponta para o tempo necessario para a economia se ajustar e atingir o EG (no cz|!s_0

inte

qualquer, e as provaveis mudangas nas dotagdes relativas de bens de capital (e também, no caso de um

de um EG com transcurso de tempo, i.e., sem que se recorra desde o inicio a algo E'em

qualquer contrapartida real, como o leiloeiro walrasiano — Hahn,1984:126), em um in

equilibrio temporario, nas formas das fungbes de expectativas)’ que podem ocorrer durante leste
processo de ajuste, a ndo ser que se lhes adicione suposi¢des adicionais (por exemplo, desagarﬁdo

) . N : 1
com o problema, ao supor que os bens de capital sdo homogéneos, como nas versdes mais antigas,

walrasianas, dos Modelos de Equilibrio Geral — MEGs; id.:18). Ora, tais mudangas, se fossem
|

permitidas, transformariam aquelas condi¢des iniciais de equilibrio, com o que ele nio mais Téﬁ_a
|
i

! Petri (1998). Note-se, entretanto, que nio se vai expor cada uma destas versdes, mas apenas apresentar os elementos b&wps
que sustentam cada uma delas. '
* Contudo, para uma posigéo contraria, Hahn (1984:52).
3 Hahn (1984) em intimeras passagens igualmente enfatiza que a TEG nio trata adequada e realisticamente a formacgio de
expectativas. Ver, por exemplo, id.-824.
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atingivel.' Como resultado, seria necessario buscar um novo equilibrio a partir das condigdes

modificadas, e assim por diante. Ou seja, em tal caso, haveria que se abrir mdo ou da diferenciacio na
composicdo dos bens de capital, ou das decisdes dos agentes que transformem a dotagdo relativa inicial

de capital — a fim de ndo importunar as condigdes iniciais de equilibrio, tornando esses agentes, deste

modo, irracionais (o que € uma contradi¢do provavelmente insoluvel com outro dos postulados basicos
do mainstream economics, Hodgson,1997:666,n. 1) — ou ainda da existéncia do tempo.’

Este € o chamado problema da impermanéncia, ou seja, da ndo persisténcia das condi¢des
iniciais. Conseqiientemente, se ndo se supdem condi¢des estaveis, por exemplo, para a dotagdo de
fatores, se se permite que a economia mude suas condi¢des iniciais, isto resulta em um caréter
dependente da trajetoria (path-dependent) para uma tal economia, pois as mudangas em pardmetros e

variaveis tém implicagdes sobre mudangas posteriores, e assim por diante, tornando irrelevantes

quaisquer célculos acerca das condi¢des de equilibrio correspondentes aquelas condigdes iniciais!®

A estes aspectos se pode acrescentar que, mesmo se estas condigdes iniciais se mantivessem, ndo se
poderia prever qual equilibrio seria atingido, visto que ndo se sabe o que acontece durante o
desequilibrio (a ndo ser com suposi¢des adicionais acerca da existéncia de atratores, de pontos em
torno dos quais a economia gravitaria, etc.).’

Portanto, tendo por base este desconhecimento sobre o comportamento das economias em

desequilibrio, pode-se concluir — sabendo-se que as economias, na realidade, estao sempre em

* A ndo ser que se pudesse supor a possibilidade de retorno as condigdes iniciais e também, novamente, a estabilidade destas
condigdes, o que nos devolveria ao problema inicial e a ele se acrescentaria o absurdo da repetigdo perfeita do passado, ainda que sem a
mnversio do sentido do vetor temporal, ou seja, apesar de ndo postular que o tempo seja “retrocedivel”.

® Petri (1998:17-8); Possas (1995). Portanto, neste caso, a “inconsisténcia ndo é... uma contradigio formal do modelo: ¢ uma
inconsisténcia entre a légica de explicagdo econdmica, a qual requer que o equilibrio determine a situagdo rumo a qual a
economia tende, e o vetor dado (o observado) de dotagdes de bens de capital, o qual ndo se mantera inalterado durante qualquer
processo de ajuste (exceto aqueles de contos-de-fadas).”(Petri,1998:17). Isto torna, mais uma vez, impossivel que se postule
qualquer tendéncia a atingir o referido equilibrio, a nio ser sob condigdes extremamente restritivas.

© Petri (1998:15); Antonelli (1997:662); Hayek (1967:74-6). Como também o demonstram vérios exercicios com modelos
ndo-lineares, em economia ou nfo. Neles, minimas alterages nas condi¢Bes iniciais, ou vigentes no decorrer de um “experimento”,
tornam imprevisivel seu resultado final (Silverberg,1988). David (1994:208) define desta maneira o fenémeno de dependéncia da
trajetéria |path-dependence] sistemas aleatorios (estocasticos) dindmicos: “Um processo cujos resultados sdo dependentes da
trajetoria ¢ ‘ndo-ergodico’: sistemas possuindo esta propriedade, se permanecerem estruturalmente imperturbados, sdo incapazes de se
livrar dos efeitos de eventos passados e ndo possuem uma distribui¢io de probabilidade limitante, invariante, que seja continua em todo
o espago de estados [possiveis]. Em outras palavras, eles sdo dirigidos rumo & vizinhanga de um ou de outro entre vérios ‘atratores’
possiveis, com as selegdes entre estes Gltimos sendo feitas, tipicamente, por meio das conseqiiéncias persistentes de algumas condigdes
aleaténas e transitorias que prevaleceram cedo na historia do processo. A contrapartida da propriedade de dependéncia da trajetéria no
caso de sistemas deterministicos manifesta-se, mais diretamente, através da ‘extrema sensibilidade as condigdes iniciais’, do resultado
(de equilibrio).”

7 Petri (1998:14-6); Hahn (1984:124-7); McKenzie (1987). E de suposigdes acerca da inexisténcia de efeitos tipo
manada em dire¢do contraria ao equilibrio. Hahn (1984:126-7) explica da seguinte maneira situagdes deste tipo: “se mudangas
nos pregos sdo o resultado de calculos de participantes reais da economia, elas podem com certeza ser mal calculadas. Isto é, os
participantes podem julgar a mudanga de pregos nfo ser vantajosa para eles quando ela realmente o é. Mas mesmo quando eles
calculam corretamente isto pode acontecer. Pois as conseqiiéncias para vocé, de sua mudanga de prego, dependem, por sua vez,
dos célculos de outros sobre as conseqiiéncias a serem esperadas da mudanca de pregos deles.”
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desequilibrio com relagdo ao comportamento estrito previsto pela teoria — que os neo-walrasi
tém muita dificuldade para explicar o nivel de divergéncia entre a concepgdo tedrica sobre a q
fundamentam e os dados e o comportamento observados nas economias reais, € muito pougo
dizer sobre o comportamento das economias reais (Hahn,1984:11). E que, ao contrario do
geralmente considerado, a teoria neo-walrasiana ndo se encontra totalmente imune a acusagdes de

inconsisténcia logica, ao menos, conforme enfatizei, quando consideradas as caracteristicas neces

para que as economias reais se ajustem aos pressupostos da TEG (Hahn,1984:75,88-9; Petri,1998:
8).?
A partir destas colocagbes e da existéncia de um referencial tedrico alternativo, evolucionista e

institucionalista,” o qual prescinde destas condigdes restritivas e busca se ajustar, o maximo possivel

e desde o inicio — as condigdes reais existentes nas varias economias, procuro fundam

eficiéncia,'’ bem-estar,'’ renda, produgio e produtividade das economias e sociedades que as utili

¥ Como explica Hahn (1984:88-9): “A economia de equilibrio, por causa das suas bem conhecidas implicagdes de bem
facilmente conversivel em uma apologia dos arranjos econdmicos existentes, e é freqlientemente assim convertida. Por outro
recente, razoavelmente elaborada, analise dos planos 6timos para uma economia que esteja sempre em equilibrio tem,
erroneamente conduzido pessoas a acreditar que nés realmente sabemos como uma economia deve ser controlada.” Ver ig
entre outras passagens, 1d.:11,75,89-90,132,147. Hahn (id :78-9) também aponta que o modelo de equilibrio geral, nonna.lmen
serve para analisar uma economia monetaria, “uma vez que, de acordo com tal construgdo, o dinheiro ndo teria nenhuma '
portanto, ndo seria viavel.” Ademais, se o dinheiro ¢ introduzido, emerge, inevitavelmente, a incerteza entre o0 momento da troca {e u
bmmrdxnhmro,caul@oruocadﬁtemdmhmm pcsrumbem(ld 91-2). Admone—se queatemodelopossmtambém 013

concorréncia imperfeita, o oligopdlio, os fazedores de pret;os a maior parte das coalizdes entre os agentes e dete; u
questdes acerca da assimetria de mformac;aes (1d.:79,86).

? Optou-se por ndo expor os principais aspectos das teorias evolucionista e institucionalista, tanto por restrigdes de e
quanto por ja haver inimeras apresentacbes e resenhas de excepcional qualidade. Para algumas delas, cf. Amendola et alii ( :
Baptista (1997), Dosi (1988b;1991), Dosi et alii (1994). Dosi & Marengo (1994), Freeman (1993); Hodgson (1988);
(1991,19922a;1994b), OECD (1992a), Possas (1988;1989a;1992); S.Possas (1993), Radzicki & Sterman (1994); Resnick &
(1994), Samuels (1990,1995a) e Williamson (1993).

1 Que pode ser definida de vérias formas. Por exemplo: eficiéncia alocativa estatica, eficiéncia alocativa dindmica
eficiéncia seletiva, segundo os termos de Nelson & Winter (1974:890-4;1977,1982), preocupados com a eficiéncia das empre:
geragdo e/ou acompanhamento de inovagbes (Chang,1994b:300,n. 9) — eficiéncia empresarial, eficiéncia produtiva, efi
keyneswm, eﬁméncm schumpeteriana, etc. (Dosl et afu,l990 Possas,1996:77-81). Em termos parehanos isto €, estatlcos ela

de Pareto (OP) como sendo aquele que é socialmente (e teoricamente) exeqtiivel, dada uma dotagéo e distribui¢do inicial de
(Hahn,1984). Por outro lado, deve-se ressaltar a dificuldade para definir este OP em termos dindmicos, quer dizer, quando € p
fazer uma escolha inter-temporal entre “maximos bem-estares”, em diferentes periodos. Este ponto € discutido, inter alios,
(1988a), Dosi & Soete (1988;1991), Soete (1991), Dosi er alii (1990), Dosi et alii (1994:16); Possas (1995:78) e Possas
(1995:30-1).

"! Para as condigdes estritas nas quais um virtual EG equivale a um OP — ou seja, 20 maximo bem-estar possivel

uma distribuigdo apropriada das dotagdes, € também o contrario, isto €, em que uma alocag@io Pareto-eficiente corresponde (4 um
equilibrio de mercado, ver os chamados dois teoremas da economia do bem-estar, (Kreps,1990:155-81,187-92,199-205,286+8;
Varian,1978:323-9,345-8,1987: 545 52,567-8) Para que estes dois teoremas tenham validade, nomdamme em um caso de uma

4, McKenzie, 1987:511, ann,l978344—5)z, 2) que estas preferéncias sejam ndo-decrescentes (Kreps,1990:33 199) 3) que S
convexas (Kreps,1990:34-6,200, McKenzie,1987:511; Varian, 1987:549-50, e para uma qualificagdo a esta
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Porém, so farei isto no proximo capitulo. Antes analisarei um Modelo de Equilibrio Geral

(MEG).

1.1. Um Modelo de Equilibrio Geral

Um EG, em um sentido moderno,”” em uma economia com produgdo,'® para ser atingido,
necessita que varias condigdes se realizem: 1) os mercados devem ser completos, i.e., devem haver

pregos, inclusive futuros, para todos os bens e servigos, sob todas as condigdes possiveis,'* quais sejam:

a) as caracteristicas destes bens (seus atributos fisicos, por exemplo); b) a localizagdo (e.g., em duas
cidades diferentes); ¢) a data de entrega;'” e d) o estado de natureza (¢ preciso que haja pregos correntes
e futuros para, por exemplo, manteiga, bicicletas ou guarda-chuvas, hoje, com sol, e para os mesmos,
caso chova, e assim por diante, para quaisquer diferengas na natureza capazes de influenciar os pregos

dos inameros bens e servigos);'® 2) os agentes devem possuir o conhecimento perfeito de todos estes

Kreps,1990:211,n. h; Vanian,1978:344); 4) que sejam continuas (Kreps,1990:36-7,200; e para uma qualificagdo, Vanan,1987:5434), 5)
que nio haja retornos crescentes de escala (Varian,1987:568; McKenzie,1987:511); e 6) que nio haja externalidades, nem na produgéo,
nem no consumo (Kreps,1990:202-5,esp. 204-5; Varian,1978:432;1987:568,597-619). Para criticas adicionais e bastante severas a
pertinéncia da nogdo de 6timo, no que se refere ao bem-estar social, dada a impossibilidade empirica, ainda que nfo tedrica, de que tal
maximo social exista (a qual exige, como vimos, condigdes bastante restritivas para sua viabilidade), cf. Kolm (1994:721-7,1995).
Possas (1996:77-8) também assinala que o EG e o OP surgem como critério de avaliagdo geral da economia e das politicas
governamentais pelo mainstream economics, mas critica duramente estes conceitos pelo seu irrealismo. Ver também Possas (1995:5-
8,18-23;1996:83), Lawson (1995:2); Suzigan & Villela (1997:15-25); Randall (1978:7). Yoffie (1993), Heertje (1988:5-6), Porter
(1990). Shapiro & Taylor (1990:866;876). Ozaki (1984:67-68), Chang (1994a:9-10;61-79;99), Hodgson (1991:520-522), Dosi
(1988a:130-131); Soete (1991:53) e Stiglitz (1989a), sobre a teoria da segunda melhor solugfio (second best), ja que a primeira ndo é
factivel nem ao menos teoricamente, pois ndo pode ser conhecida. Porém, note-se, mais uma vez, que autores como Brander (1986),
Branson e Klevorick (1986); Dixit (1986); Grossman (1986); Itoh er alii (1988); Jacquemin (1995), Krugman (1986;1993a;1993b),
Richardson (1986);, Spencer (1986) e Villela & Correa (1995:28-38), entre outros, consideram o referencial teérico de EG e da TNCI
como bésico para suas analises e prescrigdes.

2 Em que, segundo Kreps (1990:188-9,195-6,284-5), as firmas estejam maximizando seus lucros, os consumidores suas
utilidades (dadas suas restrigdes orgamentarias), ¢ a demanda total do sistema seja menor do que (ou igual &) oferta mais a dotagéio
inicial de recursos. De acordo com Hahn (1984:47), “[u]m equilibrio constitui-se, entdo, de um triplo: um vetor de pregos nio-negativo,
um vetor de demanda e um vetor de oferta, tal que (a) o vetor de demanda ¢ o vetor soma da atividade da[s] familia[s] [households] a
estes pregos, (b) o vetor de oferta € o vetor soma da atividade das firmas a estes pregos, e (¢) para nenhum bem a demanda excede a
oferta.”” Ver também McKenzie (1987:503) para uma histéria do conceito e dos modelos de EG. O leitor menos familiarizado e/ou
curioso a respeito da TEG deve ter paciéncia e acompanhar os detalhes, por vezes excessivos, das 13 condigdes que exponho a seguir.
Porém, o leitor menos interessado e mais familiarizado, certamente pode evitar tais pormenores, apenas acompanhando a linha
acpo&uva?rmmpal,mdargxandea!mqioasmtas Em certo sentido, tal indicagéo vale também para o restante da tese.

Pois € possivel postular diferentes concepgbes de EG, a partir de postulados iniciais diversos, por exemplo, em uma
economia sem produgdo, com rendimentos crescentes, sob certas condigbes restritivas, etc. Cf. Hahn (1984), para exemplos e
implicagdes de varias destas concepgdes de EG.

' Hahn (1984:75,112-3,121). Nestes pregos estdo incluidos os das tecnologias, da mesma forma que pregos para o lazer, em
oontmpoms;ﬁo a0 traba]ho (id.:113-4). Hahn (id.:81) explica melhor a funcdo desta pré—cond:g:lo “A suposicdo de que todos mercados

rais e contingentes existem tem o efeito de co futuro no . Este cenario pode ser atacado com base no
realismo e na relevancia. N6s sabemos que muitos dos mercados estipulados ndo cxislem ”(grifos no original). Ver também id :92.

15 De acordo com Hahn (1984:113), “manteiga hoje, em Warwick, nio é, sob o ponto de vista de qualquer comerciante, o
mesmo que manteiga amanhd, em Warwick.”

¢ Hahn (1984:47), Coricelli & Dosi (1988:124), Stiglitz (1989a:61,65.n. 30). Ao conjunto destas diferentes condigdes
também se d4 o nome de “mercado de reivindicagdes contingentes de Arrow-Debreu”, em que toda caracteristica diferente de um ativo
é considerada como se fosse um diferente ativo (Guesnerie,1987:646). Porém, Hahn (1984:117) nota que “[d]ois agentes nfo podem
tomar parte em um contrato no qual a entrega seja contingente a um evento que eles nio podem observar. Pois, certamente, nossos
gananciosos agentes ndo confiam um no outro. Portanto, se a informagdo difere entre os agentes, alguns mercados contingentes ndo
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pregos de todos os bens e servigos, inclusive futuros,” o que torna a incerteza, pelo menos e

sentido Knightiano/Keynesiano, totalmente incompativel com qualquer suposig¢ao tedrica de EG;'®
ofertantes e demandantes ndo podem afetar individualmente os pregos;'” 4) os agentes tém que
racionalmente;” 5) as preferéncias devem ser continuas;>' 6) as preferéncias devem ser convexas;”
pregos devem ser ndo negativos, pois as preferéncias dos consumidores ndo podem ser decresc
(Hahn,1984:47;, McKenzie,1987:499-500; Kreps,1990:190-1,285); 8) o conjunto das possibilidades
producdo tem que ser continuo, apesar de poder ndo o ser para algumas firmas em sep
(Varian, 1978:394; Hahn,1984:48; Kreps,1990:291), 9) o mesmo conjunto tem que ser concavo, t

podem existir, como uma questfio de légica.” Tais eventos poderiam ocorrer, por exemplo, tanto nos mercados de bens co:i:po
mercado de trabalho ou no setor de seguros (id.117-8). Conseqiientemente, como explica Hahn (1984:123-4), nas econ

reais, “a falta de mercados contingentes significa que a economia de mercado é associada a mais incerteza do que a teorid| Lpum
permite. A falta de mercados intertemporais significa que um grande peso precisa ser depositado sobre as expectati
mercado.... Esta era a visdo de Keynes. Eu ainda estou para ver ela ser refutada. Os franceses tiraram [disto] a conclusdo de
eles ao menos precisavam de um planejamento indicativo. Os japoneses empregaram, por um grande tempo, instituigdes, | a

mercado fazendo um servigo que, na pratica, ela ndo vai e ndo pode fazer.” Ver também id.:136-7.

17 Contudo, para uma posigdo contraria 4 necessidade de conhecimento de todos esses pregos, cf. Hahn (1984:48,51))
porque, “se tivermos informagdes especificas sobre os relacionamentos que caracterizam a economia, entdo é perfeitamente pos
existir um equilibrio Arrow-Debreu mesmo que os axiomas da teoria sejam violados.”(id.:51). Todavia, Hahn (id.:53) reconhece ¢ue
modelo Arrow-Debreu falta “que os custos e os processos de informagdo, as transagdes e os custos de transagdo, e tamb
cxpcctatwas e a incerteza, sejam explicita e essencialmente incluidos na nogdo de equilibrio.”

18 Para Hahn (1984:113), “a hipotese de mercados completos... assegura que a incerteza tenha sido eliminada da decisé
produgdo, ja que os mercados permitem um seguro completo.” Cf. também 1d.:121-2; Vanan (1978:363-6,398); Kreps (1990:216

racionais, tanto no que diz respeito a seus poderes preditivos quanto no que se refere suas habilidades de planejamento, com todt
problemas logicos que isto implica (Varian,1978:363; Davidson,1982-83; Dow,1985:152; Winter,1986:5430-3; McKenzie, 1987
Kreps,1990:217-21; Coricelli & Dosi,1988:124; Vercelli,1991:21-2,98). Para problemas adicionais referentes a improbabilidade --
se houvcr equllibno, este seja Pareto—cﬁcicntc devido as questdes concernentes a problemas tipo agente pxmcapa.l cf.

31stema de pregos ou de qualquer outro mecanismo de coordenagdo? Em outras palavras, o eql.ullbno no modelo de
perfeita é alcangado somente porque se assume que o problema da coordenagdio ndo existe desde o inicio!” Note-se taml
paradoxalmente, muitos adeptos do planejamento central igualmente advogam, ainda que de maneira inadvertida, um cox
total, s6 que neste caso por parte do Estado (id.:142,n. 1). Uma outra possibilidade é supor que os agentes nio coi e
sistematicos em suas predi¢des do futuro, ou seja, que os agentes se aproximam paulatinamente da representagdo correta da realids
(McKenzie,1987:500). Isto corresponde & chamada versfio “fraca” das expectativas racionais (Lucas Jr. & Sargent,1981:307-8; M
& Peel 1983:5; Davidson,1982-83; Dow,1985:149-52; Amadeo S.,1982:115-9; Vercelli,1991:94-100).
** McKenzie (1987:510); Ledyard (1987b:326-8), Kreps (1990:194); Villela & Correa (1995:34-5).
% Varian (1978:38,131,343); Sen (19872:68-9), Hodgson (1997:666,n. 1). Racionalmente segundo o sentido que ¢ dado/d e
palavra pelos neoclassicos, ou seja, maximizando beneficios, utilidade ou lucros. Cf. Coricelli & Dosi (1988:124-5), Kre
(1990:194,cap. 2) e Vercelli (1991:99-100).
* Varian (1978: 393 1987:5434), Kreps (1990: 36—7,211) Eaton & Eaton (198845-6) Em termos mais sunq:l |

queamwmmmmuAmmmwmfmrMm&ameMmgmddeS bst u--
estritamente decrescente, ao menos para os consumidores tomados agregadamente (Eaton & Eaton,1988:52-5). Habn(19847,_h 2)
define com maior precisdo estas preferéncias: “Suponha que um consumidor seja indiferente entre a e b, dois pontos no -u---- de
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quando tomado agregadamente;” 10) os rendimentos tém que ser decrescentes;?* 11) ndo pode haver

economias de escala;” 12) ndo pode haver externalidades, nem na produgo, nem no consumo;’ e 13)

todos os bens tém que ser substitutos brutos entre si.”’

mercadorias (um eixo para cada bem). As preferéncias sdo ndo-convexas se algum ponto ¢, com ¢ = aa + (1 - a)b, 0 <« < 1, é inferior a
ambosaeb.”

B Varian (1978:344-5,364), Debreu (1987:217), McKenzie (1987:510); Kreps (1990:291) e Villela & Correa (1995:35). A
concavidade da curva que representa o conjunto das possibilidades de producdo indica a Taxa Marginal de Transformagdo entre
produtos, 1.€., a inclinagdo precisa da curva da fronteira das possibilidades de produgdio em qualquer ponto escolhido. Assim, a
concavidade denota o custo de oportunidade de um aumento na produgdo de uma mercadoria em relagio a diminuigéo na produgio de
outra(s), o qual serd sempre crescente — se a curva for concava, a0 menos agregadamente — & medida em que se acresga a produgdo de
uma mercadoria em detrimento de outra(s). Isto significa que a produtividade marginal da mercadoria que é produzida mais
intensamente se reduz, & medida em que se amplia sua producdo, ao mesmo tempo em que se eleva a produtividade marginal da(s)
outra(s) mercadoria(s). Tal caracteristica garante um equilibrio entre a produgéo das vanas mercadonias, também quando esta curva é
confrontada com a que representa a fungdo utilidade agregada — portanto, levando-se em consideragdo simultaneamente as
preferéncias dos consumidores e as possibilidades de produgdo — além de permitir, é claro, a existéncia de um EG (Eaton &
Eaton,1988:531-3; Pindyck & Rubinfeld,1991:778-85, Hahn,1984:47).

# Kreps (1990:206-13,292), Varian (1978:344-5;1987:5434), Chang (1994a:62) e Villela & Correa (1995:35). Kreps
(1990:292) aponta que € possivel alcancar o equilibrio com rendimentos constantes, desde que as firmas evitem estabelecer pregos que
lhes garantam lucros infinitos (cf. também Baptista,1997:8). Hahn (1984:48,51,116), no entanto, aponta ainda para algumas
possibilidades de equilibrio geral, com retornos crescentes e concorréncia imperfeita, por exemplo, desde que os retornos crescentes néo
sejam internos as firmas, ou no caso em que o sejam, que ndo sejam muito grandes. Contudo, ele mesmo (id.:50) qualifica esta
proposigéo, ao afirmar que “agora me parece claro que existem dificuldades 16gicas em dar conta da existéncia de agentes chamados
firmas... a menos que permitamos a existéncia de retornos crescentes de algum tipo. Mas quando ha retornos crescentes, pode nio ser
possivel demonstrar que existem quaisquer estados econdmicos possiveis que se qualifiquem ou como equilibrios de Arrow-Debreu ou
como membros do micleo [ver abaixo]. Pode ser também errado pensar em um mimero grande de firmas.” Isto porque, com retornos
crescentes, as firmas podem se tornar excessivamente grandes, transformando-se em formadoras de precos (price-makers), em vez de
tomadoras de pregos (price-takers), contrariando a teoria; ou mesmo, em tais condigdes, se as firmas continuarem a atuar como price-
takers, 0s retornos crescentes podem inviabilizar a existéncia de pregos de equilibrio (id.:116). Ver também id.:75,99. Note-se que, para
Hahn, o nicleo de uma economia, referido acima, é “um estado exeqilivel de uma economia, na qual nenhuma coalizio de agentes pode
melhorar a situagdo deles proprios, [o que] seria certamente um local de repouso de um processo econdmico real.”(id.:49).

¥ Debreu (1987:217), Williamson (1989:38), Baptista (1997:11). Note-se que estas sete tltimas condigdes (de 5 a 11)
perfazem as chamadas fungdes bem comportadas (Kreps,1990:211.214; Dosi ef alii,1990:17). Isto significa, é claro, que, para a
existéncia de um EG, é necessario que vanas fungdes assumam formatos “bem comportados”. Todavia, “[m]esmo sob a suposi¢do
largamente utilizada de retornos constantes de escala (RCoE) — para nfio mencionar o caso perturbador de retornos crescentes de
escala (RCrE) — o modelo de concorréncia perfeita ndo garante uma solugdo para o problema da coordenagéio [entre os agentes)...
Quando as tecnologias com RCoE prevalecem em um grupo numeroso, ex-ante, as firmas podem se comportar como se a curva de
demanda fosse horizontal (isto é, como se elas fossem individualmente negligencidveis), mas ex-post ndo ha garantia de que o mercado
14 se compensar [clear], uma vez que uma firma individual, ndo sendo limitada pela tecnologia de produgdo, pode produzir tanto
quanto quiser. Em outras palavras, nfo h4d maneira de determinar o nimero de firmas e seus respectivos produtos em uma indastria
caracterizada por uma tecnologia de produgdio com RCoE, como é reconhecido até mesmo por manuais neoclassicos padrdo (por
exemplo, Varian. 1978). Assim, mesmo com tecnologia com RCoE, podem existir tdo poucas firmas em um mercado que se dé
origem a interdependéncia e consegiientemente a necessidade de coordenagdo ex-anfe.”(Chang,1994a:62). Ver também, em
sentido semelhante, ou seja, para a virtual impossibilidade de um EG em uma economia em que haja poder de mercado, Hahn
(1984:99,116-7).

% Pois estas invalidam os dois teoremas do bem-estar, o que significa, adicionalmente, que, em um caso em que existissem
externalidades, um equilibrio walrasiano muito provavelmente seria ineficiente (McKenzie,1987:510; Kotowitz,1987, Guesnerie, 1987,
Kreps, 1990.204—5,288-9) Segundo Hahn (1984 118) as ex:emahdades oonsl:mm um argumento pnmaﬁme para a mterveng;ﬁo do

(1d. 16) aponﬂtmbémpmaasextmmhdadesdwmﬂwdasdemsﬁesdealgum(m)agmte(s) sobreasdwsbesdc outrosagem.es no
que Chang (1994a:62) chamaria de o problema da coordenagdio, o qual também se aplica 4 teoria keynesiana (cf também
Moreira,1995:15-6). Destaque-se, ainda, que a incidéncia de tarifas e impostos também inviabiliza o segundo teorema do bem-estar
(Varian,1978:326,346,1987:552-4; McKenzie,1987:510; Kreps,1990:200-2,287-91; Villela & Correa,1995:35-8). Contudo, para uma
qualificagdo a esta afirmagdo, cf. Sandmo (1987:1063).

% Varian (1978:395), Davidson (1980:295); Kreps (1990:215) e Varian (1987:120-2), para uma defini¢do simplificada destes
bens. A definigdo precisa seria: dois {ou mais) bens, 1, j, k, etc., sdo substitutos brutos se, em um vetor (ou ponto — Varian,1978:473)
de prego p, oz{p)/6p; > 0 para todo i # J, em que z € a demanda pelo bem ; (id.:395). Uma outra maneira de tornar mais precisas as
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Estas sdo as condi¢des necessarias, mas nio suficientes, para a existéncia de um unico EG,

vez que mesmo sob elas, a TEG ndo se encontra livre de inconsisténcias, como vimos, a despei

suas excessivas restrigdes e irrealismo. Ademais, elas apenas demonstram a possibilidade de que tal EG
possa se realizar, e ndo de que ele tenda efetivamente a ocorrer em termos tedricos, muito menos

empiricos (Coricelli & Dosi,1988a:128-9; Possas, 1996:78; Petri,1998), pois entdo todo um conjunto de
condigdes restritivas adicionais teria que ser enunciado. Assim, ainda que fizéssemos a suposigdo herdica
de que houvesse uma grande semelhanga entre este modelo tedrico e o mundo real — ou seja, de q l! se
pudesse, em termos empiricos, pressupor que as economias nacionais (ou a mundial como um ; (

pudessem ser entendidas por este modelo, ou ser a ele bastante proximas — um ultimo e grave problema
¢ ta

realidade empirica e de prescri¢do de politicas para ela (ou, para os neoclassicos, respectivamente de

seria colocado para os que advogam a pertinéncia da analise do EG enquanto meio de entendimen

economia positiva e economia normativa):*® nao ha prova suficiente de que hé uma tendéncia para
economia alcance este equilibrio (precisa-se, mais uma vez, para que se demonstre tal tendéncia,
uso de suposi¢des adicionais) ou de que, uma vez que a economia nele se encontre, qualquer alte
que a desloque deste ponto a faga a ele retornar (o que também necessita de pressupostos adiciorfg";).
Também n3o existe qualquer demonstragdo indicando quer o periodo de tempo necessario para i;ufm

em

retorno ao equilibrio, quer a qualidade dos modelos econémicos no que se refere & sua adequagao

comparagio com a realidade.” Ao contrario: tem-se demonstrado, também matematicamente —
menos sem a presenga de solugdes ad hoc, como a do leiloeiro walrasiano (Varian,1978:398), de reg
de ajustamento de precos (Varian,1978:398-9; McKenzie,1987:511), ou de condi¢des especiais
funcSes de demanda (como, por exemplo, axiomas de preferéncia revelada) ou para as trocas (pr
de Edgeworth ou de Hahn) (Varian,1978:398-402; McKenzie,1987:511) — que se a econ
estivesse em EG, pequenos deslocamentos deste ponto poderiam, com o transcorrer do temipo,
distancia-la progressivamente dele, ao invés de aproxima-la, e sem qualquer garantia de ret rﬂo
(Heiner,1988:149, Silverberg, 1988:534-6).

condigGes necessarias e suficientes para a unicidade do EG — matematicamente, apesar de ser extremamente limitada quanto ag seu
significado econémico — pode ser conseguida utilizando analise de indices (o que requer dominio de topologia diferencial pa;sim
demonstracdo — Vanan,1978:395-7).

* Alguns problemas também surgem com os chamados paradoxos de Arrow, de Grossman & Stiglitz, de Sims, de
de Tirole. Cf Vercelli (1991:21-2;1993a:7). Cf. também Coricelli e Dosi (1988:130-1), a respeito de problemas de consisté
suposigdes quanto a formacgdo de expectativas — na versdo “forte” das expectativas racionais — com o pressuposto, essencial
novoclassicos e muitos neocléassicos, de individualismo metodolégico.

¥ Davidson (1980:295), Winter (1986:5432), Coricelli & Dosi (1988:129-33,143); Kreps (1990:288). Antes, em :
oposto. Pois como também visto na introducéo a este capitulo, os teéricos do EG néo tém meios de se certificar acerca do grﬁtl de
divergéncia entre seus modelos tedricos e os dados observados nas economias reais.
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Além disso, como ja foi igualmente mencionado, ha ainda, entre outros, o problema da

impermanéncia (Petri, 1998:14-9,24-6,30-1), vale dizer, a questdo de que o tempo necessario para que
o EG seja atingido € provavelmente suficiente para que os fatores de produgao (se o fator capital nao for
considerado homogéneo), assim como os formatos das fungdes de expectativas (no caso de um
equilibrio temporario), tenham mudado em praticamente qualquer extensdo possivel, de maneira que os
dados ndo sejam mais iguais aos iniciais. Isto traz como conseqiiéncia, uma vez mais, que

“a economia nfo pode atingir nem gravitar em torno do equilibrio correspondente aos dados iniciais; o préprio equilibrio mudou,
devido a esta mudanga de dados...”(id:15).

Ademais, o equilibrio que se atinge, no geral, se puder ser qualificado como tal, é dependente da
trajetoria, ou seja, ndo depende apenas das condigGes iniciais para que seja alcangado, mas também do
“caminho” percorrido.’® E torna-se ainda mais contingente e dependente da trajetéria se relaxados
alguns dos pressupostos dados acima, como, por exemplo, o de que todos os bens devem ser substitutos
brutos entre si, ou de que mudangas tecnologicas, em gostos, disponibilidade de recursos produtivos,
institui¢des, politica, etc., ndo ocorram, ou somente o fagam dentro de certos limites “bem
comportados”, favoraveis.*!

Tendo isto em mente, vejamos agora como o MEG se coaduna com a TNCI.

1.1.1. A Teoria Neoclassica do Comércio Internacional

A TNCI ¢ uma das areas de aplicagio da TEG,*” com sua busca incessante pelas condigdes que
realizem um EG® e, portanto, sua pressuposicio essencial de que, pelo menos sob determinadas
condi¢des, os mercados devem compensar-se (clear) (Possas,1995:5,18-20,29;1996:83; Possas ef
alii,1995:29). No entanto, tal EG deve se realizar, agora, em termos globais, a despeito de poder ser
atingido igualmente com relag@o a qualquer tipo de comércio — entre paises, cidades, regides, pessoas,

classes sociais, etc. — e ndo so6 ao comércio internacional. De fato, foi s6 por um acidente historico

% Petri (1998:15). Cf,, por exemplo, Silverberg (1988:532-3), para as implicagdes de modelos néo-lineares. Ver também
Allen (1988:102-4,118); Heiner (1988:149,162-3); Coricelli & Dosi (1988:137); Vercelli (1991:32) e Dosi et alii (1994:5,26).

* Davidson (1980:295), Coricelli & Dosi (1988:129-37); Silverberg (1988:532-6), Kreps (1990:215), Vercelli (1991:32-3) e
Dosi et alii (1994:37-8). Vercelli (1991:33) aponta que, uma vez que posigdes de desequilibrio geram oportunidades de lucro para
alguns agentes, estes agentes beneficiados devem procurar manter ou ampliar estas oportunidades. Isto pode fazer com que se atinja
equilibrios aquém do pleno emprego, como postulou Keynes (1936), ou levar & busca incessante de vantagens com relagdo aos
concorrentes, por exemplo, por meio de inovagdes, como postulou Schumpeter (1942).

* Chipman (1987-922); McKenzie (1987:498); Steedman (1987:406) e Dosi et alii (1990:6-7,17).

 Alias, um tnico e estdvel EG. Cf Kaldor (1972), apud Baptista (1997:8,n. 8). Este EG, ou o OP que sob certas condigdes
lhe seria equivalente, seria correspondente ao “nirvana”, segundo Demsetz (1964), apud Chang (1994a:46-7), e também Hahn
(1984:93). Ver ainda Akerlof (1976:23) e as notas 10 e 11 deste capitulo.
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que este problema da consecugdo do EG por meio do comércio entre diferentes agentes ficou

conhecido como comércio internacional (Dosi et alii, 1990:7).

E objetivo essencial da TNCI alcangar teoricamente este EG, a despeito das variagdes que possa
haver nos supostos iniciais, conforme cada diferente modelo, quando se os compara com o Modelo
Heckscher-Ohlin (MHO) basico (por exemplo, quanto a homogeneidade ou ndo das tecnologias o ldf‘os

as
economias de escala, retornos crescentes, etc. — Jones,1987:624; Dosi er alii,1990:17-23), Na

produtos, quanto ao “bom comportamento” das fungdes de produgdo ou de consumo, quan

realidade, 0 MHO, na sua esséncia, ndo ¢ mais do que uma ilustragdo particular do MEG para|uma
economia aberta, com suas suposi¢des e restrigdes habituais (Dosi et alii,1990:7). ‘
No entanto, o mero relaxamento de algumas das suposi¢des bésicas que possibilitam qp,i{efo
equilibrio do MHO seja determinado (i.e., concorréncia perfeita, imobilidade dos fatores de produgao,
tecnologia homogénea e com difusdo livre e imediata, fungdes de produgdo e de utilidade i)em
comportadas — Dosi et alii,1990:23) ja conduz a alguns resultados bastante interessantes, ou seiﬁa,i a

indeterminagdo da diregdo e do volume do comércio para 0 modelo como um todo:

“Além do mais, o teorema da equalizac¢do dos pregos dos fatores ndo segue, geralmente. Em termos de implicagdes para o bem:
dependendo de qual suposigdo é relaxada, as conclusdes sobre os ‘ganhos do comércio™ estdio ds vezes de acordo e as v
desacordo com o modelo ortodoxo.”(ibid.)

convexas, com retornos decrescentes, sem economias de escala, etc., exatamente, € claro, comQ

requisitos para as fungdes de produgdo em um EG. Contudo, uma suposigdo adicional € q

tecnologias disponiveis devem ser idénticas para os varios paises, ou seja, de que todos os paises devem

ter acesso as mesmas tecnologias; 2) com relacdo ao comportamento das empresas: a CONCOITé
perfeita prevalece, no geral, nos varios modelos (Williamson, 1989:38), e os agentes,
anteriormente, sdo maximizadores (Kreps,1990:194,cap. 2; Vercelli, 1991:99-100); 3) com relag
demanda: os gostos sdo idénticos entre os paises, e as fungGes de utilidade sdo também, como

“bem comportadas” (Krugman & Obstfeld,1988:76;, Williamson,1989:38); ¢ 4) com relacﬁJ
mecanismo de ajuste: os ajustes sdo supostos de tal forma a garantir, por hipotese, a compensa
todos os mercados, de bens e de fatores (Hahn,1984:75; Dosi & Orsenigo,1988:14; Dosi
Soete,1988:403).
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Adicione-se que os postulados fundamentais quanto as implicagdes da atuagdo das transnacionais

na economia € comeércio internacionais provém dos mesmos pressupostos basicos da TEG e da TNCI,
0s quais partem da suposi¢do de empresas de mesmo tamanho, nos varios paises, com igual acesso —
independentemente da localizagdo — 4 tecnologia, financiamento, recursos humanos (ou melhor,
“trabalho”), infra-estrutura fisica, etc. (na verdade, na maioria dos modelos nem mesmo se postula a
necessidade de tantos fatores, os quais podem se resumir a capital e trabalho, ou mesmo somente a
trabalho, nas freqiientes reelaboragdes do modelo ricardiano — Krugman & Obstfeld,1988;
Kregel,1996:30-1; Petri,1998).*

A partir desta estrutura basica dos pressupostos da TNCI que possibilitam, teoricamente, o
funcionamento de mercados em EG, inclusive no que se refere a0 comércio internacional, é possivel
mostrar os desacordos mais graves com relacdo a eles e as suas implicagdes, quais sejam, em primeiro
lugar, a prescrigdo de politicas para corrigir as discrepancias entre as suposi¢des da TEG e o mundo
real. Como € sabido, a estas divergéncias entre a TEG e os dados da realidade dos mercados se da o
nome de “falhas de mercado”,” pois os que utilizam este conceito créem que somente estas falhas
poderiam estar impedindo que os varios mercados — e o mercado mundial como um todo —
apresentem um desempenho semelhante aquele previsto pela teoria, ou seja, que o melhor dos mundos
econdmicos e sociais possiveis ocorra (Itoh er alii,1988:8; Villela & Correa,1995). Entretanto, vimos
que ndo é adequada a utilizagdo dos varios MEGs e nem da TNCI como paradmetros para a analise de
casos econdmicos empiricos.*®

Segundo, logicamente, e a partir desta constatagdo, que estas teorias ndo sdo pontos de partida
apropriados para justificar politicas publicas, sejam elas politicas econdmicas ou industriais.’’ Isto

porque, implicita ou explicitamente, medidas adotadas tomando como fundamento tedrico estes modelos

3 Kregel (1996:30) introduz uma critica sutil e devastadora a estes pressupostos. Ele aponta que, “como Coase foi o primeiro
a observar, empresas existem devido & ineficiéncia de se conduzir operagdes pelo mecanismo de mercado. Um aumento na operagio
global de empresas transnacionais reduz, portanto, o nimero de decisGes e transagdes que sdo coordenadas ‘no mercado’ e aumenta o
nimero de decisdes e transagdes que se ddo ‘fora do mercado’, dirigidas pela administragéo das empresas. Um aumento da globalizagdo
nfo significa necessariamente que o mecanismo de mercado terd uma fungdio mais importante — e, portanto, o suposto aumento na
eficiéncia alocativa nio representa uma conseqiiéncia direta, a menos que a empresa [ou a interagdo entre elas] produza exatamente o
que o mercado teria produzido.”

% Ha um grave desacordo quanto ao conceito de “falhas de mercado”, que sera discutido mais adiante, no ponto 2.4.1. Ver
também, Nelson & Soete (1988:632-3); Chang (1994a:3-7,17-8,132;1994b:294-300); S.Possas (1993:168); Possas (1995:11-2;1996),
Possas et alii (1995:29-34) e Baptista (1997:6).

% Simon (1976:145-7); Krugman (1986:15); Dosi (1988a:138.n. 28); Dosi & Soete (1988), Chang (1994a;, 1994b); Possas
(1995:11-2; 1996) e Possas et alii (1995:29-34).

¥ O significado preciso deste fltimo conceito serd apresentado no inicio do préximo capitulo.
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significam que se pretende atingir o funcionamento ideal teorizado por eles, ndo importando s¢ as

condigdes essenciais do mundo real ndo se coadunam com eles.’®
Terceiro, como detalharei no préximo capitulo, que existem teorias as quais, a partir de

pressupostos iniciais bastante realistas — apesar de em maior namero do que os pressupostos da TEG e

talvez, por isso, de uma maior complexidade inicial — permitem uma melhor compreensdo do mui

econdmico real, sem que seja necessario recorrer a subterfugios e expedientes ad hoc para harmo
teoria e realidade.”® Ao mesmo tempo, estas teorias permitem chegar a resultados finais igualmente mai
realistas, quando ndo mais simples, do que os alcangados pela TEG, embora indeterminados — istb €,
dependentes da trajetéria — e sem equilibrio. *’

E quarto, como analisei anteriormente, que a partir destas teorias mais realistas tem-se,

evidentemente, uma fundamentacdo mais solida para a prescrigdo de politicas, entre elas as industriais. \

Como mais uma vez explica Petri (1998:15-8): |

“Se se abandona o conto de fadas do tateamento [fatonnement] instantineo... tem-seod:re;todemzerqueateonadoequﬂibnoﬂeo&
walrasiano ndo pode nos dizer, de modo algum, qualquer coisa sobre o comportamento das economias reais.(...) Uma outra
implicagdo... € que, uma vez que o equilibrio neo-walrasiano nfo pode indicar as tendéncias das economias reais, nen
conclus@o pode ser derivada da teoria neo-walrasiana a respeito de se as economias reais tendem ao pleno emprego de recu
Conseqiientemente, a teoria do equilibrio geral neo-walrasiano néo pode ser o microfundamento da tese de que as economias
mercado tendem ao pleno emprego de recursos.”

Para concluir, note-se que as teorias neoclassicas, apesar de suas diferengas, aprese

semelhancas em pelo menos duas suposigSes basicas: a racionalidade substantiva, maximizadora, como

* Winter (1986:5428-9). Como mostram Dosi et alii (1990:237-8), existe uma grande diferenca “entre arriscar predi
altamente improvaveis sobre a ‘situac@o do mundo’ [state-of-the-world] e excluir ex hypothesi as possibilidades da *situagdo do mu
que a teoria ndo poderia explicar.(...) O impacto das politicas e das institui¢cdes €, entdo, avaliado a partir de um metro,
equilibrio ao qual o sistema econémico chegaria se deixado livremente, sob hipéteses muito especiais e as vezes desajeitadas
propriedades das quais produzem resultados ‘6timos’.” Cf. também Possas (1995;1996).

¥ Como se sabe, ao menos dcsde Friedman (1953), é posswel economia, a alguns autores se despreocuparem

seja corroborado pelos dados empiricos para ser aceito ou nio, mdcpendcm:mcmedcmmaénaaléglca Ecm'loqueépomvel 12
passagens na filosofia da ciéncia e do conhecimento que parecem dar razio a Friedman, como em certas partes separadas do todo de
Popper, e também de Lakatos, que asseveram, ser todas teorias igualmente improvaveis. No entanto, o anti-indutivismo radi¢al de
Popper, contrario 20 uso da indugéo como corroborador de teorias, absolutamente néo sustenta argumentagdes baseadas exclusiva ou
principalmente em dados estatisticos, assim como a luta de varios cientistas e filosofos por aproximar-se da realidade, ai
parcialmente, e por compreender seus mecanismos intrinsecos — por exemplo, como em Bhaskar (1975;1989). Estas
filosoficas efou metodologicas, portanto, permitem rejeitar, a0 menos para quem advoga uma visdo semelhante para a cién

que pode ser definitivamente encerrada. Conseqilentemente, e como coroléario, a escolha metodolégica ultima, implicita ou &
por parte de um autor, sempre dependera do posicionamento de cada um quanto a questdes de método e do modo como se deve en
a ciéncia. Para varios destcs pontos, cf entre outros, Popper (1963;1970); Kuhn (1962; I970a,l970b) Lakatos (1970);, Fey

(1998).

© Allen (1988:116-8), Amendola er alii (1993);, Aoki (1991:419); Boyer (1993); Chiaromonte & Dosi (1993); Coricelli. &
Dosi (1988:125-7,137-41), Coricelli et alii (1991); Dosi et alii (1994:5-26); Dosi & Orsenigo (1988:19-22,32), Fagerberg (1987, ?
Heiner (1988), Metcalfe (1981;1988), Nelson (19942;1994b), Nelson & Winter (1974:1977;1982); Silverberg (1988:53
Silverberg er alii (1988) e Vercelli (1991;19932:1993b). Estas séio, a0 mesmo tempo, algumas das principais razdes da ndo aceitacdo,
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norma de decisdo dos agentes,* e o equilibrio, como norma de atua¢do e/ou de decisdo dos agentes, ao

qual se deve adicionar os equilibrios possiveis e tendenciais nos mercados, sejam estes alcangados em
mercados individuais, em um conjunto de mercados, ou em todos os mercados tomados agregadamente
(EG — Possas, 1995:5,18).*

E preciso, porém, antes de apresentar os argumentos favoraveis as politicas industriais,
acrescentar uma outra série de argumentos contra estas politicas, a partir de novos tipos de problemas
postos tanto pelo mainstream economics como por cientistas politicos, socidlogos, filésofos e
juristas, vale dizer, ndo tomando como base os desenvolvimentos a partir da TEG e/ou da
TNCI. Estes questionamentos concernem, essencialmente, a capacidade de os governos atuarem
com eficiéncia, devido as mais variadas razdes, a despeito da possibilidade teérica de que o

mercado possa necessitar de interferéncias do Estado para seu melhor funcionamento.

Portanto, o que estas criticas destacam € que, mesmo que tais intervengdes sejam
potencialmente benéficas, necessita-se saber se o Estado possui competéncia para realiza-las.

Ou, como explica Chang (1994a:6),

“[qJuase todo mundo concorda que o Estado tem um papel a cumprir, mas ha pouco acordo sobre quando e como ele deve agir.
Talvez a razio pela qual exista tdo pouca concordincia € que a interven¢do do Estado é um fendmeno complexo, envolvendo muitos
problemas controversos, como eficiéncia, moralidade, poder, liberdade e legitimidade, para citar somente uns poucos.”

Vejamos brevemente cada um destes problemas.

1.2. Alguns Argumentos Adicionais contra a Politica Industrial

1.2.1. O Argumento do Estado Auténomo

A visdo de que o Estado pode defender, por vezes, seus proprios interesses — o que seria feito,
em muitos casos, de forma exclusiva, ou como objetivo principal de sua atuagdo — possui varios

defensores na ciéncia econdmica e/ou politica, desde alguns marxistas até neoclassicos

em grande escala, destas teorias “alternativas”, i.e., heterodoxas. Assim, muitos dos adeptos do mainstream as consideram, por conta
desta indeterminagéo e desequilibrio, como nio-cientificas (Dosi et alii,1990:15; Possas,1995:7-11,18-23,28-9;1996:83).

‘! Em oposig#o & racionalidade procedimental. Cf. Simon (1962:472-3;1976); Sen (1987a:70-1); Stiglitz (1991:15-9) e Sah
(1991).

2 Ver também, em sentido semelhante, Hahn (1984:1-3), mas sem que este ponha énfase na maximizagdo. No entanto,
também neste dmbito, é certo que Hahn nio é um neoclassico tipico, sendo muito mais critico quanto a qualquer possibilidade de
maximizag#o, sobretudo nas economias reais — e ndo apenas em economias virtuais, i.e., sob condigdes exclusivamente teoricas. Ver,
por exemplo, quando ele discorre brevemente (id.:140), mas sem tomar posigdo, a respeito de teorias evolucionistas e darwinistas a
respeito de maximizagdo. Ou quando afirma que “[p]osto da forma mais amena possivel, a economia sequencial [ou seja, as economias
nas quais o tempo transcorre € em que, como conseqiéncia, eventos em um momento influenciam eventos seguintes] tem apresentado
problemas de expectativas de mercado que ndo foram ainda resolvidos. Desafortunadamente, isto nfio é tudo. Em uma economia
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(Chang,1994a:18). Assim, muitos marxistas apontam que o Estado, em determinadas situac;Les,
pode adquirir autonomia e buscar seus proprios fins, se ndo ha uma classe ou, de acordo ,Ldm
algumas versdes marxistas mais recentes, certos interesses,” que imponham seus objetivos a este
Estado, posicdo também defendida por alguns autores n3o-marxistas (Heeger,l{ 73:
Useem,1979;1983; Hall, 1986). Ja para alguns neoclassicos (Krueger,1974;
Tullock,1987a;1987b:1042-3), o Estado é um predador, uma vez que, a partir do monopdlio de

algumas fungdes que exerce, desenvolve uma estrutura de direitos de propriedade (Coase,1960) e
um sistema de taxagdo que maximiza sua renda liquida — o que acresce seu controle sobidlf: 0s
recursos e, consequentemente, seu poder econémico e politico — a despeito dos prejuizos éf'c;)u
ineficiéncias que essa forma de atuagdo possa gerar (Chang,1994a:18,140,n. 16).

Entretanto, outros neoclassicos, como North (1990), reconhecem que ha limites para um tal
comportamento por parte do Estado, tanto pela ameaga, no proprio pais, de substituicdo| dos
politicos e/ou burocratas que dominam o Estado, quanto pelo risco representado por paises

estrangeiros (Chang,1994a:18). Porém, note-se, como mostrarei com mais detalhes no terceiro

capitulo, que ndo ha nenhuma garantia “otimizadora” para os Estados nacionais, seja a partir dsi:sths
ameagas internas, seja das externas, ao contrario do que imaginaria certa racionalidade
maximizadora a /a Friedman (Hodgson,1988;1991;1994).

Assim, ndo ha nada que possa assegurar que aqueles que dominam um Estado irio modificar
sua forma de atuagdo em tempo habil, a fim de se contrapor aquelas ameagas. E ista| em
decorréncia de dois motivos principais: 1) a falta de vontade de modificar, muitas vezes, esta forma
de atuacdo do Estado, ou seja, a inexisténcia, em muitos casos, de fortes interesses, ¢ |com

articulagdo suficiente, para impor tal modificagdo, sobretudo frente a sempre presente existénc T de

sequencial, nfo estd de nenhuma forma claro o que é que a firma deveria maximizar...”(id.:82). E isto como resultado, por ex
algo simples como expectativas divergentes entre os varios acionistas (id.:82-4).

 Pode-se definir interesses como um conjunto de preferéncias manifestas e latentes resultantes tanto da combinagdo de uma
dada posigdo estrutural ou funcional na sociedade quanto das interagdes concretas dentro de um dado sistema de decisde

7,101,137-8:1994:574,n. 6); Fligstein (1991:316) e Johnson (1992:39). As rela¢des entre estes aspectos e os interesses dos at,--ou
ainda com questdes de percepgdo e cognigfo, podem ser vistas em Fligstein (1991:315-6,335), e também. entre outros, em ¥ 'Fblen
(1899:116-8,158), Keynes (1936:383-4); Schumpeter (1949:351,358); Popper (1963;1970); Kuhn (1962;1970a;1970b), Lakatos (!
Rutherford (1983:733-7) e Lawson (1997:120-1). Cf. também Polanyi (1944:183,185,213-6); Ayres (1951:49-51); Street (1967:
Gerschenkron (1969:12-7); Cardoso (1971); Gordon (1973:267-8), Strassmann (1974:683-4), Schweinitz (1974:856), Rusft
(1977:754-6,765-6), Blank (1978), Katzenstein (1978b;1984:59,74-5,1985:103-4) Bauer & Cohen (1981:120-1,267); Furtado (1983:5
104), Fernandes (1968:183), Hall (1986:169,274-82), Ramstad (1986:1077), Hayes (1987); Freeman & Perez (1988:41); Prak

(1988:96), Muller (1989:25-7); Samuels (1990); Tool (1990:172), DiMaggio & Powell (1991a:3,11,33); Zucker (1991:84-8,102-5);
Jeppersen (1991:158-9); Scott (1991:180-1);, Friedland & Alford (1991); Galaskiewicz (1991:294); Brint & Karabel (1991:346
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interesses contrarios a uma tal transformagdo; e 2) a falta de percepgdo, em inimeros eventos,

quanto a necessidade de mudanga e/ou com relagdo a quais seriam as maneiras viaveis, se existirem,
de efetuar tais mudangas. Isto €, problemas no que concerne a ideologia /ato sensu.* Vale dizer,
nado ha nada que assevere que um Estado ineficaz, ou aquele que o substituir, tornar-se-a eficiente
sob o acicate da concorréncia externa ou da pressdo interna. Antes pelo contrario, a presenca,
muitas vezes, de mecanismos dependentes da trajetéria e de concentragdo em certo(s) tipo(s) de
habitos ou solugBes, ou seja, de lock-ins nestes habitos e solugdes, a despeito de sua eficiéncia ou
ineficiéncia, pode tornar extremamente dificil, quando ndo impossivel, quaisquer transformagdes
mais profundas na forma de atuagdo do Estado, apesar do risco que ela pode colocar a sua propria
sobrevivéncia e/ou a do pais.

A partir de tais ponderagGes, torna-se patente que o Estado nem sempre possui a habilidade ou a
capacidade para corrigir as “falhas de mercado” (Chang,1994a:18; Moreira, 1995:6), ao contrario do
que pensam alguns economistas e estudiosos mais ingénuos, pro-intervencionismo estatal. Por outro
lado, € igualmente forgoso destacar que, pelo menos nas sociedades modernas, torna-se praticamente
impossivel a existéncia de um arbitrio e autonomia completos por parte de qualquer Estado, sem que a
sociedade a eles reaja, por possuir um controle minimo deste Estado. Alias isto € reconhecido até
mesmo por economistas neoclassicos partidarios dessa visdo predatoria do Estado, a partir do
reconhecimento de que nestas sociedades surge o crescimento de certas instituigdes independentes
(por exemplo, os poderes legislativo e judiciario), com poder e capacidade para arbitrar a agdo
destes Estados (North,1990; Chang,1994a:18-9).

Neste mesmo sentido, a postulagdo de uma tal autonomia por parte do Estado e/ou de seus
ocupantes parece negligenciar a relevancia dos interesses destes ocupantes, como sera visto com mais
detalhes no sub-item seguinte, os quais, pelo menos em alguns casos, podem se distanciar de uma mera
busca por maior poder ou renda pessoal, sendo muitas vezes conectados aos de pessoas e grupos fora
do Estado, devido a fatores como certo tipo de educagdo comum, formagdo profissional, “visdao de
mundo”, etc.,* podendo atingir a procura por interesses do grupo como um todo — e mesmo de um
pais, entendido como um agrupamento — em vez da interpretagdo simplista da mera busca pela
realiza¢do de interesses pessoais (Sen,1987a:69-71;1987b:388).

1,356); Singh et alii (1991). Dopfer (1991:5424), Watkins (1991:105), Lazomck (1992a:119-20); Dosi & Kogut (1993:255); Nelson
(1993a:519-20), Tapia (1993:12-3,141-2), David (1994:216); Fiori (1994:136-7) e Valle (1996:64-6).

“ Conforme definida na nota anterior.

% Useem (1979,1983), Muller (1989); Scott & Meyer (1991); DiMaggio (1991) e Brint & Karabel (1991). Para maiores
detalhes, ver também o terceiro capitulo.
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Segundo Chang (1994a:24):

_ . 11
“Certamente seria problematico interpretar cada politica [piblica] como um resultado da politica de grupos de interesse,|uma
vez que o Estado ndo responde apenas a demandas de grupos de interesse, mas freqilentemente toma iniciativas, |por
boas ou mas razbes.”

Por isto € importante discutir a influéncia destes interesses. Mas antes, € preciso conhecer uma

derivagdo do argumento do Estado auténomo.

|

1.2.2. O Argumento de que os Burocratas Procuram seus Préprios Beneficios

Em consonincia com o discutido no topico anterior, existe, conforme ja assinalado

argumento adicional que recai sobre o (mau) comportamento dos préprios burocratas, e ndo apen
Estado como um todo. Destarte, os que advogam esta linha de raciocinio colocam em duvida qu.
possibilidade de que as burocracias possam agir com espirito publico, dados os interesses dos buro
no seu proprio bem-estar. Assim, para conseguir maximizar seu poder dentro e fora de
organizagdes e/ou seus salarios, os burocratas publicos procurariam, sobretudo ou unica
conseguir 0 maior orgamento € a maior autonomia possiveis para suas instituigdes. *
| 1l

S8CS
(Chang,1994a:22), o que, na realidade, ndo se configura em uma idéia diferente do hedonismo ba ico

que constitui a base filosofica e “psicologica” do mainstream economics.”’

ao buscarem otimizar suas votagdes, podem colocar como objetivo obstar tal voracida
burocracia, procurando assim conter tanto os or¢amentos publicos quanto os niveis de ta
necessarios para viabibilizar tais orgamentos; 2) em menor grau, pelo proprio publico e/ou|pela

imprensa, tomando medidas que visem conter minimamente o impeto desta burocracia,

exemplo, via protestos ou a publicagdo de relatos a respeito da atuagdao do Estado (o Est

sua burocracia, devido ao seu carater publico, suas caracteristicas monopolicas e,
conseqiientemente, a grande dificuldade de se contornar sua agdo, sdo mais sujeitos| aos
mecanismos de “voz”, isto é, de critica e de protesto, do que aos mecanismos de “saida”,

% Chang (1994a:22), Clague (1994). No capitulo terceiro as organizagdes e instituigdes serdo conceituadas e analisadas
mais detalhadamente. |
" Veblen (1898), Miller (1978:15); Dugger (1979); Sen (1987a).
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quais se ddo mais comumente quando ha opgdes de troca com relagdo aos agentes que realizam

determinada(s) fun¢do(des) — Hirschman,1970,1995; Chang,1994a:23); 3) pela necessidade de
exames publicos para que o preenchimento de cargos seja efetuado, sempre que possivel, de
forma meritéria; 4) pela auditoria freqiiente dos gastos publicos; 5) pelo principio da igualdade
dos cidaddos perante a lei; 6) pela inculcagdo, nos burocratas contratados — ou mesmo
previamente a qualquer contratagdo — de uma ideologia de responsabilidades publicas e de
respeito as leis, de zelo no trato das fungdes e objetivos publicos € no cumprimento das suas
obrigagdes e de obediéncia as diretivas superiores;* e 7) ligado ao ponto anterior e ao de namero
1, pela subordinag¢@o da burocracia as decisGes politicas, o que, em muitos casos, consegue evitar
que estes burocratas assumam objetivos proprios, desvinculados dos interesses do Estado e do
publico como um todo (que elege os politicos — Chang,1994a:23-4).

Contudo, sabe-se que os politicos, no geral, encontram-se em desvantagem de
conhecimento e informagdo com relagdio aos burocratas.”’ Isto porque estes ultimos
normalmente adquirem uma formagédo especifica para exercer suas fungdes, além de a elas se
dedicarem profissionalmente, enquanto os politicos ou possuem uma formagdo genérica, que
os distancia do saber especifico dos burocratas a respeito de determinada area de
conhecimento e atuagdo, ou, se por acaso tiverem formag¢ido na mesma area de conhecimento
de determinados burocratas, véem-se em desvantagem com relagio a eles por ndo disporem do
conhecimento e das informagGes no mesmo nivel de detalhes daqueles que trabalham com elas
no seu dia-a-dia (Chang,1994a:22-3).

Para piorar esta situagdo, o fato de o Estado e/ou suas agéncias ser monopolico em

muitas de suas fungdes acarreta sérios empecilhos a avaliagio do desempenho desta burocracia

* Pereira (1975); Johnson (1982); Zysman (1983), Clague (1994). Conforme explica Chang (1994a:23-5), “os burocratas
podem e atuam de um modo que ndo € somente auto-interessado. Com freqiiéncia os burocratas pensam neles proprios, correta ou
erroneamente, como os guardides do interesse piblico (ou nacional), de qualquer maneira que este seja definido, e atuam para
promové-lo. Uma... razdo é que espirito piblico, altruismo, e assim por diante, sdo freqlentemente tomados como um principio
genuino e ndo como um véu fino para disfargar o auto-interesse.(...) O problema agente-principal torna aqui impossivel assumir que
o Estado é uma entidade unificada, sem olhar para os casos individuais em termos da forga da hierarquia no interior da burocracia, para
a independéncia dos burocratas de posigdo elevada, a ideologia prevalecente no interior da burocracia, o método de recrutamento”, além
do qudio resistente o Estado pode ser as demandas dos grupos de interesse, de “quais s8o os objetivos dos politicos que se encontram no
topo... ¢ assim por diante.”(énfases no original). Portanto, nfo se pode assumir @ priori nem que o Estado vai agir de acordo com os
interesses publicos, como pressupde boa parte da economia do bem-estar social padrio, nem que ele agird somente para seu
proprio beneficio, de seus burocratas ou de determinado(s) grupo(s) de interesse. Na realidade, pode-se postular que as
politicas publicas se encontram sempre entre estes dois extremos, sendo que nos Estados mais eficientes estas atuariam
predominantemente no interesse piblico, e nos Estados ineficientes sobretudo segundo interesses de pessoas ou grupos no
interior ou exterior do proprio Estado. Sobre a questdo agente-principal, cf. Leibenstein (1976), Munro (1987) e Stiglitz
(1987a).

“ Clague (1994), Ledyard (1987a:342-3). Este ponto também sera tratado mais detalhadamente no capitulo
terceiro.
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e do proprio Estado como um todo.” Tudo isto pode levar a que os burocratas atuem e
proprio beneficio, ainda que circunstancialmente. Em suma, segundo a terminologi
Leibenstein, todo este conjunto de fatores pode conduzir a uma ineficiéncia X por pa
burocracia publica.*’

Alguns autores adicionam que uma tal busca por beneficios particulares indevi
partir de um cargo publico pode minar total ou parcialmente a legitimidade do Estado e d
atuagdo. Isto como conseqiiéncia de que o Estado ndo mais agiria no interesse da sociedade ¢omo
um todo, de acordo com o principio da igualdade entre todas as pessoas, mas passaria a atuar
tendenciosamente em beneficio de (alguns de) seus funcionarios e de certos interesses, pessft §e
grupos com maior acesso ao Estado.> 1

No entanto, este argumento € muito parcial, ao dar total primazia a uma suposta
possibilidade de iseng@o total do Estado, ou seja, de ndo completo favorecimento, ainda que ?n!io
intencional, de nenhum grupo na elaboragdo das politicas publicas (0o que ndo ocorre em pais
nenhum) e na possibilidade de auséncia de uma politica industrial em sociedades e econeﬁs

.1

modernas.>® Tal auséncia absolutamente ndo existe em uma sociedade moderna, havendo isto hn

em alguns paises em que as sociedades como um todo historicamente adquiriram uma F[mte
)

prevengdo contra o Estado, politicas industriais implicitas, i.e., “envergonhadas”, com todas a

w

desvantagens que estas apresentam com relagdo a politicas explicitas e antecipatorias.>

&

|

|
* Tullock (1987b). No entanto, para algumas opinides em contrério e para discussdes acerca de formas de avaliaq.?o
desempenho do Estado e das vanas burocracias, piiblicas ou privadas, ver Powell & DiMaggio (1991). |
3! Como explica Leibenstein (1976:62), “néo ha necessidade alguma de supor que as entidades de decisda e de
atuagdo [piblicas ou privadas]... tenham que usar os insumos da maneira mais eficiente possivel. Referimo-nos ad [grau
de ineficiéncia X como a diferenga entre a eficiéncia méxima de utilizagdo de insumos e a verdadeira eficiéncia.’].
também Stiglitz (1987a) e Kotowitz (1987).
o Chang (1994a:85), Krueger (1974); Buchanan (1980), Tullock (1987a). Olson (1987) Esta questdo da influén¢i
certos interesses sobre as politicas publicas — a qual serd mais detalhada no proximo sub-item — juntamente ¢
possibilidade de os funcionarios publicos atuarem em beneficio préprio, é um dos principais argumentos que minam as
posigdes favoraveis as politicas industriais nos EUA, especificamente porque a partir da existéncia destas politicas, a suposta
1gualdade entre os cidaddos ndo mais vigoraria.
* “Por exemplo, a politica monetaria pode, prima facie, parecer imune s atividades de grupos de interesse, mas & bem
sabido que os industrialistas freqientemente fazem lobby por politicas monetarias expansionistas, enquanto os financistas usualmente
lotar
das

o

fazem lobby por politicas monetdrias apertadas. E nio ha garantia de que tal Jobby ndo vai envolver corrupgdo e desta forma
em risco a legitimidade do Estado.”(Chang,1994a:86). Cf. também Hall (1986). Note-se, estranhamente, que, na maiori

industrial advogam a existéncia de bancos centrais completamente independentes para seus paises. Entretanto, por qual|fa
estes bancos estariam livres de suspeitas de falta de controle democratico sobre suas formas de atuagdo, de controle por g
de interesses, de corrupgdo, etc.? Na realidade, muitos apontam exatamente o contrario, devido & muito menor publicidade
as decisbes de uma tal burocracia independente recebem, em comparagdo, por exemplo, com as politicas industriais.
altimas apresentam, na maioria dos casos, de forma relativamente transparente, quais serdo seus beneficidrios e prejudi
enquanto o mesmo nfo ocorre com as politicas monetéria e econdmica como um todo.

* Este ponto serd visto mais pormenorizadamente no proximo capitulo. E também neste sentido envergonhado que uma
organizacdo supra-nacional, como a OECD, que de certa maneira congrega todos os paises mais desenvolvidos do
procura ocultar cada vez mais as politicas industriais em seus relatérios — cf. a diferenga entre um relatério mais a.nj'gu' e
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Em segundo lugar, a percepgdo de legitimidade de uma sociedade ou de um sistema

econdmico e politico ndo depende exclusiva ou majoritariamente dessa percep¢do de um
igualitarismo do Estado em sua “ndo-interveng@o”. Esta caracteristica pode ser sobrepujada
por problemas sob certos angulos mais fundamentais, quais sejam, o da igualdade social, das
oportunidades, ou de maior justica na distribuicdo de renda existentes (Chang,1994a:85). A
estas questdOes, a maioria dos tedricos neoclassicos confere, estranhamente, pouquissima
atengdo, com, por exemplo, a distribui¢do de renda sendo fregiientemente tomada como um
resultado “natural” dos » pregos da economia (inclusive dos salarios), da produtividade dos fatores
e da alocagdo de recursos, pretensamente ndo havendo como modificar seu resultado, caso isto
signifique uma distribuigdo de renda desigual (ou mesmo em oportunidades desiguais, por
exemplo, de educagdo, emprego, etc. — Amadeo S.,1982). As conseqiiéncias de tais desigualdades,

como esclarece Dobb (1925:157-8,apud Chang, 1994a), sdo

“uma tendéncia psicologica ao antagonismo e ao descrédito da parte dos grupos e classes dependentes, com relagao aqueles em uma
posigdo de vantagem.... Se isto acontece... a sociedade pode cessar de ter uma ‘vontade geral’, a qual se supde existir em uma
comunidade democratica harmoniosa;, seus segmentos podem nio responder aos mesmos apelos idealisticos e seu antagonismo
latente pode preveni-los de subordinar seus interesses segmentares proprios ao sucesso do todo...(...) a harmonia somente pode ser
obtida pela coergdo ou por uma série de compromissos... e consideragdes puramente estratégicas podem tender mais e mais a
sobrepujar quaisquer consideragdes de maximo bem-estar e eficiéncia.”.

Corroborando o acerto das afirmagdes de Dobb, compara-se a incidéncia de conflitos sociais
(inclusive delinqiiéncia juvenil e outros crimes) em paises com notoéria igualdade de oportunidades,
como os paises nordicos, os paises baixos, a Suiga, a Austria, a Alemanha
(Katzenstein, 1984;1985), ou mesmo outros paises da Europa Ocidental, além do Japdo e do
Canada, com aqueles existentes nos EUA — a maior poténcia econdmica do planeta, porém a
menos prodiga em termos de igualdade de oportunidades e de distribuigdo de riqueza entre as
nagdes desenvolvidas, sobretudo durante seu ultimo longo periodo republicano (1981-1993) e
liberal — isto para ndo falar de paises com desigualdades notérias, como muitos da América

Latina, Africa e Asia.

1.2.3. O Argumento dos Grupos de Interesses

A partir de uma légica em todo semelhante a anterior, o argumento dos grupos de interesses
sugere que cada pessoa ou, preferencialmente, grupo social, ird unicamente procurar conseguir que o

Estado execute politicas que estejam de acordo com seus interesses (Krueger,1974; Tullock,1987a).

realista (OECD,1989) e um mais recente (OECD,1992b) — a fim, igualmente, de coaduni-los com a corrente principal da
ciéncia econdmica e com o pensamento liberal crescentemente hegeménico naqueles paises e no mundo.
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Para isto, tais agentes buscardo articular estes interesses da melhor forma possivel, organizando
associagdes — institui¢des formais ou informais, que os defendam. Como resultado, a prevalénCIL de
P . - . 1.1
um ou outro grupo entre varios vai depender da for¢a politica inerente a cada um deles,

L4

itar

magnificada ou debilitada pelas suas capacidades diferenciadas de articular e repres

interesses.” |'

Especificamente no caso dos interesses dos setores econdmicos, tal tipo de argumento recorre,
usualmente, a suposta fixagdo destes setores por subsidios, barreiras artificiais a entrada, impo‘iktbs
penalizadores da concorréncia, etc., em prejuizo dos demandantes (Krueger,1974; Tullock,lS'JB'?a;

Chang,1994a:20). Estranhamente, tal tipo de raciocinio € acompanhado de perto por ns

marxistas (O’Connor,1973), os quais apontam que no capitalismo o Estado defende unicamen
interesses da classe capitalista ou, eventualmente, em situagdes de conflito no interior desta cla
dos capitalistas dominantes, em detrimento daqueles de importdncia periférica, com os prejui
para a sociedade como um todo, provenientes desta forma de atuagdo.

Todavia, € importante enfatizar a pertinéncia do argumento dos grupos de interesses, 0|¢
ndo pode ser menosprezado. Com efeito, trata-se de um dos aspectos mais dificeis de refut:
quanto a adequagdo da adogdo de determinadas politicas industriais, dado que coloca em xeque
ainda que parcialmente — seus possiveis resultados em termos do beneficio a sociedade como:q.' um
todo, ou de uma grande parcela dela. |

Contudo, cabem algumas observagdes: primeiramente, sublinhe-se uma vez mai‘!s a
possibilidade de o Estado — ou pelo menos certas pessoas, grupos ou setores no seu interic | —
procurar defender algo como o interesse publico (Chang,1994a:140,n. 18) ou o interesse do QI;.IC

eles créem realmente ser o da sociedade como um todo, ainda que tal percep¢do esteja incorreta.

Corroborando esta afirmagao, deve-se igualmente destacar a influéncia da agenda publica so

Destarte, a falta de capacidade de inserir determinada reivindica¢do no interior da agenda estat
de coloca-la em um bom lugar entre suas prioridades pode tornar impossivel a agdo eficiente
qualquer grupo de interesses e o atendimento de suas reivindicagdes (Chang,1994a:21). Assi

motivagdo e capacidade de o Estado produzir independentemente certos planos de poli

% Chang (1994a:19-20); Olson (1987). Este argumento, muitas vezes, é auxiliado pelo da desigualdade entre a capaci
custo de aquisi¢do de informagdes (Ledyard,1987a:743) por grupos articulados de interesses, quando comparada aos inarti
realidade, a capacidade para organizar tais instituigdes é um aspecto fundamental normalmente negligenciado na di
interesses. Porém. uma maior habilidade na articulagdo de interesses pode, certamente, alavancé-los, enquanto um menor
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publicas e coloca-los ou prioriza-los na agenda politica também pode ser um forte aspecto que

contraria qualquer visdo simplista de grupos de interesses, pois, desta maneira, o Estado ou
alguma(s) de suas instituigdes — se bem sucedidos nesta tarefa de produgdo autonoma de planos
de politicas piblicas — podem aglutinar interesses e apoios politicos até entdo dispersos e
amorfos, a0 mesmo tempo em que podem excluir deliberadamente da agenda, pela sua nio
priorizagdo, outros assuntos e interesses considerados importantes. Como corolirio, um
Estado competente, formado por uma burocracia essencialmente meritéria, deve ser capaz, em
muitos casos, de adiantar-se aos interesses dos varios agentes privados (e mesmo publicos) e
dos varios grupos sociais, de certa maneira gerando, por meio de sua atuag@o, os proprios
interesses destes agentes e grupos (Johnson,1982; Clague,1994; Chang,1994a:21).

Pode-se ainda agregar que, apesar de os varios interesses poderem enviesar a a¢do estatal
em beneficio de alguns grupos, em detrimento de outros (Krueger,1974) — como verdadeiramente
parece ocorrer no mundo real — isto ndo significa que as politicas publicas devam ser evitadas,
dada a possibilidade de que mesmo com elas atendendo certos interesses mais do que outros, ainda
assim o resultado final em termos de eficiéncia, bem-estar e/ou crescimento econémico pode ser
melhor do que na sua auséncia (Stiglitz,1989a,1989b; Dosi et alii,1990). Na realidade, é impossivel
determinar plenamente ex-anfe se um resultado benéfico (e de que monta) ira ocorrer, havendo em
muitos casos grandes dificuldades para estabelecer, sem sombra de duvidas, e mesmo ex-post, se o
efeito global de uma intervengdo foi positivo ou ndo, dadas as inimeras repercussdes diretas e
indiretas, sobretudo quando se consideram prazos mais longos, de determinada(s) atividade(s) ou
forma(s) de atuagio do Estado.®® Todavia, o que parece estar razoavelmente bem assentado, no
interior da discussdo tedrica em economia, € a possibilidade de que as intervengdes estatais sejam
benéficas em termos de eficiéncia e bem-estar.

De acordo com Stiglitz (1989a:61-6),

“0 Teorema Fundamental da Economia do Bem-Estar, o qual representou a formalizagdo da nogdo de Mao Invisivel de Adam Smith,
requer que haja um conjunto completo de mercados de risco e futuros. Somente sob estas condigdes os mercados competitivos
assegurardo a eficiéncia econdmica.(...) Mais fundamentalmente, Greenwald e Stiglitz... mostraram que as economias nas quais os
mercados sdo incompletos ou nas quais a informagdo é imperfeita — isto é, todas as economias — ndo sdo, em geral, restritas a
eficiéncia de Pareto; 1sto €, quase sempre existe alguma forma de interveng&o bastante limitada do governo (por exemplo, impostos
e subsidios que respeitem as limitagdes nos mercados e na informagdo) que é proveitosa em termos de Pareto.(...) Podem existir

[também] politicas governamentais que aumentardo a capacidade da economia de mercado de levantar e alocar capital (...) Além
do mais, pode existir uma clara diferenga entre os retornos privados e sociais, tanto para o empreendimento quanto para o

tal tipo de atividade os deixara sub-representados. Cf. também Heeger (1973); Useem (1979;1983); Hall (1986); Olson (1987) e
Chang (1994a:20-1,140.n. 18).

% O que é certo, portanto, é que a atuagéo do Estado modifica a alocagdio de recursos na economia, inclusive entre aqueles que
estdo sendo empregados e os inutilizados. Muda também, como resultado, em muitos casos, a quantidade e a qualidade dos recursos
disponiveis, quando tomados prazos mais longos.
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fornecimento de capital para os novos empreendedores.(...) Uma das ligdes mais importantes da teoria do segundo melh
(second best)... é que, quando existem importantes distorgdes na economia, a remogdo de uma distorgdo pode nio aument
bem-estar. Na maioria dos paises menos desenvolvidos existem muitas distorgdes.(...) [Assim, o] que poderia ser c '
‘segunda’ ou ‘terceira’ melhor politica tem que ser desenvolvido” %’

Acrescente-se que ha a possibilidade de que a articulagdo de interesses realizada| pelo

Estado seja suficientemente abrangente e eficiente de forma a integrar a grande maioria das pessoas

e grupos de uma sociedade, ao mesmo tempo em que os resultados das politicas pua |

executadas a partir desses novos interesses integrados sejam efetivamente benéficos para a
parte da populagdo. Ressalte-se ainda que varias destas politicas nem ao menos necessita
critérios “metafisicos” como medida de suas eficiéncias relativas: € s6 pensar nos resul

benéficos para a (quase) totalidade de uma populagdo provenientes de um vigoroso perio

econdmicas de vida para toda uma populagdo, seja nos paises desenvolvidos, ou no
desenvolvimento — ou da existéncia de politicas publicas de saude e/ou educacionais de béa
qualidade, e que possibilitem um acesso generalizado a toda uma populagdo (Coutinhp &
Ferraz,1994). h

E claro que, mesmo para casos notérios de sucesso em uma ou mais politicas pub ﬁca];s
mencionadas acima, sempre havera a possibilidade de questionamento a respeito de se o
mesmo resultado ndo poderia ter sido alcangado sem a presenca do Estado |pu,

preferencialmente — no caso daquelas pessoas fortemente refratarias as politicas publicas —

1
N3
[¢]

resultados melhores ndo poderiam ter sido atingidos caso todas as tarefas tivessem .ild‘P
delegadas ao setor privado e aos mecanismos de mercado. No entanto, as hipoteses para L'iiails

comparagdes, em certos casos notoérios — como os do desenvolvimento econdmico japonés, |

pos-2* guerra, e o dos tigres asiaticos, a partir dos anos 60/70; ou o desenvolvim

educacional destes mesmos tigres asiaticos, nos mesmos anos 60/70, e de um pais corrll
Alemanha, a partir do final do século XIX; ou ainda o das politicas de saude publica em Cl*bﬂ
— tém que ser extremamente irrealistas, para se mostrarem minimamente consistentibsi,
plausiveis e dignas de ateng@o, varrendo certos dados anti-livre mercado para debaixo do tapegte,
a fim de alcangar os resultados previamente esperados, contrarios as intervengdes estatai ”3

Todavia, mesmo bastides do pensamento liberal, como o Banco Mundial (IBRD,1993), ja admitem

*7 Ver também Stiglitz (1987b:132-143), Brander (1986:25) e Branson & Klevorick (1986:250). |'
% Torres F? (1983); Canuto (1991;1994); Chang (1994a), Domnseifer & Kocka (1993).
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o sucesso historico das politicas industriais nos paises asiaticos, aceitando, enfim, a pertinéncia

empirica de tais politicas.

1.2.4. O Argumento das Falhas de Governo

Muitas teorias da chamada economia do bem-estar, ou mesmo da economia politica, ou ainda
pertencentes a literatura de politica industrial, assumem, ao menos implicitamente, que o Estado é
onisciente e onipotente, tendo a possibilidade de atuar sempre da forma mais eficiente possivel, sem
enfrentar quaisquer obstaculos para isto. No entanto, mais recentemente, alguns tedricos — agrupados
sob o nome de tedricos das “falhas de governo” — tém destacado problemas que obstam sequer a
possibilidade de ag@o otima por parte do Estado. As duas principais correntes a tratar destas “falhas”
sd0: 1) as que analisam os problemas de coleta e processamento de informacdes; e 2) as que estudam a
busca por (aumento de) renda (renmt-seeking) por parte dos varios agentes, Os quais procuram
influenciar, para este fim, a agdo do Estado.

Note-se que estas duas linhas de argumentagao postulam que

“mesmo que o Estado seja benevolente e tente genuinamente aumentar a eficiéncia da economia (embora o oposto tenda a ser
assumido por aqueles que tém este ponto de vista)... pode falhar na consecugéo de seus objetivos.”(Chang,1994a:25).

Vejamos cada uma destas correntes separadamente.

a) o problema das informacdes

Para efetuar uma politica publica, o Estado necessita coletar e processar informagdes a respeito
de como esta deve ser, a partir de varias alternativas. Precisa também, apés a politica publica ser
decidida, coletar e processar dados acerca do andamento desta politica e do desempenho dos varios
responsaveis pela sua execugdo, sejam estes funcionarios de alto ou baixo escaldo, tanto no
que se refere a pessoas ou instituigdes internas quanto as externas ao Estado (por exemplo, do
setor privado). Por outro lado, tal coleta e processamento de informagdes implica em custos,
sendo impossivel saber antecipadamente qual a relagdo custo-beneficio 6tima para esta
atividade e até que ponto ela deve ser seguida. Isto porque, uma vez que se desconhece o
resultado da coleta ou processamento adicionais, ndo se pode determinar de antemdo quais 0s
beneficios exatos que podem provir de tais atividades, mesmo em um caso simples, em que a
quantidade de informag¢des adicionais a ser verificada esteja perfeitamente delimitada, por

exemplo, em certa darea — digamos, algumas prateleiras — dedicada a um assunto especifico,
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em uma biblioteca perfeitamente conhecida. Vale dizer, mesmo neste caso ocorre ince‘*eﬁza

radical no que tange a esta relagdo custo/beneficio.* | _

i
No entanto, o problema da coleta e processamento de informagdes pelo Estado ndo é diferente

do encontrado pelo setor privado, que passa pela mesma incerteza no que se refere a estas ativi

o privilégio de ndo a confrontar.®

informagdes ndo impedem o setor privado de planejar suas atividades, 0 mesmo ocorre com o setor
{8
interven¢do do Estado nas economias (Gerybadze,1992:153; Chang,1994a:80-1). ‘

publico, ndo devendo, conseqiientemente, razdes deste tipo serem arvoradas como empecilh

Saliente-se, no caso dos paises que se industrializam tardiamente (/ate comers), a mzﬁpf

o " ; ; : |
facilidade de obteng@o de informagdes a respeito dos rumos que se deseja dar para suas economias,

a partir dos exemplos e informagdes disponiveis sobre as nagdes desenvolvidas. Vale dizer, em !giiq

* Hodgson (1997); Shackle (1983). Para o caso da incerteza com relagdio ao resultado de um P & D que ndo tenha
finalizado, cf. Pavitt (1992a:2234) e Pavitt & Patel (1994:781-3).
“ Simon (1962;1976;1991), Hodgson (1997); Chang (1994a:80-1); Ledyard (1987b).

Note-se, contudo, a maior abrangéncia da incerteza, com relagdo ao conceito de racionalidade limi
(Hodgson,1997:668-73), pois a primeira engloba problemas decorrentes de deficiéncias na capacidade de coleta
processamento de informagdes (como na racionalidade limitada — Heiner,1988; Pelikan,1988), assim como
desconhecimento “puro e simples™ com relagéo ao futuro e aos desdobramentos de cada tipo de agdo. Sobre esta incerteza e
racionalidade ainda intervém fatores psicoldgicos e psico-sociais, podendo auxiliar a obscurecer qualquer pretensdo f,el
racionalidade plena dos agentes, publicos ou privados (Hodgson,1988:9;1997, Keynes,1930:139,n. 1; Dow,1985:100, a r To
de Keynes e Freud; The Economist,1999). Observe-se, ademais, que tanto o setor privado quanto o publico sofrem com|
incerteza decorrente das multiplas arquiteturas organizacionais e dos vérios sistemas de incentivos possiveis, nio hawv
nenhuma razio a priori, a partir de tal constatagio, para que o desempenho organizacional do setor privado seja melhor do
o do setor publico, nem para o contrario. Assim, ndo sera dado maior destaque a questdo comumente apresentada dos possi
obstaculos que um sistema de incentivos insuficiente poderia interpor as politicas estatais, por exemplo, como conseqiiéncia de
ndo estar em jogo o capital e/ou o emprego, ou ainda, o padrio de vida do burocrata publico (Kotowitz,1987:5 b |
Ledyard,1987a). Isto porque, como serd visto mais detalhadamente adiante, existe sempre outro sistema de incentivo <
punig¢des para um funcionario publico, que vai desde recompensas (por exemplo, promogdes, aumentos de saldrios) e punigdes |
formais (remanejamento para cargos de menor importincia e/ou remuneragdo, ou até mesmo demissdes), até as info
(reconhecimento pelos seus pares ou, alternativamente, desprezo da parte deles). Em muitos casos, ndo se pode dizer que
incentivos/puni¢des sejam menos eficientes do que aqueles que vigem no setor privado, os quais se resumem, segundo o
neoclassicos, direta ou indiretamente, & maior ou menor remuneragao (do trabalho ou do capital). Em oposigéo a tal suposto, T
heterodoxos procuram sempre mostrar que os sistemas de incentivos sdo mais amplos do que aqueles simplesmente pecuniarios.
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casos, as etapas necessarias a um objetivo de desenvolvimento mostram-se bastante mais claras e

facilitadas do que no caso das industrializagdes pioneiras, visto que ha uma trajetéria na qual se
espelhar. Portanto, o problema da insuficiéncia de informagdes e da incerteza, apesar de existente
também no caso dos late comers, ¢ muito mais grave para os paises lideres (ou em determinados
setores produtivos destes paises), pois eles ndo tém a quem imitar em seus planejamentos para a
frente.” Contudo, destaque-se que mesmo os late comers, apesar de estarem apenas imitando
outros paises, precisam de capacidade para processar todas as informagdes disponiveis e
transforma-las em conhecimento e ag¢o, além de também ndo disporem de certeza a respeito do
sucesso de seus projetos de desenvolvimento.®

De acordo com Chang (1994a:26), varios destes aspectos ja haviam sido notados ha muito
pelos “austriacos”, seja do ponto de vista do custo do tratamento (coleta e processamento) de
informagdes (Lachman,1976), seja do enfrentamento da incerteza, por exemplo, em um autor como
Shackle (1967;1983) — o qual possui ligagdes fortes tanto com os keynesianos quanto com os
austriacos (Possas,1986:305) — mas também em outros autores, como Hayek (1968:48) e
Wiseman (1985:14). Todavia, o ponto relevado pela maioria dos austriacos € que, como a
quantidade de informagdes necessarias para o Estado elaborar suas politicas publicas € muito maior
do que a necessaria para os agentes privados independentes e ndo-coordenados, dado que os
governos precisam dar conta de um grande numero de agentes e da sua interagdo, isto se tornaria
um empecilho intransponivel ao planejamento publico (Gerybadze,1992:158-9; Chang,1994a:26;
S Possas, 1996:153,155).

Além disso, os austriacos enfatizam a assimetria entre o conhecimento dos varios agentes
individuais, em contraposi¢dao ao governo, instituigdes governamentais e funcionarios publicos. Isto
porque cada agente individual, por estar inserido em determinada atividade teria (e tem,
efetivamente) um nimero muito maior de informag¢des e um conhecimento mais detalhado destas

atividades do que aquele que poderia ser transmitido a um agente a elas externo, seja este um

Sobre estes pontos, ver, entre outros, Veblen (1898;1899); Polany1 (1944;1957); Hodgson (1988:1997); Pelikan (1988); Simon
(1991); Sah (1991); Pondé (1993) e Clague (1994).

62 | embre-se da mudanca de atitude do MITL na época em que o Japdo terminou seu processo de catch-up, quando este
Ministério teve que modificar sua forma de planejamento, passando a publicar periodicamente suas “visdes” (Torres F2,1983;1991:s.d.;
Chang,1994a). Ora, quando se tenta imitar um processo j& atravessado e razoavelmente conhecido de um pais, ndo h4d nenhuma
necessidade de grandes “visdes”, apesar da incerteza que também cerca esta mumese. Cf também Dosi (1988a:138-41) e Gerybadze
(1992:160,n. 18).

® Por exemplo, normalmente nido ha consenso sobre qual a sucessdio exata de etapas e de medidas que devem ser
adotadas para realizar um catch-up.
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supervisor, coletor e/ou processador de informagdes.®* Esta questio, como se sabe, ¢ um |-'dbs

topicos analisados pelo chamado problema agente-principal e pelas questdes do risco moral ?' da
compatibilidade de incentivos, os quais se entrelagam.®® ||

Contudo, é forgoso mencionar que os problemas das assimetrias entre as informagdg

conhecimentos dos varios agentes permeiam as varias economias nas quais o conhecimento nis
perfeito — todas, portanto — em que ha problemas de custos, capacidade, existéncia de rec
humanos e materiais, etc., para a coleta e processamento de informagdes, para a transformag

destas em conhecimento, para a transmissdo destes conhecimentos, e assim por diante. Da m

setor privado, etc.

Em todos estes exemplos surge a questdo da assimetria informacional (Stiglitz,19
Postlewaite,1987) — expressa em situagdes particulares como a do agente-principal, mencion
acima,® dos riscos morais (Kotowitz,1987; Guesnerie,1987), e da selegio adv
(Stiglitz,1989a;1989b) — a partir da possibilidade de que os agentes mais bem informados e ¢
maior conhecimento possam utilizar tais vantagens em seu proprio proveito, por exemplo, obte
rendas maiores do que as que lograriam se a(s) outra(s) parte(s) estivessem em uma posi¢éo |de
maior igualdade. Todavia, como se sabe, os varios agentes que se véem em desvantag&n?

informacional procuram meios — ainda que, como sempre, imperfeitos — para diminuir tal

Hll

ol

assimetria e controlar melhor os problemas com os quais se relacionam (Chang,1994a:80-2).

Néo se pode esquecer também — como sera visto mais detalhadamente no terceiro capitu

— da forga que certos empecilhos morais, de costumes, etc., podem exercer, em certos casos,
culturas e grupos, no sentido de obstar que os agentes mais “sabidos” obtenham vantagens de seus

pares (North,1990;1994). Tais empecilhos podem igualmente existir nas varias relagoes

I
% Cf. também Hahn (1984:128-9). J:L

¥ Leibenstein (1976), Stiglitz (1987a;1991); Kotowitz (1987), Guesnerie (1987), Postlewaite (1987), Ledy.
(1987a;1987b); Simon (1991); Sah (1991) e Chang (19942a:26,1994b:297). E neste sentido que Gerybadze (1992:162,n. 12{% |
aponta para a possibilidade de as empresas fornecerem informagdes distorcidas aos governos, visto que podem temer ajudar os |
rivais ou podem querer glorificar suas préprias tecnologias e depreciar a dos concorrentes. Pode-se acrescentar ainda o caso +
muito comum, por exemplo, no Brasil — em que as firmas temem que as informagdes que elas fornecem a certos orgam‘sm:*
do governo néo serdo utilizadas somente por estes, mas também por outros organismos governamentais com fins, por exempla, |
de fiscalizagdo. |

% Ou a ela semelhante, nos casos em que o agente e o principal pertengam a instituicdes diferentes.
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mencionadas acima (por exemplo, no interior das empresas, nos relacionamentos entre

fornecedores e demandantes, ou entre empresas privadas e o governo, etc.), tanto via uma relagéo
cordial e de parceria que pode ser construida com o tempo, ndo sendo sua interrup¢ao ou a quebra
de confianga (que pode se dar de uma vez por todas, uma vez ocorrida) benéfica para nenhuma das
partes (Pondé,1993), quanto por meio de incentivos a cooperagdo e sangdes (as vezes severas)
contra atitudes desleais. Tudo isto pode ser ainda auxiliado pela busca de aprimoramento dos
sistemas de monitoramento dos agentes e de suas atividades.

Ressalte-se também — e este ¢ um ponto extremamente relevante — que ndo ha maiores
razdes para que Os agentes mais proximamente responsaveis por uma determinada atividade sejam
mais capazes de tomar as decisdOes concernentes a ela, sobretudo quando estas decisdes estdo
fortemente relacionadas com e tém importantes implicagdes para outras atividades das quais esses
agentes mais proximos nao tém maiores conhecimentos. Isto se torna dbvio quando se considera
que comumente falta a estes agentes uma visdo mais abrangente, sistémica, do comjunto de
atividades, ao mesmo tempo em que seus pontos de vista normalmente possuem uma forte
tendenciosidade, pondo em relevo mais do que o necessario questdes concernentes a problemas
especificos de seu trabalho, em prejuizo de uma perspectiva mais global, ou ndo considerando
devidamente problemas de coordenagdo. Nio € por outra razdo que os responsaveis por decisdes
mais abrangentes, apesar da utilidade de conhecerem bastante bem as varias atividades especificas,
ndo devem ser sobrecarregados com informagdes referentes a essas ultimas, a fim de ndo perderem
a capacidade de aprimoramento de suas informagdes (Johnson,1992) e de perceber e decidir sobre
questdes mais amplas e que muitas vezes envolvem coordenac@o entre inimeras variaveis.®’

Isto pode se tornar mais claro pela divisio da assimetria informacional relacionada ao
Estado em duas vertentes: 1) a assimetria informacional entre os funcionarios publicos de alto
e de baixo escaldo, a qual pode se transformar facilmente nos problemas da busca por renda e do
risco moral por parte dos funciondrios com maior informagdo, pois estes podem utilizar este

diferencial informacional a seu favor.®® Destaque-se, como complemento, que devido aos problemas

7 “Se o objetivo da politica industrial é aumentar a eficiéncia da economia como um todo, pode realmente ser melhor, sob
certas circunstincias, nfo ser afetado por informagdo localizada possuida pela firma. Especialmente quando a decisdo envolve
externalidades que ndo séo sustentadas pela firma, o Estado pode tomar uma decisdo melhor em decorréncia apenas da natureza
mais global da sua informagdo, e ndo por ser um ente superior.”(Chang,199%4a:82,énfases no original).

% O problema da busca por renda sera analisado logo a seguir. Ja a questdo do risco moral é conhecida também, por
vezes, como a das “atividades encobertas” (hidden actions), tomadas no sentido de atividades ndo observaveis. Entretanto, o
risco moral pode igualmente ser entendido como uma incompletude de contratos, a qual pode gerar conflitos entre os varios
agentes participantes. “Esta incompletude pode surgir devido a varias razdes: a coexisténcia de informagdo desigual e aversdo
a0 risco ou produgdo conjunta, os custos e as barreiras legais & realizagdo de contratos e os custos de fazer cumprir um
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geralmente encontrados, em maior ou menor grau, para a transmissdo de informagdes, haveria

sempre dificuldades para transmiti-las e/ou absorvé-las, mesmo em uma situagio em que Os

%‘ﬂl'le

que

.

burocratas estivessem realmente interessados em dissemina-las;*’ e 2) a assimetria informac
entre o Estado e as institui¢des para as quais ele dirige suas politicas, pois, de fato, conf
visto, o Estado ndo consegue obter informagdes no mesmo nivel de detalhamento daqueles
concentram sua ateng@o e conhecem com maior profundidade suas areas de atuagdo e os probl
que elas enfrentam (Guesnerie, 1987:646). Nao se deve esquecer também dos problemas de custos e
recursos materiais ¢ humanos dedicados a transferir estas informagdes e conhecimento, assim como

da ja referida capacidade diferenciada de cada agente para coleta-los e processa-los.” E nem| dos

problemas da ndo completa transferibilidade dos conhecimentos, devido ao carater tacito de @
deles (Dosi, 1988b; Dosi ef alii,1990:9; S.Possas,1993).
Nao obstante, Chang (1994a:27) aponta algumas solugdes para tais problemas colocados

pelas informagdes, para o setor piblico: " |

“No que concerne ao problema da informacgdo assimétrica, no interior do aparelho estatal note-se que o problema existe 1tf:m
qualquer organiza¢do de tamanho razoavel, e ndo somente no interior do aparelho estatal. O fato de que as
organizagdes, incluindo o Estado, desenvolvem-se e funcionam razoavelmente bem, mostra que existem métodos para
mitigar o problema agente-principal, por exemplo, pelo delineamento de uma estrutura organizacional apropriada |e §
promogdo da lealdade organizacional. Além disso, a informagdo assimétrica pode existir entre o Estado e os grupos que
alvo das politicas, mas ela também existe entre as partes, em contratos privados. E, novamente, o fato de que transagdes
envolvem elevadas assimetrias informacionais sdo conduzidas rotineiramente, mostra que existem maneiras de controlar g
problema por meio de inovagdes organizacionais.”

Portanto, as instituigdes (Chang,1994b:296-8), como sera analisado no capitulo terccﬁré»,

também constituem um meio criado pelos homens, as vezes propositalmente, as vezes de forma

espontanea, para diminuir a forga do desconhecimento como um todo, permitindo que se aumernte a
|

contrato.”(Kotowitz, 1987:549). Ver também Akerlof (1970;1976:23-4;1984);, Akerlof & Dickens (1982); Guesnerie (1987) e
Postlewaite (1987).

® Dosi (1988b); Sah (1991:68,82-6); S.Possas (1993:88-90) e Chang (1994a:141,n. 23).

" Cf. Heiner (1988) e Coricelli & Dosi (1988). Hodgson (1988:6) procura diferenciar dados sensoriais, informag Brsie
conhecimento. Assim, para ele, “[o]s dados sensoriais consistem da vasta confusdo de sinais auditivos, visuais ou outros, qt
chegam ao cérebro. Ndo temos outro contato com o mundo exterior e com nossos semelhantes do que através destes
sensoriais. Enquanto os dados sensoriais sdo necessarios para nos fornecer informagdes, eles ndo sdo de modo algum sufici
e os dois ndo sdo a mesma coisa. Para denivar informagdes € necessario impor uma estrutura conceitual sobre a co
estimulos neurolégicos, envolvendo suposi¢des implicitas ou explicitas, ou teorias que nio podem elas mesmas ser deriyadas
somente dos dados sensoriais. Em outras palavras, ha que existir um processo de cogni¢éo dos dados sensoriais, para selec
los e converté-los em uma forma que tenha, em algum sentido, significado e contetido informacional para o agente.” Ha qu
notar, adicionalmente, a disting3o entre informagdo e conhecimento. Ambos ndo constituem simples colegdes de dadas do
mundo exterior, mas sim elaboragdes mentais realizadas sobre dados semsoriais (id.:6-10,35-6; Popper,
Kuhn,1962;1970a;1970b; Lakatos,1970; Bhaskar,1975;1989). Porém, o conhecimento envolve uma elaboragéio mental adici
informagdes, na busca da estrutura subjacente que delimita e possibilita a ocorréncia dos eventos e estados de coisas observi em
nivel empirico. E preciso enfatizar, contudo, que este conhecimento é passivel de mudanga, nfio sendo totalmente estavel, uma vez.
necessita ser revisto e aprofundado a partir das refutagdes (parciais) e aperfeigoamentos que por vezes ocorrem em face de ela :
a partir de novas informagdes. Como resultado, ndo ha qualquer garantia sobre a corregéio e infalibilidade deste conhecimento. Por fim,
observe-se a semelhanca entre a concepgdo de trés diferentes niveis de percepgdo da realidade, encontrada em Hodgson. e o
realismo critico de Bhaskar (1975;1989). Para uma explicagdo resumida, cf. Vasconcelos et alii (1998).
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previsibilidade das a¢des dos varios agentes. Ndo se deve esquecer também o papel do Estado —

igualmente uma institui¢do, formado por um conjunto de pessoas organizadas de uma determinada

forma e de acordo com certas regras — como criador de instituigdes que permitem a mitigagdo

deste desconhecimento.

b) o problema da busca por renda

A busca por renda €, em grande medida, um refinamento de um dos argumentos mais classicos
contra a intervengdo do Estado na economia, apresentado ainda por Smith (1776), em sua 4 Rigueza
das Nagoes. Qual seja, o de que os privilégios, sob a forma de protegdo, garantidos por parte dos
governos a empresas, inevitavelmente conduzem a ineficiéncias no sistema econémico como um todo.
Assim, na busca por rendas, as varias empresas e pessoas passariam a se dedicar exclusiva ou
principalmente a conseguir privilégios, garantindo rendas diferenciais para si, ao invés de esforgarem-se
por alcangar uma maior eficiéncia produtiva. Isto significaria que, além da ineficiéncia em termos
produtivos gerada no sistema econdmico a partir da interven¢do do Estado no livre funcionamento
do mercado, a busca por renda também implicaria um desvio dos recursos materiais e humanos para
atividades que possibilitem a obtengdo de rendas diferenciais a partir de favores do Estado.”

Assim, enquanto a busca por renda diferencial através de meios produtivos leva a tentativa
de aumentar a eficiéncia produtiva, reduzindo custos, aumentando a qualidade,"'2 vale dizer, em
termos schumpeterianos, conduzindo a inovagdes incrementais ou mesmo radicais, seja nas técnicas
e na organizagdo da produg@o, seja em novos produtos, formas de distribuigdo, marketing,
expansao de mercados (regionais ou mundiais), etc. (Schumpeter,1942), traduzindo-se em
beneficios sociais em conseqiiéncia desta maior eficiéncia, a procura pela apropriagdo de rendas
diferenciais decorrentes de privilégios publicos representaria um desperdicio de recursos em termos
sociais, visto que haveria necessidade de destinar recursos humanos e materiais para garantir estes
privilégios, os quais poderiam ser alocados, sob outras condi¢des, produtivamente. Deste modo, ao
passo que o esfor¢o de cada agente se faria acompanhar, no caso de tais recursos serem aplicados
produtivamente, por beneficios publicos, em termos de inovagdes ou da busca por emula-las, no

outro caso, esses recursos seriam despendidos unicamente em atividades improdutivas, as quais

" Krueger (1974); Tullock (1987a);, Chang (1994a:27); Moreira (1995:6).

7 Marx (1867), Schumpeter (1912;1942), Nelson & Winter (1974:888); Possas (1989b), Chang (1994a:44,141,n. 24).
Isto se d4, por exemplo, devido a difusdo (spill over) destas melhorias e inovagdes para o sistema econémico como um todo, por
meio das firmas que procuram emular as empresas bem sucedidas. E em decorréncia desta difusdo que, por exemplo, o P & D
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obstariam a livre alocagdo de recursos e, deste modo, os incentivos e a pressdo por maior eficié ri|cla
em termos de inovag¢des ou da emulac¢do destas, além de afetar a percepgdo das pessoas quantd a

justica do sistema econdmico e sua disposigdo para cooperar e respeitar as regras deste sistema
(Krueger,1974:293-5,301-2; Tullock,1987a:147-8; Chang,1994a:29). 1

Portanto, um dos argumentos utilizados pelos adeptos da Teoria da Busca por Renda

(TBR) € que a busca por privilégios monopolisticos artificialmente criados, em contraposigdo ao

que consideram a situagdo ideal — que seria a de concorréncia perfeita, do modelo neocla

basico — desvirtuaria o sistema econdmico como um todo.” Buchanan (1980), um de

principais autores, argumenta, exatamente como explicado acima, que enquanto os bene
sociais acompanham os privados quando ha a possibilidade de entrada, os recursos destinados a
conseguir privilégios estatais destinam-se unicamente a erigir barreiras artificiais a entrada e, desta
forma, a acumular lucros extraordinarios artificialmente criados, sem nenhuma contrapartida so u|:a]

Antes pelo contrario: as conseqiiéncias de tais atividades implicariam em prejuizos sociais, ao

proteger empresas ineficientes e garantir-lhes lucros de monopdlio, a despeito desta ineﬁcié‘rlcia
(Chang,1994a:28). |
idas

de incentivo e pressdo por eficiéncia (na produgdo, marketing, distribuicdo, etc.)™, pode ocatrer

Sem duavida, nos casos de politicas industriais mal elaboradas, as quais ndo incluem me

que a busca por privilégios e renda demande uma boa parte dos esforgos concorrenciais de pesspas
e empresas.” Todavia, esta teoria parece negligenciar propositalmente os casos ond
politicas industriais foram exitosas, como no Japdo, Coréia do Sul, Taiwan e Franga.”® E

omissao se torna mais grave quando varios destes tedricos forgam a mao ao refutar,

geralmente apresenta maiores beneficios para a sociedade do que para as firmas que o realizam inicialmente (Watkins,1991:89,
OECD,1992a).
7 Logo, na TBR esta freqiientemente implicito — quando nio explicito — que os mercados sdo competitivos, i
perfeitos, e que as barreiras a4 entrada e a livre concorréncia sfo criadas artificialmente, via privilégios garantidos pelo Est:
Como se sabe, este argumento é completamente falacioso (Nelson & Winter,1982; Hodgson,1991;1994), pois como visto
neste sub-item 1.2.4 e como ja é de dominio piblico na literatura heterodoxa, as préprias atividades das empresas na bus
garantir rendimentos diferenciados leva a que elas muitas vezes consigam vantagens com relagdo a seus concorrentes,
protegidas por simples dificuldades de emulagdo ou por patentes, marcas, segredos industriais, restrigdes legais, capacid
ociosa planejada, etc. Por outro lado, quanto maiores as vantagens que as empresas possuam com Telagfo a seus conco | t?s
estabelecidos ou potenciais, quer dizer, quanto maiores forem suas diferenciagdes em comparacdo com estes competidores,
maiores serdo também suas expectativas com relagdo a lucratividade (Steindl,1952; Kalecki, 1954, Bain,1956; Penrose,1959;
Labini, 1964, Possas,1985).
™ Yeja-se 0 exemplo da indastria de computadores e periféricos no Brasil, em Evans & Tigre (1989a;1989b), Possas

(1991) e Tapia (1993). Ver também Moreira (1995).
Note-se que as empresas (reais ou virtuais), no decorrer do processo competitivo, o qual, como ensinou Schumpeter

(1942), é perene, podem usar todos os recursos disponiveis para seu sucesso, inclusive adulagdo, suborno, etc., se istg for
necessario ao seu bom desempenho (Chang,1994a:142,n. 27), como alids se vé& no mundo real, em todos os paises. '
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argumentos pouco consistentes, a possibilidade de os Estados contornarem os empecilhos

potenciais ao bom desempenho de suas politicas industriais, por exemplo, por meio dos
mencionados mecanismos de incentivo e de pressao por eficiéncia.”’

Assim, para estes tedricos, se o Estado, por exemplo, resolvesse leiloar abertamente
determinado(s) direito(s) para produzir certos produtos, o decorrente aumento da renda estatal
resultaria, possivel e simplesmente, em maiores vencimentos para seus funcionarios, o que se
configura em um non-sequitur notavel. E isto, por sua vez, conduziria a que as pessoas se
dedicassem com maior afinco a se converter em funcionarios publicos, tornando os empregos
equivalentes no setor privado pouco atraentes. E continuam, neste fantastico argumento tortuoso,
procurando contornar aquele primeiro non-sequitur: mesmo no caso em que os saldrios publicos
ndo aumentassem, como decorréncia das rendas publicas provenientes de tais leildes, ainda assim as
pessoas e empresas procurariam obter redugdes diferenciadas para si nos impostos ou subsidios, € o
Estado, “logicamente”, ndo teria nenhum meio ou vontade de se precaver contra tal
comportamento (Chang,1994a:29). Vale dizer, o Estado nao teria nenhum meio para acumular
reservas financeiras em épocas de grandes receitas, a fim de despendé-las em periodos que
necessitassem de maiores gastos publicos — por exemplo, em periodos recessivos (Tavares,1981)
— como o faz, por exemplo, a Suécia, ou para reduzir de maneira razoavelmente justa a taxag@do
sobre seus contribuintes, como tem feito um governo como o da Noruega, a partir de suas
crescentes receitas com o petréleo do Mar do Norte, ou como se discute atualmente, corretamente
ou ndo, nos EUA, em decorréncia dos superavits do Tesouro daquele pais.

Entretanto, a TBR ressalta, e com razéo, que a existéncia de oportunidades para a obtengdo
deste tipo de renda diferencial, conseguida por meio de privilégios estatais, afeta a percepgdo das
pessoas quanto ao funcionamento do sistema econdmico, conduzindo-as a se dedicar cada vez mais
a busca por privilégios desta espécie e desincentivando-as a obter uma efetiva eficiéncia econdmica
(Chang,1994a:141-2,n. 27). Sem duvida, pode-se citar um razoavel nimero de casos empiricos que
corroboram este argumento. Contudo, tal tipo de conduta pode ser vista principalmente em paises
sem politicas industriais explicitas, ou seja, naqueles com as chamadas politicas industriais
implicitas, ou “envergonhadas”, especialmente nos casos em que estas politicas ndo obedecem a

praticamente nenhuma diretriz estratégica.

 Johnson (1982), Zysman (1978;1983;1994); Torres F® (1983;1991;s.d.); Ozaki (1984), Yamamura (1986), Hall (1986);
Freeman (1988), Hamada & Honda (1992), Nishikawa (1995), Canuto (1991;1994); Chang (1994a;1994b), Moreira (1995},
Coutinho (1999).
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Isto pode parecer paradoxal aos adeptos da nio-intervengdo. Por outro lado, parece claro,

se se detém mais demoradamente nas questdes implicadas pela falta de uma politica induqr(:eﬁ’al
determinada, que tal auséncia confere uma grande margem de atuagdo aos funcionarios publicos e
aos politicos, os quais, pela falta de maiores diretrizes, podem se deixar guiar, ao m:ﬁu"}s
parcialmente, pelos seus “proprios objetivos”.”® Neste sentido, também torna-se claro que¢ ‘o
problema da busca por renda constitui igualmente um problema de informagdo imperfeita — Lér
exemplo, de diferenga entre as informag¢des possuidas pelos funcionarios publicos e aql.Tela

_'de

incentivos igualmente imperfeitos, dado que ndo garantem o melhor desempenho possivel ?ds

transmitida aos superiores e/ou ao publico como um todo — e de contratos e sistemas

agentes.”

Além disso, € necessario ressaltar que a TBR né@o percebe que muitos recursos despend..?ds
na busca por renda (Chang,1994a:29) ndo constituem desperdicios sob uma perspectiva social +—a

ndo ser que se considere o argumento apresentado acima, de que os agentes desviam iua
sial

(Chang,1994a:141,n. 26). Isto porque também nao se pode concordar com a suposi¢do de pleno

preocupagdo principal e dedicam tempo para este meio de obtengdo de renda difere

emprego utilizada por tal teoria, a partir do MEG, a qual implicaria que qualquer desvio 'de
da

sociedade como um todo € em um menor nivel de bem-estar social. Na verdade, como saliénta

rendimentos para atividades ndo-produtivas resultaria em uma diminui¢gdo da produgéo

Chang (1994a:29-30), pode muito bem ocorrer o contrario, pois em uma situagdo de desempr *@
como ensinou Keynes (1936), até mesmo gastos aparentemente improdutivos e absurdos, como
enterrar dinheiro em buracos para ter-se que gastar novamente para retira-lo de la, podem %ei'
benéficos em termos de emprego e renda para a sociedade como um todo. Por conseguinte, se uma
economia ndo se encontra em pleno emprego, tais recursos somente se configuram em perdas, +nh
principio, de um ponto de vista privado, pois ha que se transferir recursos de um agente privado
para outro. ‘ |
do

. & - ~ |
determinada proteg@o a alguns produtores, mas demandar, em simultdneo, que estes mostrem um

Por outro lado, se o Estado erigir artificialmente certas barreiras a entrada, conferi

7" Johnson (1982); Torres F® (1983;1991;s.d.), Canuto (1991) e Chang (1994a).
7 Este é o caso notério dos paises anglo-saxdes e, principalmente, dos EUA. Para elucidagdes sobre o funcionament g
chamado complexo industrial-militar americano, cf. Galbraith (1967) e Nelson (1988). Naquele caso, pode-se perceber a busca

setores mais competitivos, acessiveis aos japoneses, protegendo-se e garantindo elevados lucros ao fornecerem para aque
complexo (Dosi,1988a:141). Para o caso da GE e da RCA, ver Strachman (1992:382,e n. 38). Ver também Borrus et alii (198
Maciel (1988), Tyson (1992) e Moreira (1995).
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bom desempenho no que diz respeito a um determinado nimero de variaveis, efetivamente

retirando a protecdo se tal desempenho ndo for alcangado (Moreira,1995), pode-se, em certo
sentido, paulatinamente, trocar estas barreiras & entrada iniciais por barreiras “naturais” erigidas
pelas proprias empresas, a partir de seu desempenho e do acimulo de algumas vantagens
diferenciais. Em uma tal situag@o, a qual ocorreria, por exemplo, no caso das indistrias infantes, o
Estado iria diminuindo pouco a pouco a protegdo a indlstria nacional, se possivel seguindo um
cronograma estipulado antecipadamente, até que esta industria tivesse condigdo de concorrer com

empresas estrangeiras.*

1.2.5. O Argumento dos Prejuizos Causados ao Desenvolvimento Tecnolégico,

Devido a sua Imprevisibilidade

Para muitos autores, as politicas industriais, por terem sua origem em um organismo central,
como o Estado — por mais ramificado que este seja em certos paises — colocariam obstaculos
intransponiveis ao desenvolvimento tecnologico. Isto sucederia em decorréncia da excessiva
coordenagdo das decisdes por parte do Estado, a qual impediria as decisGes autonomas dos agentes
individuais e os beneficios delas derivados, da mesma forma que a concorréncia e o livre fluxo de
informagGes entre estes agentes. Assim, para varios economistas, este seria o principal (e
“irrefutavel”) argumento contrario as politicas industriais, pois dado que o desenvolvimento
tecnolégico € em grande medida, e por sua propria natureza, imprevisivel e “descentralizado”, uma
excessiva concentra¢do das decisdes e das informagGes obstaria um dos seus aspectos mais
dindmicos (Chang,1994a:71-4), levando a um “engessamento” do sistema econdmico e a um
bloqueamento das inovagdes. Esta € uma das principais criticas dos “austriacos” a qualquer
tentativa de centralizagdo da economia, ou de planejamento (Hayek,1968:48; Littlechild, 1977,
Shackle,1983), visto que se assim se procedesse, os varios agentes perderiam sua independéncia
como geradores e transmissores de novos conhecimentos (com a tecnologia estando, ¢ claro, entre
estes conhecimentos).

De fato, mesmo sob condigOes descentralizadas, varios austriacos, assim como OS neo-
schumpeterianos, enfatizam os problemas de transmissibilidade de informagdes e de conhecimento

(Allen,1988; Heiner,1988) — com sua necessidade de codificacdo, de capacidade de compreensdo

™ Postlewaite (1987); Kotowitz (1987), Guesnerie (1987); Ledyard (1987a); Chang (1994a:141,n. 23).
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e de utilizagdo por parte do receptor, etc. (Chang,1994a:72-3). No entanto, no caso de um org

centralizador das decisdes, como quando sdo aplicadas politicas industriais, uma parte ainda mE:f

das informacdes e do conhecimento — muitas vezes desconhecida, dado o carater tacito de p

deste conhecimento (Dosi,1988b) — seria perdida ou mal usada, uma vez que nao mais flu

livcemente entre os agentes dispersos. Todo este problema seria ainda ampliado pe

impossibilidade de que qualquer agente individual, entre eles o Estado, tenha capacidade p !

utilizar toda a informag@o e o conhecimento a ele transmitido.

gl

(4 B

g

Como conseqiiéncia, varios autores (neo)austriacos e neo-schumpeterianos apontam para os

problemas que podem emergir da centralizagdo excessiva — como ocorreu, por exemplo, na exti ta

URSS — tornando muito mais dificil e imperfeito o desenvolvimento tecnologico.®’ Todavia,

is

dificuldades também ocorrem nos paises capitalistas, pois a centralizagdo (lock-in) muito

antecipada em determinado(s) projeto(s) dispendioso(s), pode fechar linhas promissoras

desenvolvimento tecnolégico, até mesmo conduzindo ao fracasso de todo um programa, cd

|
ocorreu com as usinas americanas de energia nuclear.®” Nesta mesma diregdo, varios autcrllels

de

mo

ressaltam que uma excessiva centralizagdo pode minorar, ou até mesmo fazer com que desapare¢a,

a concorréncia entre os varios agentes (e suas varias tecnologias) — por exemplo, no caso dos

sistemas tecnologicos ndo-compativeis entre si — na disputa pela aprovagio do mercado, nos cai'o"s

de um Jock-in prematuro (David,1985;1987;1993a). E claro que as vérias empresas que disput [

um mercado, especialmente os mercados tecnologicamente mais dindmicos, procuram direcionz
de forma a que o lock-in se dé sobre suas tecnologias e/ou formas de atuagdo (Arthur,199
Porém, ndo se deve esquecer o importante papel que o Estado pode ter para tentar evitar um
lock-in ineficiente ou prematuro, em determinadas tecnologias, mantendo em aberto alternati

tecnologicas menos promissoras ou ainda em exame.*

Em sentido semelhante, ou seja, evitando lock-ins ineficazes, varios autores apontam quu 0

auxilio do Estado (por exemplo, via financiamentos, reserva temporaria de mercado, etc., ou s
via politicas de protegdo e de promogdo em geral) € necesséario, na grande maioria dos casos,

sair de uma situagdo de subdesenvolvimento (inclusive tecnolégico), em que ocorre um lock-in

110
6).

vas

em

% Note-se que tal tipo de politica e de execugio foi realmente efetuado no caso japonés e coreano, especialmi
nos periodos inicias de suas tentativas de alcance (catch-up) com os paises e empresas mais avangados, lideres. Cf. Johr
(1982), Torres F® (1983;1991;s.d.); Canuto (1991;1994); Chang (1994a); Moreira (1995) e Coutinho (1999).

# Hayek (1968); Littlechild (1977); Nelson (1988); Buckley & Day (1980). Ver também Hahn (1984:128-9).

% Nelson (1988); David (1987). Para um caso semelhante, na Gri-Bretanha, Buckley & Day (1980).

1
|
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“solugdes” e instituigdes ineficientes, além da solidificacdo de baixos niveis de conhecimento e de

capacidade de aprendizado (Hirschman,1958;1970;1995; Stiglitz,1987b). Como conseqiiéncia, tal
agdo verificar-se-ia imprescindivel para se tentar conseguir que esta concentragdo em determinados
tipos de “saida” (Jock-in) se desse em um patamar de desenvolvimento mais elevado, ou mesmo se

transformasse em um desenvolvimento estavel, ao adquirir um certo dinamismo proéprio.

1.2.6. Breves Comentarios sobre os Argumentos contra a Politica Industrial

Os tedricos neoclassicos, especialmente aqueles preocupados com a economia do bem-estar,
secundados por muitos autores da escola austriaca, interpdem, como visto, uma série de
argumentos importantes contrarios a atuagdes importantes dos Estados sobre as economias sob
suas jurisdigdes. E isto muitas vezes de maneira bastante elegante, convincente e instigante,
demandando, conseqiientemente, consideragdo e debate (Chang,1994a:30,33).

Um primeiro ponto a ser analisado € que a existéncia das chamadas “falhas de mercado” é
necessaria para que a intervengdo do Estado faga sentido (Ledyard,1987b). Isto ndo se constitui em
um problema maior, pois, como procurarei demonstrar no proximo capitulo, estas falhas sio
onipresentes. Todavia, o ponto a ser destacado € que sua existéncia ndo € suficiente para que se
recorra a tais politicas. Isto porque a agdo do Estado poderia, pelo menos em tese, conforme
anteriormente apontado, ser tdo prejudicial a este funcionamento, que ela mais prejudicaria do que
melhoraria a economia e o bem-estar social.*

E claro que isto somente em tese, pois, em termos empiricos, torna-se praticamente
impossivel, no caso das politicas industriais mal sucedidas, avaliar se na sua auséncia os paises ou
regides teriam sido mais beneficiados do que com sua existéncia.® Entretanto, a experiéncia parece
ndo validar tal suposigdo de maior prejuizo decorrente da utilizagéo de politicas industriais do que

na sua auséncia. Vale dizer, para que niao pairem dividas: mesmo com todas as imperfei¢des e

¥ David (1985,1987,1993a,1993b), Allen (1988), Arthur (1988,1989,1996). Casos cldssicos em que a tecnologia
menos eficiente venceu sdo a disputa entre os sistemas VHS e Betamax, para equipamentos para video, e entre a IBM ¢ a
Apple, tanto para computadores pessoais quanto para os respectivos softwares especificos utilizados.

# Postlewaite (1987). Como afirma Chang (1994a:142,n. 30), com preciséo, além das “falhas de mercado” néo implicarem
necessariamente que as intervengdes estatais sejam benéficas, o proprio sistema e a histéria do capitalismo estdo repletos de
“imperfeigdes” que conduzem a vantagens as empresas que as conseguem contornar, por exemplo, institucional ou
organizacionalmente, sem intervengdes por demais abrangentes do Estado. A partir de tais oportunidades, as empresas que divisam
maneiras institucionais de “driblar” estes problemas de coordenagdio, inclusive possibilitando ganhos inicialmente nfo-previstos,
adquirem vantagens com relagio as suas concorrentes. “O surgimento do sistema fabril, das empresas por sociedade andnima, das
firmas multidivisionais, da integragdo vertical e da conglomeracgo sdo apenas umas poucas inovagdes deste tipo,”(Chang,1994a:142,n.
30). Ver também Coase (1937), Williamson (1979); Pondé (1993); Chandler Jr. (1962;1977,1990) e Lazonick (1992a;1992b;1993).
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desvios das politicas industriais e os conseqiientes prejuizos por elas causados, o conjunto |das

vantagens alcangadas por meio destas parece suplantar os danos tomados agregadamente. Mas
note-se que isto é, em boa medida, € em um grande numero de casos, uma questdo de preferéncia
ideologica por realgar tais e tais tipos de resultados, em detrimento das conseqiiéncias opostas, ou

seja, € uma questdo em aberto. Afinal, sempre ha uma extrema dificuldade — para ndo

er

w

Pois para uma tal argumentagdo ser realizada é necessario considerar todas as consequé |

|
impossibilidade — de imaginar como teria sido a historia se tal ou qual fato n3o tivesse ocoxlfdo

|

il
diretas e indiretas do que efetivamente ocorreu e as comparar com o que poderia ter acontecido

o]
v
(4]

tudo tivesse se passado diferentemente.

Isto pode ser ilustrado, ao menos como analogia, pelas dificuldades que ocorrem

contemporaneamente a partir das crescentes e importantes preocupagdes ecologicas, as

mais complexos e passiveis de controvérsia. Todavia, para muitos, mesmo uma tal argument
em grande medida, ndo faz mais do que corroborar a necessidade de politicas governamentais, por
exemplo, internacionais, para tratar de problemas como os do aquecimento global e o do risco

progressivo desaparecimento das camadas de ozdnio sobre os pélos (Nelson & Soete,1988:63

Tal papel benigno das politicas governamentais, também no que concerne aos impactos ambie
pode igualmente ser visto, modernamente, pelos maiores recursos cientificos e tecnologicos q
paises desenvolvidos possuem para enfrentar as mazelas (sociais e ecologicas) do desenvolvim

(OECD,1992a). Ou seja, como apontado por muitos cientistas, 0 desenvolvimento cienti:ﬁco,

tecnolégico e social — que s6 pode emergir com um nivel adequado de desenvolvi o
econdémico — € pré-requisito para o aparecimento de propostas e de solugdes para os probl nas
ecologicos e sociais, tanto em decorréncia de um melhor aparelhamento técnico para ;ttis
propostas quanto de uma maior conscientiza¢do das responsabilidades e possibilidades individuais e
coletivas.

Entretanto, em prol dos que racionalmente n3o créem no beneficio liqiido — '.e.,
descontando-se os efeitos negativos — do desenvolvimento econdémico, deve-se novamente

destacar que a ndo exeqiiibilidade de um célculo preciso para algo que envolve tantas variavei$ de

|
dificil ou mesmo impossivel mensuragéo (Kapp,1968;1976a;1976b; Polanyi ef alii,1957a, Swaney &

i
“Ommo“regiao“,nestatesepodctamodesigmrumadsmﬂnadaéreagmgrﬁﬁudemnpaisqmnmoespaqorﬁimldo
por um conjunto de paises (como, por exemplo, a América Latina, 4 qual nos estudos da CEPAL, por exemplo, foi uma

peculiaridade histérica, ou o Sudeste Asiatico, etc.) ou por partes de alguns paises (a Amazonia, a Patagénia, etc.).
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Evers,1989), principalmente quando se as considera agregadamente, praticamente inviabiliza

qualquer avaliagdo definitiva. Mesmo assim, cré-se na possibilidade de apontar para o papel
benéfico do desenvolvimento econdmico, se este for planejado de forma relativamente eficiente e
for, portanto, razoavelmente controlado, minorando as conseqiiéncias negativas e aumentando os
efeitos benéficos, dada a mencionada onipresenga das falhas de mercado e os efeitos favoraveis
“liqiiidos™ alcangados por meio da atuagdo do Estado. Em uma dire¢do similar, cré-se poder
apontar para os resultados benéficos das politicas industriais, por exemplo, ao retirar os paises de
lock-ins ineficientes.

Com efeito, uma caracteristica comum a todos os paises subdesenvolvidos € a auséncia do
Estado, mais grave quanto maior aquele subdesenvolvimento. Vale dizer, nestes paises, o Estado
ndo possui meios para planejar politicas com um minimo de envergadura, muito menos para
executa-las ou fiscalizar sua aplicagdo (ou mesmo para atuar no sentido de sancionar certas normas
e leis por ele promulgadas em beneficio da sociedade), sendo que o inverso ocorre com relagido aos
paises desenvolvidos, apesar da retorica em contrario (OECD,1989;1992b; Itoh et alii,1988). Isto
aponta mais uma vez para o papel crucial do Estado, e das sociedades, determinando os caminhos
que podem ser trilhados e as agdes que podem ser empreendidas pelos seus varios agentes, até
mesmo quando atuando no mercado, seja por meio de regras, incentivos € sangdes para a atuagio
destes agentes, seja pela propria atuagao do Estado.

Reafirmando esta possibilidade de o Estado atuar como agente favoravel ao
desenvolvimento econdmico e industrial, é preciso igualmente, mais uma vez, salientar os casos do
Japdo e dos paises asiaticos, nos quais, apos um longo debate entre os que defendiam o papel do
Estado como o grande impulsionador dos periodos de industrializagdo vertiginosa e de catch-up
destes paises e aqueles que procuravam negar qualquer relevancia maior a tal agente nos processos
de desenvolvimento (Canuto,1991), até mesmo uma institui¢io conservadora como o Banco
Mundial (IBRD,1993), notoriamente seguidora da ortodoxia tedrica em economia, admitiu o papel
benéfico do Estado naqueles paises. Isto significa, em termos “praticos”, que também segundo aquela
instituicdo existe a0 menos a possibilidade empirica de uma atuagdo favoravel do Estado no que
concerne ao desenvolvimento econdmico, industrial e social, ainda que a grande maioria dos
neoclassicos ndo reconhega a abrangéncia das “falhas de mercado™ nas economias capitalistas e os
empecilhos que tais falhas interpSem a uma maior racionalidade econdmica, se ndo se pode contar

com a agd@o reparadora, apesar de imperfeita, do Estado. Ou seja, que existe a possibilidade de o
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Estado sanar uma grande parcela das onipresentes “falhas de mercado”, ao mesmo tempo em Lue
|

se mostra apto a contornar boa parte das “falhas de governo” (a0 menos minimizando-as). Se vai

ser bem sucedido nesta fungdo depende de uma série de fatores — institucionais, organizacionris,

politicos, ideoldgicos, de momento histérico — os quais podem e devem ser analisados para

tentar prever o resultado daquela atuagdo e para a elaboragdo das politicas da maneira mais e
possivel. ** No entanto, em ultima instancia, estas politicas so podem ter seus resultados conhec lIlo_s
ex-post, em razdo de fatores como a incerteza, tanto sobre as condi¢des futuras das econor _'a!s
como um todo (nacionais e internacional) como da reagdo dos agentes individuais implicados (é‘ejh

tomados isoladamente, seja quando se considera a interagio entre eles — S.Possas, 1996).

Algo semelhante ocorre, conforme analisei no sub-item anterior, quando se trata .!db
desenvolvimento tecnolégico. Destarte, muitas vezes descarta-se a possibilidade de a polit';ic:a
industrial ter impactos positivos sobre este desenvolvimento, com base nas condigdes “anarquicas”
que o regem, em um argumento que destaca a qual destaca que qualquer intervengéo simplesm ft,b
significaria a colocagdo de obstaculos a busca por inovagdes e pela renda diferencial genuinamlhté
conseguida a partir dela pelos varios agentes.

Consequientemente, se se quiser fundamentar teoricamente, e de forma consistente, as
politicas industriais, € preciso refutar também os argumentos adicionais a elas contréru!as,
mostrando que a intervengdo do Estado, além de poder contornar as “falhas de mercado”, p}de
também evitar uma grande parcela das “falhas de governo”, tanto teérica como empiricamente.| E

isto que fago a seguir.

1.2.7. Algumas Propostas para Sanar as Falhas de Governo ‘

|
Pretende-se, neste item, apresentar uma lista — certamente nao-exaustiva — de medidas
para sanar, ou a0 menos minorar, se possivel significativamente, as falhas de governo. Isto J ra
|

feito tendo sempre, como pano de fundo, tanto as nogdes de racionalidade limitada dos ager:f'eé
| |

quanto a incerteza, as quais permeiam grande parte das decisdes econOmicas, sobretudo as

importantes, entre elas grande parte daquelas tomadas pelo Estado.
Em primeiro lugar, é preciso apontar para a necessidade de se alcangar a madior

|
racionalidade possivel para o Estado, tomado como um todo, o que inclui as instituigdes €

organizagdes que o constituem. Quer dizer, deve-se procurar organizar o Estado e as partes que 0

% Este ponto ser4 melhor discutido no capitulo 3, no qual se tentara expor melhor os efeitos desta interagfio de multiplos
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conformam de maneira a evitar a0 maximo decisdes irracionais de um ou mais agente(s) isolado(s),

uma vez que ndo se pode considerar como garantida qualquer identificagdo entre o Estado (e seus
objetivos) e os funcionarios desse Estado (Chang,1994a:34).

Em segundo lugar, como ja foi afirmado anteriormente, deve-se buscar recrutar para o
Estado funcionarios extremamente capazes, remunerando-os condignamente. E necessario também,
para que isto suceda, estabelecer critérios de sele¢do por mérito, assim como uma meritocracia que
se orgulhe do alto nivel de qualidade no desempenho de suas fungdes e que zele por ndo permitir
rachaduras neste esquema meritocratico.*’

Em terceiro lugar, ¢ importante que o Estado tenha capacidade para coletar e processar
informagdes, a fim de que possa preparar estratégias de intervengdo mais eficazes. E necessario,
entdo, prover o Estado de recursos materiais e humanos suficientes para efetuar tais tarefas.*® Uma
outra medida relevante ¢ diminuir o nimero de niveis hierarquicos que compdem 0s organismos
que perfazem o Estado. Tal medida baseia-se nas mais modernas teorias a respeito da
administrag@o eficiente (Womack ef alii,1990). Igualmente, deve-se procurar organizar estes niveis
hierarquicos e o processo de tomada de decisdes de maneira a que, quanto mais elevados forem tais
niveis hierarquicos, mais abrangentes sejam as resolugdes das quais eles tomem parte, quer a fim
de, como vimos, deixar os niveis hierarquicos mais altos com mais tempo e recursos para facultar-
lhes uma maior fundamentacdo nas delibera¢gdes mais abrangentes, quer para ndo torna-los
tendenciosos por excesso de informagbes a respeito de certos problemas especificos a uma certa
area, ao invés de proporcionar-lhes uma visdo razoavelmente homogénea dos varios aspectos a
serem contemplados.* Ao mesmo tempo, quanto mais dificil for avaliar o desempenho dos
funcionarios do Estado, devido ao tipo de fungdes que exercem, menor liberdade de agdo e maior

necessidade de reportagao freqgiiente a seus superiores deve ser tentada, o que possibilitaria também

fatores e a incerteza inerente a tal relacionamento complexo.

¥ Hirschman (1970), Sah (1991); Simon (1991); Chang (1994a:37). Para aqueles que consideram fantasiosas tais
pretensdes, recomenda-se a leitura do livro sobre a histéria do MITI (Johnson,1982), no qual se descreve os critérios de selegdo dos
funcionarios como um todo para o govermo japonés, as maneiras de atrair os melhores e mais promissores alunos, a virtual
impossibilidade de inserir qualquer funcionario que nio seja escolhido de tal maneira, o zelo destes funcionarios pelo seu
desempenho, o fato de o ministério ter-se tornado mitico, no Japdo e fora dele, a partir do incrivel processo de desenvolvimento
daquele pais, etc. Cf também Torres F® (1983;1991). Ver ainda Chang (1994a:cap. 4), a respeito da busca bem sucedida da
Coréia do Sul por emular o exemplo japonés — tanto com relagdo ao MITI quanto no que se refere ao desenvolvimento
econdémico como um todo — e Zysman (1983) e Hall (1986), para o caso francés e sua histéria de sucesso na formagio,
recrutamento de burocratas e desenvolvimento econdmico, no pos-2* guerra,

® Chang (1994a:35) sublinha os problemas muitas vezes encontrados, neste sentido, por paises “em desenvolvimento”, em
decorréncia da escassez de estatisticas confiaveis e de capacidade para interpreta-las.

® Womack (1990); Womack et alii (1990); Sah (1991) e Simon (1991). “Dado que a capacidade de qualquer individuo para
processar informagdes € limitada, a liberagdo dos mais importantes tomadores de decisdes das decisdes rotineiras aumentard a
capacidade conjunta de o Estado processar informagdes.”(Chang,1994a:35).
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minorar os problemas de assimetria de informagdes entre os varios niveis hierarquicos| do

funcionalismo.”

Neste mesmo sentido, para minorar o problema da assimetria informacional entre, por| um
lado, o Estado, e, pelo outro, as pessoas e instituigdes para as quais sdo direcionadas as politicas
publicas mas que ndo pertencem aos seus quadros, deve-se procurar o melhor relacionamento & o
maior nivel de consulta mitua possivel entre estes varios agentes.”’

Como esclarece Chang (1994b:299):

“A possibilidade de o Estado promover uma visdo equivocada deveria ser minimizada pela construg@o de um mecanismo para juntar
e comparar diferentes visdes existentes na sociedade, incluindo aquela adotada pelo Estado, e para criar um [razoavel] consenso &
partir delas.”™”?

Pode-se apontar também para o importante papel que as empresas estatais, em setores
também com empresas privadas, podem representar, por poderem fornecer ao Estado informag¢oes
de forma mais desprendida do que suas congéneres privadas (Chang,1994a:142,n. 4). Contudo, tal

vantagem dependera, em grande medida, do proprio relacionamento entre o Estado e as estatais, e

também entre suas respectivas burocracias, ou seja, da capacidade de controle do Estado sobre

suas empresas e da relativa harmonia de todo o aparelho estatal e de seu pessoal.

Como foi visto acima (sub-item 1.2.4), o Estado também pode procurar meios para evitar

que seus funcionarios, incluindo politicos e governantes que tomam decisdes por esse Estf'da,
|

apropriem-se de renda a eles dirigida por certos agentes, sobretudo externos ao Estado, tentando
influenciar aquelas decisdes.” Um modo de assim proceder € através do isolamento da buroc |

1d
cia
de influéncias dos politicos,” tanto por meios institucionais — tornando as decisdes desta

burocracia auténomas, no mais alto grau possivel, com relagdo a qualquer tentativa de influéncia
por parte dos politicos — como por mecanismos como o pagamento de salarios elevados tos
burocratas — tornando-os menos suscetiveis a influéncia de interesses estranhos ao interesse
publico — e pela inculcagdo nestes servidores da responsabilidade por suas obrigagdes ¢ Ln_fo

* Este altimo ponto esta também relacionado & questdo de injetar nesta burocracia o orgulho pelo bom desem
em suas fungdes, a qual ja se fez referéncia acima.

°! Mais uma vez, pode-se buscar exemplos vitoriosos, neste sentido, nos casos japonés, francés e coreano. Cf T
(1983;1991), Zysman (1983), Chang (1994a:37) e Coutinho (1999).

%2 Chang (1994b:299,n. 8) adiciona que o “consenso ndo deve ser interpretado como um resultado de um processo harmonioso
de tomada de decisdes, envolvendo todos os agentes relevantes. No mundo real, o consenso emerge tipicamente de um processo rado
de conflitos, o qual freqientemente exclui varios agentes que sio relevantes, ao menos sob certos pontos de vista. De fato, uma gra
parte da politica é decidir quem sera incluido ou excluido do processo de tomada de decisbes.”

% Ou, em linguagem mais popular, para que ndo aceitem algum tipo de suborno que possa modificar aquelas decist
em prejuizo da sociedade como um todo. |

% A partir dos dados empiricos de Zysman (1983) e Johnson (1982), os quais mostram a importancia deste iso 0 da
burocracia com relagdo aos politicos, na Franga e no Japio. |
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guardides do espirito publico € como pessoas devotadas ao bom desempenho de suas fungdes

(Clague,1994). Neste sentido, o oprobrio publico aqueles que comprovadamente tiverem
prevaricado pode ser também de grande valia.

A vantagem de isolar a burocracia de maiores influéncias dos politicos, seria evitar que os
politicos, por estarem sempre sujeitos aos processos eleitorais, e por serem mais propensos do
que os burocratas a aceitar influéncias com menor ou mesmo nenhum respaldo técnico,
modifiquem as diretrizes mais gerais de atuagdo do Estado (Muller,1989; Powell &
DiMaggio,1991). Todavia, em contrapartida, € forgoso recordar que o suporte eleitoral confere
aos cidaddos, por meio de seus representantes eleitos, em muitos casos, algum controle e
influéncia sobre as politicas publicas e suas diretrizes basicas, podendo torna-las um pouco
menos tecnocraticas, o que também € importante, apesar da ascendéncia crescentemente
avassaladora da burocracia técnica sobre os politicos (Muller,1989). Portanto, a possibilidade
de influéncia ira depender do quanto a burocracia é permeavel a pressdes externas, enquanto
os resultados desta influéncia dependerdo — se esta ascendéncia externa for possivel — do
grau de “clareza relativa” de cada um destes agentes, burocraticos ou politicos, no que diz
respeito aos objetivos da sociedade.

Neste sentido, nos paises mais desenvolvidos, a burocracia adquire tal autonomia em termos de
coleta, processamento de informagdes, e elaboragdo de planejamentos e projetos a partir destas
informagbes, que muitas vezes, principalmente nos paises lideres, a burocracia parece estar
praticamente imune a qualquer interferéncia dos politicos (ainda que ndo de outros interesses).
De fato, antes ocorre o inverso, ou seja, € a burocracia que abastece os politicos com dados
para suas decisdes nas mais diferentes areas de interesse governamental (Muller,1989).

Alias, essa € uma das principais razdes pelas quais tem diminuido, na maioria dos
paises, o interesse pela politica e pelo processo eleitoral. Pois as possiveis transformagdes
acarretadas por eventuais mudangas dos governantes no poder, apesar de ocorrerem, passam a
ser cada vez menores e, as vezes, muito pouco significativas, dada a autonomia das burocracias e
da “maquina” do Estado como um todo. No entanto, ndo se deve desprezar a influéncia das
configuragdes institucionais, da ideologia reinante e dos interesses nesta “solidificagdo” de
determinados modos de atuagdo do Estado, tornando muito dificil qualquer modificagdo mais

substantiva destes modos, por exemplo, via processo eleitoral, a despeito das ineficiéncias no
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funcionamento dos Estados.” Ou seja, tal conjunto de fatores adquire caracteristicas

historicamente determinadas, dependentes da trajetoria de cada pais, como veremos com {ﬁais
l
|
|

detalhes no capitulo 3.

No mesmo rumo da discussd@o realizada acima, € preciso salientar que um meio de liber

las meramente indicativas, restringindo o poder discricionario dos burocratas ou politic
sobre a alocagdo de recursos e/ou os mecanismos de protegdo publicos. Foi este o sistema
utilizado, destaque-se, tanto na Franga quanto no Japdo, predominantemente no periodo de
politicas industriais mais vigorosas, quando estes paises se dedicavam com afinco a realizagio |
catch-up com as maiores poténcias econdmicas do pos-guerra, notadamente com os EUA.™

Muitos autores apontam que nos EUA, um pais no qual somente existe uma politica

industrial implicita, é muito maior a influéncia de rent-seekers sobre os responsaveis por e

(Johnson,1984a;1984b; Chang,1994a:39). Nao € por outro motivo que todas as maiores empre
fornecedoras do chamado complexo industrial-militar americano (nele incluido o se or
aeroespacial), assim como seus lobistas, procuram influenciar o or¢gamento daquele comple):?,
conhecendo na pratica as melhores formas de atuagdo para conseguir este intento, enquant'l_o
advogam uma completa auséncia de politicas industriais naquele pais, visto que assim se adaptam Lf_ﬁ
ideologia vigente e simultaneamente se livram da atengdo publica, a qual cré ndo precisar to
conhecimento de politicas que pretensamente ndo existem (Galbraith,1967; Ergas,1987;
Nelson, 1988;1993a). |

vencedores”, como aquela efetuada pela Coréia. Apesar de este sistema ter uma maior tendéncia, ¢

sofrer “influéncias” externas ao Estado — pois tornar-se um vencedor, em um tal sistema, € muit

Por outro lado, alguns Estados podem procurar seguir uma politica de “escolha dt)ik
E
l
|

% Galbraith (1967); Hobsbawm (1968), Katzenstein (1978c;1984;1985), Zysman (1983;1994); Useem (1983);
(1986), Muller (1989) Powell & DiMaggio (1991) e Lazonick (19923..1992b 1993)

menciona a fungdo redutora de custos de lransat;ﬁo propomoamda por este plane]ammlo mchcan\ro scja das tmnsat;oes el
somente entre agentes ndo pertencentes ao Estado, seja daquelas entre estes tltimos e o Estado, quando tal tipo de planejamento
(razoavelmente) acatado pela sociedade. Com efeito, se isto ocorre, reduz-se significativamente o espectro de decisbes passiveis
serem tomadas pelos varios agentes, ja que estas devem se coadunar, ao menos moderadamente, com aquele planejamento.
(id.:47-8) define estes custos de transagfo como todos os custos de coordenagdo dentro das e entre as diferentes unidades econémica
Estes custos devem ser claramente diferenciados, em termos tedricos (visto que na pratica isto se torna as vezes extremamente dificil

1d.:144 n. 18), dos custos de produgdo. Em sentido semelhante, pode-se enunciar os custos de transagdo como sendo aqueles incorri

no planejamento, adaptacéio e monitoramento do cumprimento de tarefas, definidas pela base técnica e orgamizacional vigen

(Pondé,1993:32). Ver também Suzigan & Villela (1997:24-5). No préximo capitulo serfo analisadas as economias dos custos de
transagdo proporcionadas pelas politicas industrais, quando se discutir as externalidades.
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vezes uma questdo de vida ou morte, utilizando-se, entdo, todos os recursos possiveis para ser bem

sucedido — pode-se conseguir com isto que os grupos e empresas sigam com bastante presteza as
politicas determinadas pelo Estado, por exemplo, atingindo um elevado nivel de qualidade,
produtividade, P & D, entre outros.” Como resultado, os beneficios de tal competigio feroz
facilmente ultrapassam quaisquer custos que possam emergir em decorréncia da atuagao de rent-
seekers (Chang,1994a:39). Ademais, muitos dos setores nos quais se encontram tais empresas e
grupos (e também os setores visados por eles) sio monopolicos ou oligopolicos por natureza
(id.:41), devido sobretudo as escalas de produgdo necessarias para tornar a produgao eficiente. Isto
torna verdadeiramente notavel a estratégia governamental de conseguir extrair desempenhos
competitivos acirrados de tais grupos e empresas.”®

Ja com relagdo ao desenvolvimento tecnologico, um ambiente propicio € essencial para sua
ocorréncia, nele incluindo uma suficiente capacitagdo empresarial, cientifica ¢ em engenharia, além
de estimulos a este desenvolvimento, muitos deles provenientes do Estado. No entanto, € preciso
sublinhar que, para muitos casos e setores, uma grande capacidade cientifica ndo € necessaria,
apesar da sua crescente importancia, nas ultimas décadas, com a aceleragdo do desenvolvimento
tecnologico e a progressiva interpenetrag@o entre ciéncia e tecnologia (Rosenberg,1992:92; Nelson
& Rosenberg,1993; Chesnais, 1994).

Esta importincia do ambiente para o desenvolvimento tecnologico pode também ser
ilustrada pela evolugdo diferenciada dos paises desenvolvidos. Assim, um pais como o Japdo,
mesmo ndo apresentando, até mais recentemente, uma performance notével em termos cientificos
(Rosenberg,1992:92),” conseguiu realizar um impressionante salto econdmico e tecnologico
(Freeman,1988). Em contrapartida, a Gra-Bretanha, apesar de seu sucesso cientifico em termos

0

internacionais,'®” nfio conseguiu traduzir tais realizagdes cientificas em uma participagdo de

relevincia comparavel em termos de desenvolvimento tecnologico (Rosenberg,1992:92-3). Vale

7 Canuto (1991) e Coutinho (1999) reportam o processo de desaparecimento de alguns grandes grupos coreanos
(chaebols) por ndo se conformarem as determinagdes da politica industrial daquele pais, sendo, assim, preteridos, em
detrimento de seus concorrentes.

% No caso japonés, conseguiu-se, semelhantemente, um desempenho fortemente competitivo de empresas € grupos
oligopélicos, chegando até & preocupagdo inversa por parte dos formuladores da politica industrial, qual seja, a de conter a
competigdo e o investimento excessivos. Cf. Johnson (1982) e Torres F* (1983).

® Todavia, o Japdo vem rapidamente progredindo neste setor, principalmente pela percepgdo da progressiva
importincia daquela inter-relagio entre ciéncia e tecnologia, especialmente nos paises lideres em tecnologia.

1 Ainda que declinante em termos relativos, devido & crescente perda de importdncia econdmica ¢ tecnologica
daquele pais e a deterioragdo de seu sistema cientifico e educacional, especialmente quando comparado ao de seus principais
concorrentes.
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dizer, as imbricagdes entre ciéncia e tecnologia ndo sdo tdo simples como geralmente se considera

(id.). |

Na verdade, esta evolugdo diferenciada dos varios paises em termos cientificos e

tecnologicos, como ndo poderia deixar de ser, possui raizes historicas no proprio desenvolvimento

econdmico e industrial destas nagdes. Assim, no caso do Japdo, ocorreu a busca deste pais r)r

realizar um catch-up com os paises mais desenvolvidos, procurando para isto construir sistef

educacionais, técnicos e cientificos de elevada qualidade, assim como havia sido feito, em épcIa'.s
anteriores, pelos EUA e Alemanha, em suas tentativas de emulagido do sucesso econdmido e

|
tecnologico — principalmente — mas também cientifico, da Gra-Bretanha (Noble,1977;

em demasia, devido a motivos histéricos, institucionais (Lazonick,1992a;1992b;1993), ou me
ideologicos (Hobsbawm,1968; Hall,1986), no mercado, para seu desenvolvimento, perdend
estimulo, ou mesmo a capacidade, para as reformas necessarias tanto na maneira de atuagao
inter-relacionamento de seu setor privado quanto naquela de seu setor publico — por exemplo,
tornar a educag@o acessivel a toda a populagdo e sem criar escolas técnicas e Universidade
primeira linha, como na Alemanha (Kogut,1992; Domseifer & Kocka,1993).'"

Com isto pretende-se ilustrar a possibilidade de atuagdo do Estado para garantir +m
ambiente propicio a mudancga tecnolégica, o que pode ser conseguido, como mostrarei a seguir, p

politicas industriais € econdmicas que promovam um elevado ritmo de desenvolﬁme+t0

a

ainda mais atraente em um ambiente deste tipo, pois ele proporciona as firmas um mercado

(Nelson,1993; Rosenberg,1992). A razdo disto € que a busca por vantagens tecnologicas se t};l
m

maiores oportunidades e, freqientemente, também taxas de crescimento e rentabilidade mais

elevadas. Os casos japonés e britdnico, vistos anteriormente, servem como ilustrag .Jves
it

paradigmaticas do que acabei de expor. |

Recorde-se que, para muitos, o Japdo é o Unico caso de pais atrasado que consegx.lit;

efetivamente adentrar no rol dos paises mais desenvolvidos — talvez acompanhado pela Ité}iLa
10

qual ndo contou, no entanto, com uma atuagdo tdo decidida, radical e bem-sucedida de seu Est

191 Este desenvolvimento educacional alemio foi posteriormente copiado pelos EUA, especialmente no que se refemLaé
Universidades (Noble,1977). Contudo, recorde-se uma vez mais o papel de vanguarda do Estado inglés, anteriormen s 4
Revolugdo Industrial, em termos de politica industrial avanr la lertre, tanto na protegdo 4 sua indistria téxtil contra as
importagdes dos paises baixos quanto na melhoria da sua infra-estrutura fisica, por meio de investimentos em estradas Lm
canais (Landes,1969). Parece que, sem divida, este € mais um caso de lock-in em determinada saida institucional, a d.esplc;itq
do envelhecimento posterior desta solugdo. E isto apos ter-se desaprendido, devido ao sucesso liberal, as solugdes alternativas
prévias que possibilitaram este sucesso (Lazonick,1992a). Sobre “arteriosclerose institucional”, ver Norton (1986:20) |
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nacional (Gerschenkron,1962; Posner,1978; Oliveira,1985). Este sucesso japonés foi alcangado,

como se sabe, por politicas explicitas de transformagdo econdmica e social, com mudangas
institucionais radicais deliberadamente planejadas por aquele Estado e pela elite dominante daquele
pais, a partir da Revolugdo Meiji, sofrendo um novo impulso logo apds a derrota sofrida na 22
guerra mundial.'”

Este desenvolvimento econdmico japonés apresenta, ademais, um interesse especial, pela
marcante relagio de mao dupla com seu desenvolvimento tecnologico, j4 que ambos foram
estimulados pelo Estado e visados pelas empresas daquele pais (também instigadas pelo Estado),
em um ambiente protegido, mas ndo sem nenhuma obrigagdo de reciprocidade por parte destas
empresas (Freeman,1988). Conforme destaquei acima, tal reciprocidade deveria assomar na forma
de uma crescente competitividade e capacidade concorrencial, estimuladas ainda pelo acicate da
reducdo planejada tanto da protecdo quanto dos incentivos a estas empresas, pari passu ao
progressivo alcance (cafch-up) competitivo com relagdo as empresas dos paises desenvolvidos.
Este alcance competitivo, por sua vez, podia ser instigado e observado pelos resultados empiricos
das exportagdes das empresas monitoradas para os mercados dos paises desenvolvidos, sobretudo
para os EUA.

Ja no caso britanico, ocorreu uma situagdao oposta, na qual o pais pioneiro da Revolugdo
Industrial perde paulatinamente sua primazia industrial, em um processo literalmente secular
(Hobsbawm,1968), para em uma época mais recente chegar até mesmo a um periodo de
desindustrializagio absoluta (Hall,1986). Como se sabe, apOs a 2* guerra mundial, alguns governos
britdnicos, sobretudo trabalhistas, procuraram estabelecer uma politica industrial mais
intervencionista, em oposi¢do as politicas simplesmente reativas, normalmente implementadas
naquele pais.'”® Contudo, rapidamente tais governos desistiram destas tentativas de maior
direcionamento da industria britdnica, em prol de politicas econdmicas contracionistas, na tentativa
de defesa da paridade de uma libra inglesa freqiientemente sobrevalorizada. Isto se dava porque tal
sobrevalorizagdo era erroneamente percebida como um requisito basico para a confianga e
estabilidade das condigdes dos contratos estabelecidos pela City londrina, e para seu sucesso como

o entdo principal mercado financeiro do planeta.'” Vale dizer, aquelas tentativas de politica

1% Hobsbawm (1977:164-71), Johnson (1982); Dosi et alii (1990:42,50-1); Dosi et alii (1994). Virios destes aspectos
serdo melhor analisados no item 4.3.

1% Uma definigéo mais precisa destes termos podera ser encontrada no proximo capitulo.

14 Blank (1978); Zysman (1983); Hall (1986). Em um problema que remonta ao comego do século e, mais
fortemente, ao periodo entre-guerras (Skidelsky,1996:84-6). Assim, uma conjugagdo de certos interesses com algumas
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industrial mais direcionadoras estiveram a mercé das recorrentes politicas macroecondmicas

contracionistas seguidas pelo governo inglés e, o que € pior, sem solugdo definitiva para aquele

problema recorrente de sobrevalorizagdo, pois nunca a libra foi desvalorizada o suficiente a ponto

de propiciar maior estabilidade ao Balango de Pagamentos inglés e maior competitividade aos
produtos britanicos, contornando definitivamente a tendéncia fortemente deficitiria da balan¢a

comercial daquele pais e permitindo-o seguir politicas expansionistas.'®

técnicos decorrente das politicas de catch-up (OECD,1992a; Noble,1977). Com isto, a
Bretanha comega a perder terreno sobretudo para os dois paises que lideraram a economi
industria mundiais na primeira metade deste século, os EUA e a Alemanha, além de para o J.
na segunda metade do século.

Conforme mencionado anteriormente, muitos explicam o relativo atraso britanico n

areas exatamente como conseqiiéncia do grande sucesso anterior daquele pais, o qual teria to

suas instituicdes (inclusive os costumes) bastante rigidas e inadequadas a uma ult

concepgdes ideolégicas equivocadas, a qual julgava e julga ser importante defender a paridade de uma mo
despeito dos efeitos deletérios desta paridade sobre a economia real, foi minando paulatinamente a industria britani
(1d.:84-6.118; Keynes,1936:382-3; Hobsbawm,1968).

1% Pode-se tecer uma comparagio entre estas politicas econdmicas e aquelas seguidas pela Alemanha Ocidental. Esta tltin
apesar {ou por causa) de seu muite maior desenvolvimento industrial, com seus interesses financeiros estando fortemente 1 s d0s
da sua industria, “soffia” recorrentemente de um mal oposto ao inglés: uma moeda freqlientemente desvalorizada e com :
externas para uma valorizagdo, em decorréncia de superéavits comerciais e de transagdes correntes significativos (posteriormente ap fim
do sistema de Bretton Woods, tais pressdes passaram a ser por uma apreciagdo que efetivamente comegou a ocorrer — Kmili}szs;
Miranda,1990; Belluzzo,1999). Ou seja, enquanto as politicas econdémicas inglesas de curto prazo, anti-desenvolvimentistas e
anti-industriais, conduziam a uma progressiva perda de valor real e de participagao da libra nos mercados ﬁnand:%ix‘:os
internacionais, o contrario ocorria com o marco alemdo, a partir de politicas econémicas mais fortemente preocupadas com os
interesses produtivos daquele pais. Em suma: o valor e a participagdo, no longo prazo, da moeda de um pais nos mercados
internacionais, parecem depender intensamente das condigdes de sustentabilidade do seu Balango de Pagamentos e de seu
sucesso 1ndustrial e em servigos, ndo sendo sua participagdo nos mercados financeiros suficiente, entido, para garantir sejd a
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transformag¢do virtuosa (Hobsbawm,1968; Lazonick,1992a) — sendo exemplos disto o

distanciamento entre o sistema financeiro e o setor industrial, sem grande participagdo direta do
primeiro no setor secundario; a excessiva confianga no sistema de mercado, em vez de utilizar-
se mais pesadamente as relagdes verticais e horizontais inter-firmas; o elitismo da educagio
britanica, com desprezo pela aplicagdo pratica dos conhecimentos, levando a um enaltecimento
da educagdo classica e a uma desqualificagdo de maiores habilitagGes em areas técnicas, como
a administra¢do de empresas e a engenharia (0 que conduziu também, por sua vez, a um atraso
do ensino destas areas em suas Universidades); o desprezo britdnico, até recentemente, pelo
trabalho fisico,'® o que levava a quase impossibilidade de um engenheiro britanico aprender as
especificidades do processo de produgdo no mesmo nivel de minicias de um engenheiro japonés,
dado o treinamento obrigatério pelo qual este ultimo tem que passar na propria linha de montagem,
executando tarefas tipicas de operarios (Womack et alii,1990), o menor nivel de educagdo e
treinamento da forga de trabalho britdnica, quando comparada & de seus principais concorrentes

internacionais, o que resulta em menor produtividade do trabalho, etc. (Dosi & Kogut,1993:254).

estabilidade daquela paridade, seja a participagio desta moeda nos negocios internacionais (Miranda,1992;
‘Vasconcelos,1998).

19 Veblen (1899) procura explicar tal tipo de comportamento ocioso e cerimonial, apesar de nfo se centrar em nenhum pais
especifico. Sem divida, véarios dos aspectos mencionados acima estariam, talvez, mais bem localizados no capitulo 3, que versa sobre
as institui¢gdes. Todavia, quis-se ressaltar, ainda neste capitulo, as implica¢des institucionais e estruturais de um reduzido nivel de
crescimento econdmico e de poucos incentivos a este e 2 mudanga tecnolégica por parte de todo o sistema econémico de um pais
e, em particular, por parte de seu Estado.
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Capitulo 2
A Politica Industrial

objetivo deste capitulo €, essencialmente, a fundamentagdo tedrica das politicas

industriais. Busca também corroborar empiricamente tais politicas, destacando seus

resultados positivos — pelo menos potencialmente — em termos de alguns parametros
(produgdo, eficiéncia, produtividade, renda, bem-estar, etc; Gerybadze,1992:151-2;
Kolm, 1994,1995), analisando ainda, sucintamente, as relagdes e os conflitos entre as politicas industriais
e as politicas macroecondmicas, dado que tais conflitos sdo uma possivel e freqiiente fonte de
perturbagdo para a consecugdo de ambas as politicas.

Em contraposigdo aos pressupostos neoclassicos, expostos no capitulo anterior, neste se
pretende aduzir os principais aspectos da chamada teoria evolucionista, auxiliada por contribuigdes de
outras correntes heterodoxas (ou “heréticas”)' e até mesmo de alguns representantes na vanguarda do
mainstream economics, desde que apresentem alguma contribui¢do relevante para uma concepgdo
tedrica alternativa (Dosi ef alii,1990:item 2.3; Samuels,1995a). Uma teoria heterodoxa e evolucionista,
no meu entender, deve prescindir de qualquer concepgdo de equilibrio ou de racionalidade substantiva,
devendo também incluir a incerteza em um sentido Knightiano/Keynesiano entre as caracteristicas
fundamentais do sistema econdmico, e imprescindiveis para o entendimento deste sistema
(Davidson,1982-83;1991,1993). Vale dizer, segundo a concepgéo tedrica que se pretende apresentar, a
impossibilidade de conhecimento perfeito ocorre tanto por motivos de insuficiéncia de capacidade de
coleta e de processamento de informagGes quanto pela propria incerteza, ie., a total
impossibilidade de conhecer com precisao probabilistica o futuro de inimeras variaveis
econdmicas.” Isto porque a incerteza ndo implica apenas na insuficiéncia de capacidade para a coleta
e/ou o processamento de informagdes, mas sim na propria inexisténcia de informagdes ex-anfe, no

momento no qual elas sdo necessarias. A partir de tal constatagdo, torna-se até mesmo irrelevante, em

! Formada por antores (neo)schumpeterianos, (pés)keynesianos, neo-keynesianos, institucionalistas, (neo)austriacos, etc.
? Simon (1962;1976); Egidi & Narduzzo (1997). Keynes (1937a), Davidson (1982-83;1991;1993); Johnson
(1988.296;1992:23), Dalum et alii (1992:301,n. 6), Possas (1995:5,18) e Hodgson (1997).
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muitos casos, saber qual a capacidade de os agentes coletarem e tratarem adequadamente as

informagdes.®
Tomando estes aspectos como ponto de partida, uma teoria evolucionista deveria ter

pontos centrais: 1) a dindmica; 2) a adequagdo a4 economia e a sociedade vistas como fenémenos

ul

historicos; 3) a rejei¢do da idéia de que estas economias e/ou sociedades propendem a um equilit
6timo qualquer; 4) a refutagdo de qualquer possibilidade de racionalidade substantiva, maximizado

5) a incerteza, inevitavel para uma teoria que se pretenda historica.*

2.1. Breve Historia dos “Heréticos” |

Varios autores tém procurado fundamentar teoricamente a necessidade de atuagdo do EI:,do

nos mais diversos ambitos das economias, a fim de que estas aumentem seu nivel de eficacia. Muitos

denominam tais autores de “heréticos”, por se oporem & corrente principal da ciéncia econémica,| nos
|

casos em que esta Ultima postula — em qualquer uma de suas 7 versdes (Davidson, 1982-83;1991;1993)

Ferrier, List, Hamilton, e mesmo, inadvertidamente, Smith (1776), em algumas partes de A Riqueza
Nagades, apesar de este livro ser também considerado o marco inicial da corrente principal da cién
econdmica.

A partir de entdo, esse livrto de Smith carrega consigo uma sina triplice e contraditoria

simultaneamente o “fundador” da corrente principal da ciéncia econdmica, da muito mais hereg

economia politica (com sua maior atengdo para a relevancia da politica e da sociedade sobre

men ) m ela ”(grifos meus). Ver também id.:78. Pars
dlrerenqa entre seu conceito de incerteza forl.c em comraposxq.io ao conceno de incerteza fraca, ou risco, cf. id.:8.

* Stolper (1991); Possas (1995;1996); Setterfield (1997); Samuels (1997); Petri (1998). Contudo, é importante perceber
determinadas concepgdes de equilibrio especificas podem ser (teis para as teorias que fazem parte do que se poderia chamar de uma
teoria evolucionista geral. Por exemplo, a possibilidade de equilibrio aquém do pleno emprego, em Keynes (1936; 1937a; 1937b}, € de
tal modo contréria & nogéo de equilibrio normalmente utilizada pelo mainstream economics e 1til para a apresentagio da possibilidad
de que uma economia capitalista ndo apresenta qualquer tendéncia inata a um 6timo — neste caso, o de pleno emprego — qus
perfeitamente ser empregada por teorias que procurem se contrapor a tal perspectiva (Setterfield, 1997:65-9). Portanto, certas nogbes de
equilibrio ndo sdo diametralmente opostas as de histéria (ibid.). |

% Como vimos no capitulo anterior. |
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“economia”), e ser um dos primeiros livros a dar suporte teorico a a¢do do Estado sobre a economia —

mais uma vez, ainda que inadvertidamente — devido ao inter-relacionamento dinidmico entre o
crescimento do comércio internacional realizado por um pais e o da sua produtividade (Dosi et
alii, 1990:26-31).

Provavelmente ndo ¢ uma coincidéncia o fato de que entre todos estes autores heréticos haja
ingleses, alemdes, franceses, italianos e americanos, ou seja, representantes de cada uma das principais
na¢des do Ocidente nos tltimos dois séculos (ou ainda mais, no caso dos ingleses e franceses), em sua
preocupagdo de como manter seus respectivos paises em tal grupo de nagdes de vanguarda, se possivel
adquirindo uma posi¢do hegemonica. Neste sentido, o proprio titulo do mais famoso livro de Smith,
“Uma Investigagdo sobre a Natureza e as Causas da Rigqueza das Nagdes”, indica qual sua
preocupagdo central. Faltaria apenas um autor japonés nessa lista de autores, para termos o G-6 da
economia mundial atual. Porém, o Japdo, no final do século XVIII e inicio do XIX, ainda ndo havia sido
invadido pelo Ocidente — o que s6 se daria em de 1851, e nem, por conta disso, iniciado sua reagdo
para tentar alcangar este Ocidente, imitando-o. Isto s ocorreria alguns anos mais tarde, ou seja, a
partir de 1868, com a Revolug@o Meiji.*

Esta tradi¢do de investigag@o sobre as causas das diferengas entre a riqueza das varias nagdes,
principalmente em sua vertente herética (ou heterodoxa), continua, mais recentemente — apds uma
longa interrupgdo, em boa medida acarretada pela hegemonia praticamente total do pensamento
ricardiano, até o inicio do século XX — com os autores do ciclo do produto; da defasagem tecnolégica
e das vantagens cumulativas dindmicas (tecnologicas, de escala, etc.), como Vernon, Thirlwall, Cornwall
e Kaldor, em grande parte dentro da tradi¢do pos-keynesiana;, passando pelos estruturalistas latino-
americanos, concentrados na CEPAL e no grupo ligado aquele organismo; pelos historiadores
econdmicos, como Gerschenkron e Kuznets; pelos economistas ligados a Comissdo Econémica para a
Europa (CEPE), como Mpyrdal; pelos institucionalistas norte-americanos, por varios economistas
franceses, como Mistral, Boyer e Chesnais, ligados ou ndo a chamada “Escola da Regulagéo™; além dos

neo-schumpeterianos, como Freeman, Rosenberg, Nelson e outros.”

2.2. A Possivel Utilidade da Politica Industrial

A partir dos desenvolvimentos teoricos acumulados dentro desta tradicdo heterodoxa,

principalmente em seus trabalhos mais recentes, pretendo mostrar como a teoria econdmica

¢ Como veremos com mais detalhes no final do capitulo 4.
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progressivamente reuniu fundamentos teoricos que sustentam as politicas industriais. Isto porque um

importante aspecto no que diz respeito a estas politicas € a razoavel despreocupagdo, até recentemente,
de

comportamento se mantém em muitos dos seus mais ferrenhos e capacitados adeptos), visto que podiam

de muitos de seus defensores, com qualquer fundamentag@o tedrica para elas (se bem que um tal tip

recorrer a inumeros casos empiricos que substituiam parcialmente tais deficiéncias teoricas com relas
as politicas industriais. Esta despreocupagdo tinha quatro causas basicas: primeiro, a deficiéncia de
alicerces tedricos consistentes, pelo menos quando comparados aos desenvolvimentos teofi
realizados pelo mainstream, na busca deste ultimo por uma fundamentag@o teorica que sustentasse sua
prescri¢do basica de ndo intervengdo estatal sobre as economias.

Em segundo lugar, conforme mencionei anteriormente, a desconsidera¢do, por parte de muitos
defensores das politicas industriais, de uma maior relevancia de um suporte tedrico para elas, pois para
estes defensores bastava a percepg@o da sua fundamentagdo empirica (Chang,1994a:4) e a existéncia de
condi¢des politicas, conhecimento (ou intuigdo) e instituigdes razoavelmente adequadas para
implementa-las. Vale dizer, a existéncia de um sem nimero de casos empiricos exitosos provava, para
seus defensores, a eficacia de tais politicas, a despeito da inexisténcia ou tibieza de uma base teori L;ue
as fundamentasse. Além do mais, como se sabe, muito se tem feito em politica industrial sem nenh | f
ou praticamente nenhuma, fundamentago em termos teoricos.®

A terceira causa era que, até o final da década de 70, ndo havia, a despeito |dos
desenvolvimentos tedricos acima referidos, uma discussdo publica a respeito de tais politicas,
especialmente no mundo académico de lingua inglesa (Chang,1994a:3), dominado, ainda mais do q.Te o
de outros paises, pelo mainstream economics. Como se sabe, ndo ha uma entrada para politica

industrial no 7he New Palgrave Dictionary of Economics, apesar de este dicionario, o mais com;i:ﬁo

de economia, supostamente atentar para todos os principais topicos de teoria e historia do nto

”

economico. Com isto, tal discussdo somente comega a ser levada a cabo, mais seriamente, nos paises

anglofonos (e mesmo nos outros paises, dada a dominancia da literatura econdmica em lingua in

1 Dosi et alii (1990:26);, Dosi & Soete (1988:409-10,1991:101), Stolper (1991), Vercelli (1993a).

¥ Sendo a histéria das politicas industriais no Japdo, no pos-2* guerra, um exemplo classico disto. Cf., por exemplo,
alii (1986:92), a respeito das politicas setoriais estabelecidas para a inddstria de semicondutores, naquele pais, a
inexisténcia de qualquer fundamentacdo tedrica mais solida. Alids, esta € a histéria da politica industrial como um todo, naquele pais,
no pos-2® guerra. Isto porque tal politica foi, em grande medida, implementada por engenheiros que nZo possuiam '
wnhecimmmsdcecommiacaémmom&emavamfmeoposiq&odeeommﬁsmsproﬁssimais(maismcasoquemnTn-a
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do leste da Asia, conjugado a percepgiio do declinio industrial americano — sobretudo de algumas

areas e setores especificos daquele pais — e inglés (e também de alguns outros paises da Europa
Ocidental; id.:3-4), nos anos 80 e inicio dos 90.

E, em quarto lugar, a ignordncia com relagdo aos desenvolvimentos tedricos realizados pelos
“heterodoxos”,” assim como no que diz respeito dqueles desenvolvidos por parte do mainstream. Afinal,
na segunda metade do século XX, pelo menos no quarto de século que termina no inicio dos anos 70,'°
ja se acumulavam, como visto, quase duzentos anos de busca por embasamentos tedricos para as
politicas industriais.

Contudo, € certo que, na atualidade, a fundamentacéo tedrica das politicas industriais mostra-se
cada vez mais necessaria, tanto a fim de procurar vencer as resisténcias dos setores contrarios a elas,
existentes em todas as economias (Zysman,1983; Hall,1986), e enfrentar os debates com os
representantes do mainstream (normalmente ligados aqueles setores), acerca da validade de tais

politicas, quanto com o objetivo de dar suporte a que estas politicas sejam melhor implementadas.

Inicialmente, para maior clareza, € necessario definir o que se entende por politica industrial.

2.3. A Definicio de Politica Industrial

Sdo inumeras as definigdes de politica industrial usadas pelos varios autores que ja se dedicaram
ao assunto, sendo muitas delas compativeis entre si (Suzigan & Villela,1997; Strachman,1995). Por
exemplo, alguns autores incluem, nas suas defini¢des, apenas as politicas direcionadas para complexos,
setores, tecnologias ou mesmo empresas especificos, ndo considerando aquelas que estimulam a
industria (e os servigos) como um todo,"' enquanto outros, principalmente em tempos mais recentes,
defendem que as politicas industriais devem ser dirigidas para toda a estrutura industrial. Para estes

altimos, € um equivoco a adog@o de politicas industriais setoriais, dado que elas discriminam, de um

importincia das concepgdes tedricas do mainstream, ou seja, da ideologia, para a determinagdo da visdo de mundo e da forma de
atuagdo dos vérios agentes). Ver também Tyson (1992); Torres F? (1973;1991;5.d.) e Nishikawa (1995:167).

? Cf., por exemplo, os desenvolvimentos tedricos realizados por Kaldor, nos anos 70, no que tange as politicas industriais e as
inconsisténcias do mainstream. Estes desenvolvimentos, como mostra Baptista (1997), serviram inclusive, em grande parte, como
estrutura bésica para vérios dos avangos tedricos dos chamados neo-schumpeterianos (id.; Dosi et alii,1990).

 Que foi a época de maior discussdo, em nivel internacional, acerca da pertinéncia das politicas industriais e de
desenvolvimento, e da estrutura adequada que estas deveriam assumir. Aquele periodo também merece destaque porque nele a
intervencdo e regulamentacio dos Estados sobre suas respectivas economias nacionais, da mesma forma que a existéncia de
regulamentagdes e mecanismos de auxilio internacionais — na institucionalidade montada em Bretton Woods — foram co-responsaveis
pela chamada “época de oure™ do capitalismo (Davidson,1992-93; Hobsbawm,1994; Strachman,1994). Tal época de ouro, como se
sabe, é constituida pelos 25 ou 30 anos de maior crescimento econdmico de toda a histéria do capitalismo, o qual inclusive se espraiou
por grande parte de sua periferia, na qual um grande nimero de paises inclusive se desenvolveu a taxas mais elevadas do que os do
centro.

I Komiya (1975) e Okimoto (1989), apud Kagami (1995:119-20), Corden (1980:167), Adams & Bollino (1983:13-14);
Kenworthy (1990:234); Chang (1994:60-61) e Suzigan & Villela (1997:25-9).
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modo inevitavel e inaceitavel, alguns setores em favor de outros (Chang,1994:59-61). Por fim| ha

aqueles que aceitam a presenga de ambas as politicas em suas definigdes. ‘ :
Ha ainda aqueles que postulam que as politicas industriais devam ser fundamentalmente

antecipatorias, ou seja, bastante mais intrusivas do que as politicas meramente reativas, devendo ser

também, por conseguinte, abrangentes e integradas entre si, objetivando a transformagdo estrutural e
procurando agir com antecedéncia ao surgimento de problemas decorrentes de certos desenvolvime ¥d§
setoriais, econdmicos, sociais, etc. Portanto, tais politicas industriais antecipatorias colocam-se| em
oposigdo as politicas industriais reativas, aquelas direcionadas aos setores industriais em declinio ou ¢om
problemas.

Corroborando esta afirmativa e em oposi¢do a esses ultimos tipos de politicas industriais,

Johnson (1984a:8) explica o que sé@o as politicas positivas (ou antecipatorias) e explicitas: |

“Em um sentido positivo, explicito, a politica industrial significa a iniciagdo e coordenagdo de atividades governamentais
alavancar ascendentemente a produtividade e competitividade de toda a economia, ¢ de indistrias especificas que dela fazem
Sobretudo, uma politica industrial positiva significa a infusfio de um pensamento estratégico, orientado para determinados ob;cu
g:c;;louncﬁmnﬁmxuﬁatmmadogovmodemom-sepuaaiémdas preocupagdes agregadas... com as politicas mon ,?

Como resultado, quando a politica industrial € positiva, € praticamente impossivel que tamtt:ﬁm
ndo seja explicita, se bem que, como visto acima, 0s governos podem procurar néo as tornar explicitas,
a fim de ndo enfrentar oposigdo de interesses e/ou ideologias contrarias. ‘

Ja as politicas reativas normalmente assumem caracteristicas de auxilios financeiros a empresas
(ou mesmo a setores inteiros) com dificuldades e/ou a seus empregados, embora modernamente eJﬁA
ajuda aos empregados seja conjugada a programas de treinamento e requalificagdo, i.e, a cﬁ

S

politicas antecipatérias, a0 menos quando se procura efetivamente qualificar estes empregado

2 Johnson (1984a:9,1984b:241-242); Corden (1980:167), Ozaki (1984:48); Norton (1986:4) ¢ Yamamura (1986:205).
acordo com Johnson (1984a:9), “[a]s politicas industriais macro e micro sdo ambas importantes, mas 0 aspecto IMmicro — o ass]
chamado ‘estabelecimento de metas industriais’ [‘industrial targeting’] — tem sido com freqiéncia enfatizado em detrimenta |
primeiro, embora o estabelecimento de metas nfo possa ser bem sucedido sem condigdes macro favoraveis e seja melhor avaliado con
uma questio de suplantar médias, nio em termos de sucessos ou fracassos absolutos.” Norton (1986:4) igualmente destaca
possibilidade de as politicas industriais serem tanto de alcance geral (por exemplo, todo o mercado de trabalho, todas
empresas) como setorial.

} Segundo Gerybadze (1992:151-2,159-60), nos principais paises industrializados, as politicas industriais tém sido ca
vez mais ativas e antecipatorias, ou seja, direcionadas para o que se imagina sera o futuro, em oposigdo a politicas simpl
passivas e reativas, as quais sdo implementadas a partir de mudangas em condigdes pretéritas relativamente estdveis. Neste exa
sentido, vem-se registrando, naqueles paises, um aumento expressivo das politicas direcionadas para ciéncia e tecnologia. incl
por meio de progressivos acordos internacionais (OECD,1992a; Chesnais,1994). A principal explicagéio para um tal crescimen
destas politicas tecnolégicas, sobretudo daquelas de &mbito internacional, é a percepgdo da sua extrema relevéncia para o
desempenho de longo prazo daqueles paises. Assim, dada a incerteza que cerca os resultados dos gastos com tecnologia.
mostra-se importante para os Estados manterem politicas de auxilio e incentivo a tais gastos.

' Ver também Johnson (1984a:25), Kenworthy (1990) e Porter (1990). '
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setores mais dindmicos, dentro de um horizonte de mais longo prazo." Ou seja, neste wltimo caso, tem-

se certas politicas reativas de mais curto prazo conjugadas a politicas antecipatérias quando
considerada uma perspectiva com um horizonte temporal mais extenso.

Logo, deve-se ter presente que as politicas industriais reativas, principalmente quando isoladas
das politicas antecipatorias, assumem, quase que de maneira inevitavel, caracteristicas eminentemente ad
hoc.'® Ndo obstante, alguns paises conferem um cariter extremamente planejado a tais politicas
reativas, executando todo um cronograma organizado com relagdo ao fechamento de plantas e a
transferéncia de recursos humanos e também, quando possivel, de recursos materiais, dos setores em
declinio para outros. Destarte, paises notoriamente conhecidos pela sua utilizagio de um
intervencionismo claro e explicito, como o Japdo e os paises nordicos da Europa Ocidental (além
de varios outros daquele mesmo continente, os quais atuam, contudo, em uma escala menos
“agressiva”), procuram transferir para atividades mais promissoras, e da forma mais ordenada
possivel, recursos de industrias que tenham se tornado notoriamente invidveis, em termos
econdmicos (ainda que n3o técnicos), por exemplo, devido a seus elevados custos salariais e/ou de
matérias-primas.’’

No entanto, estes casos consistentemente mais planejados das politicas reativas podem ser
considerados como excegdes. Assim, tais politicas, exatamente por serem resultado, no geral, de agdes
descoordenadas e ad hoc dos governos, ndo conduzem, normalmente, a realizagdo de nenhum objetivo
mais consistente de longo prazo, além de apresentarem as inevitaveis distorgdes presentes nas politicas
dirigidas a determinados setores, empresas ou grupos sociais especificos. Na maioria dos casos, estdo
interligadas a politicas industriais implicitas, ou, como preferem alguns teoricos, a politicas industriais
“envergonhadas”, de forma que se pode tomar estas duas denominagdes praticamente como Sinonimos.
Tais politicas sdo assim chamadas porque: 1) os governos preferem deixa-las ocultas — como, por

exemplo, na maioria dos paises da OECD (OECD, 1989;1992b; Suzigan 1997) — a fim de, conforme ja

1* Para ambos os tipos de politicas, cf Atkinson & Coleman (1989:60): “O que distingue uma postura antecipatéria de uma
reativa é a predisposi¢do, por parte do Estado, de intervir na organizagdo industrial do setor.”(id.:61). Corden (1980:168) também
aponta para o cardter positivo, ou seja, antecipatorio, que podem assumir as politicas para realocagdo e requalificagdo da forga de
trabalho.

'S Johnson (1984a:8;1984b:236); Ozaki (1984:48); Dosi (1988a:140-142), Soete (1991:53-57) e Kenworthy (1990:239). Deve-
se atentar também para as caracteristicas estruturais e/ou institucionais que fazem com que, em determinados paises, as politicas
industriais tenham que ser implicitas (ou “envergonhadas™), reativas e ad hoc, como € o caso dos paises anglo-saxdes, enquanto em
outros elas possam ser explicitas, antecipatorias, abrangentes e planejadas, a partir de uma estratégia industrial integrada, como,
fundamentalmente ocorre no caso da Alemanha, Suécia, Franga, Itdlia, Japdo e Coréia, entre outros. Cf. Zysman (1978;1983:1994);
Torres F° (1991:134-135); Kagami (1995:124), Katzenstein (1978a;1978b;1984;1985); Blank (1978); Krasner (1978), Kreile (1978);
Pempel (1978), Posner (1978), Johnson (1982);, Chang (1994a); Coutinho (1999); Yamamura (1986:170-171), Cline (1986:215-217) e
Branson & Klevorick (1986:252-253).
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discutido, ndo enfrentar oposigdo de setores contrarios a estas politicas e/ou ndo macular o suposio
esforgo destes paises em seguir os cinones da ideologia econdmica liberal; e 2) porque estes governos
efetivamente néio dispdem de uma verdadeira estratégia industrial ou de uma estrutura mstltumhnal
capazes de executar um tal tipo de estratégia, com o que estas politicas somente podem assdm’ir
um caréter implicito e ad hoc.'® |

Por fim, existem ainda aqueles que defendem a presenca dos dois tipos de politicas em suas
defini¢des, wvale dizer, tanto as antecipatorias como as reativas (Corden,1£|°8_0;
Johnson,1984a:11;1984b:241-242; Ozaki,1984:48). E exatamente neste sentido que alguns autc

(Corden,1980:168; Johnson,1984a:7-8; Kenworthy,1990:239) apontam que as politicas indus

podem ser positivas ou negativas, implicitas ou explicitas, o que s3o, em grande medida, design

representado pelas politicas que agem sobre o “lado da demanda”, as quais atingem indiretame:

“lado da oferta” (Adams & Bollino,1983:13-14; Johnson,1984a:11;1984b). Ja outros autores apont

demanda”
Ha também os que postulam que as politicas industriais devam ser implementadas so
como resposta as “falhas de mercado”, ou seja, como visto, as diferengas entre o funcionamentg das

economias reais e aquele previsto pela TEG e pela TNCI, por terem estes autores, € claro, Lafis
|

"7 OECD (1989;1992b). Para o caso de algumas industrias declinantes no Jap#o, como a de aluminio, naval (para
pelroleu‘os) etc., apds o primeiro choque do petréleo e seu “desmanche” ooncert&do ver Torres F® (1991)

politica industrial nos EUA e ela ndo é uma boa [politica].”(énfase no ongmal) Kenworthy (1990:239) aponta que a i
escolha é entre uma pelitica industrial coordenada, antecipatéria e uma ad hoc, reativa.” Assim, sobre o significado real de ?
governo da economia, Samuels (1995b:48) explica que ao “se livrar de uma regulagdo, ndo se fica livre do governo... A 40
s:lgmﬁcaqueogovmommapomdoomtﬂessemoedﬂmdoexpostoumteresseprotegldoatécntio Néo é uma Bm
entre governo e nenhum governo. E uma que define qual interesse, qual distribui¢do de custos o governo apoiard.” Ver também Johns:
(1984a: 8) (}zah (1984:67-68) e Norton (1986:35).

? Ozaki (1984:48), Yamamura (1986). E importante destacar que aqueles autores nio formecem maiores expli
respeito de tal opgdo pela ndio consideragdo das politicas que atuam sobre a demanda, ainda mais quando se sabe que nos pai
politicas industriais ativas, antecipatérias, aquelas politicas tiveram uma fun¢fio importantissima, proporcionando mercados (ﬂmtas
vezes garantidos) para a oferta. Para o caso do Japdo, cf. Yamamura (1986) e Torres F° (1991:186-187). Eparaocadodos
equipamentos pesados para energia elétrica, principalmente nuclear, em que politicas de garantia de demanda foram usadas pelosgﬁUA,
Canada, Japdo e pelos principais paises da Europa, cf. Strachman (1992:173-81).
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concepgdes tedricas como parametros para suas prescrisdes.”’ Ja os “heréticos”, conforme antes

assinalado, defendem que a principal fundamentag@o tedrica para as politicas industriais ndo provém da
comparagdo entre as economias reais € as previsdes da TEG, mas sim do cotejo da realidade com
propostas teoricas mais radicais.?!

Assim, € necessaria uma definigdo precisa de politica industrial, a qual delimite com clareza o
que se entende por tais politicas, também a partir do que ja foi discutido até aqui. Tal defini¢do, no meu
entender, deve ser ampla, de forma a incluir como politicas industriais todas aquelas que se dirigem ao
setor industrial e de servicos — dado o crescente inter-relacionamento entre aqueles setores e,
conseqiientemente, a progressiva dificuldade para delimitar as fronteiras entre ambos (Fajnzylber,1983)
— seja sobre a oferta ou sobre a demanda. Neste sentido, as politicas industriais devem compreender
igualmente o “lado industrial” da chamada agro-industria (i.e., excluindo as atividades agro-industriais
que podem ser mais claramente classificadas como pertencentes a agropecuaria propriamente dita),
apesar da também crescente dificuldade de separagdo entre agropecuaria e industria, pelo menos nos
setores mais modernos da primeira, os quais se encontram cada vez mais interligados ao setor
secundario (Silva,1992).

Portanto, considero como politica industrial todas as politicas dirigidas especificamente aos
setores industrial e/ou de servigos,” o que abrange, mais uma vez, a parte industrial da agro-indistria, a
despeito de o setor industrial, em muitos casos, e crescentemente, ndo ser o de maior peso nas
economias capitalistas mais desenvolvidas. Isto porque, como se sabe, nestas economias, a industria tem
sido progressivamente suplantada pelo setor terciario. Todavia, tal fato ndo impede a indastria de
comandar toda a logica produtiva da sociedade, por meio de suas relagbes com outros setores, em
grande parte direcionando-os e sendo responsavel por uma boa parcela de seu crescimento econdmico e
de seu dinamismo tecnologico (Zysman & Cohen, 1987; Borrus & Zysman,1992:23). Isto pode inclusive
ser visto na aceitagdo — em varios casos impensada — da logica, estrutura e/ou de procedimentos
industriais, fabris e/ou privados, para setores pouco (ou nada) afeitos a estes, como educagdo, saude,

governo, etc.”

* Brander (1986), Branson & Klevorick (1986), Dixit (1986); Grossman (1986), Itoh er alii (1988); Jacquemin (1995),
Krugman (1986;1993a,1993b), Richardson (1986), Spencer (1986); Villela & Correa (1995); Tsuruta (1982) e Goto & Irie (1989), apud
Kagami (1995:119).

% Dosi (1988a;1988b), Dosi et alii (1990); Dosi et alii (1994), Amendola et alii (1993), Angresano (1989); Antonelli (1997),
Dugger (1979); Johnson (1988;1992);, Nelson (1992a), Possas (1995;1996); Samuels (1990;1995a;1997), Setterfield (1997).

2 Neste mesmo sentido, Adams e Bollino (1983); Fajnzylber (1983), Chang (1994a:56-58) e Thurow (1992).

2 Fajnzylber (1983), Meyer & Rowan (1991:55-6), DiMaggio & Powell (1991b:70) e Dosi & Kogut (1993:249-53). Ver
também o proximo capitulo, para uma tentativa de elucidagdo institucionalista deste fendmeno.
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2 Sy 2 £ i |
Com isto, excluo da definicdo de politica industrial as politicas macroecondomicas, as mais
claramente direcionadas a agropecuaria, e as politicas sociais e regionais (quando nio primariamente
destinadas a0 setor industrial), apesar dos impactos de todas elas sobre a politica industrial, e yice-

versa (Nelson & Rosenberg,1993:13). Isto para ndo transformar esta definigdo em um termo “em Fl‘ie

cabe de tudo” (catch-all term — Chang,1994a:59-61), que a esvaziaria de conteiido, uma vez| que

incluiria politicas que muitas vezes tém como objetivo precipuo, ou mesmo exclusivo, outros

econdmicos ou sociais que nio o industrial. Porém, destaque-se que as politicas destinadas a i

amplos segmentos dos setores secundario e terciario, contribuindo, portanto, pelo lado da d
para o desempenho econémico e, em muitos casos, tecnologico de tais segmentos; € 2) por cau
impacto que apresentam sobre estes mesmos setores (e também sobre o agropecuario) pelo lado
infra-estrutura tomada como insumo, i.e., pelo lado dos custos e das condi¢cbes de atuagdol das
empresas, quando se analisa pelo lado da oferta.

Para finalizar, e parodiando Johnson (1984a:7), poder-se-ia dizer que as politicas industriais| $30,

juntamente com as politicas fiscal, monetaria e cambial, ou seja, com o que é conhecido como po itica

econdmica, o quarto brago das politicas publicas, as quais deveriam incluir, da mesma forma, as politicas

agricolas (ou para a agropecuaria) e as politicas sociais, vale dizer, um quinto e um sexto compon

Entretanto, as politicas econdmicas, agricolas e sociais devem ser separadas da definicio de politi

industrial, pelos motivos ja apresentados, a ndo ser no caso de parte da politica agricola.?*

24

escolhida de politicas industriais, ¢ melhor deixar tais politicas apartadas desta definig8io. Contudo, deve-se sempre considers
impactos, de forma a tornar clara a necessidade de coordenagfo entre as politicas industriais e as sociais, pelo menos na medida em que

relacdo com as politicas industriais ou com a eficiéncia econdmica. Como nota Galbraith '(1998:5-5), entre todas as politicas
sociais que analisa, no caso especifico da educagéo sua “justificativa nfio é somente que uma forga de trabalho educada aum .u ta a
produtividade econdmica, como se faz hoje, infelizmente. E sobretudo porque a boa educagio aumenta e enriquex

expenéncla de vida. Essa éa verdadeuu]usuﬁcatwa o Por outro lado, os lmpactos das politlcas industnais sobre as polmcas 0Cia 1S

representa o desenvolvimento econémico sobre varidveis como emprego, renda, riqueza e, portanto, possibﬂldade (financeira
material) de oferecer politicas sociais de qualidade. Neste mesmo sentido, n&io se deve desprezar o impacto dos desenvolvimentos
materiais, passiveis de serem alcangados por politicas industriais gerais, ou direcionadas a setores especificos, sobre de !
que podem ser extremamente importantes para o custo e a qualidade de vida da populagéo, como todo um conjunto bens de consumo
entre eles, por exemplo, os custos € qualidade dos materiais de construgéo. Devo esta observagdo ao Prof. Claudio S. Maciel. |
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2.4. Alguns Argumentos Adicionais a Favor da Politica Industrial

Existem varios argumentos que procuram fundamentar, mesmo dentro da logica da corrente
hegemoénica da economia, a necessidade de, por vezes, fazer uso de politicas piblicas para aumentar
a eficiéncia ou o bem-estar da economia como um todo. Procuro expor agora, sucintamente, tais
argumentos. Inicialmente, busco mostrar com maiores detalhes as causas que levam a rejeigdo do
conceito de “falhas de mercado”, a ndo ser quando utilizados como uma primeira aproximagio e
simplificagdo para as questdes do afastamento das economias reais do previsto pelo mainstream
economics. Em seguida, passo a analise mais especifica dos bens publicos, dos mercados ndo-
competitivos ¢ das externalidades, devendo-se também ter presente que todas constituem casos
especificos de falhas de mercado, sendo apresentadas separadamente apenas com o fito de maior

clareza na exposigéo.

2.4.1. As Falhas de Mercado

De inicio, € preciso explicar as razdes da nao-concordancia com a idéia de “imperfeigdes”, ou
“falhas de mercado”. Como mostram Nelson e Soete (1988:632-3), estes dois conceitos tém seu foco
em condigdes de equilibrio que deveriam estar idealmente presentes em todo um conjunto de
mercados, em um sistema de mercado estilizado (id.:632). Contudo, como essas “falhas de

mercado” sdo onipresentes (Chang,1994b:297-8), i.e., uma vez que todas as pré-condigdes para um

EG ndo se encontram presentes empiricamente nas economias reais, € necessario o

“abandono da tradicional meta normativa de tentar definir um “6timo’ e a estrutura institucional que o ird atingir... [em troca
da] aceitagéio dos objetivos mais modestos de identificar problemas e possiveis melhorias.”(ibid.)

Um posicionamento semelhante € defendido por Silvia Possas (1993:167), e de forma ainda mais
radical e correta: as falhas de mercado, dada sua onipresenga nas economias capitalistas, logicamente
ndo se constituem em falhas, mas sim caracteristicas essenciais delas. Vale dizer, para que ndo
restem duvidas: o termo “falhas de mercado” deveria ser trocado por “caracteristicas dos
mercados”, o que ndo deve ser visto como um preciosismo semantico, mas sim uma transformagéo
radical no modo como se percebem os mercados e seu funcionamento.”

Chang (1994b:297-8), neste mesmo sentido, igualmente procura demonstrar que as diferencas
entre a realidade empirica e a concepgdo neoclassica de EG, ou seja, as “falhas de mercado”, ndo sdo

pertinentes como fonte de fundamentag@o para a atuagdo do Estado, dado o espraiamento daquelas

2 Cf. Possas (1995:11;1996); Possas et alii (1995:29-34) e Baptista (1997:6), todos com base em Schumpeter (1942).
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falhas pelas economias. Ele corretamente agrupa os que defendem esta idéia como adeptoﬁuda
“Economia do Bem-Estar” (Welfare Economics), pois o objetivo destes € “corrigir” as econofnias

empiricas, livrando-as de tais “falhas™ (ou contornando seus efeitos deletérios), de forma a que Flas

se aproximem o mais possivel do maximo Bem-Estar previsto pela TEG. Assim, tais ad

consideram a agdo do Estado e as instituigdes extra-mercado como, no melhor dos cas
segunda melhor solucdo (second best), a partir da impossibilidade de atingir a melhor sol
(id.:297), a qual somente sucederia se todas as pré-condi¢gdes para um EG destacadas ac?in;a
estivessem presentes.

Reforcando esta posi¢do, como serd visto no proximo capitulo, as instituigdes | que

conformam os mercados nos diferentes paises — as quais estdo muitas vezes interligadas entq-? 8i,

de forma mais fraca ou mais forte, inclusive aquelas que compreendem os Estados — ndo s as

mesmas, sendo peculiares a cada um destes paises. Logo, a maneira como € constituido o mergado

e o conjunto de instituigdes em cada pais ndo tem nada de natural ou 6timo.”
Nio € por outra razdo que Chang (1994b:297-8) afirma que

“a despeito do seu tom fundamentalmente pré-intervencionista, a economia do bem-estar compartilha com o neoliberalismo, o qual
¢ anti-intervencionista, a crenga na primazia institucional do mercado.... A visfio institucionalista, em contraste, ndo cré na
primazia institucional do mercado. Ela acredita que o mercado é somente uma das muitas institui¢des econbmicas, e|nip
necessariamente a mais importante. Além do mais, ela argumenta que ndo ha razdo para crer que existem fronteiras
‘cientificamente’ dadas entre diferentes instituigbes — especialmente o tipo de limite descrito pela dicotomia merca

Estado sustentado pela economia do bem-estar e pelo neoliberalismo.... [E]sta visfo reconhece explicitamente o pap%

Estado como planejador, defensor e reformador de varias instituicdes formais e informais, a0 mesmo tempo em que leva a
sério as restrigdes politicas ao efetivo exercicio de um tal papel (conforme apontado pela nova economia politica).”

Portanto, neste caso, mais uma vez, ndao se mostra possivel concordar integralmente

argumentagdes fundadas no bem-estar, pois elas explicitamente se baseiam nas falhas de mer

totalidade dos casos, ha uma completa impossibilidade de o mercado fornecer todas as info
suficientes para a tomada de decisdes Otimas — ou, pelo menos, como pensa a vertente fra
novoclassicos, que sejam em média 6timas. Por exemplo, ndo se pode estabelecer um nivel étimo‘?a_ra

os gastos em P & D, tanto no que se refere as proprias empresas ou instituigdes que os realizam qlrh.rno
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em termos regionais, nacionais, ou mesmo globais. A razoavel adequagdo que porventura possa

existir no que diz respeito a este nivel s6 pode ser verificada ex-post, ndo sendo, contudo, 6tima,
dada a impossibilidade de se verificar, seja ex-ante, seja ex-post, tal 6timo (afinal, ndo se sabe qual
o efeito de gastos adicionais de P & D que ndo tenham sido realizados, dados o desconhecimento e
a incerteza que inerentemente cercam os resultados de tais dispéndios). Conseqiientemente, sdo
inevitaveis a percepgdo ex-post de duplicagdo, triplicagdo, etc., “indevida” de linhas de P & D,” o
sobredimensionamento global de certas linhas e programas, simultaneamente ao entendimento de
que outras foram subdimensionadas ou mesmo impropriamente abortadas (Nelson & Soete,1988;
OECD,1992a). Isto por causa da ignorancia (por suposto) com relagdo exatamente ao que se quer
descobrir — pois se ndo existisse tal ignorancia isto significaria que o que se quer descobrir na
verdade ja estaria descoberto — bem como quanto a melhor forma de fazer tal descoberta e da
melhor forma possivel. Como conseqiiéncia, ¢ impossivel saber ex-ante qual o nivel adequado de
sobreposig¢do de gastos em P & D, dadas as vantagens iniciais de tal sobreposi¢do, assim como, em
muitos casos, € impossivel saber ex-ante quais as melhores diregdes a serem seguidas por cada um
destes varios P & Ds sobrepostos, sobretudo em suas fases mais iniciais, a fim de proporcionar as
melhores alternativas tecnolégicas, havendo mesmo o risco de /ock-in — quer dizer, a concentragdo
em certo(s) tipo(s) de habitos ou solugdes — ineficiente.” Portanto, tais solugdes podem ser, e muitas
vezes sdo, ineficazes, pelo menos de uma perspectiva ex-post e em comparagdo com outras
alternativas que  permitissem  melhores  resultados  (David,1985;1987;1993a;1993b;
Gerybadze,1992:157-8; Antonelli,1997).

Este, alias, € um problema comum quando se trata de informagéo, qual seja, o desconhecimento
ex-ante quanto a informagdo adequada e aos recursos apropriados que devem ser devotados a sua
obtengdo, inclusive nos casos em que se conhece mais radicalmente ex-ante os limites da investigagdo a

ser feita, por exemplo, quando se sabe que uma informag@o existe (o que pode ser ilustrado pelo caso de

% Polanyi (1944;1957); Polanyi & Arensberg (1957); Polanyi ez alii (1957b), Kapp (1968,1976a;1976b), Swaney & Evers
(1989), Norlh (1990), Simon (1991), Chang (1994b:297-8).

" As aspas referem-se & importancia, ji comentada, especialmente nas fases mais iniciais de P & D — mais ligadas ao “P”,
portanto — de ter véarios P & Ds simulténeos, paralelos e que se sobrepdem. A utilidade desta duplicacdo, triplicagdio, etc.,de P& D ¢
propiciar escolhas, seja anteriormente ao langamento de um produto no mercado, seja posteriormente a este langamento, e evitar um
lock-in prematuro em uma solugdo pouco eficiente em termos técnicos e/ou de mercado. Cf. Dosi (1984). Nelson (1988); Rosenberg
(1992).

% Na realidade, se fosse possivel um tal nivel de conhecimento ex-ante, é claro que ele seria dedicado diretamente a
aplicagdio na melhor solugfio tecnologica, ndo sendo necessdria nenhuma sobreposigdo de P & Ds concorrentes. A prépria existéncia
destes multiplos P & Ds sobre um mesmo assunto demonstra a mnviabilidade da onisciéncia ex-ante com relagdo 4 melhor solugio. Este
ponto € aceito até mesmo por grande parte do mainstream, o qual postula, contudo, que a solug@o 6tima se da ex-post, via escolha da
melhor tecnologia pelo mercado, e no ex-ante. Apesar de ndo estar de acordo com solugdes 6timas, concordo que a solugdo se dé ex-
post, via mercado, Estado, decisdes inter-empresas, ou qualquer outro meio, seja este eficiente ou ndo.
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uma pesquisa sobre um determinado assunto em uma biblioteca, no qual ndo se tem meios seguros para
determinar se se deve continua-la por um prazo adicional ou se é melhor interromper a pesquisa co L as
informagdes “suficientes” ja coletadas, pois se desconhece o restante das informagdes possivei
serem obtidas naquela parte da biblioteca que se resolveu desprezar, no caso de desisténcia de
pesquisa exaustiva em toda a parcela considerada relevante de tal biblioteca— Hodgson,1997:

Stiglitz, 1987b,1989a;1989b). Isto porque, mesmo em um tal caso, por ndo se conhecer com pr

se encontrem, também quase que inevitavelmente, “presas” a um estagio de desenvolvimento
incremento de suas capacidades produtivas e tecnologicas aquém do que poderia ser atingi
houvesse maior coordenagio dos investimentos,” o que é chamado por Chang (1994a:61-71) de 0
problema da coordenacio.*

Conseqiientemente, ha neste caso fundamentagdo teérica, ainda que esta ndo |seja
hegemdnica, para a intervengio do Estado na economia, quer através de poli iitcas
macroecondmicas, quer de politicas mais propriamente dirigidas ao desenvolvimento industrial I:E

preciso enfatizar também, a partir de tal constatagdo, tanto a possibilidade de um “desequilibrio”

® Dosi (1988a), Dosi & Orsenigo (1988), Dosi er alii (1994), Fagerberg (1987,1988), Stiglitz (1989a,1989b), Chang
(19942:61-5,83). Este iltimo autor aponta também para o destaque que Marx conferia a tal desperdicio de recursos decorrente da.
de coordenagdio, no capitalismo. Ver ainda as criticas de Stiglitz (1993) ao artigo de Krugman (1993b) e, para uma visdo divi
Krugman (1993a). Para exemplos empiricos de nfio utilizagdo da capacidade produtiva maxima, por falta de coordenacéo,
economuas em guerra, cf. Monnet (1976) e Skidelsky (1996).

* postula-se, portanto, neste trabalho, a partir de vérios autores “heterodoxos”, notadademente de Marx (1867),

do pleno emprego dos recursos produtivos, podendo aproximar-se de tal condig@io apenas com o auxilio da coordenagdo ex:
decisdes dos varios agentes e/ou via investimentos publicos e/ou por meio de estimulos plblicos ao investimento priva
ainda, em decorréncia de uma concentragdo de investimentos privados em um periodo extremamente favoravel a e
também Moreira (1995:14-5).

podeproduwwdas,mﬁemugmmloparaawmaommmado,mcxﬂme. Como a economia neo-insti ional
demonstra, a firma (ou a hierarquia, nas palavras de Williamson) é a forma mais representativa de coordenagéio extra-
existem formas diversas de coordcnagio extra-mercado . O plane_]amcnto c:ntral é também um amf cm instituciona :para

coordenagdo em uma economia capitalista é testemunho da diversidade dos problcmas de coordenagdo a serem resolvidy
esta é uma razfio pela qual nés enfatizamos a natureza particularista da politica industrial, uma vez que, para ser bem suce:
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positivo, a /a Hirschman (1958;1995) — em que o sobreinvestimento em um determinado setor ou

em certa(s) empresa(s) conduz a um “desequilibrio” entre estes setores e empresas e seus
fornecedores ou demandantes, levando-os a ampliar, por sua vez, seus investimentos, e assim por
diante® — quanto a de um desperdicio representado pelo sub-investimento e sub-aproveitamento
de recursos (materiais, humanos, cientificos, tecnoldgicos, etc.) e do potencial de crescimento, por
vezes exponencial, destes recursos.*

Perceba-se, entdo, que os investimentos que tornam viaveis a ampliagdo de qualquer destes
recursos (desde que estes sejam renovaveis e ampliaveis) servem de base para futuros
investimentos, os quais, por sua vez, viabilizam novas ampliagGes a partir de uma nova capacidade
produtiva aumentada, e assim por diante, ou seja, as diferentes capacidades e recursos sio
cumulativos. Isto também € uma forma de demonstrar que o desenvolvimento como um todo, ou
mesmo em setores especificos, abdicado por um certo periodo,** nunca pode ser recuperado, ja que
se renuncia a um patamar superior de capacitagdes e de potencial de acréscimo a elas, a partir do
qual se iniciaria em uma nova rodada de acumulagdo (de capital, conhecimento, tecnologia,
capacidade organizacional, etc.), e assim por diante.™

Como explica Chang (1994b:298-9), o Estado pode ter um importante papel nestes processos
cumulativos, ao direcionar a transformagdo geral e/ou de capacitagGes especificas:

“Vista assim, a mudanga estrutural... requer muito mais do que a selegdo a partir de um conjunto de escolhas pré-existente. Requer
formular a propria escolha, quer dizer, fornecer uma viséo para o futuro. E o Estado, como o agente central, pode representar um
importante papel no fomecimento de uma tal visfo... no estigio inicial de mudanga... direciona[ndo] os agentes do setor privado
rumo a uma aglo concertada, sem fazé-los despender recursos na coleta e processamento de informagdes, em barganhas, e assim por

diante. Ao planejar uma mudanga estrutural, o Estado estd fornecendo uma visdo, antes do que meramente coordenando um
movimento rumo a um equilibrio mais elevado; isto significa que existe um importante elemento empresarial nfeste] exercicio.”

ela tem que ser feita sob encomenda, a fim de se ajustar & natureza do problema da coordenagio envolvido em um exemplo
icular,”

P * Na realidade, Hirschman (1958) aponta que no capitalismo todo o processo de desenvolvimento é desequilibrado, no

sentido dado acima, e mesmo todo o processo conjunto de investimento, pois € praticamente impossivel que estes investimentos

estejam coordenados de maneira tdo exata que se ajustem com total perfeigdo. Isto, alids, ndo seria nem mesmo desejavel, dadas as

repercussdes positivas do desequilibrio sobre os setores e empresas que estejam sub-investindo, pois ele levaria a uma ampliagdo dos

mnvestimentos.

* Porém, recorde-se o problema “inverso”, apresentado quando se tratou o desenvolvimento tecnolégico, no sub-item
1.2.5, qual seja, o da excessiva coordenagdio e controle, em alguns casos, das decisdes por parte do Estado. Esta, como se viu, pode
bloquear os beneficios provenientes da autonomia decisoria dos vérios agentes, da concorréncia e do livre fluxo de informagdes.

3 Por exemplo, devido a um periodo de recessio provocado por determinada politica econdmica contracionista
(Hall,1986). Este é um ponto percebido por poucos economistas, qual seja, o de que o desenvolvimento perdido, na maioria das
vezes, dado tal cariter cuamulativo (como enfatizam os neo-schumpeterianos, por exemplo, para as tecnologias — Dosi,1988b),
¢, na maioria dos casos, irrecuperavel. Muitos economistas, notadamente neoclassicos, créem na reversibilidade das decisdes ou
de seus efeitos, a partir da mudanga de sinal com relagdo a uma decisdo anterior. O que se procura mostrar, a partir de algo
simples como tais efeitos cumulativos. é que tal esta reversibilidade, quando tal periodo recessivo ¢ prolongado, ndo ocorre.

3 Ao mesmo tempo, a nio acumulagdo de determinados recursos, quando vista de uma perspectiva temporal, pode implicar
em trajetérias completamente diversas, tornando ainda mais patentes a ndo reversibilidade das decisdes. Também este ponto serd
analisado com mais detalhes no préximo capitulo.
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Passemos, ento, a alguns importantes exemplos adicionais de “falhas de mercado” >

a) os bens piblicos |

Uma primeira defesa possivel da atuagdo do Estado na economia provém dos problemas
apresentados pelos chamados bens publicos (Sandmo,1987; Gerybadze,1992:157-8; Chang,1994a;8-9;
Moreira, 1995:12). Estes bens, pelo fato de poderem ser consumidos ou desfrutados por vérias pegsoas

(ou empresas), e ndo somente por quem por eles pagou, correm sempre O risco de ser escassamente
produzidos, uma vez que ndo ha uma completa apropriagdo dos resultados dos gastos por partzeﬁ de
quem os realizou.*” Assim, a caracteristica definidora destes bens, que os separa dos bens privados -+ bs
que s6 podem ser consumidos por aqueles que por eles pagaram (Chang,1994a:8) — € a Aio-
exclusividade.*® |

Em conseqiiéncia da possivel escassez de tais bens com caracteristicas publicas — ou com baixa
apropriabilidade, de acordo com a terminologia neo-schumpeteriana — e da sua utilizagdo por um

l.
agente ndo colaborador (free rider), além das questdes referentes a chamada agdio coletiva

(Ledyard,1987a), pode ser importante que o Estado fornega uma parte ou mesmo a totalida

bens — e aumentar seus beneficios — fazendo uso de bens publicos fornecidos por outrem,

exemplo, no caso dos investimentos em P & D.*

% Qbserve-se, uma vez mais, que esta argumentagdo, findada na néo aceitagdo do conceito de “falhas de merca
genérica, sendo os casos a seguir alguns dos exemplos particulares em que a realidade apresenta problemas inescapaveis para a

%7 Note-se que a questdo da exclusividade é a mesma da apropriabilidade, apresentada pelos neo-schumpet
com a diferenga de que a apropriabilidade € uma questdo de grau. Assim, hd bens ou “fatores” mais apropriaveis do que o
enquanto a exclusividade, pelo menos da forma como é definida pelos neocléssicos, é absoluta: um bem ou é exclusivo
€. Como define Dosi (1988b:1139), referindo-se especificamente as tecnologias e as inovagdes, questdo central para o
schumpeterianos, “cada tecnologia incorpora uma proporgdo especifica entre aspectos de bem publico e caracteristicas pri
(i.e., economicamente apropridveis). Chamemos de apropriabilidade aquelas propriedades do conhecimento tecnoldgico
artefatos técnicos, dos mercados € do ambiente legal, que permitem as inovagdes e as protegem, em graus variados, como
produtores de rendimentos contra as imitagSes de competidores.”(énfases no original). Ver também OECD (1992a); S.Pdssas
(1993:87-8); Moreira (1995:12). |

* E nfio a ndo-rivalidade, ou seja, o fato de o consumo de um bem por parte de uma pessoa (ou empresa) nfo rediwir o
consumo de outra (Chang,1994a:138,n. 2). Ou, em termos mais precisos, o fato de a existéncia de um consumidor adicional '}l.‘una
dada mercadoria implicar um custo marginal nulo para o produtor desta mercadoria, para qualquer nivel especifico de sua ]
(Pindyck & Rubinfeld,1991:871). A ndo-exclusividade, por sua vez, pode ser também definida como a impossibilidade de
excluir pessoas (ou empresas) do consumo de uma determinada mercadoria (Pindyck & Rubinfeld,1991:872). Assim, |bem
com n#o-rivalidade no consumo pode ser um bem privado se existirem meios para excluir outros individuos (i.e., os assim
chamados bens de clubes).”(Chang,1994a:138,n. 2). Isto mostra que o problema essencial dos bens publicos ¢ de direitos de
propriedade e ndo técnico, podendo, portanto, ser resolvido, em muitos casos, por meio de taxacdio e de incentivos (id.:8,138.n.
2; Alchian,1965:129; Coase,1937,1960). |

* Os gastos piiblicos em P & D e educagdo, por exemplo, influenciam os sinais disponiveis e os calculos das empres:
quando de suas proprias decisbes de investimento. Cf. Dosi (1988b:226-228,234), Dosi & Soete (1988,1991); Kagami (1995) e Suzi
& Villela (1997).
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Desta maneira, uma das solugdes vidveis para este tipo de problema é a utilizagdo de

taxagdo ou de incentivos que mudem os valores dos pardmetros para o calculo das relagdes
custo/beneficio das empresas (Chang,1994a:8,138,n. 2; Coase,1937,1960). Um caso tipico seria a
pesquisa agricola, de baixissima apropriabilidade por parte dos agricultores e empresas agricolas
que a executam. Disto resulta que esta passa a ser efetuada, em grande parte, pelo setor publico, ou
pelos fornecedores de insumos e equipamentos (Nelson & Winter,1982; Nelson &
Soete,1988:631). Tal caso pode ser expandido, conforme mostra um estudo da OECD (1992a),
para o conflito entre a relagdo custo/beneficio percebida pelas empresas responsaveis por uma
inovagdo, as quais desejam se apropriar o maximo possivel das oportunidades abertas por esta
inovagdo, por meio da restricdo de sua difusdo, e a busca por emulagdo por parte das empresas
concorrentes, a0 menos originalmente ndo inovadoras. Assim, uma restri¢do a difusdo permitiria as
empresas inovadoras ampliarem sua apropriabilidade dos frutos econdmicos e tecnologicos destas
inovagdes, os quais se veriam materializados sob a forma de maiores lucros e/ou oportunidades de
crescimento (Schumpeter,1942). Por outro lado, o setor publico procura ver estas inovagdes
difundidas o mais rapidamente possivel, dado que isto significa um maior espraiamento do
progresso técnico pelas economias (Nelson & Soete,1988:631;, OECD,1992a). Como resultado, o
Estado pode arcar com parte dos custos de tais inovagdes, a fim de tornar mais atraente aquela
relagdo entre custos e beneficios, até mesmo compensando economicamente as firmas inovadoras
por estas difusdes aceleradas e a conseqiiente nd3o apropriagdo por estas firmas de todos os
resultados econdmicos que “normalmente” proviriam de tais inovagdes.

Ainda outros exemplos seriam a coleta, processamento e disseminagdo de informagdes
acerca do comércio internacional, ou de novos desenvolvimentos e perspectivas tecnologicas, a
qual tem sido feita de uma maneira centralizada por alguns paises, como o Japdo e a Coréia do Sul
(Chang,1994a:145-6,n. 23). Tal atitude por parte de uma entidade coletiva, seja ela publica ou ndo,
explica-se pelo elevado custo e relativa ineficiéncia por parte de uma unica firma especifica, na
maioria dos casos, para coletar, processar e interpretar seus proprios dados, em decorréncia das
dimensdes das areas a serem rastreadas e/ou da complexidade e abrangéncia das informagdes e
conhecimentos envolvidos. Pode-se mencionar ainda, como ilustrago, os custos e dificuldades para
a montagem de sistemas publicos de ensino, pesquisa, treinamento (Universidades, Laboratérios

Técnicos) e também de satde. *

“ Noble (1977);, Hobsbawm (1977;1988), Dosi (19882:138-9), Porter (1990), Marsden (1993), Domseifer & Kocka
(1993}, S.Possas (1996:161), Burlamaqui (1996:412). Note-se que estas fungdes foram efetuadas, em muitos paises, pelo menos em
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b) os mercados nao-competitivos

|
economias de internacionaliza¢cdo, custos irrecuperaveis (sunk costs), diferenciacdo de produta, o
|

A existéncia de economias de escal

ou

ainda, de comportamento colusivo entre empresas, constituem “imperfei¢gdes de mercado” com reﬁf;io

ao MEG, as quais podem justificar a ag8o governamental para corrigi-las, inclusive para os adeptos
l.

destes MEG ou de versdes dele derivadas, como os modelos de equilibrio parcial.*’ No caso | ;

economias de escala estaticas, estas imperfeigdes podem ocorrer, por exemplo, com relagdo 4 produgio,

pois se as empresas ndo produzirem com a escala mais eficiente, terdo, coeteris paribus, custos rinais

altos do que suas concorrentes, o que leva a uma inevitavel concentragdo de mercado. Assim, as e

das plantas, as indivisibilidades, a especializagdo do maquinario e do pessoal empregado, alé
vantagens estaticas de escala (porém ndo provenientes da produgdo, como os custos de capit

insumos, de publicidade, de P & D) passam a ser muito importantes, podendo todas elas apre

concentrar os mercados (Moreira,1995:18). Portanto, no caso das economias de escala dindmic

empresas podem aperfeigoar seus métodos de produgdo, de projeto, organizacionais, de distribui¢ao,
|:

de marketing, etc., com o acimulo de produtos fabricados, o que leva a uma queda dos custos
|'

através do tempo (Chang,1994a:65; Pindyck & Rubinfeld,1991).4

parte — como na montagem do sistema de ensino universitario nos EUA (emulado do alem#o) — por organizagdes de empresas
e/ou de pessoas, mas sem necessariamente a presenga do Estado, apesar de este também ter um importante papel no ensino, inclisive
universitério, naqueles paises. Ver também Postlewaite (1987:134), para os problemas colocados por avaliagdes diferenciadas dos bens
publicos por parte dos varios agentes. |

4 Krugman (1986:8-15); Spencer (1986); Borrus et alii (1986:92); Chang (1994a:9,65).

“ Dosi et alii (1990:56) igualmente enfatizam a importancia das economias de escala, assim como das externali ¢ das
capacidades inovativas, para explicar as diferengas entre as taxas de crescimento econdmico dos varios paises. Como ica
Baptista (1997:11), a existéncia de economias de escala implica necessariamente o abandono da hipétese da igualda ? das
funcdes de produgéo, resultando em vantagens, no caso das economias de escala estaticas, para as empresas que possuam ior
capacidade produtiva (e que possam utilizar suficientemente esta maior capacidade) e, no caso das economi :
dindmicas, em um diferencial positivo para as empresas que consigam acumular, no tempo, uma maior quanudade prod
também, a partir disto, um maior conhecimento (tecnoldgice, produtivo, organizacional, etc.) proveniente de tal produgéo
acumulada (Dosi,1984). Ou seja, as empresas, grupos de empresas, regides ou paises que tiverem precedéncia na constitui¢do
de uma grande capacidade de produgdo e/ou no acimulo de uma grande quantidade de produtos fabricados apresentam
vantagens com relagdo a seus concorrentes. E mais: estes ativos, ao proporcionar vantagens aqueles que os possuem, imp #am,
quase que inevitavelmente, uma diferenciagéo crescente destes proprietarios com relagdo aos deles destituidos, a ndo ser que
alguma(s) fonte(s) de desvantagem compensatoérias surjam para contrabalangar as primeiras, Ou que 0S CONCOITentes se appssem
de outros ativos diferenciais, por exemplo, a partir de algumas das varias “imperfei¢des de mercado™ ja assinaladas. P }miro
lado, também as empresas inicialmente beneficiadas podem somar novos ativos diferenciais 4s vantagens advindas das
economias de escala, ampliando sua supremacia. Note-se que uma argumentagio semelhante, em vérios destes aspectos, ¢ feita
por alguns teéricos da chamada “nova teoria do crescimento”, os quais enfatizam o papel de fatores como economias de
aprendizado e retornos crescentes (ou mesmo de retornos constantes, por exemplo, com determinadas politicas publicas —
Barro,1990; King & Rebelo,1990), além de mudanga tecnoloégica endogena, em seus modelos de crescﬂnento
(Romer,1986;1990; Lucas,1988; Grossman & Helpman,1991; Almeida,1996).




77
Por outro lado, as economias de escopo implicam em mais uma tendéncia a concentragdo, pelas

vantagens de custos que conferem as empresas diversificadas, ou seja, as empresas que produzem para

varios mercados diferentes.** Como explica Moreira (1995:18):

“As economias de escopo sdo largamente atribuidas a mmsumos que sdo prontamente compartilhados na produgdo de diferentes
produtos. Por exemplo, firmas multiprodutos podem economizar em servigos de administragdo, por terem um acervo comum de
planejadores financeiros, de contadores e de pesquisadores de mercado, ou elas podem otimizar o uso de maquinario que no seja
produto-especifico. Porém, existem também outras economias de [firmas] multiprodutos que néio estdo ligadas a ‘insumos piiblicos’.
Por exemplo, as economias de espraiamento de riscos, de estabilizagdo de ganhos, de interagfo de multimarcas, e as vantagens de
subsidios cruzados, ou de mercados de capital internos [as firmas].”

As economias de internacionalizagdo referem-se ao fato de que muitas empresas, além de serem

grandes e diversificadas, produzem em e/ou para varios mercados nacionais. A despeito da semelhanga
que pode ser encontrada entre tal internacionaliza¢@o e as economias de escala e de escopo, € possivel
determinar vantagens especificas provenientes desta internacionalizagdo: 1) a exploragdo de diferengas
de pregos de insumos e de fatores, por parte das transnacionais, ao espalhar sua produg@o por varios
paises; 2) o acesso facilitado a diferentes mercados de capitais; € 3) a transferéncia de recursos entre as
varias bases nacionais destas empresas, a fim de minimizar o pagamento de tributos (Moreira,1995:18-
9).

Ja os custos irrecuperaveis implicam em falhas de mercado porque uma vez que tenham sido
destinados a investimentos a certas finalidades especificas, ndo podem ser inteiramente recuperados por
meio de sua utilizagdo com outro tipo de objetivo, ou pela venda de certos ativos para outras empresas.
Tudo isto, devido aos maiores riscos interpostos, leva a uma maior possibilidade de sub-
fornecimento dos bens produzidos a partir de tais investimentos, principalmente se envolverem,
como usualmente ocorre, problemas de coordenagio com outros investimentos.** Conduz,
igualmente, a uma tendéncia a concentragio de mercado, se houver poucos agentes dispostos a
enfrentar estes riscos, principalmente quando muito elevados.*

A diferenciacdo de produto, por sua vez, configura-se em uma “imperfei¢do de mercado” por
conferir as empresas (algum) controle sobre a demanda por seus produtos, possibilitando também que

elas influenciem seus proprios pregos. Conforme destaca Moreira (1995:17), as vantagens que uma

“3 Estas economias ocorrem, por exemplo, em uma empresa que produz dois produtos, se C (yi, y2) < C (1, 0) + C (0, ya),
onde C é o custo total e y; os produtos relevantes (Moreira,1995:18).

* Os quais serdo vistos mais adiante. Cf. também, Chang (1994a:65); Hirschman (1958).

“ Neste sentido, os investimentos destinados a setores com maiores prazos de maturagdo — normalmente os que envolvem
maiores escalas estiticas ou dinimicas — se mostram os mais irrecuperdveis, ou mais iligiiidos. O que ndo significa que os
investimentos em outros ativos, tangiveis ou intangiveis, sejam plenamente recuperaveis ou apresentem uma excessiva liqtiidez. Como
explica Chang (1994a:65), “é somente no mundo dos financistas (ou no mundo dos economistas?), onde todo ativo é ‘geral’ e
‘ligiudo’... que qualquer investimento, se revelado ndo lucrativo, pode ser instantaneamente revogado, com nenhum, ou no mAximo,
um pequeno custo. Contudo, nas economias industriais modernas, os ativos sdo freqiientemente especificos aos investimentos e,
desta forma, no podem ser transferidos sem uma perda em seu valor...”.
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empresa conhecida pode conseguir em termos de lucros maiores e/ou de custos menores, € 0 esfor¢o

 de

as

necessario das empresas em desvantagem para reduzir pregos e lucratividade, ou ainda, o aumen
alguns custos (como, por exemplo, os de propaganda), a fim de tentar igualar as condig¢des com
empresas em vantagem, ja foram ha muito explicados por Chamberlin (1933), Robinson (1933) e Bain

(1956).* |
|
Por fim, o comportamento colusivo, por afetar as condi¢des de oferta (a quantidade ofertada

: i I
e/ou os pregos e/ou a qualidade), desviando, por defini¢do, ainda que por um breve momento, o setor de
uma conduta “perfeitamente competitiva”, constituem uma ultima falha de mercado.

Como aponta Baptista (1997:9), entre estas “falhas de mercado”, Kaldor enfatizou sobremaneira

as economias de escala e a diferenciacdo de produto, no que foi seguido pelos neo-schumpeterianos,

os quais sublinharam ainda a importancia das diferencas de dinamismo entre as varias tecnolo ias,
ou seja, de perspectivas tecnologicas, conforme uma empresa, grupo de empresas, regido ou Ea.(s
escolha produzir um ou outro tipo de produto(s). A este dinamismo os neo-schumpeterianos
(Dosi,1988a; Dosi et alii, 1990) dao o nome de eficiéncia schumpeteriana, destacando-E da
eficiéncia de crescimento (ou keynesiana) — a diferenga de potencial de crescimento éntre
diferentes produtos/setores, dada por suas diferentes elasticidades-renda — ja que estes dois
conceitos de eficiéncia se misturavam em Kaldor. Confrontaram ainda ambos os conceitos cdt'h o
de eficiéncia estdtica (ou ricardiana), que corresponderia a0 maximo bem-estar atingivel em um

mundo em que o EG vigorasse.

Kaldor, a partir de um referencial keynesiano, recuperou o principio de causac¢io cir |laju'
e cumulativa, de Myrdal, segundo o qual uma vez principiada uma rota de sucesso (ou de
fracasso), esta tende a se autoperpetuar e aprofundar. E isto a fim de melhor compreender o
mecanismo de diferenciagdo crescente entre empresas, paises ou regides, com base no acizmulL de
vantagens de certos produtores com relagdo aos seus concorrentes. A tal processo, posteriormente,

os neo-schumpeterianos referiram-se como, entre outros, circulos virtuosos/viciosos, retou'nos

dindmicos crescentes/decrescentes, retroalimentacdo positiva/negativa, de “lock-in/out”, ou
ainda, de dependéncia da trajetéria.” Todos estes termos implicam que, se ha economias; de

escala estaticas ou dindmicas, a precedéncia no mercado pode trazer ganhos e vantagens crescihtes

“E claro que tais desvantagens entre empresas, as quais podem ser magnificadas pelos renomes igualmente d;ferenclﬂ*!bs de
seus respectivos paises-sede nos varios mercados, implicam em uma importante razdo para uma intervencdo estatal que possa ajudaras
empresas em desvantagem. Cf. Moreira (1995:19).

“ Dosi (1988a,1988¢:226,234); David (1985;1993a;1993b); Arthur (1988;1989;1996); Perez & Soete ( 988),
Silverberg (1988:547); Dosi et alii (1990:126-9); Antonelli (1997); Egidi & Narduzzo (1997); Baptista (1997:11-2); Myrdal (1976).
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e concentragdo de mercado. Isto em razao de a empresa pioneira em um determinado mercado ou

inovag@o poder abocanhar uma grande parcela do mercado inicial (importante para ambos os tipos
de economias de escala) ou mesmo de poder ampliar sua participagdo com maior velocidade do que
a de seus concorrentes, o que lhe traria ganhos diferenciais progressivos com relagio a eles. Tal
processo, inclusive, poderia levar a uma polarizagdo crescente ou definitiva entre as empresas que
conseguiram se apropriar de vantagens e as que n3o o fizeram, a qual pode ser amplificada e
transposta para uma clara hierarquia entre regides e/ou paises.

Destarte, Kaldor igualmente enfatiza a possibilidade de que o acimulo de vantagens
diferenciais leve a empresas cada vez maiores e, como conseqiiéncia, com maior probabilidade de
aumento de suas relagdes capital/trabalho, ou seja, a empresas com maiores oportunidades para
apropriarem-se de economias de escala estaticas crescentes e de técnicas capital-intensivas, mais
produtivas (Baptista,1997:11-2; Porter,1990), além de a um acumulo desigual de conhecimento
com relag@o as suas concorrentes.

As conseqiiéncias desta possivel polarizagdo sdo bastante claras para as empresas, regides e
paises que rumam para o pélo desfavorecido (¢ com menor crescimento econdmico): uma vez que
o funcionamento auténomo do mercado implica em uma tal propensdo a polarizagdo, a Unica
solugdo possivel, ainda que essa possa falhar (Chang,1994a;1994b; Stiglitz,19892a;1989b), é a
tentativa de gerar condigdes “artificiais”, que possam contrabalangar tal desvantagem inicial, i.e.,
que conduzam a uma mudanga “artificial” dos sinais recebidos pelo mercado. Isto pode ser feito,
por exemplo, por métodos como a criagdo de mecanismos de prote¢do aos mercados nacionais, a
fim de incentivar 0s empresarios a entrar em setores com riscos anteriormente muito elevados ou a
ampliar as escalas das suas empresas, tanto estaticas quanto dindmicas, viabilizando, desta forma,
que estas empresas “desgam suas curvas de aprendizado”.*® A esta protegdo geralmente sdo
agregadas politicas de promogd@o, com o objetivo de tentar igualar as condigdes disponiveis no
exterior ou, se possivel, sobrepuja-las, revertendo, ainda que n3o “naturalmente”, as desvantagens

iniciais com relagdo aos paises estrangeiros. Todas estas medidas, as quais perfazem grande parte

*® Tais riscos n#o se resumem aos do proprio empresério empreendedor, mas incluem também aqueles enfrentados pelos
financiadores dos empreendimentos. Estes Gltimos riscos conduzem a uma forte tendéncia 4 inadequag@o do volume e condigbes de
crédito, nos paises subdesenvolvidos, também devido a problemas como a inseguranga do credor, juros excessivamente elevados,
sistemas financeiros precaniamente desenvolvidos e voltados para os empréstimos de curto prazo, inexisténcia de mercados
secundérios melhor constituidos que possibilitem uma maior reparti¢do e protegdo contra os riscos, etc. (Moreira,1995:23-7). E claro
que todos estes problemas de financiamento implicam em novas possibilidades de atuagdo do Estado com finalidades de politica
industrial, agora na fung#o de direcionador do crédito da economia. Como € sabido, a conjugagéio entre os empecilhos representados por
sistemas privados de financiamento deficientes e as possibilidades de promog#o abertas a partir da capacitagdo ao direcionamento de
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do que se convém chamar de politica industrial, significam, portanto, mais uma vez, a negacdo do
livre comércio. ¥

Desta forma, para Kaldor (1972), a presenga de retornos crescentes, de escala e outros,|ndo
consiste em um caso especial ou em uma aberragdo das condigbes econdmicas empiliip'a;,s
normalmente encontradas, quando se as coteja com o ideal da TEG, mas sim uma caracteristica
comum a diversos processos econdmicos e também a quase todas as tecnolo Lifts
(Baptista,1997:11). Ao mesmo tempo, a relagdo capital/trabalho pode ser tratada, tanto em termos
estaticos quanto dindmicos, como uma fun¢do da escala de operagdes, restrita, por sua vez, lelycla

extensdo dos mercados atingiveis e ndo pelos pregos relativos dos fatores.*

Neste exato sentido, Kaldor ainda salienta a existéncia de um segundo fator de diferencia

doing), ou seja, das possiveis (e crescentes) divergéncias entre a produtividade e rentabilidad
diferentes empresas, causadas por tais economias de escala dindmicas (Baptista,l997[:11;
Arrow,1962;1969; Possas,1993). Demonstra, desta forma, a inter-relagdo dinamica entre¢ a
evolugdo da demanda — consubstanciada nas diferentes elasticidades-renda dos diversos be
grupos de bens — e a da oferta, a qual tem seus niveis e eficiéncia fixados por aquela dem
mas a qual, por sua vez, determina, pelo menos parcialmente, a evolugdo daquela demanda (Bauer
& Cohen,1981), por meio, entre outros, das possibilidades estabelecidas para as economias de

escala (estaticas e dindmicas). E por causa deste tipo de efeitos que Kaldor também pr

variaveis cruciais para as perspectivas futuras das empresas e paises produtores. Tais efeitos
comércio exterior podem se dar sobre as taxas de crescimento (eficiéncia de crescimentol|

keynesiana) de determinado(s) setor(es), ou mesmo sobre as da economia como um todo (também

financiamentos pelo setor piblico provavelmente se constituiram no principal mecanismo de politica industrial, em vérias experiéncias
bem sucedidas de desenvolvimento (Zysman,1983).

“ Dosi (1988a), Dosi et alii (1990); Soete (1991); Baptista (1997:12). Ou como explica Coutinho (1999:357): mao
resta divida — para qualquer analista sério e informado — que o desdobramento e a concretizagdo dos proces

industrializagdo dos paises periféricos dependeram diretamente da iniciativa, fomento e coordenagdo por parte do Estado.
Desde logo coube ao Estado estruturar e alocar meios de crédito e de capitalizagdo com taxas de juros baixas e prazos
relativamente longos. Além do financiamento, um conjunto de instrumentos tributarios e tarifarios foram manejados para

aumentar as taxas de lucro dos empreendimentos (e.g. protegdo aduaneira via tarifa, isengdes fiscais sobre a produg

normas também foram comumente utilizados (e.g. licengas de importagdo, controles sobre remessas financeiras, re
mercado e restrigdes a entrada, monopélios legais, incentivos a fusdes, normas técnicas etc.). Pode-se ainda citar o
incentivos e créditos fiscais & exportagéio e, no caso coreano, as atividades de P & D. Todas essas praticas foram fun i
para reduzir o grau de risco, elevar a taxa de retorno e viabilizar financeiramente a realizagdo dos investimentos pelqd setor
privado e/ou pelas empresas estatais.”

% Ver também Baptista (1997:11) ¢ Arrow (1969:29).
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via efeito multiplicador da demanda — Keynes,1936) e, conseqiientemente, sobre a evolugdo dos

niveis de eficiéncia deste(s) setor(es) e/ou desta economia. Mas podem recair igualmente sobre o
dinamismo tecnolégico de tais setores e economias, a0 que alguns neo-schumpeterianos se referem,
como visto, como eficiéncia schumpeteriana (Dosi ef alii,1990), pois esta possibilita maiores
economias de aprendizado e também maiores niveis de P & D nos setores dindmicos. Vale dizer,
Kaldor sublinha o papel dindmico e contingente do mercado (uma vez que os efeitos dindmicos
exatos sO vdo ser conhecidos ex-post) como impulsionador do crescimento econdmico e das
inovagdes tecnologicas e organizacionais, e ndo simplesmente como alocador de recursos dados,
como gostaria a visdo estatica (Baptista,1997:12-3). Ou, alternativamente, enfatiza o efeito que as
decisdes de empresas e paises podem ter sobre a propria extensdo de tais mercados, a qual
igualmente, em muitos casos, ndo pode ser tomada como um dado, sobretudo para os produtores
individuais, sejam eles empresas ou paises.

Por outro lado, ndo se deve esquecer também das conseqiiéncias dindmicas que as
tecnologias apresentam sobre o crescimento econdmico e dos setores. Ou seja, neste caso ha
também um processo auto-reforgador, mas agora na dire¢do contraria 4 analisada anteriormente,
conduzindo a mais um processo de causag@o circular e, portanto, ou virtuoso ou vicioso, mas cujas
conseqiiéncias caminham agora das escolhas tecnologicas para os efeitos sobre o crescimento. Nio
¢ por outro motivo que Kaldor e os neo-schumpeterianos igualmente enfatizam as possibilidades
diferenciadas das varias tecnologias no tocante a seu dinamismo em termos do crescimento da
demanda pelos produtos dela derivados, ao mesmo tempo em que destacam as diferentes
perspectivas de desenvolvimento posterior destas tecnologias. De fato, para muitos neo-
schumpeterianos este parece ser o principal causador de disparidades de crescimento e de
dinamismo como um todo, no longo prazo (Fagerberg,1987;1988; Dosi ef alii,1994).

Ora, conforme antes explicado, as tecnologias possuem um comportamento dependente das
suas trajetorias, o que significa que ao escolher um certo grupo (cluster) de produtos ou
determinada(s) tecnologia(s)/trajetoria(s) tecnolégica(s) — com base nas suas perspectivas de
desenvolvimento futuro e de crescimento da demanda pelos produtos gerados por meio delas e/ou
dos seus possiveis impactos tecnologicos sobre outros setores ou sobre a economia como um todo
— esta se decidindo, em grande parte, o sucesso ou insucesso futuro destas variaveis. Isto ndo
significa a impossibilidade de abandono de certas trajetérias que tenham ex-post se revelado

economicamente improficuas ou tecnicamente pouco promissoras, mas sim que tal mudanga, apesar
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de factivel, é feita geralmente com custos bastante elevados (S.Possas,1993:item 5.3). Exatamente

por isto, alias, é que na literatura neo-schumpeteriana aparecem varias adverténcias contra 0s risce

de um Jock-in prematuro, em alguma tecnologia que se mostre posteriormente inviavel técnica g/ou

economicamente, dados os custos ou mesmo a impossibilidade completa de reverter tardi

das e/ou os investimentos na(s) outra(s) tecnologia(s) ou clusters, até que esteja claro qual(is))

tecnologia(s) mais adequada(s) técnica e/ou economicamente (Nelson,1988; David,1987;1993b).

Ainda no que tange aos mercados “ndo-competitivos”, como se sabe, a diferenciag

produtos igualmente tem a propriedade de acarretar disparidades entre as elasticidades-renda dos

Baptista,1997:9; Porter,1990).

Recorde-se que a diferenciacdo de produtos afeta, fundamentalmente, a condigdo de
explicitada no item 1.1, para a existéncia do EG, segundo a qual os ofertantes (e também os
demandantes) ndo podem afetar individualmente os precos. E, como vimos, tal diferenciacd l, de
ors
(fabricantes ou paises), por tornar possivel a alguns deles a obtengdo de pregos e/ou vendas Jha:is
 ou

la e

produtos € também um fator de desigualdade entre as receitas prospectivas dos varios produ

elevados, ao contrario do que prescreve o MEG basico. Portanto, também no caso dos pais
regides, elasticidades-renda dissimilares acarretam disparidades no crescimento da renda agreg
do emprego, a partir do momento em que se opta pela producdo de determinado(s) produto(s) ou
pela adogdo de tecnologia(s) especifica(s), com maior ou menor sucesso, para nio mencionar, mais
uma vez, os impactos dinimicos de tais elasticidades-renda dispares sobre o crescimento da

demanda e, a partir disto, sobre os desenvolvimentos tecnologicos. '

Conseqiientemente, a escolha de uma determinada trajetéria produtiva e tecnologica por um
pais apresenta reflexos posteriores sobre suas taxas de crescimento econdmico e de emprego, assim
como sobre o grau de restrigdes de Balango de Pagamentos a ser enfrentado. E isto pela influ ncia

de tais variaveis sobre suas exportagdes, importagdes € competitividade prospectivas, assim ¢omo
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sobre o valor relativo da sua produgdo e riqueza, em decorréncia dos reflexos de todas essas

variaveis sobre o comportamento futuro das taxas de cidmbio, além de sobre desenvolvimentos
tecnologicos posteriores, e assim por diante (Baptista,1997:9-10; Dosi et alii,1990;
Fagerberg,1987;1988). Desta forma, a eleigdio de uma determinada trajetéria produtiva e
tecnologica virtuosa implica a possibilidade de atender internamente & demanda por produtos com
maior elasticidade-renda, a0 mesmo tempo em que permite também suprir os mercados de
exportagdo com tais produtos, dando lugar a ganhos dindmicos a partir da producdo acumulada
nestes dois mercados e da tecnologia escolhida, além das conseqiiéncias jé expostas no que
concerne aos efeitos multiplicadores. Em simulténeo, a partir de tais escolhas consegue-se reduzir
as importagGes para atender a demanda por tais produtos com maior elasticidade-renda, com os
reflexos favoraveis de uma trajetoria deste tipo — juntamente com as conseqiiéncias favoraveis do
sucesso nos mercados exportadores — sobre a balanga comercial e o balango de pagamentos. Além
do mais, em um tal caso, o ajuste das transagdes com o exterior muito mais dificilmente sera feito
via pregos,”! mas essencialmente via quantidades, dadas as elasticidades-renda diferenciadas pelos
diversos bens (Baptista,1997:10; Dosi et alii,1990; Amendola et alii,1993).*

Também no caso do comportamento colusivo, sendo por definigdo um comportamento ndo
competitivo, ainda que por vezes temporario (Schumpeter,1942:cap. 7-8; Possas ef alii,1995), sua
existéncia igualmente significa a presenga de ineficiéncias com relagéo ao MEG.* A partir da existéncia
de tais ineficiéncias com relagdo aquele modelo, alguns autores (até mesmo ndo economistas — cf.
Schumpeter,1942:cap. 7-8) prescrevem a necessidade de o Estado intervir, para tornar o funcionamento
destes mercados imperfeitos o mais semelhante possivel ao previsto pelo MEG. Esta agdo estatal

poderia ser efetuada via legislagdo anti-truste, por exemplo, com desmembramento de empresas com

5 A ndo ser que ocorram variagdes das taxas de cambio. Mas mesmo estas deverdo ou ocorrer mais raramente ou
atingir propor¢des menores do que aguelas enfrentadas pelos produtores de bens com menor elasticidade-renda, sempre mais
propensos a enfrentar crises de balango de pagamentos.

% E claro que no caso de escolhas infelizes para trajetérias produtivas e tecnolégicas, os reflexos sdo opostos aos
explicitados acima.

> T forma que nos casos recém comentados de economias de escala e de diferenciagdo, além das outras
possibilidades igualmente jé discutidas de distanciamento do modelo de concorréncia perfeita, a partir da existéncia de economias de
escopo, de internacionalizagBio e dos custos irrecuperéveis (sumk costs). O argumento classico ¢ que, no caso dos mercados ndo-
competitivos, Uma empresa, a0 Procurar maximizar seus lucros no ponto em que sua receita marginal (RMg) iguala seu custo marginal
(CMg), ndo mais o fara no ponto em que esta RMg coincide com o prego, como no caso da curva de demanda horizontal da concorréncia
perfeita. Isto porque, no caso dos mercados nfio-competitivos, a curva de demanda é negativamente inclinada, o que implica uma CMg
com o dobro da inclinag@io desta curva de demanda, com o que a empresa em questfio ainda maximiza seus lucros no ponto em que
CMg e RMg se interceptam, mas que se situa, logicamente, abaixo do prego correspondente a tal equilibrio. Por outro lado, o prego de
equilibrio alcangado encontra-se acima daquele que ocorreria em condigdes de concorréncia perfeita, proporcionando Iucros acima dos
“normais” e com um nivel de produgéo diferente do de maior eficiéncia, em que os custos sdo minimizados (Chang,1994a:138-9,n. 6;
Pindyck & Rubinfeld,1991:552-9). Observe-se que o comportamento colusivo, assim como a maior diferenciagfo, aumenta a inclinagio



84
poder “excessivo” de mercado,** ou por meio da regulagdo de pregos, ou ainda da estatizago de tais

empresas. Adicione-se que, no caso dos oligopdlios ou monopdélios, este tipo de atitude € justificad %pbr

tais autores, também como meio de contrabalangar o excessivo poder politico que pode provir desta
concentragdo, o qual ndo seria submetido a qualquer controle democratico, vindo a se so
ja descrito poder de mercado (Chang,1994a:9,139,n. 7).

Todavia, € possivel demonstrar que a corregdo de alguma(s) situacio(des) — mas Mo
simultaneamente de todas — nas quais vigora a concorréncia imperfeita, ndo necessariamente con 1-|rlz a
uma maior eficiéncia da economia, ao contrario do previsto por aquelas solugdes, tomadas
isoladamente. Vale dizer, a tentativa de aproximar a realidade econdmica empirica daquela pretl._ista
pelos modelos de concorréncia perfeita ou de EG pode ndo resultar em um aumento da eficiéncia
economica, dada a abrangéncia das “imperfei¢des”, podendo até mesmo conduzir ao resu !ado
inverso (Stiglitz,1989a;1989b; Chang,1994a:9). A despeito disto, com base nestas demonstra des,
alguns anti-intervencionistas paradoxalmente buscam se contrapor a quaisquer medidas anti-trlifstie,
a nao ser que as fosse possivel realizar em todos os mercados simultaneamente — mas ressalte ée a
impossibilidade pratica de efetuar um tal tipo de ag@o, a qual pode ser percebida pelos ind |rc_ms
requisitos necessarios para tornar um MEG consistente, o que torna inviadvel, conforme analisado

no capitulo anterior, qualquer tentativa séria de aproximar alguma economia real da TEG.

|
Contudo, baseadas nestes mesmos argumentos da impossibilidade de solugdo otima, ou seja,

de adequag@o ao MEG, as teorias da segunda melhor solugiio (second best) concluem que, apesar
de ndo se poder garantir que a intervengdo em um ou mais mercados determinados sera positi
negativa, elas ao menos podem ter resultados positivos. Assim, ressaltam que as interve
extra-mercado, com base em ambos os pontos de vista — ou seja, quer as que se fundament
sobre o MEG, quer aquelas que se apéiam sobre uma concepg¢do ndo-equilibrista e, se pos ";s;el,
evolucionista da economia — podem ser benéficas ou prejudiciais a economia e a sociedade sn#b’fre
as quais incidem, dependendo da qualidade de tais intervengbes. A diferenga sera, entdo, ‘ em
relagdo ao desenho e a0 sucesso de tais intervengdes, também a partir das concepgdes ideologicas

que as fundamentam.

parcial ideal.

5 Por exemplo, com escalas muito grandes em relagdo ao mercado, pelo lado da oferta, efou que possuam um elevado
controle da demanda por seus produtos, via diferenciagdio, ou ainda que apresentem comportamento colusivo, implicando resﬂ;ées
desnecessérias de produgdo ou majoragéo de pregos para além do que seria obtido em mercados competitivos.

|
|
|
|
|
das curvas de demanda e da RMg, afastando ainda mais o equilibrio alcangado daquele preconizado segundo o modelo de equ,x.1f.\'brio
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E possivel ilustrar esta diferenga seguindo o modo como os dois referenciais procuram

tratar um problema especifico, qual seja, o da legislagdo e intervengdo anti-truste, utilizando-se a
critica de Schumpeter e de alguns neo-schumpeterianos as concepgdes dos neoclassicos. Por
exemplo, Possas et alii (1995:14-5) mostram, a partir de Schumpeter (1942) e da teoria dos custos
de transagdo,* que a integragdo vertical®® e os contratos formais (ou mesmo informais) assinados
entre empresas ndo constituem, necessariamente, € nem ao menos na grande maioria dos casos,
tentativas para limitar a concorréncia, mas sim, em muitos casos, meios para evitar os custos de
comportamentos oportunistas por parte de empresas isoladas (que transacionem somente
esporadicamente e/ou ndo tenham um relacionamento de maior importancia entre si). Destarte, por
meio de tais expedientes, as empresas poupam-se também das necessidades de elaboragdo e
reelaboragdo freqiiente de contratos e dos esquemas de coordenagéo entre elas.

De fato, Schumpeter (1942) ja ressaltava a importancia das restri¢des de pregos, patentes,
acordos, etc., como forma de acrescer os lucros decorrentes dos investimentos em P & D, pelas
proprias empresas que os geraram. Quer dizer, as empresas procuram, em grande parte, proteger as
fontes de lucros que elas proprias criaram e que € um dos estimulos para despenderem dinheiro em
atividades inovadoras e de elevada incerteza com relagdo a retorno.”’ Entretanto, ainda segundo
Schumpeter (1942), tais restrigdes sdo, em quase todos os casos, temporarias e pouco eficientes,
quando se as analisa de um ponto de vista de mais longo prazo, apresentando maiores implicagdes

somente nos casos dos setores menos dindmicos tecnologicamente e em termos de crescimento:*®

“Tais casos ocorrem ¢ € correto tratar deles. Mas como mostram os exemplos préaticos normalmente dados, sfo casos marginais,
principalmente nos setores mais afastados de tudo que é mais caracteristico da atividade capitalista. Além do mais, sdo transitérios
por natureza. No caso do comércio varejista, a concorréncia que interessa ndo € a que se da entre lojas adicionais do mesmo tipo,
mas a de lojas de departamentos, das cadeias de lojas, das estruturas de reembolso postal e dos supermercados, que estio destinados
a destruir aquelas pirimides mais cedo ou mais tarde. Ora, uma construgfio tedrica que despreza esse elemento essencial do caso
despreza o que hé de mais tipicamente capitalista...(...) [Portanto,] na realidade capitalista, diferentemente de sua descrigéo de livro-
texto, ndo € esse tipo de concorréncia que conta, mas a concorréncia através de novas mercadorias, novas tecnologias, novas fontes
de oferta, novos tipos de organizagdo (a grande unidade de controle em larga escala) — concorréncia que comanda uma
vantagem decisiva de custo ou qualidade e que atinge ndo a fimbria dos lucros e das produgdes das firmas existentes, mas
suas fundagdes e suas proprias vidas. A eficiéncia desse tipo de concorréncia, perto do outro, € assim como um bombardeio
comparado a se forgar uma porta — e é tdo mais importante que passa a ser relativamente indiferente saber se a
concorréncia no sentido comum funciona mais ou menos prontamente; em qualquer dos casos, a poderosa alavanca que, no
longo prazo, expande a produgdo e reduz os pregos, ¢ feita de outro material.”(Schumpeter,1942:114-6).

Logo, de acordo com Schumpeter (1912;1942), tal busca por fontes de assimetria, ou seja,

por vantagens competitivas — e em um ambiente mutante — € uma das principais caracteristicas

% Coase (1937,1991a;1991b;1991c); Williamson (1979,1993); Pondé (1993).

% Penrose (1959); Possas (1985); Dosi et alii (1992).

57 Rosenberg (1990); Pavitt (1991;1992a;1993); Pavitt & Patel (1991); OECD (1992a); Possas et alii (1995:22.34).
# Cf. também Possas et alii (1995:22-3,34) e Arthur (1988;1989;1996).
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do capitalismo e sua principal fonte de dinamismo tecnologico e de crescimento econdmico.

gla
igualmente a principal responsavel pelo aparecimento de condigdes monopolisticas (temporiﬁss)
para as empresas que as detém e desenvolvem. Assim, de acordo com Schumpeter (1942:cap. {7-8)

¢ os neo-schumpeterianos, estas condigdes monopolisticas, em praticamente todos os casos_‘njﬁo

sdo duradouras, variando de setor para setor a possibilidade de protegé-las e acrescé-las, a q
contrapde a contratendéncia de ulterior difusio e emulagdo de tais vantagens inicial
monopolisticas, ou até mesmo sua ultrapassagem por desenvolvimentos realizados
concorrentes. * |
Tal processo de diferenciagdo das vantagens competitivas leva também, em muitos casps, a
uma tendéncia a concentragdo de mercado.®’ Pode-se até mesmo dizer, como ja afirmavam s
tedricos da concorréncia monopolistica (Chamberlain,1933; Robinson,1933), que qu J;u_er
diferenciagdo entre produtores € equivalente a um oligopélio de certas condigdes privileg;ladjas
(localizagdo, qualidade, caracteristicas, etc.) por grupos restritos de produtores e/ou pelos |seus
produtos, os quais se configuram apenas em “bons substitutos uns dos outros” (Possas,1985:23-4).
Na realidade, como ja havia sido igualmente sublinhado por Schumpeter (1942:118-21),|tais
praticas monopolistas sdo inerentes a acumulagdo € a busca por um diferencial de podml de
mercado e por vantagens competitivas, dado o maior potencial de lucratividade e crescimento |?que
tais praticas proporcionam. \
Nos anos mais recentes, a profusdo de contratos e acordos inter-empresas — incl !Si\jre
internacionalmente,” sobretudo entre aquelas mais dindmicas tecnologicamente — assim coL

crescente atengdo dada por estas empresas a suas relagdes com fornecedores e clientes,” fizeram

com que tais tipos de “conluio” e de tentativa de estabelecimento de uma relagdo tecnicamente (e,

as vezes, financeiramente) proficua, ao longo de periodos em muitos casos extremamente dilatadas,

® Alis, este processo perene de busca pela renovagdo das vantagens competitivas, 1.e., segundo Schi
(1942 113,115), de Destnnqéo Cnauva, “é o fato essmcaal acerca do capltalmno E msso que comsiste o capitalismo e € ai que

quando existe de fato, mas também quando ¢ meramente uma ameaga onipresente. Ela disciplina antes de atacar. O empresario i
se em situagdo competitiva mesme quando esta s6 seu campo ou quando, embora ndo estando sozinho, detém uma pos
tal que os peritos do governo nédo conseguem ver qualqne:r concorréncia efetiva entre ele e quaisquer outras firmas no
campo ou em campos vizinhos e, em conseqﬁéncia concluem que, examinando bem, sua conversa sobre as preocupagdes da
concorréncia nio passa de faz-de-conta.” Cf. também OECD (1992a). Recorde-se que Schumpeter se baseou explicitam te em
Marx (1867:cap. 13), o qual enfatizava o caréter evolutivo do capitalismo (Schumpeter,1942:112). Ndo nos esquegamos tax
que “O Capital” iria ser originalmente dedicado a Charles Darwin (Desmond & Moore,1991).

% Como explica Schumpeter (1942:135), “uma posig@io de monopoblio ndo €, em geral, uma almofada sobre a qual se
Da mesma forma que pode ser obtida, s6 pode ser mantida com muita ateng#io e energia.” Cf. também Possas (1989b); Dosi ez alii
(1990:115-26,138,n. 11) e OECD (1992a).

‘1 A qual se opde, mais uma vez, a contratendéncia de difusdo destas vantagens.

“ Pavitt & Patel (1991); Pavitt (1992b),; OECD (1992a:cap. 10); Chesnais (1994).




87
tornasse-se essencial para a propria sobrevivéncia das empresas envolvidas, suas competitividades

em termos dindmicos, a aceleragdo do ritmo das inovagdes e a redugdo dos custos destas
inovagdes. Isto propiciou claros beneficios ao consumidor, se se analisa tal processo sob este ponto
de vista, € em muitos casos sem lucros descomunais para tais empresas. Ademais, estes lucros, em
grande medida, tiveram que ser prontamente reinvestidos em atividades inovativas ou de ocupagio
de mercado — recorde-se, mais uma vez, a relagdo dindmica entre esta ocupagdo e a reducdo dos
custos, vale dizer, as economias de escala dindmicas (Dosi,1984) — e tanto em investimentos
tangiveis como em intangiveis (cada vez mais importantes, por exemplo, em P & D, melhoria das
relagdes com fornecedores e clientes, treinamento de funcionarios, etc.; OECD,1992a), inclusive
com grandes possibilidades de prejuizos, faléncia ou abandono da produgdo caso aquelas empresas
ficassem para tras em tal disputa competitiva, sobretudo nos setores mais dindmicos (Arthur, 1996).
Vale dizer, como explicam Possas et alii (1995:33), tais acordos e inter-relacionamentos, além de
serem pré-requisitos para esta eficiéncia dindmica (Heertje,1988), pouco provavelmente levam a
uma cartelizagdo em ambientes com grandes e crescentes velocidades no que tange a introdugdo de
inovagdes, os quais sdo instabilizados ainda mais, contemporaneamente, pela progressiva redugdo
de barreiras (tarifarias e/ou ndo-tarifarias) ao comércio e financiamento internacionais, i.e., pelo

que se convencionou chamar de globalizagdo ou mundializagio (Chesnais, 1994).%

¢) as externalidades

Vimos sucintamente, no capitulo 1, que as externalidades interpSem obstaculos que
impossibilitam a consecugdo de um EG. Assim, para que se postule a possibilidade de atingir um EG,
nio podem existir externalidades, seja na produgdo ou no consumo. Isto porque, relembrando o
argumento, elas tornam invalidos os dois teoremas do bem-estar, resultando, além do mais, na provavel
ineficiéncia de um equilibrio walrasiano, caso ele viesse a ser alcangado sob tais condigdes.

Como explica Chang (1994a:10-1):

“Uma das suposi¢des na ciéncia econdmica de livro-texto ¢ que cada individuo tem apenas que considerar seus meios e fins.
Falando tecnicamente, os sistemas de preferéncias (ou as fungdes de utilidade) e as funcSes de producdo individuais sdo
independentes daqueles de outros. As externalidades existem onde ha alguns efeitos de espalhamento, de uma atividade de

um individuo para aquelas de outros, levando a uma discrepéncia entre a estrutura de custo/beneficio privada e a estrutura
de custo/beneficio social. Sem duvida, a interdependéncia entre as atividades dos individuos ndo pode ser um problema em

 Lundvall (1988;1991;1992a); Shimada (1991); Roos (1991); Imai & Baba (1991).

* Possas er alii (1995:24) afirmam que a concentragdo industrial é condigdo necessaria, mas ndo suficiente, para a
acumulagéo de poder de mercado e para a tomada de medidas anti-competitivas por parte das empresas que se situam no
interior de tais mercados (ndo somente em pregos, como prefere o mainstream, mas também protegendo outros fatores de
competitividade, como qualidade, fornecedores exclusivos, etc.).
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si mesma, porém, onde seus efeitos ndo sio propriamente compensados, emerge uma ‘interdependéncia nio transacionada’,
chamada externalidade.”(énfases no onginal).

Todavia, alguns autores pensam se ndo seria factivel divisar uma saida pratica para

problema (inclusive para as externalidades positivas), por exemplo, determinando detalhadamente
os direitos de propriedade das partes envolvidas, assim como todos os detalhes de possiveis fu
negociagdes entre tais partes (id.:11), resolvendo, assim, um dos problemas interpostos p
consecu¢do de um EG. Contudo, tal solugdo mostra-se inexequivel, dados os custos de |
envolvidos (Williamson,1979;1983; Pondé,1993), seja para a aquisicdo de informagdes ET 0

processamento adequando delas,” seja para a negociagio e o cumprimento dos contratos, neces

para possibilitar tal solugdo (Coase,1960; Chang,1994a:11), ndo se devendo esquecer ainda da ince
inerente a todo o processo, a qual inviabiliza a antevisdo de todos os problemas futuros e sua sols
contratual ex-ante, sobretudo nos contratos de mais longo prazo.®

Por outro lado, deve estar claro que, mesmo que uma tal solugdo fosse possivel, ela ainda | im
se afastaria terminantemente das condi¢Ges para que o sistema atingisse o EG. Isto porque tal solugédo

se configuraria em um artificio extra-mercado, o que tanto representa problemas insoluveis

informag@o quanto de potencial influéncia individual sobre os pregos de mercado (pontos 2

que apresentem externalidades positivas (educagdo, saude, infra-estrutura social e fisica, P
instituicdes Jato semsu modernas e funcionais),®’ quer pela concessio de incentivos a
fornecimento, ou ainda pela taxagdio daqueles que sdo responsaveis por externalidades nega
(por exemplo, sobre polui¢do nos seus varios sentidos — Chang,1994a:11), ou pela determinagao,
ainda que imperfeita, de certas regras de atuagdo e de negociagdo, solucionando assim, mesmo que
ndo perfeitamente, alguns problemas referentes a custos de transagdo (CMng,1994b:.!bO;
Coase,1960). Ou seja, o Estado pode ter também um importantissimo papel como criadcr' e

modificador de instituigdes, conforme analisarei com mais detalhes no capitulo quatro.

* Simon (1962;1976;1991);, Sah (1991); Egidi & Narduzzo (1997) e Hodgson (1997).

 Davidson (1982-83;1991;1993); Imai & Baba (1991:397-8), Pondé (1993); Hodgson (1997). ‘

A respeito das externalidades, cf. Johnson (1984a:8), Heertje (1988:5-6); Prakke (1988.71-2), Dosi (1988a:141), Eo}si
et alii (1990:148-9); Dosi & Soete (1991:94-104); Chesnais (1991:152); Gervbadze (1992:157-8); Nelson (1993a:521-2) e Foray
(1995:10).
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Tais externalidades abrangem também as conexdes inter-setores e inter-empresas,” em

termos de investimentos interligados ou investimentos com complementaridades tecnologicas.®
Incluem ainda as externalidades na disponibilidade e concessdo de crédito e/ou de informagdo
(Guesnerie, 1987, Kotowitz,1987; Stiglitz,1989a;1989b) — ndo necessariamente com qualquer
correspondéncia em fluxos de mercadorias entre os agentes (Dosi er alii, 1990:241) — o
aprendizado e educagio, os mercados de trabalho” e de produtos, as instituigdes em geral, ou
mesmo todo o conjunto de inter-relagdes entre os agentes,’' perfazendo um ativo coletivo de
empresas, setores, paises ou mesmo de toda uma regido.” Vale dizer, estes varios “ativos”
implicam, mais uma vez, conforme sua existéncia ou ndo, calculos de custo/beneficio bastante
diversos dos varios agentes. Tdo diversos, deve-se ressaltar, quanto a possibilidade de um efetivo
investimento em um dado setor ou em um pais, por parte de uma empresa, ou a recusa a realizar
um tal desembolso, em decorréncia de uma relagdo custo/beneficio especialmente desfavoravel, a
qual pode ser ainda magnificada pelos custos absolutos envolvidos (Moreira,1995:cap. 1).

Nelson e Soete (1988:633-4) esclarecem este ponto:

“[A]s implicacdes de longo prazo da mudanga técnica, as ‘externalidades’ da economia ortodoxa, nfio [podem ser]... suscetiveis a
uma categorizacdo definitiva de uma vez por todas, e estdo intimamente relacionadas a contextos histéricos e institucionais
especificos. Em uma grande extensdo, os problemas envolvidos sdo aspectos da mudanga econémica. Os processos de
mudanga estdo continuamente langando novas ‘externalidades’ com as quais se precisa lidar de uma maneira ou de outra.
Em um regime no qual o progresso técnico esteja ocorrendo e a estrutura organizacional esteja evoluindo em resposta a
padrdes mutantes de demanda e oferta, novas interagdes extra-mercado que ndo estejam contidas adequadamente pelas leis e
politicas prevalecentes sfio quase certas de aparecer, ¢ as velhas de desaparecer. Os inseticidas quimicos de longa
permanéncia ndo eram um problema oitenta anos atrds. Esterco de cavalo poluia as cidades, mas emissdes automotivas ndo.
O problema candnico da ‘externalidade’ da teoria evolucionista € a geragdo, por novas tecnologias, de beneficios e custos
que as velhas estruturas institucionais ignoram.

% Por exemplo, no caso da criagdo de uma rede de fornecedores e/ou de demandantes, ou do aprimoramento das relagdes
entre usuarios e produtores.

% Resultando na inexisténcia de graves problemas com relagdo a um nivel adequado de demanda, ou mesmo de oferta, ou de
falta de fornecedores com capacidade produtiva ou qualidade suficientes, ou ainda de infra-estrutura adequada, etc. Vale dizer, os
investimentos de uma empresa dependem da existéncia e/ou dos investimentos de outras empresas (demandantes, fornecedores ou
mesmo empresas com importantes inter-relagdes tecnolégicas), por exemplo, durante um processo de instalacio simultinea de vérios
setores, coordenados por meio de uma politica industrial (Hirschman,1958;1995; Tavares,1981; Shapiro & Taylor,1990:861-862;
Chang,1994a:75;1994b; Moreira,1995:14-5). Nos casos em que isto ndo se d4, todo um conjunto de investimentos pode ser
inviabilizado, como historicamente ocorren, por exemplo, na Gri-Bretanha, em uma das primeiras tentativas de uniformizar todas as
bitolas de sua extensa malha ferroviaria, a fim de equiparar esta iltima 4 dos paises que com ela concorriam (Landes,1969). Por outro
lado, sucede o contrdrio quando se consegue concatenar uma série de investimentos, como no caso do Brasil, nos anos 50 e 70
(Lessa,1975; Tavares,1978). Ver também Dosi ez alii (1990:126-9,241).

™ Por exemplo, a qualificagéo da forga de trabalho ou a existéncia de informagdes a respeito das condigdes deste mercado.

7! Isto &, inclusive cada inter-relacfio entre varios destes agentes/aspectos, como, por exemplo, a relagdo muitas vezes
imprescindivel entre inventores, inovadores ¢ financiadores.

7 Hirschman (1958;1995), Chang (1994a:11); Dosi et alii (1990:241-3), Stiglitz (1989a:esp. 66,1989b), Nelson &
Rosenberg (1993); Nelson (1993a); Krugman (1986:6), Pavitt (1991,1992;1993), Rosenberg (1990), Minsky (1975); Heertje (1988:8-
10), Teece (1986), Prakke (1988); Lundvall (1988;1991:1992a), Malerba (1992:328-9); Mowery (1992);, Kapp
(1968,1976a;1976b); Setterfield (1993:760-763), Myrdal (1976), Moreira (1995:cap. 1). Chang (1994a:11-2) chega a afirmar que, “a
partir do momento em que comegamos a aceitar a universalidade das externalidades, parece questionavel se hd, de qualquer modo,
justificativa para ter transagdes de mercado. O tema importante aqui néo ¢ se as externalidades existem ou ndo, mas explorar sob
quais condigdes as transacdes de mercado irdo (ou deverdo) ser adotadas, e sob quais condigSes as instituigdes extra-mercado,
incluindo intervengdo estatal, irdo (ou deverdo) ser adotadas...”.
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De uma tal perspectiva, o conceito de um “6timo social” desaparece. Ocupando um papel central na analise politica estdo agord as
nogdes de que a sociedade deveria estar se engajando em experimentagdes e que as informagdes e retroalimentagdes a partir destas
experimentagdes serdo uma preocupacgio central no direcionamento da evolugdo do sistema econémico.”

Desta maneira, torna-se patente também a importancia do sistema legal e das regtﬂamentaéﬁies

%o
do
Estado como fornecedor de varias destas externalidades, alterando relagdes custo/beneficio

varias, como sera visto no proximo capitulo, como uma externalidade extremamente relevant

desenvolvimento econdmico e social (North,1990). E pode-se também mostrar crucial a particip

desfavoraveis a investimentos importantissimos, a ponto de poderem fazer a diferenca entre |uma
trajetoria de progresso ou a permanéncia de empresas, setores ou paises inteiros em condigdes de
estagnagdo, ou mesmo de retrocesso.” E isto devido 4 posigdo estratégica do Estado como

unicos atores capazes de representar os interesses das sociedades como um todo (Chang,1994b:

Lo:),

completa imparcialidade com relagdo aos interesses dos proprios agentes pelos quais ele € responsavel.

ainda que possa favorecer certos agentes ou camadas da sociedade mais do que outros e ndo agir
Tal fato ocorre, entre outros motivos, porque as proprias politicas defendidas pelos vérios Estados e
pelos atores que o compdem dependem, obviamente, da visdo de mundo (ideologia) destes atores, com
todas as inconsisténcias e tendenciosidades que estas possam apresentar quando cotejadas com 9 |que
seria ideal, uma vez que, entre outros problemas, as ideologias também estdo sujeitas, em maiol' é)u
menor grau, a interesses (e a politica). |
Todos estes fatores apontam para a necessidade de um sistema legal razoavelmente adequado e
de um Estado que fornega parte de toda esta série de externalidades, sob a forma de pol:jﬁcas
industriais (para a infra-estrutura material, tecnoldgica, de financiamento, de compras dos

organismos estatais e para-estatais, etc.) e de politicas sociais, ai inclusas as politicas educacionais e

cientificas (para as Universidades, os laboratorios de pesquisa), com sua interface clara com as
politicas industriais e tecnologicas, etc. (Dosi et alii,1990:249,255-6). Isto ndo significa que todos os
(ou a maioria dos) Estados possuem a capacidade, coeréncia institucional, organizacional, vont l ee
apoio politicos, além dos meios necessarios para tomar medidas que possam beneficiar gmjn_de

parte das suas sociedades (Moreira,1995:30), o que € certamente magnificado pela incerite;;a

-

inerente a tais politicas (Gerybadze,1992:153). Os Estados podem inclusive ndo possrl:lri a

agilidade suficiente para modificar suas politicas industriais frente a inevitaveis (ainda que muitas
P ¢ e : 1
vezes de pequena relevancia) equivocos iniciais na sua concepg¢do ou aplicagdo, ou mesmo

' : s . 5 |
simplesmente a fim de que elas melhor se adaptem as mudangas, muitas vezes imprevistas, que

™ Esta discussdo sobre diferentes trajetorias seré vista também nos proximos capitulos.
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ocorrem nas suas economias e industrias, tanto “naturalmente” — ou seja, em decorréncia das

transformagdes pelas quais estas passam com o tempo — como devido aos proprios efeitos das
politicas industriais.”

Néo obstante, conforme ja salientado, tal possibilidade de existéncia de politicas
industriais ineficientes ndo pode ser um argumento contra a adogdo de qualquer politica
industrial, pois assim como qualquer decisor publico ou privado, 0 Estado também pode se
equivocar em suas escolhas e agdes (Chang,1994b:299). Se assim ndo fosse, i.e., em um mundo
em que existissem previsdes perfeitas (ou seja, em um mundo de expectativas racionais, tanto
em sua versdo fraca quanto forte),” nenhuma estratégia ou atividade empreendedora (em um
sentido schumpeteriano) seriam necessarios, seja por parte do Estado, seja do setor privado.

Como visto anteriormente, ha certas decisGes e agdes que s6 podem ser tomadas de
forma minimamente eficiente pelo Estado (ou por algum outro organismo publico que realize
varias das fungbes que na maioria dos paises fica a cargo deste Estado), devido aos problemas
agrupados sob o termo genérico de “falhas de mercado” (existéncia de externalidades,
mercados ndo-competitivos, bens publicos, informagdo imperfeita, surgimento de free riders,
etc., em comparagdo com o “nirvana”’ que seria atingido pelo “livre jogo das forgas de
mercado”), havendo o risco de ndo serem tomadas por nenhum agente se o Estado ndo se
mostrar capaz de adota-las, o que conduz a diferentes trajetérias, como vimos, para Os
diferentes paises. Isto ndo impede, porém, que o Estado possa agir, ao menos teoricamente, de
um modo ineficiente — quando considerados os resultados de sua agdo em termos absolutos
— prejudicando ainda mais a eficacia do sistema econdmico e a alocag@o de recursos do que se
nio interviesse.”® No entanto, para minorar aquele risco e, ao mesmo tempo, ampliar a
possibilidade de que o resultado global da atuagdo do Estado tenha mais beneficios do que
custos — vale dizer, seja eficiente em termos liquidos — reparando aquelas falhas de mercado da
melhor maneira factivel, o Estado, conforme ja destacado, deve coletar a maior quantidade possivel
de diferentes visdes quanto a forma que deveriam assumir as politicas publicas, a fim de habilitar-se

a intervir de um modo razoavelmente eficaz (Chang,1994b:299).

™ Chang (1994b:299). Vérios destes pontos seriio igualmente abordados de maneira mais minuciosa nos proximos
capitulos.

7 Lucas Jr. & Sargent (1981); Minford & Peel (1983); Davidson (1982-83); Fischer (1988); Vercelli (1991).

7 Porém, como visto, como verificar, sem sombra de dividas, tal ineficiéncia em termos empiricos, i e., como
medir todos os pros e contras que sempre surgem da agdo do Estado e compara-los com uma situagdo hipotética na qual
tal agdo ndo tivesse acontecido?
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Corroborando a afirmagdo acima, deve-se lembrar que, em uma economia anarquica como a

capitalista, na qual a propriedade dos meios de produgdo estd dispersa por um grande nimerp de

agentes (a despeito de concentrada de maneira diferenciada por parte de cada um deles), e na qual cada

um destes agentes tem a liberdade para decidir seus proprios objetivos e agdes, o beneficio coletivjé. das

decisdes dos capitalistas ¢ dependente de uma interagdo virtuosa entre estas decisGes (Keynes, 93_6;

Chang,1994b:298). Como isto, conforme ressaltado anteriormente, quase nunca ocorre de
apropriada, sobretudo se se deixa o sistema atuar de uma forma completamente livre, é necessari
alguma coordenagdo seja efetuada por uma entidade publica. Isto significa que o Estado apresenta u
potencial para executar algumas atividades, o qual na maioria dos paises nenhum outro agente p
ainda que por algum motivo o Estado ni3o consiga realizar tal potencial. Assim, somente em
poucos paises estas fungdes podem ser realizadas por outro agente que assuma fung¢des publicas ——;:por
exemplo, nos paises nordicos, paises baixos, Suica, Austria e Alemanha, parte deste papel é efet'.iliado
pelos sindicatos trabalhistas e patronais, na maioria das vezes atuando em conjunto com o pre}:prio
Estado, no que se chama concertacio (Katzenstein,1984:1985).” |

Entdo, em razdo de que os agentes individuais e dispersos podem: 1) ser inaptos para i

realizar ou coordenar as varias mudangas (técnicas, institucionais, infra-estruturais, etc.), to
tais mudangas de modo razoavelmente isolado ou conjuntamente; 2) sofrer, neste mesmo s
muitas vezes patologicamente, da falta de uma visdo sistémica, e 3) ndo possuir os
adequados para se coordenarem com outros agentes, até mesmo nas decisdes mais relaciona%a!as a
suas proprias empresas (ou seja, aquelas que nio envolvem institui¢des, técnicas, infra-est
ou qualquer outro ativo com caracteristicas de bens publicos), o que amplifica a incerteza de
agente com relagdo as decisdes de seus pares mais relevantes, e do conjunto como um todo,”
se mostrar crucial que o Estado assuma tais fungdes, sob pena de nenhuma delas ser realizada, ¢
conseqiiéncias conhecidas em termos de atraso absoluto ou relativo em comparagdo com os pa
concorrentes (Lazonick,1992a;1992b;1993). Portanto, precisa-se da coordenagdo de um agente central,
seja ele o Estado ou ndo (Chang,1994b:298-9): |

7 E interessante notar que Chang (1994a:52,146,n. 24) analisa esta tarefa de coordenagéo, por parte dos Estados elou de
instituicdes publicas ndo-estatais, do ponto de vista dos custos de transag@o. Assim, uma das vantagens da coordenagdo de certas dees
pelo Estado e/ou por tais instituigdes pablicas ndc-estatais é a redugdio dos custos de coordenagéo (por exemplo, de barganha) ¢
um numero muito grande de agentes, além de proporcionar uma redugdo da incerteza enfrentada por eles, ao tornar mais pre
suas decisBes e atividades. Neste mesmo sentido, a existéncia de institui¢des piblicas ndo pertencentes ao Estado reduz os
transacdo deste ultimo, pois elas assumem boa parcela da responsabilidade de monitoramento, coagdo e (re)negociagdio entre as p
que pa:ﬁm‘;gamdelmacordo, muitas vezes executando tais fungGes com maior eficiéncia do que o proprio Estado.

* Keynes (1936); Kalecki (1954:86). Hirschman (1958); Chang (1994a:49-50).
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“Assim vista, a mudanga estrutural, como definida aqui, requer muito mais do que escolher a partir de um conjunto pré-existente de
opgdes. Requer formular o proprio conjunto de opgdes, quer dizer, fornecer uma visdo para o futuro. E o Estado, como o agente
central, pode ter um importante papel no fornecimento de tal visdo. Fornecendo uma tal visdo em um estégio incipiente de mudanga,
o Estado pode dingir os agentes do setor privado rumo a uma agéo concertada, sem fazé-los despender recursos na coleta e
processamento de informagdes, em barganhas, e assim por diante. Ao organizar uma mudanga estrutural, o Estado est4 fornecendo
uma viséio antes do que meramente coordenando um movimento em diregéo a um equilibrio mais alto; isto significa que existe um
importante elemento empreendedor no exercicio. Seja ele privado ou piblico, a fungfo empreendedora requer a habilidade para
fornecer uma nova visdio, quio grandiosa (como no caso da vis@o de Henry Ford a respeito da produg@o em massa, ou da visio do
Estado japonés de uma economia altamente habilitada, baseada no conhecimento de softwares) ou limitada (como em numerosos
casos de inovagdes incrementais) ela possa ser.(...) [Com isto, nfio se esti] afirmando que o Estado necessariamente tenha uma
habilidade superior para identificar um melhor rumo futuro para a[s] economia[s] naciona[is] (embora isto possa bem ser o caso,
como no exemplo de algumas industrias hi-tech japonesas), mas apenas que o fonecimento de um ‘ponto focal’ em torno do qual
as atividades econdmicas podem ser organizadas, em tempos de maiores transformagdes econdmicas, pode ser extremamente
atil.(...) Além do mais, nés aceitamos a possibilidade de que a visdo fornecida pelo Estado como empreendedor possa estar
equivocada do comego, ou se tornar assim devido a falhas para modificd-la de acordo com as mudangas no ambiente.
Contudo, esta possibilidade nfio pode, por si so, prover um argumento definitivo contra a fungfo empreendedora do Estado.
Isto porque todas as visdes empreendedoras, privadas ou piblicas, correm o risco de estar equivocadas.””

Ou seja, o Estado possui tanto a capacidade de ele mesmo determinar uma solugdo para um
impasse de coordenagdo, estabelecendo um padrdo para este sistema, como de “simplesmente”
transmitir sua “visdo”, i.e., sua percep¢ao, sobre determinado assunto, o que ja pode ser suficiente
para concentrar mais o foco dos varios agentes ndo coordenados em certas diregdes
(Gerybadze,1992:158-9,n. 15).*° Esta segunda possibilidade pode ser ainda magnificada se este
Estado atuar, na pratica, segundo os parametros desta visdo e recompensar/punir 0s varios agentes
conforme eles a sigam (ou ndo), em seus rumos de agdo “livremente” determinados. Como se sabe,
tal tipo de foco estabelecido pelas visdes do Estado foi largamente utilizado no caso de algumas

industrializagdes bem sucedidas, como a francesa, japonesa e coreana.

d) o desenvolvimento tecnologico

No capitulo anterior (sub-item 1.2.5), foram apresentados alguns argumentos contrarios as
politicas industriais, a partir de determinadas caracteristicas do desenvolvimento tecnologico,
sobretudo sua anarquia e imprevisibilidade. Isto foi feito porque, segundo alguns autores, sobretudo
da escola austriaca, tais caracteristicas inviabilizariam qualquer dirigismo por parte do Estado, em
suas politicas industriais como um todo e também naquelas especificamente voltadas para o

desenvolvimento tecnologico. No entanto, agora pretendo mostrar o desacordo com relagdo a tal

™ Em sentido semelhante, Rothwell & Dodgson (1992:2234) apontam que as politicas publicas também evoluem (elas
também sdo path-dependent), ou seja, igualmente se acumula conhecimento a respeito de tais politicas.

® Vale dizer, assim como o setor privado (Imai & Baba,1991), o Estado também possui fungdes organizadoras e de
coordenagéio dos varios agentes, com a diferen¢a que seu escopo ¢ normalmente mais amplo do que o das empresas, ou mesmo
de grupos empresariais individuais, até mesmo porque com frequéncia os engloba (Gerybadze,1992:166,n. 30, Lazonick.1992a).

¥ 7ysman (1978;1983); Torres F® (1991), Chang (1994a), Canuto (1991). Como mostra Coutinho (1999:359), no caso
da Coréia do Sul, o Governo Park (1961-79), “[e]m troca dos beneficios estatais, exigia resultados imediatos, desempenho
exportador e aprendizado tecnoldgico. O custo dos eventuais fracassos e falhas era alto e exemplarmente levado ao
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concepgdo de impossibilidade intransponivel de atuag@o estatal em prol daquele desenvolvimento, ﬁdo

menos quando se procura evitar qualquer dirigismo ou “engessamento” excessivos €, a0 mesmo tempo,

Como demonstram sobretudo os neo-schumpeterianos e ao contrario do que pensa grh,‘fnde
|

busca-se ter consciéncia de como ocorre o desenvolvimento tecnologico.

parcela do mainstream, o desenvolvimento tecnoldgico ndo consiste meramente de mudangag n:

funcgoes de produgdo. Isto porque, entre outras razdes, em muitos casos se torna bastante impre¢

a representacdo qualitativa de mudangas técnicas em termos de uma relagdo simplista entre prece
(ou custos) e quantidades. Adicionalmente, tal relagdo representa simplesmente um resultadcr, o

ara

qual deixa oculto todas as causas e especificidades das diferentes empresas, setores ou paises,
se chegar a ele (Nelson & Winter,1974;1977;1982; Dosi et alii,1990:9-10). De fato, é pr

dindmicos, em termos tecnologicos ou mesmo de outras inovagdes.

Ora, tais caracteristicas implicam uma relagdo entre o desenvolvimento tecnologico i€ bs
mercados ndo-competitivos, com as transformagdes tecnologicas refletindo-se apenas parcialmen
naquelas fungdes de produgdo. Mesmo assim, se abstrairmo-nos de tais dificuldades e resolvermos

representar a capacidade produtiva das diferentes empresas por meio de fungdes de produgdo

(necessariamente simplificadas frente a multiplicidade de fatores intervenientes na produgdo de:
empresas € a interagdo complexa entre varios deles), a partir do momento em que se postul
cada empresa e sua respectiva fung@o de produgéo sdo unicas e complexas, tem-se um afast
das condigGes basicas do EG e, conseqiientemente, da concorréncia perfeita. Conforme visto a
este ponto ja tinha sido notado ha muito pelos tedricos da concorréncia monopolistica
(Robinson,1933; Chamberlin, 1933). De fato, como também perceberam seus seguidores. as
empresas — especialmente nos setores tecnologicamente mais dindmicos — bu

constantemente diferenciar-se de suas concorrentes, inclusive potenciais, gerando vantjg‘;n:
competitivas e tentativas de barrar sua emulagdo pelos concorrentes, assim como a entrad; de
novos competidores em seus mercados.*> E, como também apontado anteriormente, esta | ma

diferenciagdo e o desenvolvimento tecnolégico que em boa medida a torna possivel sdo igualmente
|

conhecimento publico — variando desde simples admoestagBes, perda de outras oportunidades, até a exclusdo do acesso aos
programas governamentais de fomento, e, no limite, 4 humilhag3o piblica do principal acionista ¢ executivo do grupo.”

& Bain (1956); Penrose (1959); Nelson & Winter (1982); Possas (1985;1988;1989b); Dosi, Teece & Winter (1992)
i
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responsaveis pela divergéncia de desempenhos entre os setores e paises que englobam tais

empresas, em um relacionamento complexo de determinagdo conjunta desses varios desempenhos,
o qual vem se intensificando com a aceleraga@o progressiva do desenvolvimento tecnolégico. E isto
que vai impedir, por exemplo, e progressivamente, o aparecimento de casos isolados de sucesso em
apenas um ou dois destes trés componentes (ou seja, empresas, setores ou paises — Porter,1990;
Dosi et alii,1990; Coutinho & Ferraz,1994). Nio ¢ por outra razdo que varios autores apontam tal
busca por diferenciagdo, realizada por intermédio de inovagdes, como a responsavel pela maior
parte das divergéncias dindmicas de desempenho entre estas empresas, setores e paises (outro fator
importantissimo € a taxa de investimentos), ultrapassando em muito variaveis como a existéncia de
recursos naturais, custos dos fatores, barreiras ao comércio, etc.® Vale dizer, o desenvolvimento
tecnologico, secundado pelas taxas de investimento, € a principal causa das diferengas de
crescimento econdmico dos varios paises, ¢ também de suas produtividades, rendas e salarios, no
longo prazo.

Outro reforgador de tais divergéncias no tocante ao desempenho, e que se afasta cabalmente
de qualquer veleidade de um mercado perfeito ou de igualdade entre empresas e paises, €,
conforme analisado anteriormente, a questdo da cumulatividade, i.e, o fato de que empresas e
paises acumulam, de forma diferenciada, conhecimentos, informagdes® e capacidade de
processamento e uso destas informagdes,® podendo-se agregar ainda a acumulagio desigual de
recursos materiais pelas diferentes empresas e paises, a qual muitas vezes acompanha pari passu,
aquele diferencial de capacitagdo tecnologica e de conhecimentos como um todo. Vale dizer, cada
uma destas empresas e paises reune recursos (materiais, humanos, cientificos, tecnolégicos,
financeiros, etc.) de uma maneira ndo-convergente com seus concorrentes, ainda que, em alguns

”

casos, tal evolugdo de competidores ocorra de modo razoavelmente similar. Isto é, ha a

B Fagerberg (1987;1988); Dosi et alii (1990:11,26-8,51-6), Amendola et alii (1993); Dosi et alii (1994). Note-se, como
explicam Dosi et alii (1990:248-9,262-3.n. 18), que as eficiéncias keynesiana (aquela que, como explicado anteriormente, advém dos
investimentos) e schumpeteriana (a qual provém das inovagdes) geralmente se complementam e sfo pré-condi¢des para sua evolugdo
mita Destaque-se também que um argumento baseado na relevéncia dos desenvolvimentos tecnolégicos € dos investimentos, assim
como no relacionamento destas duas varidveis, ¢ mais geral do que o da indistria infante, pois ndo se trata “apenas” de permitir o
crescimento de uma indistria incipiente, mas sim de escolher, se possivel, quais os setores, ou conjunto de setores {clusters)
tém as melhores perspectivas em termos de taxa de inovagdes e de elasticidade da demanda e, portanto, de crescimento e de
investimentos (1d.:266, inclusive para uma comparagio entre o desempenho vitorioso do Japdo e o fracasso histérico briténico).
Cf. também Dosi (1988a:132-137; 1988c:234), Soete (1991:53-57), Dosi et alii (1990:3,6-8), Arrow (1962;1969); Kagam.l
(1995:123) e Baptista (1997); e para o caso do complexo eletrénico, tornando-se o mais dindmico em ambos os sentidos acima e
o de maior peso econdmico nos paises desenvolvidos, Laplane (1992).

& Dosi (1988a:122) aponta que até mesmo em um sentido alocativo estético, ricardiano, as inovagdes sdo fruto de falhas de
mercado: “em mercados descentralizados, o incentivo para inovar necessita de algum tipo de informagéio assimétrica e de lucros supra-
normais.”
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possibilidade teérica — a qual é amplamente verificivel empiricamente — de divergéncia |has

capacitagdes dos varios agentes (empresas, paises ou o que for), com alguns tornando-se cada vez
mais aptos a obter acréscimos futuros destas capacitagdes, enquanto outros podem ser alijados da
competicdo ou ao menos ficar defasados, ainda que temporariamente, em relagdo a outras empresas
e paises (Nelson & Winter,1982).

Como afirmam Dosi et alii (1990:85): i

“Uma vez que a natureza cumulativa e especifica as firmas, das tecnologias, seja reconhecida, seu desenvolvimento &m
tempo cessa de ser aleatério, tornando-se, porém, passivel de restringir-se a zonas que estdo proximamente relacionadas
tecnologicamente com as atividades existentes. Se aquelas zonas puderem ser identificadas, avaliadas e explicadas, ¢é
possivel, em principio, predizer possiveis padrdes futuros de atividades inovativas em firmas e paises.”®

Esta ¢ mais uma das razdes embasadoras das politicas industriais — provavelmente a

principal — pois para tornar praticavel a acumulagdo progressiva destes n recursos, especialmente
no caso de um agente que ndo os possui suficientemente, pode-se mostrar imperativa a intervengéo

do Estado.”” Isto porque os custos relativos de aquisigio inicial destas capacidades,|| de

aprendizado, etc., sio maiores do que os de “simples” manutengdo de conhecimentos a pouca Qu
q

razoavel distidncia dos lideres, os quais sdo ainda enormemente magnificados quando da sua i
disponibilidade (Stiglitz,1989a;1989b), a ponto de se mostrarem intransponiveis sem a ajudaldo
Estado.® Ou seja, ha uma série de recursos e desenvolvimentos que tém que ser criados muitas
vezes praticamente a partir do nada, e que, na maioria dos casos, envolvem custos amplificados,
tanto devido a sua auséncia coletiva em quantidade e qualidade suficientes quanto a grai
incerteza decorrente de um estagio incipiente de desenvolvimento e da desconfianga quanto a
possibilidade de realmente conseguir suplanta-lo, mudando radicalmente a trajetoria “natural’’ de
um pais (Stiglitz,1987b). E tais recursos, para serem gerados, necessitam impreterivelmente de uma

agdo concertada por parte de uma instituig@o publica, a fim de tornar factivel sua emergéncia.

* Heiner (1988), Stiglitz (1987b). Rosenberg (1990;1991), Watkins (1991:89); Pavitt (1993); Dosi et alii (1990:126-
9). |

% Dosi et alii (1990:142) também consideram a diferenciagéo tecnolégica entre empresas e paises como o micleo
explicagdo sobre o comércio internacional e sobre as diferengas entre os desenvolvimentos dos varios paises.

¥ Conseqientemente, para um autor como Johnson (1984a:8; 1984b:41), a existéncia de vantagens comparativas dindmi¢s
por exemplo, provenientes de aprendizado, educagdo, capacidade organizacional e inovatividade — ¢ uma razdo suficiente
implantagdo de politicas industriais. |

® Neste sentido, recorde-se a insubstituivel ajuda inicial de varios governos europeus a constituigdo da Airbus, para q eﬂa
empresa se torasse viavel e uma concorrente 4 altura dos fabricantes americanos de avides de grande porte (Tyson,1992).
também que ainda que os recursos gastos para o acompanhamento das capacidades produtivas e tecnolégicas para os varios
nunca tivessem sido pequenos (Freeman,1974), atualmente estes se véem aumentados com a aceleragdo do desenvolvi
tecnolégico e a destinagdio progressiva de recursos a este desenvolvimento, conforme se mostra claro per meio do crescim '
gastos em P & D das empresas e paises que tencionam se manter nas proximidades da vanguarda tecnologica (OECD,1
Chesnais,1994).

m'l
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Em suma, o Estado pode ser responsavel pela elaboragdo de uma estratégia para o

surgimento de um sem numero de atividades conjuntas, as quais podem até mesmo ser, em sua
maior parte, agdes tipicas de empresas privadas, mas que também compreendem atividades
eminentemente publicas, como educagdo, treinamento, infra-estrutura, etc. (Moreira,1995:23-
30). Uma tal estratégia estatal deve interligar-se aquelas especificas das empresas privadas,
procurando gerar sinergias entre estes dois tipos de agentes, a fim de que as varias empresas
privadas e publicas acumulem recursos, acercando-se progressivamente das posi¢gdes de lideranca
nos seus campos de atuagdo (Freeman,1974;1988;1991; Dosi et alii,1990:89).

Esta agdo do Estado, portanto, € realizada a fim de contrabalancgar os efeitos de avaliagdes
pouco otimistas dos sinais emitidos, quer pelo mercado, quer pelos desenvolvimentos tecnologicos
e cientificos, se possivel fazendo convergir tais avaliagdes rumo a uma ampliagdo dos investimentos
produtivos e/ou tecnologicos. Vale dizer, a intervengdo estatal pode ser necessaria se se deseja
modificar este padrio de sinais e de avaliagdes emitidos pelo mercado, principalmente quando €
muito grande a distdncia com relagdo a fronteira tecnologica, dada a maior incerteza que se segue a
(ainda) ndo acumulagdo dos recursos relevantes para se tornar minimamente competitivo
(Hirschman,1958; Dosi, 1988a:122,138-42; Dosi er alii,1990:106-11,245). Como explica Moreira

(1995:29), nos paises em desenvolvimento,

“a taxa de desconto privada no que se refere aos investimentos em esforgo tecnologico certamente serd maior do que o 6timo social
¢, conseqlientemente, se seguird o sub-investimento. Ademais... os problemas de informagdo imperfeita, infra-estrutura de ciéncia
e tecnologia precaria, indivisibilidades de P & D, e as desvantagens dindmicas dos paises atrasados, tudo conspira para
tornar o esforgo tecnolégico doméstico altamente arriscado.”

Todos estes fatores conferem ao Estado um importante papel, seja no fornecimento de infra-
estrutura educacional e de ciéncia e tecnologia, seja via incentivos a que empresas, especialmente
nacionais, realizem gastos nestes dmbitos. A énfase nos incentivos as empresas nacionais, no caso
dos paises em desenvolvimento, deve-se a maior facilidade representada pela possibilidade de
importa¢do de tecnologia ou de investimento direto estrangeiro, a qual, contudo, cobra depois
custos elevadissimos, como restricdes por parte do licenciador de tecnologia, pregos
monopolisticos para estas tecnologias, etc. (ibid.). Por outro lado, os gastos em tecnologia como
um todo implicam em externalidades tanto para aqueles que os realizam como para o sistema

nacional de inovagdes como um todo:

“0O excedente [externalidade] dos investidores poderia se originar da aquisigdo de capacidade tecnolégica, a qual, por seu turno,
poderia acrescer suas posigdes em ambos os mercados, de produtos e de tecnologia. No mercado de produtos, a aquisigdo de
habilidades industriais provavelmente acelerard o aprendizado, reduzird custos e melhorard a qualidade, permitindo uma maior
penetragdio de mercado e até mesmo lucros econdmicos, se os investidores conseguirem inovar. No mercado de tecnologia, uma
maior capacidade tecnolégica provavelmente reduzird as assimetrias informacionais e, portanto, fortalecerd o poder de barganha dos
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investidores nas aquisigdes tecnologicas. Poderia até possibilitar aos investidores evitar completamente o mercado e, desta forma,
evitar os pregos monopolisticos. Esta iltima vantagem é particularmente relevante em indiistrias baseadas em ciéncia, nas quais a
posicdochave da tecnologia no processo competitivo geralmente exclui por completo a possibilidade de licenci
tecnologia.”(Moreira,1995:28).

Outro tipo de atuagdo estatal consciente pode contornar, como ja afirmado, certas falhas

mercado com relagdo ao estabelecimento de alguns padrdes em sistemas, ou para det

simplesmente resultante da falta de coordenagdo dos agentes, podendo ser sanado por uma enti
publica, por exemplo, pelo Estado. Assim, fatos desta espécie sucedem mesmo nos casos

“elementares”, como nos do estabelecimento de um sistema de pesos e medidas (North,1 |_9'*0;
Chang,1994a:52) e de determinagédo do lado das estradas que deve ser utilizado pelos motoristas de
automoveis, entre outros, para os quais se necessita meramente da determinagdao de um pa rﬁn
sem prejuizo para qualquer uma das partes apos a determinagdo da convengdo geral que devera ser
seguida (Chang,1994a:145,n. 21). |

Uma situagdo diversa, no entanto, ocorre quando ha fortes interesses — notadamente

permanente(s) de regras tecnologicas para tal mercado.”
Conseqiientemente, o estabelecimento de um padrdo por parte de uma autoridade publi
(Estado, instituigdo de classe, sindicato patronal, etc.) pode poupar custos de coordenagd

agentes. Em sentido semelhante, como vimos, varios outros tipos de coordenagdo de atividades

-

uma entidade publica (também ndo necessariamente o Estado) podem reduzir os custos sist

globais, quando se os compara com os que seriam registrados se fosse necessario re

¥ Observe-se, mais uma vez, a diferenca entre esta necessidade de estabelecimento de padrdes e as hipéte :
concorréncia perfeita, em que os padrdes j& sdo dados e plenamente homogéneos para cada mercado especifico, ou seja, em
se descarta ex-ante, por hipdtese, qualquer necessidade de discussdo a respeito de tais problemas (Chang,1994a:145,n. 22),
Como no caso da IBM e da imposi¢io ao mercado mundial de seus padrdes relativamente ineficiente pa
computadores pessoais (Personal Computers — PCs), tanto em hardwares quanto em softwares, a partir de sua forte li
internacional. Recorde-se que a IBM se recusou a aceitar uma solugdo concertada para estes padrdes, literalmente dei
o tempo (auxiliado por medidas como a “abertura” da arquitetura de seus PCs a quem desejasse obter a tecnologia) resol
questdo a seu favor, a despeito da menor eficiéncia técnica destes padrdes especificos.
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pela dificuldade de apropriabilidade dos resultados provenientes de a¢des individuais ou efetuadas

por um grupo nao abrangente de atores, vale dizer, em decorréncia das caracteristicas publicas de

certos bens e de determinadas atividades, as quais vém conjugadas aos problemas dos agentes nido

colaboradores (free riders) e de agdo coletiva (Ledyard,1987a; Olson,1987;, Sandmo,1987). Por
outro lado, isto n3o significa absolutamente o desejo de um Estado que ndo reconhega a capacidade
e, por vezes, necessidade de que tal coordenagdo seja feita pelos proprios agentes entre si, as vezes
com uma participa¢do superficial sua.”

O setor publico pode igualmente desempenhar um importante papel na redugdo dos riscos
inerentes a tecnologias em estagio preliminar de desenvolvimento. O auxilio muitas vezes é
necessario porque, como visto, sobretudo em suas fases iniciais, o P & D possui riscos bastante
elevados, os quais, conjugados a custos igualmente altos, muitas vezes ultrapassam os beneficios
esperados. Tal auxilio pode ser concedido também como conseqiiéncia de os beneficios publicos
das inovagdes, via sua difusdo, serem maiores para a sociedade como um todo do que para a
empresa inovadora, pois a sociedade geralmente ndo € prejudicada pela concorréncia e se beneficia
de uma difusdo acelerada de tais inovagdes.” Por isto, é do interesse publico incentivar tal difusdo
rapida de inovagdes, desde que ndo se prejudique os investimentos privados em P & D, o que pode
ser alcangado por meio de incentivos adequados as proprias atividades inovadoras (Nelson &
Soete,1988; OECD,1992a; Foray,1995:10). Portanto, em muitos casos, se 0 setor publico ndo
socializar parte dos riscos inseparavelmente ligados a tais atividades de P & D, elas deixardo de ser
efetuadas na escala desejada pela sociedade. Vale dizer, dados estes aspectos de bens publicos das
atividades inovadoras, o setor publico tem uma raz@o tedrica sobre a qual pode embasar tais
incentivos, ao contrario do que postula a teoria neoclassica padrdo, que postula que os riscos
devem ser suportados apenas pelas empresas.

De modo semelhante, a criagdo de instituigdes juridicas de direito privado, como, por
exemplo, as de responsabilidade limitada, foi outro meio que permitiu que os riscos incorridos por
determinadas pessoas em algumas de suas atividades (por exemplo, de P & D), dentro de uma
empresa, ndo pudessem resultar em responsabilidades para tais pessoas, apenas para as empresas

nas quais trabalham (Chang,1994a:79). Isto significa uma enorme e importantissima redugdo dos

! Também por conta, as vezes, da incapacidade de esse Estado divisar e impor uma solugdo eficiente aos agentes.
% Este também é um exemplo claro de avaliagdo diferenciada por parte dos varios agentes, simplesmente como
conseqléncia de perspectivas divergentes.
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riscos a que estdo sujeitas estas pessoas em suas atividades relacionadas a empresas e instituigdes

(North,1990). Desta forma, a '

“socializagdo dos riscos por meio da intervengdo do Estado... pode ser vista tdo somente como uma extensdo destes arranjos
institucionais ja existentes.”(Chang,1994a:79).

Os exemplos acima sd3o mais uma amostra de que nao ha necessidade de identificar o papel

do Estado e das politicas publicas com aquele desempenhado pelos antigos paises socialist

Europa, incluindo a ex-URSS, nos quais sempre havia tanto restrigdes severas a uma
autonomia decisoria por parte dos agentes econémicos como incentivos deficientes a uma
busca por aperfeicoamento, além de imensos obstaculos & mudanga e a voz, no s

hirschmaniano.” Na realidade, o Estado pode, conforme visto, assumir uma postura “meram

de coordenagdo, como nos paises corporativistas europeus — nos quais, em muitos casos, tal
posicdio € assumida,  alternativamente, por  institui¢cdes publicas  n3o-estatais
(Katzenstein, 1984;1985) — ou mesmo semelhantemente a realizada pelas politicas industriai§ nos

paises asiaticos, notadamente no Japao e na Coréia (Johnson,1982; Chang,1994a). |

Com efeito, deve estar claro que a politica industrial — inclusive aquela direcionada ao
|
desenvolvimento tecnologico — necessita ser desenvolvida paulatinamente, ndo precisandd) e,

geralmente, ndo estando em nenhuma das duas “pontas” deste espectro imaginario, que v

suposta total ineficiéncia socialista ao seu oposto igualmente ilusério, a completa eficiénci

politicas industriais asiaticas, sobretudo do Japdo (e do MITI) e, um pouco

opostas transmitam de modo razoavelmente fidedigno a realidade, deixam escapar al
excegbes que as distanciam um pouco destes polos, ou seja, alguns exemplos de politicas

eficientes, no primeiro caso, e de politicas ineficientes, no segundo.* |

% Isto €, a reclamagdes, sugestdes e maior participagio dos agentes nos destinos das instituigdes as quais eles e
voluntariamente ou ndo, conectados (Hirschman,1970;1995). Ver também Nelson (1988) e Nagy (19%94).
% Alguns exemplos de ineficiéncia foram, no caso francés, a busca de desenvolvimento do Concorde, sem aiores

antes no prestigio nacional do que na eficiéncia técnica e econémica {Carliner,1986:165-166). Por outro lado, um exemplo
conhecido de eficiéncia, pelo menos técnica, na antiga URSS, é seu complexo militar-espacial, o qual foi capaz, como se sabe, de ]hnc,ar
um homem em 6rbita antes dos EUA, além de construir estagdes orbitais eficientes para prolongada permanéncia de astf;rh::zs
com todas as pesquisas cientificas sobre os efeitos desta estadia que acompanham estas estagdes, também antes dos am anps.
Seu arsenal nuclear e militar era igualmente exemplo de eficiéncia técnica, ainda que a um custo econdmico proibitivo para a
antiga economia soviética, constituindo-se em um dos principais fatores responsaveis pelo fim daquela experiéncia histd ica, A
URSS chegou também a desenvolver minivalvulas para equipar os controles de avides, foguetes, etc., j4 que ndo posshia a
tecnologia dos transistores. Note-se que estas minivélvulas possuiam um 6timo desempenho técnico, as vezes melhor do/ que o
dos transistores, se bem que com menores perspectivas de sucesso no longo prazo, dados os limites para o avango da sua
miniaturizag8o, para sua fabricagdo com uma produtividade semelhante 4 dos transistores, e também para a auséncia de‘Eth
importantes no seu funcionamento. Este seria um exemplo, segundo os conceitos evolucionistas neo-schumpeterianos, de uma



101
Por outro lado, as politicas industriais japonesas sempre primaram pela intensa consulta entre

os setores privado e publico (id.:150-156), atuando quase como uma parceria, a despeito do forte
direcionamento e poder do MITI, especialmente até a conclusdo do esforgo japonés de catch-up,
no inicio dos anos 80.” Isto aponta, uma vez mais, para a necessidade de o Estado coletar a maior
quantidade possivel de informagdes e de “conhecimentos”, a fim de elaborar com maior eficiéncia suas
politicas industriais e cometer uma menor quantidade de equivocos.

A politica industrial seria, entdo, um processo em evolug¢do constante, podendo ser aperfeigoada
— COMO NOS €asos virtuosos — ou mesmo deteriorada, mas tendo que ser constantemente remodelada,
conforme as condigdes historicas (entre elas as econdmicas, tecnologicas, politicas, etc.) o exijam.
Por exemplo, uma coisa sdo politicas destinadas a um catch-up com os paises mais desenvolvidos e
outra sdo politicas direcionadas a um pais que tenha atingido a lideranga tecnologica internacional,
em varios setores (Torres F2,1991; Chang,1994a).

No que diz respeito especificamente as politicas industriais direcionadas ao desenvolvimento
tecnologico, a atuagdo eficiente do Estado pode ocorrer quer sob a forma do estabelecimento de
padrdes, quando isto se mostrar preciso, quer dos incentivos e gastos com o objetivo de atingir os pré-
requisitos necessarios a atuagdo em determinado setor ou tecnologia — como a instalagdo de um
numero suficiente de empresas, laboratorios, instituicdes de pesquisa, universidades, instituicdes de
financiamento, etc. Com isto, seria proporcionada uma escala minima de recursos (materiais, humanos,
financeiros) que possam tornar um pais e as empresas nele instaladas aptas a produzir em setores com
maior conteido tecnologico e também a desenvolverem suas proprias tecnologias. Note-se que, nesta
acepgdo, o desenvolvimento tecnologico relaciona-se profundamente com a questdo das

externalidades. Como explica Dosi (1988a:127-8):

“Na teoria econdmica, as externalidades sdo geralmente consideradas uma fonte melindrosa de nfo-convexidade, ao mesmo
tempo em que conseqnénclas fortemente contrmtenmonms [delas provenientes] perturbam as suposi¢des de racionalidade
da teoria. Contudo, as interdependéncias né 1 ransacdes entre setores, tecnologias e firmas, tém uma importincia
capital no processo de mudanga tecnolégica. Por exemplo o conhecimento e a pericia no que diz respeito aos processos
quimicos continuos podem permitir inovagdes tecnolégicas no processamento de alimentos, mesmo quando as ultimas néo
envolvem qualquer insumo quimico; relagdes distantes entre produtores e usuédrios de equipamentos industriais sdo
freqiientemente um elemento fundamental no processo inovativo, mesmo se as vezes nenhuma transagéio econdmica esta
envolvida; a produgdo de bicicletas extraiu, originalmente, conhecimento tecnologico da produgdo de espingardas... As
complementaridades tecnologicas, as interdependéncias tecnolégicas ndo provenientes de transagdes, e os fluxos de
informag¢des que ndo correspondem inteiramente aos fluxos de mercadorias, tudo representa um conjunto estruturado de

trajetéria e paradigma tecnologicos, alternativa a dos transistores e também eficiente, mas com um horizonte de
desenvolvimentos posteriores bem mais limitado do que o dos semicondutores (Dosi,1984,1988b). Ja no caso do Japdo, ndo se
deve esquecer que aquele pais ndo conseguiu desenvolver signmificativamente sua indistria aerondutica e mem a de
biotecnologia, e que o MITI chegou a quase impor uma concentragdo dos fabricantes japoneses de automéveis, sob o argumento
de que néo se poderia atingir escalas eficientes com um nimero muite grande de fabricantes, o que se mostrou, ao menos até os
anos 90, um grande erro de avaliagdo.

% Johnson (1982 ); Yamamura (1986); Shapiro & Taylor (1990:876); Torres F2 (1983,1991;s.d.).
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externalidades tecnolégicas que se encontra dentro de um ativo coletivo de grupos de firmas/industrias, no interi
paises/regides elou que tende a ser internalizado no interior de empresas especificas. Em outras palavras (...) [e]stas
interdependéncias e condigdes contextuais nfo provenientes de transagdes sdo, em diferentes graus, o resultado '
intencional de processos descentralizados (mas irreversiveis) de organizagdo espacial (um exemplo 6bvio é o “Vale do
Silicio’) e/ou o resultado de estratégias explicitas de instituigdes piblicas e privadas (neste sentido se pode interpretar bor
exemplo, as estratégias de integracdo vertical e horizontal dos oligopblios de eletricidade rumo as tecnolog
microeletrénicas, ou os esforgos de varios governos para criar ‘parques cientificos’, etc.).”(énfases no original).*®

relacionamento, primeiramente em termos conceituais e, em seguida, a partir de algumas ilust
empiricas. Isto deve ser feito sobretudo por causa das implicagdes que a busca pela hegemonia
interior dos aparelhos de Estado dos varios paises — da parte dos responsaveis por cada uma d

politicas, apresenta para a consecugdo de ambas.

2.5. As Relacdes entre a Politica Industrial e as Politicas Macroecondomicas

Na maioria dos casos, as politicas defendidas pelos gestores das politicas macroeconénﬁchs e

das politicas industriais conflitam entre si, dado que os responsaveis pelas primeiras tém como objetivo

exclusivo ou principal a obtengdo da estabilidade macroeconémica (a qual se consubstancia, por su:llve_'z,
politica

em niveils adequados de desempenho quanto a inflagdo, desemprego, déficit publico e

monetaria), enquanto as ultimas elegem como alvo preferencial o desenvolvimento econdmico e

industrial, além de, em muitos casos, objetivos no que tange ao desenvolvimento regional e a

qualificagdo da for¢a de trabalho. { '
t

O horizonte visado de atuagdo por estas politicas é também diverso. Assim, para as poli

macroeconOmicas, a obtengdo de efeitos imediatos, ou em um prazo curto, pode ser extrem

importante, ndo sendo, em muitos casos, conflitante com a obten¢do de resultados semelhantes q
considerados periodos de tempo mais dilatados. Em contraposi¢do, para as politicas industriai$ 0s
horizontes para a consecugao de metas sao muito mais dilatados. As metas de tais politicas, em

parte dos casos, ndo sdo atingiveis em periodos diminutos, sendo até mesmo incompativeis

perseguirem metas de curto prazo, uma vez que para atingir certas metas de longo prazo € necessario

lograr varias metas parciais em prazos menores, assim como tornar compativeis a perseguigdo de tais

metas de longo alcance com outros objetivos de politicas.”’

% Cf. também Dosi er alii (1994:157-65), Lundvall (1988,1992a), Dalum e alii (1992); Nelson (1993a) e Nchbu.i &
Rosenberg (1993). |
¥7 Zysman (1983); Hall (1986); Muller (1989) e Lessa (1978), para os casos da Franga, Gré-Bretanha e Brasil. |
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Revela-se, assim, todo o potencial de conflitos resultantes de objetivos dispares por parte das

politicas macroecondmicas e das politicas industriais, com os responsaveis pelas primeiras, na sua
(quase) totalidade, escolhendo como alvo a estabilidade de algum(ns) dos agregados macroecondmicos
mencionados acima, geralmente em prazos curtos,” enquanto os encarregados das tltimas elegem como
meta o desenvolvimento, nas suas mais variadas possibilidades. Contudo, nédo se deve negligenciar os
conflitos exclusivamente restritos aos proprios responsaveis pelas politicas macroecondmicas, visto que
se pode mostrar impossivel atingir todas as metas discriminadas acima. Destarte, os gestores das
politicas macroeconomicas, nos principais paises do mundo, tém crescentemente elegido como meta,
nos ultimos tempos, a obtengdo de indices adequados para inflagdo, desempenho financeiro do setor
publico (déficit publico) e politica monetaria, em detrimento de objetivos com relagdo aos niveis de
emprego (Chesnais, 1994; Mishkin, 1999).

Por outro lado, pode-se distinguir também os instrumentos utilizados e os objetivos dos gestores
das politicas macroecondmicas e industriais, apesar de que estes muitas vezes se misturam. E de uma
das trés seguintes formas: 1) quando os instrumentos utilizados sdo tanto de politicas macroeconémicas
como de politicas industriais, i.e., possuem ingredientes de ambas; 2) um determinado instrumento de
politica macroecon0mica afeta um objetivo de politica industrial; e, no sentido inverso, 3) um
determinado instrumento de politica industrial afeta um objetivo de politica macroeconémica.

No primeiro caso, pode-se apontar para os efeitos diversos que diferentes medidas de politica
macroecondmica apresentam sobre as varias industrias (Miranda,1989:49). Por exemplo, tome-se os
efeitos desiguais sobre as varias industrias, a partir de alteragGes na renda disponivel aos consumidores
como um todo, ou a determinados grupos deles (em decorréncia, por exemplo, de mudangas na politica
fiscal) ou de um aumento generalizado das taxas de juros.” E possivel contrastar tal tipo de politicas
teoricamente nao-discriminatérias com aquelas que discernem explicitamente algumas industrias e/ou

empresas, penalizando-as ou isentando-as de forma mais intensa. Neste sentido, a maioria das politicas

% Isto, por si s6, ¢ um erro do ponto de vista de muitos proponentes das politicas industriais, pelo menos dagueles com
maior atengio para problemas e propostas de politica setoriais. Pois ao se dar atengfio exclusivamente a dados agregados, pode-se
perder detalhes relevantes dos setores, o que pode ter reflexos, posteriormente, nestes mesmos dados agregados. Este € o caso, por
exemplo, das indistrias eletronica e de telematica, as quais se utilizam largamente de componentes eletronicos e para as quais,
conseqientemente, a fabricagdo de semicondutores ¢ importante para sua competitividade. Como mostram alguns autores (Silva,1985;
Baptista,1987; Borrus er alii,1986; Borrus & Zysman,1992:14-5,34-43), a competitividade dos principais setores usuarios destes
componentes se encontra sobretudo na capacidade de projetd-los e fabrica-los. Portanto, caso esta industria passe a importar
seus componentes e/ou perca sua capacidade para projeta-los, tais dados aparecerdo nos agregados macroeconémicos muitas
vezes como pequenos aumentos nas importagdes totais. Entretanto, tais importagdes podem ter reflexos importantissimos sobre
a competitividade dos setores usuérios e, a partir disto, sobre as exportagdes ¢ as importagdes totais destes iltimos setores,
agora com reflexos importantes sobre o conmjunto da balanga comercial. E claro que o inverso deve ocorrer no caso da
capacitagfo conjunta de tais fornecedores de insumos e de seus usuarios.
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macroecondmicas possui um elemento discriminatério, visto que estas recaem ou beneficiam mais
intensamente algumas industrias e setores, a expensas de outros, seja isto explicito ou implicito. E fim*
isto que tais politicas devem ser avaliadas com relagdo tanto a seus objetivos macroecondmicos quanto
aos industriais (Corden,1980:171). '

Assim, no segundo caso, € preciso compreender de que maneira politicas fundament

macroecondmicas afetam objetivos de politica industrial, prejudicando/incentivando certos setore
|

deveriam ser estimulados/penalizados. Todavia, em muitos casos, hd meios de conseguir que

de tais politicas industriais poderem, por sua vez, apresentar outras conseqiiéncias imprevis
(algumas indesejadas) sobre o conjunto ou algumas politicas industriais especificas, o que leva a
corregdes, € assim por diante.

No terceiro caso, deve-se analisar de que forma as politicas industriais podem alterar
basicos para as decisGes de politicas macroecondmicas, como reduzindo as taxas globais de desem
ou aquelas de determinada regiao ou industria (Corden,1980:173-174) — arrefecendo assin
necessidade de uma politica macroecondomica global expansionista — ou mesmo diminuindo as t
inflago ou um déficit comercial, por meio de aumentos de produtividade. Perceba-se, e este ponto €

|
extremamente importante, que desde que as politicas industriais sejam consistentes,'”" nio ha

contradigdo entre seus objetivos € os das politicas macroecondomicas, a0 menos se for permitid |um
prazo suficiente para que os objetivos das primeiras sejam minimamente alcangados. Portant ) 1o
caso de politicas industriais bem sucedidas, o crescimento da competitividade de um pais J)i‘ode
ses,

com os resultantes reflexos positivos em termos de emprego, balango de pagamentos, renda

levar, por exemplo, a aumentos de exportagcdes maiores do que sua contrapartida em importa

disponivel (lucros e salarios), etc. Outra conseqiiéncia importante de politicas industriais efici #nes

pode se dar sobre a inflagdo, pois com o crescimento da produgdo e produtividade torna-se po

% Isto porque as vérias empresas possuem diferentes niveis de endividamento e seus produtos apresentam também difere
quanto as suas elasticidades-renda (Corden,1980:171).
1% «“por exemplo, o objetivo pode ser atingir um determinado crescimento da industria, dentro de um certo pen de
tempo, prevenir qualquer declinio no €Mprego ou nos lucros da industria ou, talvez mais comumente, prevenir um excesswo

seja deliberadamente oompensatbrl&”(Cc:rden 1980:172). Ver também Kagami (1995:120) e Suzigan & Villela (1997:21).
"% Consideram-se consistentes as politicas industriais em que os objetivos, estratégias e instrumentos utilizados harmon :
se minimamente, de forma a atingir aqueles objetivos, em sua esséncia.
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de tais ganhos de produtividade aos salarios, e isto em periodos relativamente longos (Suzigan &

Villela,1997:26). E o que sera visto a seguir, com o auxilio de algumas ilustragGes empiricas.

2.5.1. Algumas Ilustracoes das Relacoes entre a Politica Industrial e a Politica

Macroecondémica

Para ilustrar o terceiro e ultimo caso acima, no qual politicas industriais afetam objetivos de
politica macroecondmica, pode-se utilizar o exemplo do Jap@o, da década de 80. Como se sabe, aquele
pais obteve elevadas taxas de crescimento, ¢ com uma inflagdo reduzidissima,'” apesar da forte
deprecia¢@o do yen frente ao dolar, na primeira metade daquela década, e das flutuagdes constantes
entre a paridade destas moedas e também das européias, durante todos os anos 80. Situagdo semelhante
se deu na década de 90, contudo, de baixo crescimento econdmico, naquele pais (Torres F%,1997;
Levi, 1997), mas em que fortissimas flutuagdes do yen frente ao dolar ndo afetaram as taxas de inflagdo.

Uma explicagdo para tal comportamento “macro” da economia japonesa deve passar pela
percepgdo de que aquele pais, em decorréncia de décadas de politicas industriais consistentes,'” atingiu
uma elevada competitividade e altas taxas de crescimento da produtividade industrial e de servigos, as
quais lhe permitiram obter redugdes freqiientes de pregos reais nestes produtos, elevados mark-ups para
os fabricantes, mega-superavits comerciais sistematicos e participagdes crescentes e, em muitos casos,
dominantes, das empresas japonesas em varios setores (Torres F2,1991;1999:241). Isto possibilitou que
os ajustes das empresas, em decorréncia de variagdes em suas vendas ou custos (por exemplo, a partir
das freqiientes e, por vezes, violentas flutuagdes cambiais), fossem realizados em cima dos mark-ups,
altissimos durante longos periodos, mas sem a necessidade de remarcagdo de pregos (Borrus &
Zysman,1992:19; Torres F2,1991).

Por outro lado, algumas destas conseqiiéncias produziram, logicamente, impactos suplementares
sobre as politicas macroeconOmicas, as quais precisaram de meios, por exemplo, para “esterilizar” os
mega-superavits, com o fito de ndo permitir que o cambio se apreciasse, a0 menos de maneira excessiva,
prejudicando a rentabilidade e/ou a competitividade das empresas japonesas no exterior (Suzigan &
Villela,1997:26). Vale dizer, no caso do Japéo, as politicas macroecondmicas foram ditadas, em grande

122 Ao contrério do que postulam teorias simplistas desenvolvidas a partir de uma relagio ordindria como as curvas de Phillips
(Corden,1980:1734; Amadeo,1982:cap. 3). Destarte, parece que determinadas combinagdes de politicas macroeconémicas e industriais,
da mesma forma que certas mudangas estruturais — tecnologicas, por exemplo — tornam bastante contingentes quaisquer combinagdes
de desemprego (ou crescimento econdmico) com taxas de inflagdo, podendo modificar quaisquer configurages “naturais” destas
curvas,

1% Johmson (1982); Torres F2 (1983;1991;s.d.); Ozaki (1984), Yamamura (1986); Yamamura & Yasuba (1988); Freeman
(1988); Dosi1 (1988a), Laplane & Silva (1989);, Hamada & Honda (1992), Nishikawa (1995); Kagami (1995); Tavares (1996).
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medida, a partir dos interesses industriais, pelo menos enquanto os Ministérios da Industria g do

Comércio Internacional (MITI), das Finangas e o Banco do Japdo assim procederam (T:Jgrr'es
F2,1991,1997;1999; Tavares,1996). Algo similar parece suceder, mais recentemente, no caso da China.
|.
t

Todavia, dadas as notaveis flutuagdes que tém havido nos Gltimos anos entre as|f

principais moedas do mundo,'™ a explicagdo para a estabilidade de pregos nos principais pa

desenvolvidos parece ser devida, em boa medida, a politicas macroecondmicas restritivas e

mix consistente de fornecedores, ao redor do mundo.'” No caso da Europa e dos EUA, ao

haver sido dada, no caso europeu, uma maior margem a outras espécies e objetivos de politic :fs, a
despeito dos elevados e crescentes indices de desemprego. De modo semelhante, nos EUA, a |kess_ar
dos baixos niveis recentes de inflagdo e desemprego, ao menor sinal de que os salarios estgjam
aumentando e que possam futuramente pressionar os indices de precgos, iniciam-se as pressdes de
varios setores da sociedade americana sobre o Federal Reserve, por elevagdes dos juros basicos

(Mishkin, 1999).

No caso japonés e de outras economias asiaticas, a forte depreciagdo recente de |suas

moedas nacionais parece ndo ter acarretado maiores impactos sobre os pregos (Souza,1999) de{rido

nacionais depreciadas; 3) algum controle de pregos (excetuando-se mais fortemente o caso do
Jap@o), possivel para Estados fortemente aparelhados e atuantes em suas economias nacionais; & 4)
neste mesmo sentido, no caso japonés, a redugdo dos pregos de muitas das importagdes reali a:ldas
pela sua economia, as quais provém do sudeste asiatico (ligadas ao mix de fornecedores, ref ii‘do

acima), assim como a reducdo de seus custos financeiros em decorréncia das reduzidissimas taxas

'* Délar americano, yen e marco alemdo, ndo por acaso as moedas das trés principais poténcias econdmicas e
industriais do planeta. Como se sabe, o marco esta sendo substituido por uma moeda européia, o Euro, “lastreada” em posigdes
ainda mais fortes, em termos econdmicos, industriais e financeiros, da economia européia.

1% Para o caso do Japdo, ver Torres F2 (1999) e Coutinho (1999:367). Cf. também Vasconcelos & Strachman (1999). ||

1% O Japdo vem enfrentando baixos niveis de crescimento econdmico praticamente desde o inicio da década de 9 'r Isto
vem ocorrendo sobretudo devido & incerteza causada pela deterioragdo das condi¢des de financiamento da economia iuele
pais, a partir de um surto especulativo com iméveis e outros ativos mobilidrios — com prejuizos atualmente estimadps em
cerca de USS 1 trilhfio — e das sombrias perspectivas de retomada do crescimento a partir de entfio, dado que ainda nfio se
resolveu plenamente de que forma se ajudara a desvalorizar as dividas referentes a tal surto e o modo como o setor pibl &0 ira
socializar parte destes prejuizos. Ndo se deve desprezar também a dificuldade de conseguir elevados indices de crescimento
econdmico em uma economia superdesenvolvida. Cf. Torres F? (1997;1999); Levi (1997). L
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de juros cobradas pelo Banco do Japdo, na tentativa pouco frutifera de estimular o crescimento

econdmico daquele pais.

Ja as ilustragdes do segundo caso acima, em que instrumentos primordialmente pertencentes as
politicas macroecondmicas afetam metas de politicas industriais, sdo inimeras, muitas delas ja
apresentados no transcorrer deste trabalho. Assim, pode-se citar a progressiva e praticamente definitiva
derrota dos interesses industriais ingleses frente a City, antes e depois da 2* guerra, no que tange ao mix
de taxas de cambio e de juros adequadas ao desenvolvimento industrial britdnico e ndo somente aos
(supostos) interesses da City (Hobsbawm,1968; Hall,1986; Skidelsky,1996). E possivel mencionar
também inimeras outras historias de paises — na realidade, a maior parte deles sucumbe a este tipo de
conflito entre politicas — sendo muito raros aqueles em que os objetivos de politica industrial vencem
0s macroeconOmicos. Assim, teriamos o Brasil interrompendo parcialmente o II PND (1974-79), a
partir de 1976 (Lessa,1978), com a finalidade de supostamente melhorar seu desempenho
macroecondmico. Ou a Argentina bloqueando projetos de industrializagdo na década de 50, cedendo
assim aos objetivos de estabilizagdo macroeconOmica, enquanto no Brasil, Kubitschek recusou-se
terminantemente a dobrar-se as exigéncias do Fundo Monetario Internacional, seguindo até o fim seu
ambicioso Plano de Metas.'”’

Por fim, os casos em que os instrumentos utilizados sdo tanto de politica industrial como de
politicas macroecondmicas podem ser ilustrados, por exemplo, pelas relagdes e conflitos entre as
politicas cambial e de comércio exterior, nos varios paises. Neste sentido, Corden (1980:177-182)
ressalta a sobreposi¢do e as contradigdes intrinsecas do inter-relacionamento de um instrumento
primordialmente “macro” de politica, como a taxa de cambio, e instrumentos “micro”, como cotas de
importagdes, tarifas, subsidios, impostos, restrigdes as exportagdes, etc. Assim, medidas referentes a
modificagdes reais na taxa de cambio (id.:178-179; Miranda, 1989:49; Vasconcelos & Strachman,1999)
podem ter como objetivo principal os reflexos conseqiientes no Balango de Pagamentos, e como
objetivo secundario a protegao/desprotegdo da industria nacional (diminuigdo/aumento das importagdes
e incentivos/desincentivos as exportagdes), ou vice-versa, dependendo das prioridades do pais em
questio.'” Miranda (1989:49), explica, a partir de Corden, alguns destes problemas no que diz respeito

a relag@o entre as politicas macroecondmicas e as politicas industriais, nas décadas de 70 e 80:

17 Malan (1984:92, e n. 138). Como mostrarei com maiores detalhes no wiltimo capitulo.
1% Mas esta ordem de prioridades vai depender também do nivel de estabilidade do “front macroecondmico™. Isto porque
“[qJuanto mais distarbios existirem do lado macroeconémico, maior € a probabilidade de a politica industrial tornar-se orientada para
o curto prazo, de debater-se em véo, [de ser] um instrumento na administragdo da crise politica e econémica.”(Corden,1980:183).
Em uma acepgéo semelhante pode-se considerar a proposigio de Rosenberg (1992:93), de que a capacidade de movagdo tecnologica de
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“Desde meados da década passada, a maioria das politicas objetivando o sistema produtivo tem tido, simultaneamente, carate
ofensivo e defensivo. Ao mesmo tempo em que visam ajustar a organizagdo industrial aos desafios futuros, inscrevendo-se, ass
numa determinada estratégia de evolugéo tecnolégica, elas aparecem, também, enquanto operagdes de adaptaciio impostas pels
crise, devido a dificuldade de os agentes economicos realizarem por eles mesmos os ajustamentos necessarios. Ainda com relagdo
caracteristicas das politicas industriais contemporéneas, é importante sublinhar que estas vém se efetivando de forma s ina

politica macroecondmica, que tem efeitos diferenciados sobre os diversos setores produtivos ou, até mesmo, efeitos discrimina '
sobre a indistria. Vale dizer, a politica macroeconémica ndo ¢ neutra em relagéo aos objetivos dos diversos segmentos da economia
Ela afeta necessariamente os objetivos da politica industrial e pode por esta ser afetada.(...) [Por exemplo, as] politicas de &
crediﬁciaedeelevat;iodataxadejurospmucadasnomdodsmdéuadapelosEUA,EmpaeJapao,afctamndef! :

defensivas do nivel de emprego e de rentabilidade de determinados setores ou regies deprimidas. Esta situagfio pode ser contras
com medidas de politica macroecondmica que contém elementos deliberados de discriminagdo setorial Quandoseadota m
politica crediticia de cardter restritivo, esta pode ser diferenciada segundo setores ou regides. Emtamosdepolmcam i
impostos indiretos podem ser elevados mais sobre determinados produtos do que sobre outros. Introduzem-se, assim, elemer
discriminatérios na politica econdmica geral que podem reforgar os objetos da politica industrial.”

Tendo isto presente, € preciso passar agora a analise das instituigdes, 0 que sera feito no caj
a seguir, a fim de poder examinar, subseqiientemente, as relagdes entre essas mesmas instituigoes| €
politicas industriais. |

um pais depende, além da capacidade empresarial e organizacional das firmas e de seus empregados, em um nivel “micro”, denm
amblemceconommosmvelqmmdmmmmmmoeapwummamdcdasmmmdﬁsmdemmm
base em horizontes de longo prazo”, no nivel “macroeconémico”.
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Capitulo 3
As Instituicoes

ara os fins deste capitulo, € preciso, primeiramente, definir instituigdes. Isto porque se
multiplicam as definigdes de institui¢des entre aqueles que se dedicam a seu estudo, quer
como tema principal, secundario, ou apenas periférico. E isto apesar de a maioria de tais
definicdes ser semelhante, em sua esséncia, ao considerar, como institui¢des, leis, regras, habitos,
costumes, etc. Todavia, alguns aspectos diferenciam-nas, tornando-as, muitas vezes, mutuamente

excludentes, pelo menos no que tange aos aspectos secundarios.

3.1. A Definicdo e algumas Caracteristicas das Instituicoes

Define-se instituigdes como regras e padrdes de comportamento ou de interagdo entre pessoas,
verificados em uma, ou parte de uma, sociedade, os quais adquirem alguma estabilidade, sendo,
portanto, repetidos, ainda que por um periodo razoavelmente breve. Vale dizer, as institui¢des definem e
restringem as escolhas e os comportamentos possiveis dos individuos, pelo menos em termos do que é
socialmente apoiado ou considerado aceitavel e racional, o que ndo significa que esses individuos
necessariamente tenham consciéncia de tais normas e regras, ou do seu significado e racionalidade.’
Assim, as instituigdes, a0 mesmo tempo, refletem e determinam a estrutura de valores da sociedade.”

Portanto, esta prescri¢do quanto ao comportamento e desempenho esperados para certas fungdes sociais

! Hall (1986:19), Elster (1989:99). Elster inclusive vai mostrar que as normas sociais precisam ser compartilhadas por
algumas (ou muitas) pessoas. Johnson (1992:26) inclui, entre as instituigdes, habitos, rotinas, regras, normas e leis, assim como as
organizagdes. Note-se, para que ndo restem duvidas, que se inclui a comunicagdo entre pessoas nestes padrdes e regras de
comportamento e de interagdo: “Os padrdes de comportamento socialmente correlacionados sdo internalizados pelos individuos e
tornam-se habituais. As institui¢des, entdo, sdo constituidas de hdbitos, mas ndo sfo determinadas por habitos. Sendo constituidas de
héabitos, as instituicdes sdo freqientemente resistentes a mudar.”(Tool,1990:166). Cf. também Randall (19784); North
(1990:4;1991:97-8;1994:569), Landesmann & Pagano (1994:199); Fligstein (1991:312);, Zucker (1991). Jepperson (1991:145-52,158-
60,162,n. 9,10,22);, Dugger (1979:901-2), Langlois (1986a:17,1986b:237,247); Johnson (1988:280-2); Tool (1990:166), Meyer &
Rowan (1991:42), Pondé (1993:14;1996:540,n. 5), Dow (1994:244), Akerlof (1976:24), DiMaggio & Powell (1991a:25-6), Friedland &
Alford (1991:232,242-3,249); Galaskiewicz (1991:294), Popper (1963:149-52); Coricelli & Dosi (1988a:137-41), Hodgson (1988:10); e,
entre os pés-keynesianos, Davidson (1972a:12,18,147-58,386-9,1972b:91-7,1980:300-2,306;1991), Kregel (1980:46-7), Amadeo
(1982:43), Carvalho (1983-84:271278-9;1989), Minsky (1975:163;1982;1986;1993;1993?), Ferri & Minsky (1992), Possas
(1986:305,1987:37.1989a:12-3), ou mesmo Keynes (1936:239,301-4), enfatizando a estabilidade dos contratos de trabalho.
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e situagdes vai determinar — juntamente com as formas de recompensa e estimulo® e as sangdes cpntra
|

condutas desviantes* — os valores, as motivagdes’ e também o grau de confianga que se pode ter; com
relacdo a tais comportamento e desempenho. |

As instituigdes podem, desta forma, atuar como meios de redugdo da incerteza, através da
coordenagdo das expectativas divergentes dos agentes e da concentragio destas em um certo intervalo
(Simon;1991:39; North;1990;1991). Isto como conseqiiéncia de que expectativas divergentes sdo| mais
facilmente formadas quando nd@o se estabelecem certas leis, normas e regras, formalizadas ou ndo, que

reduzem o espectro esperado de comportamento dos agentes, determinando — se possivel, com um
elevado grau de confianga — qual a conduta provével deles.’ !
| Il
Tem-se aqui alguns dos problemas classicos analisados por Keynes (1936:148-9,1937a) — quais

sejam, o da incerteza e o do grau de confianga — e por varios institucionalistas e pos-keynesianos. De

* Tool (1990:166). Ver também DiMaggio & Powell (1991a:16-7,25-6) para as visdes e a importancia dos val

? Popper (1963:156). Tool (1977:836). Rutherford (1983), Rizzo (1985a:881-2); North (1990;1991); Johnson (1
Elster (1989:99-100), Coricelli et alii (1991:549); Jepperson (1991:146-7,160,n. 7); Galaskiewicz (1991:294). E por isso que se
definir institwigdes como padrdes de comportamento ¢ ndo como regras que os definem ou as restrigdes que os impdem, como
exemplo, North (1990:3). Isto porque as recompensas, ainda que possam ser estabelecidas por meio de certas regras, pelo
maioria dos casos, dificilmente podem ser vistas como “restrigdes”.

* Cf Hamilton (1953:46-8), para o papel da coergéo Veblen e Commons; e Jepperson (1991:145) e Powell (1991:191),
para o papel do poder na preservagdo das instituigdes nas tecrias de Stinchcombe (1968:107). Isto faz, inclusive, com que este Gltir
defina como ““uma estrutura na qual pessoas poderosas estéio comprometidas com algum valor ou interesse.””(apud Powell, 1991}
Mas ver a critica de Powell (ibid.) a uma defini¢do de instituigdes baseada fundamentalmente sobre o exercicio do poder.

* Granovetter (1985); North (1990:1991); Coricelli er alii (1991:549), Galaskiewicz (1991:294); Johnson (1988:281) Poudc
(1993:14-6). Um paréntese adicional deve ser apresentado: nfio estdo incluidas, nesta definigfio de instituigdes, as ideologias, C
exemplo, em Veblen (1899:110), ou em alguns importantes autores mstitucionalistas mais recentes, como Friedland e A 1for
(1991:243), Galaskiewicz (1991:294-5) e Johnson (1992:27-8). Isto ndo significa que os “hébitos mentais™ ou as idéias dos di
individuos ndo adqu.uam determmadas wactmsucas rotmexras e certa establhdadc histérica, cultural e pessoa.lmente dete

(1991:232.242.249); Galaskiewicz (1991:294), Dopfer (1991:535-6); Setterfield (1993:456), Edgren (1996:1017); DiMaggio & Pov
(1991a:8,18; com relm;éo as varias areas das ciéncias sociais € suas diferentes defini¢bes), Lawson (1997: lO’?k Stanfield (198 0:5

Commons, encontra-se em Jepperson & Mcycr (1991.207—8)

A estabilidade institucional reduz, assim o nivel de incerteza, ao diminuir o espectro esperado de agdes frente
determinadas situagdes. Este ponto é enfatizado tanto pelos evolucionistas institucionalistas (Rutherford,1983:722,739; Dopfer,
DiMaggio & Powell 1991&9—10,25—8 Setterfield,1993) e neo-schmnpctmanos (Lundvall, 1992a:10; Johnson,1992:25-6) quan '

qucpmpmmmamfocopuaasahndadcsmovadomsdcnmsms.mgmhnmsetﬁmwos como um tipo especial de instituigéo. Nme
mesmo sentido ¢ que Johnson (1988:287-8) aponta para uma escolha necessaria (um trade-off) entre a flexibilidade da estrufur
mstitucional e a fungdo das institui¢des como marcos de orientagdo. Pmalgtmasaﬁmdadcsen&e[(cymscosmsuﬂmonahmm
entre outros, Ayres (1951:48) e Tool (1981). Para a regularidade proporcionada pelas organizagdes, inclusive em Weber, cf. Dﬂ\!aggm
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fato, saliente-se 0 aumento do grau de confianga com que se pode fazer previsdes, quando da existéncia

de instituigdes “redutoras de incerteza”, ja que elas contribuem imensamente para a diminui¢io da
“possibilidade da nossa melhor previsdo se mostrar bastante errada.”(Keynes, 1936:148).

As instituigdes podem ser tanto formais — como, por exemplo, regras e leis — quanto informais
— como nos casos de convengdes, comportamentos e codigos de conduta.” Segundo North (1990:46),
trata-se unicamente de uma diferenca de grau, a qual talvez pudesse ser representada por um continuum,
que iria de tabus, costumes e tradigdes — pelo lado informal — até constitui¢des, leis € normas escritas
— pelo lado formal:

“O movimento, demorado e desigual, de tradi¢des e costumes néo-escritos para leis escritas, tem sido unidirecional, assim que nos
movemos de sociedades menos para mais complexas, e estd claramente relacionado com a crescente especializacdo e divisio do
trabalho associadas a sociedades mais complexas.”(ibid.).

Tal transformagdo das sociedades em sistemas cada vez mais complexos aumenta a utilidade de
regras formais, as quais tém por finalidade delimitar com maior precisdo os deveres e direitos de cada
agente, principalmente quanto a situagdes e atividades que ocorrem com certa regularidade. Nesta
mesma diregdo, a progressiva disseminagdo de organizagGes e hierarquias por sociedades
crescentemente complexas incrementa a necessidade de formalizagdo dessas mesmas organizagdes e
hierarquias e de suas condutas internas e externas. Assim, as regras formais devem complementar,
incrementar, modificar ou substituir as informais, restringindo ao maximo a possibilidade de ocorréncia
de imprevistos (North,1990:46-7).

Por outro lado, em muitos casos as regras informais constituem extensdes das regras formais
(id.:40), complementando por meio de costumes, tradigdes, etc., 0 que ndo esta ou ndo pode ser (devido
a custos e incerteza) formalmente estipulado. E por isto que alguns autores (Alchian,1965:129-30;
North,1990;1991) apontam para uma indiferencia¢do entre regras formais e informais — por exemplo,
entre leis e costumes — no que tange aos seus efeitos sobre as agGes dos agentes. Vale dizer, ambos os
tipos de instituigdes — as formais e as informais — podem apresentar resultados semelhantes quanto ao
direcionamento e cerceamento das condutas dos atores sociais.

No entanto, ndo ha qualquer correlagdo simples entre os desenvolvimentos destes dois tipos de

regras, podendo facilmente ocorrer desconexdes entre eles, ficando uma parte dessas instituigdes

& Powell (1991a:18). Simon (1991:39) mostra que se pode utilizar a teoria dos jogos para compreender certos comportamentos em
ambientes nos quais se precisa dar conta de problemas de coordenagdo e interagdo.

7 North (1990:36). Perceba-se que os contratos podem se encontrar em ambas as categorias, ou seja, ser tanto formais —
quando, por exemplo, sdo redigidos, com direitos e obrigagdes claramente estabelecidos — quanto informais — quando 1sto ndo ocorre,
por exemplo, em contratos meramente verbais. Cf. Williamson (1979) e Pondé (1993).
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atrasadas com relagdo a outra.® Uma das razdes para isto é que, mais até do que no caso das

formais, as regras informais muitas vezes ndo sdo conscientemente estabelecidas, ou sequer percebidas

acontecer. Isto auxilia uma razoavel ordenag@o do mundo e das expectativas. '’

Deve-se notar também que ndo ha correlagdes simples entre determinadas estrutt
institucionais formais e seu desempenho em termos econémicos. Entre outros motivos, tal fat
conseqiiéncia de as instituicdes informais também intervirem neste desempenho, 0 que impossi :
postular a existéncia de qualquer “equacdo” simples ligando instituigdes formais a um det
desempenho. No minimo, seria necessario considerar todo o arcabougo institucional para uma m
analise, é claro que, se possivel, complementado por um exame da estrutura material ¢ humana — i.¢.,

|

de toda estrutura econdmica, a qual se encontra entrelagada aquela estrutura institucional — alénh das

ideologias, distribui¢do de poder e interesses prevalecentes em tais ambientes. "’

As instituigdes podem ser conscientemente criadas — como as leis, normas e regras fo

estabelecidas, e as Constituigdes dos varios paises — ou surgir e evoluir de forma ndo premedit

* North (1990:45); Johnson (1988;1992), Dalum et alii (1992:305-6) e David (1994:214-5). Observe-se, adicionalmente, que
ndo ha um conjunto unico de correlagdes possiveis entre as instituigdes formais entre si, ou entre as instituigdes informais entre elas,
podendo um conjunto de instituigdes ajustar-se melhor ou pior do que outros.

? Isso as torna também dependentes de suas trajetorias prévias (path-dependents, David,1994:209).

% Popper (1963:149); Johnson (1988:288); Elster (1989); North (1990:41,83-4); David (1994:209); Dow (1994:244).

"' North (1990:36,53,87-8,138), Liebhafsky (1976:754). A influéncia de ideologias, por exemplo, fica clara no revelad
comentério que Ribeiro (1999) faz sobre o livro de Mello (1999), a respeito da guerra e das negociagdes entre Portugal e Holanda,
penodo 1641-69: “Evaldo... sabemostmrodﬁoompassoenu'eo interesse e aoonsclénm que temos dele, entre a previsdo se '

nﬂoesuvmmadosmbmampwﬁnciaqucmndapodummnamdommdo.suﬁqueseta'iamcmpenhadoanlma.r
a Espanha, ou em recuperar da Holanda as terras que permitiriam a sobrevida do remo?”.

12 Rizzo (1985a:868-73); Langlois (1986b:251), Johnson (1988:282), North (1990:4); Dopfer (1991:535-6), Powe
(1991:187), Dow (1994.244) As consclentemmte madas sdo chamadas de pmg;méncas, pelos economistas da Escola A Tidcs

apudPondélg%m),deprovmemﬁde “organizagdo deliberada™ audc ordemespomﬁnea respectivamente. Porem., J
[n]oscasosoonauos mmmmmmmmmmmm&semmqmu

especifico — e existe ainda a possibilidade de uma instituigdo ser criada por processos organicos € mantida por processos pragr
[e vice-versa). Talvez o mais util seja reconhecer que as instituigdes resultam de uma combinagdo — dificil de ser decomposta —

consciente e evolugdo espontanea, sendo o mais importante identificar as l6gicas que governam estes processos — (¢ uma
delas é a logica da concorréncia. "(Pondé,1996:544). Al
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casos, encontram-se presentes simultaneamente.” Logo, podem também ser diferenciadas pela

participacdo de cada um destes aspectos em seu conteudo. Destarte, algumas sdo exclusiva ou
predominantemente instrumentais € materiais, outras o s30 cerimoniais, enquanto outras ainda compdem
uma mescla razoavelmente “equilibrada™ destas duas caracteristicas (Friedland & Alford,1991:232,241-
3,249-53; Granovetter,1985).

Perceba-se, contudo, que o carater simbolico das instituigdes ndo € plenamente equivalente a
cerimonialidade, pois, conforme sera visto mais a frente, este termo ndo apenas significa que
determinada instituigdo possui uma natureza simboélica, mas sim que assume um feitio anti-instrumental.
Quer dizer, que a instituicdo em questdo tem como finalidade unica ou precipua a diferenciacio de
status, os privilégios e o exercicio de poder, enquanto as instituigdes instrumentais sdo marcadas pela
sua clara utilidade na resolugio de problemas de uma comunidade.’* Logo, as institui¢des possuem
normalmente tanto caracteristicas praticas quanto simboélicas, mas estas ultimas nd3o necessariamente
ostentam uma natureza cerimonial, no sentido dado acima. O carater simbolico das instituigoes, por
exemplo, pode agir no sentido de justificar praticas uteis a sociedade, pelo menos por um certo
periodo. "

Outro ponto importante, mencionado rapidamente acima, € que as institui¢des estdo interligadas
entre si, ainda que algumas de modo extremamente ténue. A criagdio ou mudanga de algumas delas
implica em impactos dindmicos — vale dizer, ao longo do tempo — € muitos ndo-intencionais, sobre
toda uma cadeia de instituigdes mais ou menos relacionadas. Estas conseqiiéncias, varias das quais
imprevistas, ddo-se inclusive por um processo de retroalimentagdo (feedback) em diregdo as primeiras
instituigoes modificadas e, posteriormente, a todo o conjunto (ou boa parte) de instituigdes, ocorrendo

de forma diferenciada conforme a maior ou menor relagdao entre as varias instituigdes. Portanto, a

13 Miller (1978:14), com base em Veblen, define instrumentalidade como o pensamento ou agéio capazes de alcangar um
objetivo especifico, uma solugdo especifica para um problema (na terminologia de Veblen, isto € definido como pensamento ou agéo
tecnologica), cuja aplicagiio pode ser destinada, inclusive, a mudancas institucionais (Ramstad,1986:1097). Por outro lado, um
comportamento cerimonial (ou institucional, segundo os termos de Veblen) seria aquele guiado unicamente por consideragdes de
posi¢do social e status, sendo necessaria, para sua aceitagdo, alguma forma de pressdo por parte da sociedade (ou de alguma parcela
dela) e, assim, o recurso & autoridade. Note-se que Ramstad (1986:1097) também insere as teorias e ideologias no interior de sua
definigdo de instrumentalidade, baseada em Commons. Cf. também Commeons (1931); Ayres (1934-35:190-6); Hamilton (1953:46-50),
Zingler (1974:330-6); Breit (1973:249-50,255), Walker (1979), Rutherford (1981,1983:734), Neale (1982:365-7), Tool (1977:835-
42;1981:578-83,1990:167-72); Gregori (1977:864-8,1980), Samuels (1977); Strassman (1974:676-7,683-5); Schweinitz (1974:855-6);
Street (1967:62), Fusfeld (1977:754-6,765-6); DiMaggio & Powell (1991b:79-80);, Swedberg (1990:242-3), para esta discussdo em
Weber, e Edgren (1996:1019-23), para uma critica.

' Veblen (1899), Samuels (1977); Gregori (1977;1980); Rutherford (1981);, Neale (1982), Tool (1977:835-6;1990:169).

!5 De acordo com Friedland & Alford (1991:246-247): “Estruturas categéricas somente fazem ‘sentido’ quando organizam
nossas vidas. A organizagdo de recursos materiais ndo apenas envolve relagdes materiais reais; ela também comunica significados. A
inabilidade de sociedades ndo-ocidentais de absorver as tecnologias e os bens materiais do Ocidente sem uma profunda transformacdo
cultural indica o problema. Assim como a inabilidade do Ocidente para absorver valores nio-ocidentais sem uma profunda
transformagdo material.” Ver também 1d.:243,249-51.
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criagdo e transformagdo institucional conjuga-se com a totalidade da evolugio estrutural, ou com|uma

grande parcela dela, sendo uma parte das mutagGes institucionais e estruturais fruto de {;Ges
planejadas, enquanto outra ocorre de forma ndo-deliberada. Isto porque € absolutamente impossiVs
ndo ser segundo os autores e modelos mais simplistas, prever todas as conseqiiéncias de mudangas
estruturais e/ou institucionais premeditadas.'®

Pode-se, seguindo Dosi (1988a:137-8), separar as instituigdes eminentemente econdmicas de
outras mais espraiadas por toda a sociedade. A partir disto, € possivel também dividir estas instit i:dw
econdémicas em dois tipos adicionais: 1) as microinstituicdes, que compreendem as e
empresariais e das corporagdes (por exemplo, as estruturas funcional e hierarquica — Pondé, 1993

%sias

capacidades especificas e regras de comportamento (por exemplo, de tomadas de decisdo) dentro

simultaneamente; relagdes de confianca e pessoais;'’ padrdes de concorréncia, etc.; ou seja
microinstituigdes sdo aquelas que se encontram unicamente no interior das firmas e mercados; e ?) as
macroinstituicoes, as quais abrangem, os organismos publicos (agéncias, ministérios, institui¢d s de
pesquisa, etc.) e os aparatos de regulagao economica e fomento (normas e legislagdes gerais, regras Para
concessao de créditos e subsidios, cobranga de tributos, interagio com o governo — para ver“d:as,
compras, P & D, relagdes usuario-produtor), etc.'® '

Dosi (1988a:138;1988b:1147-8) procura também mostrar que todo o conjunto de instituigdes €

responsavel, em boa medida, pelo modo de funcionamento das varias economias, com suas re

comportamento, processos de aprendizado e de selegdo, etc. Neste aspecto, aproxima-se de

autores de outras ciéncias sociais, que mostram a relevancia das inter-relagdes entre instituigd

maior compatibilidade entre algumas delas quando comparadas a outras.”® Ao mesmo tempo, uma tal

' Hirschman (1984;1995); Popper (1963:150-1); Johnson (1988); North (1990).
' North (1990;1991); Silva (1994); Pondé (1996:543); S.Possas (1998). |
'8 Pondé (1993;1996). A respeito das macroinstituigdes, ver também Johnson (1988:281), Zysman (1994:258) e
(1997:40-1). Frise-se que Johnson confere um carater exclusivamente local (em contraposigdo a, por exemplo, instituig

provenientes das ciéncias sociais, fazem uma separagdo entre micro e macroinstituigdes tomadas agregadamente, ou
considerar & parte as instituigdes com maior conteudo econémico. Todavia, grande parte destas definiges é semelhante 4 aj
acima. Cf por exemplo, Zucker (199] 103-5), a respeito das maa'omsumlqoes Uma perspecnva contréria a esta d.msao lnii’e:s

macromsutmt;ﬁw, as quais, no entanto, chamam de instituicdes internas e externas, respectivmmte (Langlois, 19
Pondé,1996:544 1. 16).

** Tool (1990:166), Dopfer (1991:535-6), David (1994:213-4,218); Landesmann & Pagano (1994:200). Por exemplo, ama
estrutura fortemente hmmrqmm.dentrodemaempresa,combmamelhorcommsmmas mtznsmmtemmumdosdemmmao
remuneragdo, ou mesmo com uma sociedade mais hierarquizada.
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complementaridade trabalha como um mecanismo reforgador destas instituigdes, i.e., no sentido de

aprofundar a trajetoria inicial, o Jock-in — a concentragdo em certo(s) tipo(s) de héabitos ou “solugdes”
(com ou sem aspas) — a despeito deste se mostrar eficiente ou ndo.”” Em sentido inverso, as
incompatibilidades entre institui¢des oferecem grandes possibilidades de obstar um tal aprofundamento
(David,1994:214), até mesmo podendo conduzir, como veremos, a ulteriores transformagdes mais
radicais em certas instituigdes ou na institucionalidade como um todo, especialmente quando se tem em

mente a ja comentada conexdo entre estas e a estrutura material das sociedades (Veblen,1899).

3.2. A Relagao entre as Instituicdes, sua Resisténcia 4 Mudanca e os outros

Componentes Sociais e Estruturais

Néo € correto afirmar que todas as instituigdes tém o mesmo impacto sobre as economias,
devendo-se antes notar que as economias, sendo um dos componentes das sociedades e estando nelas
inseridas, podem apresentar vinculos, por mais ténues que sejam, com todas as variaveis sociais (ou com
a maioria delas) e estruturais, ainda que estes ndo possam ser determinados com precisdo.”’ No que se
refere mais especificamente a estrutura econOmica, destaque deve ser dado as tecnologias e aos
investimentos realizados, dada a grande fixidez que estes as vezes apresentam, tornando-se fatores de
aprofundamento dos processos de Jock-in, tanto estruturais como institucionais, conforme ja assinalado.

Assim, a interligacdo dos componentes estruturais as instituigdes explica certas configuragdes
sistémicas encontradas nas sociedades, por exemplo, a interdependéncia entre a configuragdo de um sem
nimero de componentes (ndo necessariamente técnicos) apresentados por certos sistemas que se
pretende adotar ou modificar, neles incluidas as instituigdes e técnicas relacionadas a eles.

Pode-se esclarecer o ponto por meio de algumas ilustragdes. Assim, mudangas nos tipos de

automoveis utilizados estdo relacionadas a habitos e preocupagdes com relagdo a conservagdo de

% Ver exemplos dos dois tipos, para a industria automobilistica, em Womack et alii (1990)

#! Este ponto seré visto com maiores detalhes, mais adiante. Perceba-se que ¢ neste sentido que varios autores, principalmente
institucionalistas, procuram ressaltar, explicita ou implicitamente, a caracteristica holistica de suas concepgdes de economia e
sociedade. Cf. Veblen (1899;1915); Mitchell (1924,1935); Commons (1931); Ayres (1934-35;1951), Polanyi (1944;1957); Polany: et
alii (1957b), Hamilton (1953); Witte (1954); Fusfeld (1957;1977); Hopkins (1957), Samuels (1967;1971;1988;1990,1995a); Kapp
(1968.1976a:1976b); Gruchy (1969;1974), Gruchy er alii (1957), Hirschman (1970,1977;1984.1995); Rokkan [s.d.]; Akerlof
(1970,1976;1980;1983;1984), Akerlof & Dickens (1982); W. Gordon (1973); Godelier (1974), Klein (1974), Martin (1974); Schweinitz
(1974), Strassmann (1974), Zingler (1974), Melman (1975); R. Gordon (1976), Leibenstein (1976), Liebhafsky (1976), Myrdal (1976),
Tsuru (1976); Dopfer (1976;1991); Tool (1977,1981;1990); Galbraith (1978); Miller (1978), Wilber & Harrison (1978); Katzenstein
(19782a;1978b;1984;1985); Zysman (1978;1983;1994); Useem (1979;1983); Dugger (1979;1980,1989;1990);, Stanfield (1980); Bauer &
Cohen (1981); Karpik (1981); Mirowsky (1981), Rutherford (1981;1983), Street & James (1982); Dragun (1983), Granovetter (1985),
Hall (1986); Hirsch (1986); Ramstad (1986), Hodgson (1988); Boyer (1988); Johnson (1988;1992); Angresano (1989); Mendell (1989);
Bauer & Matis (1990); DiMaggio & Powell (1991a;1991b), Powell (1991); Fligstein (1991); Friedland & Alford (1991), Jepperson
(1991); Jepperson & Meyer (1991); Meyer & Rowan (1991); Orri er alii (1991); Singh et alii (1991); Zucker (1991); Lundvall
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energia e ao transporte publico, mas também com todos os investimentos feitos pelas fabricas e ‘fpelo

setor publico a fim de produzir e propiciar os componentes materiais necessarios € a infra-estrutura

adequada a carros de certo tamanho (Powell,1991:191). Também os problemas que ocorreram ‘cOm

relagdo as bitolas ineficientes e outros investimentos sistémicos realizados pela Gra-Bretanha no século

XIX estavam conectados a familiaridade e experiéncia acumuladas com todo o sistema tecnol éico,
técnicas de geréncia, formas de financiamento, coordenagdo, rotinas, etc., acumulados através de
décadas. Pode-se mencionar ainda os problemas similares acontecidos em varios paises, ou niészfno
internacionalmente, no que se refere a sistemas complexos como os de eletricidade, informaé:!ﬁo e
comunicagdo.” |

Ora, como mostra Powell (1991:192-4) e conforme ja visto, o processo de lock-in também se da
com as instituigdes € ndo somente com as tecnologias. Pode até mesmo ocorrer simultaneamente !com

relagdo a ambas, ainda que quaisquer destas se mostrem claramente como sub-Otimas. Destarte, as vezes

se torna extremamente dificil modificar habitos e interesses técnicos, financeiros, gerenciais, cogni ivos,
etc., a despeito de consideragdes sobre sua funcionalidade em termos estritamente instrumentais ou nao

(organizacionais, simbélicos, motivacionais, etc.).” |

“Além do mais, as concepgdes estabelecidas sobre ‘0 jeito pelo qual as coisas sdo feitas’ podem ser muito benéficas, os mem

de como as praticas e estruturas reproduzem a si proprias, em um mundo de informagdo imperfeita e
crescentes.”(Powell,1991:194).%

Logo, conforme igualmente ja ressaltado, as institui¢des, da mesma forma que as tecnolc)hias,

|
também sdo dependentes de suas trajetorias prévias, quer dizer, de sua histéria.® De fato, er em
|

(1991:1992a), Dalum er alii (1992), Burlamaqui (1996) e Valle (1996). Para uma explicagdo ndo econdmica do significado de holismo,
of. Koestler (1967). '
2 Landes (1969), Lazonick (1992a); Arthur (1988;1989,1996); David (1985;1991,1993a;1993b,1994), Perez (1985), Powell

(1991 :192—4)‘, Hughes (1992); Rosenberg (1992); Strachman (1992:cap. 1).
3 Gerschenkron (1962), Womack et alii (1990), Freeman (1988); Nelson (1988;1991;1992a;1993a;1994a;1994b); N
Rosenbcrg (1993), Rosenberg & Steinmueller (1988); Mansfield (1988), Dosi & Kogut (1993); Norton (1986:20) e Nakagawa (1 ).
DiMaggm e Pcwell (1991b:64-5), Scott e Meyer (1991 108,117-20) e Scott (1991:1734) deﬁnem os xmj

sociedade, como, por exemplo, determinadas organizagBes (empresas ou outras instituigBes, fundagdes, etc.) “produzindo™ be
serm;os smuiares 0s proprietarios desms orgamzaqﬁes seu pessoal conu'atado ou voluntario, pn.nc;pms fomecedores e cl

quaisquer outros orgamsmog. reguladores ou fontes de conhecimento. Portanto, sfo considerados nestes campos organnaclona
as relagdes que se dio localmente como as ndo-locais, sejam verticais ou horizontais, assim como também as influéncias c P.lxals
técnicas ou politicas (Scott,1991:174). Atente-se, conseqilentemente, para a defini¢do funcional, ndo local de tais termos — @& qual,
desse modo, pode até mesmo ultrapassar fronteiras nacionais — assemelhando-se muito e sendo desenvolvida a partir dos céqfneilos
econdmicos de indistria e de mercado (Scott e Meyer,1991:118). |

B David (1985;1987;1993a), Arthur (1988;1989;1996), Dosi & Kogut (1993:252) e também, sem usar o termo path-
dependency, Polanyi (1944:244), Polanyi & Arensberg (1957b:48) e Gruchy (1969:14). Para semelhangas e diferengas entre instituigées
e tecnologias, David (1994:217-9) e Samuels (1995a:573).
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anteriores, que muitos se referem as instituicdes como “portadoras da historia” (carriers of history),

apesar de que todas as areas do desenvolvimento humano — como a tecnologia, a ciéncia, as artes, etc.
— sdo igualmente, portadoras da historia (Schweinitz,1974). Tal caracteristica das instituigdes é
reforcada pela lentiddo com que geralmente mudam,” muitas vezes se tornando inadequadas aos
desenvolvimentos tecnologicos, também por serem, para alguns, as varidveis mais refratarias a
transformagdes em todas as sociedades.”’” Portanto, o desenvolvimento das instituigdes apresenta
fortes relagbes com suas configuragdes passadas, as quais podem ser parcialmente rompidas quando
ocorrem criagdes ou destruigdes radicais de algumas delas, ou mesmo de um conjunto de instituigdes (o
que muitas vezes é referido como “uma certa institucionalidade”).” Mas em um tal caso, uma nova
trajetoria seria entdo iniciada, novamente corroborando as caracteristicas relevadas acima.

Desta forma, uma vez mais, uma caracteristica fundamental das instituigdes € que estas tendem a
ser duraveis e de lenta mudanga — o que lhes confere uma natureza persistente e rotineira — a despeito
de quaisquer desfuncionalidades que possam apresentar em relagio a sua época.”® Por causa disto, sdo
estas instituigdes que, em grande parte, vdo conferir certas particularidades aos varios paises e,
obviamente, a sua institucionalidade tomada como um conjunto (Dosi & Kogut,1993:249-52,255).

Por outro lado, a morosidade nos processos de mudanga institucional, apesar de representar
empecilhos a eficiéncia de sistemas que ndo se mostrem eficazes, possui certos aspectos funcionais,
como o de ndo permitir a destruicio completa da coeréncia de uma estrutura institucional
(Johnson,1988:288;1992:43) ou sua instabilidade excessiva, com a incerteza dela decorrente. Estes
podem ser motivos suficientes pelos quais mesmo quando se percebe, sem sombra de duvidas, que uma

estrutura institucional ndo se mostra funcional, deve-se ser cuidadoso, se possivel, na sua substituigdo.

% David (1994:218), por exemplo, mostra que as instituigdes modificam-se mais lentamente do que as tecnologias. Ver
também Samuels (1995a:573);, Johnson (1988;1992) e Hodgson (1988:10), o qual chega a colocar tal caracteristica como um
componente da propria definigéo de institugbes, o que, contudo, ndo parece adequado.

7 Veblen (1899), Johnson (1988:1992). Dalum er alii (1992). Porém note-se, uma vez mais, que esta peculiaridade das
instituigdes apresenta uma contrapartida benéfica, que € propiciar alguma estabilidade em ambientes que se transformam, atualmente,
cada vez mais rapido. Este ponto sera discutido posteriormente, com maiores detalhes.

% Polanyi (1944:244), Polany1 & Arensberg (1957a;1957b:48); Gerschenkron (1962); Gruchy (1969:14); Nelson & Winter
(1982); Stglitz (1989b:199); North (1990:87-8,138), Dosi ef alii (1992), Dosi & Kogut (1993), Dornseifer & Kocka (1993), David
(1985;1987;1991;1994:205-8), Zysman (1994:244-7,257-61). Ver também o capitulo seguinte.

# Veblen (1899:110); Popper (1963:158-60), Miller (1978:15), Hodgson (1988:10); Johnson (1988.1992); North (1990:7-8);
Scott (1991:165). Elster (1989:99), por exemplo, define “normas sociais pela caracteristica de que elas ndo sfo orientadas pelo
resultado.... sdo ou incondicionais, ou, se condicionais, ndo sdo orientadas para o futuro.”(os segundos itdlicos sdo meus). Ou seja,
como ressaltam o proprio Elster (1989:100) e Setterfield (1993:756), as normas sociais e as instituigdes como um todo sdo
procedimentalistas e ndo conseqgiiencialistas. Elster (1989:99-100) mostra também a importincia da internalizago destas normas para
que elas sejam seguidas ou para que, se transgredidas, ndo o sejam sem repercussdes intemas (embarago, culpa, vergonha, ansiedade,
etc.) para a pessoa transgressora. Mas salienta igualmente a necessidade destas serem compartilhadas e sustentadas, ainda que apenas
parcialmente, por pelo menos algumas pessoas, pois se ndo se constituiriam meramente em normas privadas. Ver também Dequech
(1998:149-50), a respeito das caracteristicas convencionais das normas sociais.



118
No entanto, em muitos casos, pode-se revelar interessante destruir 0 maximo e o mais rapido

possivel toda uma institucionalidade caduca, cerimonial, ao invés de proceder-se aos poucos. (Isto

porque pode se mostrar importante modificar toda uma série de instituigdes, a fim de quebrar a série de

caduca podem encontrar forgas e subterfligios para manté-la e, conseqientemente, para nio v
destruidos seus privilégios.”® Porém, em outros casos, nos quais esses riscos ndo sio tdo elevados, pode-
se mostrar mais proveitoso um ritmo de transformacgdo mais lento, do que atingir ou avizinhar um
completo caos institucional em decorréncia de transformagdes institucionais muito bruscas, dadil as
mencionadas interconexdes entre as varias instituigdes e a incerteza que cerca os resultado ‘ de
modificagdes radicais em todo este conjunto.”’
E neste sentido, uma vez mais, que Johnson (1988:287-8;1992:43) aponta para a necessidade de
realizar uma compensagio (um trade-off) entre a flexibilidade de uma estrutura institucional — i.e. Ea
capacidade de transformagdo — e sua fungdo como estabilizadora, vale dizer, a fung@o desta estrutura
institucional deriva de sua relativa constancia, possibilitando, entre outras coisas, uma redugao da
incerteza, em situagdes em que outras varidveis sio instaveis. 1
Todavia, qualquer persisténcia das instituigdes e das institucionalidades ndo deve ser conﬁmjiiﬂa
com legitimidade (Jepperson,1991:149). Tal fato torna-se bastante claro, quando se recorda| que
algumas instituigdes, como a corrupgdo, a fraude, o crime, o clientelismo, o nepotismo, etc., tém|uma
existéncia duradoura. Na verdade, varias instituigdes ilegitimas perduram pela dificuldade e risccrf de
modificar costumes, crengas e interesses ha muito cristalizados (Akerlof,1976:40-3;1980;1983 'f os

% Algumas mudangas radicais efetuadas na Franga, no pos-2* guerra, foram possibilitadas em grande parte, pela derrata dos
interesses anteriormente beneficiados (pequeno comércio, agricultura e indistria) e por mudangas razoavelmente drastigas
institucionalidade subjacente. Esta perda de importincia dos interesses agricolas e do pequeno empresariado aconteceu com|n
facilidade e radicalismo porque este tltimo foi considerado grande parte conivente e responsavel (também por conta ¢
ineficiéncia econdmica relanva, quando comparada a dos prmc:paas pmses capitalistas da época) pela ocupat;io razoavelme:me pa

dos ex-paises comunistas da Europa e da ex-URSS — a partir de tentativas dc mudancas bastante rad.tcals em uma msutucwn lf,idndc
tornada excessivamente rigida, e por um periodo demasiadamente extenso — igualmente pode ser compreendida sob este pantol de
vista (Hirschman 1995). Ao mesmo tempo, uma tal perspectiva pode permitir uma melhor compreensdio das transformagdes 2
lentas e cautelosamente efetuadas (e ainda assim, das dificuldades para realizé-las) de um pais como a China (Medeiros,1999).
# Portanto, quando exercem tal tarefa, as instituigdes serviriam, em linguagem matemética, como “pardmetros”, ou mes
“constantes”, enquanto outros fatores agiriam como “vanaveis”.
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quais, conforme destaquei no inicio do capitulo, muitas vezes no sao nem ao menos percebidos, quanto

mais compreendidos, pelas maioria das pessoas (Jepperson,1991:147,152,160-1,n. 10,11). Assim, varios
padrdes de comportamento podem ser adotados sem a necessidade de qualquer interven¢do, uma vez
que sua aceitagdo e reforgo sdo previstos com grande seguranga, justificadamente ou n3o, por serem
considerados naturais e legitimos (Powell,1991:192), ou por implicarem dificuldades e riscos para sua
modificagdo.

Sendo assim, absolutamente nao cabe a afirmagéo de que as instituigdes propendem para algum
“6timo”, em um sentido paretiano e/ou neoclassico,* ao contrario do que afirmaram, por vezes, alguns
importantes autores desta escola (por exemplo, Coase, Williamson e Buchanan)** As instituicdes
apresentam, isto sim, um comportamento claramente dependente de suas trajetorias e historias, sendo
isto verdadeiro tanto para as instituigdes sociais como um todo quanto para institui¢es especificas mais
relacionadas a economia, como as organizagoes — ou 0s comportamentos e rotinas adotados no interior
delas (Powell, 1991:192; Nelson & Winter,1977;1982; Langlois,1992:106). Tal fato ja havia sido
apontado pelos primeiros institucionalistas (Veblen,1899; Ayres,1934-35;1951), pelos institucionalistas
modernos (inclusive pelos institucionalistas neoclassicos) e também por aqueles, economistas ou n#o,*
que ndo se filiam claramente ao institucionalismo, mas que procuraram analisar o assunto de uma
maneira “ndo-equilibrista”.

Ha que se apontar igualmente para os interesses contrarios a melhores solugdes institucionais,

pois, certamente, nem todas as pessoas e grupos sdo beneficiados por mudangas nas instituigdes. De

B 1 eibenstein (1976), Walker (1977:234); Hodgson (1988;1991;1994), Stiglitz (1991:15-7); Simon (1991:41-2), DiMaggio &
Powell (1991a:33), Dalum ez alii (1992); Lundvall (1992a), Zysman (1994:246-7), Dow (1994:262-5), Edgren (1996:1024-7) e Pondé
(1993:5-6). Ver também a discusséo feita no cap. 1 desta tese.

3 £ certo que tanto Coase quanto Williamson — assim como autores como Alchian (1950), Arrow (1969;1991); Hahn (1984)
ou North (1990;1991;1994) — de modo algum podem ser colocados junto a alguns neoclassicos com um viés mais dogmatico. Na
verdade, o proprio impacto de grande parte da obra destes autores advém de sua postura critica com relagdo a varias das inconsisténcias
encontradas no ambito de certas teorias. Neste exato sentido, encontra-se na obra de Coase, Williamson e de outros, passagens
claramente em prol de uma visdo otimizadora dos neocldssicos, porém sempre preocupadas com a consisténcia dos seus argumentos
(por exemplo, Coase,1937;1960:42,esp.;1991¢:66-7, Williamson,1979:244-5;1991b:106; Alchian & Demsetz,1972), assim como
excertos criticos a uma tal perspectiva otimizadora (Alchian,1950; Coase,1960:43; Williamson,1993:121), pelo menos quando
enfatizada meramente de forma simplista e dogmatica (Winter,1991:180-9; Possas er afii,1995). Cf. também Mirowski
(1981:604.612,n. 26) e Randall (1978:7-15), a respeito de Coase, Buchanan e Tullock.

35 powell (1991:194) inclusive sinaliza para a “aplicabilidade de nogdes de dependéncia da trajetoria para efeitos tipo maria-
vai-com-as-outras [bandwagon effects] em ciéncia, comunicacio de massa e cultura popular...”. Cf. também, entre outros, Zingler
(1974), Walker (1977,1979); Rutherford (1983), Powell (1991:192-4); Hirschman (1970:14); Akerlof (1976,1980:69-77,1983); Akerlof
& Dickens (1982); Powell (1991:1924), Setterfield (1993), North (1990:16-7,138;1991;1994:570-2), Hodgson (1991), Dopfer
(1991:53945) e Samuels (1995a:573).

% Kapp (1968;1976a;1976b); Klein (1977:789). Walker (1977:220-3.233-5); Miller (1978:16-7); Nelson & Winter (1982);
Zysman (1983;1994:263-5); Johnson (1988;1992:26-8), Lundvall (1988,1991,1992a); Perez & Soete (1988), Freeman & Perez (1988);
Nelson (1991); Simon (1991:41-2); Pagano (1991:317,327-30); DiMaggio & Powell (1991a;1991b); Powell (1991:188-94); Meyer &
Rowan (1991); Jepperson (1991:152-3,159); Jepperson & Meyer (1991); Friedland & Alford (1991:243); Brint & Karabel (1991);
Galaskiewicz (1991:295), Scott (1991:166-9); Scott & Meyer (1991:114), North (1990;1991;1994), Zucker (1991:83), Dalum er alii
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fato, em muitos casos, um grande numero de pessoas e grupos, ou pelo menos os mais fartes

i o B 8 B 5 I
politicamente, opdem-se a transformagdes institucionais.’’ Entretanto, frise-se que a existéncia de stes

interesses contrarios ao estabelecimento de melhores solugdes institucionais ndo € condigdo necessaria

para o ndo surgimento de institui¢goes Otimas, dada a impossibilidade de sequer delinear ex-ante 31Eais

instituigdes.’® A partir desta constatago, varios economistas, e de diferentes escolas de pensam
postulam a necessidade de aceitar ndo a melhor solugdo possivel, visto que esta nem ao men
concebivel, porém uma que procure se aproximar do que poderia ser uma solug¢@o ideal, ou seja, pa
inevitabilidade de conformar-se com uma “segunda” melhor solug@o (de acordo com as teorial
second best) ¥

1o,
é
13 a

5 de

Na realidade, pode-se facilmente perceber a existéncia de duas tendéncias conflitantes no que diz

respeito a propensao (ou nao) das instituigdes de um pais ou regido a uma maior funcionalidade

sentido de uma maior instrumentalidade, que ndo deve ser confundida com tendéncia a um 6timo), o

!
(no

que

vale também para a funcionalidade das institucionalidades como um todo destes paises ou regié’:l#:sl :

primeiro, a tendéncia de os varios paises procurarem copiar as instituigdes do(s) concorrente(s)

bem

sucedido(s), normalmente com adaptagdes as caracteristicas da sua propria institucionalidade, até

mesmo por buscarem aperfeigoar estas novas instituigdes a serem emuladas, no que elas sejam

eficientes (Jepperson & Meyer,1991:228). Porém, em segundo lugar, como ja visto, existe sempre

ate
mos

inclinagdo oposta a esta, qual seja, a de cada pais perpetuar suas caracteristicas institucionais, até mesmo

aprofundando-as.*
Esta segunda tendéncia faria, entdo, com que cada pais ou regido aprofundasse

caracteristicas, a despeito de sua funcionalidade ou desfuncionalidade, a ndo ser que ocorresse

suas

ma

tentativa deliberada de transformacg@o institucional, a partir, por exemplo, da percepgdo de perc@ de

competitividade — na atualidade, principalmente econémica, mas também, pelo menos em c-afrtjos

casos e em outros tempos, militar — com relagdo a paises concorrentes, ou de revolugdes, guerrak ou

ocupagdes por outros paises (Zysman,1994:259). Neste sentido, os paises liberais (por exemplo, E

A

Gra-Bretanha, Australia e Nova Zelandia) assim permanecem, a despeito da desfuncionalidade de

(1992); Kogut (1992), Dosi & Kogut (1993:250-2); Nelson & Rosenberg (1993:16-8), Williamson (1993:121,139-44); Dow (195#:2‘62-

5); Edgren (1996:1024-7) e Pondé (1993:5-6;1996:544-5).

* Cf. Nagy (1994:323-6), para o exemplo das dificuldades de transformagdo institucional nos antigos paises sociahistas do

leste eumggu, e Bueno (1996:345), destacando especialmente o caso brasileiro.

(1991:52); Scott (1991); Dosi er alii (1992:4,11-2,21-2), Clague (1994:273-5), Gerschenkron (1962); Zysman (1983;1994:244:7.2

61); Katzenstein (1985:37); Lazonick (1992a), Dosi & Kogut (1993) e Nelson & Rosenberg (1993:11).
% Chang (1994a;1994b); Nelson (1991); Pagano (1992:72-5) e Ferri & Minsky (1992:87-90)

Arthur (1988;1989;1996), David (1985;1987;1991;1993a), Nelson & Winter (1982), Stiglitz (1989b:199), Meyer & Tﬁgm
7-
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certas caracteristicas de suas instituicdes, o mesmo sucedendo com paises com uma presenga

claudicante do Estado;*' enquanto os paises corporativistas (por exemplo, Alemanha, Austria, Suiga,
Holanda, Bélgica, Dinamarca e os paises escandinavos) buscam solugdes que se coadunem com a
institucionalidade peculiar a cada um deles,*” o mesmo ocorrendo com os paises com forte presenga do
Estado (Franga, Japdo, Coréia e outros paises recentemente industrializados — PRIs — asiaticos).*
Portanto, sempre existem forcas contrarias a uma maior instrumentalidade institucional, sendo que uma
destas forcas € que as instituigdes sdao dependentes de suas trajetoria e historia prévias. No entanto, tais
forgas se chocam com a tentativa, por parte de alguns agentes, de torna-las mais instrumentais.

Entre as poderosas influéncias que podem intervir a favor ou contra uma maior
instrumentalidade, deve-se mencionar, primeiramente, a ideologia. Sua importancia pode ser resumida
no fato de a ideologia ser claramente uma pré-condig@o para a agdo dos varios agentes sobre o mundo.
Isto €, os varios agentes logicamente dependerdo do modo como apreendem este mundo nas suas
tentativas de ag@o sobre ele, tanto a partir da interpretagdo do que deve ser feito quanto na defini¢do da
forma pela qual se deve atuar para conseguir certos resultados pretendidos.** Neste sentido, Hall
(1986:277-82) mostra a importancia da inter-relagdo entre instituicbes e ideologias, quando algumas
institui¢des (por exemplo, organizagdes) procuram criar, previamente as suas acdes, ideologias que as
justifiquem, ou mesmo quando, apos serem bem sucedidas em algum objetivo, geram ideologias que as
legitimam. Tais ideologias, € logico, podem se coadunar ou nio com a realidade e/ou com os interesses,
dependendo da percepgao (visdo de mundo) de cada agente.

Para ndo discutir apenas em nivel abstrato, pode-se ilustrar essas observa¢des tanto com o
exemplo dos apoios recebidos pelo Tesouro britdnico — e de boa parte da populagdo daquele pais, nas
mais variadas camadas das sociedades, em suas politicas em defesa da libra — quanto pelos

responsaveis pelos sucessivos planos de industrializagdo franceses, ambos no pds-2* guerra. Destarte,

“ Marsden (1993); North (1990:7-8). Para uma analise do conflito entre emulagdo e diferenciagdo das institucionalidades dos
varios paises, no que concerne a salarios e mercado de trabalho, cf. Medeiros (1992).

4 Como ¢ o caso da América Latina como um todo, pelo menos quando considerada a possibilidade de o Estado determinar os
rumos da sociedade e/ou da economia, ou de coordenar, juntamente com o setor privado e a sociedade civil, grandes periodos de
desenvolvimento. Este é o caso também de varios paises de menor grau de desenvolvimento econdmico da Asia e da Africa. Cf.
Jepperson & Meyer (1991:228), Chang (1994a); Norton (1986), Orri et alii (1991), Chandler Jr. (1992a;1992b), Lazonick
(1992a;1992b;1993); Mowery (1992); Nakagawa (1993) e Dosi & Kogut (1993:249-53).

“2 Cf. Katzenstein (1984;1985); Domnseifer & Kocka (1993); Kogut (1992:286,306), Medeiros (1992:88)

“ Zysman (1978;1983;1994); Orri et aiii (1991), Canuto & Ferreira Jr. (1989); Canuto (1991;1994), Coutinho (1999);
Williamson (1993:121), Nakagawa (1993), Nishikawa (1995).

* Fernandes (1968:183); Furtado (1983:99-104);, Samuels (1990), Bourdieu (1998). Segundo Friedland & Alford (1991:260):
“Quando cientistas socials importam a légica institucional dominante para suas analises de individuos e organizagdes, de uma forma
ndo investigada, eles irrefletidamente elaboram a ordem simbdlica e a prdtica social das instituigdes que eles estudam. Estas
elaboragdes, subseqiientemente, tornam-se fatores para a reprodugdo destas instituigdes e, assim, contribuem para sua hegemonia, seja
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note-se que as politicas e os objetivos buscados por estes paises foram frontalmente opostos em qu
todo o periodo especificado (Hall,1986), o que parece indicar que as politicas de pelo menos um d t:

1 as

deve ter sido equivocada, e de um modo bastante consistente. Entdo, torna-se claro que tal de
quanto as politicas a serem perseguidas depende dos parametros escolhidos por aqueles que avali
opgdes, a partir de suas ideologias, inclusive para a determinag@o de quais opgdes sdo conjecturadas e
consideradas. " '

Em segundo lugar, ha que se considerar os interesses,” que podem levar certas pessoas ou
grupos a se oporem a mudangas institucionais, ou a terem obscurecida sua percep¢do de que tais
mudangas sejam necessarias ou desejaveis. Quer dizer, neste Gltimo caso, os interesses misturam-s¢ as
ideologias, atingindo as instituigdes indiretamente, por meio do impacto que exercem sobre estas

altimas.* E claro que os interesses igualmente podem servir para apoiar mudangas institucionais, o que

nao significa que os varios atores politicos os tenham necessariamente claros, i.e., que estes ator

possam defender causas contrarias a seus interesses, devido a aceitagio irrefletida de certas ideologia
E igualmente importante perceber que os varios atores sociais, individualmente ou em conjuf
podem procurar manipular as institui¢des (ou a logica inerente a elas, quando ha contradigdo entre elas
— Friedland & Alford,1991:255-9) a seu favor, i.e, segundo seus interesses. Entretanto,|isto
dependera, entre outros fatores, da capacidade de justificagdo ideologica de tais atos e, como sera isto
de forma mais pormenorizada a seguir, do poder relativo destes varios agentes. Observe-se também }‘qﬁe
esta utilizagdo de determinadas instituigdes e de suas logicas, segundo os interesses e a ideologia de
alguns agentes, pode, inclusive, ter como objetivo causas aparentemente desconexas com| tais
instituigdes e logicas, como, por exemplo, o uso de argumentos religiosos, territoriais, lingiiisticos,
étnicos, raciais, sexuais, etc., para atingir objetivos bastante mais tangiveis, como posigdes politicashtbu
econdmicas privilegiadas (Friedland & Alford,1991:254-7; Tool,1977:842). |
Por fim, uma dltima e importante ligagdo entre interesses, por um lado, e ideologia e cultura,
pelo outro, é que os primeiros também sdo determinados culturalmente, ou seja, via transmiss a& de

ok ’ | I
conhecimentos, formas de percep¢do, conceitos, idéias. valores, mitos, rituais, teorias, relatos, de uma

através da socializagéo do pessoal institucional, ou por meio da formulagdo de politica pablica.” Ver também Valle (1996:64-6),
imponanczadaldeolog:la (ou da cultura) para a tomada de decisdes “técnicas”.
“ Para uma definigdo de interesses, ver, mais uma vez, a nota 43 do cap. |

“ Veblen (1899:116-8); Hirschman (1977:48). Cf. também Street (1967:59), Samuels (1971:445;1977:873,884-888 ]990)
Cardoso (1971), Schwarz (1995). Strassman (1974:683-4);, Klein (1974:793), Randall (1978), Dragun (1983). Hall (1986),
(1988:12,63-4,271); Dugger (1990:427), Bauer & Matis (1990:64-7); Tool (1977:828-34;1990:167,172-3);, Muller (1989:25-7,3 -6,53-
4), DiMaggio & Powell (1991a:28), Jepperson & Meyer (1991:214); Friedland & Alford (1991); Scott (1991); Zysman (1983,1994:244-
7,272-3), Moisés (1994:95.n. 19). Para uma relagdo entre ideologia e institui¢des, na Gra-Bretanha do pos-2* guerra, e




123
pessoa para outra e/ou de uma geragdo para outra (Jepperson,1991:150-1; North,1990:37,138). Isto

significa que as ideologias pessoais adquiridas por meio desta transferéncia cultural interpessoal, ou
mesmo as ideologias coletivas, compartilhadas por varias pessoas (0 que conformaria a cultura),
determinam os interesses.*’

Desta forma, as implicagdes das diversidades culturais sobre as diferentes economias nacionais
sdo grandes, tanto para seu funcionamento presente como para 0 que concemne a sua evolugio.
Conforme explica Johnson (1992:39):

“Na medida em que possamos identificar culturas nacionais, devemos esperar diferengas nacionais na produgéo e inovagio. A
cultura torna nagdes com o mesmo tipo de sistema econdmico, por exemplo, a Iinamarca, Suécia e Alemanha, diferentes umas das
outras, € os sistemas culturais sdo governados por regras, e regras acerca de regras, incluindo regras para quebrar e mudar regras.
Muitas destas regras se aplicam ao sistema econémico.”

Em terceiro lugar, a politica vai apresentar impactos importantes sobre as instituigdes e os
outros componentes sociais que estdo sendo analisados. A politica vai determinar, por exemplo, quais
interesses irdo prevalecer, tanto através do confronto de forgas (normalmente ndo fisicas) quanto pela
capacidade diferenciada destas varias forgas de articula-los e de divisar formas para potencializar sua
defesa — a partir também da percep¢do de seus interesses, 0 que também requer concepgdes
ideologicas adequadas que permitam esta percepgdo.*® Desta forma, a politica exerce grande influéncia
sobre quais tipos de instituigdes serdo adotadas, dependendo de quem sera beneficiado com elas e do

jogo de forgas para determinar quais serdo acolhidas.*

para as conexdes entre monetarismo (ideologia) e interesses, naquele pais, no periodo Thatcher, cf Hall (1986:75-6,128-9) e Skidelsky
(1996). Ver também Johnson (1971) e Davidson (1972b).

‘7 DiMaggio & Powell (1991a:28); Scott (1991). Alguns autores (Friedland & Alford,1991; Scott,1991) utilizam de forma
imprecisa o conceito de instituicdes em vez de o de cultura, confundindo-os (Gordon,1973:267-8. Jepperson,1991:150). Ndo cometendo
tal equivoco, outros (Commons,1931; Ayres, 1951, Witte, 1954, Kapp.1968;1976a; Gruchy,1969; Tool,1981; Hall 1986:19:
Hodgson,1988; Samuels,1988 e Johnson,1992:25) enfatizam o papel da cultura no estabelecimento das agdes e do aprendizado
individuais. Para uma diferenciagio entre instituicdes e convengdes, cf. DiMaggio & Powell (1991a:9). E necessrio notar que as
instituigdes fazem parte da cultura de um pais, tanto as nacionais quanto as estrangeiras, a partir do momento em que estas \ltimas
sejam “importadas” (como apontam estudos antropolégicos — Geertz,1973; Magnam, 1984, Caldeira,1984; Sahlins,1985), quando se
inicia sua adaptagdo a seu novo locus, o que ¢ feito com maior ou menor facilidade, dependendo do caso. Desta forma, fica enidente que
o conceito de cultura é mais amplo do que o de instituigSes. Por outro lado, North (1990:48,101-4,137) vai observar a influéncia da
cultura ou de ideologias pretéritas sobre a possibilidade de implementagéo de certas instituigbes e determinadas formas de concertagéo
politica, como, por exemplo, no caso da tentativa de emprego de constituigdes ao estilo americano, em varios paises da América Latina,
quando as forgas politicas, ideologia ou cultura prevalecentes ndo déo suporte suficiente a tais instituigdes. Sobre 1deologia e interesses,
cf. também Hall (1986:278).

® Klein (1974:795-801), Fusfeld (1977:756-8), Useem (1979;1983), Hall (1986:229-32), Muller (1989), North
(1990:16,48,101-4,137.), Brint & Karabel (1991:355-6,359,n. 15); Fligstein (1991:312); Tapia (1993) e Zysman (1994:260). Para a
mmportancia das ideologias dos partidos politicos, como elo entre seus membros, mas também direcionando os politicos e a politica,
Hall (1986:272-6).

*® Fusfeld (1977:756-8); Dragun (1983:669); Rutherford (1983:726);, Katzenstein (1984:59); Ergas (1987:232-3); DiMaggio &
Powell (1991b:67), Coricelli er alii (1991:551) e Clague (1994:285-6). Assim, existem estudos de casos, em varios tipos de
organizagdes (empresas, hospitais, escolas, museus, etc.), mostrando que os dirigentes destas imstituigdes as procuram transformar em
seu beneficio, sejam as mudangas efetuadas mstrumentais — i.e., tecnicamente adequadas — ou ndo (DiMaggio & Powel, 1991a:30-1).
Para uma comparagdo e énfase na semelhanga entre institucionalistas e marxistas (por exemplo, Gramsci) a respeito destas questdes, cf.
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E claro que, no sentido inverso, ha uma contrapartida a esta determinagdo, i.e., ocorre tambKua
|

dependéncia da politica (¢ mesmo dos interesses e de sua representagdo) com relagdo as estruturas

institucionais prévias. Isto porque estas ultimas podem ser utilizadas de maneiras diversas |das

originalmente almejadas (Zysman,1994:259), sendo a politica e os interesses fatores importantes nesta
mudanca das fungdes originais.

Como sintese para estes multiplos fatores que se determinam, em boa medida, simultaneamente,

e que conformam uma determinada sociedade e tornam possivel (ou ndo) a existéncia, implantacé
efetiva e apoio a politicas industriais e de desenvolvimento, poder-se-ia imaginar uma representaca

grafica virtual de todo este conmjunto. Por exemplo, poder-se-ia conjecturar um grafico de ilséis
|
dimensGes, com cada eixo representando, um determinado fator, ou seja, respectivamente: ]| as

politicas industriais; 2) as instituigdes; 3) as ideologias, 4) a politica propriamente dita; §) os
interesses; € 6) o periodo historico (as condigdes materiais de um certo pais ou regido, em um lf do
momento, somadas as circunstancias historicas internacionais, determinando as possibilidad J ée
desenvolvimento e as politicas factiveis direcionadas a este fim).*! Assim, existiriam possibili ||dies

multiplas, infinitas, de combinag¢do entre todas estas seis dimensdes (ou de outras dimensdes
|
adicionais, em uma representagdao com maiores detalhes, a qual utilizasse, por exemplo, eixos
. : T _— |
separados para interesses privados e publicos, ou para os varios componentes que conformam as

I g i : i 3 : in
instituigdes — habitos, regras, normas, leis, organizagdes, etc. — conforme visto acima, e assim por

diante). Porém, mesmo em uma representagdo “simples”, de apenas seis dimensdes, deve ficar ¢claro
que — apesar da possibilidade grafica de existéncia de qualquer ponto neste grafico, interligfmdo
2

bbs
| 1
somente podem ser prevalecentes em um pais com um certo grau de desenvolvimento economico,
B
ou interligadas a certas institui¢des. Ja determinadas institui¢gdes, por sua vez, s6 podem existir em

suas seis dimensdes — ha na realidade nele muitos vazios, dado que, por exemplo, certas ideol

DiMaggio & Powell (1991a:38,n. 29). Ver também Samuels (1971:445:1977:873), Street (1967:59), Randall (1978:2-13),
Cohen (1981) e Dragun (1983).
* A dependéncia, por parte da politica, dc fatores instituciomisf@deolégioo; !m'!vios, pode ser ilustrada, por exempl , pela

constancm das instituigdes politicas inglesas, relacionada, assim como ocorre com as msunncﬂes econdmicas, a md
precursora daquele pais e ao antigo império.

! Certamente ¢é preciso abstrair a dificuldade para dar um contetido teérico ou empirico consistente a um eix9 (uma
dimensdo) que represente “a politica” ou “os interesses”, mas poder-se-ia imaginar uma figuracdo que fosse, em todos os
eixos, do menos desenvolvido para o mais desenvolvido, ou que representasse cada possibilidade de cada uma das dimensbes
em um dado ponto de seu respectivo e€ixo, sem se preocupar demasiado com algo como um vetor de desenvolvimento para
algumas delas — pois, afinal, o que seriam, por exemplo, interesses ou ideologias mais desenvolvidos? Quer dizer, como
representar tais variaveis complexas de forma linear, mais proprias para analises matematicas e graficas? '




125
um pais conjuntamente com certos interesses e/ou em determinados periodos histéricos e/ou

condigdes politicas, etc.

Portanto, todos estes fatores — as ideologias, os interesses, a politica, o periodo historico —
influenciam a transformagdo institucional, seja através da criagdo original, seja da imitagdo de outros
paises, ou ainda de uma mescla das duas. E preciso notar que apos tal transformagdo, via criagdo ou
emulagdo institucional, as varias institui¢des de um pais ou regido (as organizagdes entre elas) tendem a
se tornar semelhantes entre si, por compartilhar de uma mesma institucionalidade, ou seja, inclinam-se a
um isomorfismo, o qual pode, por sua vez, ser contrabalanceado por algumas contratendéncias,
conforme seré analisado mais a frente. Esta imitagdo das institui¢gdes de outros paises torna, como visto,
a institucionalidade dos varios paises cada vez mais semelhante, o que é compensado, contudo,
pelas caracteristicas institucionais iniciais de cada um e pela agdo que estas ultimas exercem sobre
as instituigdes emuladas e suas ulteriores transformagdes.

Exemplos desta propensdo a emulagdo dos casos bem sucedidos de outros paises, a0 mesmo
tempo em que se conserva, voluntariamente ou ndo, certas peculiaridades nacionais, sdo a “mimese”
feita pelo Japao, durante a Revolugo Meiji, de varias instituigdes dos paises ocidentais avangados® ou,
posteriormente, no pds-2* guerra, a tentativa de varios paises do sudeste asiatico de imitar muitas das
instituigdes japonesas, as quais teriam sido responsaveis pelo seu rapido processo de industrializagao e
desenvolvimento (Canuto & Ferreira Jr.,1989; Canuto,1991;1994). Pode-se pensar ainda, na busca pelos
EUA, desde o inicio de sua colonizagdo, por copiar instituigdes européias (sobretudo britanicas), fluxo
que foi invertido, a partir do século XX, especialmente apés o final da 2* guerra mundial, com o inicio
da era hegeménica daquele pais.** Em sentido oposto, ressaltando a permanéncia das diferengas entre
instituigdes de paises bastante semelhantes, pode-se citar aquela existente entre os mercados de trabalho
dos varios paises (Medeiros,1992), ou a diversidade entre os sistemas nacionais de inovagdo dos varios
paises nordicos, apesar da relativa similaridade histérica, cultural, politica e social daqueles paises
(Johnson, 1992:41).

52 DiMaggio & Powell (1991a:29,1991b:69), Schwartz (1990). Ou como nos explica Hobsbawm (1977:170): “Em termos
préticos a escolha nfio era dificil. O modelo inglés servia naturalmente como um guia para as estradas de ferro, telégrafo, obras
publicas, industria téxtil e muitos dos métodos de comércio. O modelo francés inspirava a reforma legal, e inicialmente a reforma
militar, até que o modelo prussiano veio a prevalecer (a Marinha evidentemente seguiu o exemplo inglés). As universidades deviam
muito ao exemplo aleméo e americano, e a educagdo primdria, a inovagdo na agricultura e os servigos postais, aos Estados Unidos [da
mesma forma que o sistema bancério, inspirado no Federal Reserve americano (id.:168).]. Por volta de 1875-76 [ou seja, de 7 a 8 anos
apoés o inicio da Restauracdo Meiji, em 1868], cerca de 500 a 600 especialistas estrangeiros, e mais tarde, em 1890, 3 mul,
aproximadamente, estavam empregados sob supervisio japonesa. Mas politicamente e ideologicamente a escolha era mais dificil. Como
ina o Japdo escolher entre os sistemas rivais dos Estados burgueses-liberais — Franga e Inglaterra — e a monarquia prussiano-
germénica mais autoritiria?” (énfases e acréscimos meus). Cf. também Roberts (1976:7734).

3 Teixeira (1983;1999); Krasner (1978); Maier (1978); Teixeira (1983); Dalum er alii (1992:314).



126
1 i

3.3. Outras Tendéncias Favoraveis ou Contririas a Homogeneidade e a

Vejamos este ponto mais detalhadamente.

Transformacio Institucionais h

Qualquer emulag@o institucional primitiva, como visto, na imensa maioria dos casos, nédo
representa uma copia fiel das instituigdes que lhe serviram como modelo, uma vez que estas tltimas
sofrem uma série de adaptagdes em seu transplante. Tais adaptagdes sdo necessarias a fim de qug as
instituigdes emuladas se adaptem a institucionalidade e/ou as condigOes técnicas e estruturais
anteriormente existentes no local para onde s3o trasladadas (Samuels,1995a:573). Como desta,i;:am
DiMaggio & Powell (1991a:32) em Ormu ez alii (1991): ‘
“As estruturas das firmas e as redes interfirmas sdo ‘impressionantemente uniformes ou isomérficas, no interior de cada ecmﬁ:'m,
mas diferentes de cada uma das outras [economias] — elas exprimem os principios organizacionais daquele ambiente econémico.’

Os autores desafiam a nogiio de que imperativos institucionais e técnicos sdo inconsistentes; em contraste, eles acham| gue
consideragdes institucionais e técnicas ‘convergem harmoniosamente para modelar as formas organizacionais.’” |

Destarte, apos ser estabelecida uma certa institucionalidade, em um determinado pais ou regiso,
ha um forte viés em diregdo a uma relativa uniformidade institucional no interior de tal locus geo co

(Ormu et alii,1991:361-3; Kogut,1992). Contudo, isto demanda a necessidade de explicar tanto| esta

posterior tendéncia a homogeneidade quanto a transformagao institucional inicial. |

Um primeiro determinante de certa homogeneidade institucional (e organizacional), no intérior
de um pais ou regido, seriam as fortes pressdes que algumas instituicdes — entre elas, a.lguhm'as
organizacdes — exercem sobre outras instituicdes e organizacdes, para que assumam dertas
caracteristicas comuns a suas congéneres.’* Entre estas pressdes pode-se citar aquelas exercida >|r por

parte do Estado, de seus organismos ou de entidades profissionais, etc., em prol de

homogeneizagdo ou conformagdo a um modelo comum. Ou seja, em muitos casos, existe a necessfide

|Edﬂos

e/ou do sistema legislativo, associagdes profissionais, empresas (por exemplo, clientes ou fornecedores

de acomodagdo as regras legais e prescriges formais e informais emanadas do Estado, de seus 6

importantes), etc. Tal fato esta entremeado a capacidade diferenciada de cada uma destas instituigcoes e
organizagdes para influenciar outras instituigdes e suas agdes, fazendo com que sigam determtﬁa_das
regras e prescrigdes. Isto, por sua vez, demanda tanto a elaborag@o destas regras e prescrigdes quanto a
forca para que elas sejam obedecidas, diferenciada conforme a posigdo e postura das instituf@ées
dirigentes e subordinadas. ‘: !
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Outra forma de coergdo, a qual pode facilmente estar interligada a estes aspectos politicos/legais,

€ a busca por adequagdo ao ambiente cultural no qual as instituigdes estdo inseridas, seja por meio de
“convites” & conformidade, seja pelas desvantagens de opor-se a ela.”® Assim, a necessidade de
adaptacdo aos costumes e habitos de um pais — entre eles, modelos implicitos de organizagio
(Jepperson & Meyer,1991:218-20) — seria uma das causas de homogeneidade institucional em um
determinado espago geografico (DiMaggio & Powell,1991b:64-8; DiMaggio,1991:288-9). Isto
ocorreria, por exemplo, com as estruturas das familias e das empresas familiares que resultam destes
costumes, habitos e modelos implicitos de organizagdo.*® O mesmo vale para os habitos e normas para
as relagOes entre pessoas, inclusive no que diz respeito aos relacionamentos de negocios, em empresas
ou em outros tipos de organizagao.

A incerteza também pode se constituir em um instigador da homogeneidade institucional. Isto
em razdo de que pode se mostrar vantajoso recorrer a instituigdes ja consagradas em outros lugares e
€pocas para enfrentar situagdes ou periodos de grande risco (DiMaggio & Powell, 1991b:69). Deve-se
atentar para o fato de que estes varios fatores podem se sobrepor, vale dizer, dois ou mais destes fatores
podem exercer um viés em dire¢do a homogeneidade institucional (ibid.). Por exemplo pode-se,
propositadamente, com o intuito de adequar-se a um arcabougo institucional mais geral, copiar
institui¢Oes consagradas, em vez de fazer frente a incerteza legal, cultural, ou simplesmente fruto do
desconhecimento, que permeia instituicdes inovadoras.’’ Com isto, busca-se, em simultineo, atender
formalmente aos requisitos legais ou de aceitagdo de regras “informais” — as quais vdo de regras de
procedimento profissional, inclusive no que tange a organizagdes como um todo, até normas de
comportamento sobre como vestir, falar, etc. — evitando-se a incerteza de enfrentar desafios por meio
do desenho de novas instituigoes.

Saliente-se também, como visto acima, a inter-relagdo, muitas vezes funcional, entre instituigdes
e técnica, por exemplo, nas organizagdes, sejam elas com fins lucrativos ou ndo, as quais assumem

algumas caracteristicas particulares em cada pais.”* Um exemplo classico disto é o liame entre

* Teece (1986), Heertje (1988:8-12); DiMaggio & Powell (1991a:32;1991b:67); Friedland & Alford (1991:243), Orr et alii
(1991). Amendola et alii (1993:457,466-8), Zysman (1994:268-70), Valle (1996:64-6).

5 A todo este conjunto de mecanismos, DiMaggio e Powell (1991b:67-9) ddo o nome de isomorfismo coercitivo. Ver mais &
frente, para maiores detalhes. Note-se também a existéncia de mecanismos tipo lock-in nesta tendéncia & homogeneidade
(David,1985:1993a;1993b;1994; Arthur,1988;1989,1996).

% Cf. o caso das empresas familiares taiwanesas, em comparagdo com as japonesas e coreanas, em Orri et alii (1991), ou
ainda o do uso simultineo de varias instituigGes responséveis por trocas, em Friedland & Alford (1991:258-9).

¥ Vale dizer, pode-se levar em consideragdo, concomitantemente, fatores miméticos e normativos, aos quais podem ser
agregados outros fatores.

% Johnson (1988:281-5,1992:23), Walker (1977:220-222,1979), Stanfield (1980:599-600);, DiMaggio & Powell (1991a:32);
Powell (1991), Scott (1991); Orr ef ali (1991); OECD (1992a:40); Kogut (1992); David (1994) e Pagano & Rowthorn (1994:226).
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tecnologias e direitos de propriedade, com estes ultimos procurando influenciar as primeiras, mas:'ao
mesmo tempo sendo por elas influenciados, por exemplo, nas firmas fordistas com sua institucionalid Tdc
(e a dos paises nas quais predominam), em comparagdo com as firmas “toyotistas” e suas respectivas
instituigdes mais adequadas (Braverman, 1974; Pagano & Rowthorn,1994:226-7; OECD, 1992a:cap. 4()
E l6gico que ndo necessariamente havera harmonia entre instituigdes e técnicas escolhidas, assim
como néo havera um unico “resultado” possivel para a relagdo entre as duas variaveis: portanto, ?ilﬂs
influenciam-se reciprocamente, mas ndao de forma deterministica (ibid., Dosi e Orsenigo,1988:21).

Porém, isto ndo significa que qualquer combinagdo entre tecnologia e instituicdes (direitos| ¢

propriedade entre elas) seja possivel, pelo menos com alguma estabilidade, mas sim que o leque de

combinagdes factiveis é limitado (Pagano & Rowthorn,1994:227).% Destarte, as tecnologias n3o s

as primeiras (Valle,1996). Isto porque elas ndo se encontram apenas inseridas em um ambiente té
0 que significaria um “vacuo” institucional; estio igualmente incorporadas a uma determinada
sociedade, regido ou pais, com seus costumes, regras, leis, ou seja, com suas instituicdes. E este é‘um
problema que se torna patente quando da importagé@o de tecnologias.

Como explicam Dalum e afii (1992:311-2): l

“As capacitagdes de uma firma ndo residem apenas na sua maquinania € nos seus — tomados separadamente — empregados, | mas
também, e em primeiro lugar, na sua capacitagio organizacional para transformar insumos em produtos. E esta capacitagio,
vez, depende de seus relacionamentos institucionais com fornecedores, clientes, organismos publicos, institutos de pesquisa da
organizacdo institucional local como um tode.(...) Uma vez que a[s] tecnologia[s] sempre tém que funcionar, em firmas ou outra:
organizagGes, em contextos onde pessoas e grupos se relacionam e comunicam, a fim de efetuar a produgdo, as insti
necessariamente afetam o como, e com quais resultados, as tecnologias sdo utilizadas. Assim, quando inovagdes tecnolégi |;ss;
difundidas através de fronteiras nacionais, as adaptagdes sdo geralmente necessénas: oupmtsdomstmmsummonalreceptcréu
propria inovagdo (ow, talvez, ambos) tém que se adaptar. O aprendizado torna-se uma extensdo do empréstimo [da i
importada]. O empréstimo torna-se uma extensio do aprendizado.” r

Por outro lado, um processo de “empréstimo” de instituigGes converte-se em algo |mais

problematico do que seu equivalente tecnolégico.®* Como assinalado, dada a lentiddo norma]mkﬂte

encontrada nas mudangas institucionais, as emulagdes de tecnologia ocorrem, geralmente, com

maior rapidez e enfrentando menores empecilhos do que as “importagdes” de instituicdes, mesmo
coes

. - . » ¥ & < - ¥ . . o | {
estruturais diferenciadas dos varios paises. E certo que as “importages” de instituigdes passam por

considerando as adequagdes necessarias desta(s) tecnologia(s) a nova institucionalidade ou as con

processos semelhantes: adaptagGes a estrutura institucional vigente — a qual condiciona as novas

* Como mostra Johnson (1988:283-5), com exemplos empiricos e historicos, ndo necessariamente a tecnologia vai
vanguarda, em relagdo as instituigdes, nem o contrario. Sobre equilibrios multiplos e ndo-ergodicidade, cf. Klem (1991).

% De acordo com Johnson (1988:286-7), diferentemente do que ocorre com a maioria das tecnologias, néo ha pro
aumente a apropriabilidade (em um sentido neo-schumpeteriano) das instituigdes para os paises ou regides que as desenvolv
dizer, que impega outros paises ou regides de copiar instituigdes ou aspectos destas que considerem interessantes.

| -
vale
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instituigdes — ou mesmo, em alguns casos, a rejeigdo pura e simples destas novas instituigdes, por parte

da institucionalidade estabelecida, o que se da, por vezes, informalmente, i.e., de uma maneira nio
explicita.”’ Todo este processo também garante a permanéncia e lentiddo das transformacdes em uma
institucionalidade, superior, na maioria dos casos, s mudangas congéneres nas técnicas.”

Outros autores (Dosi & Kogut,1993:252-5; Kogut,1992:294,305-7) também enfatizam a inter-
relagdo entre instituicdes e técnicas, as quais criam modos muito resistentes e/ou difundidos de agdo e
organizagdo, nas mais variadas areas. Nao € por outro motivo que técnicas de produgdo em massa, apos
seu sucesso e espraiamento inicial pela produg@o propriamente dita, notadamente nos EUA, mas
posteriormente em outros paises (Medeiros,1992) foram igualmente adotadas em atividades
razoavelmente distantes de uma fabrica — como escolas e hospitais (Fajnzylber,1983; DiMaggio &
Powell, 1991b). Isto poderia igualmente explicar a crise que envolve toda esta institucionalidade “de
massa”, principalmente no caso das instituicdes educacionais. Assim, esta crise atinge os setores da
sociedade, produtivos ou ndo, que se mostram menos flexiveis, quer em termos de quantidade e
qualidade do trabalho efetuado, quer no que tange aos quesitos organizacionais.*

Uma relac@o similar, mas na diregdo oposta da descrita acima, é a de dependéncia quanto ao
sistema educacional e de treinamento (grau de alfabetiza¢do dos empregados, de qualificagdo, etc.), das
leis que regem este sistema e do mercado de trabalho, etc., quando se almeja adotar uma determinada
técnica produtiva (mesmo em setores “nd@o-produtivos”™) ou estrutura organizacional, isto para os mais
variados tipos de organizagdo (Dosi & Kogut,1993:250,254-5).

No Grafico 3.1, abaixo, apresento uma ilustragdo a alguns destes problemas de escolha
institucional. A partir dela, pode-se visualizar melhor as opgées que uma organizagao (por exemplo,
uma empresa) ou um pais ou regido podem vislumbrar ao calcular os custos e os beneficios possiveis de

uma mudanga institucional. Tal ilustragdo grafica tem por alvo auxiliar na compreensdo das barreiras

¢! North (1990), Dalum et afii (1992:313), Kogut (1992:306-8); Lazonick (1992a:130-1), Sapelli (1992:292-3,310) e Clague
(1994:2734).

2 Johnson (1988:286). Esta semelhanga entre os processos de importagio de tecnologias e de instituigdes torna-se muito mais
compreensivel no caso das organizagdes, pois estas ultimas podem ser tanto vistas como técnicas para a disposi¢do de pessoas efou
materiais quanto como instituigdes. Este ponto sera discutido com maiores detalhes adiante, no sub-item 3.4.

Historicamente, pode-se explicar, por exemplo, a maior facilidade para a adogdo de idéias tayloristicas nos EUA — em
comparagiio com a resisténcia a estas, em grande parte da Europa, notadamente na Grd-Bretanha — pela inexisténcia de guildas
artesanais naquele pais (Dosi e Kogut,1993:253). Da mesma forma pode-se pensar também “os efeitos das diferengas na organizagdo
dos ambientes [institucionais] sobre a adog¢fo de circulos de qualidade no Japdo, Suécia e Estados Unidos. Enquanto esforgos de
mudanga institucional foram organizados por associagdes empresariais, no Japdo, e por coalizdes governo/sindicatos, na Suécia, nos
Estados Unidos, um movimento mais fraco foi montado por especialistas técnicos nas associacdes profissionais, universidades e
organizagdes de advocacia e consultoria. Os governos centrais relativamente fracos da Gré-Bretanha e, especialmente, dos Estados
Unidos, aumentaram a capacidade dos profissionais de estruturar ambientes naqueles paises.”(DiMaggio,1991:288-9). Pense-se
igualmente na forte resisténcia das instituiges empresariais fordistas & mudanga, mesmo quando sua desfuncionalidade ja se mostrava
patente (Womack et alii,1990).
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interpostas pelos processos de lock-in e pelo aprofundamento crescente em um determinado mo

institucional **

Assim, pode-se imaginar que um determinado tipo de instituigdo(des), A, seja plenamf'\ﬂe
d

dominante em um dos trés elementos listados acima (organizagdes, paises ou regides). A trajeton

instituigdes (ou institucionalidades) de tipo A, no tempo, em termos de custo (poderia tamt

elo

das
l¢l‘ﬂ,

alternativamente, ser em termos de produtividade ou de funcionalidade), ¢ conhecida até o momento

“atual” em um, dois, ou mesmo segundo os trés parametros acima referidos, e ¢ dada pela ci

continua que passa por A, até o ponto A4y, no grafico.*

Grafico 3.1
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Fonte: Elaboracgéo propria.

A partir da observagdo de organizagdes (ou paises, ou regides) concorrentes, mais adiantaclrs, é
|

possivel saber, com um elevado grau de certeza, o comportamento futuro da(s) instituigdo(des) d

* Note-se que um recurso ilustrativo andlogo pode ser utilizado, praticamente sem maiores modificagdes, para
tecnologicos, por exemplo, nos casos de mudangas de paradigma. Para uma defini¢do de paradigma tecnolégico, cf., entre
(1982;1984,1988b:1127-8), Freeman (1991:308); Sahal (1985) e OECD (1992a:3940).

* Nos casos de paises ou regides, poder-se-ia pensar, alternativamente, em custos produtivos ou sociais.
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B, pelo menos até o ponto By, que representa o “momento atual” deste tipo de instituicao(des) nestes

paises mais adiantados. Assim, baseando-se no estudo de institui¢des concorrentes, é possivel notar que
a(s) instituigdo(Ges) de tipo B, nos competidores mais avangados, apresenta(m) vantagens sobre
aquela(s) de tipo 4. Todavia, o desempenho desta(s) institui¢ao(des), para além deste momento atual
(dado por Ay e By, respectivamente para as instituigdes de tipo 4 e B), é incerto, s6 podendo ser
presumido. Contudo, € possivel arriscar previsdes acerca da performance futura desta(s)
instituig@o(des), a fim de poder refletir sobre a funcionalidade de um eventual cdmbio institucional.

Se se acreditar na viabilidade, no futuro, de as institui¢des de tipo 4 conseguirem voltar a ser
mais eficientes do que as de tipo B (como o eram nos trechos mais a esquerda de 4 e B, no gréfico,
antes de as duas curvas se cruzarem pela primeira vez), 0 que s6 ocorreria, segundo o grafico abaixo, se
a trajetoria assumida por A fosse As e a por B fosse B;, ha uma razdo, ainda que fraca, para permanecer
em A, a despeito deste melhor desempenho de A parecer pouco provavel.* Isto porque este s6 ocorreria
com a conjugagdo de varios fatores e em uma unica hipotese, pelo menos se os “cenarios” possiveis
estiverem corretos. Todavia, dados os elevados custos de mudanga institucional (Dosi &
Kogut,1993:255-7), esta vantagem de se permanecer em A pode ser ampliada, havendo a possibilidade
de ser ainda magnificada, pelo menos em um periodo inicial, pela inadequagido entre diferentes
institui¢cdes (as “velhas” e as importadas) e a incerteza quanto ao desempenho desta(s) nova(s)
instituigdo(0es), em organizagdes (paises ou regides) nao acostumados a ela(s) (Hirschman, 1995).

Portanto, a resisténcia a mudangas, nestes ultimos casos, pode ser claramente percebida como
racional, dada a possibilidade, ao menos ex-ante, conforme ja discutido, de que a trajetéria seguida das
institui¢des de tipo A seja As, € as de tipo B seja By, com o que a eficiéncia futura da trajetoria 4
novamente voltaria a ser maior do que a de B. E claro que se houver a possibilidade de que outras
trajetorias de tipo 4 (desconhecidas e ndo representadas graficamente abaixo) possam, no futuro, exibir
uma eficacia maior do que varias outras possiveis trajetorias de tipo B, torna-se ainda mais racional
permanecer onde se estad. Ndo se deve esquecer, para realgar este ultimo argumento, que quando muitos
interesses (conjugados & ideologia e a posigdes de poder) estdo ligados a uma possivel trajetoria

benéfica como esta tltima potencial de A, os personagens interessados irdo certamente garantir que este

% £ claro que se est4 “abstraindo”, por enquanto, de outras varidveis que poderiam auxiliar neste enrijecimento institucional
em A, como os ja mencionados interesses, ideologias, condigBes politicas, incerteza, inércia 4 mudanga, etc., a fim de imaginar, por
enquanto, uma decisdo deste tipo unicamente de um ponto de vista “racional”, de eficiéncia relativa. Esta “abstragéo™ serd abandonada
logo a seguir. E l6gico que se poderia imaginar que os decisores, frente s incertezas e aos cenérios possiveis, resolvessem esperar mais
um pouco até que as trajetérias A e B estivessem mais claras. Entretanto, em algum momento, uma decisio do tipo aqui
hipoteticamente ilustrado teria que ser tomada. Ao mesmo tempo, pode-se imaginar que o atraso na escolha de determinada(s)
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altimo argumento é o correto, ou seja, que apds um pequeno intervalo, a trajetoria de tipo A ira mais

_— " . . 1.4
uma vez mostrar sua superioridade com relagdo a de tipo B, podendo ainda argumentar que a maior

eficiéncia momenténea de B é decorrente de outras vantagens que no institucionais.®’

Desta forma, a estes aspectos podem ser acrescentadas as dificuldades de interpretacd

avaliagdo de problemas institucionais, por exemplo, na duvida quanto a designagdo de dete

erronea, seja esta feita de maneira “ingénua” ou propositadamente, desfruta de maior probabilidad
emergir quanto maiores os interesses € o0 poder dos interessados em uma tal interpretagdo. Com
explicam Dalum et alii (1992:313):

limitam (majoritariamente) a estas areas técnicas. Ademais, ao contrario do que ocorre com g
ultimas areas, as esferas institucionais e organizacionais (por exemplo, as que concernem Os
administradores e, principalmente, advogados) possuem um vocabulério e conhecimentos muito menos

: B . i L.
internacionalizados, homogeneizados (Dalum et alii,1992:313) e consensuais, 0 que as torna m S

' sua
|

protegidas de concepgdes diferentes das adotadas em determinado pais ou regido, a despeito d

eficiéncia ou nao.
Contudo, em contraposi¢do a estes obstaculos a imitagdo institucional, é necessario considerar

. A e . " " i
também a tendéncia das empresas internacionalizadas, ou daquelas que concorrem com empresas

instituigdo(des) pode acarretar conseqiiéncias desfavoraveis e dificilmente repardveis aqueles que escolherem equivocadamen n plur
trajetoria a ser seguida, o que implica na necessidade de decidir.

 Um caso semelhante, como j4 ressaltei, se deu na industria automobilistica, com muitos administradores e empre
empresas “fordistas”, as chamadas “firmas-M”, absolutamente se negando a acreditar que esta forma de organizagdo da prod
massa estivesse com algum problema frente as empresas com administragdo tipo “japonesa”, as “firmas-J” — expli
desvantagem unicammtc em termos de tecnologia e investimentos, quando ndo em préticas dcslmis por parte d:stas ﬁ.ltimas

comparar;iocomoutmspms&s,enanmdadedoswtwoudaqudepais,mdxﬁcmsua(s)mpwnva(s)msummonah . P
estes vanos aspectos, cf. Womack er alii (1990); Chandler Jr. (1992b); OECD (1992a:cap. 4). Samuels (1971); Rizzo (1985a; _9851:);
Jepperson & Meyer (1991:212) e Lazonick (1992a;1993).
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transnacionais, a procurar emular as best practices internacionais. Tal procura tem sido exacerbada com

o crescente acirramento da concorréncia em termos internacionais e com o resultante estreitamento
relativo do mercado mundial, ao que muitos se referem, imprecisamente, como © processo de
globalizagdo.*® Portanto, parece certo que a concorréncia inter-empresas e interpaises, quer em termos
econdmicos e politicos, quer institucionais e organizacionais, seja um forte instigador & mimese
institucional por parte daqueles que se vejam em desvantagem com relagdo aos competidores.®

Porém, um empecilho a esta emulacdo institucional € que o conhecimento tacito — tdo
destacado pelos imimeros estudiosos das tecnologias — € ainda mais importante no caso das
instituigdes. Ou seja, ainda mais do que para as tecnologias — para as quais também varios dos
processos ndo se encontram sob a forma de informagdo objetivamente detalhada, explicitada e
codificada (Nelson & Winter,1982; Dosi, 1988b:1126-7) — € muito dificil descrever instituigdes como
se fossem “blue-prints”, vale dizer, planos esquematicos completamente prontos para serem
implementados e que contenham toda as informagdes necessarias ao funcionamento eficiente de uma
tecnologia (ou, neste caso, institui¢des), nos mesmos moldes de sua fonte original, conseqiientemente, a
maior parte destas organizagdes e de seus processos, se ndo todos, encontra-se apenas na memoria € na
pratica das pessoas que nelas ou com elas atuam. Isto implica que o conhecimento incorporado nas
organizagbes (da mesma forma que nas instituigdes) se encontra imensamente mais sujeito a
desaparecer, juntamente com as transformagdes nestas organizagdes (e nas instituigdes), do que no caso
das tecnologias. E uma vez perdido, provavelmente o estard para sempre (Dosi & Kogut,1993:250;
David, 1994:212-3,219). Trata-se de um caso de decisdes irreversiveis, da mesma forma que no caso dos
investimentos: uma vez tomadas, ndo se pode voltar ao status quo ante.”

Nio se deve esquecer que, ao se optar por um determinado tipo de instituigdes — ou uma
institucionalidade como um todo — tem inicio, conforme ja observado, uma concentragdo de
institui¢gdes em um determinado tipo de solugdo, o fendmeno do lock-in. Isto vai ser corroborado pelos
processos de aprendizado/esquecimento nas instituigdes e tecnologias que acompanham esta
institucionalidade selecionada (em comparagdo com as instituigdes e tecnologias a serem descartadas),
os quais podem incluir, como visto, instituigdes e “técnicas” presentes em setores (e suas organizagdes)
bastante dispares da sociedade, como empresas, escolas, hospitais, etc. (Dosi & Kogut,1993:252-4;
Dalum et alii,1992; Johnson,1992).

% OECD (1992a), Furtado (1992), Chesnais (1994); Batista Jr. (1998a;1998b), Schwartz (1998).
% North (1990:137-8), DiMaggio & Powell (1991a:33;1991b:63), Lazonick (1992a;1992b) e Dosi & Kogut (1993:250,255);
Porter (1990).
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Agregue-se o fato de muitas instituigdes (e organizagdes) serem especificas a cada pais ou
regido, ou mesmo a cada empresa, ou no minimo receberem certas “cores especificas” em cad }um
destes. Isto deve implicar em muita cautela e estudos aos processos de mudanga institucional e
organizacional, assim como ao transplante impensado de solugdes alienigenas, dados os ja refe
problemas de compatibilidade institucional.

E igualmente forgoso perceber que tais empecilhos a transformacdes institucionai

ligados as antigas instituigdes e organizagdes, mesmo aquelas ndo diretamente atingidas, mas
podem ser indiretamente, ainda que de forma involuntaria (David,1994:212-3), dada a ja refe
imbricagdo entre as varias instituigdes. Isto converte os responséaveis pelo conhecimento estabeleci
normalmente os mais envolvidos com antigas instituigdes e organizagdes — em mais receosos de perde-
lo, assim como aos recursos utilizados para adquiri-lo. A isto se deve juntar o temor de que a partir de
tais mudangas eles se vejam privados de fatores como starus, posigdo politica, remuneragao, hé.b;itos
arraigados (o que pode ainda ser auxiliado pela freqiiente intolerancia a mudangas, a qual pode ser
fortalecida também pela idade — Johnson, 1992:43; North, 1990), etc. il
Reforgando esta resisténcia a modificagdes institucionais, deve-se destacar ainda a estabilidade e
a eficiéncia instrumental muitas vezes alcangada, mesmo em um /ock-in institucional inferior, por varios
agentes € pelos seus relacionamentos. Em uma situagdo deste tipo, pode se verificar benéfico, |pelo
menos em um curto prazo — como Vvisto acima, e também segundo o exemplo grafico — ignorar novas

instituigdes ou informagdes que possam arriscar uma tal estabilidade, pois estas podem por em peri

coordenagio entre dois ou mais agentes, se estes, por exemplo, reagirem diferentemente as novi

Logo, pode ser (relativamente) salutar estender até o maximo possivel a eficacia de uma institui¢ap ou

institucionalidade inferior, assim como se da no caso das técnicas, pois desta maneira elas p

até mesmo se equiparar aos paradigmas mais eficientes. Tal afirmagdo torna-se ainda mais verdadei

quando se recorda a incerteza absolutamente radical quanto a todas as conseqiiéncias que podem advir

|
de mudangas institucionais (Hirschman, 1995), conforme ja salientei. Portanto, nestes casos, ainda q L: as

mudangas possam ser potencialmente benéficas, os riscos que elas interpdem a certa h

institucional podem obstar — e por motivos racionais — sua adogao.

n Kevnes (1936), Shackle (1967), Davidson (1972a:15-6,1991,1993); Possas (1986:305,1987), Silva (1994).
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Logicamente, agentes conservadores, fortemente avessos a riscos, sempre procurardo evitar tais

quebras de harmonia, a0 mesmo tempo em que podem utilizar tais argumentos como refor¢o de seu
posicionamento contrario a mudangas. No entanto, ¢ obrigatorio perceber que mesmo um tal
desvirtuamento do argumento anterior ndo deixa de ter uma fundamentagdo real. Ou seja, em um tal
caso, o resultado atual (assim como na ilustragdo grafica), digamos, em As, pode apresentar um custo
superior a um novo “equilibrio” que leve em conta as novas informagdes ou instituigdes (digamos, em
Bs, no exemplo grafico), mas ainda assim, preferivel 4 chance de um equilibrio ainda menos favoravel,
devido a descoordenagdo (Dow,1994:244), por exemplo, em B;, com custo superior a As. Isto seria
algo como, “ja que vem dando certo, permanegamos fazendo assim, pois, apesar de que do outro jeito
pode ser melhor, os riscos sd0 muito grandes de dar errado e piorar tudo”.

E certo também que existem fatores que se opdem a este viés rumo a uma certa homogeneidade
institucional, tais como: 1) a disparidade de competéncia intra e inter-organizacional (sejam as
organizagdes produtivas ou ndo, com ou sem fins lucrativos), a qual pode, como resultado de
transformagdes institucionais, acentuar-se, ao invés de decrescer, transformando os agentes menos
competentes em mais refratarios a mudangas;” 2) a historia e as trajetorias prévias as mudangas que se
almejam nas varias instituigdes e organizagdes, o que esta ligado ao aspecto anterior; 3) a concorréncia
entre diferentes instituigdes e organizagdes, pois aquelas envolvidas poderdo tentar criar algum
diferencial (real ou imaginario) que as distinga de seus competidores, ou seja, procurardo se diferenciar
em relag@o a elas (Pondé, 1993); e 4) a inclinagdo em dire¢do a permanéncia das capacitagdes principais
(core competences) de cada uma destas instituicdes e organizagdes, fazendo com que algumas
instituigdes e organizagdes se mostrem menos maleaveis (ou mais resistentes) a transformagdes do que
outras, o que também esta relacionado a trajetoria prévia das instituigdes e a questdo da cumulatividade
(Baptista,1997). Como explica Tool (1977:840):

“Toda mudanga estrutural ¢ deslocadora. [Assim, a] mudanga contemplada poderia ser invocada com referéncia 4 [sua] taxa e
extensdo, a fim de, tdo pouco quanto possivel, intrometer-se ou romper com outros funcionamentos instrumentais em instituigdes
nio-problematicas, mas inter-relacionadas e afetadas. Se os ajustes sdo mais extensos do que as pessoas pensam Ser preciso... € se
areas ndo-problematicas so afetadas adversamente no sentido de eficiéncia instrumental, 2 mudanga encontraré resisténcia ¢ pode
ser abortada. A mudanga efetiva precisard, entfo, aguardar um reconhecimento mais adequado dos constrangimentos ¢ uma revisio
das mudangas propostas... (...) Este principio explica em parte porque propostas para uma reordenagdo abrangente de econommas
politicas inteiras geralmente falham na consecucdio de seus objetivos. Nenhuma pessoa pode parar e comegar do inicio; nenhuma

pode reordenar inteiramente, ou mesmo em sua maior parte, os padrdes interdependentes de crenga e comportamento que
correlacionam suas liga¢des com outras [pessoas]. A mudanca precisa prosseguir aos poucos.”

™ O que pode ser explicado por meio do conceito neo-schumpeteriano de cumulatividade, ie, a tendéncia a que cada
organizacdo (ou empresa) aprofunde suas qualificages e seus conhecimentos atuais, vale dizer, adentre cada vez mais na trajetoria que
esta percorrendo, seja esta favoravel ou ndo (Dosi,1988b; Deosi er alii,1994).
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Neste sentido, uma vez mais se percebe a intrincada inter-relagdo entre as varias instituicoes —

no

costumes, valores, comportamentos esperados, organizagdes e formas de participa¢do das pesso
interior e fora destas — e as ideologias e interesses que acompanham estas instituigdes. Todo
conjunto conforma um sistema de relagdes, aprendizado e interesses que torna bastante dificil modi
uma parcela do conjunto sem acarretar mudangas (algumas desagradaveis) em outras partes, també
conseqiiéncia da ja explicada imbrica¢@o “natural” entre as instituigdes. Isto, de forma alguma, si

como sera visto mais adiante, que ndo devem ocorrer mudangas pelas mais diferentes razdes, int

medida, a grande resisténcia normalmente encontrada no que tange a mudangas, pelo menos da

dos mais prejudicados por elas ou dos que acreditam que vao ser mais prejudicados. Ao mesmo tempo,

plenamente objetiva e previsivel — ndo se pode, muitas vezes, antecipar todas as implicagdes dest
(Williamson, 1979,1993; Mirowsky,1981:610; Pondé,1993).

Como consequéncia desta discussdao, mostra-se crucial saber se existem e quais seriaml, ©s

fatores capazes de fazer com que um pais ou regido mude drasticamente sua institucionalidade. Estiidos
historicos parecem indicar que crises de grande intensidade, como, por exemplo, ocupagdes de um| pais
por outro — ou mesmo simplesmente o risco de que estas ocorram — sdo fatores que levam a este Iti;*:o
de transformag&o. Isto ¢ asseverado pelos casos da Franga e do Japdo, no pés-2* guerra, ou ainda pela
ocupagio do mesmo Japdo, por algumas poténcias ocidentais, em meados do século passado.” II,SSta
altima, como se sabe, correu o risco de ser estendida ou repetida, assim como ocorria na China, sen : 0o
maior impulsionador da Revolugdo Meiji.” |

Como afirma Zysman (1994:259), um ‘ .

“primeiro mecanismo [impulsionador das transformagdes] é a forga absoluta de uma crise dramética — revolugdes, es e
guerras — que lacera a vida politica e econfmica e reabre os acordos e arranjos estabelecidos. Até mesmo a continuidade, 15 de
|
™ Monnet (1976), Hobsbawm (1977:164-71,1994:201-2), Zysman (1978,1983:1994), Pempel (1978); Johnson (1982); Totres

b

F2 (1983;[s.d.]);, Ozaki (1984); Oliveira (1985); Yamamura (1986); Hall (1986), Murakami (1988), Freeman (1988), Schwartz f990)
Hamada & Honda (1992), Kagami (1995), Nishikawa (1995) e Edgren (1996:1025).
™ Conforme sera visto em maiores detalhes no item 4.3.
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uma crise dramatica, €, com freqiéncia, digna de nota. De qualquer maneira, podemos dizer pouca coisa sistemética a respeito de
ta[is] crise[s].”

Entretanto, € preciso atentar uma vez mais para as dificuldades de “importagdo” de instituigdes,
as quais, como visto, s#o muito maiores do que as de importagdes técnicas. Estas dificuldades s3o ainda
ampliadas quanto mais diferentes sdo as instituigdes ou a institucionalidade como um todo que se quer
copiar, em relagdo a original (Johnson,1992:41). Conseqiientemente, se se quer imitar determinada(s)
instituigdo(Ges) de um pais “vencedor” com uma institucionalidade bastante diversa, havera muito mais
obstaculos ao aprendizado de como atuar com estas novas instituigdes do que quando se busca fazer o
mesmo a partir de uma institucionalidade e de uma cultura similares, além dos empecilhos representados
pelo proprio novo relacionamento entra as instituigdes “importadas” e as instituigdes anteriormente
presentes.

As divergéncias entre os varios modelos dos paises nordicos, os quais, normalmente, supdem-se
semelhantes, descreve toda a dramaticidade da questdo, sobretudo quando se pensa em
institucionalidades ainda mais dissimilares. Como esclarece Johnson (ibid.):

“As diferencas entre, por exemplo, os sistemas sueco e dinamarqués de inovago sdo consideraveis, a despeito das similaridades na
historia, cultura e politica social. O modelo nordico, ja ha muito tempo celebrado, com frequéncia, consistiu, na realidade, de varios

diferentes modelos nacionais, o modelo sueco, o modelo dinamarqués e assim por diante, bastante diferentes, tanto em termos de
estrutura econémica quanto de organizagdo institucional.”™

Imagine-se, entdo, as maiores dificuldades para se transpor instituigdes de paises mais dispares,
como os orientais e os ocidentais, ou os latino-americanos e os anglo-saxdes, que, no entanto,
efetivamente ocorreram — € claro que com ajustes — atraves da historia. Neste sentido, destaque-se
também o papel representado pelas trocas culturais,” as quais podem ser acompanhadas por algum

intercambio institucional, uma vez que as instituigdes também fazem parte de uma cultura.’® Estas

" Cf. também Katzenstein (1985) e Edquist & Lundvall (1993)

75 Edgren (1996:1025). Observe-se que estudos antropolégicos mostram que, praticamente a partir do momento de contato
entre duas culturas, inicia-se um “intercdmbio” cultural entre elas, com o que nenhuma delas consegue, posteriormente a este contato,
retornar & “pureza” anterior. Tais estudos também mostram que nenhuma cultura jamais foi “pura”, sendo todas fruto de intercambio,
ao longo da histéria, de varios povos que estabeleceram contato entre si, inclusive os dominados. Ver mais uma vez Geertz (1973:esp.
caps. 1,7), Magnani (1984); Caldeira (1984) e Sahlins (1985). Agradego estas indicagBes bibliograficas a Francisco C. Orlandini. Por
exemplo, segundo Hobsbawm (1994:25, citando Bell,1976:18), “a nova sociedade [burguesa] operou nfio pela destruicdo macica de tudo
o que herdara da velha sociedade, mas adaptando seletivamente a heranga do passado para uso proprio. Ndo ha ‘enigma sociolégico’ na
disposigéio da sociedade burguesa de introduzir ‘um individualismo radical na economia e (...) despedacar todas as relagBes sociais ao
fazé-lo’ (isto €, sempre que atrapalhassem)... A maneira mais eficaz de construir uma economia industrial baseada na empresa privada
era combina-la com motivagdes que nada tivessem a ver com a légica do livre mercado — por exemplo, com a ética protestante; com a
abstengio da satisfaglo imediata; com a ética do trabalho arduo; com a nogdo de dever e confianga familiar, mas decerto ndo com a
antindmica rebelidio dos individuos. (...) [Essa desintegragd@o ocorreu sob] o impacto da extraordindria explosdo econoémica da Era do
Ouro e depois, com suas conseqilentes mudangas sociais e culturais — a mais profunda revolug@io na sociedade desde a Idade da

edra... [Consequentemente, njo fim deste século, pela primeira vez, tornou-se possivel ver como pode ser um mundo em que o
passado... perdeu seu papel, mqueosvemosmapasccartasqucguiavmossereshumanospelavidaindiﬂdualeooletivanﬁomais
Tepresentam a paisagem na qual nos movemos, O mar em que navegamos.”

°Vermmsumavczanota4?destccapltulo
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trocas culturais alias tém sido crescentes e se acelerado vertiginosamente, sobretudo nos dois ultirhas

séculos.”” Entre seus estimulos, deve-se mencionar o grande desenvolvimento das comunicagdes e fl.ios
transportes; o surgimento do turismo como forma de entretenimento e aquisicdo de conhecimento |pOr
um nimero sempre progressivo de pessoas; as migragdes permanentes ou temporarias, as quais tivéfam
como alguns dos seus principais impulsionadores, direta ou indiretamente, o colonialismo ¢ Io
neocolonialismo (Barraclough, 1964:cap. 3; Hobsbawm, 1988;1994); as elevadas taxas de crescimcnt:?f do
comércio internacional, de forma ininterrupta, desde o final da 2* Grande Guerra (OECD,1992a);$ €,
por fim, mas ndo menos importante, o desenvolvimento progressivamente acelerado de uma indﬁﬁ’jtria
cultural internacional e de massas (Hobsbawm,1989;1994:193-6;484-95).

Esta pequena digressdo se deve a necessidade de adicionar mais elementos explicativas as
importagdes institucionais feitas por varios paises. Ndo obstante, outro grande instigador de!stas
transformagdes institucionais, pelo menos a partir de meados do século XIX, e em suas formas zg_tﬁis

3 ; s . " &3 .5 i . |
radicais, foi, conforme ja mencionado, o acirramento da concorréncia econdmica e politica (€ claro| que,

em muitos casos, acompanhada de pressdes militares) entre os varios paises, € O progressivo ris
diferenciac@o entre paises e regides ricas € pobres (Hobsbawm,1988:cap. 1,1994). Sdo estes fatores,
como vimos, que vao explicar a imitagio de varias instituigSes ocidentais pelo Japao, na segunda metade
do século XIX, além da busca por emulagdo técnica dos seus concorrentes ocidentais, a qual perdura até
hoje, nos setores em que aquele pais nio conseguiu a lideranga mundial.”

Este temor também torna inteligivel a ampla “mimese” institucional efetuada pelos paisz# do
sudeste asiatico — notadamente por Taiwan e, ainda com maior destaque, pela Coréia do Sul — !com
relagdo ao Japao, apos a percepgdo do sucesso daquele pais no seu processo de catching-up, i.cr, de
alcance do estagio de desenvolvimento dos paises mais adiantados. Por fim, explica também a msl,ca
posterior, por parte das empresas ocidentais, por copiar o sistema de “produ¢do enxuta” japoneés, Tia;do

seu sucesso nos mercados internacionais. *°

Tal necessidade de emulagéo institucional € decorréncia também, em grande parte, das mu

através do tempo das varias instituigdes e da institucionalidade de um pais como um todo, qus
analisadas do ponto de vista de sua instrumentalidade. Ora, instituigdes que se mostraram ins

inicialmente, sendo co-responsaveis pelo sucesso de um pais, podem depois ser igualadas ou

" Hobsbawm (1977:1988,1994:24-5). L

™ Como se sabe, este crescimento do comércio tem uma contrapartida no intercambio entre os paises envolvidos ¢ também
entre parte das pessoas por ele responsaveis.

™ Maiores detalhes da reagdo japonesa e sua comparagdo com o fracasso chinés para resistir aos ocidentais serdo dados, uma
vez mais, no item 4.3. |
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ultrapassadas pelas dos seus concorrentes, passando, a partir de entdo, em muitos casos, a constituir-se

em obstaculos para o desenvolvimento daquele pais que ficou para tras e, pelos motivos ja analisados
acima, a comportar-se como barreiras a novas transformagdes institucionais.”’ Ou seja, o fato de que a
frequente transformagdo de determinadas estruturas institucionais em inadequadas, em decorréncia das
necessidades sempre cambiantes que tais estruturas devem satisfazer, exerce um papel incentivador a
transformagdes institucionais (Zysman,1994:259), mas que pode ser bloqueado, conforme ja explicado,
pelos interesses, costumes, ideologia, etc., estabelecidos.

Conforme observa North (1990:16-7,68), a influéncia daqueles que tém poder de barganha para
incentivar ou bloquear mudangas institucionais € de grande importéncia, pelo menos para as mudangas
mais radicais. No minimo, tal influéncia torna maiores os custos de mudangas radicais para aqueles com
menor peso politico. Contudo, transformagdes de pequeno porte nas instituicdes podem permanecer
ocorrendo com relativa continuidade, por exemplo, tendo como instigadores as perenes mudangas
técnicas incrementais ou radicais que sucedem nas economias (Walker,1977; Rosenberg,1976), levando
a uma necessidade de adaptagéo, no longo prazo, das instituigdes mais conectadas a tais tecnologias
(Veblen,1899). Porém, note-se que estas transformagdes institucionais muitas vezes passam
desapercebidas, dado seu ritmo amiude lento. North (1990:6) explica este ultimo ponto:

“[A]s institui¢des estdo [sempre] evoluindo e, desta forma, continuamente alterando as escolhas disponiveis para nés. As diferengas
na margem podem ser de um cardater tdo lento e imutavel [glacial], que temos de nos situar a uma distancia, como histonadores, para
percebé-las, embora vivamos em um mundo onde a rapidez da[s] mudanga[s] instituciona[is| seja bastante aparente(...) A[s]
mudanga(s] instituciona[is] sfio um processo complicado porque as mudangas na margem podem ser uma conseqiéncia de mudangas
nas regras, nos constrangimentos informais e nos tipos e efetividade das san¢des. Ademais, as instituigdes tipicamente se modificam
incrementalmente, ao invés de em uma forma descontinua.™

Também ¢ importante mencionar o papel das transformagdes no poder relativo dos varios grupos
que conformam a sociedade (Edgren,1996:1025), as quais podem ter raizes sociais, politicas ou
economicas (Walker,1977:220), ou uma mescla delas. Todavia, quanto mais institucionalizada estiver
uma cultura (Zucker,1991:83; Jepperson,1991:150,159; North,1990:37) mais perfeita e sem
modificagdes sera a transmissdo das instituiges entre pessoas e também geragdes. O conflito entre estas
duas tendéncias pode ir se resolvendo paulatinamente, por meio de pequenas e freqlientes modificagdes
em instituigdes relevantes, ou por mudangas menos recorrentes € mais radicais, quando a velha
institucionalidade e os interesses estabelecidos se mostrarem mais avessos a elas, pois em tal caso

acumula-se a necessidade de alteragdo de certas caracteristicas das instituigdes. E por isso que se torna

% DiMaggio & Powell (1991a:29;1991b:69); Canuto (1991;1994), Womack (1990), Womack et alii (1990) e Dyer (1996).
8! Boulding (1991), Lazonick (1992a;1992b;1993); Johnson (1992:42); Dosi & Kogut (1993).
82 Cf. também North (1990:36-7,83-7); Zucker (1991:83), Walker (1977:220).
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possivel que, em épocas de crise e em situagdes excepcionais, tais instituigdes anteriormente estéw:’ilsie
relativamente imutaveis possam ruir com uma rapidez assustadora.”

Assim, a ndo adequagdo de uma mesma estrutura institucional a diferentes épocas explicaria, lrp?r
exemplo, em grande medida, tanto o é€xito inicial da Gra-Bretanha, ja antes da Primeira Revolugéo
Industrial, e seu grande sucesso durante o século XIX, o “século britanico”, quanto, posteriorment?, 0
catching-up (a partir do final do século XIX) e a ultrapassagem da economia e industria britanicas por
parte de outros paises (Hobsbawm,1968; Landes,1969), além da inadequagdo de boa parte daquela
institucionalidade inicialmente eficiente. Algumas décadas mais tarde, um processo similar ocorreria (!;om
a economia americana, a partir de sua indiscutivel hegemonia ao final da 2* guerra mundial, a qual passa
a ser desafiada pelos seus concorrentes europeus e asiaticos mais poderosos, em um processo aind Fem

vencedor conhecido (Thurow,1992; Teixeira,1983;1999), mas com alguns autores apontando |para

problemas para a institucionalidade dos EUA (Lazonick,1992a). Em contrapartida, a partir da déc

90, outros autores tém postulado problemas institucionais para o Japdo, em decorréncia da e
econdmica enfrentada por aquele pais, e ndo para os EUA — a despeito de ambos os paises,
como quaisquer outros, poderem ter deficiéncias institucionais simultaneamente. ‘ |

Destarte, varios autores procuram explicar estes processos de ascensdo e declinio dos paises na
classificagdo (“ranking”) de desenvolvimento, como uma consequéncia, em boa medida, de vantaéms
institucionais, as quais s3o seguidas pela tentativa de imitagdo, pelos paises concorrentes, daql.Lelas

institui¢goes mais eficientes em termos instrumentais. Posteriormente, por vezes ainda durante o perfodo

de imitagdo inicial, tal processo é acompanhado por inovagdes institucionais efetuadas por estes mesmos
latecomers — muitas das quais se fundamentando em suas proprias caracteristicas institucionais

peculiares, i.e., em sua propria historia prévia a transformagdo inicial — as quais podem inclusive
inverter as vantagens institucionais iniciais, assim como se da no processo de emulagdo tecnolo pa.“

Ao mesmo tempo, varias das instituicdes — em principio eficientes — dos paises inicialmente| mais

avangados podem comegar a caducar, impulsionando ainda mais aquela inversio das vantagens

primitivas. | |

Porém, conforme discutido anteriormente, as modificagdes naquele “ranking” ndo ocorrem

; ; < ; : |
unicamente como resultado da maior ou menor adequagdo relativa das diferentes est hlras
‘ |

© Por exemplo, antes ou depois de guerras efou revolugdes (Zysman,1994). Cf. Nagy (1994) e Hirschman (1995) para um
breve relato do desmoronamento de vérios dos ex-paises comunistas da Europa. Ver também, para os casos da 1* e 2* Guerras
Mundiais, Monnet (1976:107-58), Mayer (1981) e Hobsbawm (1994:155-7). Para outras épocas extraordinanias, cf. Tuchman (1984).
Para uma analise tedrica e algumas ilustragdes histéricas, cf. North (1990:36-7,89,101;1991). |
® Freeman (1974); Perez (1985); Perez & Soete (1988), Freeman & Perez (1988) e Lazonick (1992a;1992b).
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institucionais dos varios paises ou regides, tomadas como um universo isolado. E necessario considerar,

adicionalmente, como visto, as estruturas técnica e econdmica e as inter-relagdes entre elas e as
instituigdes, para ndo cair em uma interpretagdo equivocada, por demais institucional, de um problema
complexo e multideterminado.** Como conseqiiéncia, podem ser institucionais ou extra-institucionais as
causas das mudangas nas instituigoes.

Entre as primeiras, pode-se apontar as contradigdes entre instituigdes,* por exemplo, entre
jurisdigOes sobrepostas de certas instituigdes, como os conflitos entre os responsaveis pela educacdo ou
saude em nivel federal, estadual e municipal, ou os choques de interesses entre estas duas areas (saude e
educagdo), ou os conflitos, comuns a inimeros paises, entre Tesouro e Banco Central, ou ainda entre
estes dois organismos e os responsaveis pela politica industrial ou pela area social nos varios paises.

Outras ilustragdes de conflitos institucionais, ndo necessariamente internos a organizagdes,
poderiam ser aquelas entre as prescrigdes de diferentes instituigdes — por exemplo, se € o mercado, a
ética (ou mesmo alguns organismos responsaveis pela ética), a religido ou alguma outra institui¢do (ou
conjunto delas) que regulam o trabalho infantil ou da mulher, a venda de 6rgéos, a reprodugdo humana
por meios artificiais, a pesquisa cientifica, etc.?*’ Pode-se pensar ainda nos conflitos emergentes quando
da tentativa de estabelecimento de empregos vitalicios em paises onde ndo se consegue assentar um
compromisso mutuo de longo prazo entre empregados (também de alto escaldao) e empregadores,
ou um sentimento de lealdade para com aqueles com quem se trabalha.®®

Conforme explica Jepperson (1991:153):

“Estas contradigdes ou, de forma isolada, choques ambientais exégenos, podem forgar afs] mudanga(s] institucional[is], por bloquear

a ativagdo... ou por obstruir a conclusdo exitosa de procedimentos reprodutivos, assim modificando ou destruindo afs]
institui¢do[5es].”

Por fim, ¢ preciso mencionar a concorréncia entre instituigdes, como um dos principais fatores
de transformagdo institucional. Esta concorréncia, como visto, pode ocorrer tanto entre diferentes
paises (e suas institui¢des) quanto entre instituigdes e organizagdes de um mesmo pais, sendo necessario

sublinhar também o esforgo efetuado especificamente pelas organizagdes, tenham elas fins lucrativos ou

% Johnson (1992:42). Note-se que isto de modo algum implica, por exemplo, a aceitagdo do conceito de paradigma tecno-
econdmico, conforme postulado por Freeman e Perez (1988), apesar de estes estarem corretos ao pdr em relevo a importéncia da maior
ou menor adequagéo entre as estruturas institucionais e técnicas.

% DiMaggio & Powell (1991a:29-30); Jepperson (1991); Scott (1991); Powell (1991), DiMaggio (1991), Friedland & Alford
(1991) e Galaskiewicz (1991)

¥ DiMaggio & Powell (1991a:29-30); Jepperson (1991:152-3) e Friedland & Alford (1991).

® Tais caracteristicas s3o geralmente reforcadas pela dominancia de um espirito e perspectiva de curto prazo
extensamente difundidos, tornando extremamente dificeis modificagdes em todo este conjunto de fatores, pelo menos
quando considerados os paises como um todo, e ndo apenas alguns agentes isolados (Chandler Jr.,1992b:278-81).
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ndo, para adaptar as instituigdes que lhes afetam em seu beneficio.* Isto inclui a procura, por part |: das

pessoas que integram tais organizagdes, por direcionar as regras € normas nas quais estas ultimas
1.4

apresentem interesses, sejam essas regras € normas internas ou externas a estas organizagdes, € quer 1§to

seja feito meramente em busca de vantagens pessoais ou com base no que tais agentes acreditem Ser

algum “interesse coletivo™ %

) de
inovagdes, ¢ infindavel. A partir dele, alguns agentes (pessoas ou organizagdes) conseguem vantaj ens

Este processo, em todo semelhante ao processo schumpeteriano de geragdo e imita

em relagdo aos concorrentes, as quais procuram manter ¢ ampliar, enquanto os desfavorecidos buscam
reduzir suas diferencas quanto a estes concorrentes em posi¢do vantajosa, ou mesmo inverter |
situagdo (Schumpeter,1942:caps. 7-8; Possas,1989b).

Contudo, conforme visto acima, o processo de mudanga institucional ndo € exclusiv

endogeno, sofrendo forte influéncia de fatores extra-institucionais, como a politica (o Estado, o

diferenciado das associagdes profissionais, etc.), os interesses (destes mesmos atores ou de outros
ideologia (DiMaggio & Powell,1991a:30-1; Powell & DiMaggio,1991), as altera¢Ges nas impo
relativas dos varios grupos que conformam as sociedades (Edgren,1996:1025), as quais, por s

podem ter raizes sociais, politicas ou econdmicas, etc. (Walker,1977:220). |

3.4. As Organizacoes’

As organizagbes, como anteriormente mencionado, também constituem-se em instit
(Jepperson,1991 149; Setterﬁeld,1993 756), podendo ser definidas como

formalizadas ou ndo, ou seja, de acordo com determinadas institui¢cGes. Isto porque nas org

acontecem interagdes — muitas sistematicas — entre individuos, as quais conduzem, por sua vez, a

% Uma analise mais pormenorizada das organizagdes sera feita no proximo sub-item. |

% Casos bastante analisados, principalmente por economistas, sio as organizagdes empresariais, as quais devem se esforgar
por gerar para si proprias, das mais variadas maneiras, vantagens competitivas (Jepperson,1991:153). De acordo com Pondé (1 9318—
9,1996:544-5) “Na medida em que os individnos que atuam dentro dos limites de determinada instituicdo podem tentar mud4-la para
atender a seus fins particulares, torna-se pertinente falar de um processo endbgeno no qual tendem a ser geradas ingvagdes
institucionais que resultam em adaptacdes e recrganizagdes em arranjos institucionais ja existentes, ou ainda em rupturas,| com a
cnagdo de novos. Além disso, como as micro-instituigdes abrangem conjuntos circunscritos de agentes, torna-se aplicavel um arghmento
de inspiragdo schumpeteriana, de que a motivagdo para tais inovagdes pode se localizar nas possiveis vantagens que seus benefi¢iarios
obtém na competigéo intercapitalista — ou seja, empresas tenderiam a tentar modificar caracteristicas do perfil mnstitucional |da sua
estruturagéo interna e da organizagio dos mercados com o objetivo de gerar ganhos de eficiéncia no desempenho de atiyidades
produtivas, aprendizado e tomada de decisSes.”(grifos no original). Eclamqucosagmtcsouorganuagbaagzﬁodmaformalﬂnbﬁno
que tange a instituigdes criadas inicialmente de uma forma intencional quanto naquelas geradas espontaneamente. Deste mpdo, as
mstituigdes passam a ser, com o passar do tempo, como visto, cada vez mais uma mescla mexm&veldemtcnaonalidad:e
espontane:dade (Langlois,1986a:17-9; Pondé,1996:544).

* Uma vers#io preliminar deste item foi publicada em Strachman (1999).
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certas regras de comportamento para os que delas fazem parte ou que com elas interagem.

Conseqiientemente, as organizagdes sdo constituidas também — além de por um ou mais propdsitos —
por regras de conduta, formalizadas ou ndo, para a agdo e interagdo das pessoas (dentro das
organizagdes, ou quando estas pessoas interagem com agentes externos a tais organizagdes),”” assim
como para a interagdo entre organizagdes (que seriam, entdo, a interagdo entre as interagdes de
pessoas).”” Portanto, as organizagdes sdo instituigdes compostas por pessoas associadas de um modo
pré-estabelecido, i.e., por conjuntos de pessoas que tém boa parte de suas fungdes, posigdes
hierarquicas e formas de atuag@o arranjadas por regras de conduta pré-determinadas, pelo menos em
termos genéricos.”* Em conexdo com este ponto, pode-se considerar que as organizagdes (e suas regras
e caracteristicas de atuacdo) assumem, em certo sentido, identidades proprias, como se fossem pessoas,
0 que se pode notar semanticamente pelo termo “pessoa juridica” (Dragun,1983:670).

Desta forma, considera-se as organizagdes como instituicdes, ou mesmo como “pacotes de
tecnologia social”, com as regras € normas que as acompanham e sinalizam seus modos de atuagdo
internos e externos. Incluem varios tipos de associagdes entre pessoas, como, por exemplo, associagdes
politicas (partidos, Camaras, Senados, Conselhos), econdmicas (empresas, sindicatos, associagdes
patronais, cooperativas), educacionais (escolas, universidades, centros de treinamento, ministérios,
secretarias e outros orgdos reguladores) e sociais (igrejas, clubes, sociedades filantropicas, culturais,
etc.).”

Tais regras de comportamento para as pessoas pertencentes a uma organizagao igualmente
conformam hierarquias, i.e., implicam em que determinadas pessoas possuem poderes diferenciados
sobre decisdes técnicas, organizacionais e, portanto, também sobre outras pessoas que fazem parte desta
organizag¢@o, ou que com ela se relacionam. Grande parte desta diferenga de poderes entre as pessoas
pertencentes a uma organizagdo vai depender, como se sabe, do cargo que elas ocupam, em seu

interior, ¢ da forma assumida por estas organizagdes, além da influéncia, em muitos casos, de

% Tanto verticalmente, vale dizer, em relacionamentos de poder e autoridade, quanto horizontalmente, nas relagdes
competitivas ou cooperativas.

% Scott (1991:171). Note-se que as firmas sdo um tipo de organizagdo. Ou seja, sempre que se estiver fazendo referéncia as
organizagdes, as firmas fardo parte desta definigdo, a ndo ser que se enfatize o contrario.

* Jepperson (1991:143-7,159,n. 1). Jepperson (id.:145) também destaca, no que se refere as organizagdes, o papel
institucional de organizacdio de procedimentos, assim como uma certa hierarquia institucional: “Nas coletividades, os procedimentos
constitucionais podem parecer institucionais em relagdo a praticas de organizagdio formal, e as Ultimas préticas, institucionais em
relacdo a praticas sociais ndo-organizadas.”

Nagy (1994:316,n. 2); David (1994:218-9), North (1990:4-5;1994:571), Meyer & Rowan (1991:41-2). Segundo Jepperson
(1991:146-7), “a organizagdo formal, considerada como uma instituigdo, é um pacote de tecnologia social, com regras e instrugdes
acompanhando para sua incorporagdo e emprego em urn ambiente social.” Ver também Dow (1994:2634, e n. 16), que aponta que tanto
as organizagdes quanto as convengdes podem ser vistas como padrdes estaveis de comportamento, 0s quais emergem, em razoavel
medida, espontaneamente.
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caracteristicas pessoais € organizacionais informais, quando a institucionalidade formal | das
|
organizagbes ndo corresponde exatamente a hierarquia informal.®® Nio se deve esquecer,
|
adicionalmente, que algumas pessoas podem pertencer, concomitantemente, a mais de uma organﬂ:?gao

(Martin, 1974:774). 1

Para Jepperson € Meyer (1991:210-2), as organizagoes formais, sejam elas publicas ou priva

perseguidos nas organizagdes politicas [polities] liberais do sistema mundial europeu (i.e., os Estados Unidos e a Inglaterra, crude
um acordo ideolégico acerca do crescimento econdmico foi formado com maior facilidade), mas foram velozmente adotados,

maneiras distintas, em regimes concorrentes. [Todavia, o]s argumentos que aduzem apenas consideragdes quanto & eficiénci
apresentaram explicagdes tipo ator/interesse de um modo restrito, tém-se mostrado inaptos para produzir relatos vigorosos da
expansdo oitocentista da organizagdo formal... (...) A evolugdo das leis das empresas representou um ponto de partida inicial, de
regras restritas sobre a propriedade privada em diregdo a licengas publicas, leis de responsabilidade publica e redefinigdo estatal de
eficiéncias, isto €, em dire¢@io a uma forma de organizagio publica. A corporagéo era originalmente um dispositivo legal estende
o poder puablico a individuos ‘privados’ (i.e., aqueles fora do governo), em nome do bem piblico; as leis iniciais das corporag
dlstmgmam entre dommxos e funcdes piblicas e pnvad.as A nova forma orgamzamonal foi entdo grandemente expandlda e,

internas dlspares que por volta do ultimo quarto do século XIX formas bastante smulares de orgamzaqﬁo econdmica t
consideradas e estabelecidas nos Estados Unidos, na Inglaterra e no Continente. As similaridades legais eram bem maiores do
semelhangas préticas: o uso da forma corporativa sob responsabilidade limitada expandiu-se rapidamente nos Estados Unidos t na
Inglaterra) oitocentistas, mas era ainda excepcional, no final do século XIX, na maior parte do Continente. ™

crescimento da sua institucionalizagio” — tomam o lugar, em grande parte, de modos prévios de

% Na verdade, tal correspondéncia nunca se d4 de forma perfeita, como sera analisado mais adiante. Ou seja, n

de grau a disparidade entre estas duas no que diz respeito a este aspecto, que varia casc a caso. A correspondenc: f
formalidade e mformahdade dependeré também do nivel de eficiéncia efetivo e almejado por estas organizacSes e do Hmmo

das ineficiéncias que podem emergir como resultado de um excessivo apego a formalidade (ou seja, a um “enges
institucional. |
%7 A excegdo, como se sabe, é a Gra-Bretanha, na qual estes desenvolvimentos se iniciam ainda no final do século| XVIIL
Perceba-se que desenvolvimentos semelhantes vdo ocorrer, nos chamados paises recentemente industrializados (PRIs), somente ih;am:
do século XX, em muitos casos, da sua segunda metade. Saliente-se, adicionalmente, as peculiaridades nacionais desta exparnsa
organizacional generalizada (Orr et alii,1991). 1 il
* Jepperson & Meyer (1991:211-2). Cf. também Rizzo (1985a;1985b), Keynes (1926) e Commons (1931). Na cita¢4g acima
fica clara a difusfio das leis estabelecendo as corporagdes pelos varios paises desenvolvidos, mas dependendo das institui¢es .iuc,uus
destes mﬁmos paises para o seu funcionamento “na pratica”. Este ponto sera retomado mais adiante. |
% Define-se institucionalizago a partir da defini¢éo de instituicdes, apresentada anteriormente: assim, ela é entendida como a
estabilizagdo de padrdes e regras de conduta (a qual pode tanto ser técnica quanto organizacional ou comportameﬁml) €,
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associagdo (comunais, de parentesco, tradicionais), pelo menos em nivel de importancia. Isto é

igualmente percebido, notoriamente, pelo crescimento da racionalizagéo das sociedades como um todo e
da base legal que sustenta quer esta racionalizagdo, quer o espraiamento das organizagdes a elas
associado.'”

Outro fator que acompanha este processo € o crescente individualismo, mais proprio para uma
sociedade “racional”, a qual procura se desvencilhar de instituigGes antigas, “caducas”, mas que emerge
paradoxalmente mesclado a uma progressiva massificagdo, mais adequada a uma sociedade organizada,
vale dizer, tem-se, paradoxalmente, uma progressiva individualizagdo das pessoas nas sociedades,
entrelagada com um tratamento cada vez maior deste “individuo” como parte de mega-grupos, i.e.,
como “massa”. Um tltimo efeito a ser mencionado desta crescente institucionalizagdo das organizagdes,
nas sociedades atuais, € o poder desta para transmutar inimeras metas sociais em temas predominante
ou meramente técnicos, a0 menos em sua aparéncia.'”’

Quanto ao Estado, deve-se perceber que este € igualmente uma instituicdo € uma organizagao, a
qual, por sua vez, € constituida por inimeras outras institui¢des e organizagdes. Destarte, o Estado pode
ser visto, de forma semelhante a outras organizagdes e a agdo reciproca que se da entre estas, pois €
constituido por um conjunto de organizagdes — e, logicamente, por instituigdes — que interagem. A
diferencga, para com a maioria das outras organizagdes, € seu poder para estabelecer as regras de
atuacdo de determinadas organizagdes, seja para seu funcionamento interno, seja para suas atividades
junto a outras organizag¢des, ou no que diz respeito ao publico como um todo, e isto nos mais diversos
campos organizacionais, mesmo quando n@o € um participante direto deles. Vale dizer, o Estado lato
sensu (as varias instdncias do poder executivo, i.e., governos federal, estadual, etc. e/ou seus

organismos, ministérios, fundagdes, empresas e/ou o poder legislativo ou judiciario) tem capacidade de

conseqiientemente, das expectativas quanto a tal conduta (ver também David,1994:210-1, com base em Berger & Luckman,1966). Ou,
como afirma Jepperson (1991:147-8), a institucionalizagdo pode ser entendida como o oposto da entropia social e da auséncia de
reprodugéo dos processos sociais (pelo menos de alguns deles).

1% E seguindo uma logica em todo semelhante que Scott (1991:171) aponta para a crescente organizagéo formal dos proprios
ambientes nos quais estdo inseridas as organizagdes formais, apesar da variagdo deste grau de organizagdo e formalizagdo conforme os
paises. Ou que Powell (1991:188) ressalta que “as organizagdes modernas sfio mais passiveis de emergir, expandir-se ¢ sobreviver
naqueles lugares nos quais o ambiente social cria e d4 suporte aos blocos de construgéo basicos da organizagdo formal, racional.”

1% Mever e Rowan (1991:44-6), Hall (1986); Muller (1989). Assim, nenhuma daquelas metas e procedimentos é to técnico
e objetivo, como inicialmente se pensa. Nem mesmo procedimentos aparentemente neutros e tidos como inerentemente
objetivos, como os procedimentos contabeis, revelam-se, na realidade, desta forma. Isto porque também estes podem
ocultar escolhas, que, muitas vezes, refletem e/ou reforgam modos de percepgdo verdadeiramente “nacionais”. Este € o
caso, por exemplo, de “preferéncias™ por prazos mais curtos — para o estabelecimento de estratégias — em vez de mais
longos, os quais se refletem naqueles procedimentos contabeis. Cf Friedland & Alford (1991:245), Nelson (1992a:129),
Freeman (1988:331-2,338). Prakke (1988:95-7), Chandler Jr. (1992b:278-83), Lazonick 1992b:466-7). Granovetter (1985:499-503);
Mowery (1992), Kogut (1992:290-2,esp.). Ver também. para calculos semelhantes, realizados no que diz respeito a questdes sociais no
Brasil, Jatene (1998).
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atuagdo sobre varios campos organizacionais — no limite sobre todos — por meio de regulamenta¢a

além da agdo direta que também pode exercer sobre varios destes campos.

Como esclarece Fligstein (1991:314),

“o Estado realmente pode determinar as regras do jogo para qualquer campo organizacional, ainda que ndo segamnparum: €
direto neste campo. Pode mediar entre organizagdes no[s] campo[s organizacionais) e tentar agir no interesse de todas organizagdes
a fim de estabilizar [estes] campos. Pode, portanto, alterar o ambiente mais profunda e sistematicamente do que ofiira

qualquer organizagéo. Pela definigdo de regras do jogo em qualquer campo, o Estado providencia para que haja continuidade [ol
mudanga). Se as regras sdo modificadas, entdo os atores no Estado podem conscientemente manipular as agdes das orgam
nofs] campo[s organizacionais]. As vezes as agdes do Estado produzem choques no sistema que ocasionam conseqiés
mnesperadas.”

Em um rumo semelhante, mas para o caso geral — i.e., ndo especificamente para o exemplo do
Estado — Jepperson e Meyer (1991:205) e Scott (1991:171) igualmente enfatizam a inter-relagdo e

interpenetragdo entre instituicdes e organizagdes, em que estas Ultimas sdo formadas por agentes e suas

fungbes técnicas, além das proprias técnicas que sdao inerentes as proprias organizagdes. Port

em determinado ambiente institucional e social, o qual possibilita a existéncia de determinadas for
organizacionais, porém simultaneamente restringindo seu espectro de possibilidades. Neste senti
organizagbes comportam uma mistura — sempre idiossincratica — entre instituigdes e técnica
(Jepperson & Meyer,1991:205,207; Scott,1991:168).

Ha, entdo, uma influéncia reciproca entre as instituigdes como um todo e as organizagdes,| pois

estas ultimas sdo, logicamente, influenciadas pelo ambiente institucional em que se encontram, quer| para

sua criagdo, quer para sua evolugdo (Jepperson & Meyer,1991:205). Por outro lado, as or:

como visto, também influenciam a evolugdo das instituigdes, tanto mais quanto mais importantes
(Dragun,1983:669-70; North,1990:5,78,1994:571-2) e, principalmente, se as instituigdes esti
relacionadas aos seus interesses. Um exemplo claro seria a influéncia das empresas sobre seu am
institucional (legal ou mesmo informal), como no caso de certos habitos e costumes de consumo, et

Portanto, € preciso sublinhar que as organizagdes também desempenham um importante papt?l —
correspondente a sua capacidade de influéncia — na moldagem dos ambientes em que atuam, i.e,, ém
seus campos organizacionais. De fato, elas criam regras e normas de atuag@o, constroem inter-rela%;ﬁes

com outras organizagdes (que podem ser, por exemplo, no caso das organizagdes empresariais,| suas
| |

concorrentes, fornecedoras ou clientes — Fligstein, 1991:313), seja com aquelas que se encoItmn

préximas, seja com as mais remotas, tanto nas relacionadas de uma maneira vertical (as que envolvem
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autoridade, poder e/ou algum relacionamento do tipo fornecedor-cliente) como naquelas vinculadas de

uma forma horizontal (aqueles relacionamentos que envolvem cooperagdo ou concorréncia). Cada
organizagdo ira utilizar todos os recursos e relagdes que possui (formais ou informais, de clientela, de
concorréncia, como fornecedora, demandante, membro de uma associagdo ou de um 6rgio regulador,
por ter ligagdes formais ou informais com o Estado, etc.) para tentar moldar os ambientes em que
atuam, de acordo com seus interesses. E isto porque esses ambientes — 0s quais possuem, como visto,
na atualidade, uma tendéncia a se verem cada vez mais organizados (Scott,1991:171) — delimitam as
possibilidades de atuacgdo destas organizacdes.

Deve-se considerar, ainda, o papel da defesa de interesses, assim como das visdes de mundo
(ideologias) estabelecidas, como fatores estabilizadores dos campos organizacionais € mesmo da
economia e da sociedade como um todo, nelas incluidas as proprias empresas, ou seja, contribuindo para
que todos este conjunto se encontre /ocked in em uma situagdo determinada (Fligstein,1991:314-7,335),
da mesma maneira como se da para as instituigdes em geral.'” Porém recorde-se uma vez mais o papel
que o Estado pode ter para a manutengdo do stafus quo, por exemplo, se mantém normas bastante
rigidas regulando um campo organizacional, com o que qualquer competidor estabelecido ou potencial
se vé constrangido a elas se ajustar. Assim, parafraseando Fligstein (id.:316), a inércia € o resultado de
um sistema estavel de poder, ideologico e de interesses, o qual pode ocorrer nos mais diversos niveis, ou
seja, nas empresas, campos organizacionais, economia e/ou sociedade como um todo, Estado, etc.
Analogamente, mudangas institucionais e/ou organizacionais requerem, logicamente, transformagdes
iniciais de relativa importancia em um ou mais dos componentes deste sistema, dado que apos tal
mudanca primitiva os outros componentes terdo que se adaptar e modificar, paulatina ou drasticamente.

E certo, porém, que outros tipos de organizagdes também podem cumprir importantes fungdes
no rompimento com estas tendéncias inerciais. Assim, as empresas como um todo, como visto, podem
tentar influenciar os campos organizacionais em que estdo inseridas, sendo que aquelas que atuam em
sistemas — por exemplo, empresas de transportes ou fabricantes de automoveis, ligadas a industria de
informagdo, comunicagdo ou eletricidade, etc. — procuram conforma-los € aos seus componentes de

acordo com seus interesses. Também neste sentido, as empresas procurardo influenciar decisivamente os

12 Bauer & Cohen (1981); Pondé (1993). Como se sabe, a soberania do consumidor e a existéncia passiva das empresas em
relagdo ao mercado e a concorréncia s6 tém sentido nos mais sumplificados modelos da microeconomia neoclassica, principalmente
naqueles que se referem aos mercados concorrenciais.

13 Assim, as “organizagdes apresentam grande inércia, uma vez que constituem sistemas de poder mantidos unidos pelos
interesses de atores chave em negdcios como de costume. Um dado sistema de poder beneficia aqueles que estio no comando, e seus
pontos de vista controlam a organizagdo e permitem-lhes acesso aos recursos da organizago.... [Plortanto, a estratégia e a estrutura
exastentes, nas quais os interesses dos atores estdo embutidos, sdo forgas poderosas que promovem a mércia.”(Fligstein,1991:316).
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critérios a serem utilizados em qualquer avaliagdo de suas proprias atividades, se possivel tornan

suficientemente ambiguos, a fim de ampliar sua liberdade de atuagdo e reduzir suas responsabili
sobre os resultados de suas escolhas, inclusive no que tange a estes sistemas. Comportamento si
pode ser encontrado em organizagdes como escolas e instituigdes publicas, as quais tend
querer que suas formas de procedimento se tornem padrdes. Os objetivos sdo clara
obstar, em grande medida, a acdo dos concorrentes ou, pelo menos, coloca-los em po
defensiva, pois estes se encontrariam sempre “atrasados” em relagdo as organiza;%iﬁes
determinantes dos novos padrdes (Meyer & Rowan,1991:49; David,1987;1994). '

Isto implica, quase automaticamente, nos varios campos organizacionais, na emergindia
de conflitos entre as inimeras partes que definem as regras de atuagdo, procedimentos a s rem
seguidos, responsabilidades, desempenhos necessarios, etc. Tais conflitos ocorrerdo,| em
primeiro lugar, como conseqiiéncia de interesses e de niveis de qualificagdo divergentes entre
as varias organizagdes, e, em segundo lugar, por ndo haver nada que garanta que tais
definigdes quanto as regras a serem seguidas sejam condizentes com as condigdes técmk:xis,
recursos humanos ou necessidades existentes, sobretudo se se considera as mutacdes, aiilnﬂa
que periféricas, que sempre ocorrem nestas variaveis, distanciando-as daquelas regras. |Isto
pode até fazer com que tais regulamentagdes caduquem rapidamente ou mesmo, em alguns
casos, ja nascam obsoletas. Uma outra possibilidade, ndo tdo radical, é que elas podeliu,!:e
mostrar muito restritivas ou, ao contrario, excessivamente abrangentes.'®

E em sentido que Clague (1994:282-3) nota a dificuldade generalizada de avaliagd

desempenhos nas organizagdes, pois tais analises dependem, em grande parte, da viabili
inspecionar o processo de trabalho e/ou seu resultado. Tais inspe¢des sdo mais faceis de serem ef
em processos produtivos, apesar de ndo serem restritas a eles. Porém, nos casos em que| esta
averiguagdo do desempenho é mais complexa, como, por exemplo, em instituigdes académicas ou de
pesquisa, pode-se medir esta performance por proxies, ie., por procedimentos substitutos  que
presumivelmente se aproximem do verdadeiro desempenho atingido. |l

Isto pode ser ilustrado, por exemplo, pelos problemas para a avaliagio das atividades

governamentais, algumas das mais dificeis de serem escrutinadas em seu desempenho. 195 Assim, 0s

'® Por exemplo, regulamenta¢des quanto ao desempenho e curriculo a ser seguido por escolas e

performance de organizagdes governamentais, etc. (Meyer & Rowan,1991:56).
19 S Possas (1996:160). Também merece destaque a pressio que as proprias organizagdes a serem fiscalizadas )
para tornar os mecanismos de controle meficazes, fazendo com que os procedimentos de avaliagfio resultem em mecanismps Sem
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responsaveis pelo seu controle e administragdo devem procurar desenvolver procedimentos operacionais

bastante padronizados e/ou um dominio detalhado de todas as atividades, sobretudo das mais relevantes,
a fim de fiscalizar os organismos governamentais e as politicas por eles implementadas. A finalidade
disto € que, a partir de uma tal avaliagdo, pode-se modificar a énfase de todo um conjunto ou de
determinadas politicas pablicas isoladas, assim como a maneira como vém sendo implementadas,
certos procedimentos e arranjos organizacionais, formas de atuacio individual, etc.

Tal necessidade de mecanismos de avaliagdo decerto é mais provavel nos casos em que
ha falta de um esprit de corps que se mostre orgulhoso de seu desempenho efetivo e zele por
ele, ou seja, em que ndo haja uma burocracia que se orgulhe e empenhe por um elevado nivel de
desempenho, ou em que se mostra impossivel a formagdo de um tal espirito. Destarte, a
constituicdo de uma burocracia selecionada por mérito implica em um arrefecimento da
necessidade de supervisiona-la, pois, em tal caso, ela propria constitui critérios de exceléncia
em suas fungles, como, por exemplo, regras formais ou informais de dedicagdo dos
funcionarios ao seu oficio. Tal procedimento intraburocratico € tdo importante, que muitos
véem esse estabelecimento de critérios de exceléncia — e de zelo pelo seu cumprimento —
como uma “cultura”, a qual, exatamente pelo seu carater de cultura,'” dispensa com vantagens
quaisquer avaliagdes de desempenho (inclusive pelas dificuldades ja mencionadas para realiza-
las), ao menos arrefecendo enormemente tal necessidade.'®”’ Ressalte-se que, em um tal caso, a
dedicagdo e exceléncia passam a ser pré-condigdes para futuras promogdes € O sucesso na carreira,
tornando consistentes estas meritocracias e a estrutura institucional e organizacional na qual elas
simultaneamente se apdiam e inserem e que se vé por elas reforgadas.

Como explica Clague (1994:283), com relagdo a Franga e o Japao:

“Estas praticas conduziram a uma burocracia civil com um forte sentido de missdo e lealdade a[s] agéncia[s governamentais]. O
resultado é que h4, nestes paises, agéncias, e equipes dentro de agéncias, as quais sio concedidas consideravess liberdades de agdo
na organizagio de seu trabalho. A despeito da auséncia de medidas do produto ou da atividade de trabalho das agéncias, o trabalho

diério dos servidores civis ndo é controlado em detalhe por nenhuma autoridade politica ou supervisor. Além do mais, as agéncias
governamentais nestes paises tém uma reputagfo de eficiéncia.”

Assim, tais funcionarios deixam, pratica ou totalmente, de ser monitorados por

instancias superiores, o sendo unicamente por seus pares, conquistando autonomia propria na

nenhuma validade técnica, i.e, que sejam transformados simples encenagdes e, portanto, em condutas meramente cerimoniais
(Mever & Rowan,1991:57-9).

1% pois, como visto no item 3.2, os que fazem parte de uma cultura compartilham uma série de conhecimentos e
formas de percepgdio, além de conceitos, idéias, valores, mitos, rituais, teorias, relatos, etc., até mesmo através das geragdes. Isto
significa que as ideclogias pessoais, adquiridas por meio desta transferéncia cultural interpessoal, ou mesmo as ideologias coletivas,
compartilhadas por varias pessoas (o que conformaria a cultura), determinam os interesses destas pessoas.
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definicdo de penalidades e recompensas (as promogdes entre estas), além de mecanismas de

defesa de seus privilégios e das pessoas pertencentes aos seus quadros contra quaisﬁu‘er

ingeréncias externas.

N
Porém, se no caso de um esprit de corps positivo esta autonomia ocorre sem prejufzos

muito grandes no que diz respeito a sua eficiéncia, no caso de corpos burocraticos !‘ndo

meritocraticos”, i.e., sem um tradicdo de eficiéncia e orgulho pelo seu desempenho

| tal

autonomia configura-se em uma ameaga para aqueles que dependem destas organizagdes. |Isto

porque, nestes casos, tal autonomia € utilizada Gnica e principalmente com a finalidade

de

proteger quadros e privilégios, e ndo como forma de impossibilitar pessoas de tomar decisdes

para as quais ndo se encontram habilitadas, impedindo-as de bloquear um melhor

funcionamento das organizagdes e instituigdes das quais fazem parte, ou ainda de atuar
beneficio proprio.'®

Portanto, € forgoso observar que burocracias auténomas podem desembocar tanto

‘em

|em

organizagdes eficientes — como € o caso, em grande parte, das organizagdes governamentais japonesas

e francesas'” — quanto em “paradigmas” de desperdicio de recursos humanos, financeiros, e de
execuqdo dos propoésitos para os quais foram teoricamente constituidas, como € o caso da
maioria daquelas que esta presente nos paises sub e ndo-desenvolvidos (Clague, 1984:284).

A partir destas consideragdes, pode-se dividir em cinco motivos principais a dificuld

nédo
nde
|

|
ade

para a fiscalizagdo das burocracias: primeiro, por causa das sérias dificuldades, conforme afirmado

anteriormente, para determinar critérios claros € objetivos de avaliagdio de desempenho de

organizagdes. Segundo, como conseqiiéncia dos mecanismos auto-protetores adicionais utilizados

burocracias contra ingeréncias de agentes externos. Terceiro, pelo amadorismo, ao menos relativ

pessoal extra-burocratico, quando comparado aos “de dentro”, o que significa, muitas vezes, que

primeiros ndo sdo capazes de compreender todas as dimensdes técnicas (ou mesmo as ndo-técnicas) ¢

assuntos tratados por estas burocracias. Ao mesmo tempo, tal “amadorismo” e a imposi¢ao aos
dentro” da necessidade de fornecimento de informacGes aos agentes externos indica que estes ulti

recebem informagdes técnicas de alta qualidade em troca, muitas vezes, de nada, simplesmente

tais
?las
‘do

"7 Cf. Johnson (1982), Zysman (1978;1983;1994), Hall (1986), Murakami (1988:68-9) e Muller (1989), para os

japonés e francés.
"% Isto torna evidente a importancia de um fock-in em instituigdes e/ou uma cultura organizacional virtuosa
da busca por um /ock-in deste tipo.
"% Ou mesmo, como mencionam Clague (1994:285,282 n. 4) e Hobsbawm (1994:36,49), as forgas armadas alemis,
duas guerras mundiais. E claro que esta eficiéncia ndo implica nenhum juizo sobre ética, a qual normalmente nfio deve ser consi
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determinagdo superior (Muller,1989). Ademais, e reforcando o pouco desejo de cooperagio das

burocracias, tais informagdes podem ser usadas contra a propria burocracia que as forneceu, por
exemplo, com a diminuigao da importéncia relativa dos burocratas ou dos setores responsaveis por estas
informagdes, o que possibilita a compreensdo do porqué, também para as burocracias, “informagio (ou
conhecimento) é poder”.'"’

Quarto, em decorréncia da quebra da hierarquia que tais intervengdes podem significar,
interrompendo carreiras ¢ mecanismos de promogdo estabelecidos. E claro que a isto podem se seguir
sublevagdes e insubordinagdes burocraticas (Johnson,1982), ou seja, qualquer intervengdo extra-
burocratica pode ser interpretada — por uma burocracia forte — como uma ameacga ao seu poder € aos
seus interesses, correndo o risco de ser ferozmente rechagada (Muller,1989). E quinto, porque tais
inspe¢des significam, conforme ressaltado acima, que ha duvidas com relagdo a competéncia, boa fé e
aos mecanismos de sele¢do dos supervisionados. Tal fato diminui a moral, confianga e empenho destes
subordinados, minando assim todo um conjunto de aspectos cerimoniais extremamente importantes para
as organizagdes e obtendo, paradoxalmente, resultados contrarios aos originalmente almejados.'"

Por conta disto, pode-se propor algumas medidas que poderiam auxiliar na transformagéo de
organizacGes autonomas nio eficientes (id.:284-5): 1) a busca de mensuragdo do desempenho de cada
funcionario; 2) a remuneragdo razoavelmente de acordo com tal desempenho; 3) a monitoragdo do
trabalho, procurando detectar variagdes na sua produtividade real, de forma a conjugar o conhecimento
detalhado do processo de trabalho a performance desejada; 4) a geragdo de regras de comportamento,
formalizadas ou ndo, que recompensem a busca por melhores desempenhos, quer dizer, em termos mais
“modernos”, a criagdo de uma “cultura” que incentive os funcionarios a se aplicarem o maximo possivel
as suas tarefas (North,1990); e 5) auditorias periddicas nos trabalhos realizados, a fim de avaliar o
desempenho e o conhecimento dos funcionarios com relagdo ao oficio que executam. Como
explica Clague (1994:285):

para uma opinido sobre desempenhos técnicos militares, especialmente neste caso. Contudo, para uma opinifo em contrario sobre as
forgas armada alemds, especialmente na 2* guerra mundial, cf. Ambrose (1994). Ver também Judt (1995) e Davies (1995).

% Como afirma Martins (1985:79), para o caso das empresas estatais brasileiras, “a auséncia de um sistema
institucionalizado de controles eficientes e a propria inferioridade (em pessoal, recursos, volume de informagdes, etc.) dos dérgdos
governamentais intermedidrios, que deveriam exercer tais controles numa primeira instincia, faz com que esse grau de autonomia [das
burocracias frente ao pessoal e controles extra-burocraticos] tenda a aumentar.™

" Meyer & Rowan (1991:59). Martins (1985:80-2) mostra que o pessoal contratado pelas estatais brasileiras, sobretudo pelas
de maior porte, possuia mais sfarus, maior remuneragdo e, normalmente, maior capacidade do que os burocratas do governo que
supostamente as deveria controlar. E que este tipo de problemas podia tentar ser resolvido de maneira autoritaria, por determinado
presidente ou ministro, na inexisténcia de mecanismos institucionais perenes que o fizessem, mas sem necessariamente aumentar o
controle e a eficiéncia de fato destas organizacdes, afinal tal intervencdo coloca em questdo a capacidade, hierarquia, bom ambiente,
etc., de trabalho, nessas organizacdes.
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“Onde nem a obediéncia a regras nem um comportamento de EIR [Esforgo, Iniciativa e Responsabilidade] sdo comuns,
provavel que o empregado seja punido pela desobediéncia a regras, nem recompensado por um comportamento de EIR; porém, pnde
os membros possuem um sentido de missio e esprit de corps, € provavel que o empregado que ndo se aplique em seu tra keja
notado e punido, a0 menos por pressdo de seus pares. Em uma tal organizagdo, é provavel que a mensuragdo do esforgo individual
seja mais acurada e... umadadareoompensapormnbamdesempenhotenhaummmorefeﬂo sobre o esforco quando aquele
desempenho seja medido de forma mais acurada. O deslocamento de um ‘mau’ para um ‘bom’ equilibrio requer sa
organizagdo. O preenchimento dos cargos de uma organizagdo com pessoas capazes € enérgicas parece aumentar as chan
desembocar no bom equilibrio...”.

mostrar, em grande parte das vezes, como meramente utopica, pois necessitaria, para oc
do consentimento dos politicos e burocratas responsaveis e beneficiados pela separagéqidos
varios organismos governamentais, i.e., favorecidos pelo status quo.'"
E preciso ressaltar, uma vez mais, que o fato de defender seus interesses e procurar mcoﬂdar

e .. : - | I
as institui¢des segundo eles ndo significa que os atores (pessoas ou organizagdes) tenham li;ma

clara percepgdo desses interesses, ou seja, de que sua defesa seja sempre benéfica para

quais elas ja estdo acostumadas. O mesmo, € claro, pode se dar com a institucionalidade

Enfatizando ainda este processo de aprofundamento em solugdes ineficientes, € pr‘ff,ciSo

burocratica e com a defesa desta institucionalidade por parte de alguns burocratas.

apontar também que mesmo as instituigdes podem adquirir “vida propria” — e com ba

freqiiéncia o fazem — e persistir sem o apoio ativo de seus criadores, convertendo-se até me

12 Mas note-se que ha, entre os tedricos das organizagdes, opinides divergentes sobre as vantagens de uma int
unificagdo organizacional. Assim, alguns postulam que, em muitos ¢asos, a concorréncia entre organizagdes que se sobrepdem — por
exemplo, entre diferentes niveis governamentais (federal, estadual e municipal) — pode ser benéfica, por pressionar por m fhores
desempenhos destas diferentes organiza¢Ses. Ver também, por exemplo, Brint & Karabel (1991:354-5), para uma
importancia da competigdo entre faculdades publicas e faculdades comunitirias. Outras ilustragdes podem ser encontrada
DiMaggio & Powell (1991a:32-3) e Powell & DiMaggio (1991). '
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do jogo”. Um tal aprofundamento em um Jock-in ineficaz passa, entdo, a ser o resultado da defesa

de certas institui¢des e/ou caracteristicas organizacionais (além de certos interesses e relagdes de
poder), por parte de determinados atores. Assim, as instituigdes e organizagdes ndo precisam
favorecer seus participantes como um todo: é suficiente que tenham serventia apenas a alguns
deles e que estes tenham relevancia hierarquica suficiente e/ou sejam mais enérgicos e capazes
na defesa de seus interesses do que aqueles que a eles se opdem (Useem,1979; Brint &
Karabel,1991:355-6,359,n. 15). E isto mesmo que tal resisténcia deletéria a mudangas possa ser
prejudicial ao desenvolvimento posterior das proprias organizagdes das quais fazem parte.'”

Logo, também as organizagdes ndo sdao “Otimas”, em um sentido paretiano e/ou neoclassico
(Leibenstein, 1976; Stiglitz,1991:15-7). Elas igualmente ndo sdo maximizadoras de qualquer concepgio
de eficiéncia que se considere desejavel (Nelson & Winter,1974:892; Boyd & Richerson,1980:110-8),
também estando sujeitas a problemas como comportamentos irracionais, inércia, modismos, influéncias
da politica, ignorancia, ndo compreensdo de seus interesses ou dos interesses aos quais devem servir,
etc.''* Estes problemas muitas vezes sdo magnificados pela incerteza frente ao mercado, as tecnologias,
as regras e as leis, e aos efeitos das mudangas organizacionais, ou seja, quanto aos condicionantes
estruturais e institucionais como um todo e ao comportamento dos agentes que compdem ou se
relacionam com estas organizagoes.

Um complicador adicional a estas afirmagdes, ao qual ja fiz referéncia no item anterior, € que
mesmo que uma organizac¢do tome certas medidas, ou assuma uma determinada forma ou estrutura que
ndo seja eficiente — de um ponto de vista técnico, instrumental — tais atitudes podem se mostrar
eficazes de um angulo simbolico, cerimonial, de modo que a organizagdo em questdo se torna capaz de
aumentar sua apropriagdo de recursos (Orru ef alii,1991:363) e, a partir disto, ainda que com claros
déficits de eficiéncia, de melhorar seu desempenho como um todo. Incentivando esta “eficiéncia
cerimonial”, véarios agentes relevantes (por exemplo, consumidores, organismos reguladores ou de
financiamento, associagdes profissionais, ou mesmo a populagdo e a cultura como um todo) podem
considerar tais condutas cerimoniais como benéficas e vé-las como tecnicamente fundamentadas,
instrumentais, quando na realidade isto no sucede (Friedland & Alford,1991:243-4).'"

131 eibenstein (1976); Powell (1991:191); Simon (1991); Sah (1991).

" Friedland & Alford (1991:243-4), Dosi & Kogut (1993:249-253), Setterfield (1993), David (1994).

15 Esta seria a causa, por exemplo, da adogéo da logica empresarial e privada por vérias instituicdes nio-empresariais e/ou
publicas. Uma das razdes disto seria que, em uma época em que aquela logica atingiu um nivel de legitimidade que a coloca acima de
qualquer discussdo — tornando-se uma “verdade” praticamente incontestavel — qualquer organizagdo que queira se mostrar moderna e
eficiente deve assumir uma estrutura ou certos procedimentos condizentes com esta légica, ainda que meramente de fachada Em
sentido semelhante, o fato de que muitas tecnologias produtivas e procedimentos organizacionais apresentam resultados incertos e,
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Por isto, alguns autores (Nelson & Winter,1974, Boyd & Richerson,1980:110 8;

Simon,1991:42) questionam a posi¢do aceita por muitos neoclassicos, tanto de que as organi

isto sim — com comportamentos satisfatorios frente a requisitos técnicos, seja no que conce

geragdo de bens e servigos, seja no que tange a vendas, P & D, etc.'” Em segundo luga  bs
mecanismos de selecdo pelos quais as organizagdes menos eficientes (sob qualquer ponto de vista)
seriam necessariamente expulsas, de forma alguma estdo claros (Friedland & Alford,1991:243). i is,
ndo ha nada que garanta que as organizagdes menos eficientes atingirdo um nivel de desvantagem ¢ tal

magnitude que inviabilize suas lucratividades ou existéncias.

Adicionalmente, ainda que um tal nivel possa se dar, pode ser necessario um periodo bz

eficientes serdo selecionadas, talvez sendo necessaria a intervengdo de agentes “extra-mercado” paré q

uma melhor solugdo organizacional ou institucional vingue.'' Contudo, como aponta

amitde, ndo verificados, faz com que as organizagdes recorram a técnicas organizacionais conhecidas, ainda que elas possam
ser exatamente adequadas para as fungdes nas quais estdo sendo utilizadas (Meyer & Rowan,1991:55-6). Ver também Faj
(1983), D1Magg|o& Powell (1991b:70) e Dosi & Kogut (1993:249-53). _
® Os exemplos notérios sio Friedman (1953) e os novoclissicos — cf, por exemplo, as criticas de Hodgs
(198%8,1991;1994) e Winter (1986). Ver também, ac menos em algumas passagens, Coase (1937,1991a;1991b;1991c:66).

17 Simon (1962:472-3;1976;1991:42). Nelson & Winter (1974;1977;1982). Simon (1991:42) mostra que um ar
organizacional ineficiente pode persistir, quer em um mercado, quer em uma empresa. Isto “é sugerido pelo constante fluxo de mie;
e de resultados acidentais [spinoffs] nc mundo dos negécios, muitas destas transformagdes sendo governadas por considers
absolutamente ndo relacionadas com a eficiéncia produtiva ou alocativa, e muitas tendo conseqiéncias para [estas] eficiéncia
quais até mesmo aqueles nelas envolvidos ndo podem avaliar.” ,

118 Heiner (1988), Hodgson (1991); Dosi & Kogut (1993), David (1994); Coase (1960:16). E neste sentido que Coase (i
aponta que “[o] governo é, em certo sentido, uma super-firma (mas de um tipo muito especial), visto que pode influenciar o I#oi

|
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mesmo ndo sendo vencedora, aumenta a probabilidade de um Jock-in nas empresas e rotinas que

apresentem os melhores resultados (ainda que em termos relativos) ou, no minimo, em diregdo aquelas
que se aproximem deste melhor desempenho.

Cabe ressaltar que um raciocinio estritamente maximizador, presente na anlise de varios
autores, provem de analogias descabidas entre a economia e a biologia. Os efeitos deletérios mais graves
destas analogias, no entanto, ndo advém do fato de se recorrer a tais recursos — pois as analogias, em
alguns (poucos) casos, podem se mostrar pertinentes — mas sim do equivoco que se comete com
relagdo a biologia. Isto porque também em sistemas biologicos ndo hé nenhuma garantia de
maximizac¢do de qualquer variavel, ndo necessariamente ocorrendo a sobrevivéncia dos mais aptos, mas
sim, na grande maioria dos casos, “apenas” a sobrevivéncia (ao menos durante um determinado periodo,
até que alguns /ock-ins biologicos se mostrem inviaveis frente a novas transformagdes, por exemplo,
ambientais) de seres razoavelmente aptos, em um processo continuo, sem fim, de sele¢do natural, a
partir de determinado material genético. Portanto, este processo ndo € 6timo, nem ex anfe € nem ex
post, estando além do mais sujeito a toda sorte de acidentes.'”

Como conseqiiéncia de todos estes aspectos, muitas organizagdes saem em busca de
comportamentos “legitimadores”, ja que eles Ihes propiciam uma maior aceitagdo social, 0 que, uma vez
mais, absolutamente ndo indica qualquer tendéncia a convergéncia entre elas, de um ponto de vista
técnico. Muito pelo contrario: visto que as condutas acolhidas por uma organizagio dependem de
maneira acentuada do que é reputado correto ou legitimo, e ndo exclusivamente de consideragdes
técnicas e instrumentais, a razao do sucesso e da sobrevivéncia para elas pode provir, até mesmo
preferencialmente, de outras fontes que néo a eficiéncia instrumental. Os departamentos de comunicagédo
social de instituigdes governamentais ou privadas, com fins lucrativos ou ndo, parecem corroborar tal
assertiva.

Por outro lado, no que deveria se referir mais especificamente, ou mesmo exclusivamente, a
instrumentalidade de uma organizagdo, ndo ha nada que possa, por exemplo, estabelecer de modo

objetivo qual o nimero de burocratas que devem carimbar um passaporte ou — para nio ficar restrito a

fatores de produgédo por meio de decisdes administrativas.” Contudo, Coase, posteriormente, coloca vérios empecilhos a tal tipo de
atuagdio governamental — essencialmente argumentos de “falhas de governo™.

112 Koestler (1967); Gould (1980:1993), Hodgson (1991); Freeman (1993:9); Desmond & Moore (1991). Para a semelhanca
entre mecanismos econdmicos € biolégicos, inclusive com a fecundagdio reciproca entre a ciéncia econdmica ¢ 0 evolucionismo, em
biologia, primeiramente através de Darwin (a partir de Malthus e Smith) e, depois, de vérios economistas se apoiando em Darwin e no
evolucionismo, cf. Gould (1980:53-7;1993:153-5), Clark & Juma (1988:200), Silverberg (1988:539-40), Desmond & Moore (1991),
Hodgson (1991); Johnson (1992:37-8); Dalum er alii (1992:301) e Hirschman (1995:58-9). Gould (1993:153-5) e Desmond & Moore
(1991:282-95,301-2) procuram mostrar como Darwin se inspirou em Malthus — quanto aos mecanismos de sele¢do natural (através da
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casos de burocracias publicas e ndo ligadas ao setor produtivo — autorizar uma ordem de compra

(Scott,1991:169), ou inspecionar a adequagdo de um fornecimento ou de certos pagamento&r e
de

0s

procedimentos (Leibenstein, 1976; Stiglitz,1987a; Ocampo,1999:15-6). Portanto, o processo

concorréncia entre organizagdes — sejam estas empresas que atuam para o mercado, sejam outros

' de
comportamentos instrumentais e cerimoniais e, conforme o ambiente em que esta competicdo OCOIT:

| ]

estes ultimos podem ganhar precedéncia sobre os primeiros. Tal fato se da também em decorréncia da

de instituigdo, como, por exemplo, entidades filantropicas — da-se por meio de uma mescl

crescente complexidade técnica da produgdo econémica moderna, ou mesmo de varias org

consideragdes quanto a eficiéncia de tais inovagdes — simplesmente porque inovagdes organizaci
por defini¢do, ndo estao (ainda) legitimadas. Evidentemente, riscos provenientes de inovagdes
recentes, ainda ndo institucionalizadas, sdo maiores para organizagdes ou campos Organizacionais
dependentes de legitimagdo (por exemplo, de organizagdes estatais, judiciarias, legislativas,
profissionais, etc.). Por outro lado, e em sentido inverso, a institucionalizagdo que segug 0s
parametros estabelecidos geralmente implica uma estabilizagdo das expectativas dos agentes,
reduzindo a incerteza com relagdo a seu comportamento, desempenho e adequagido as
exigéncias de seus campos organizacionais.'” !

Como resultado, esses “mitos” acerca da eficiéncia, combinados com uma socieda_de

crescentemente racionalizada, tornam a criagdo de organizagbes — e sua conformagdo a

determinados parametros — cada vez mais facil e necessaria. Meyer e Rowan (1991:46), por

exemplo, mostram que ndo € apenas a complexidade das organiza¢des ou dos campos organizacio

modernos a responsavel pela crescente burocratizagdo e busca por racionalizagdo dentro de par
estabelecidos, mas também, como visto anteriormente, a ideologia que permeia tal institucionali

Isto parece ser confirmado pelo hiato freqiientemente existente entre as estruturas formais e as info

sobrevivéncia dos mais aptos e da luta pela existéncia) — ¢ em Smith — no que se refere a um sistema que se auto-o
anarquicamente, pela agdo nfo coordenada ou planejada dos individuos.

12 Meyer e Rowan (1991:52-3). Como mostram estes autores (id.:52), freqtentemente, nas relagbes entre as o :
Estado, ou outras institui¢Ges legais ou reguladoras, o apoio “é garantido por acordos, ao invés de depender inteiramente de
desempenhos. Por exemplo, 4 parte de se as escolas educam os estudantes ou os hospitais curam os pacientes, as pessoas € 0s gaverno
permanecem comprometidos com estas organizagdes, financiando-as e utilizando-as quase automaticamente, ano apoés ano.” O mesmo




157
parcialmente (id.:58). E por estas razdes que, em muitos casos, a capacidade de atuacdo das pessoas

fora das normas formais € valorizada, afinal as formalidades apenas ajustam as organiza¢des aos
modelos estabelecidos, ndo sendo — e mesmo ndo podendo ser — adequadas a todas ou & maioria das
situagdes pelas quais deve passar uma organizagdo, muitas delas imprevistas. E também por esta razio
que, em inimeros casos, empresas em uma industria tém estruturas formais muitissimo similares, mas
grandes divergéncias em termos de estrutura efetiva e também de comportamento e desempenho (ibid.).

E necessario destacar, entdo, a inevitabilidade da inadaptagdo das estruturas organizacionais
formais a todas as contingéncias, dado o carater incerto dos acontecimentos futuros, que resultam na
impossibilidade — para além da questdo dos custos elevadissimos — de desenhar estruturas que estejam
de antemdo preparadas para todas as eventualidades (Williamson,1979; Pondé,1993). Assim, os
resultados empiricos do desenho (ex-ante) e da atuagdo efetiva (ex-post) de certas estruturas formais,
de modo algum podem ser previstos com certeza, ndo sendo passiveis de calculos de risco
(Keynes, 1936;1937a).

Nesta precisa acep¢do, a flexibilidade com relagdo as regras formais das organizagdes, a
criatividade e o desempenho frente a imprevistos e a incerteza, certamente sdo bem-vindos nas
organizagOes, sem demérito de suas estruturas organizacionais formais, as quais ndo devem e ndo
podem estar preparadas para todas as contingéncias. Ao mesmo tempo, tais condutas informais —
algumas até mesmo ndo estritamente justificadas em termos técnicos, ou seja, a0 menos parcialmente
“irracionais” ou “cerimoniais” — se freqiientemente levadas a cabo com éxito, também contribuem para
minorar a incerteza quanto a um bom desempenho das organizagdes frente as contigéncias, aumentando
a confianga dos agentes que delas participam. Isto pode representar uma vantagem competitiva para as
organizagdes privilegiadas, tanto em termos estaticos quanto dindmicos.'”' Afinal, um bom ambiente de
trabalho — o qual é extremamente dificil, ou mesmo impossivel, de descrever e definir formalmente —
¢, indubitavelmente, um importantissimo fator de diferenciagdo entre as organizagdes.

Logo, a busca de legitimidade com base em parametros aceitos e determinados, mas
freqiientemente mutantes, quase sempre implica, e de forma inevitavel, um conflito entre medidas com

fins cerimoniais e aquelas com objetivos instrumentais, estritamente técnicos. A razdo disto € que,

ocorre com organizagdes como a policia ou com empresas contratadas pelo governo, por exemplo, para contratos de fornecimento para
defesa, etc. (id.:52-3). Para outros exemplos, inclusive destacando conflitos de natureza técnica versus cenimonial, id.:55-7.

12! Williamson (1979;1991a;1993), Lundvall (1988), Winter (1991); Pondé (1993;1996), Mever & Rowan (1991:58-9), North
(1990,1994). Como explicam Meyer e Rowan (1991:59), em situagdes deste tipo, os “participantes engajam-se em uma coordenagéo
informal que, embora, com freqiiéncia, formalmente inapropriada, mantém as atividades técnicas correndo suavemente e evita
embaracos puiblicos. Neste sentido, a confianga e a boa fé geradas pela agdio cerimonial nio é, de modo algum, fraudulenta. Pode até
mesmo ser a forma mais razodvel de conseguir que os participantes dediquem seu maximo esforgo...”.
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conforme antes analisado, medidas tomadas com uma finalidade técnica geralmente vdo colidir (;*,mn

normalmente se situam além do arbitrio e da confrontagdo com fins meramente instrumentais de
individuos ou organizagdes isoladas (id.:43-4). Neste sentido, torna-se patente que eles geralmente
colidem com formas de pensamento e percep¢ao instrumentais.

Portanto — e para finalizar — perceba-se, uma vez mais, que a institucionalizagdo

por sua vez, € em grande medida determinado por aquela institucionalizacdo (id.:47), a despeito de
funcionalidade ou ndo. Foi também neste sentido que se enfatizou a inter-relagdo de mao-dupla ent
organizagdes e as instituigdes que lhes ddo legitimidade — autoridades governamentais, |

associagoes profissionais, etc.

Passemos, entdo, a uma discussao mais detalhada sobre se tais fatores, entre outros, conduzem
ou ndo a uma tendéncia a um crescente isomorfismo — uma progressiva homogeneidade — entre as

organizagdes.'?

3.4.1. O Isomorfismo nas Organizacoes

DiMaggio e Powell (1991b) apontam para quatro tipos de mecanismos — competifi)

coercitivos, miméticos (ou imitativo) € normativos — que tenderiam a conduzir as organizagdes &
progressivo isomorfismo organizacional (cf. também Scott,1991:174-80). Contudo, Scott e
(1991) e Scott (1991:171-2) concordam com eles sobre uma tal tendéncia somente para os cas

que ndo ha uma grande centralizagio de autoridade, por exemplo, por parte do Estado o

B - S— ¥
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associagbes profissionais, pois nestes casos, nos quais ndo ocorre uma grande centralizagip de
. N . R .

autoridade, as organizagdes poderiam apresentar uma progressiva similaridade, sob a influéncia de

comportamentos miméticos ou competitivos. Isto ndo sucederia nos outros casos, ou seja, naquelés em

que ha uma grande centralizagdo de autoridade, porque, segundo eles, ambientes crescentemente

organizados tém a possibilidade de gerar uma diversidade cada vez maior de tipos de o

qual poderia ser alcangada até mesmo propositadamente, por meio de coergdo. Vale dizer,
campos organizacionais fortemente dominados por uma autoridade central, esta pode considerar

benéfico estimular a diversidade e a competigdo entre diferentes tipos de organizagdo. .

12 (Nelson & Winter,1974:1977:1982; DiMaggio & Powell,1991b Scott & Meyer,1991; Scott,1991:171).
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O argumento destes ultimos autores, portanto, antes de contradizer o de DiMaggio e Powell,

pode ser caracterizado como um caso especial daquele, em uma circunsténcia na qual ha uma grande
centralizagdo de autoridade e na qual esta autoridade decide criar uma variedade de organiza¢des mais
especializadas, com formas organizacionais também diferenciadas, instituidas intencionalmente. Assim,
ressaltam que o Estado assume, fundamentalmente, tal tarefa criadora (Scott,1991:172; Scott &
Meyer,1991). E isto em decorréncia de que o papel das profissdes estabelecidas geralmente se
restringem a fungdes essencialmente normativas (DiMaggio & Powell,1991b) e de normalizagdo
cognitiva (Scott,1991:172), vale dizer, de determinagdo das regras de atuagdo profissional e de
delimitacdo daquilo que € considerado conhecimento. Apenas em casos especiais as associagdes
profissionais podem tomar para si tarefas criadoras de diversidade organizacional.

Scott (ibid.) expde com muita propriedade alguns casos em que tal tipo de perspectivas

conflitantes ocorrem:

“Isto... sugere que os Estados-nagdes podem estar, em primeiro lugar, encarregados de criar arcabougos estruturais racionalizados,
enquanto as profissdes apresentam uma maior probabilidade de se engajar na criagdo de sistemas culturais racionalizados. Se estes
dois sistemas sdo convergentes ou ndo vai depender, entdo, da natureza da relagdo entre o Estado e a profissdo ou as profissdes
ativas naquele ambiente, em um periodo determinado. N&o existe uma, mas vanas formas de racionalidade, e podem existir
concepgdes comncorrentes acerca de como um determinado ambiente deve ser apropriadamente estruturado. Por exemplo,
administradores estatais apresentam uma maior probabilidade de criar arranjos burocraticos que centralizem a discrigéo no topo da
estrutura e que permitam, relativamente, pouca autonomia aos funcionarios. Em contraste, os agentes profissionats, tanto individuais
como corporativos, preferirdo estruturas administrativas mais frageis e mais descentralizadas, que coloquem a maxima discrigdo nas
mios dos praticantes. Ambas as maneiras incorporam suposi¢des racionais e formas de consciéncia, mas geram arranjos estruturais
bastante diferentes.”

Ja DiMaggio e Powell (1991b:63-74) apontam para a possibilidade de surgimento de uma
tendéncia a homogeneidade entre as organizagdes a partir do amadurecimento do seu campo de atuagdo

(campo organizacional).'” Este isomorfismo poderia ser de dois tipos: competitivo ou institucional (o

qual, por sua vez, pode ser separado nos trés outros tipos, coercitivo, mimético e normativo).

O isomorfismo competitivo prevaleceria em sistemas em que a concorréncia € um fator crucial
para o sucesso ou fracasso das organizagdes (Powell,1991:189), a qual conduziria a uma busca de
emulacdo das solugdes organizacionais mais exitosas. Para DiMaggio e Powell, a predomindncia deste

tipo de isomorfismo seria restrita a ambientes — economicos ou ndo — nos quais a entrada ¢ livre e a

12 A semelhan¢a com a economia, este também € um processo de lock-in. Pode-se postular que, se por um lado, ha uma
tendéncia ao isomorfismo entre as organizagdes, pois todas vo procurar imitar com maior ou menor sucesso as solugdes exitosas, por
outro, existe uma contratendéncia a inovagdo nas organizagdes — ou pelo menos em parte delas, naquelas que estfio mais sujeitas a
concorréncia, como empresas, escolas, certos setores da adminstragdo piblica, etc. — na busca por melhores solugdes, a fim de se
fortalecerem em um ambiente competitivo e incerto. Este é um processo perene, semelhante a busca por inovagdes e/ou imitagdes que
se analisa em economia, nas quais as empresas procuram inovar ou, se isto ndo for possivel, imitar seus concorrentes mais bem
sucedidos. Ver Possas (1989b) e, para uma defini¢do de isomorfismo, DiMaggio & Powell (1991:66).
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concorréncia é desimpedida por fatores externos.'”* Porém, é preciso relativizar esta necessidade| de
entrada livre e concorréncia desimpedida, postulando-se a existéncia de diferentes niveis de barreiras a
entrada e, conseqiientemente, de facilidade para competir, assim como ha muito estabelecido, em

economia, pelas teorias de barreiras 4 entrada.'” |

Ja o isomorfismo institucional ndo significaria, em absoluto, qualquer tipo de maxjn:':j;,af 0
técnica, mas sim a adaptag@o das organizagdes a outros fatores que ndo técnicos, os quais podem ser

sobrepujados em importincia para o sucesso de tais organizagdes.'”® Ora, conforme ressalte.l as
organizagdes podem simplesmente procurar imitar suas similares que tenham sucesso de algum tipo —
no relacionamento com o governo, em sua imagem para o publico, etc. — na busca por poder politico e
legitimidade institucional, a qual pode ter reflexos benéficos para elas, inclusive de um ponto de Jista
econdmico, ainda que tal comportamento ndo tenha nenhum componente estritamente técnico
(DiMaggio & Powell,1991b:66,73; Powell,1991:189-90; Mever & Rowan,1991).

E possivel apontar ainda, em um nivel mais geral, que quanto maior a dependéncia| das

organizagdes em relagdo a outras organizagdes ou instituigdes (seja como fornecedoras, demand
fontes de autorizagdo para certas atividades, etc.), maior a tendéncia isomorfica entre as org
dependentes, também por razGes, em muitos casos, predominantemente simbolicas (DiM
Powell,1991b:74-6). Neste sentido, o Estado (e as organizagdes que o conformam) € visto comc;:.u_m
dos principais, se ndo o principal, agente homogeneizador das organizagbes e instituicdes que dele
dependem, pois além de poder atuar como fornecedor ou demandante, tem a possibilidade de promulgar
leis e normas — nem sempre a partir de fundamentos técnicos — restringindo assim, em grande ]lea.tjte

das vezes, o leque de arranjos organizacionais disponiveis as instituigoes que dele dependem (id. :-FIGI).

Mas também n3o se pode esquecer, conforme visto acima, que o Estado igualmente possui a
possibilidade de criar artificialmente uma maior variedade de tipos de organizagdo, quer dizer, que o
Estado tem a chance de seguir ambos estes objetivos conflitantes — até mesmo simultaneamente —
para diferentes organizagdes. |
Contudo, € preciso perceber que a busca por imitar organizagdes que tenham conse hido
vantagens a partir de agdes com um grande conteudo cerimonial ndo significa, de maneira al que

"% Deve-se perceber, todavia, que nenhuma instituigdo ¢ somente econdmica, ou competitiva, ¢ nem somente social, Esta
nomenclatura ¢ apenas um artificio para poér em evidéncia as caracteristicas principais das instituices e
(Powell,1991:183). .

' Bain (1956), Labini (1964) e, para uma apresentagdo dos principais pontos e uma apreciagéo critica, Possas (1985) E
claro que a discusséio realizada anteriormente acerca da tendéncia, ou ndo, deoumzaqiodasmsutmgaescorganmqam.amdem
mecanismo em todo semelhante ao de selegdo biclogica natural cabe aqui, mas niio seré repisada.
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as organizagdes como um todo necessariamente se constituam em meras manipuladoras de simbolos, ou

seja, em instituigdes essencialmente cerimoniais. E logico que um tal tipo de comportamento pode até
suceder em algumas organizagdes, mas deve-se enfatizar que as organizagdes como um todo sdo uma
mescla de agdes tecnicamente justificadas e de atividades simbdlicas, assim como de regulagdes pelo
mercado e extra-mercado.'”’

Exatamente por isto, Powell (1991:189-90) insurge-se contra uma visio meramente cerimonial e
manipuladora das organizagdes, inclusive como uma autocritica a alguns escritos anteriores. Destarte, e
como vimos, se algumas organizagdes ajustam-se a seus ambientes procurando se conformar as regras
estabelecidas, indispensaveis para sua sobrevivéncia e/ou sucesso em determinados campos
organizacionais (por exemplo, a fim de conseguir financiamentos, oportunidades junto a governos,
recursos humanos de qualidade, etc.), € 1o6gico que tal atitude se mostra racional. Poder-se-ia até mesmo
dizer que tal comportamento implicaria uma racionalidade instrumental por meio de atos cerimoniais.
Vale dizer, este comportamento, paradoxalmente, pode ser visto, de uma perspectiva técnica, como
cerimonial, sub-6timo, mas a partir de uma Otica simbdlica, como instrumental, pela adequagdo que
representa a0 comportamento esperado em um campo organizacional.

Como explicam DiMaggio e Powell (1991b:73):

“Pode-se esperar que cada um dos processos isomorficos institucionais prossiga [mesmo] na auséncia de evidéncia de que ele
aumente a eficiéncia organizacional interna.... a razdo é que freqlientemente as organizagdes sdo recompensadas pela sna

similaridade com outras organizagdes em seus campos [organizacionais]. Esta similaridade pode tornar mais fécil as organizagdes
transacionar com outras organizagdes, atrair pessoal direcionado para a carreira, serem reconhecidas como legitimas e conceituadas,
e adequarem-se as categorias administrativas que definem a elegibilidade para subvengdes e contratos piblicos e privados. Nada
disto, contudo, assegura que as organizagdes conformistas fazem o que fazem de maneira mais eficiente do que... suas congéneres
Pode-se ainda subdividir este isomorfismo institucional, como visto acima, em trés tipos
adicionais, coercitivo, mimético e normativo, com a finalidade de esclarecer melhor as forgas
intervenientes em diregdo a um tal isomorfismo (DiMaggio & Powell,1991b:67-74). O primeiro origina-
se da busca por legitimidade e por influéncia politica, tanto formal quanto informal, por exemplo, por
meio das pressdes feitas em algumas organizages por parte de outras organizagdes (o Estado entre
elas), ou em decorréncia das expectativas de desempenho de um certo tipo, derivadas do ambiente

cultural no qual as organizagdes se encontram. Assim, tais pressdes podem ser sentidas como forga,

126 Como explicam DiMaggio ¢ Powell (1991:66): “As organizagdes competem néo apenas por recursos e clientes, mas
também por poder politico e legitmidade institucional; por adequag&o social, assim como econdmica.”

127 Scott (1991); Scott & Meyer (1991); Powell (1991:183-9,202,n. 4); Nelson & Winter (1982). Nesta mesma diregdo, Powell
(1991:184) afirma: “Ambientes técnicos sdo aqueles nos quais as organizagdes sdo avaliadas pelos seus produtos.... [enquanto que]
ambientes institucionais sdo compostos de organizagdes que sdo julgadas mais pela adequagdo do seu formato do que por seus produtos.
Em ambientes institucionais, as organizagdes competem por ajustamento institucional, em vez de por eficiéncia econdmica.”
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persuasdo ou um convite para a ado¢do de determinadas caracteristicas organizacionais consid

mais adequadas (DiMaggio & Powell,1991b:67).

Ja o isomorfismo mimético deriva-se tanto da incerteza com relagdo a um ambiente e @ m
forma organizacional para enfrenta-la e se conformar a este ambiente, quanto da percepcdo de|que
certas organizagBes e instituigdes apresentam vantagens, devendo por isso ser objeto de uma busca por
imitagdo.'”® Ilustragdes, em grande medida, do primeiro tipo sdo as caracteristicas semelhantes que as

organizagdes dentro de um pais normalmente apresentam entre si,'” enquanto exemplos notérios! do

As
|
o)

eios,
etc., dos paises europeus (notadamente da Franga, Gri-Bretanha e Alemanha) e dos EUA.™’ ‘

Um ultimo tipo de isomorfismo institucional € proveniente de normas, originando-se

ultimo tipo de comportamento, direcionado a mimese de instituigdes percebidas como apreseml::o
vantagens sd0, como vimos, a copia, adaptada as peculiaridades nacionais, que o Jap@o fez dos sister

juridicos, politicos, de policia, bancarios, militares (do exército e marinha), educacionais, de corr

principalmente da crescente profissionalizagdo de varias atividades e da agdo do Estado |(id;
Powell, 1991:188). Destarte, também no que diz respeito a esta modalidade de isomorfismo, a formagdo

comum — em universidades, instituigoes de treinamento, associagdes profissionais, empresas, et¢, —

assim como a elaboragdo e o crescimento de redes profissionais, também contribuem para a adogao ¢

procurem imitar.

' Ormil et alii (1991). Assim, uma outra fonte de mimetismo € a posse de uma formagéo cultural, educacional e idedlogi
comuns — por meio da qual se adquire certas matrizes de pensamento e de estruturagéo dos fatos, de forma praticamente 1 st
—alemd.asfomﬁoommsdcmfmmas&o(reﬂstas livros, congressos, ﬁrmnsdeoonsultona, oumemloredesmfms

tendéncia contemporénea de imitar formas de organizagdo das empresas privadas, amdaqueestnsnaosejmsanme -
organiza¢des que as procuram mimetizar (DiMaggio & Powell,1991b:70, Fajnzylber,1983).

% Contudo, e como tantas vezes ressaltado, posteriormente seu sistema industrial e suas empresas e keiretsus tornarg
uma fonte de inspiragdo mimética, principalmente da parte de vérios PRIs asiéticos, mas também de vérios paises europeus e dos
(DiMaggio & Powell,1991b:69-70; Canuto,1991;1994).
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Na realidade, como se percebe, varias fontes de isomorfismo — no limite, todas — podem se

entrelagar e reforgar. De fato, a concorréncia e a institucionalidade apresentam uma influéncia muito
grande sobre as organizagdes, seus formatos, sobrevivéncia e desenvolvimento, além de sobre a
quantidade de organizagdes que compdem cada campo organizacional, ou seja, sobre o conjunto de
componentes que compdem a “ecologia” destes campos.

Nao obstante, € certo que a necessidade de apoio institucional ndo € a mesma por parte de todas
organizagdes. No caso especifico das empresas, ha uma grande divergéncia — por exemplo, por parte
daquelas situadas em diferentes industrias — em termos da dependéncia do Estado, assim como
variagOes nos impactos das politicas governamentais sobre estas varias industrias. Como ilustragdo, se as
demandas feitas as organizagdes — inclusive para aquelas ndo empresariais — por diferentes agéncias
governamentais s30 muitas e conflitantes, tais organizagdes podem se ver premidas a constituir uma
vasta estrutura administrativa para lidar com estas diferentes requisigoes. Assim, organizagGes que
atuem em um tal tipo de ambiente institucional geralmente necessitam de estruturas administrativas
maiores e mais complexas, mas dificilmente iguais entre duas organizagdes diferentes, apesar desta
pressio indubitavelmente a favor do isomorfismo.'*?

Outro aspecto importante com relagdo a propensao ao isomorfismo entre as organizagdes de
diferentes paises — fortemente conectado a discussdo sobre dependéncia da trajetoria e da historia — €
que ha duas tendéncias em choque no que se refere a esta propensido (Jepperson & Meyer,1991:228):
primeiramente, a de uma crescente homogeneidade organizacional entre os paises, com cada pais e suas
empresas — pelo menos no que se refere aqueles paises e empresas mais dindmicos €/ou que concorrem
entre si — procurando imitar e incorporar 0s aspectos vistos como vantajosos em seus concorrentes,

ainda que tal vantagem possa ndo ser tecnicamente fundamentada.™

E uma segunda tendéncia de as
organizagdes verem reforcadas suas caracteristicas prévias. Assim, na realidade, ocorreriam dois
processos simultaneos e conflitantes: um viés a semelhanca organizacional, em um determinado pais ou

regido, ou mesmo entre diferentes paises e regides, na busca por emular as best practices, conjugado a

13! powell (1991:195-6,202.n. 5), Singh er alii (1991:398,414-5) e Meyer & Rowan (1991). Analise similar no que concerne a
dinAmica ecolégica, notadamente no caso das empresas, é adotada por Allen (1988) e Heiner (1988).

132 Como vimos, dada a “irracionalidade” e a dependéncia das trajetorias prévias de tais estruturas, estas tendem a ser
constituidas de uma maneira bastante ad hoc, 0 que na maioria dos casos garante caracteristicas estruturais peculiares a cada
organizacdo (Powell,1991:195-6).

13 Dosi & Orsenigo (1988:19). Neste exato sentido, Jepperson e Meyer (1991:228) afirmam: “Mudangas institucionais nos
competidores bem sucedidos, para as quais muitos pesquisadores atentam, tendem a trazer suas estruturas politicas [polities] em
direcdo ao 1somorfismo em vérios aspectos. Mas elas também tendem a reforgar os padrdes distintivos da estrutura organizacional que
nds descrevemos.” Assim, 0s paises corporativistas tenderiam a acentuar suas caracteristicas principais, assim como os liberais, etc.
(ibid.; Katzenstein,1985). Ver também Dow (1994:264.n. 16), que mostra que, em grande medida, as organizagdes e seu
comportamento emergem por meio de um processo evoluciondrio espontineo.



164
procura e a tendéncia inercial de diferenciagédo organizacional por parte das organizagdes comorrelu;es,
acentuando as trajetérias previamente assumidas. |

Alternativamente, pode-se dividir em trés as causas geradoras das diferentes caracterist ka's
organizacionais: 1) as externas as organizagdes;'”' 2) os incentivos individuais, que sio intemod! as
organizagdes e/ou aos proprios individuos que dela fazem parte (Clague,1994:274); e 3) a arquitetiul*a
interna destas organizagdes (Sah,1991:86). |

Vejamos agora, entdo, o relacionamento entre as instituicdes como um todo e as quesﬁﬁfs

referentes as politicas industriais, desenvolvidas nos capitulos anteriores. 1

* As quais Clague (1994:274) chama de institucionais.
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Capitulo 4

As Relacoes entre as Instituicoes
e as Politicas Industriais

omando por base os desenvolvimentos realizados nos dois capitulos precedentes, procuro

agora mostrar a inter-relagdo entre as instituicdes e as politicas industriais. Pois,

conforme visto no capitulo anterior, as instituigdes sdo determinantes importantes da
lenta mutagdo das sociedades, de suas economias, Estados e setor privado, apresentando importantes
impactos sobre as politicas industriais, as quais igualmente se configuram em instituigdes. Como
conseqiiéncia, busco tornar evidente, considerando também os resultados alcangados nos capitulos
anteriores, a importancia da institucionalidade de um pais para a escolha de determinadas politicas
industriais e a maior ou menor possibilidade de seu sucesso.

Por outro lado, um dos focos de atuacgdo das politicas industriais €, em inimeros casos, a propria
modificagdo de certas institui¢des, sejam aquelas pertencentes ao proprio Estado — e que tenham maior
relevancia para a condugdo e sucesso das politicas industriais — sejam as concernentes ao
relacionamento deste Estado com o setor privado, ou mesmo as especificas a este 1ltimo setor, ou ainda
algumas institui¢gdes que permeiam as sociedades como um todo. Isto €, o Estado, de uma maneira
fundamentada ou ndo (Chang,1994a:70-1;1994b:299), pode desejar modificar um sem-numero de
instituicOes pertencentes a certos setores da sociedade, ou mesmo que permeiem a sociedade como um
todo, no seu intuito de gerar o que considera uma institucionalidade adequada para a execugdo de
politicas industriais. Vale dizer, tal acdo do Estado ndo significa que ele necessariamente tenha razdo ao
procurar modificar estas instituigdes, € nem que consiga realizar tal intento, mas simplesmente que pode
tentar efetuar estas mudangas, sendo os resultados efetivos e completos de tais agdes somente
conhecidos ex-post.

Este capitulo € dividido em trés itens: no primeiro, busco rapidamente discutir as repercussdes
das institui¢Ses sobre a elaboragdo e execug@o das politicas industriais. No segundo, passo a uma analise
em sentido inverso, ou seja, das formas pelas quais as politicas industriais influenciam as mudangas
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institucionais. E, no terceiro item, realizo uma breve ilustragdo de varios destes pontos, a partir da

comparagdo entre as reagdes diversas do Japao e da China ao desafio representado pelas potélpFias
ocidentais, a partir do século XIX. Com isto, preparo também o campo para o capitulo seguinte, onde

apresento outra ilustragdo, mais detalhada, da década de 50, no Brasil.

4.1. Os Impactos das Instituicoes sobre as Politicas Industriais

Como visto, a importancia das instituigdes — ou seja, do ambiente institucional — p

politicas industriais € crucial. No capitulo anterior, demonstrou-se o papel de cada um dos fa res

conformadores das sociedades — como as institui¢des, ideologias, politica, interesses, etc. — par
configuragdo geral destas sociedades. Todo este conjunto de fatores — presentes e diferenciados de
acordo com o periodo histérico — ¢é responsavel pelas possibilidades de transformacdo de| tais

sociedades, inclusive no que tange ao seu desenvolvimento econdmico e industrial. Vale dizer, cada um

E

desses fatores conformadores, entre eles as institui¢gdes, apresenta impactos sobre a transformaca

sociedades, de suas economias e dos setores componentes destas economias — entre os quai

[+

industrial e o de servigos, focos das politicas industriais, segundo a defini¢do apresentada no capitul 2

E nesta acepgdo, inclusive, que se entende a economia e as politicas governamentais como

fazendo parte de um todo, no que varios autores institucionalistas chamam de uma visdo holistica da
sociedade e da economia.' Porém, observe-se que uma tal perspectiva holistica deve ser mais do que

uma simples afirmag@o de principios relativamente vazia, para ser entendida como a percepgio de como
I N

cada sociedade se organiza, em seus mais diversos aspectos. Assim, uma vez mais, 0 que se |estd
i

postulando aqui, baseado em uma corrente tdo prolifica como o institucionalismo, é a compreensip de
Nl
cada um desses fatores sociais — a politica, os interesses, as institui¢ces, a ideologia, etc. — qnlvmo

aspectos essenciais para a compreensio de como cada sociedade se organiza.’

E dada esta perspectiva holistica, algumas questdes inevitavelmente emergem. Por exemplo,

|
como se pode estabelecer qual a possibilidade de transformagdo das sociedades e economias | E,

principalmente, qual a capacidade de transformagdo planejada destas por meio da elaboraga | de

! Cf., entre outros, Mitchell (1924); Commons (1931), Polanyi (1944;1957); Kapp (1968;1976a;1976b); Dopfer (1976;1991);
Myrdal (1976), Samuels (1967;1995a);, Dugger (1980). A partir de tal perspectiva, nio se pode concordar plenamente com aut
créem ser as instituigGes os principais, ou mesmo os tnicos fatores de determinagdo das caracteristicas de uma sociedade e
possibilidades de transformagfio. Antes se deve pensar nestas instituigdes como parte de um certo nimero de componentes
mudar conjuntamente, conduzem a sociedade para um ou outro rumo. Um tal tipo de visfio, multideterminada, parece ser bast
comum, € até mesmo 6bvia, para os historiadores, sobretudo para aqueles que pensam em processos mais longos de mudangas
todos os componentes destes processos. |
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determinadas politicas industriais? Vale dizer, quanto esta estrutura social é responsavel pelo tipo e

alcance das politicas industriais implementadas, i.e., quanto ela é permissiva e condutora dos objetivos
vislumbrados pelas politicas industriais?®

E preciso destacar, inicialmente, como ja o fiz anteriormente, que as politicas industriais
constituem-se de instituicdes. Portanto, conforme analisado no capitulo precedente, as politicas
industriais apresentam profundas relagbes com as demais instituicdes de uma sociedade, dada a
estabilidade — virtuosa e/ou viciosa — de todo o edificio institucional no qual se inserem e as inter-
relagdes ja analisadas entre as varias instituigdes (Jepperson & Meyer,1991; Orru et alii,1991;
Johnson,1988;1992). Disto resulta, obviamente, que quaisquer politicas industriais em utilizag3o efetiva,
em um certo momento — a despeito de consideragdes acerca de sua eficiéncia — possuem importantes
conexdes com varias outras institui¢des, econémicas ou nao, sendo, como visto, algumas ligagdes mais
fortes, outras mais fracas.*

Sendo assim, novas politicas industriais, para serem aceitas e adaptadas em uma determinada
institucionalidade, precisam conseguir se conectar dinamicamente & estrutura institucional como um
todo, sobretudo as instituigdes mais fortemente relacionadas a elas.” Isto, todavia, ndo implica a
impossibilidade de emulagdo institucional de outros paises — entre elas, as de politicas industriais. Pois,
conforme destacado no capitulo anterior, muitas institui¢gdes podem ser copiadas de outros paises, ao
menos com adaptagdes, por vezes nem muito importantes. A histéria mundial, especialmente no periodo
recente, € plena de ilustragGes a respeito disso, qualquer que seja nossa opiniao acerca das instituigdes
imitadas. Assim, estritamente no que diz respeito a instituigdes econdmicas, pode-se dar como exemplos
quase aleatorios a adogdo do trabalho assalariado, de leis trabalhistas, da lei de responsabilidade
limitada, da regulamentagdo das Sociedades AnOnimas, da remuneragdo por produtividade e
lucratividade, do emprego vitalicio, do trabalho temporario, da maior facilidade de demissdo, dos
Circulos de Controle de Qualidade, do incentivo a maior participagao dos funcionarios nas empresas,

? Neste sentido, pode-se também compreender inclusive como sociedades que ultrapassam fronteiras nacionais, ou seja, ndo
restritas a algum locus geografico — como as dos cientistas (fisicos, médicos economistas, antropdlogos, etc.) — organizam-se a partir
de suas institui¢Ses (costumes, regras, normas, etc.), politicas, ideologias, interesses, etc.

* Devido ao escopo desta tese, néo é possivel analisar com maiores detalhes cada uma das relagdes entre esses fatores e as
politicas industriais. E preciso, entdo, restringir a analise ao impacto das instituigdes sobre estas politicas.

“ Como destaquei no capitulo anterior, as instituigdes apresentam ligagdes entre si, ainda que as vezes ténue. A mudanga em
algumas delas efou a geragdo de novas instituigdes, resulta em impactos — muitos ndo intencionais — sobre toda uma cadeia de
instituigdes, Tais repercussGes ocorrem, inclusive, conforme também descrito no capitulo 3, por meio de mecanismos
retroalimentadores (de “feedback’) sobre as primeiras mudangas, diferenciados de acordo com a maior ou menor relagdo entre as vérias
instituigdes (as politicas industriais entre elas). Desta forma, a criagdo e transformagdo institucional conjuga-se também com a
totalidade ou, ao menos, com boa parte da evolugdo estrutural, dada a j& mencionada ligag#o entre as institiigdes e a estrutura material
das sociedades (Veblen,1899; Abramovitz,1986:388-90).



168

etc.® Pode-se mencionar ainda, apenas a titulo de exemplos de instituicdes ndo principal ou estri
econdmicas, a emulagdo dos sistemas politicos republicanos, federalistas, bicamerais, das leis de
de instituicdes educacionais dos mais diversos tipos (Noble,1977; Brint & Karabel, 1991), de institui
ligadas a saude igualmente de wvariados tipos (os hospitais entre elas), etc. (DiMaggi
Powell, 1991a;1991b), por varios paises. E claro que cada uma dessas instituigdes foi
harmonizada as caracteristicas prévias dos paises que as importaram, adquirindo, também, po:
certas “tinturas” locais.”

Porém, como vimos no capitulo anterior, é certo que algumas institui¢des (inclusive as politi
industriais) sdo mais passiveis de emergirem e se amoldarem a determinadas institucionalidades, téndo
maiores dificuldades, portanto, de serem acolhidas por paises com institucionalidade bastante di Lrsa
das de suas locagdes originais.® Este é um dos mecanismos — juntamente com a ideologia, po |ca,
interesses, etc. — que pode explicar, como visto no capitulo 2, a grande resisténcia, a0 menos exp !
de certos paises (como os anglo-saxdes), a aceitarem a presenga de politicas industriais antecipatdrias,
enquanto outros (como os paises asiaticos como um todo, ou os paises da Europa Continental) ndo
enfrentam maiores problemas para perseguir tal tipo de politicas, inclusive por possuirem uma
institucionalidade a elas mais adequada. I

O mesmo se pode dizer daquelas nagbes que seguem linhas de politicas indust |3'a_is
corporativistas, quer dizer, em que a concertagdo de interesses assume enorme relevancia. Destarte, s@o
poucos os paises que podem, atualmente, assumir politicas corporativistas sem o dispéndio prévio d¢ um

grande esfor¢o na construgdo de todo um conjunto de instituigdes — e de interesses, ideologia, et¢. —

que as corrobore (Katzenstein,1984;1985). Isto porque as politicas publicas, no corporativismo, 'sdo

* Devendo conseguir se interligar também, com razoivel harmonia — segundo aquela percepgdo holistica — aos )JPN)S
componentes das sociedades, analisados anteriormente — interesses, politicas, ideologia, etc.

¢ Cf. também Powell & DiMaggio (1991).

7 Recorde-se o que j4 foi analisado a respeito da dependéncia da trajetéria, quer em instituigGes isoladas, quer no que
concerne as caracteristicas da institucionalidade e da histéria como um todo, de um determinado pais ou regiio. Conseq ente,
argumentos de que certas instituigdes sfo impossiveis de serem aceitas e adaptadas a determinados paises escondem, na £, na
maioria dos casos, fortes interesses ligados 4 manutengdo de uma velha institucionalidade (Chang,1994a:88-9). Estes interesses|¢ que
podem, efetivamente, tornar tais argumentos verdadeiros, i

¥ Johnson (1992:41). Ao menos sob condigdes de razoavel estabilidade. Isto é, conforme tratei no capitulo 3, sem que
revolugdes, ocupagdes ou ameacgas mais fortes do exterior desviem a institucionalidade de tais paises de sua trajetoria
(Abramovitz,1986:389-90). Por outro lado, este tipo de resisténcia a transformagdes e/ou a aderéncia a uma institucionalidade
pode até colocar em risco a sobrevivéncia de uma nagdo, conforme demonstrado pelo exemplo da China, no século passado,
apresentarei mais detalhadamente no tltimo item deste capitulo (ibid.). Outro exemplo de apego a instituigdes ineficientes foi
que a Gra-Bretanha enfrentou de literalmente desaparecer como nagdo independente, na 2* guerra mundial, ao re
demasiadamente seu rearmamento, por consideragdes de “equilibrio” das finangas publicas, respeito ao padrd ouro
etc., em uma época em que a Alemanha certamente ndo estava respcltando quaisquer consideragdes menores desta
natureza (Polanyi,1944:240; Hayes,1987). A mesma Gré-Bretanha, ji4 no pés-2® guerra, ressalte-se, devido ainda
institucionalidade ineficiente, continua a perder, paulatinamente, porém com notavel constincia, sua importincia em termos g[bbms
(Blank.1978; Zysman,1983; Hall,1986; Abramovitz,1986:389-404).




169
fruto de uma série incessante de tentativas e erros, neles incluidos a construgdo de toda uma

institucionalidade, a partir de tais tentativas, a qual sustente essa concertagdo e possa ser acrescida com
as decisdes e resultados autdnomos favoraveis a todo o conjunto.
Assim, como explica Katzenstein (1985:58), no corporativismo
“ha uma série de pequenas participagdes, de pequenos desastres, muitos erros e muitas corregdes. Este tipo de resposta parece
confusa e desordenada. Em um ambiente econémico crescentemente incerto, no qual as taxas de mudanga econémica estdo

acelerando, contudo, [est]a resposta comstitui a importante contribuigdo dos pequenos Estados da Europa ao repertério do
capitalismo moderno.”

Isto ndo significa, como afirma o proprio Katzenstein, que seja impossivel a paises maiores —
tanto geografica quanto demograficamente — e/ou com uma institucionalidade bastante diversa
daquelas dos paises que recorrem sistematicamente a esquemas de concertagdo, aprenderem e utilizarem
varias das agOes postas em pratica por esses pequenos paises (com a excegdo da Alemanha, que € um
pais de grandes dimensGes e cujos arranjos politicos ja estdo certamente proximos aos do
corporativismo). Mas sim, que ha necessidade de realizar uma série de adaptagdes para que tais nagdes
ndo acostumadas a se valer da concertagdo de interesses — vale dizer, nagdes que ndo se utilizam de
sistemas de negociagdo global, os quais incluem representantes de praticamente todos os setores da
sociedade — possam aproveitar os ensinamentos dos paises corporativistas. Logicamente um tal tipo de
negociagdo € mais dificil de ser realizado nos paises maiores, dado o normalmente maior numero de
atores e de interesses envolvidos. No entanto, em tais paises os acordos poderiam, por exemplo, se
limitar a um namero menor de aspectos a serem acordados do que nas negociagdes nos paises de
menores dimensdes.’

Deve estar claro, conseqiientemente, que sdo determinadas instituigdes que apdiam certos tipos
de politicas industriais — por exemplo, a de concertagdo de interesses. Mas que ndo sdo so, e talvez
nem principalmente, as instituicdes escritas (formais) que o fazem, como também certos costumes,
normas ndo escritas (além dos outros fatores sociais), os quais permitem que determinadas sociedades
estabelegam como principio basico, por exemplo, a inclusdo de todos, ou da maioria de seus habitantes

2 - - - — - 0
e/ou cidaddos, nos objetivos buscados por elas, enquanto em outras isso ndo ocorre."

® Algo semelhante se poderia pensar com relagéio ao transplante de certas politicas industriais para paises anglo-saxdes, até
mesmo sem depender de concertagdes. Nos dltimos anos, a crescente flexibilizagdo da lei anti-truste, nos EUA, com relagdo a acordos
das mais variadas modalidades (por exemplo, de P & D, fusdes, etc.), sobretudo nos setores de mais alta tecnologia, parece dar uma
mostra desse potencial progressivamente exercido de “transplante”, inclusive com adaptagSes e remodelagdes juridicas — ou seja,
institucionais — daquele pais as novas realidades da estrutura material e do periodo histérico.

1 Cf. Katzenstein (1984;1985) para variagBes entre os corporativismos praticados pelos diferentes paises, inclusive no que
tange & inclusdo ou ndo de estrangeiros (portanto, habitantes, mas muitas vezes ndo-cidadios) minimamente dentro dos objetivos de tais
concertagdes.
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Note-se também a imbricagdo destas instituicdes formais e informais com a ideologia

interesses que permeiam tal “decisio”,'’ tornando até mesmo dificil, ainda que possivel, a distingdo

, tal

Bl

¢ que elas podem ter que decidir grandes linhas para sua organizagdo social. E, em muitos caso

decis@o baseia-se tdo fortemente — sobretudo no caso dos paises que tiverem sido bem sucedido

ideologias, interesses, formas de articulagdo politica, etc., ja aprendidas por eles), que fo
organizagio virtuosas'> surgem quase como algo natural para tais cidaddos, tomados isoladame

em conjunto.

delas, especialmente se se percebe que esses novos elementos podem ser essenciais a transfo
. . s ; i 4
virtuosas (a0 menos do ponto de vista da concorréncia entre paises, dado que a competigdo

internacional também passa por aquela entre suas institui¢des)."

4.2. A Influéncia das Politicas Industriais sobre as Instituicdes

Por outro lado, muitas vezes € necessario ao Estado proporcionar uma nova estru

institucional & sociedade e a economia ou, ao menos, algumas modificagBes institucionais impo

! Isto porque as sociedades praticamente nunca, ou apenas muito raramente, decidem alguma mudanga mais radical, aperias
mantendo em andamento, inercialmente, 0 modo como, virtuosa ou viciosamente, organizam-se. |
2 Ou viciosas, no caso de sociedades que ndo consigam aprender com erros do passado e/ou com o exemplo de outra

de “esquecimento™ — a partir da “troca” do conhecimento utilizado pelo obtido de um novo aprendizado — cf David (19%} e
Lundvall (1992b).
¥ Lazonick (1992a). Este ponto sera ilustrado empiricamente no ltimo item deste capitulo. '
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instituigGes, em suas tentativas de implantar mudangas mais radicais, muitas vezes acompanhadas por
transformagdes institucionais.'* Vale dizer, também o Estado, sempre que procure ter uma participagdo
mais ativa sobre os destinos de um pais, particularmente sobre os de sua economia, necessita,
recorrentemente, promover modificagdes institucionais, ainda que minimas, a fim de tentar realizar seus
objetivos.'® Por exemplo, muitas vezes precisa criar novos mecanismos de coordenagdo entre os varios
agentes privados, publicos, ou mesmo entre ambos estes tipos de atores; gerar novos mecanismos de
protegdo a sociedade, as empresas nacionais, aos trabalhadores, etc. Na realidade,

““[o] estabelecimento de uma nova estrutura de coordenagio necessariamente requer o envolvimento do Estado, mesmo se o governo
propriamente no poder ndo o quer. Isto porque apenas o Estado tem o poder para legalizar (ou ao menos dar suporte implicito para)
os novos direitos de propriedade e as novas relagdes de poder (tanto no que concerne a sociedade como um todo quanto & empresa),
os quais fornecem uma realidade institucional & nova estrutura de coordenagdo. Em outras palavras, por meio da concesséo de uma
realidade institucional & estrutura de coordenagdo emergente, o Estado ird ajudar os agentes com racionalidade limitada a
estabelecerem rapidamente novas organizagdes, novas rotinas produtivas e novos contratos, os quais os habilitariam a lidar com o
‘novo mundo’ com uma carga informacional menor. Neste processo de construgdo institucional, o Estado ndo estd meramente
respondendo a mudangas, mas igualmente as dirigindo, ja que nio pode garantir direitos de propriedade (e outros) as pessoas, de
uma forma coerente, a ndo ser que tenha uma certa visdo do que ele considera como um futuro desejavel.... Neste sentido, o Estado

esta tanto respondendo a, guanto moldando, o curso das mudangas, assim como fana qualquer bom
empreendedor.”(Chang,1994b:300,énfases no original).

Em um rumo semelhante, ndo se deve também esquecer a capacidade de o Estado evitar Jock-ins
em processos instrumentalmente ndo eficientes, sejam estes referentes a uma institucionalizagdo
desfavoravel e prematura de uma determinada tecnologia, sejam eles pertinentes a concentragéo dos
arranjos institucionais ndo propriamente técnicos em certos tipos de “saida”.'® Por outro lado, o Estado,
ao delinear e estabelecer instituigdes, possibilita a redugdo de varios custos de transagdo, por exemplo,
ao permitir a diminuigdo dos custos de coordenag@o quando comparados a solugdes via mercado. Neste
caso, € passivel de contar com algum apoio as suas atividades, ao menos por parte daqueles que ndo se
encontrem em uma tal posicdo de dominancia que se mostrem contrarios a qualquer solugdo que ndo
“via mercado”, ou seja, a qualquer solugdo que respeite exatamente aquelas posi¢des de domindncia
(Chang,1994a:54; David,1993b;1994).

Por outro lado, dando alguma razdo aos agentes refratarios a qualquer intervengdo do Estado
nessa area, ¢ preciso reafirmar que o fato de o Estado assumir para si tais tarefas ndo significa,

' Como por exemplo, as que possibilitaram a emergéncia ¢ a difusdo répida e eficiente das ferrovias inglesas (privadas), no
século XIX, inclusive por outros paises que receberam grandes investimentos ingleses; a producdio fordista em massa, a produgdo
enxuta, etc. (Chang,1994b:300.; Chandler Jr.,1990; Landes,1969; Lazonick,1992a;1992b;1993; Womack et alii,1990). Note-se que, no
limite, conforme a definigdo apresentada no capitulo 3, qualquer modificagdo ou inovagdo em uma regra, lei, costume, etc., configura-se
em uma mudanca institucional. Contudo, neste ponto néio estou tratando de mudangas pequenas, mas somente das mais importantes,

15 Como afirma Chang (1994b:300): “Isto significa que [também] precisamos olhar para o papel do Estado como um construtor
de instituigdes.”

18 Nesta acepgdo, ¢ preciso ter sempre em mente, conforme tratado no capitulo anterior, os interesses contrérios de alguns
agentes — por exemplo, devido a interesses estabelecidos — a certas mudangas institucionais, ou a busca destes agentes por direcions-
las de acordo com tais interesses (David, 1985;1987,1993a;1994; Chang,1994b:300-1,n. 10).
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necessariamente, que ele esteja apto a sua realizagdo. Contudo, € certo que também exlfe'm
determinadas caracteristicas favoraveis que podem contribuir para seu sucesso, como o fato de o Estado

poder representar, como vimos, 0s interesses nacional e publico, os quais podem constituir aspectos

nucleares, em determinadas situagdes."”’

naqueles paises, em grande parte das relagdes entre Estado e setor privado, frutos igualmente de |t

institucionalidade estatal e privada precarias.'® Desta forma, a partir de uma argumentagio co

|
contetdo institucionalista implicito, sublinham a dificuldade de “importagao” de instituigdes por %‘m‘te

dos paises menos afortunados institucional e/ou burocraticamente, 0 que por si sO constituiria jum

empecilho intransponivel a realizagdo de politicas industriais eficientes, a despeito de seus resultados

potenciais positivos. Entretanto, conforme destaquei anteriormente, estes obstaculos ndo devemi ser

|
exagerados, pois a historia de todos paises foi marcada por emulagdes institucionais — desde a copia de
institui¢gdes europeias pelos americanos e japoneses, no século XIX, até imitacdes na diregdo opostl,: 1o
século XX, ou a emulagdo de instituigdes japonesas por muitos paises asiaticos, a partir do final dos
anos 50/inicio dos 60. E muitos destes casos — como o dos paises do leste asidtico — comegaram i¢om
uma institucionalidade algo precaria em termos de institui¢des voltadas para a industrializag@o| e o
desenvolvimento, pois estas eram praticamente inexistentes, tendo que ser, desta forma, criadas
internamente quase a partir do nada, tomando por modelo institui¢des ja existentes em outros paiI: E
importante mencionar também, portanto, esta rapida transformagéo institucional efetuada pelos PRIs do
sudeste asiatico (os primeiros “tigres”) — notoriamente por parte da Coréia do Sul e de Taiwan, mas
igualmente de Hong Kong e Singapura — com fins explicitos de politica industrial, a partir, em grande

medida, da emulagio das instituigdes e das politicas industriais japonesas, no final dos anos 60 e inicio

' Chang (1994a:71). Como ilustragdo a este ponto, pode-se recordar o ocorrido no Japdo quando da implantagso dos ¢2
recessivos, durante a crise enfrentada por algumas industrias, posteriormente 4 mudanga dos pregos relativos em conseqiién¢i
primeiro choque do petréleo: “No caso da indastria japonesa de fundi¢do de aluminio, uma razfo apresentada para ndo cortar
capacidade ao nivel ditado pelos pregos relativos correntes... foi a necessidade de manter uma indistria razoavelmente gran ipam
suportar uma capacidade de P & D, a qual é uma pré-condigao importante para reganhar competitividade internacional se a situacéo dos
custos melhorar no futuro.”(Chang,1994a:149,n. 27). Cf. também Torres F2 (1991).

'8 Chang (1994a:87). Todavia, como também ressalta aquele autor (id.:152,n. 50), estas caracteristicas sdo mais for
enfatizadas ou por autores britdnicos — os quais conferem destaque aos conflitos entre o Estado e o setor privado — ou amerx
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dos 70. A essa transformagd@o se seguiram, como € sobejamente conhecido, alguns dos casos mais bem

sucedidos de industrializagbes de paises atrasados. E posteriormente, a busca de desenvolvimento por
parte dos novos PRIs do sudeste asiatico — Indonésia, Malasia e Tailandia — conduziu-os, a partir dos
anos 80, a se espelhar nos resultados e nas instituigdes e politicas deste conjunto inicial de PRIs, para
igualmente tentar iniciar uma trajetéria virtuosa de transformagdo economica e industrial.”

Além do mais, em muitos casos os paises podem genuinamente criar instituigbes proprias, a
partir de idéias originais ou de certas caracteristicas institucionais prévias e determinados eventos
historicos. Destarte, o surgimento do emprego vitalicio no Japdo, pelo menos nas grandes empresas,
aconteceu apos uma série de greves e conflitos trabalhistas, naquele pais, no imediato pds-2* guerra, e
ndo devido a alguma tradi¢ao imemorial (Johnson,1982:14; Chang,1994a:87). O mesmo ocorreu com 0s
keiretsus ¢ o sistema de subcontratagdo de fornecedores, os quais, mesmo possuindo algumas
caracteristicas que ja estavam presentes desde antes da 2* guerra mundial, foram imensamente
impulsionados, ainda durante o transcorrer daquela guerra — desta forma, ainda na época dos zaibatsus
— pelos mergers forgados pelo Estado das pequenas e médias empresas com os grandes fabricantes de
maquinas e armamentos, a fim de aumentar a eficiéncia de todo o sistema produtivo japonés
(Johnson,1982:14). Algo semelhante se deu com a montagem do sistema meritocratico de recrutamento
de funcionarios para o Estado, no Japdo, realizado com relativa rapidez, ainda no século XIX. Tal
sistema “perverteu” algumas tradigbes — instituigdes, portanto — feudais, a0 mesmo tempo em que
emulou, com as devidas modificagGes, um grande numero de instituigdes européias e americanas, no
esforgo para manter o pais independente e modemiza-lo, de acordo com a vanguarda técnica e
institucional da época (Hobsbawm,1977:164-71,1994:201-2).

De modo similar, o pesado intervencionismo do Estado francés, no pos-2* guerra, é fruto de
mudangas nas classes dirigentes daquele pais e da derrota vexatoria para os alemdes naquela guerra
(Monnet,1976; Zysman,1983), e ndo de raizes intervencionistas extremamente profundas,
principalmente quando se considera que esse mesmo Estado era conhecido, antes da 2* guerra, pelo seu
liberalismo e anti-modernismo (Chang,1994a:87-8). E o “tradicional” e conhecido modelo de bem-estar
social sueco, fundado na concertagdo entre capital e trabalho, teve inicio a partir de transformagdes
realizadas em um periodo bastante curto, tendo por base um dos relacionamentos trabalhistas mais

conflituosos de toda a Europa, além de riscos fortissimos de emergéncia de um regime fascista,

0s quais, por sua vez, sublinham a importéncia de uma burocracia competente — tomando, portanto, interessante € inconscientemente,
seus problemas nacionais como pardmetros para tal tipo de asser¢do “geral”. Cf. também Zysman (1983), Hall (1986) e Norton (1986).
' Chang (1994a:cap. 4); Canuto & Ferreira Jr. (1989); Canuto (1991;1994), Cunha (1998); Coutinho (1999).
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sobretudo a partir dos elevadissimos indices de desemprego alcangados na década de 30

(Chang,1994a:88; Polanyi, 1944). '
Por outro lado, o fato de um pais aprender por meio da analise das institui¢des de outros paises e

da tentativa de emulag@o de suas caracteristicas favoraveis ndo significa, em absoluto, que queira copiar

com fidelidade total as instituigdes originais, ou mesmo que o pudesse fazer, se assim o d

conforme ja foi explanado (Orru ef alii,1991; Chang,1994a:88). Muitas vezes interessa a estes paises

preservar instituigdes que estejam funcionando a contento, buscando-se modificar apenas aquelas

que estejam apresentando alguma ineficiéncia. Por exemplo, para fins praticos, as politicas de
concertagdo de alguns dos menores e mais bem sucedidos paises europeus, ou mesm ‘i da
Alemanha, assemelham-se — no que concerne as questdes de garantia de emprego e,
conseqiientemente, de possibilidade de uma atitude positiva frente 4s mudangas tecnolégicas -+ ao

emprego vitalicio fornecido pelas maiores empresas japonesas aos seus funcionarios, apesar de|sua

estrutura institucional ser completamente diversa (Katzenstein,1984;1985). Como salientou Dore
(1986), ndo € preciso absorver a ética confuciana ou atingir niveis de nacionalismo comparavei$ ao
japonés, a fim de emular algumas das vantagens alcancadas pelo Japao, no pos-2* guerra, ainda que

aquelas ideologias possam parecer favoraveis a algumas pessoas. Assim,

“‘deveriamos nos perguntar se ndo existem outros meios pelos quais algumas das coisas que as instituigdes e tradi¢des japonésa
reahzmparaos_laponesﬁpodmﬂnserobndas outosmmpsmstxtuaorms,mmsoonsomtcswmamtrad:q&o[n S

mova;iorépidanasﬁrmasmamﬁann'eims,cseédiﬁcilalcam;&risto,dad&sasnossasmdit;besdecozﬂito,quaisf mas d
danocraciamdust?qloudepuﬁdpagiomsdedsaes,nolomldembdho,podaimnsubsﬁmiraaceiiaqﬁomqﬁiladahi qui

tempo conceber esquemas que dariam aos empregadores britdnicos o mesmo incentivo a investir em treinamento de seus empregado
doqueaexpectaﬂvadeeznpregopamandamte:mdéaosanpregadoreﬂaponms?Seoaspectocmcmldo sistema japonés|p

instituigdes financeiras poderiam ser consertadas para atingir o mesmo efeito, sem necessariamente modelar nos
bolsa de valores pela do Jap&o? Se o controle da inflagdo no Japdo depende crucialmente da lideranga de salarios
institucionalizada e de um acordo com relagdo a data de pagamento, o qual é simultineo em termos nacionais, ?sto
néo sugere a sabedoria de reexaminar as muitas sugestdes que tém sido feitas para introduzir o pagamenio
sincronizado na Gré-Bretanha?’”(Dore,1986:252, apud Chang,1994a:88-9). :

Isto demonstra, uma vez mais, que ao tentar imitar determinadas instituigdes ou uma certa
institucionalidade, um pais pode adapta-las a sua institucionalidade prévia, ou seja, as | suas
“particularidades nacionais”. No entanto, deve igualmente molda-las aos seus objetivos, os q na
maioria dos casos, n3o incluem a aceitagdo ou o desejo de transplante da institucionalidade comp um

todo ou, no caso de institui¢Ses isoladas, de todas as caracteristicas que as compdem.
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Tal fato ndo implica, contudo, que uma remodelagdo institucional sera sempre bem sucedida,

pois havera casos em que a introdug@o destas novas instituicdes ndo sera bem recebida, com uma falta
de apoio politico a sua “importagdo”, havendo outros ainda em que esta importagio so serd permitida
com um numero tdo grande e relevante de modificagGes para harmonizar as novas instituigdes as
antigas, que acarretardo um completo desvirtuamento das instituigdes “importadas”. E por conta disto
que ha casos em que as instituigdes nem ao menos sdo copiadas, permanecendo tudo apenas no terreno
das analises iniciais, ou apenas ocorre a emulagdo apos uma alteragdo bastante profunda nas suas
concepgdes originais.

Essa discussdo conduz necessariamente, € uma vez mais, aquela do “Estado ndo desenvolvido”,
termo utilizado algumas paginas acima. Destarte, ¢ importante compreender que o
subdesenvolvimento® ndo ocorre apenas com relagdo ao chamado setor produtivo, seja ele estatal ou
privado, de determinados paises ou regides, quando tomados como um todo. Pelo contrario: é
acompanhado, e também profundamente causado, por uma institucionalidade pouco adequada e
desenvolvida, nela incluida a institucionalidade do préprio Estado que “comanda” (ou deveria) o pais
sob sua dire¢do (North,1990).

Isto resulta, sem sombra de davidas, que qualquer projeto de desenvolvimento de um pais passa
pela montagem ou reformulagdo profundas da institucionalidade desse Estado — quando ela se mostra
manifestamente ineficiente — a fim de que ele possa efetivamente dirigir o desenvolvimento.*' Significa
também a necessidade de criar, ou ao menos direcionar, as instituigbes privadas, a fim de que estas
melhor se amoldem aos objetivos de desenvolvimento. E 6bvio que, para conseguir tal intento, e até
mesmo para vislumbrar ou discutir com o setor privado as instituigdes desejadas, € preciso um Estado
eficiente, formado por uma institucionalidade igualmente eficaz.

A partir destes pontos, surgem naturalmente as indagagdes: quais seriam as condigdes
necessarias e suficientes para que mudangas institucionais profundas e virtuosas sucedessem? Ao mesmo
tempo, quais decisdes de politica industrial, quer dizer, de desenvolvimento, poderiam proporcionar

mudangas em instituigdes julgadas importantes para o sucesso de tal politica?

2 Por qué a aversdo atual & utilizagdo deste termo ou sua substituigdo por eufemismos? Afinal, nem todos os paises ditos em
desenvolvimento encontram-se mesmo em desenvolvimento. Alguns deles inclusive tém retrocedido, em anos recentes.

2 Como se sabe, para além do discurso liberal, a institucionalidade estatal, nos paises desenvolvidos, é bastante evoluida —
certamente com variagdes de pais para pais, mas nunca a ponto de impedir que os governos nacionais possam efetivamente executar as
politicas piblicas almejadas. Se ndo o conseguem fazer é por causa de toda uma combinagdo de fatores (politica, interesses
estabelecidos, institucionalidade global caduca, etc.), mas nunca somente em decorréncia da institucionalidade estatal ou de sua
completa inadequagdo. Um dado que corrobora esta afirmacdio é a lenta, mas crescente, participagdo dos orgamentos estatais no PNB
destes paises, os quais vdo assim, esmerando-se na construgdo de seus Estados (OECD,1989,1992b)
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As respostas ja foram em grande parte dadas nos capitulos anteriores: necessita-se de todo um

conjunto de fatores que se reforcem mutuamente, a fim de que se ultrapasse um determinado

(uma massa critica, cujo valor jamais podera ser cientificamente estabelecido), a partir do qual a a Lc&o
se

podendo retornar ao status quo ante. Estas seriam as condigdes necessarias, € a0 mesmo tem|

de certas instituicdes e de certa institucionalidade adquire uma condigdo de inevitabilidade,

componentes das sociedades (Veblen,1899; Zysman,1983:cap. 6). Neste caso — e respond
segunda pergunta — ter-se-ia a possibilidade de modificagGes institucionais virtuosas.
Como apontei no capitulo terceiro, este conjunto de “fatores” que se reforgam e se

correlacionam, ainda que de forma incerta, implicam em uma infinita possibilidade de combinag¢Ges,

tornando ainda mais v3 qualquer tentativa de determinagdo exata de valores para as vari@

dependente — a execugdo ou ndo de politicas industriais de certo tipo.”> Além do mais, confo
discutido, como quantificar apoio politico, interesses, ideologia, instituigdes, etc.?
Powell (1991:199) corrobora esta afirmagéo, descrevendo com agudeza a necessidade de todo

Lbe

“A influéncia de pressdes externas pode ser parcial, inconsistente ou de curta duragdo. Por exemplo, agéncias do govcrnl [e]
apoudomsprovement:sdaswrpomgﬁesoudegmposwmmtﬁnospodemtqmﬂuénmpanemorajaraadoqﬁode A

um conjunto de interesses, apoios politicos, ideologias, para permitir o surgimento ou a permanén

certas instituigGes, ou mesmo de toda uma institucionalidade:

Ofmmﬂioabmqﬁ-hsmmedxdamqmmsqadoseupmmom Virios atores coletivos, como associagdes
pmﬁsmonms,asmacbesdem&uocoutmsfonlesdcmﬂuéncudcgmposdcrefmmpodanestarapmsad:mﬂgarlj '
;nudanqas.masnioasrequerer.Demodosimi]ar,ogovmopodelegislarommpoﬁtim...masdebcarnﬂo&cpeciﬁ :

destes casos, as préticas que aparentam ter suporte institucional irfo ter um poder desigual de permanéncia. Como conseqtiéncia,
politicas podem ser introduzidas, porém nfo reproduzidas, ou as praticas podem se assentar firmemente, por um curto periodo,
apenas para minguarem rapidamente quando sua fonte de sustentagdo normativa erode.”

Desta maneira, esse umbral ou massa critica pode ser proporcionado pela relevancia e prernka
| |
de

relativamente destacada de qualquer um destes “fatores” sociais, ou de uma mistura “correta” del

# Como em um grafico, conforme também discutido no capitulo 3, com, digamos, scisdimmsbes,umapmcadaurﬁdos
seguintes “fatores™ politicas industriais, instituigdes, ideologias, politica, interesses ¢ periodo histérico (conformado i:elas
condi¢bes materiais de um pais ou regido, em um dado momento, somadas &s circunstincias historicas intcmacialm?s,
determinando as possibilidades de desenvolvimento e as politicas factiveis para tal fim).
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acordo com certos requisitos para cada um dos fatores. Podemos pensar em tais termos a importancia

que assumem determinadas caracteristicas de alguns paises ou regides, conduzindo a processos de
industrializagdo, como por exemplo, a presenca de dirigentes e militares nacionalistas na Coréia do Sul
(Canuto,1991) — no que tal estrato dirigente implicou em uma combinagdo particular de interesses,
ideologia nacionalista e forga politica — montando a estrutura institucional apropriada a industrializagdo
acelerada daquele pais, em um momento propicio da economia internacional. Esse tipo de elite nacional
e sua ideologia, tiveram igualmente um papel importantissimo em outros paises, como no Brasil; porém,
neste Ultimo caso, a forga politica, ideologia, interesses ¢ hegemonia desta elite se mostraram mais
débeis, em seu conjunto, do que aqueles encontrados na Coréia do Sul, tornando muito mais fragil sua
posigao no interior do aparelho de Estado e da sociedade como um todo, e enfraquecendo o projeto
desse grupo perante os outros interesses da sociedade.”

Com isto, € at€ possivel tentar se fazer previsdes ex-ante quanto aos valores a ao “peso” efetivo
de cada um destes fatores ou do conjunto de fatores abarcado como uma totalidade, em determinadas
situagbes empiricas, mas com um grande risco de que estas previsdes possam Se mostrar ex-post
bastante afastadas da realidade. Isto porque € somente ex-post que se pode verificar a participagdo
“real” de cada um dos fatores julgados importantes para o desenvolvimento (institucional ou industrial)
de um pais, ¢ ainda assim nao de forma plenamente objetiva, dados os referidos problemas tanto de
analise “simples” como de quantificacio de fatores tio complexos, multideterminados € inter-
relacionados —os quais sdo tdo conhecidos pelos historiadores. E tal caracteristica que faz também
com que os cientistas sociais — 0s economistas entre eles — mais do que os cientistas de outras

areas, falhem tanto em suas previsdes, dado que os problemas a serem previstos e/ou explicados

ex-ante e/ou, ainda, explicados ex-post, sio frutos do relacionamento intrincado de inumeras
varidveis, muitas vezes ndo reproduziveis, ndo completamente independentes, e que se
correlacionam de maneira incerta.

Porém, ainda nos resta a busca por compreender quando estes processos de transformagio
institucional ocorrem historicamente. Nao se pretende dar uma resposta definitiva para uma
questdo tdo complexa, porém espera-se que todos os elementos apresentados e analisados até aqui
possam ajudar em tal tarefa. Assim, pode-se perceber que os multiplos fatores analisados,

sobretudo no capitulo corrente e no anterior, permitem um entendimento da grande quantidade e

B Estes aspectos do desenvolvimento brasileiro seréio investigados, com mais detalhes, no proximo capitulo.
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imensurabilidade das variaveis envolvidas, as quais, além disso, sdo dessemelhantes, quandl;o 'se

compara os varios paises.”*

Decerto, a partir do que foi tratado neste capitulo, torna-se manifesta a grande dificulda

até¢ mesmo a impossibilidade, de transformagdo institucional /ato sensu (ou seja, incluindo insti
formais e informais) por parte de uma politica industrial voluntarista, mas que esteja descolada de
razoavel (e inquantificavel!) dos outros “fatores”. Esta politica industrial voluntarista pode até

conseguir estabelecer instituicGes formais que, em tese, sustentariam efetivamente uma politica

desenvolvimento. Mas tais instituigdes podem ser bloqueadas (antes ou depois de sua

(North,1990; Powell,1991:199). Nio que seja impossivel efetuar transformagdes desse tipo.”® Po
dificil estabelecer o timing correto, a percep¢do das condigbes suficientes, etc., as quais pgssam
conduzir a um ciclo virtuoso de desenvolvimento econdmico e institucional. Deve-se ter em mente
também que um equivoco com relagdo a esta tentativa de reforma, mesmo no exemplo que se refere ao
timing correto, pode conduzir a estagnagdo ou mesmo a um retrocesso — a partir do incitamento e da
agregacdo de interesses contrarios antes dispersos — o que pode incentivar alguns ao imobilismd, por

receio e por pressdes contra tais reagdes potenciais indesejadas.

Nio se deve esquecer igualmente da importancia das possibilidades econdmicas e técnicas

rompimento do status quo, sem o que se pode incorrer no erro de analisar a possibilidade de mud:
de trajetoria institucional unicamente de um ponto de vista institucional, sem considerar o potenci
mudangas econdmicas e tecnoldgicas (em produgdo, processo, organizagdo da producdo, distribuigio,
marketing, etc.)”’ para a transformagio da institucionalidade vigente, e vice-versa.® E por isto q{iiae se

mostra t3o dificil estabelecer uma regra geral que determine, com pouca margem de erro, a possibilidade

de modificagdo das sociedades ou de o Estado dar o impulso inicial a mudangas holisticas na

como essas sociedades se organizam.

* E isto, como visto, até mesmo quando estes paises sdo relativamente proximos cultural e geograficamente, comlo, por

exemplo, a Dinamarca, Suécia e Alemanha (Johnson,1992:39).

¥ Isto é, neste caso, as novas instituigdes ndo conseguiriam estabelecer uma interligagdo minimamente satisfatéria [com o

restante da institucionalidade. Dificil, neste sentido, pode ser também a transformacdo das institui¢des informais por parte I uma
I

politica de desenvolvimento voluntarista, a qual perceba igualmente tal necessidade de mudanga.
* Muitas vezes, o proprio processo de desenvolvimento, com mudangas nas instituigdes formais, pode levar a modificagbes
também, e em um rumo adequado, da institucionalidade como um todo (inclusive das institui¢Ges informais) e dos outros “fatores™.
Mas em outros casos, como a América Latina ¢ plena de exemplos, isto ndo ocorre (North,1990).
*" Ou seja, inovagdes, no sentido de Schumpeter (1942). E isto mesmo que tais inovagBes sé o sejam no(s) pais)es) que
est4(do) tentando realizar o catch-up, caso ja estejam difundidas nos paises desenvolvidos.
% Veblen (1899); Johnson (1992).
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Ha, inclusive, a possibilidade de que o Estado esteja atento e aproveite certas “janelas de

oportunidade” (Perez,1985; Perez & Soete, 1988) tecnologicas (no sentido amplo dado acima),
econdmicas e/ou institucionais, a fim de dar inicio a tais transformagbes. Essas janelas raramente
proporcionam a possibilidade de mudangas radicais na trajetoria de uma sociedade (até mesmo porque,
quando surgem, n3o s3o aproveitadas), mas, em inumeros casos, a0 mMenos permitem pequenos desvios
virtuosos nas trajetorias iniciais, quando o Estado, atuando na vanguarda, ou a sociedade, de maneira
autdnoma, aproveitam-nas — e o Estado, entdo, ou acompanha a sociedade, ou passa a retaguarda.

Pode-se apontar, uma vez mais, que algumas daquelas oportunidades sdo constituidas por
situagdes que fogem a “normalidade”, as condigbes de “business” e de outras atividades sociais “as
usual” (como os interesses, ideologia, politica, etc.), retirando a sociedade de sua inércia habitual com
relagdo a todos estes aspectos (Hirschman,1995) e tornando-se, quase que naturalmente, inspiradoras e
propicias a transformagdes institucionais e dos demais componentes sociais (inclusive das “condi¢des
materiais”, ou seja, levando em conta a economia € as tecnologias). Conforme ja destacado
anteriormente, guerras, invasdes, revolugOes, transformagbes econOmicas radicais, etc., causam
distarbios t3o acentuados e conseqiiéncias tdo graves, a longo prazo, nas sociedades onde ocorrem,
que se torna praticamente impossivel qualquer retorno ao stafus quo ante, apdés seu fim.
Conseqiientemente, tal tipo de eventos pode conduzir a mudangas institucionais radicais, as quais
possibilitam a retomada dos objetivos de soberania e de desenvolvimento de um pais
(Abramovitz,1986). Caso contrario, nos exemplos nos quais isto nao acontece, o declinio e a
subserviéncia completa a outro(s) pais(es) parecem inevitaveis.

O argumento pode inclusive ser exemplificado pelo caso da mudanga periddica de hegemonia, a
partir da “corrida” entre as poténcias econdmicas, politicas e/ou imperiais européias, desde o século
XV,” as quais passam da Espanha (e, apenas em termos ultramarinos, de Portugal) para a Holanda
(a0 menos perturbando fortemente e hegemonia espanhola, para néo dizer a portuguesa), e depois
para um longo periodo de disputa entre Gra-Bretanha e Franga,” para, enfim, chegar a uma total
hegemonia britdnica, desde o final do séc. XVIII, com a chamada Revolugdo Industrial
(Landes, 1969).

¥ Ou seja, esta breve ilustragdo se compde inclusive de alguns exemplos anteriores ao capitalismo industrial.

% “As inovagdes técnicas, econbmicas e socio-politicas que estes Estados efetuaram [“os Estados maritimos da peninsula
italica, Aragéo, Portugal, Holanda e Gréa-Bretanha”], forgaram os Estados baseados na terra e mais ‘virados para dentro’, como o
Império Habsburgo, a Prissia e, em certa extensfo, até mesmo a Franga, a agir de acordo e imitar, a fim de que eles nio ficassem muito
para tras n[esta] competi¢do sem descanso.”(Findlay,1992:161).
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Poderia citar também o declinio de Impérios milenares do porte dos impérios chinés, persa e

otomano (Hobsbawm,1988:cap. 12;1994:66,205-6) ou, mais recentemente, a partir do final d
XIX, a ultrapassagem da Gré-Bretanha, como poténcia econdmica e/ou imperial, pela Alemat
EUA e, posteriormente, Franca, Italia e Japdo.>' Vejamos, entdo, para finalizar o capitulo e ¢omo

ilustragdo a varios destes aspectos, um pouco mais demoradamente o caso do Japdo, contrastando-

o com a histéria de outro império asiatico — ainda de maior magnitude, potencial e tradigdo — o

da China. |

4.3. Uma Breve Ilustracdo: A Comparacio entre as Reagdes do Japao e da China ao
Desafio Representado pelas Poténcias Ocidentais, a Partir do Século XIX |
Para ilustrar o argumento tedrico apresentado até aqui, procuro contrastar, neste capitulo, o

poténcias estrangeiras, a partir da ameaca dos americanos, sob o comando de Perry, em 1853-54
posteriormente do restante das poténcias ocidentais da época, sobretudo dos ingleses

(Hobsbawm, 1977:164)*> — com o completo fracasso do antigo império chinés de resistir as pressdes

’! Hobsbawm (1968); Mowery (1983;1992); Chandler Jr. (1990,1992b); Lazonick (1992a;1992b); Findlay (1992:158);
Dormnseifer & Kocka (1993), Hirschman (1995:64). Isto para ndo citar o papel da antiga URSS, como poténcia politica e n%j]itar
apés a 2° guerra, até seu desaparecimento, em 1991 (Hobsbawm,1994). Em sentido contrario, para casos de paises que
aproveitaram virtuosamente as janelas de oportunidade, parecem indiscutiveis os casos bem sucedidos dos vérios
asiaticos. Estes ultimos parecem também tornar claro que a tnica saida para um pais néo ¢ se tornar uma poténcia ou per
Pode-se 1gualmente pensar no objetivo, que talvez seja mais factivel para a maioria dos paises — ao menos para aquels
menor porte — de conseguir acompanhar, da menor distincia possivel, a evolugdo dos paises ou regides mais desenvolvi

% Esta reformulagdo das institui¢des japonesas ocorreu, novamente, como se sabe, ap6s a perda da 2* guerra mundi
Japdo, e de sua ocupagdo, pelos EUA, ou seja, em mais um momento em que o Japdo teve que alterar sua trajetor
desenvolvimento. Assim, a conjugagdo de interesses industriais fortes, com uma ideologia extremamente nacionalistd, uma
burocracia preparada, e certas instituicdes previamente existentes — as quais foram parcial ou completamente reformuladas —
além de determinados eventos histéricos, conduziu o pais a um grande salto em sua tentativa de alcangar os paises mais
adiantados do Ocidente (Johnson,1982; Torres F2,1983). |

# Na realidade, a supremacia militar do Ocidente se inicia com a expansdo ultramarina européia, ainda no sécul XVI
“Embora tanto “armas’ quanto ‘velas’ fossem conhecidas pelas poténcias do Oriente, foi a longa histéria de rivalidade naval no M
Norte e no Atlantico que desenvolveu o barco a vela como uma plataforma de armas flutuante, uma combinagdo das duas tecnologi;
quais os portugueses, holandeses e britinicos usaram para dominar o Oceanc Indico e o Pacifico Sul ”(Findlay,1992:159). A
parece que Cabral, ao chegar em Calcuta, em 1500, ainda na seqiiéncia da viagem do descobrimento do Brasil, mandou bomba
aquela cidade, em represalia a uma insurreigdo de mugulmanos ¢ hindus contra o estabelecimento de uma feitoria (Luna,1999 35). E
neste sentido, Findlay (1992:159-60) destaca também a importincia — ainda anteriormente 2 Revolugdo Industrial, quando o
econémico e militar dos varios paises era mais parelho — das técnicas militares inovadoras, para a supremacia politica
posteriormente, para a dominagéo econdmica de paises e regides atrasados. E isto ao contrério do que pensa a maioria dos economistas,
0s quais normalmente desconsideram o papel “da violéncia na esfera econdmica...”(id.:159). |
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Bretanha, no final do século XVIII, e a sua subseqiiente emulagdo por outros paises europeus e

pelos EUA e Japdo, nos séculos XIX e comego do XX.**

Assim, o caso chin€s, pelo menos até a Revolugéo Chinesa, pode ser apresentado como exemplo
do modo pelo qual um conjunto de fatores sociais e a falta de um projeto para conseguir uma relativa
autonomia frente a outros paises — que se modernizam e avan¢am tecnologicamente — pode levar uma
nagdo, ainda que de dimensdes colossais e, no caso chinés, constituindo a mais antiga entidade politica
do mundo (Hobsbawm, 1988:390), a um fracasso total em termos de desenvolvimento e independéncia,
conduzindo posteriormente a um verdadeiro caos e desastre sociais. Todos estes itens emergem, no caso
chinés, na forma de uma seqiiéncia de conturbagdes, revolugdes e contra-revolugdes sociais, as quais
conformaram as maiores revoltas camponesas de toda a historia da humanidade (Roberts,1976:765).
Vale dizer, sob qualquer ponto de vista ideologico que escolhamos — i.e., quer sejamos simpaticos ou
ndo & Revolugdo Chinesa que assume o poder em 1949 ou a determinados fatos posteriores a ela —
parece inegavel que aquela Revolugdo possibilitou a completa retomada do controle nacional pela China
(Roberts,1976:770-1,975; Hobsbawm, 1988:392).

No entanto, nem sempre foi assim. Durante a chamada rebelido Taiping (1850-64), cerca de 20
milhdes de chineses, ou cerca de 5% de sua populagédo de algo como 400 milhdes, morreram; mais do
que o dobro do total de mortos em toda a 1* guerra mundial ** E isto depois de uma epidemia de fome,
em 1849, que deve ter custado a vida a 14 milhGes de pessoas, seguida por uma nova epidemia, no final
da década de 1870, que matou entre 9 e 13 milhdes de chineses. Tais epidemias foram causadas, em
grande parte, pelo inicio da desintegragdo do pais e pela deficiéncia das reformas, inclusive no que tange
ao crucial setor agricola, auxiliadas por uma sucessio de desastres naturais.*

Com isto, no transcorrer de praticamente todo o séc. XIX e da primeira metade do XX, a China

correu fortes riscos de desaparecer como nag¢do independente, perdendo vastas areas para poténcias

* Esta subordinagdo so parece estar sendo revertida atualmente — quer dizer, nos (ltimos trinta anos — por uma politica
deliberada, ainda que ndo-6tima — alias, como poderia sé-lo e o que isto significaria? — das classes dirigentes chinesas, levando, ¢
claro, em considerag#io, suas particularidades institucionais, politicas, ideolégicas e, porque ndo dizer, os interesses especificos de um
pais com uma populagdo de 1,2 bilhSes de pessoas. Os resultados de todo este conjunto ainda sdo incertos, porém se aposta, com poucas
chances de erro, no surgimento de uma das poténcias econdmicas, militares e politicas do século XXI efou XXII (Medeiros,1999). Néo
¢ por outro motivo que, recentemente, o primeiro-ministro chinés, durante uma visita de um importante dirigente ocidental a seu pais,
disse que sempre que um estrangeiro visitar a China e sugerir politicas e mudangas, eles educadamente o ouvirdo, prestarfio atengéo nas
suas possiveis boas sugestdes, mas decidirio tudo por eles mesmos, de acordo com seus problemas, instituigdes, interesses e
conhecimentos.

3 Nesta filtima, morreram cerca de 8,5 milhdes de pessoas. Cf. “The Last Offensives and the Allies” Victory: Killed,
Wounded and Missing”, in Encyclopedia Britannica CD, Versdio 99 (doravante, EBCD).

% Hobsbawm (1977:145-50;1988:390-1);, Roberts (1976:765-6) e “Taiping Rebellion”, in EBCD. Como mostra Hobsbawm
(1988:391), “por motivos 6bvios, a xenofobia e o antimodernismo militantes constituiam o ponto critico dessas rebelides. Elas visavam
os estrangeiros, a cristandade e as maquinas, o que, embora proporcionasse uma parte da forga necessana 4 revolugiio chinesa, ndo
podia lhe oferecer nem programa, nem perspectiva.”
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estrangeiras.®’ Isto poderia ter posto fim, definitivamente, a talvez dois mil anos de império centrali

organizado e moderno (inclusive pelos padrdes ocidentais), pois recorde-se que ha dois mil an

quadros que conformavam o Estado chinés ja eram formados por intelectuais-burocratas que passavam

por grandes exames nacionais de selegado. !

Assim, mesmo um império deste porte correu o risco de desaparecer por completo, em 1910-1 P

Hobsbawm (1977:145-8), em uma longa citagdo, explica o principal novo fator interveniente: '
“O novo elemento draméatico na situagdo chinesa era a conquista ocidental, que havia derrotado o Império naprimeiraGuerm!
Opio (1839-42). O choque desta capitulagdo diante de uma modesta forga naval inglesa foi enorme, pois tinha revelado a fragili¢
do sistema imperial, ¢ mesmo setores da opinifio piblica fora das poucas éreas imediatamente afetadas devem ter tomade
consciéncia do fato. Conseqilentemente, houve um aumento marcante e imediato nas atividades das vanas for¢as de oposigéo.. A
administrag8o imperial hawvia instituido forcas de milicia contra os ingleses, desta forma ajudando a distribuir armas pela populs
civil. Sé6 faltava uma fagulha para produzir a explosfio.(...) O governo imperial recuperou-se, mas O pre¢o que pagou po
recuperagdo era pesado e viria provar-se fatal. Isso também ilustrava as complexidades do impacto do Ocidente.
Paradoxalmente, os dirigentes da China eram menos propensos a adotar inovagdes ocidentais do que os rebeldes plebeus, habi ’ 03
de longa data a viver num mundo ideolégico onde as idéias ndo-oficiais vinham de fontes estrangeiras (como o budismo). Para o8
intelectuais confucianos que governavam o Império, o que ndo fosse chinés era barbaro. Hammcmores:stéxmaﬂtemologn, que
obviamente fazia os barbaros invenciveis. Mesmo em 1867, o Grande Secretario Wo Jen alertou o trono de que o estabelecimento de
um colégio para ensinar astronomia e matematica iria ‘fazer do povo prosélito do estrangeirismo’ e resultaria “no colapso da retiddo
e na difusdo da imqiidade’; e a resisténcia & construgdo de estradas de ferro e coisas semelhantes permaneceu consideravel. Por
razdes 6bvias, um partido ‘modernizante’ desenvolveu-se, mas pode-se adivinhar que eles preferiniam manter a China maltezada
meramente acrescentando a capacidade de produzir armamentos ocidentais (suas tentativas para desenvolver tal produgéo na décad
de 1860 ndo foram, por esta razdio, muito bem sucedidas). A enfraquecida administragdo imperial via-se diante da escolha é l:rt
diferentes graus de concessdo ao Ocidente. Frente a uma revolugdo social de magnitude, sentia relutincia em mobilizar a endrm
forga da xenofobia popular chinesa contra os invasores. Realmente, a derrubada do governo de Taiping parecia ao Império de longe ¢
problema mais urgente, e para este objetivo a ajuda dos estrangeiros era, se ndo essencial, pelo menos desejavel, sua boa vontade,
entdo, indispensavel. Portanto, a China Impenal viu-se rapidamente na completa dependéncia de estrangeiros. Um triunvirato ar
franco-americano ja controlava a alfindega de Shangai desde 1854, mas depois da segunda Guerra do Opio (1856-58) e do saque
Pequim (1860), que terminou numa completa capitulagfo, um inglés foi indicado para ‘assistir’ a administraco de toda a receita da
alfindega chinesa (neste periodo, ndo apenas a Inglaterra, mas também Franga, Riussia e Estados Unidos receberam concessdes.
Virios portos foram abertos, mercadores estrangeiros receberam liberdade de movimento e imunidades diante da lei chinesa, h
liberdade de agdo para os missiondrios estrangeiros, mercado livre, incluindo navegacdo livre nas aguas fluviais, --v-'--
indenizagGes de guerra, etc.). Na pratica, Robert Hart, que foi Inspetor Geral da Alfandega Chinesa, de 1863 até 1909, craochceda
economia chinesa, e embora ele chegasse a inspirar confianga aos governos chineses e a identificar-se com o pais, na realidade o
arranjo implicava na inteira subordinagdo do governo imperial aos interesses dos ocidentais.(...) [O] Império chinés recuperou-s¢ da
crise de Taiping através de uma combinagdo de concessdes ao Ocidente, um retorno ao conservadorismo e uma eroséo fatal dé .seh
poder central.... Agindo desta forma, eles anteciparam o proximo colapso da China, numa colegdo de reglécs sob ‘senhorés da

guerra’ independentes. O grande e antigo Império da China iria, a partir de entéio, viver a custa dos outros.™

'."3-

_ﬁ__

37 Segundo Roberts (1976:768), no final do séc. XIX, o Primeiro Ministro briténico se refere a duas classe de nagdes, “Bs que
vivem e as que morrem”, ¢ ninguém tinha dividas que a China se encontrava no segundo grupo. Com isto, os diplomatas est u--u 0S
pmssegumadlnsﬁodaquelepms

*# «O Império caiu em 1911, devido a uma revolta (no sul e no centro)... Nenhum novo regime nacional estavel surg ja na
China por quase quarenta anos — até o triunfo do Partido Comunista, em 1949.”(Hobsbawm,1988:392). | :

* Cf. também Roberts (1976:762-5,843). Este, mostra que, no final do séc. XVIII, “o desafio ocidental, ou seja, barbaro, a
China, ainda ndo parecia colocar em xeque toda esta nagéo e suas instituigdes milenares. Isto seria feito, mais uma vez, também|comn o
auxilio do trabalho dos missionarios, minando parcialmente a tradigdo chinesa, sobretudo pela inoculagdo de um individualismo e
igualitarismo totalmente estranhos a ela. O trabalho missionério dos americanos teve, por exemplo, intensa participagdo indifeta na
rebeliio Taiping, pela formagfo protestante de linha americana, concedida ao seu lider.” Deste modo, os chineses ndo pogeriam
suspeitar o que lhes poderia acontecer quando, em 1793, Lord Macartney, representante de Jorge IIL requisitou a igualdade de relagbes
diplométicas e o livre comércio, pois para os chineses “a confianga de séculos estava intacta.(.. ]Qmsetr&séculosdeoomé:ci cmha
China tinham falhado em revelar quaisquer produtos manufaturados da Europa que os chineses quisessem, exceto os brinquedos e
relégios mecanicos, os quais eles consideravam divertidos.(...) Antes de 1800, o Ocidente podia oferecer & China pouco do g ueela
queria, exceto prata, mas nas trés décadas seguintes do séc. )CIXxstomsoudesﬂasmm,emgmndemecporqueos omergiantes
briténicos finalmente acharam uma mercadoria que os chineses queriam: 6pio. Expedigdes navais forgaram os chineses a abrir séu pais
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Portanto, os chineses s6 conseguiram debelar a rebelido Taiping as custas da liqiiidagdo do poder

administrativo central do Império, sobretudo por “permitirem” o estabelecimento de varios enclaves
territoriais estrangeiros e deixarem a administragdo da alfandega chinesa, a principal fonte de receita das
finangas imperiais, sob o controle dos mesmos estrangeiros. Adicionalmente, é possivel perceber
também a resisténcia inocua as idéias, a tecnologia e ao poder militar e econémico do Ocidente, assim
como — e talvez principalmente — a inaptiddo para efetuar as reformas institucionais, e mesmo

ideologicas, necessarias. Com isto, o

“enfraquecido império, dirigido pela imperatriz (vitiva do imperador) Tzu-hsi (1835-1908), mais temida dentro do império do que
fora dele, parecia fadado a desaparecer sob os ataques violentos e combinados do imperialismo. A Rissia avangou sobre a
Mandchiria, de onde seria expulsa por seus nvais japoneses, que separaram Taiwan e a Coréia, da China, apos uma guerra vitoriosa
em 1894-1895, e se preparavam para abocanhar maiores porgdes do territério. Enquanto isso, os britanicos alargaram sua colénia de
Hong-Kong e praticamente separaram o Tibete, que eles viam como uma dependéncia de seu império indiano; a Alemanha preparou
terreno para si no norte da China; os franceses exerceram alguma influéncia nas vizinhangas de seu império da Indochina (também
separado da China) e ampliaram suas posigdes no sul; até o fraco Portugal obteve a concessdo de Macau (1887). Se, por um lado, os
lobos estavam dispostos a formar um bloco contra a presa, como fizeram quando Gréd-Bretanha, Franga, Rissia, Italia, Alemanha,
EUA e Japdo se uniram para ocupar e saquear Pequim, em 1900, sob o pretexto de debelar a assim chamada Guerra dos Boxers, por
outro lado nfio conseguiram chegar a um acordo quanto a divisfio da imensa carcaga. Ainda mais pelo fato de uma das poténcias
imperiais mais recentes, os Estados Unidos, agora cada vez mais proeminente no Pacifico Ocidental — que ha muito era area de
mteresse dos EUA — 1nsistir na ‘abertura das portas’ da China, isto é, que tinham tanto direito de saquea-la quanto os primeiros
impenalistas.... [Os efeitos de tudo isto] foram tanto a preservagfio da independéncia nominal da China como a aniquilag#io final da
mais antiga entidade politica viva do mundo.”(Hobsbawm, 1988:389-90).*

Esta digressdo pelo caso chinés se deve ao desejo de mostrar a possibilidade de que uma nagéo,
mesmo de grande porte e com uma institucionalidade complexa e incrivelmente antiga como a chinesa,
pode ndo ser bem sucedida nas reformas institucionais (e outras) necessarias para seu desenvolvimento e
para um funcionamento interno minimamente harmonioso, capaz de enfrentar os desafios postos por
algumas nagOes estrangeiras pela evolugdo destas nagdes. Na realidade, este caso parece demonstrar
com clareza, conforme descrito teoricamente no capitulo anterior, como a tradigdo*' institucional,
politica e, porque ndo dizer, civilizadora chinesa, parece ter servido sobretudo como obstaculo as
reformas modernizadoras mais adequadas aquela nacdo. Estas ultimas demoraram algo como 130 anos

(desde a primeira Guerra do Opio, entre 1839 e 1842) para emergirem, quando, a partir da década de

as vendas (embora, inicialmente, sob certas restrigdes) desta droga, produzida na India, mas as guerras do Opio dos anos 1840 estavam
apenas registrando a concluséo de uma mudanga nas relagdes econdmicas da China com o Ocidente.(...) [O] governo da Rainha Vitéria
iniciou, assim, 2 Revolugdo Chinesa. Pode agora ser visto que os anos 1840 foram o comego de um periodo de sublevagdes, o qual
levou mais de um século para chegar ao seu término. A Revolugdo iria lentamente se revelar como um duplo repudio, tanto ao
estrangeiro como a muito do passado chinés.... Mais de um século depois das [primeiras] Guerras do Opio, a Revolugéo Chinesa
ﬁmhm&dspdmoummmﬂqmmhamdoaﬁmdaq&odandechmmrmxmuwdem Por esta época, igualmente
pareceria que os problemas da China tinham sido apenas uma parte de uma sublevag@o muito mais ampla, a Guerra dos Cem Anos da
Asia e do Ocidente, cujo ponto critico ocorreu no inicio do século XX.”(id:762-4). Cf. também o slogan inventado pelos japoneses, no
final do século XIX, “a Asia para os asiaticos”, procurando incentivar revoluges na China (id.:769,776). Para mais sobre a Guerra dos
Cem Anos entre a Asia e o Ocidente, id 836-49; e sobre as Guerras do Opio, ver “Opium Wars”, in EBCD.

® A Russia incorporou ainda, nesta época, a provincia sobre a qual construiu Vladivostok, enquanto a Gra-Bretanha tomou
Burma, em 1886 (Roberts,1976:767-8). Sobre a Guerra dos Boxers, ver Roberts (1976:769) e “Reform and Upheaval”, “Boxers
Rebellion” e “Hundred Days of Reform”, in EBCD.
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70, a China parece ter iniciado seu processo de cafch-up, com base em instituigdes e em uma

estrutura econdmica e politica bastante diversas daquelas do século XIX, em decorréncia|dos
eventos historicos pelos quais o pais passou.*

O fato de a China ter constituido uma civilizagdo a parte, fortemente auténoma (Landes,lﬁ,jGQ;

Findlay,1992), parece ter obstado grandemente a percepgdo dos chineses quanto ao que seria adeqrdo
emular dos “barbaros” estrangeiros, ao que se pode acrescentar os proprios interesses cristalizad

interior da sociedade chinesa (o temor da Rebelido Taiping, popular, do mesmo modo como sucede com
outros paises, conduzindo inclusive a uma fatal associagdo com os estrangeiros para combater fal
Rebelido), assim como as instituigdes excessivamente rigidas daquela sociedade e as ideologias qu zlls
acompanham. A este isolamento anterior se deve acrescentar o orgulho nacional e xenofobia fren e a

novidades vindas do exterior, quer dizer, ideologias cerimoniais claramente prejudiciais ao pais, [pelo

menos no sentido de ndo facilitar a percepgao com relagao a algumas possiveis vantagens das inov:

estrangeiras. A ndo ser por uns poucos burocratas mais esclarecidos, o restante da elite do pais ndo

notar o quanto e em que nivel as reformas institucionais eram necessarias para fazer frente ao d

China), ao contrario do que havia se passado com boa parte da elite japonesa, no caso do seu pr
pais, algumas décadas antes (Hobsbawm, 1977; Roberts, 1976:768-9,772,776). |

Por outro lado, € importante notar que mesmo um caso inicialmente mal sucedido, como 0 da
China, pode, ap6s uma série de dificuldades — incrivelmente magnificadas em um pais das |suas

dimensdes — retomar um processo de desenvolvimento,” o qual se deu, neste caso, a partir
reformas “capitalistas”, iniciadas por ela, na década de 1970. Vale dizer, ndo é impossivel que um pais,

ao iniciar uma época de declinio relativo, ou mesmo absoluto, possa reverter este pro¢esso

posteriormente, até mesmo adentrando um periodo de rapido desenvolvimento e aproveitamento de

“ A qual pode ser vista como um “lock-in".
2 Ou seja, para que ndo haja mal-entendidos, ndo se esta advogando, de maneira alguma, qualquer dos arg
llberals comumente apresentados para o desenvolvlmento recente e acelerado daqucla naq&o mas sim procurando dest acar

desafio, pois se trata, uma vez mais, de uma sociedade de 1,2 bilhdo de pessoas — a condigdes modernas e funcmn'
termos de tecnologia (inclusive de organizagdo da produgdo), volume de produgdo e consumo, incentivos, educagéio, saide
com grande controle nacional — Medeiros,1999). Neste sentido, a China imita, um século depois, o que foi feito de forma b¢ » .
bem suc;e%da pelo Japdo, a partir da chamada Revolugdo Meiji, em 1868 (Hobsbawm,1977:166). | ]

geogréficas e populacionais do pais, que conferem 4 China grande capacidade de negociagdo, que € exercida com grande g
a paises e/ou empresas estrangeiras. Tal capacidade ¢ ampliada pelo controle nacional sobre grande parte das decises rele /a
(Medeiros,1999), assim como ocorreu com o Japdo e com varios outros PRIs da Asia. Todavia, observe-se que alguns paises a
mio deste controle recentemente, como se deu nos casos da Taildndia, Coréia do Sul e Indonésia, entre outros. Estes pai
equivocadamente, deixaram de restringir boa parte dos fluxos financeiros de curto prazo que entravam e saiam de suas fronterre
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oportunidades (Perez,1985; Perez & Soete,1988). Ou, inversamente, que ap6s uma era de grande

progresso, as instituicdes de um pais se tomem por demais cristalizadas e ndo funcionais frente as
transformagdes que continuamente ocorrem nos paises concorrentes, obstando o acompanhamento das
inovagdes introduzidas e das vantagens adquiridas por estes ultimos, conduzindo, assim, tal pais a um
relativo declinio,* e/ou a sérios riscos para uma sobrevivéncia independente.

Compare-se o desenvolvimento chinés, visto ate aqui, com o descrito para o caso japonés:

“[O] Japéo estava mais disposto a imitar o Ocidente do que muitos outros paises nfo-europeus e [era] mais capaz também de fazé-lo.
A China era plenamente capaz de derrotar os ocidentais no préprio terreno deles, pelo menos na medida em que possuia o
conhecimento técnico, sofisticagdo intelectual, educagéo, experiéncia administrativa e a capacidade para o comércio requerida para a
tarefa. Mas a China era demasiadamente gigantesca, demasiado auto-suficiente, demasiado acostumada a se considerar o centro da
civilizac#o para que a incursdo de uma leva de perigosos e narigudos barbaros, por mais avangados tecnicamente que fossem, viesse
a sugerir imediatamente a liqtidaggo e o abandono de seus antigos meios.... [Porém,] o Japdo possuia ambas [vontade e capacidade].
A elite japonesa sabia que seu pais era um entre muitos que confrontavam os perigos da conquista ou sujeigdo, que j4 havia alias
sofrido no curso de sua longa histéria.... Ao mesmo tempo possuia a capacidade técnica e outras, além do pessoal necessério para
uma economia do século XIX. E o que talvez fosse mais importante, a elite japonesa possuia um aparato de Estado e uma estrutura
social capazes de controlar o movimento de uma sociedade inteira. Transformar o pais do alto sem arriscar resisténcia passiva,
desintegragfio ou revolugfio, é extremamente dificil. Os dirigentes japoneses estavam na posigdo historica excepcional de serem
capazes de mobilizar o mecanismo tradicional da obediéncia social para os propositos de uma repentina, radical, mas controlada
‘ocidentalizagdo’, sem maior resisténcia do que a de uma dissidéncia samurai espalhada e uma rebelido camponesa.
O problema de enfrentar 0 Ocidente havia preocupado os japoneses por algumas décadas — e a vitéria inglesa sobre a China, na
primeira Guerra do Opio (1839-42), demonstrou a capacidade e a possibilidade dos métodos do Ocidente. Se a propria China nio
podia lhes resistir, ndo estariam os ocidentais predestinados a vencer em todas as partes? A descoberta do ouro na Califérmnia, aquele
evento crucial na histéria do mundo... [naquele] periodo [1848-75], trouxe os Estados Unidos de forma definitiva ao Pacifico,
colocando o Japdo diretamente no centro das investidas ocidentais com vistas a “abrir” seus mercados, da mesma forma que as
Guerras do Opio haviam ‘aberto’ os da China. A resisténcia direta era inocua, como o demonstraram as fracas tentativas de
organiza-la. Meras concessdes e evasdes diplomaticas ndo eram senfio expedientes tempordrios. A necessidade de reforma, tanto
pela adogdo das técnicas relevantes do Ocidente como através de restauragdo (ou criagéo) de vontade de afirmacdo nacional, era
vigorosamente debatida pelos funcionérios superiores e mtelectuais. Mas o que veio a ser a ‘Restauragdo Meiji’, de 1868, isto €,
uma dréstica ‘revolugdio do alto’, foi o evidente fracasso do sistema militar feudal-burocratico dos Shoguns [‘casas feudais’] em
resolver a crise. Em 1853-54, os dirigentes do pais estavam divididos e em divida diante do que fazer. Pela primeira vez o governo
formalmente pediu a opinifo e o conselho dos daimye, ou lordes feudais, a maioria dos quais foi a favor da resisténcia ou
contemporizagdo. Desta forma, demonstravam sua inabilidade em agir de forma efetiva, e suas contra-medidas militares foram
ineficientes e custaram o bastante para drenar as finangas e confundir o sistema administrativo do pais. Enquanto a burocracia
revelava sua incompeténcia e as fragdes dos nobres desentendiam-se dentro do Shogunato, a segunda derrota da China, em mais uma
Guerra do Opio (1857-58), sublinhou a fraqueza do Japdo diante do Ocidente. Mas as novas concessdes aos estrangeiros e a
crescente desintegragio da estrutura politica doméstica produziu uma contra-reagdo entre jovens intelectuais samurais, que, em
1860-63, iniciaram, contra estrangeiros e lideres impopulares, uma destas levas de terror e assassinatos que pontuam a histéna
japonesa.... 0 Japdo precisava evitar cair viima dos estrangeiros e, dado o fracasso do Shogunato, era natural que a atengdo
conservadora se voltasse para a alternativa politica tradicional sobrevivente, o teoricamente todo-poderoso, mas praticamente
impotente, Trono Imperial. A reforma conservadora (ou revolugdo do alto) teria praticamente que tomar a forma de uma restauragéo
do poder imperial contra o Shogunato. A reagdo estrangeira ao terrorismo dos extremistas, como por exemplo, 0 bombardeamento de
Kagoshima pelos ingleses, apenas intensificou a crise doméstica e minou o ja desgastado regime. Em janeiro de 1868 (apos a morte
do velho imperador ¢ a indicagdo do novo Shogun), a restauragfio imperial foi finalmente proclamada, com a forga de algumas
poderosas prefeituras dissidentes, e estabelecida apés uma curta guerra civil. A ‘Restauragéo Meiji’ havia sido realizada.
Se isto tivesse sido apenas uma reagfio conservadora xeno6foba, teria sido comparativamente insignificante. As grandes forgas feudais
do oeste japonés, especialmente Satsuma e Choshu, cujas forgas derrubaram o velho sistema, tradicionalmente hostilizavam a Casa
de Tokugawa, que monopolizava o Shogunato. Nem seu poderio nem o tradicionalismo militante dos jovens extremistas eram um
em si, € os homens que entdo passaram a ter a sorte do Japdo nas mios, predominantemente jovens samurais (em média 30
anos, em 1868), ndo representavam as forgas sociais da revolug#o social, embora tivessem claramente chegado ao poder numa época
em que as tensdes econdmicas e sociais eram especialmente agudas e refletiam-se tanto em um nimero de levantes camponeses
localizados e nio muito marcadamente politicos, como também na ascensdo de ativistas camponeses e de classe média. Mas, entre

graves conseqfiéncias para as suas estruturas financeiras e econémicas como um todo. Cf. Vasconcelos & Strachman (1997), Aglietta
(1998); Eichengreen (1999), Stiglitz (2000).

“ Como também no caso da Gri-Bretanha. Cf Hobsbawm (1968), Zysman (1983), Hall (1986); Lazonick
(1992a;1992b;1993).
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1853 e 1868, o nicleo principal dos jovens samurais ativistas sobreviventes (muitos dos mais xentfobos morreram em uﬁ
terroristas) tinha reconhecido que seu objetivo, salvar o pais, pedia uma ocidentalizagdo sistematica. Muitos deles, em 1868, tinh:

conectado os estrangeiros, muitos haviam viajado ao exterior. Todos reconheciam que preservar imp]j:*va
transformar. ”(Hobsbawm,1977:165-7).

Note-se que a destituigdo de direitos e privilégios dos samurais, apos a Revolugdo Meiji e a

aboli¢do do feudalismo no Japao, foi tdo violenta (0s samurais somavam por esta época, ao final :Era
Tokugawa, 1603-1867, algo como 2 milhdes de pessoas), que até mesmo alguns samurais ligados aos
Satsuma e Choshu, dois dos principais clas conspiradores e responsaveis pelo fim da Era Toku
rebelaram-se contra o novo governo.* Porém foram derrotados, sobretudo porque o governo
dispunha de Forgas Armadas unificadas (desde 1873), devido as proprias reformas iniciadas a

inicio do periodo Meiji.

basear toda industrializagdo japonesa em empresas privadas, com a excegdo das industrias T‘hts’
a

comunicagdes estratégicas e de varias plantas-piloto em alguns setores importantes, as quais ti
finalidade de encorajar o setor privado.”’

Por exemplo, se seguirmos a biografia de Shimazu Nariakira (1809-58) — chefe desde 1851 do
cld (han) Satsuma, um dos mais importantes de todo o Japdo e o terceiro em extensio de terras -4-%— he
seu sucessor, Shimazu Hisamitsu (1817-87) e de Okubo Toshimichi (1830-78), um dos princ*i['péis
vassalos desse cld, pode-se compreender o espirito que guiou grande parte das transforma?ﬁées
japonesas, assim como a propria Restauragdo Meiji e o fim da Era Tokugawa. i

A casa Shimazu, que encabegava o cld Satsuma, manteve, desde o inicio do século XVI],i ulm
grande controle sobre as Ilhas Ryukyu e, a partir delas, tinham um especial interesse no comércio oalm 0
exterior, notadamente com a China. Isto manteve Nariakira, assim como outros nobres de seu cli, mais
familiarizados com questGes referentes as relagGes exteriores e aos desenvolvimentos que sucediam no

exterior do que a maioria dos componentes de outros clis. Como conseqiiéncia, durante seu breve

“ Cf também Roberts (1976:7724,777); e os artigos “Meiji”, “Meiji Restoration”, “Meiji Restoration: From Feqda.[ to
Modemn State”, “Meiji Restoration: The Fall of the Tokugawa”, “Tozama Daimyo”, ‘Dmmyo “Samurai”, “Shimazu F
“Shimazu Shigehide”, “Shimazu Nariakira”, “Shimazn Hisamitsu, Koshaku”, “Mori Fa.tmlv” “Ito Hirobumi, Koshaku , in EBC |

“Aﬁlumaemusnolenurebehﬁoocomemw'ﬂ dmmdoselsmesendohdemdaporSugoTakmom dos
lideres do golpe contra os Tokugawa, levado, ao que parece, por um excessivo e fatal voluntarismo. Ver “Saigo Takamori”, in E‘BCD
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periodo na chefia do cla Satsuma, Nariakira deu inicio a construgdo de altos-fornos para a produgio de

armamentos modernos, além da construgdo de docas, de um navio a vapor e de varias industrias ndo
militares. Concomitantemente, implementou uma série de reformas institucionais, passando, por
exemplo, a executar exercicios militares a maneira ocidental, como na cavalaria de seu proprio han, que
passou a treinar a maneira dos franceses;, no estabelecimento de uma marinha ao estilo ocidental: e na
promogdo de jovens (e ndo somente para fungdes militares) por motivos derivados eminentemente
de seus proprios méritos, sendo que muitos destes jovens, ndo provenientes da nobreza japonesa,
iriam liderar, alguns anos mais tarde, a Restauragao Meiji.

Nariakira tornou-se também um importante conselheiro para o governo Tokugawa, durante a
crise instaurada a partir da chegada do Comandante Perry, em 1853, ao Japdo. Foi um dos tnicos a
sugerir uma politica de moderagdo e de aceitagdo das demandas daquele Comandante, a fim de ganhar
tempo para reequipar as For¢as Armadas japonesas, o que também significava industrializar o pais. Ndo
se deve esquecer que o slogan da posterior Revolug@o Meiji era “enriquecer o pais, fortalecer as Forgas
Armadas”.

No entanto, o governo Tokugawa excedeu-se nas concessdes a Perry, e Nariakira passou, entdo,
a exigir, junto com outros importantes clas, que a sucessdo do Shogun, em 1858, indicasse como
sucessor um determinado membro dos Tokugawa, Yoshinobu, aceito por todos estes clas.*® Tal
exigéncia levou Nariakira a ser forgado a se retirar do governo e ao inicio de severas friccdes entre as
casas Shimazu e Tokugawa, as quais conduziriam, mais tarde, ao fim do Shogunato Tokugawa e a
restituigdao do poder simbolico ao Imperador. Portanto, a substituigdo de Nariakira por Hisamitsu, no cla
Satsuma, ndo resolveu os conflitos entre esses e os Tokugawa. Na realidade, todo o cla Satsuma, assim
como o cld Choshu, com freqiiéncia opunham-se aos Tokugawa, 0 que tornava bem menos importante
qual representante destas casas estava no comando.

Destarte, a corte de Shimazu Hisamitsu, mesmo estando poucos anos na lideranga do han
Satsuma, envolveu-se em um incidente, em setembro de 1862, com quatro britdnicos, 0s quais nao
teriam sido suficientemente respeitosos ao cruzar com Hisamitsu. O saldo deste conflito, de um britanico

morto e dois feridos, fez com que a Gra-Bretanha exigisse uma grande reparagao em dinheiro. Os

¥ Cf. “Goto Shojiro, Hakushaku”, “Yamagata Aritomo, Koshaku”, “Meiji Restoration: From Feudal to Modern State”, in
EBCD.

* Yoshinobu sé comegaria, efetivamente, a assumir o poder, 1862, principio como “guardifo do novo Shogun™.
Procurana, desde o inicio, efetuar reformas que harmonizassem o novo Shogun com as outras importantes casas feudais. No entanto,
sua mudanga de perspectiva ¢ contemporizagdo excessiva com 0s estrangeiros — na opinidio de alguns importantes clds — recusando-se
a cumprir um acordo para expulsa-los, em 25 de junho de 1863, levou uma das principais casas feudais, Choshu, a desafiar abertamente
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Tokugawa aceitaram pagar £ 100.000, mas Hisamitsu se recusou a pagar qualquer coisa. Apos o

do Shogunato Tokugawa. Contudo, uma disputa entre Hisamitsu e 0 Shogun Tokugawa Yoshinabu
encerrou esta participa¢do e a esperanga de um novo compromisso politico entre as duas cast',. Os
conflitos e a debilitagio do poder central pelas principais casas feudais prossegue, até que em|3 de
novembro de 1867, dois vassalos de Hisamitsu, Saigo Takamori (1827-77) e Okubo Toshimichi (1830-
78) lideraram o golpe de Estado contra o Shogunato, auxiliados por um representante do cld Choshu,
Kido Takayoshi.* '

Okubo Toshimichi, por sua vez, logo apds conseguir derrubar o antigo governo, faz urrf das

famosas viagens japonesas de reconhecimento e estudos ao Ocidente, retornando plenamente
convencido da necessidade de um rapido desenvolvimento econdmico para o pais.’’ Para est¢ fim,
idios

governamentais a empresas privadas, e a instalagdo de fabricas do Estado em atividades importantes.

advogava o estabelecimento de escolas técnicas, o formecimento de empréstimos e sub

Prescrevia a completa prioridade a tais reformas e desenvolvimento, opondo-se ferozmente
guerra prematura com a Coréia, desejada pelo seu ex-companheiro Saigo Takamori. Este deseja
guerra — ja demonstrando a tendéncia expansionista e imperial que seria uma constante do Japdo, desde
o final do século XIX — inclusive para satisfazer aos antigos samurais, privados de praticamente todos
os antigos direitos (entre eles o de monopdlio sobre a guerra), apds o estabelecimento do servigo militar

obrigatorio junto as Forgas Armadas do pais.

A posi¢do de Okubo, abragada também por expoentes como Iwakura Tomomi, prevaleceu até
1894, muito apds a morte de ambos, quando da guerra e da vitoria contra a China e contra as am mées

russas na Mandchuria. Estas lutas demonstraram claramente, inclusive ao Ocidente, que o Jap3o |havia

o governo central. Mesmo com o governo ndo tendo forgas suficientes para conter este desafio, Tokugawa Yoshinobu torna-se, emn 1366,
o tltimo Shogun da Era Tokugawa, até sua destitui¢do, em 8 de novembro de 1867. Cf. “Tokugawa Yoshinobu”, in EBCD. |

“ Na verdade, em 1866, Saigo Takamori havia negociado secretamente uma trégua entre estes dois importantissimos clés, e
uma alianga entre eles para derrubar os Tokugawa. Ver “Shimazu Family”, “Shimazu Shigehide”, “Shimazu Nariakira”, “Shimazu
Hisamitsu, Koshaku™, “Saigo Takamorn”, “Okubo Toshimichi”, “Kido Takayoshi”, “Tokugawa Yoshinobu”, in EBCD. '

* Ver, por exemplo, “Meiji Restoration: From Feudal to Modern State”, “Ito Hirobumi, Koshaku”, “Iwakura Tomomi”, in
EBCD.




189
sido bem sucedido no seu processo de cafch-up com o Ocidente — até entdo, 0 Unico pais a ter

conseguido tal intento.”

Todo este conjunto de dados mostra que a reagao virtuosa do Japao ao desafio ocidental passou
por reformulagdes em amplas areas: assim, no que se refere as instituicdes, houve a abolicdo do
feudalismo, das forgas armadas dos clas e do monopdlio dos samurais sobre as guerras; a constitui¢ao
de Forgas Armadas nacionais, de exercicios militares a maneira ocidental e de um regime politico
bicameral; a adogdo de uma Constituicdo baseada na sua congénere alemd; de reformas educacionais; de
uma religio baseada no culto ao imperador e em algumas linhas confucionistas; etc.”> No que tange as
mudangas politicas, estas se deram sobretudo na forma de representacdo dos interesses, agora
assegurados minimamente por uma Constitui¢do e por um Parlamento bicameral, com a redugdo drastica
dos poderes dos clas feudais. Ocorreu também a criagdo de uma ideologia nacional, baseada no culto ao
imperador e em reformulagdes de ideologias pretéritas, como o confucionismo € um nacionalismo
exacerbado. E, por fim, é importante destacar as radicais transformagdes na economia, com o incentivo
a criagdo de inumeras empresas e conglomerados privados (zaibatsus), o estabelecimento de
importantes empresas publicas (estas, como visto, nos setores de produgdo militar, comunicagdes
estratégicas e em algumas plantas-piloto); as mudangas nas leis que regulavam a propriedade da terra; a
adogdo de uma moeda nacional emitida exclusivamente pelo Estado; a instauragdo de um sistema
financeiro minimamente apto a viabilizar todos esses projetos, etc. Todo este conjunto de fatores
propiciou ao Japdo, em um periodo relativamente curto, modificar substancialmente sua sociedade e
torna-la apta a concorrer com os “barbaros” ocidentais, além de realizar conquistas na Asia. Como
vimos, a China demoraria praticamente um século para realizar reformas semelhantes em varias areas.

Passemos agora, entdo, a uma outra ilustracdo, o caso do Brasil, com énfase especial sobre a
década de 50.

51 Cf. “Saigo Takamori”, “Okubo Toshimichi”, “Iwakura Tomomi”, “Omura Masujiro”, in EBCD.
32 Cf. “Meiji Restoration: From Feudal to Modern State”, in EBCD.
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Capitulo 5

A Década de 50, no Brasil

nalisarei, agora, a década de 50, no Brasil, com especial énfase sobre o desenvolvimento

institucional do pais, tanto a fim de ilustrar mais detalhadamente os desenvolvimentos

teoricos realizados nos capitulos anteriores quanto de contribuir para o entendimento de
uma década tao importante para a evolug@o posterior do pais.

Afinal, foi nos anos 50 que o Brasil definiu crucialmente algumas opgdes para seu
desenvolvimento, como a liberalidade com relagao ao capital estrangeiro, o recurso as empresas estatais,
0 protecionismo e promog¢do a industria e a setores especificos privilegiados (no que alguns chamam de
politica industrial), etc., as quais seriam determinantes para as décadas posteriores. Ao mesmo tempo,
como procurarei demonstrar, o pais perdeu uma oportunidade sem igual para reverter algumas das
razbes mais fortes e antigas para o atraso frente as nagOes desenvolvidas, e também para evitar a
perpetuagdo e recrudescimento de problemas perenes do pais, os quais tém se intensificado na
atualidade. Ndao que o Brasil ndo tivesse atravessado outros periodos essenciais — verdadeiras
encruzilhadas — para seu desenvolvimento ulterior. Mas na década de 50 — no meu entender, e neste
ponto apodio-me em varios autores — provavelmente ocorreu a ultima possibilidade de um
desenvolvimento bastante independente e auténomo para o pais, com todas as implicagdes que isto
traria para as décadas seguintes.

Para realizar estes intentos, analiso principalmente os dois governos mais longos € atuantes neste
sentido, naquela década, quais sejam, o II governo Vargas (1951-54) e o governo Kubitschek (1956-
61). Ou seja, ndo vou discutir, a ndo ser perifericamente, as contribui¢des dos governos Café Filho
(agosto de 1954 a 8 de novembro de 1955), Carlos Luz (8 a 11 de novembro de 1955) e Nereu Ramos
(11 de novembro de 1955 a 31 de janeiro de 1956), o que parece sensato, dada a brevidade e o notorio
carater de transigdo e de crise politica aberta destas trés breves presidéncias. Vale dizer, com excegdo de

algumas medidas e politicas liberais e antinacionalistas decretadas durante o governo relativamente mais
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longo de Café Filho' — o qual, mesmo assim, se coloca em uma posi¢do de interinidade até a elei¢ao de

3 de outubro de 1955 e a posse do novo presidente, no final de janeiro do ano seguinte (Skidmore,1966)
— o nucleo da minha investigagdo sera o II governo Vargas e o governo Kubitschek.

Outro fator que apodia minha escolha pela década de 50, no Brasil, € que nesta, pela primeira vez,

houve uma opgdo deliberada e premeditada pelo desenvolvimento econémico e industrial, por p 'e do

espontanea, € com uma participagdo ndo tdo definida e importante dos empresarios industriais q

nos anos 50.°

5.1. O Pano de Fundo Internacional

O periodo que se segue a 2* guerra mundial, como se sabe, foi de grandes oportunidades para as

nac¢des em desenvolvimento, em decorréncia, entre outros fatores, da nova institucionalidade esboga

muito antes do final daquele conflito (Neumann, 1969). Assim, por exemplo, grande parte das prin¢ipais
instituigdes economicas que tiveram grande peso na determinagdo dos rumos da economia mundiall, no
pos-2* guerra, foram estabelecidas antes mesmo do seu término, na Conferéncia de Bretton i)olds
(1944), e esta nova institucionalidade economica abriu novas oportunidades de financiamento aos Lisjes
atrasados, resolvendo, desta maneira — ao menos parcialmente — um dos principais “gargalos” para os

seus desenvolvimentos e industrializa¢des (Tavares,1981).

! Suzigan (1975:442-3); Leopoldi (1984:caps. 7-8;1991;1992:91-2). Para uma posigéo contraria, cf. Bulhdes (1990:10 9:11) e
Campos (1994). Agradego estas tltimas indicagdes bibliograficas 4 Profa. Maria A. Leopoldi. Esta autora igualmente me fa
leitura de sua excelente tese de doutorado, recentemente traduzida e revista, e que se encontra no prelo para publicacéo, sob a for
dois diferentes livros. Porém, como esta nova versido de sua tese ndo foi ainda paginada, sempre que a utilizar, ainda que te ]
vou apenas indicar o capitulo do qual retiro a citagdo, mas sem poder indicar a pagina exata ao leitor. |

? Suzigan e Villela (1997:32) afirmam que, somente na segunda metade da década de 50, “[ujma agdo mais persiste
crescentemente articulada, deliberada e abrangente, objetivando & industrializagdo... alcangou um grau de coordenagéo (politica
agentes econdmicos, das instituigSes, instrumentos e politicas auxiliares), a qual se aproxima de uma politica industnial lato sensu.”™ No
entanto, Leopoldi (1984;1992) aponta com razio para o papel constante dos empresarios, j& desde o final do século XIX, na busta por
protegdo contra importacdes, papel que claramente se intensifica ao final da 22 guerra mundial. Contudo, esta participagio empresarial
vai conhecer o seu primeiro apogeu na década de 50, para depois atingir um novo apice durante o I PND (1974-79).
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A isto se pode agregar um segundo e um terceiro fatores impulsionadores de politicas de

desenvolvimento e de industrializagdo, ambos ideolégicos. O segundo foi o clima internacional de
grande otimismo pela vitoria das forgas antifascistas, na guerra (Hobsbawm,1994; Ambrose,1994), o
qual conduziu a uma falsa percepgio de igualdade no relacionamento entre as nagdes — sobretudo por
parte dos paises menos desenvolvidos, mais dados a este tipo de ilusdes — e de oportunidades ilimitadas
para o futuro delas (Teixeira,1983). E o terceiro foi a difusdo do keynesianismo (Hirschman,1995:cap.
14), ainda que em versdes bastante modificadas em relagdo as concepgdes originais de Keynes
(1936;1937a;1937b), ja que fruto da sintese precaria apresentada por Hicks (1937), e também dos
desenvolvimentos posteriores de Hansen (1953) e Samuelson (1945) (Possas,1987; Heller,1999). E
importante observar que aquele keynesianismo inicial era extremamente direcionado — e neste aspecto
sim, era bastante semelhante a Keynes — ao crescimento econdmico e a possibilidade de a politica
econdmica evitar permanentemente as crises economicas e taxas elevadas de desemprego.’ Tal
keynesianismo era, igualmente, um dos principais responsaveis pelo surgimento da economia do
desenvolvimento, “o estudo do crescimento econdmico nos paises pobres.”(Skidelsky,1996:130).

Um quarto e importantissimo fator a ser mencionado € que esta época marcou o principio da
“Guerra Fria”, levando a uma maior preocupagdo do polo capitalista com o desenvolvimento e o bem-
estar de suas populagdes, inclusive de suas areas atrasadas, a fim de se contrapor e resistir as influéncias
do pdlo comunista, sobretudo da extinta URSS (Hobsbawm,1994). Neste sentido, € importante
destacar, adicionalmente, um quinto fator profundamente interligado ao anterior: a emergéncia de varias
correntes de pensamento econdmico desenvolvimentistas,* as quais puderam ser difundidas, em grande
parte, em decorréncia daquele conjunto de fatores listados acima. E por conta, sobretudo, destes dois
aspectos, que os EUA, como se sabe, apoiaram o surgimento de varias institui¢des que serviram de base

para a chamada Pax Americana, como os organismos financeiros acordados em Bretton Woods, além

? Nas primeiras trés décadas do pds-2* guerra, tal objetivo foi considerado teoricamente factivel e desejavel, além de
empiricamente realizavel (Johnson,1971. Davidson,1992-93), ao contrério do que postula o atual pensamento hegemdmico (por
exemplo, Mishkin, 1999), desenvolvido, em boa medida, a partir da chamada contra-revolugdo monetanista (Davidson,1972b;1993;
Friedman,1970; Johnson,1971; Tobin,1974). Como descreve Skidelsky (1996:128-9): “Em esséncia, a revolugdo keynesiana foi
destruida por excesso de ambigdo — arrogincia poderia ser um termo melhor — impulsionada pela impaciéncia e apoiada em
pretensdes mdevidas a conhecimentos tedricos e praticos. A contra-revolugdo monetarista foi um apelo para mais modéstia e maior
confianca nas forgas do mercado.” E isto a despeito de que Keynes, embora “fosse superconfiante — trago herdado por seus seguidores
— era notavelmente modesto quanto ao que a politica podia conseguir numa sociedade livre, coisa que seus seguidores tendiam a
ignorar.”

* Como as baseadas em alguns organismos das NagBes Unidas direcionados para questdes de reconstrugio e/ou
desenvolvimento economicos de vastas regides, principalmente a Comissio Econémica para a Europa e a Comissio Econémica para a
Ameérica Latina e Caribe (CEPAL).
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do Plano Marshall — para a Europa e o Japdo® — e das instituigdes politicas e sociais ligadas as Nav;!iﬁes
Unidas. |

Em sexto lugar, estritamente no que diz respeito a Comissio Econdmica para a América Latina
e Caribe (CEPAL), deve-se sublinhar a pouca énfase dos escritos desta escola — principalmente nos
seus primordios — sobre a busca de competitividade internacional por parte dos produtores de um pais
que estivesse iniciando ou se aprofundando em seu processo de industrializagdo. Isto também teve uma

importante influéncia sobre a industrializago brasileira.® Assim, as implicagdes desta pouca énfase I:re
dos

a capacidade de concorrer internacionalmente com os produtos estrangeiros, seja nos mer
estrangeiros, seja nos mercados nacionais, foram e sdo muitas: 1) a aceitagdo de bens e servigos de| pior

qualidade por um prazo demasiadamente longo — no limite, infinito — por parte dos responsaveis pelas

politicas econdmicas e industriais, com a conseqiiente redugao do nivel de renda do pais (inclusive por

se obstar, desta forma, maiores possibilidades de exportagdo dos bens que estdo sendo substituidos), € a

penalizagdo dos demandantes diretos e indiretos destes bens e servigos, em conseqiiéncia dos LG_.IS
maiores custos e/ou da qualidade inferior destes bens e servigos;’ 2) problemas de Balango de
Pagamentos, como conseqiéncia da falta de competitividade, resultando em dificuldades para exportar,
sobretudo novas linhas de produtos ou bens de novos setores que estdo sendo introduzidos em um pais.
tém
acesso aos bens e servicos do exterior (Furtado,1994:41); 3) a perda de apoio politico pdra a

Isto conduz, a0 mesmo tempo, a uma tendéncia importadora por parte das empresas e pessoas queé

* Maier (1978);, Krasner (1978); Teixeira (1983); Vianna (1986:25-6).
¢ Segundo Fiori (1993:5-7,14), havia um quase consenso intervencionista, no mundo, nos anos 50 e 60, somente 2
pelo sempre presente liberalismo econdémico. Na América Latina, o projeto desenvolvimentista e intervencionista foi teor

asiaticos, entrcosanosﬁOcSG mspxradosemgxmdemedadapelogtandeﬂmﬁsodomoddo;apm&s(hon,ﬂ%é} Destaque-se
tambemqmasdﬂasdaCEPAL,aomm;smmsodoBml arnculavm-seemsecmdadasporgmposdeecon

também a influéncia dos escritos de um empresario e pensador importante, oomoRobexioS:monsm,sqasobteosmtosm: 1S
CEPAL, seja sobre o trabalho da Assessoria Paralela (Leopoldi,1984; Bielschowsky,1988). '
” Tomada esta qualidade em um sentido amplo, o qual inclui assisténcia técnica, prazo de entrega, etc. Como explicd Silvia
Possas (1996:158), “a abordagem excessivamente centrada nos setores a serem incentivados, deixava de lado a importancia destes
setores se tornarem competitivos no plano internacional, isto é, de atingirem, num prazo ndo muito longo, niveis de produtividade
qualidade compativeis com os praticados em outros paises. Caso contrario, a populagdo estaria pagando mais para ter menos € piore
produtos, 0 que s6 se pode justificar em situagBes muito especificas.” Destarte, “[d]urante décadas a busca da competitividade (fbi |

de postura e hoje se aceita em geral que uma politica industrial bem sucedida deve ser uma politica voltada para a competitividade |
também Moreira (1995) i
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industrializacdo ou o seu aprofundamento, pois esta passa a ser vista como prejudicial a certas camadas

da sociedade, em certos casos bastante amplas.® Tal processo pdde ser percebido, mais recentemente, no
Brasil, no caso da politica de informatica, a qual perdeu grande parte de seu apoio potencial pela
qualidade deficiente e pregos excessivos dos produtos fabricados, os quais foram frutos, em boa medida,
da preocupagdo excessivamente centrada na capacitagdo produtiva, com muito menor atengdo para a
obtengdo de capacidade tecnologica e, sobretudo, de competitividade (Tapia,1993; S.Possas,1996:159,
e n. 12; Moreira, 1995:9); e 4) a manutengdo de uma visdo anti-industrialista, antinacionalista e de
inferioridade de paises inteiros, ou mesmo de toda uma regido — como, por exemplo, toda a América
Latina — ao se notar que o processo de industrializagdo ndo foi plenamente bem sucedido
(Hirschman,1995). Ao mesmo tempo, perpetuou-se uma visdo internacionalista, de conservagdo de
privilégios’ e, porque ndo dizer, sem maiores compromissos com o(s) pais(es), das elites nacionais, com
tudo o que isto implica em termos de sustentagdo de um sistema de dominagd@o politica, econdmica e
social, e, portanto, cerimonial.'

Ha que se mencionar igualmente um sétimo fator: o pouco ou nenhum interesse dos EUA na
industrializagdo da América Latina, no pOs-2* guerra, por conta de consideragdes geopoliticas que
privilegiavam a concentragdo de seus financiamentos e de sua ajuda material e técnica a reconstrugdo
européia e japonesa, mais importantes para aquele pais (até mesmo em conflito com o quarto e quinto
aspectos, mencionados acima), o que era auxiliado pelo nsco reduzido dos paises da regido se
transferirem para o outro polo ideologico, o socialista/comunista. Conseqiientemente, a participa¢do dos
EUA restringia-se, no geral, a realizacao de estudos acerca dos problemas enfrentados por varios dos

paises da América Latina,'' os quais implicavam, todavia, em relativamente poucos financiamentos e

* Por exemplo, a perda do apoio dos produtores de bens de consumo e/ou dos fabricantes de produtos primérios s politicas
direcionadas 4 fabricag#o ou aumento do grau de nacionalizagdo tanto de bens de capital como de produtos intermediarios. Isto porque,
nos paises em desenvolvimento, as indistrias de bens de consumo e de produtos primérios séo, geralmente, as tnicas estabelecidas com
maior solidez, o que faz com que seus produtores ndo desejem trocar de fornecedores, ainda mais se os fornecedores nacionais
apresentarem qualidade deficiente e, em muitos casos, pregos maiores do que os estrangeiros. Além do mais, politicas de protegéo e
promogdo de novas indistrias podem perturbar as relagdes comerciais estabelecidas pelos fabricantes de produtos primarios (ou de
escassa elaboracdo) com seus mercados de exportagdo, ja que os produtores de bens de capital e/ou de produtos intermedianios
provenientes destes mercados podem tentar retaliar a perda de exportagbes de seus produtos, agora nacionalizados
(Hirschman,1995:64). Ver também, para uma andlise do caso especifico do Brasil, Cohn (1968:291).

? Por exemplo, em conseqtiéncia de apenas algumas pessoas ou camadas da sociedade terem acesso a produtos importados, ou
mesmo a produtos nacionais caros e de qualidade, vale dizer, pela ndo difusdo suficiente do consumo destes produtos pela populagdo.
No caso da produgdo nacional desses produtos, isto ocorre também pelo ndo alcance de escalas de fabricagdo compativeis com menores
custos e com maior qualidade, as quais facultem seu acesso generalizado a amplas camadas da populagéo.

' Ou seja, de reprodugio das desigualdades sociais, econémicas e das estruturas de poder destas sociedades, calcadas no
privilégio e na exclusdo. Cf também Furtado (1974:97-102:1976:29,96,1984:123,1994:41).

! Como explica Leopoldi (1992:82): “Os investimentos publicos norte-americanos centraram-se na reconstrugio da Europa
via Plano Marshall. Para a América Latina, o0 Governo Truman reservou o Act of International Development, uma medida aprovada pelo
Congresso norte-americano, em 1949, que destinava verbas para a formagdo de comissdes econémicas conjuntas (Estados Unidos e pais
participante). O objetivo dessas comissdes era organizar projetos de ajuda econémica e prover assisténcia técnica aos quadros do
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ajuda material, além de sugerirem, normalmente, a adogio de medidas ortodoxas, tais como politicas

. " L F 5 d . . i 1
fiscais e financeiras restritivas e a abertura dos paises ao comercio € imnvestimentos estrangeiros. 1 Esta

posi¢do dos EUA sé comegou a se modificar ligeiramente com o inicio das hostilidades na Coréia, em

1950, e mais intensamente a partir do sucesso da Revolugao Cubana, no inicio da década de 60, g "an;do

Kennedy langou a Alianga para o Progresso, para os paises da América Latina — reconhecidamente

baseada na Operagio Pan-Americana, proposta por Kubitschek. "

E, por fim, em oitavo posto, ¢ preciso lembrar que os interesses privados estadunidenses na
industrializagdo dos paises da América Latina — notadamente do Brasil — sofreram uma importante
mudang¢a com o encerramento da reconstrugdo propriamente dita dos paises europeus € a conse&ieﬁte

recuperagio de suas capacidades competitivas, em meados da década de 50. Esta recuperag¢do

possibilitou, como se sabe, a primeira grande onda de transnacionalizagio das empresas européias, no
pos-2* guerra, largamente aproveitada por Juscelino. Este inclusive atraiu empresas norte-americanas
que ndo haviam atendido inicialmente a seus apelos para que investissem no Brasil, mas que depois ndo
quiseram se ver prejudicadas em suas capacidades competitivas neste pais e também em outros que se
industrializavam.'* No entanto, deve-se atentar para dois aspectos adicionais no que diz reii)éfito
especificamente ao governo Kubitschek: primeiro, a importancia dos incentivos dados aos investi entos
e empréstimos estrangeiros, via facilidades e subsidios implicitos na taxa cambial — por exemplo,
presentes notadamente na famosa Instru¢io 113, da Superintendéncia da Moeda e do Crédito
(SUMOC). Estes subsidios representaram algo como 70%, em média, das importagGes de maq uinas,

veiculos e equipamentos, no periodo 1956-60, no Brasil, ou cerca de um quarto das importacdes tofais

Estado.” Abreu (1992:102) acrescenta: “Os norte-americanos, de fato, demonstravam-se bastante menos generosos em relagdo ag Brasil
do que havia sido o caso nos anos iniciais de guerra, quando os seus objetivos politicos e econémicos na America do Sul ainda ndo
haviam sido alcangados. Sua politica em relagdo ac Brasil € bem resumida pela adverténcia aos ingleses de que as relag
americanas com o Brasil deveriam ser vistas ‘no mesmo plano das relagdes britanicas com o Egito ou a Africa do Sul.’” Ver
para a posi¢do dos EUA com relagdo a América Latina, durante a Guerra, e para o surgimento da Comissde Mista B
(CMBEU), além de seus resultados e analises principais, Malan et alii (1977:32-6,60-86,130-2). |

12 Leopoldi (1984). Estas sugestdes, sobretudo no caso das politicas fiscais e financeiras ortodoxas, ndo eram reft das no
caso dos paises auxiliados pelo Plano Marshall, devido ao medo dos EUA de bloquear o desenvolvimento destes paises e fayorecer,

possibilitou dar continuidade ao seu Programa de Metas, realizando praticamente todos os objetivos daquele Programa (Lessa
Skidmore,1966:223-5). Cf. ainda Almeida (1986:esp. 138), para a tentativa de bloqueio, por parte dos EUA, das po
intervencionistas do II governo Vargas.

13 Skidmore (1966:214-5,458 n. 23,24), Malan (1977:128), Vianna (1986:25-6).

e equipamentos destinados a impulsionar a industrializago brasileira, na segunda metade dos anos 50, podem e devem ser vistos|
em boa parte, associados & competi¢do entre industrias européias e norte-americanas por posigdes de mercado. E sin 0, por
exemplo, que, no caso da industria automobilistica, tenham side firmas européias as primeiras a apostar firme no mercado brasiléiro,
logo seguidas por empresas norte-americanas. A politica de atragdo de capitais privados estrangeiros para o Brasil, pprtanto,
dificilmente teria tido o ‘sucesso’ que teve no periodo Kubitschek ndo fora a alteracdo que estava em curso na alocagéo internacional do
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do pais."” E, em segundo lugar, que em fins de 1956 o Brasil se constituia no terceiro receptor de

capitais de risco norte-americanos, ultrapassado somente pelo Canada e Gra-Bretanha, e muito a frente
dos dois outros grandes paises da América Latina, Argentina e México.'®

Esses oito fatores propiciaram aos paises “subdesenvolvidos” uma evolugdo um pouco menos
dependente dos paises centrais, sobretudo daquele que constituia o nucleo do pélo capitalista, os EUA,
cuja influéncia sobre o Brasil e a América Latina era ampliada por consideragdes geopoliticas. Tal
evolug@do com um maior grau de autonomia frente a estes paises capitalistas centrais, € mesmo ao
principal pais do bloco comunista, a URSS, se mostrou mais viavel até o inicio propriamente dito dos
conflitos bélicos periféricos entre paises que representavam estes dois polos ideologicos (por vezes com
a participagdo direta das poténcias que constituiam seus nticleos — Hobsbawm, 1994). Assim, tivemos a
Guerra da Coréia, em principios da década de 50; problemas semelhantes, no Vietna, a partir do inicio
dos anos 60; além da crise entre EUA (por um lado), e URSS e Cuba (pelo outro), também no inicio
dos anos 60, para nio mencionar iniimeros conflitos menores, sobretudo na Africa. A partir de entdo, a
influéncia ideologica e geopolitica dos EUA sobre a América Latina recrudesceu, quer devido a
necessidade de aquele pais se opor aos maiores riscos representados pela crescente presenga da URSS
na regido (Benevides,1986:152), quer como resultado do alinhamento, por vezes automatico, de boa
parte das elites civis € governamentais latino-americanas com aquela poténcia da América do Norte,
especialmente em decorréncia do papel desta altima como principal antagonista do comunismo no

7
mundo.

5.2. Uma Breve Descricio da Década de 50, no Brasil, e dos seus Antecedentes
Historicos
Estes aspectos se conjugaram, no caso brasileiro, com as questdes que emergiram a partir do
crescimento dos movimentos populares, ja de antes da década de 50 e da crise econdmico-politica que

se iniciou logo apés o final do periodo 1956-61, de intenso desenvolvimento (Lessa,1964;
Furtado,1985a;1985b). Estes anos, que corresponderam aos do governo Kubitschek, foram, sem duvida,

investimento direto, acelerada, a partir de 1957, pelo surgimento da Comunidade Econémica Européia.” Ver também Tavares
(1975:112); Mello (1982:119); Singer (1984:225), Draibe (1985) e Guimardes (1980:131-8).

'S Esta liberalidade quanto aos investimentos estrangeiros fazia do pais, ja antes do governo Kubitschek, um dos que
apresentavam menores restri¢des aos capitais estrangeiros, como demonstra a prépria Instrugdo 113, decretada pelo governo Café Filho.

' Malan (1984:82-4). O “investimento direto norte-americano no Brasil, em 31-12-1956, era da ordem de US$ 1.200 milhdes,
dos quais 700 milhfes na indistria manufaturemra, quase o dobro do México (364 milhdes) e quase o triplo da Argentina (265
milhdes) "(id.:83).

'" Neste sentido, para o alinhamento automético (ou quase) de boa parcela da elite brasileira, durante a década de 50, com os
EUA, ver Malan et alii (1977:409).
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o primeiro periodo de desenvolvimento industrial concentrado realizado planejadamente, no Brasil
(Draibe, 1985:182), sendo somente equiparados, neste sentido, na historia brasileira, pela seqiiéncia e
finalizagdo da implantagdo de uma matriz industrial completa, entre 1974 e 1979, com o II |Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND), alids o tltimo Plano Industrial integrado da América Latina.'®

Mas vejamos, primeiramente, alguns de seus antecedentes.

3.2.1. Antecedentes Histéricos dos Grandes Projetos de Industrializagao no Brasil

Os primeiros esforgos sistematicos de politica industrial, no Brasil, datam da década de|30, a

despeito de algumas tentativas esparsas, assistematicas e, por vezes, inconsistentes — no se
proteger a incipiente industria nacional e desenvolver certos setores industriais'® — terem surgid

mesmo antes, sobretudo no periodo entre a 1* guerra mundial e o final da década de 1920:

de ferro, alcalls ). enquanto nos anos 50 outras indistrias foram igualmente incluidas: quimica pesada, eqmpamentos
elétricos pesados, material de transporte e construgdo naval. Contudo, foi somente com o Plano de Metas que estas ind
comegaram a ser formalmente alvos de politicas setoriais implementadas pelos grupos executivos. Subseqiientemente, app:
periodo de abandono dos objetivos setoriais, nos anos 70 foram novamente estabelecidas metas setoriais, especialmente d _
PND, o qual amplificou o espectro de setores, a fim de incluir outras industrias produtoras de insumos bésicos (petroquimica, et

informética) ”(Suzigan & Villela,1997:35).°

Portanto, os primeiros ensaios de industrializagdo deliberada e de montagem d
institucionalidade minimamente adequada & consecucdo desses objetivos surgem entre o final dos anos
30 e o inicio dos 40, durante o Estado Novo, a fim de enfrentar a barreira que a escassez de divisas
recorrentemente impunha as importagdes e ao desenvolvimento econdmico brasileiros — assim |¢omo
sempre ocorre em paises que ndo atingem um grau adequado de desenvolvimento, compativel coL‘n seu
porte e suas necessidades.”’ Elas sobrevém em poucas, mas importantissimas acdes planejadas por
Vargas: um projeto de uma fabrica de avides e de motores de avido (que ficaria, como se sabe, apenas

como algo a ser implementado em um periodo bastante posterior), € que passou, contudo, a constituir

¥ Lessa (1978); Tadini (1985), Suzigan & Villela (1997:cap. 2). Fiori (1993:14) afirma que “é indiscutivel que na $
metade da década de 70 o governo Geisel, navegando contra uma maré ideolégica e econdmica desfavoravel, foi o fltim
desenvolvimentistas latino-americanos e, certamente, o mais acabado realizador da proposta industrializante da CEPAL do
anos 40.”

"* Leopoldi (1984). Normalmente, a protegdo é a primeira medida de politica industrial adotada — em muitos
deliberadamente, seguindo apenas algumas medidas ad hoc — quando os paises se industrializam.

*° Cf também Leopoldi (1984;1991;1992;1993).

! Monteiro & Cunha (1974), Lessa & Fiori (1984:593). Neste sentido, os projetos de industrializagsio japoneses, antériores e
posteriores & 2* guerra mundial, foram elaborados exatamente com esta finalidade de livrar aquele pais das freqiientes 1
representadas por um Balango de Pagamentos com cronica tendéncia deficitaria e das limitagdes que tais condicionantes .
para o desenvolvimento do Japdo (Johnson,1982). O mesmo tipo de raciocinio esteve por tras das constantes preocu icom o
desenvolvimento de varios paises pequenos da Europa (Katzenstein,1984;1985) e mesmo de inameras contribuigdes tedricas, ¢om
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uma fabrica de motores de caminhdo, a Fabrica Nacional de Motores; a produgdo de insumos basicos,

como papel e celulose e alcalis (Draibe, 1985:209-10); a criagdo do Conselho Nacional do Petroleo, em
1938;” e, sobretudo, a Cia. Siderirgica Nacional (CSN), em 1941, e, com menor importancia, a Cia.
Vale do Rio Doce (CVRD), em 1942 (Sola,1968:274-7; Cohn,1968:299; Singer, 1984:224).

Porém, o aspecto ao qual se quer dar maior destaque € que todos estes grandes projetos
substitutivos de importagdes foram fruto da ag@o determinada do Estado, e ndo apenas com este agente
atuando reflexamente a partir de pressdes do setor privado. Destarte, ja naquela época, o Estado
constituia-se no principal ator com poder e interesse suficientes para um projeto de industrializagao
nacional de maior envergadura, no que era secundado por alguns grupos de empresarios organizados
junto as FederagGes dos principais estados industriais do pais (Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais,
e Rio Grande do Sul).” Portanto, é certo que os interesses € poder politicos dos industriais ja existiam,
nesta época, mas ndo eram fortes o bastante para se imporem as outras camadas importantes da
sociedade — principalmente quando comparados aos interesses e poder dos setores importadores e
exportadores, € considerando o porte da tarefa de industrializagdo que deveria ser realizada
(Fausto,1968:230-3; Suzigan,1975:433-447). A dominagdo deste ultimos interesses, como € sabido,
decorria da participagdo dos setores ligados as exportagoes — nesta época, sobretudo do café — na
economia brasileira, em termos de produto, renda, emprego e, ainda de maneira mais importante, na
geragdo das escassas divisas, fundamentais para realizar as td0 necessarias importagdes e saldar os
pesados compromissos repetidamente incorridos com os credores internacionais (Sola,1968:263;
Cohn, 1968:290-3).

Isto torna claro que um projeto de industrializagdo, no Brasil, tinha que romper com este circulo
vicioso — de dependéncia com relagd@o a uns poucos produtos de exportagdo para a geragao de divisas e
renda — e, a0 mesmo tempo, expandir a capacidade de importagdo do pais, retirando, por outro lado,
poder dos importadores, 0os quais ndo desejavam a concorréncia de produtos nacionais aos bens

importados. Tal oposigdo destes comerciantes era somente atenuada nos anos de maiores dificuldades

da CEPAL (cf. Rodriguez,1981; Fiori,1993) e, mais recentemente, de autores neo-schumpeterianos (Dosi & Soete,1988; Dosi er
alii,1990; Soete,1991).

# 0 qual passaria a controlar, posteriormente, o refino e a distribuido daquele insumo e, em uma fase ulterior — via criagéo
de uma empresa estatal — a propria extragio de petrdleo no pais.

 Sola (1968:263), Leopoldi (1984). No entanto, mais & frente, detalharemos a hipétese de que, ainda que o Estado tivesse
que ser o elaborador dos grandes projetos nacionais, ndo necessariamente teria que neles atuar como empresario, pedendo e devendo ter
requisitado o suporte do relativamente fraco capital privado nacional (e também, por sua vez, apoiando-o mais decididamente), a fim de
realizar estes projetos (até mesmo constituindo este capital mclonal ou seja, ;naucmenlc gcmndo cmplms pnvadas nacionais
relativamente fortes). Mas note-se que nosso argumento ¢ fundan ) i S,
baseado em discussdes sobre a presumida, mas insuficientemente provad.a, superior eﬁc:éncu do setor pnvado qu.a.ndo compa:ado ao




200
do Brasil com relagdo ao seu Balango de Pagamentos, ou quando o pais enfrentava obstaculos matgriais
a essas importagdes — como no transcorrer das duas guerras mundiais — para novamente aparecer com
toda forga apés o fim destes obstaculos, a partir, por exemplo, de um fator ideologico: o enaltecim%ento
dos beneficios do livre-comércio.* ‘
E importante mencionar também os obstaculos representados pelos grandes exportadores,
intimamente relacionados com as principais casas bancarias internacionais. Estes grupos financeiros
conseguiam importantes rendimentos tanto por meio do seu controle sobre as exportagdes quanto dos
empréstimos que faziam aos produtores e ao pais.”’ E mantinham, desta forma, sempre restrito o agesso
do pais a uma maior quantidade de divisas, inclusive aquelas geradas pelas suas proprias exporta@ﬁfxs,_f ja
que estas eram em parte utilizadas para pagar compromissos referentes a dividas contraidas em per dos
anteriores (Cohn,1968:290-1; Mello,1982:105-9). 1
Considerando-se todos estes pontos, torna-se mais facil compreender porque ndo havia

interesses suficientes capazes de elaborar, quanto mais de conduzir, um programa de industrializagdo

nacional, enquanto os produtores de café e, em menor nivel, os importadores de produtos estrangeiros,

concentrassem de maneira praticamente absoluta o poder no pais (Suzigan,1975:433) — o que, no
periodo Republicano, representa a época conhecida como Republica Velha (1889-1930). hs
reivindicagdes dos relativamente pouco importantes representantes da industria se concentravam, ém

regra, na demanda por medidas protecionistas e por taxas de cimbio favoraveis a indistria nadional
(Leopoldi, 1984) — de relevancia bastante limitada, a ndo ser para os interesses particulares por elas
assistidos, sobretudo quando comparadas a uma proposta de industrializagdo do pais, pratic L3
ausente dos horizontes restritos destes representantes.

E estes representantes, por sua vez, excluindo-se as conhecidas exceg¢des, ndo ti
consciéncia de seus interesses globais e do potencial industrial e econdmico do pais, nem sequer

em duvida eles mesmos a predomindncia dos interesses agrario-exportadores (e dos outros

industrializagdo do pais, ainda nos anos 30 (Dain,1986:283-5).

* Fausto (1968:231); Sola (1968:281), Cohn (1968:293,303-6); Suzigan (1975:433-447), Draibe (1985:265-71), Bielscho
(1988). A controvérsia entre industrialistas e livre-cambistas existiu no Brasil, no minimo, desde 1860 (Leopoldi,1984:cap. 3). Su
(1975:441) ressalta que, por exemplo, Murtinho, ao final do século XIX, difundiu os conceitos de induistna natural x indistria
Ver também, para a famosa querela Simonsen-Gudin, ao final do Estado Novo, analisada sob uma perspectiva histérica mais
que a usual, Leopoldi (1984:cap. 4-5). Contudo, um ponto de vista diverso encontra-se em Campos (1994:240-1).

* Fausto (1968:229-30). Estes empréstimos eram também utilizados no financiamento das obras de infra-estrutura econ¢
(Cohn, 1968:290-1), especialmente de transportes, necessarias as proprias exportagdes e, em menor grau, as importacoes, e, | mais
subsidiariamente, ao transporte de pessoas e de bens fabricados no Brasil.

% Fritsch (1992:32-3) menciona também a importincia das concepgdes ortodoxas de politica econdmica (ou seja, de
1deolégicos), conforme ressaltado por parte da historiografia econdmica referente a Republica Velha, como uma das principais causas
— se ndo a principal — para as politicas econdmicas muitas vezes contrarias aos interesses industriais, adotadas naquele periodo




201
interligados), no pais.”’ Dessa forma, nio € que estes Gltimos interesses tenham bloqueado

completamente a industrializagdo do pais, mas sim que ela somente seria permitida perfunctoriamente,
na medida em que ndo contrariasse aqueles interesses € em que ndo se tornasse prioritaria para as
politicas estatais, retirando a primazia dos interesses agrarios exportadores (Sola,1968:277;
Cohn, 1968:292-4; Suzigan,1975:433-447,1999:10-12).

Os interesses industriais, normalmente, eram apenas realizados quando havia escassez de divisas,
pois entdo o proprio mercado tratava de depreciar o valor da moeda nacional, via saida de capitais
(Cohn,1968:297). Isto servia de medida protecionista contra as importagdes €, concomitantemente,
aumentava a rentabilidade dos produtores nacionais, tanto de bens industrializados quanto de produtos
primarios destinados as exportagdes.”® Porém, quando estas dificuldades externas arrefeciam, os
importadores iniciavam suas demandas por maior liberdade de comércio, at¢é mesmo sugerindo o
abandono de qualquer produgéo industrial no Brasil, cuja vocagéo agricola seria “indiscutivel”.

Nido obstante, para compensar um pouco esta ainda maior liberdade ao comércio advinda de
épocas favoraveis no que tange ao cambio, os interesses dos exportadores normalmente eram poderosos
o suficiente para ndo permitir grandes apreciagdes cambiais, 0 que propiciava alguma prote¢ao, ainda
que involuntaria, a industria. Portanto, com essa manuten¢do do cambio em épocas de maior
disponibilidade de divisas, no decorrer desse primeiro grande periodo republicano, a industria conseguia
sua maior proteg¢do e estimulo, muito maiores até do que o proporcionad las tari elas quais
lutava. Foi isso — logicamente auxiliado pelo crescimento da urbanizagdo, da imigragdo, do operariado,
ou seja, do mercado consumidor e também dos interessados na industrializagdo como meio de sustento
proprio — que permitiu que esse processo de industrializagdo e de substituicdo de importagdes fosse
progressivo, sem nenhum retrocesso significativo durante todo aquele periodo (Baer,1966:9-21;
Cohn, 1968:294-6; Tavares,1975).

E isto também que leva Sola (1968:263-4) a fazer a seguinte afirmacdo, no que diz respeito aos
industriais:

“Tais insuficiéncias ao nivel econbmico eram potenciadas pela fraca intervengdio dos industriais no jogo do poder, seu reduzido
acesso — como classe — aos principais centros de decisdo. Seus interesses e seu papel politicos existiam, sem duvida, mas sob a
forma de virtualidades. Por isso ndo é da parte desse grupo que vir4 a pressio mais eficaz no sentido de estimular a industrializagéo.
O que dava forga politica a esse projeto era o fato de ser defendido com insisténcia pelas Forgas Armadas, o que envolvia
praticamente todos seus escaldes: os superiores, porque viam nela condi¢io de reequipamento e porque a associavam ao tema da

seguranga nacional, os escaldes inferiores, liberais ou radicais, por considerd-la condicdo de desenvolvimento econdmico e de
autonomia politica. Os militares em geral constituiram, portanto, a guarda avan¢ada, a mais eficiente, dos defensores da

77 Fausto (1968:232). Ver também a nota 93 ao corrente capitulo.
% Portanto, é em decorréncia desta Gltima coincidéncia de interesses que muitas vezes as demandas dos industriais e dos
exportadores atuavam no sentido (Fausto,1968). Cf. também Leopoldi (1984)
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industrializago; gragas a sua participagéo direta no poder, ou quando isso néo ocorria, pelos canais de presso de que dispunham e
do prestigio de que gozavam ™

Todo este conmjunto de fatores iria fazer com que o Estado procurasse criar as bases

institucionais para a realizagdo desse projeto industrializante, como representante dos grupos Fima
descritos. Isso teria inicio, mais propriamente, como ja visto, somente com o fim da Republica Velha ¢ o
principio do primeiro periodo Vargas (1930-45). Porém, € certo que o processo ndo se seguiu de forma
suave ou ininterrupta, mas sim por certos periodos de maior busca por um melhor aparelhamenl@b do
Estado,’® com a finalidade de criagdo e aperfeicoamento de uma institucionalidade razoavel ente

adequada para efetuar a tarefa.

genéricas quanto com relagdo a projetos e necessidades especificas, logicamente acompanharam as
€pocas nas quais se buscou com maior afinco a industrializagdo — isto pelo menos até o inicio d0$ 60,
quando do fim do primeiro grande esfor¢o de industrializagdo programada do Brasil (Draibe,1985: 1;56).
Porém, como veremos, o Estado brasileiro sofreu com freqiiéncia, em todo o periodo, da inadequagao

de sua institucionalidade em relag@o a envergadura do projeto a ser executado.

5.2.2. Uma Descri¢do Sucinta da Década de 50, no Brasil
|
Portanto, uma primeira tentativa efetiva de industrializagdo deliberada surge apenas no II

governo Vargas (1951-54), no qual ¢ implementada grande parte da institucionalidade responsévei pelo

processo de industrializag8o que se desenrolaria durante grande parte dos anos 50 e inicio dc’;s 60

# E continua: “Na verdade, industrializag3o em pais semicolonial é sinénimo de progresso: ela era um programa popular,
difundido entre as classes médias urbanas, reivindicado pelos grupos politicos mais progressistas. Na década de 30 ela deixaval de ser
uma categoria econdmica, ja nio designava apenas um processo, mas se¢ convertera numa nogdo ideolégica: entrara para o dominjo das
representagdes coletivas.”(1d.:264). Ver também id. (265,277); Cardoso (1971:104); Fausto (1968:240-1); Saes (1981:456-7), B)iw Jr.
(1982:18-23) e Vianna (1986:119-20). Leopoldi (1984), no entanto, demonstra de maneira fundamentada uma participagdo bastante
mais ativa, nessa época, dos industriais nos projetos de industrializagéo do pais, o que, contudo, ndo retira, a0 menos no meu ender,
o papel diretor do Estado e dos militares em tal projeto de industrializagfio. |

* Ou mesmo em que o Estado direcionou, segundo seus objetivos industrializantes, a institucionalidade externa a ele. Sobre o
periodo pos-1930, ver também Fiori (1994:133). .

* Neste sentido, Suzigan (1975:442) afirma que a politica de industrializacdo foi deliberadamente freada no pos-2* gxem,
dando lugar, “em fins dos anos 40 e principios dos 50, a um neoliberalismo que permitiu a reascengdo da economia agri¢ola de
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(Lessa,1964:11; Draibe, 1985:180-2). Destarte, o Plano de Metas ndo parte do nada, nem em termos de

institucionalidade, nem dos estudos acerca dos problemas sociais e econémicos € do delineamento dos
objetivos para resolvé-los (Benevides,1976; Suzigan & Villela,1997:33). Isto porque o II governo
Vargas, a despeito de ndo possuir um plano formal da envergadura daqueles do Estado Novo (1937-45)
ou, sobretudo, do posterior Plano de Metas,”” definiu seus objetivos segundo uma anélise profunda com
relagdo s necessidades de desenvolvimento econdmico e social do pais.” Esta foi elaborada, em grande
parte, por economistas e técnicos da CEPAL e do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico
(BNDE), contando também com a ajuda de técnicos e funcionarios da Assessoria Econdmica da
Presidéncia® e de estudos paralelos da Comissdo Mista Brasil-EUA (CMBEU), além de investigacoes
realizadas por 6rgdos de planejamento setorial, como a Comissdo de Desenvolvimento Industrial (CDI)
e a Comissao Nacional de Politica Agraria (CNPA).*

Esta analise compreendia, ainda que de modo incipiente, um programa de desenvolvimento
capitalista da agricultura, um bloco integrado de investimentos visando a industrializagdo pesada
(energia, transportes, etc.); um projeto de desenvolvimento urbano e de estabelecimento de vinculos

orgéanicos entre o campo € as cidades; politicas para a integragdo social e econdmica das massas

exportagdo, beneficiada por novos aumentos no prego internacional do café.” Ver também Leopoldi (1984:cap. 5-6) e Vianna
(1986;1992a). Para uma anilise global da politica econdmica do periodo, cf. Malan er alii (1977) e Pinho (1992).

% Draibe (1985:147-58,182); Lessa & Fiori (1984:578); Vianna (1986:24), Suzigan & Villela (1997:33).

¥ Almeida (1986:137), Lessa &Fiori (1984:584). Como afirma D’Aratijo (1986:125): “Eu ndo tenho a menor davida de que,
quando terminou o governo Vargas, as grandes linhas para o desenvolvimento econémico do pais estavam bem definidas. Apesar de
toda a instabilidade, o Estado brasileiro transformava-se, neste periodo, em uma mnstincia definitivamente planejadora,
intervencionista, pioneira, enfim, em um grande agente econémico.” Perceba-se que Vargas tentou iniciar um planejamento de dmbito
nacional ja no final de seu primeiro periodo no governo, em 1944, a fim de, segundo Almeida (1986:132), transformar para continuar.
Esta tentativa de planejamento de Vargas, por meio do Conselho Federal do Comércio Exterior, redundou, por exemplo, na CSN, nos
projetos para as primeiras fabricas de papel e celulose, e também para o financiamento destes investimentos, em escala nacional, via
previdéncia social. Entretanto, todo este planejamento foi interrompido pelas inclinagdes liberais do governo Dutra (1945-50), com
excegdo do fundo rodoviario, constituido para financiar os investimentos no setor (Martins,1976:140; Almeida,1986:132-3;
Draibe,1985:251; Boito Jr.,1982:39; Lessa & Fiori,1984:574-5). Vianna (1986:cap. 1), todavia, relativiza este viés liberal e anti-
mdm'mms:adogovemoDutm,mastalrclahﬂzaqﬁoé em grande parte, conseqiiéncia das proprias circunstancias engendradas pelas
politicas econdmicas liberais daquele governo, as quais conduziram, apés dois anos de governo, a fortes restri¢des cambiais.

* Leopoldi (1984;1991:85,1992:87,1993:35). Que congregava grande parte dos nacionalistas do governo. Porém, segundo
Fonseca (1987:414), estes ndo eram tdo nacionalistas como se costuma imaginar. Assim, por exemplo, no que diz respeito a questio da
exploragdo do petréleo, no Brasil, “entre seus membros, ao contrario do esperado, predominava a idéia de permitir & iniciativa privada,
tanto nacional como estrangeira, participar da formagdo de uma empresa encarregada da pesquisa, lavra e produgdo de petroleo, em
associagdo com capitais estatais — resguardando-se o monopolio estatal apenas as jazidas. A razdo era simples: nfio havia internamente
condigdes de financiar obra de tamanha envergadura.” Ver também Bielschowsky (1988) e, para mais detalhes a respeito do surgimento
da Petrobras, Fonseca (1987:415-8,422).

3% Cohn (1968:309); Draibe (1985:182-3,231-3,e n. 126), Vianna (1992b:124-5,131). Em um mecanismo de divisio de tarefas
de facto e ndo de jure, com varios conflitos intraburocréticos — como ¢é proprio, alids, de quaisquer burocracias — amplificados pelo
carater nformal e multiplo da Assessonia Paralela. Vargas foi obrigado a crié-la, tendo em vista que seu projetc de reforma
administrativa, encaminhado ao Congresso Nacional, em 1953, ndo havia sido aprovado, por causa das resisténcias politicas impostas
pela prépria maquina burocratica previamente existente e por varios representantes do Congresso (Lafer,1970:39-40; Draibe,1985:225-
9). Mas observe-se que Juscelino continuou se fiando nesta institucionalidade paralela — conformada, durante seu governo, pelos
Grupos Executivos. Isto porque estes Grupos escapavam ao controle e, principalmente, ao poder de veto de setores e grupos (inclusive
dentro da burocracia estatal) contrarios ao seu governo e ao seu projeto de industrializagdio (id.:232-3; Benevides,1976:224-34;
Diniz,1978:30-1; Suzigan & Villela,1997:37-8).
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urbanas, por meio de politicas de bem-estar; e politicas de formagdo de quadros técnicos e cientificos,

dada a notoria caréncia destes, sobretudo quando se considerava a envergadura do projeto de Var
O grande diferencial entre este Plano informal do II governo Vargas e os projetos anteriores’

quer os efetuados durante o primeiro governo Vargas, quer aqueles do governo Dutra

(matenial ferroviario, automobilistica, naval e aeronautica — Draibe, 1985:182-99,246; Suz
Villela,1997:45).

Conseqiientemente, somente no governo Kubitschek varios destes setores iriam ser r

automoveis, caminhdes e autopegas, industria naval, de papel e celulose, com um grande crescimen

também da produgdo de cimento, fertilizantes, siderurgia e metalurgia dos ndo-ferrosos, assim

& Villela,1997:46). Estes setores se constituiam nas prioridades explicitas do seu Plano de Metas,
€ claro, da construgdo da nova capital federal.
Pode-se, para finalizar esta descrigdo sucinta da década de 50, apontar seis caracteristicas

||
principais, que definem o periodo de Kubitschek na Presidéncia (Lessa,1964:56-85,109-13): /1) o

|

* Draibe (1985:182-3), Almeida (1986:145), Fiori (1993:9-12). Vianna (1986:32-3,120-2), entretanto, dlsw-éa da
envergadura deste projeto, sobretudo no que tange a seu cardter organico como um projeto de desenvolvimento como um t4do, e
industrial, em particular. Diverge também no que tange ao alcance da politica social, afirmando que “seria dificil localizar na p h‘nca
social em s1 (o que é diferente das possibilidades que o quadro politico-social abria as camadas populares) ele emos
transformadores.”(id.:33). Para ele, os objetivos do II governo Vargas concentravam-se de maneira mais pragmética tdo soménte 10
reaparelhamento da infra-estrutura econémica do pais. Ver também, em sentido semelhante, Lessa & Fiori (1984). Estranhamente,
porém, Vianna (1986:42) concorda com D’Araijo que a Assessoria Econdmica da Presidéncia foi a responsavel pelos grandes prt
que efetivamente foram executados durante o governo Kubitschek. Ou seja, neste caso se teria o paradoxo de um projeto inarticulz

e de Lessa e Fiori. .
70 conteﬁdo mais substancial deste leejamento informal foi apresentado “por Vargas na abertura da sessio lcgi m de

durante o final do primeiro governo, deterumplmo essa palavra tinha uma conotagdo politica, a que as forgas adversarias res 1;.‘. de
uma maneira muito forte, de sorte que foi evitado; o que se procurou fazer foi tentar que se aproximasse de um plano sem que
denominasse assim, ainda que para o futuro se pensasse em adotar esse nome e dar um pouco mais de sistematizagdo ao conjunio das
politicas econdémicas.” Ver também 1d.:140-6; Lafer (1970:34-5) e Leopoldi (1984:cap. 7).
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tratamento extremamente favoravel ao capital estrangeiro; 2) a ampliagdo da participagdo do setor

publico na Formagao Bruta de Capital Fixo; 3) a canalizagdo, via incentivos, dos recursos privados para
areas prioritarias; 4) a utilizagdo da inflagdo como importante instrumento de financiamento do Plano de
Metas, ndo concedendo prioridade excessiva ao seu combate, dado que tais medidas poderiam
prejudicar os objetivos estabelecidos de desenvolvimento; 5) o fato de também ndo ter dado destaque
especial ao “equilibrio” das contas externas, em detrimento das principais metas do Plano — o governo
Kubitschek até mesmo utilizou-se de empréstimos de curto prazo para resolver temporariamente as
dificuldades nesta area e ndo diminuir o ritmo do Programa de Metas, inclusive rejeitando quaisquer
imposi¢des do FMI para arrefecer tal ritmo em troca de financiamentos, rompendo, posteriormente, com
o Fundo, em junho de 1959;* e 6) a geragdo de uma institucionalidade minimamente capaz de efetuar os
intentos do Plano, como a criagdo dos importantes Grupos Executivos, para os principais setores a
serem implantados, ¢ do Orgamento de Cambio, o qual simultaneamente concedia prote¢do contra

importagdes € acesso as divisas para as empresas atuantes nos setores privilegiados.

5.3. Algumas Consideracoes acerca da Institucionalidade durante o II Governo

Vargas e 0 Governo Kubitschek

5.3.1. Algumas Consideracdes Iniciais e a Institucionalidade Montada no Periodo
1930-1955

Como vimos acima, a institucionalidade utilizada no decorrer do II periodo Vargas e do governo
Kubitschek mostrou-se, muitas vezes, deficiente para a execugdo dos projetos de desenvolvimento
daqueles governos, apesar dos aperfeicoamentos realizados nesta mesma institucionalidade, em periodos
anteriores, principalmente no I governo Vargas (1930-45)*° Mesmo assim, ressalte-se que esta
institucionalidade utilizada no II governo Vargas, e também em seu primeiro periodo de governo,

diferenciava-se daquela de periodos anteriores por proporcionar ao Estado instrumentos inéditos, ao

% Apesar de a ruptura com o Fundo poder ser também analisada como uma hébil jogada politica de Kubitschek, pois
conseguiu um grande apoio popular a ela — a despeito de alguns reflexos deletérios posteriores na situagdo cambial do pais, ainda no
ilumo ano do seu governo — € certo também que o proprio FMI admitiu, passados alguns anos, ter realizado uma anélise
excessivamente estatica e limitada da economia brasileira, na década de 50 (Leopoldi,1984:cap. 8;1991:81-4; Malan,1984:92.n. 138;
Campos,1994:356-63). Ver ainda Lessa (1964:29-30), para uma tentativa de compreensdo das razdes de o Brasil ndo ter seguido nesta
época, ao contrario de varios paises latino-americanos, “o que se convencionou chamar de politica do FMI”. Ver também Pinho
(1992:162).

* Néio é por outro motivo que, por exemplo, durante seu segundo periodo no governo, Vargas empreendeu estudos para uma
tentativa de reforma tributéria, os quais, contudo, nfo chegaram nem ao menos a conformar um projeto (Draibe,1985:212-3,234). E que,
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menos no Brasil, para a elaboragdo e execug@o de politicas. A montagem de tal estrutura havia m : mo
sido uma das principais preocupagdes do I governo Vargas (1930-45): uma mais intensa cen
do poder no governo federal, distanciando-o0 a0 maximo de uma simples representagio da agrega
interesses particularistas e regionais, tais como haviam predominado em toda a historia pretérita dopais.
Com isto, o governo federal podia passar a defini¢do e insergdo, na agenda politica, de novos objetivos
para a nagdao como um todo, antecipando-se as necessidades dela, conforme descrito em termos gerais,

no capitulo 2.

Os elementos novos nesta institucionalidade eram agéncias de atuagdo em ambito nac

atuantes em extensdo nacional, como as referentes ao funcionamento do sistema financeiro ¢ ao
cambio.*’

Por exemplo, o principal érgdo coordenador do planejamento e estratégia, nos anos 30, f
Conselho Federal do Comeércio Exterior (CFCE), criado, em 1934, para coordenar varias medi
incentivo 4 economia nacional, sobretudo aquelas relacionadas as exportagdes. A partir de 1937 este
Conselho teve suas fungdes ampliadas, passando a ser o organismo consultivo da Presidéncia da
Republica para todas as questdes econdmicas, chegando mesmo a exercer, durante a 2* guerra mundial,
algumas fungdes executivas. No entanto, € necessario sublinhar que o planejamento realizado| pelo

CFCE ndo era ainda sistematizado, com as politicas de promogdo e protegdo a industria ficando

praticamente restritas a medidas de politica cambial e tarifiria (Leopoldi, 1984, Suzigan &
Villela,1997:45). Era comandado pelo Presidente da Republica e constituido por representant F de
varios ministérios, do Banco do Brasil e das entidades de classe da agricultura, industria e co !l.;,‘rcio

(Draibe,1985:91, Monteiro & Cunha, 1974:3-7; Suzigan & Villela,1997:45).

tanto naquele periodo como, especialmente, durante o Plano de Metas, o governo enfrentou problemas de financiamento

projetos.

* Draibe (1985:221-2), Leopoldi (1984), Monteiro & Cunha (1974). Recorde-se que alguns organismos importantes, ¢

Elétrico (1952), o BNDE (1952), etc., de grande importincia no governo Kubitschek, foram criados ainda no II governo Vargas, No
entanto, é preciso salientar que grande parte desta insuficiéncia institucional iria perdurar e ser resolvida apenas i pela
cniagdo ad hoc de instrumentos de intervencdo, até as reformas mais profundas efetuadas apés 1964 (Draibe,1985:213,229,n. 118).
Estas reformas tiveram, ao menos, este aspecto instrumental: o governo que assumiu ap6és o golpe obteve uma tal concentragda de
poder, que conseguiu realizar e ordenar uma série de reformas institucionais, as quais tornavam a institucionalidade como um todo
bastante coerente e adequada ao estagio de entdio da economia brasileira (se bem que esta institucionalidade logo seria tida e

tornada desfuncional, dado o jogo de forgas politicas que passaram a dominar o Estado — Serra,1982).
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Durante a 2* grande guerra, o papel do CFCE como organismo planejador principal foi, em

grande medida, tomado pela Comissdo de Mobilizagao Econémica (CME), a qual procurou coordenar
as varias atividades econémicas — sejam publicas ou privadas — em uma economia de guerra,
controlando e hierarquizando as licengas concedidas as importagdes, fiscalizando pregos, estabelecendo
racionamentos e tabelamentos (Draibe,1985; Leopoldi,1992:81). Ao mesmo tempo, o seu Setor de
Produg@o Industrial (SPI), responsavel dentro da CME pelos estudos e pela planificagdo da produgio
industrial, realizava amplos levantamentos dos recursos existentes e das condigdes de produgdo e
produtividade, regulando estoques, graus de utilizagdo da capacidade instalada, etc.

“A CME controlava as exportagdes e importagdes, atuando nessa drea em conjunto com a Carteira de Exportagdo e Importagéo do

Banco do Brasil (CEXIM), e apresentava-se como uma arena estratégica para os industriais. Significava, também, a possibilidade de

militares, funcionarios das dreas econémicas do Governo, industriais e comerciantes atuarem conjuntamente, visando a um

planejamento em situagdio de guerra. Essa alianga representou um esforgo de ‘concertacdio corporativista’ de variados
interesses...”(Leopoldi,1992:81).

Vale dizer, a CME realizou um dos primeiros esforgos de concertagéo corporativista de carater
mais global — no sentido de agregar uma série de agentes — de que se tem noticia, e que seria
retomado por Kubitschek, como veremos adiante. Mas perceba-se, como ressalta Leopoldi (id.), a
auséncia dos trabalhadores nesta concertagdo, assim como ocorreria, em grande medida, durante todo o
governo Kubitschek, e mesmo durante os anos 70, dando um carater bastante peculiar — de um acordo
intra-elites — a estes breves periodos de “concertagdo corporativista”, no Brasil.

Nédo obstante, a despeito do crescimento da sua area de atuagdo, a CME ndo efetuava um
planejamento econémico ou industrial completo, pois praticamente inexistiam, na €poca, quaisquer
politicas sistematicas de promogdo industrial, além das medidas direcionadas a obstar as importagdes,
sobretudo via tarifas e severas restrigdes ndo tarifarias a estas importagdes, dado também que o cambio
se manteve sobrevalorizado durante toda a 2! guerra mundial (Draibe,1985:110-3; Monteiro &
Cunha, 1974:6-10; Suzigan & Villela,1997:45). Portanto, a CME praticamente se limitava, ainda que
com inumeras atribuigdes — conforme exposto acima — a coordenag@o emergencial de uma economia
em guerra, sem uma politica de promogdo de setores industriais, quer antigos ou novos, até por causa da
dificuldade para executar com sucesso medidas amplas neste sentido, em uma economia
subdesenvolvida e durante uma guerra global. Por outro lado, ressaltando aquele carater corporativo
explicitado acima, a CME contava, para suas decisGes, com a participagdo institucionalizada da
Confederagdo Nacional da Indastria (CNI) e da Federagao das Industrias do Estado de Sao Paulo
(FIESP), comandadas, naquela época, respectivamente, por Euvaldo Lodi e Roberto Simonsen.
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Ja no II governo Vargas foi delineada, com mais preciso, a forma de articulagio entre o Estado

e os representantes do setor privado, nos mais diversos setores da economia, a qual vigoraria nos|anos

seguintes. Assim, foram “oficializadas” e institucionalizadas as participagdes até entdo relativamente

informais de representantes dos proprios setores junto a comissdes e subcomissdes encarre:gadﬁ| da

implantagdo e expansdo de setores econdmicos novos.* Este novo tipo de articulagdo entre o Estado e

os representantes do setor privado era mais dindmica, respeitando melhor a peculiaridade funcional de

cada setor (Draibe,1985:223-5) e levando, inclusive, no governo Kubitschek, a

“definicdo simultinea das estratégias da grande empresa privada e do Estado, implicando um grau profundo e inusitadd de
mletpcnemo entre as esferas publica e privada, no processo de desenvolvimento econémico.”(Draibe,1985:225.¢ | no

original).

Os mecanismos de coordenagdo e planejamento estratégico especificamente voltados pp:raf o
setor industrial, durante o II governo Vargas, como vimos, encontravam-se difusos por varios
organismos, como a Assessoria Econdmica da Presidéncia, o Grupo Misto CEPAL-BNDE, o prdprio
BNDE, e a Comissio de Desenvolvimento Industrial (CDI), via seu Plano Geral de Industrializagdo
(PGI), o qual ndo chegou, entretanto, a ser formalizado.* Na verdade, conforme apontei anteriormente,

nem mesmo estudos e projetos ambiciosos e integrados para o conjunto da economia brasileira, os quais

igualmente previam blocos integrados de investimentos — presentes, por exemplo, na sua “Mensagem
Programatica” — foram efetivamente formalizados.** Mas isto ndo impediu a realizagdo de tais estudos

e nem que uma série deles comegasse a ser implementada naquele periodo, sobretudo nos setores

agricola, de energia e de transportes, como visto, os trés principais nicleos de agdo daquele gowi
(Fonseca, 1987; Lessa & Fiori, 1984; Suzigan & Villela,1997).

E importante reforgar que, ainda que os mecanismos de coordenagdo e planej
estratégicos se encontrassem dispersos, durante o segundo periodo de Getdlio no poder, € o,

conforme j& salientado, que o Jlocus central de coordenagdo e assessoramento ao seu goveml} era

“l Esta forma de representagdo se configuraria na formula de articulagdo por exceléncia entre os setores privado e estatais,
utilizada durante o Plano de Metas, ultrapassando em muito a importincia ¢ a imobilidade da legislagdo e da tm;ao
oorpomt:ivistzs oficiais cn'adas no I governo Vargas, as qums se davam por mcio da estrutura sindical oficial e das fe i

Comerciais com o Exterior do ltamaraty ”(Leopoldi,1992:88).

“ Cf também Leopoldi (1984) e Almeida (1986:145), para um relato da origem do Grupo Executivo da c}mtna
Automobilistica: “Tudo isso mostra que o governo Juscelinoe nasceu no segundo governo Vargas.”

® Draibe (1985); Suzigan & Villela (1997:33,45), Leopoldi (1984:cap. 7). Para a composigdo da CDI, muito _
aquela do posterior Conselho de Desenvolvimento Econdémico (CDE), do governo Kubitschek, cf. Draibe (1985:194-5.216- ), que
também destaca o papel da CDI na elaboragdo do PGI e na classificagdo das indistrias de base e de transformago como um todo, |

“ Ainda que varios destes blocos de investimentos ndo fossem destinados, ou ndio pudessem ser realmente implantados,
durante aquele governo, isto ndo invalida os estudos realizados e nem o carater integrado de tais blocos, conforme antes argumentado.
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formado pela chamada Assessoria Paralela, inclusive porque foi dela a responsabilidade pela criagdo de

varias das principais institui¢gdes responsaveis pelos estudos, planejamento e atuagdo, durante e mesmo
depois do II governo Vargas (Leopoldi,1984:cap. 7; Suzigan & Villela,1997:33). A Assessoria possuia
articulagdo com varios ministérios, funcionando mesmo como “uma invisivel instincia super-
ministerial”’(Leopoldi,1984:cap. 7;1993:35-7), sendo nela que se gerou 0 BNDE (também a partir de
sugestdes e estudos da CMBEU), a CDI, além dos estudos para o Banco do Nordeste, a implementagdo
da Coordenagdo de Aperfeigoamento do Pessoal do Ensino Superior (CAPES), da Petrobras,
Eletrobras, etc.

Por outro lado, a politica industrial propriamente dita foi centralizada na CDI, subordinada ao
Ministério da Fazenda. A CDI contava com inimeras subcomissdes, "’ as quais serviriam também como
esbogos dos futuros Grupos Executivos do governo Kubitschek, pois dela ja faziam parte empresarios
dos varios setores industriais envolvidos, assim como os representantes das principais associagées, como
CNI, FIESP e FIRJ (Federagdo das Industrias do Rio de Janeiro), além dos presidentes do Banco do
Brasil e de militares técnicos, como Lucio Meira (o qual posteriormente chefiaria o0 Grupo Executivo da
Industria Automobilistica, durante o governo Kubitschek), Edmundo Macedo Soares, entre outros.* A
CDI, formulou também, ja em 1952, o referido Plano Geral de Industrializagdao (PGI):

“Ele estabelecia uma classificagdo das atividades industriais e designava os setores prioritarios a que o governo deveria assistir em
sua politica industrial: energético (produgdo de combustivel, fabricagdo de motores e material elétrico pesado); metalurgia (extragdo
de minérios essenciais, produgiio de metais, de ligas metélicas), transformacdo mineral; quimica (processamento de matéria-prima
local e subprodutos industriais), téxtil; alimentos, borracha, pélos, couros, mecinica (indistnia de maquinas, matenal de

tratores e maquinas agricolas), matenal de construgdoc (cerdmica, vidro, cimento, cal) e material 6tico. A criagdo da CDI
correspondeu a um novo estagio da articulagdo entre industriais e o Estado. Formava-se no intenior deste uma agéncia incumbida
exclusivamente da politica industnial, reunindo representantes da indistria ao lado de técnicos do governo. Comegava-se a planejar a
politica industrial, sem usar a palavra-tabii da época: planejamento.”(Leopoldi,1984:cap. 7,énfases da autora).”

Segundo Leopoldi (1992:86-7), o BNDE, fundado em 1952, ficou como responsavel pelos
setores de energia elétrica e transportes, enquanto a CDI, criada em julho de 1951, tratava de projetos

que envolviam as politicas tarifaria e cambial, assim como das industrias de bens de capital e de veiculos

5 Como, por exemplo, as Subcomissdes para a Fabricagéo de Jeeps, Tratores, Caminhdes e Automoveis, e para a Indastria de
Material Elétrico, transformadas posteriormente, em 1952, respectivamente, em Comissio Executiva da Indistria de Material
Automobilistico (CEIMA) e em Comissio Executiva da Indistria de Material Elétrico (CEIME). Entretanto, a CEIMA nem chegou a
ser instalada, devido 4s pressdes anti-industriais de alguns grupos importantes, conjugada com a crise politica e o proprio suicidio de
Vargas (Leopoldi,1984:cap. 7).

% Leopoldi (1984:cap. 7,1992:86-7), Suzigan & Villela (1997:34). De acordo com Leopoldi (1992:87), “[o] sucesso de JK
implementar as 31 diretrizes previstas no Plano de Metas sem diivida deveu-se a continuidade da estrutura administrativa e do pessoal
técnico provenientes do Governo Vargas.” Ver também Lessa (1964:12).

" Como destaca Draibe (1985:117) no depoimento de Pereira (1975:47-8). as “restri¢des politicas enormes beiravam o
absurdo. Por mais de uma vez, por exemplo, recebi recomendagdes expressas de meus superiores administrativos para ndo usar a
palavra plano porque tinha uma conotagdo socialista incompativel com o Estado Novo. Eramos compelidos a usar eufemismos, como
programa plurianual. Plano, jamais. Plano qiungiienal, entdo, de forma alguma, nem mesmo programacio qilinqiienal. O certo era
programago quadrienal. Dai passava-se para sexenal.”
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automotores (inclusive tratores, caminhdes, etc.). Atente-se que a CDI igualmente se constituia em um

“organismo de concertagdo corporativista” sem a participagdo dos trabalhadores e diretamente

para a agao efetiva nos setores de energia e transportes, sobretudo no primeiro, além de ter atuado de
forma importante no setor primario. Ao mesmo tempo, muniu-se de organismos capazes de permiti-lo

efetuar varios de seus intentos, como a CDI, suas subcomissdes e o PGI; a Carteira de Export o e

do Banco do Brasil (CACEX); a CAPES e o Conselho Nacional de Pesquisas (CNPgq), na area
cientifico-tecnologica, etc. Ademais, ampliou sua atuagdo no setor produtivo, estendendo ' as
experiéncias bem sucedidas, desde o inicio dos anos 40, com empresas de grande porte, como a CSN e a
CVRD, para o setor energético, com a criagdo da Petrobras, um delineamento da Eletrobras (depois
modificado) e a expansio desta mesma CSN, na area de insumos industriais basicos (Suzigan &
Villela,1997:45; Leopoldi,1984:cap. 7). Enfatize-se que, nesta época, em cada um destes organislna_s e
também nos Conselhos de empresas como a Petrobras, os industriais tinham represent;_ag;.io
(Leopoldi, 1984:cap. 7). '
Por fim, ainda no que se refere a este II periodo Vargas, deve-se atentar uma vez mais para uma
importante transformagdo no que tange a institucionalidade mais global, representada pela intera¢io
entre algumas das institui¢des estatais mencionadas acima e as empresas privadas ou seus organisrlj.:c.!)s'de
representacdo, € que teve claros reflexos sobre os periodos posteriores, especialmente so bre 2
institucionalidade a qual recorreu Juscelino. Como explica Leopoldi (1984:cap 7), naquele periodo,
“lo] tipo de colaboragdo entre indistria e Estado mudava lentamente: em lugar de representantes da indistria como um todo
participarem de decises de politica setorial em organismos como o CFCE ou a CME, surgia uma nova forma de articulagéo ertre os
interesses industriais e os organismos do Estado. Na medida em que a estrutura do Estado procurava se adaptar as murhmqas
ocorridas no campo econdémico, pondo fim ao divércio... entre os organismos decisérios e os setores econdmicos, a colaboragio entre

industria e burocracia estatal tendia a se especializar, e conseqientemente a se fragmentar. Anéis burocrdticos que entdio se formam

nas subcomissdes da CDI, evidenciam o inicio do processo de fragmentacdo na forma de representacfio de interesses dm1;p__§g
Estado. Formaram-se arenag decisérias especificas: a da industria de automéveis e autopegas; a da indastria petrolifera combinada a
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industria de equipamentos, a de energia elétrica combinada & ndistria de material elétrico pesado, para citar apenas algumas. No
governo Kubitschek essas arenas tomariam a forma de grupos executivos.”(énfases no original).

Juscelino recorreu macigamente a esta institucionalidade criada por Vargas — especialmente no
segundo governo deste ultimo — e nos mais diversos ambitos. Fez uso também de outra institui¢do
originaria de um governo anterior ao seu, e que foi de extrema importancia para seu Plano de Metas: a
Instrugdo 113 da SUMOC, criada durante o curto periodo de Café Filho na Presidéncia.* Também
buscou gerar, como visto, institui¢gdes ad hoc apropriadas para o seu projeto de industrializagio —
Grupos Executivos, Conselho de Desenvolvimento, etc. (Lessa,1964:2892-3) — porém ndo
conseguindo solucionar adequadamente as fraquezas no que tange aos financiamentos privado e publico,
o que apenas seria realizado a contento no inicio do periodo militar. E por isto que o governo
Kubitschek utilizou-se largamente da Instrugdo 70 da SUMOC, de outubro de 1953, sobretudo como
instrumento de financiamento publico (Lessa,1964; Leopoldi, 1991:79). Esta Instrugdo, criada, durante o
I governo Vargas, em uma situagdo semi-emergencial no que tange as reservas, baseava-se em um
sistema de taxas multiplas de cambio, conforme a essencialidade das importagdes e a politica para as
exportagdes. Por meio dela — até sua extingdo, em margo de 1961, durante o breve governo Quadros
— 0 governo brasileiro pode controlar razoavelmente o nivel e a utilizagdo das reservas cambiais do
pais, a0 mesmo tempo em que protegia setores industriais especificos, valorizava os pregos
internacionais do café (principal produto de exportagdo) e obtinha significativas receitas parafiscais do
diferencial entre as taxas de cambio de importagbes — resultantes dos leildes — e as taxas de
exportagio, s quais os exportadores tinham que converter suas divisas.

O funcionamento completo desta Instrugdo se dava da seguinte maneira: a politica cambial
estabelecia, no que diz respeito as importagdes, cinco categorias de cambio, de acordo com sua

essencialidade (Malan,1977:132-3,e n. 73). A partir de uma taxa basica de cambio para as importagdes,

® Ao mesmo tempo, as associagdes industriais passavam também por mudangas, com um peso cada vez maior concedido aos
administradores das grandes empresas (0 Grupo dos Cadetes, conforme batizado por Roberto Simonsen), em oposigdio ao sistema
anterior de participagiio quase exclusiva dos proprios donos das empresas. Outra caracteristica era o crescimento do percentual desses
administradores que trabalhavam em transnacionais, 0 que é compreensivel, em uma economia que avangava em seu processo de
internacionalizag3o (Leopoldi, 1984:cap 7).

* Cohn (1968:314), Skidmore (1966:202); Leopoldi (1984;1991); Orenstein & Sochaczewski (1992:173). Esta Instrugdo
permitia aos investidores estrangeiros importar equipamentos industriais sem a devida cobertura cambial, vale dizer, sem o envio de
divisas para o exterior como forma de pagamento por tais importagdes. Os equipamentos eram remunerados por meio da admissdo do
registro das importagdes — muitas vezes de maquinas usadas a pregos inflacionados — como entrada de capital no Brasil, importante
para posteriores remessas de lucros (Serra,1982:74-5), a despeito da grande liberalidade concedidas a estas remessas, na época (Lessa
& Fiori,1984; Vianna,1986). Para um relato da criagéo da Instrugéo 113, ver Bulhdes (1990:109-11).

% Entre 1955-60, a receita proveniente deste mecanismo correspondeu, em média, a 80% da receita fiscal do governo
(Malan,1984:74-5.e n. 76; Vianna,1986:103-8). Isto mostra também, conforme visto no capitulo 3, como uma solugdo institucional ad
hoc pode adqurir certa perenidade e mesmo funcionalidade (ou desfuncionalidade, dependendo do caso), perpetuando-se por longos
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conhecida como custo de cimbio — fortemente subsidiada e utilizada para importar trigo, papel de

categorias pagavam um diferencial a mais sobre as divisas, 0 qual aumentava quanto menos es

fossem os produtos a serem importados.*” A taxa exata de cdmbio e mesmo a disponibilidade de

aquelas divisas.** Desta forma, o governo minorava severamente a possibilidade de corrupgéo,
finalidade de facilitar o acesso as divisas, arrefecendo igualmente o impeto dos opositores a Vargas
Kubitschek, assim como a seus projetos de desenvolvimento, ou seja, a Instrugdo 70 constituiu-
uma importante medida também de uma perspectiva politica, além de, como vimos, representar uma
fonte essencial de receitas piblicas, no periodo, devido aos agios pagos em relagdo ao custo de
cambio.**

Por outro lado, dada a sobrevalorizagdo da moeda brasileira pela paridade cambial oﬁcialm!mte

declarada ao FMI, as exportagGes necessitavam receber um bonus que as tornasse competitivas e/ou as

periodos. No entanto, recorde-se que um estudo do FMI, de 1957, apontava que nada menos do que 38 dos seus 60 paises-membro
utilizavam-se, a época, de tal solugdio ad hoc (Malan,1984:75 n. 79).

*! As importagdes do governo federal e também dos governos estaduais, municipais, autarquias e sociedades de economia
mista, além das de petréleo e derivados, pagavam ainda uma sobretaxa fixa (Vianna,1992b).

2 Em agosto de 1957, Kubitschek reduziu essas cinco categorias anteriores de importagdes para somente duas, a Geral e a
Especial. Como explicam Orenstein e Sochaczewski (1992:174): “Através da categoria geral eram importadas matérias-primas,
equipamentos e bens genéricos que ndo contassem com suficiente suprimento intermo. Pela categoria especial eram importados 0s ‘ncns
de consumo restrito e os bens cujo suprimento fosse satisfatério pelo mercado interno. Mantinha-se o regime de leildes de divisas
cada categoria, recebendo a categoria geral, evidentemente, a maior parcela de cambiais. Uma terceira categoria, ndo sujeita a l¢ildo
categoria preferencial, foi criada para a importagdo de bens com tratamento privilegiado — papel, trigo, petroleo, fertili
equipamentos de investimentos prioritarios. A taxa paga era pelo menos igual ao ‘cdmbio de custo’, isto €, a taxa cambial média
aos exportadores. Foram estabelecidas tarifas ad valorem, variando de zero a 150% para cada grupo de produtos similares.”
que as categorias cambials para exportagdo, por sua vez, somavam quatro, com bonificagdes distintas para cada uma, enq
transagdes financeiras continuaram a ser efetuadas pelo mercado livre (ibid.). Ver também Malan (1977:121-33). |

53 Campos (1994:207,n. 70). Por exemplo, a média das diferentes taxas, entre outubro e dezembro de 1953, e durante todo o

délnammcmocpuamoedasdepmmoomosqwsoﬁmsﬂunhaacmdodcpagammmsPmcadacategmafomm ados, 4gios
minimos, que eram crescentes de acordo com a essencialidade da categona. Existia, ademais, mnxmpostodetransfcrcncmchniais
o agio correspondente ao valor alcancado pelas divisas no leildo relativo a categoria das importagdes em que foram alocadas (4gi
que tinha como limite inferior o 4gio minimo fixado).(...) Ficavam de fora dos leildes as compras externas do governo e a
importagdes consideradas preferenciais, para as quais eram fixadas diferentes sobretaxas. O governo pretendia reter cerca de 30% da
receita cambial proveniente das exportagdes para as despesas com divisas realizadas fora das licitagdes em bolsa. Em 1954, entreétar
essas importagdes ndo sujeitas a leildes chegaram a quase 50% do valor total...”. |

* Destarte, como vimos, a participagdo destes ganhos cambiais na receita fiscal do governo correspondeu, em média,|a 80%
do total, no periodo 1955-60. Malan (1984), Vianna (1986). Isto porque o governo comprava as divisas, conforme assinalado,wrCrS
23,36 ou Cr$ 28,36 por ddlar, e as vendia, em média, a partir de Cr$ 31,77 (no ultimo trimestre de 1953) e Cr$ 39,55 (dmnutetocloo
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remunerasse adequadamente, atendendo também aos grandes grupos de pressdo, ligados as vendas de

produtos primarios ao exterior. Como resultado, enquanto, em 1954, a paridade oficial da moeda
brasileira era de Cr$ 18,36 por ddlar americano, o bonus do café, de Cr$ 5,00 por dolar, elevava esta
taxa a Cr$ 23,36. Para os demais produtos de exportagdo o bonus era de Cr$ 10,00 por délar, apesar de
que as Instrugdes 109 e 112 da SUMOC, de 1955, ampliaram-no (Leopoldi, 1991:79,97,n. 22).

Na realidade, os mais favorecidos por tal sistema de cdmbio foram os importadores de bens
considerados essenciais, dada a perene sobrevalorizagdo do cambio no decorrer da década, inclusive por
pressdo dos industriais, pois eles obtinham um claro subsidio nas importagdes consideradas prioritarias
(Leopoldi, 1984;1991:80; BulhGes,1990). Como esclarece Leopoldi (1991:81):

“Q sistema de taxas miltiplas de cAmbio foi mantido no governo Kubitschek até 1957, tendo as taxas de 4gio e de bonificagdo
sofrido sucessivos reajustes entre 1953 e 1957. Até o advento da nova tarifa, a politica cambial foi o centro nervoso da politica

econdmica, agindo como o principal instrumento de prote¢do & inddstria e cumprindo uma série de fungdes que outras areas do
governo ndo eram capazes de desempenhar: fungdo fiscal, fungdo de protegdo tarifaria e de controle da inflagdo.™

5.3.2. As Causas da Institucionalidade Nao Integrada

O uso intenso de solugdes ad hoc por parte do II governo Vargas e do governo Kubitschek
demonstra que os instrumentos utilizados por estes governos se constituiram de uma mescla de
consideragdes econdmicas, baseadas em estudos mais detalhados (Cohn,1968:309), com consideragtes
empiricas e politicas — mescla esta variavel conforme o instrumento especifico e a época. Muitas vezes,
novos problemas empiricos receberam solugdes sem qualquer exame mais detalhado quanto aos seus
efeitos secundarios ou ao funcionamento conjunto da institucionalidade, com a excecdo notoria a tal tipo
de atitude sendo as modificacdes na legislagdo aduaneira, realizadas em 1957, mais fundamentadas em
estudos e em uma racionalidade econdmica global (Lessa, 1964:13-4,99,106-9,113). Ja as consideragdes
no que concerne as politicas tiveram como finalidade simplesmente seguir a linha de menor resisténcia,
n3o angariando oposi¢do desnecessaria dos grupos preteridos por virtuais reformas institucionais mais
amplas, racionais e articuladas entre si.

A razdo de tal comportamento pode também ser buscada no desconhecimento quanto as
potencialidades de um planejamento e de uma institucionalidade integradas, muito superiores a simples
soma dos efeitos de cada instrumento de politica industrial tomado isoladamente. E igualmente

importante mencionar — e apresentei alguns exemplos disso também para outros paises, no terceiro

ano de 1954), para as importagdes da categoria I, chegando este dgio até Cr§ 108,74, em média, para a categoria 5, no mesmo ano de
1954 (Vianna,1992b:140-1).

5 Cf também Leopoldi (1984) e Vianna (1992b:139-42), para mais detalhes, e Malan (1977:121-5) e Campos (1994), para a
oposigdo do FMI ao sistema de taxas miltiplas de cimbio.
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capitulo — os obstaculos representados pelos interesses das burocracias encasteladas no Estado, assim

como de grupos externos a este Estado — beneficiados por um determinado desenho burocratica H- a
uma maior integragdo e racionalidade instrumentais, para as quais seriam necessarias transfonm::'t;ées
mais radicais. Isto porque, conforme analisado no capitulo 3, tanto estes grupos como esta buro :I}agcia
perderiam poder com tais modificagGes, além de rejeitarem, quase que por instinto, mudangas en“ seu
status quo.*®

Por outro lado, deve-se atentar para a dificuldade intrinseca a realizagdo de previsdes sobre as
conseqiiéncias (a0 menos a maior parte delas) da adogdo de determinadas politicas publicas, Isto
porque, de acordo com Hirschman (1958;1995), em um processo de intenso desenvolvimento, tom]i,\an'-se

freqiientemente precario tentar antecipar todas as conseqiiéncias relevantes de determinadas po i;tiéas

governamentais, ou mesmo de certas atividades mais importantes do setor privado. Isto se mostra ainda

mais problematico quando se pensa na complexidade da inter-relagdo entre tais atividades pﬁbjc':s e
gao

privadas e na incerteza quanto ao seu resultado e as necessidades que devem emergir desta inter-n
(Ramstad, 1986; Chang,1994b; Dequech,1998:18-9;1999).

Nao ¢€ por outra razdo que Hirschman faz o elogio do desenvolvimento desequilibrado, u

processo de desenvolvimento econdmico®’ implica desequilibrios entre os setores, maiores, é clafo —
como vimos em outros capitulos — nos paises em desenvolvimento, dada a inexisténcia ou precariedade
de varios desses setores, nestes paises, previamente ao processo de desenvolvimento.

Assim, outro empecilho a estudos mais detalhados, que facultem ao Estado melhor contornar
tais problemas dindmicos, € a preméncia que, muitas vezes, rege as transformagdes institucionais gsfas
economias em evolugdo — sistemas complexos em desenvolvimento — especialmente quando s Ieiv.té

com um plano em andamento (e este foi também um problema verificado no Brasil, como vista, nos

% Cf. Draibe (1985:245,252-3,297-321), para um exemplo claro de conflito intraburocrdtico ¢ para a atuagdo de| varios
segmentos da burocracia, na tentativa de proteger seus interesses, durante o governo Dutra. Draibe observa também os reflexos que tais
conflitos — auxiliados pelas forgas politicas e interesses antiplanejamento — exerceram, ao final do governo anterior, i.e., ao fir
primeiro periodo Vargas (1930-45), contra a constituigdo de um organismo fundamental, como o orgdo executivo do Plano.
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anos 50) . Tal preméncia ndo d4 margem, em muitos casos, a realizagdo de analises suficientemente

elaboradas e que sejam capazes de divisar solugdes institucionais instrumentais e integradas. Conforme

explica Lessa (1964:99), para o caso do Plano de Metas,

“devido a crescente complexidade dos objetivos impostos pela etapa superior de industrializagdo, conferiu-se um certo refinamento a
alguns instrumentos (or¢amento cambial, fundos financeiros, etc.). bem como instalou-se uma incipiente conjugagdo instrumental
(grupos executivos coordenadores dos estimulos & industrializagdo privada). Igualmente, instala-se neste periodo um organismo
embrionario de planejamento central (Conselho de Desenvolvimento), com reduzido éxito. Progrediu-se nestas matérias o
estritamente requerido para a consecugdo dos objetivos propostos. Néo se realizou qualquer esforgo autdénomo por maior adequagio
[e integragéo).”

Porém, deve-se considerar, uma vez mais, a estratégia seguida pelos governos Vargas e
Kubitschek, a fim de enfrentarem a menor resisténcia possivel, no delineamento da institucionalidade
que seria responsavel pelos principais projetos de seus governos. Com isto, tentavam nao confrontar
nenhum interesse estabelecido, tal o nivel de instabilidade politica que vigorou durante aqueles
governos, ultrapassando quaisquer consideragdes relacionadas a eficiéncia econémica dos novos meios
de agdo (Lessa, 1964:92 98-9; Campos,1994:318). E também conseguiam manter uma frente ampla de
aliados, ainda que aparentemente incompativeis entre si (Benevides, 1976).

A eficiéncia deste esquema de institucionalidade paralela se mostrou clara, por exemplo, quando
dos estudos para a criagdo da Eletrobras, no II governo Vargas. Esses estudos ndo puderam ser
realizados a contento pelo Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE) — criado
ainda no I governo Vargas — dado o prazo excessivo demandado por aquele departamento para efetuar
um planejamento geral de todo o setor elétrico nacional (Pereira,1975; Draibe,1985).*® E a partir deste
evento tornou-se evidente a necessidade de, no Brasil da época, criarem-se burocracias informais que
efetuassem fungdes que as burocracias formais haviam perdido a capacidade de realizar.

Em uma diregdo semelhante, muitas das fungdes de um Estado em expansdo, nos varios setores
econOmicos, passaram, ja por esta época, a ser preferencialmente exercidas por empresas publicas. Isto
por causa dos exemplos de sucesso, como visto anteriormente, ainda no final do primeiro periodo
Vargas, da CSN e da CVRD e, posteriormente, da Petrobras e da Eletrobras, com todas estas empresas

e holdings — e suas respectivas burocracias — ultrapassando em muito a importancia e competéncia

% O qual pode também ser considerado como uma inovagdo, em sentido schumpeteriano, ou seja, também como um
desequilibrio. Cf. Schumpeter (1912) e Hirschman (1995).

% “E interessante observar que o proprio Plano Nacional de Eletrificagdo, dadas suas caracteristicas complexas, j niio pode
ser realizado pelo DNAEE. Interpelados a respeito pela Assessoria Econdmica da Presidéncia, os técnicos do DNAEE afirmaram néo
dispor de condigbes e recursos; caso conseguissem reforgo financeiro, previam um prazo de trés anos para a elaboragdo do Plano. A
comisséo especial que se criou, chefiada por Soares Pereira, elaborou os estudos e o Plano de Eletrificagdo em menos de um ano,
comprovando o processo de envelhecimento de uma burocracia que rapidamente se tornava tradicional frente & complexidade das novas
tarefas.”(Draibe,1985:223). Ver também Strachman (1992:191-4).
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dos Conselhos, Departamentos e “Institutos de Defesa”, criados principalmente na década de 30,

durante o I governo Vargas.*

Portanto, os problemas a serem enfrentados provinham do envelhecimento, da paraliml: da

dificuldade ou mesmo impossibilidade para se desfazer da institucionalidade montada nos p dos

anteriores, desde o I governo Vargas (1930-45).°° No entanto, tais questdes se tornaram aind

prementes no seu Il governo, com a superposi¢do de organismos e de esquemas regulatorios,

também coexistiam varios regimes juridicos diferentes; o congestionamento da PresidénciJs e a

]
dificuldade de manter, sob a orientagdo do Presidente, uma multiplicidade de orgdos e ﬁmgI’:; a

inexisténcia de um sistema integrado de planejamento, controle e coordenagdo, e, por a

economicas e sociais que o Estado assumia. Ndo se deve menosprezar também os inevitaveis confli

ja referidos, entre os varios organismos do governo, como os existentes entre a CMBEU e a As

.

Econdmica da Presidéncia, ou o BNDE; ou mesmo entre esta mesma Assessoria € o Ministério da

Fazenda, que chegava a boicotar sistematicamente os projetos de industrializagdo elaborados por aguela
Assessoria (Draibe, 1985:225-6,233-4; Vianna, 1986:34).

Outro reforgo 4 montagem desta institucionalidade paralela, vinculada diretamente a Presidéncia,
tanto no decorrer do II governo Vargas quanto no de Kubitschek, foi a ndo aprovagdo, durante os dois
governos, de seus projetos de Reforma Institucional, a qual acabou somente acontecendo apos [1964,
depois de uma radical mudanga das condi¢bes politicas (Draibe,1985:229-33; Benevides,1976‘lri Por
outro lado, como vimos, tal institucionalidade possibilitava aos governos se livrarem de grande parcela
das ingeréncias indesejadas a seus planos de desenvolvimento, inclusive por parte de orgar.fsmos
burocraticos consolidados e desfuncionais, além de facilitar o contormno ao bloqueio exercido pelo
Legislativo a reformas econdmicas.’’ Permitia também, especialmente no periodo Juscelino, implantar
uma razoavel meritocracia no interior da burocracia responsavel pelos setores e regides mais dindmicos

— nucleo de seu Plano de Metas — em meio aos interesses empreguistas e clientelistas, presentes mais

* Lafer (1970:38), Malan et alii (1977:352-71); Lessa & Fiori (1984:583); Draibe (1985:222-3). “Tanto o Conselho Nacional
do Petrdleo quanto o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica, pegaschave da intervengdo estatal anterior, seriam
suplantados pela férmula empresarial, na estrutura do Estado. No caso da Eletrobris, que ndo foi criada senfio em 1961 [mas cujos
estudos remontam a 1952, com a Comissdo Executiva da Industria de Material Elétrico], seria o BNDE, afinal, o responsavel pela
implementagdo dos projetos energéticos, colocando em segundo plano o DNAEE ou a Divisdo de Aguas do Departamento Ni ?nal de
Produgdo Mineral.”(id.:223). Para o declinio também do DASP (Departamento Administrative do Setor Piblico), apds os anos 40,
corroborando uma vez mais o envelhecimento da institucionalidade do I governo Vargas, cf. Monteiro & Cunha (1974:17-20).

® Segundo Lafer (1970:39), entre 1934 e 1958, de 10% a, na melhor das hipéteses, 17% do total dos servidores pibli¢o
concursados. Uma estimativa para 1958 sugere a existéncia de 28.406 funcion4rios concursados pelo DASP, em um total de 229 422,
ou 12,4% daquele total.
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fortemente nos setores e regides mais atrasados.”” De fato, nestas {iltimas regides, o preenchimento de

cargos publicos federais continuou a privilegiar o atendimento a politicas tradicionais de clientela, até
mesmo pela reduzida énfase do Plano de Metas sobre questdes referentes ao desenvolvimento regional.
Como explica Benevides (1976:214),

“assim como o desenvolvimento se deu de maneira desigual, em todo o pais, o crescimento do setor piblico também nZio foi
uniforme. Nas regides mais ‘adiantadas’ (Centro-Sul e Sul) o aparelho estatal cresce e se racionaliza em termos de servigos e
empregos publicos para a populagéo urbana e para as zonas rurais circundantes. Mas nas regibes ‘atrasadas’ (Leste e Nordeste), até
mesmo os orgéos federais permanecem ligados aos interesses das oligarquias — ou seja, o Estado se entrosa com o ‘coronelismo’ "

Conseqiientemente, a institucionalidade paralela teve por vezes, durante o periodo Kubitschek,
seus recursos e atengdes desviados para o atendimento de interesses clientelisticos ou de grupos
particularmente fortes para garantir seus interesses (Benevides,1976:224-6,230), uma vez mais como
forma de ndo gerar oposigdes desnecessarias ao governo. E neste exato sentido que se compreende
também o porqué de Juscelino ter procurado sempre atender — e com muita presteza — os interesses
das Forcas Armadas,* seja na elaboragio dos orgamentos publicos, seja no preenchimento de cargos e,
mais especificamente, com relagdo aos projetos e investimentos de interesse especifico destas Forgas.

E igualmente a partir de tal objetivo de se mover pela linha de menor resisténcia — em um
governo que enfrenta intensa oposi¢do mesmo antes de ser eleito — que se pode compreender o uso,
por parte de Kubitschek, do chamado imposto inflacionario, como forma de financiamento, viavel,
entretanto, somente em situagdes de inflagdo ndo muito elevada. Como se sabe, este imposto era mais
facil de ser “arrecadado” junto aos setores menos aptos a defender os seus rendimentos, mas o recurso
freqiiente a ele acarretaria severos problemas econémicos e politicos para os governos seguintes, no

inicio dos anos 60.*° Isto porque a inflagdo se tornava crescente, em razio destes problemas de

®! Por exemplo, a Camara dos Deputados tentou aprovar um projeto de lei através do qual pretendia recuperar seus direitos
com relagdo ao processo de formulagéo das politicas econdmicas (Benevides,1976:223-4; Draibe,1985:365-7).

%2 Estas instituigdes regidas pelo sistema de mérito, conforme explica Lafer (1970:40), encontravam-se principalmente entre
aquelas que eram chave para o sucesso do Plano, como o BNDE, SUMOC, Banco do Brasil, CACEX (no interior daquele banco),
Grupos Executivos ¢ Conselho de Politica Aduaneira (CPA). Contudo, como explica Leopoldi (1992:78), durante o Plano de Metas,
estas agéncias regidas por um sistema de mérito mantinham “uma interagdo constante com setores empresariais que, mediante
informagdes, opinides e vetos, influenciavam essas agéncias, quer sob a forma de um ‘corporativismo setorial’ ou de uma “concertagdo
corporativista’ de interesses exclusivamente empresanais.”

® Ver também Benevides (1976:213-4;1986:154).

 As quais constituiam, no periodo, como visto, um poder politico muitissimo influente em todo o pais, responsével pela
quase bem-sucedida deposi¢do de Vargas e mesmo pelo golpe preventivo que garantiu a propria posse de Kubitschek, ja eleito
(Skidmore, 1966, Benevides,1976).

% Conforme explicado anteriormente, recorreu-se a este “imposto” por causa da impossibilidade de aprovar reformas
tributirias de peso, em condi¢des de grave instabilidade politica, tanto durante o II governo Vargas como durante o governo Kubitschek
(Lessa,1964:82-5). Para este Gltimo, uma reforma tributéria poderia colocar até mesmo empecilhos 4 governabilidade, dando forgas &
oposi¢do, inclusive nas suas invectivas contra seu plano de industrializag@o (Martins,1976:144; Benevides,1976). Para evitar isto, foram
utilizados até o limite expedientes ndo convencionais de ampliacdo das receitas fiscais, mas semareahzac;&odemmrefuma profunda
no sistema tributario (Draibe,]1985:246). Recorde-se que a alternativa a esta reforma, qual seja, uma maior utilizacdo do endividamento
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financiamento e da propria magnitude dos investimentos que se realizavam, os quais causavam| 0§ ja

mencionados “desequilibrios”, inevitaveis em uma estrutura industrial relativamente precaria € em
implantagdo (Hirschman,1958;1995). E isto em um governo que ja se encontrava relativamente
desaparelhado, do ponto de vista fiscal, desde antes destas primeiras a¢des premeditadas
industrializa¢do, quando o expediente a pequenos reajustes na estrutura tributaria permitiam que o setor
publico mantivesse razoavelmente constante a participagdo de sua receita no PIB do pais. Toﬁ:ria,
frente 2 magnitude dos dispéndios a serem efetuados pelo Plano de Metas, este remédio ndo surtiria
mais o efeito desejado.

Por outro lado, também com relagdo a possibilidade de direcionamento dos ﬁnanciamenibé, 0
governo Kubitschek encontrou uma institucionalidade insuficiente. E isto como resultado da (lguase
completa inexisténcia de meios para captar e direcionar as “poupangas’ voluntarias nos momlantes
requeridos pelos setores priorizados. Tal fato demonstrava a insuficiéncia e precariedadi:é dos
instrumentos de financiamento publico e privado a disposicio dos governos da época.® F!az-se
necessario, entdo, uma descri¢do um pouco mais detalhada das principais instituigdes utilizadas durante

o Plano de Metas.

5.3.3. A Institucionalidade do Plano de Metas

Pode-se descrever da seguinte maneira a institucionalidade utilizada por Juscelino, a|qual
possibilitou a execugdo de seu Programa de Metas: 1) uma instituigdo coordenadora destinada g cada
um dos setores priorizados, formada pelos Grupos Executivos,®’ com o objetivo de incentivar a
atuacido das empi‘esas privadas nos setores priorizados pelo Plano (Lessa,1964:99) e tmnbéni sua
participagdo na elaboragdo das politicas. Estes grupos eram compostos de todos os organismos
responsaveis pela concessdo de incentivos — como financiamentos, acesso a tecnologia, licengas de

importagdo, cdmbio em termos adequados, avais e garantias, etc.** — as empresas atuantes nos setares

publico, mostrava-se igualmente bastante restringida, quer em decorréncia das reduzidas taxas de juros pagas pelos titulos pﬁblioos
frente a inflagdo que crescia, quer devido a precariedade dos meios entdo utilizados para a emisséo de divida publica (Lessa,1964:83).

% “Com um sistema intermediario-financeiro orientado basicamente para servir a uma economia mercantil, e um set;’irplﬁbﬁco
desprovido de eficazes instrumentos de captagdo de recursos, o financiamento do Plano implicaria na intensificagdo dos desequilibrios
j4 presentes no panorama econdémico.”(Lessa,1964:28). '

¢” Estes Grupos foram “inspirados nas comissdes conjuntas, formadas por empresérios e burocratas no esforgo de recons
européia, em especial no Plano Monnet.”(Leopoldi,1991:75). Ver também Monnet (1976) e Zysman (1978.1983).

% Uma descrigiio completa das varias possibilidades de politicas de protegdio e promogdo 4 indistria pode ser
Suzigan & Villela (1997:25-30), onde se encontram, adicionalmente, ilustragdes bastante completas para os mecanismos utili
estas politicas e também por politicas interligadas, como as sociais, para o caso do Brasil, no periodo 1930-1996. Ver també
uma vez, o capitulo 2 desta tese.

a0
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aos quais se conferia primazia (Lafer,1970:41); 2) outra instituigdo com um papel mais forte como

coordenadora das atividades do setor piiblico, composta pelo BNDE,

“pois este controlava os mecanismos de financiamento do setor piblico, direta ou indiretamente ligados is metas de infra-estrutura:

diretamente auav&dosrmdommdemparelhammmmémcoedosamsegaranuasqucemmmd.lspmséve:spama
obtengdo de financiamentos no exterior, indiretamente, porque os recursos vinculados (fundos), mesmo quando nio manipuldveis
discricionariamente pelo BNDE, ai eram depositados, constituindo-se em garantias para os financiamentos internacionais, o que
acabou por fortalecer a posi¢do do BNDE no contexto da administragdo pablica brasileira. ”(Lafer,1970:42).

Assim, o BNDE, ja a partir de sua criagdo, em 1952, passou a concentrar fundos para o
financiamento do desenvolvimento do pais, devido a sua atuagdo quer como repassador da contrapartida
em cruzeiros dos financiamentos em moeda estrangeira fornecidos por acordos com outros paises e/ou
com as chamadas instituigdes multilaterais, quer como captador independente de recursos internos.
Além disso, o BNDE passou a concentrar uma boa parte da expertise existente no pais, capaz de efetuar
estudos e decisdes complexas de planejamento com bastante eficiéncia, com técnicos como Campos,
Furtado, Lucas Lopes, Glycon de Paiva, entre outros, ocupando seus cargos mais elevados. A partir
disto, o banco passou a funcionar como uma agéncia de planejamento de fato, até mesmo no que diz
respeito ao financiamento ao setor privado, em decorréncia de seu papel como financiador de
importantes projetos que contavam também com a participagdo deste setor, em consondncia com 0s
objetivos delineados pelos Grupos Executivos.*

Desta forma, a coordenagdo geral do Plano de Metas ficou efetivamente a cargo do BNDE, o
qual encabegava tanto o Plano como um todo quanto o Conselho de Desenvolvimento Econdmico
(CDE), ao qual caberia formalmente dirigir o Programa de Metas (Leopoldi, 1984:cap. 7). Ou seja, a
despeito de a coordenagdo do Plano de Metas estar formalmente localizada no CDE, criado um dia apos
a posse de Juscelino, este nunca teve um papel de coordenador de facto, apenas o sendo de jure
(Campos, 1994:299). Néo obstante, isto ndo representava maiores problemas para o Plano, dado que a
chefia do CDE era acumulada pelo proprio Presidente do BNDE. E € certo, uma vez mais, que este
acimulo de fungdes acrescia a capacidade deste banco™ definir e coordenar o planejamento e a

estratégia gerais,”’ juntamente com os Grupos Executivos.

% Leopoldi (1984;1992:82-6,1993:39); Draibe (1985:197), Campos (1994);, Monteiro & Cunha (1974:14-7).

™ Como explica Lessa (1964): “Este banco de investimento, ponto de passagem praticamente obrigatorio dos programas
governamentais, previa, igualmente, uma melhor compatibilizagdo dos programas e decisdes assumidos setorialmente, a0 manipular sua
massa de poderes segundo critérios econdmicos superiores aos alcancaveis nas unidades isoladas. Preencheu, assim, o BNDE, de forma
ndo declarada, a fungéo de centro de analise de programas governamentais, constituindo-se, por mais esta razio, na pega bésica da
filosofia do Plano de Metas.”

7! A partir de seu potencial como o grande financiador e repassador de recursos durante o Plano e, adicionalmente, como um
dos principais organismos que estabeleciam a viabilidade, dimensfio e prioridade a serem dadas a setores e projetos especificos.
Segundo Campos (1994:299), “[o] Conselho de Desenvolvimento Economico era composto originalmente dos Ministros da Fazenda,
Justiga, Marinha, Guerra, Viago e Obras Piblicas, acrescidos dos chefes da Casa Civil e Militar, do presidente do Banco do Brasil e
do presidente do BNDE. Somente mais tarde, em 1959, essa composi¢3o incluiria os ministros da Educagfo e Cultura, do Trabalho e
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perene inflagio — tabelas que eram de 1937 — por aliquotas ad valorem e fortemente proteci

(Lessa, 1964:106-7; Suzigan,1975:452; Leopoldi,1984:cap. 4). A evolugdo industrial, a necessi

proteger varios setores industriais contra importagdes, € a exigéncia de ampliar as receitas tributa
governo federal demandavam tal reforma. Com ela pode-se também aquiescer as pressdes do
uma simplificacdo da estrutura cambial (Bulhes,1990; Campos,1994; Leopoldi,1984:cap.
substituindo as cinco categorias anteriores de cdmbio por apenas duas (a geral e a especi
complementando a diferenciagdo da protegdo através de um tratamento fiscal escalonado. Ademais,
pbde-se manter, como vimos, a politica previamente adotada pelo II governo Vargas de favorecimento a
certos setores com taxas de cimbio subsidiadas (Lessa,1964:107-8; Suzigan,1975). Havia ainda um
rigoroso sistema de barreiras ndo tarifarias — particularmente por meio de testes de similaridade em
relacdo a produtos nacionais, € de indices minimos de conteudo nacional — bem como os primeiros
incentivos as exportagdes de produtos manufaturados, por exemplo, por meio de um bénus a tiﬁ:a de
cambio das exportagdes destes produtos.”

Leopoldi (1992:89) explica a interagdo entre a CACEX e o CPA e as fungdes de cada uma
destas instituigoes: |

“Em 1953, com a reforma cambial advinda da Instrugdo 70 da SUMOC, a CEXIM foi extinta e em seu lugar foi criada a Cartdira de
Comeércio Exterior (CACEX). Entre 1954 e 1958 a CACEX deteve um grande poder regulatério nas areas cambial e de £1¢10
exterior. Entre suas iniimeras fungdes, nesse periodo, estava o licenciamento final das exportagdes e importacdes, a fiscalizagéo das
operagbes comerciais com O exterior, a colaboragdo com a SUMOC na classificagdo dos produtos importados conforme sua
essencialidade, o estabelecimento de quotas de importagdo por categorias de produtos e a compra e armazenamento de produtos de
importagdo e exportago, visando ao consumo interno e ao equilibrio de precos. Essas fungdes se alteram ap6s a nova tarifa de|1957.
O Conselho de Politica Aduaneira, criado para implementar a politica tarifaria, passou a desempenhar algumas tarefas| anfes
atribuidas 8 CACEX, que sofre, entdo, uma reestruturagdo interna, tende seu poder parcialmente reduzido.” |

Note-se também, portanto, o papel da SUMOC, principalmente antes da reforma, na de plg;io

de que produtos seriam importados, e sob quais condigdes. Este organismo atuava também, juntamente

Previdéncia Social, do Comércio e Industria, e o diretor-geral do DASP.(...) O Conselho nunca se operacionalizou, mas isso teve pouca
importancia porque o 6rgéo realmente ativo era a secretaria geral do Conselho, chefiada por Lucas Lopes, que acumulava as fungdes de
presidente do BNDE. Este dava o suporte logistico e fornecia boa parte do pessoal técnico encarregado do Plano de Metas.” Cf. também
Benevides (1976:224-34) e Suzigan & Villela (1997:37).

™ De acordo com Lessa (1964:107), o CPA era “constituido por representantes dos empresarios, dos traba}.hadom-,b e do
governo, que reproduziam, num pequeno plendrio, o quadro das principais forgas atuantes no sistema econémico...”. '

" Entretanto, estes incentivos ainda eram escassos € © sistema era muito pouco seletivo em termos de requerimentos de
desempenho e de prazos (Suzigan & Villela,1997:38,46). '
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com os Grupos Executivos, na concessdo de licengas para o investimento estrangeiro, inclusive
autorizando investimentos diretos estrangeiros via Instrugdo 113.” Como esclarece Lessa (1964:112):

“Tenha-se presente que toda a politica de endividamento externo era formulada em termos globais e [também], projeto por projeto,
com aprovagdo da SUMOC... Constituia o documento [0 chamado Orgamento de Cambio], por conseguinte, um meio adicional de
controle global do processo de inversdo do pais. Regra importante, submetia todas as entidades governamentais aos limites
especificamente determinados no orgamento de cambio, ficando qualquer alteragdo sujeita a exame e aprovagio pelo Conselho da

SUMOC, o que correspondia a entidade coordenar indiretamente a politica das inversdes publicas, via controle direto da componente

E preciso observar, além disso, que ndo estava formalmente prevista, no Conselho da SUMOC, a
participagdo de empresarios. Contudo, muitos tomavam parte das decisdes deste organismo como
“convidados”. Banqueiros, cafeicultores e industriais eram, assim, chamados a contribuir informal, mas
regularmente, para a defini¢io de suas politicas. Conseqiientemente, ela distanciava-se em muito do
imaginario de “insulamento burocratico tipico” de um banco central, passando a ser antes mais uma
instituigdo — sobretudo nesta época — a atuar na “concertagdo corporativista” entre elites e burocracia
estatal (Leopoldi, 1992:91).

E importante mencionar também, nesta descrigio sucinta da institucionalidade utilizada no
Programa de Metas, o papel das instituigdes financeiras piblicas para sua consecugdo exitosa. Uma
investigagdo mais demorada, dado o seu importante papel, ja foi vista com relagio a0 BNDE.” Porém,
ndo se deve também deixar de mencionar o papel do Banco do Brasil e dos bancos publicos regionais
para o Plano. Assim, juntamente com o Banco do Brasil, os dois bancos regionais pertencentes ao
governo federal — o Banco de Crédito da Amazonia e o Banco do Nordeste do Brasil — financiavam
também projetos de longo prazo de interesse regional, devendo-se acrescentar, ainda, o papel de alguns
importantes bancos estaduais, os quais atuavam na concessdo de crédito, inclusive de longo prazo, para

seus respectivos estados (Lessa,1964:167,n. 65,169,n. 84).

5.4. Uma Questdo e uma Hipétese: As Razoes do Insucesso Relativo das Politicas do
II Governo Vargas, quando Comparadas as do Governo Kubitschek, e as
Implica¢oes Historicas das Escolhas destes Governos

Conseqiientemente, emerge quase naturalmente a questdo: por qué foi possivel ao governo

Kubitschek avancar decididamente em direcdo a implantagdo de um parque industrial integrado e

™ Suzigan & Villela (1997:46). Além de suas atividades como instituigdo reguladora da Moeda e do Crédito, previamente &
constituicdo de um banco central propriamente dito, o qual era objetivo deliberado da cnagio da SUMOC, com a finalidade de retirar
progressivamente do Banco do Brasil as fungdes de autoridade monetaria. Cf. Bulhdes (1990);, Leopoldi (1992:90-2).



222
completo, no Brasil,”® enquanto o I governo Vargas ndo o conseguiu fazer, apesar de o Plano de Metas
ter utilizado uma boa parte da institucionalidade criada no II periodo Vargas?”’

A esta questdo se acrescenta uma hipotese: a de que € em decorréncia das escolhas realigadas
durante a década de 50 que varios dos fatores que tormariam a industrializagdo e o desenvolvirn;rex;no
brasileiros irreversiveis, e razoavelmente ininterruptos, foram excessivamente debilitados, permitindo,
por exemplo, muito tempo depois, ja nos anos 90, o desmanche de setores e sub-setores indu.;ltriais
completos e a quase estagnagdo quantitativa da inddstria como um todo (ver Tabela 5.1, abaixo).

Destarte, se se considera um periodo extenso, como 1980-92, o PIB brasileiro amplia-se ;pbuco
— somente cerca de 17,7%,” fazendo com que a renda per capita se reduzisse em 6,2% (en'i ll.lm
periodo de 12 anos!), enquanto a produgéo industrial do pais diminuiu 7,6% (8,4% para a indﬁstrkalgde
transformagdo). Mesmo se considerarmos o periodo 1993-97, tem-se um nivel de crescin;en!no
econdmico apenas moderado, para um pais atrasado como o Brasil, de 23,1%, no total,” ao passo |que a

produgdo industrial, entre 1993-97, cresce um pouco mais, 27,1% (ou 4,9% a.a.), com 23,9% l;l,il%

riodo
| |

a.a) para a industria de transformacdo — mas com ambos os nimeros voltando a declinar, no p
1998-99 %

Ora, pode-se considerar qualquer recessdo ou estagnagdo como um empecilho de curto
Todavia, os dados para um espago de tempo de duas décadas mostram-se inequivocos: se se L)ma
1980, o ultimo ano dos grandes pericdos de expansdo econdmica e logo anterior ao primeiro ano de
crescimento negativo da economia brasileira desde 1930, como um “divisor de aguas”, pode-se pel-éeber

que o aumento do PIB de 1980 a 1999 é de apenas 45,9%, ou de cerca de 2,0%, em média, a.a. (cbm

financeiros da ordem de 5% do PIB brasileiro, sendo o unico responsavel pelo financiamentos de longo prazo para pro
interesse nacional (Lessa,1964:115,167,n. 65; Campos,1994:318).

" O qual seria basicamente terminado durante o Il PND, excetuando-se, no geral, os setores de alta tecnologia (Suzigan &
Villela,1997).

pretendia implementar — a agréria, a social, a industnal, a urbana — os resultados foram incompletos ou mesmo irrelevante:
pensarmos no grau de compatibilizagdo e coordenagdo com que foram concebidas. Igualmente nfo foram realizadas as um:las
administrativa e tributaria. Quanto ao financiamento externo, ndo apenas fracassaram as negociagdes para a obtengéo ﬁe.um
empréstimo global, sem vinculagdes, como foram modestos os recursos obtidos para os projetos de energia e transporte recomendado
pela Comussdo Mista.”
™ Ou uma média de pouco menos do que 1,4% a.a., com alguns graves e recorrentes periodos de retragdo ou estagnaga
1980-83 e 1987-92.
” Ou de cerca de 4.2% a a., em média, naqueles cinco anos, mas retornando-se a um crescimento negativo do PIB, de
em 1998, e positivo, de apenas 0,8%, em 1999. O PIB per capita, no periodo 1993-1997, aumenta em 14,7% (2,8% a.a.).
¥ Apenas como comparagéo, no periodo 1970-79, o crescimento médio anual do PIB foi de 8,6%, € o da indistria foi de 9,3%
(Laplane & Sarti,1997:151).
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5,5% para o PIB per capita em todo este periodo, ou 0,3% a.a.!), enquanto a produgdo industrial cresce

somente 14% (0,7% a.a.), e a industria de transformagao irrisorios 8,4% (0,4% a.a.!).*’

Tabela 5.1

Brasil: indices de crescimento do PIB, PIB per capita, produgio indl. e ind. de transformacdo (1980-99)
Base: (1980 = 100)

Ano PIB PIB | Produciio |Indistr. de |Ano PIB PIB | Produgdo |Indistr. de
per capita | Industrial | Transform per capita | Industrial | Transform

1980 100,0 100,0 100,0 . 100,0 1990 117,1 96.4 96,2 : 979
1981 95,7 93,8 91,2 89,6 1991 1183 95,8 96,5 95,5
1982 96,5 92,5 91,2 9,4 1992 117,7 93,8 92,4 91.6
1983 93,7 87,9 858 84,1 1993 123,5 97,0 98,9 988
1984 98,7 90,6 91,2 89,4 1994 130,7 101,2 105.6 106,6
1985 106,5 95,8 98,8 96,8 1995 136,2 104,0 107,6 108.4
1986 114,5 100,9 110,4 107,7 1996 139,28 1053 1111 109.6
1987 118,7 102,6 1114 108,8 1997 1449 1076 117,5 113,5
1988 1186 100,6 1086 105,1 1998 1447 106,1 1159 109,7
1989 122,4 102,0 105,4 108,1 1999 1459 105,5 1140 108.4

:’:'.alnol. 1980-89(em 22,4| 20 54 81 ;n‘.ahol. 1990-99(em 246 92,5 18,5 10,7

Va)l'.lnm.l 1980-89(em 23 0,2 0,6 09 V:r.anua] 1990-99(em 25 1,0 1.9 1,2

média, em %) meédia, em %)

;f:)r.lboL 1980-99(em 459 5,5 14,0 84

Var.anual 1980-99(em 20 03 07) 04

édia, em %)
Fonte: IBGE

E preciso explicar uma tal transformagdo de um processo aceleradissimo de desenvolvimento
econdmico em um processo de reduzido crescimento, permeado por grandes recessGes e brevissimas
retomadas do ritmo anterior de desenvolvimento, como as dos periodos 1984-86 e 1993-95, auxiliadas
pelos efeitos de dois planos anti-inflacionarios. Ao mesmo tempo, torna-se claro que o pais se
desindustrializa, em termos relativos, dados o menor crescimento da produgdo industrial (e da industria
de transformag@o), no periodo 1980-99, quando comparado ao do PIB, e, a partir dos anos 90, inicia-se
também um retrocesso nos setores de ponta, no pais, € a redugdao da pouca geragdo de tecnologia que

®! Porém, note-se que a indiistria de transformagdo produziu, no ano de 1999, quase exatamente o mesmo valor fabricado no
periodo 1987-89, vale dizer, ha mais de uma década. Enquanto isso, a produgéo agropecuaria, segundo Suzigan (1999:4), permaneceu
com uma evolucdo relativamente estavel, durante todo o século, mantendo um crescimento anual médio de 3,7%, entre 1901-29; 3,8%,
entre 1930-80; e 2,9% entre 1981-98. E a indistria, que havia obtido taxas de crescimento maiores do que as da agropecuaria, nos dois
primeiros periodos — 4,3%, entre 1901-29, e 8,7%, entre 1930-80 — passou para 0,8%, entre 1981-98 (0,7% quando se considera
também 1999, ou 0,4%, quando se colhe dados apenas para a indistria de transformagéo, a parcela tecnologicamente mais dindmica de
todo o setor industrial), ou seja, bastante aquém da agropecuana. Isto implica que, a partir de 1981, o Brasil iniciou um processo de
profunda estagnagdo industrial e econdmica e de desindustrializac#io relativa, até mesmo com um ligeiro aumento da participagéo da
produgdio agropecudria no seu Produto Interno Bruto.
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era desenvolvida localmente. Da-se igualmente um arrefecimento do ritmo de crescimento  das

exportagdes, sobretudo das de produtos mais elaborados, com maior valor agregado, que incorporam
tecnologias mais complexas e que se destinam a mercados mais dindmicos, amplos e competitivos, ¢omo
os dos paises desenvolvidos. As exportagdes do Brasil passam, portanto, a se concentrar
progressivamente na outra ponta, ou seja, nos mercados dos paises menos desenvolvidos € em produtos
menos sofisticados, com menor conteido tecnologico e menor agregagdo de valor. Ao mesmo tempo,
tal involug@o é acompanhada pelo desempenho das importagdes, as quais cresceram fortemente, a partir

de 1990, sobretudo naquela ponta mais elaborada, com tecnologia mais complexa, etc., e proveniente

dos paises mais desenvolvidos, significando uma perda de competitividade do pais nestes segmentos, até

mesmo com a interrup¢do da produgdo de varios bens e componentes mais sofisticados, em| seu
territorio (Coutinho & Belluzzo,1996; Laplane & Sarti,1997). Ou seja, ocorre uma “especializ
regressiva” da industria e da economia brasileiras (Coutinho,1997).

Para explicar tal involugdo, comegarei pela hipotese: assim, ao assinalar a década de 50 ¢
periodo em que se consolidam algumas caracteristicas estruturais e institucionais do Brasil modemo, €
necessario mostrar os fatores que impulsionaram e os oObices que se interpuseram ao desenvolvimento
econdmico naquele e apos aquele periodo, definindo suas caracteristicas principais. Principiarei por uma

rapida descrig@o do II governo Vargas, agora em suas linhas gerais.

5.4.1. As Razoes do Insucesso Relativo do II Governo Vargas

Durante o II governo Vargas, varios foram os fatores que obstaram o processo de

industrializagdo. Procurarei explicita-los separadamente, aoc menos alguns dos principais, destacando —

conforme tenho enfatizado — que nenhum deles € suficiente para definir o periodo em questdo como

um todo, devendo ser pensados em seu conjunto e em sua influéncia mitua. |

Um primeiro empecilho proveio dos graves e ja assinalados conflitos burocraticos entre os

principais organismos responsaveis pelas politicas econdmicas do periodo. Tais conflitos, apesar de ndo

terem comprometido os objetivos daquele governo, afetaram fortemente o nitmo almejado para o

processo de desenvolvimento, ja que se davam em torno de opgdes essenciais para o delineamento do
que seria o processo de industrializa¢do, seu ritmo e o papel que nele assumiriam as empresas publicas e
o capital estrangeiro (Draibe, 1985:233).

Um segundo obice foi constituido, como visto, pela insuficiéncia institucional, sobretudo por

uma institucionalidade financeira e fiscal inadequadas aos ousados objetivos de desenvolvimento. Tal
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insuficiéncia, como vimos, foi fruto, em grande medida, das dificuldades para a aprovagdo de reformas

fiscais que ampliassem a capacidade de financiamento dos investimentos publicos, compativel com a
envergadura dos projetos conjuntos vislumbrados. *

Nio se deve esquecer, contudo, que as demais instituicdes envolvidas neste precario esforgo
industrial do segundo periodo Vargas também ndo se articulavam muito entre si. Faltavam estudos e
forga politica para realizar tal intento, planejando mais adequadamente a estrutura institucional e
evitando o acimulo de solugdes ad hoc (Lessa,1964). Concomitantemente, como observa Draibe
(1985:234), tal insuficiéncia denota as resisténcias aqueles objetivos ou, ao menos, o desconhecimento
quanto as condigdes para melhor os viabilizar, deixando-se para adotar medidas somente quando as
conseqiiéncias de tal insuficiéncia se faziam claras. Uma institucionalidade completa, capaz de conduzir
a um programa de industrializagdo de amplo alcance — apesar de ainda, em grande medida, inarticulada
e ad hoc — s6 foi ser adotada por Kubitschek, quando o projeto de aprofundamento do nivel de
industrializagdo do pais se encontrava mais amadurecido e fazia parte de um governo mais determinado
a realiza-lo. E isto — paradoxalmente, como vimos — apesar de boa parte dos estudos que
fundamentaram o Programa de Metas e sua institucionalidade ter sido realizada ainda no decorrer do Il
governo Vargas. A explicagdo para isto € que uma institucionalidade apenas comega a ser efetivamente
montada quando ha, de fato, um projeto que a vai utilizar e que dela necessita. S6 entdo € que se elabora
ou reformula uma institucionalidade, a partir das necessidades empiricas do projeto de desenvolvimento
(Lessa,1964).

Isto conduz a um terceiro e quarto focos de resisténcia — os quais serdo apresentados
conjuntamente, tal seu imbricamento — formados pelas condi¢des politicas do periodo e pelos interesses
que elas representavam. Isto porque, sem duvida, a instabilidade politica que se seguiu a propria elei¢do
de Vargas® constituiu um poderoso componente de perturbagio de quaisquer tentativas mais ousadas
de industrializagio e desenvolvimento do pais.** Assim, Getiilio passou a enfrentar, logo apés sua
eleicdo e antes mesmo de principiar seu governo, uma forte oposi¢do dos seus inimigos do periodo do
Estado Novo, além daquela dos partidos e setores que ndo tinham nenhum interesse em um projeto de

industrializacdo (D’Aratjo,1986:117). E preciso recordar também que o inicio dos conflitos na Coréia

8 E isto apesar da fundagdo do BNDE, seguindo sugestdio da CMBEU, “pela necessidade de administrar um fundo de
reaparelhamento econdmico para a contrapartida em cruzeiros dos projetos especificos.”(Almeida 1986:138). Ver também Bandeira
(1978:344 n. 46).

8 Benevides (1976); Skidmore (1966:cap. 3). Conforme relembra Almeida (1986:139), “esse governo, que resistiu menos de
trés anos e sete meses, voltou-se de uma maneira continua — ainda que perturbado por todo um ambiente politico de conspiragéo, de
tempestade — para uma obra de elaboragéo institucional, de mobilizagio de recursos financeiros e de organizagdo de agéncias...”.
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acirraram ainda mais as disputas internas entre os partidarios de um alinhamento internacional

praticamente automatico do Brasil com os EUA e/ou de uma politica desenvolvimentista que seguiria

a lideranga daquele pais, nos projetos a serem efetuados, nos financiamentos, etc.,” e aqueles que

defendiam uma maior autonomia do Brasil, tanto em seu posicionamento internacional qua o no
. - - . - . Lol

que se relaciona as questdes do desenvolvimento nacional, ou seja, frente aos EUA e aos capitais

estrangeiros como um todo.* Recorde-se que o governo Dutra inclusive, em um alinharrento
praticamente automatico e impensado com os EUA, fechou o Partido Comunista Brasileiro, em
1947, e cassou seus deputados, eleitos para a constituinte de 1946, além de romper relagdes ¢om a
Unido Soviética.*’ |
Vargas, todavia, tinha uma proposta ligeiramente diferente, ¢ muito mais auténoma, nd:f que

diz respeito a politica externa brasileira. Como explica Fonseca (1987:406-7),

“Vargas ndo pretendeu alterar este quadro, mas sua politica externa, embora afinada com a dos Estados Unidos, esteve |
qualquer alinhamento automatico. Em abril de 1951, em missiva a Vargas, o proprio presidente Truman solicitou a
brasileira, com forgas de Infantaria, na guerra da Coréia. A UDN e a maior parte dos jomais da grande imprensa defendis
participagdo brasileira, mas Vargas procurou contemporizar e buscou a sumpatia do Exército, wpecia]n:«mtedc:sc:rr
‘nacionalistas’... contrérios a qualquer intervengdo brasileira na guerra...(...) Ao mesmo tempo, radicalizavam-se as opini (bs
coevos: o proprio Exército dividiu-se em duas alas, a ‘nacionalista’ e a “democratica’. Esta 1ltima aproximava-se grad
UDNepassavaadmmcraramﬁluaqiocommstanasfon;asmdas a qual se dizia contar com a aquiescéncia do Mini ! da
Guerra ™

* E certo que estas tentativas encontram em qualquer pais, quase por defini¢do, como vimos em outros capitulos,

oposigdo pm' parte dos setores menos beneficiados pelo processo de desenvolvimento
¥ Ainda no governo Dutra (1945-50) — repleto de opositores de Vargas, como os pertencentes aos quadros da
Democratica Nacional (UDN) — esta divisfo principiou a adquinr contornos nitidos e dificilmente transponiveis, polariza :
opuuaw do pais, ass:moomoocomaemoutmslugmdomundo: “Em fungio disso,todasaspmpostasd.ecunhommnahsta on

pelos militares, a partir de um certo momto, como meios para alenuar e controlar o crescimento do comunismo no Brasil ( 1d.:
Ver também Benevides (1986:152,156-9) e Fonseca (1987 406-7).

questdio, surpreso por ndo ter o Itamaraty nada comunicado, oficialmente, ac Governo de Washington. Mostrou-se preocupad
repercussio que o rompimento entre o Brasil e a Unido Soviélica poderia produzir e perguntou-lhe se ainda seria possivel &
Aranha respondeu que achava difici

# “Nacionalismo, no caso, ndo significa luta anti-imperialista; 0 que estava em questdo era a forma de alinhamento kX
Estados Unidos, € a simples proposta de independéncia nas relagdes externas (“independéncia’ que significava ‘aproveitar brex
bastava para ser considerado nacionalista — e, no limite, simpdtico ao bloco soviético.”(Fonseca,1987:407). Assim, a busca por &
independéncia e, inclusive, a contestagdo, tentadas novamente para amnentaropodcrde bargnnha do pais —ja que hﬂvmm d.a ,

empresariais, como inclinagdo comunista e/ou antiamericanismo. Recorde-se tambémamfchz ‘acusagdo” doex-Mlmsuudas
Exteriores, Jodo Neves da Fontoura, em fevereiro de 1954, de que Vmgasmnatcntmdombeleoamnmrdoanu-amm ang com a
Argentina e o Chile, assim como uma coopera¢do entre as futuras “ditaduras sindicalistas™ dcstuﬂwpmses(l’onseca,l-
Blelschowskvl983424—5) Bandeira (1978:323-6, 343-4 350-1) aponta que estas negoc:ag:ﬁﬂ entre o©s tres pmscs efeu AIm

no inicio do governo Eisenhower. Algumas considera¢des muito importantes para as negociagdes de Volta Redonda, e
aquelas concernentes 4 CVRD, sdo apresentadas em Abreu (1992:98-9). Ver também Martins (1976:140,143).
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Getilio havia tentado, em 1951, ja com os conflitos na Coréia em andamento, realizar uma

politica externa e de desenvolvimento com maior autonomia em relagdo aos EUA, trocando, por
exemplo, o fornecimento de manganés e de areia monazitica por auxilios financeiros e/ou para
varios setores especificos, inclusive para projetos de incremento do conteudo de elaboragio dessas
matérias-primas no pais, a fim de que ndo mais se exportasse estes metais in natura
(Bandeira,1978:323-38; Vianna,1986:39). Entretanto, na sua tentativa de efetivar uma politica
externa e um desenvolvimento econdmico mais independentes e autonomos com relagdo aos EUA,
enfrentaria obstaculos politicos representados pela oposi¢do de boa parte do empresariado —
parcela esta que ja se alinhava quase que automaticamente a uma posi¢do mais internacionalista da
economia brasileira (Cardoso,1971) — e dos tradicionais e dominantes interesses agrario-
exportadores,® assim como de uma grande parte das Forgas Armadas (sobretudo da Marinha e da
Aeronautica, mas também de uma grande parcela do Exército, a Arma mais poderosa destas For¢as
— Skidmore, 1966:138-41).

Nao obstante, deve-se recordar que Getulio, antes mesmo do langamento definitivo de sua
candidatura a Presidéncia, em maio de 1950, havia se assegurado da inexisténcia de vetos militares
ao seu retorno ao poder e a uma linha mais nacionalista de governo. Isto foi, em grande parte,
avalizado também pela vitoria da chapa nacionalista, encabegada pelo seu futuro Ministro da
Guerra, Estillac Leal, nas elei¢gdes para a Presidéncia do Clube Militar, naquele mesmo més
(Vianna,1986:30-1). Este apoio entre os militares, no entanto, seria rapidamente perdido com o
recrudescimento do antagonismo entre nacionalistas e internacionalistas,” inclusive nas eleigdes
seguintes para o mesmo Clube Militar, em maio de 1952, quando a ala nacionalista, novamente

encabegada por Estillac Leal, sofreu uma derrota incontestavel para a chapa internacionalista.”

# Como nota Draibe (1986:276-321), para todo o periodo pos-1930, “o liberalismo econémico ja ndo unificava plenamente os
setores agrario-exportadores, nem por isto estes poderiam deixar de temer um intervencionismo estatal com inegavel sentido
industrializante, tal como ele se expressava no contetido do ‘planejamento’ econdmico proposto pelos setores industniais.”(id.:306).
Vale dizer, mesmo um planejamento econémico mais limitado, como aquele que se configurava no periodo 1930-45, constituia um risco
de perda de hegemonia econdmica, politica e social, por parte daqueles setores e interesses.

% Malan (1984:70,e n. 66) menciona a importéncia que a ideologia da cooperagdo internacional e quase automética com 0s
EUA — a qual se supunha traria beneficios imediatos em termos de apoio politico e econdémico daquele pais, ao Brasil — representou
durante o II governo Vargas. Mostra também que tais expectativas de facilidades nunca se confirmaram.

% Skidmore (1966:139-41). Um dos motivos para esta derrota — que constituia um termémetro das tendéncias
econdmico-politicas da oficialidade do Exército — foi o fato de que Getulio havia sido apoiado pela chamada ala militar nacionalista,
mas ndo tinha retribuido tal apoio inicial, sobretudo no que tange ds importantes negociagdes que resultaram na CMBEU. Inclusive,
posteriormente a esta derrota, ocorreu um grande expurgo em uma boa parte da ala nacionalista das Forgas Armadas
(Bandeira,1978:339-40), o qual havia sido iniciado ainda no governo Dutra, sem que Estillac Leal o tivesse conseguido reverter, e que
teve continuidade apdés o segundo periodo de Vargas no poder (Skidmore,1966:140-1). Ja4 a CMBEU havia sido negociada pelo
Ministério das Relagbes Exteriores, sem as devidas consultas ao Ministério da Guerra, e previa o fornecimento de minerais estratégicos
por parte do Brasil, aos EUA, em troca de intercimbio, treinamento e reaparelhamento das Forgas Armadas brasileiras: “Do ponto de
vista nacionalista, isso era uma coisa tida como extremamente mal negociada: o Brasil estava dando muito para receber pouco. O
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Ha que se considerar também que Vargas n3o estava acostumado e nem se adaptava

perfeitamente ao jogo democratico e as suas institui¢des, tendo que aprender a aceitar o convivio

com uma oposi¢do — de uma grande e cada vez mais hegemonica ala militar, do empresariado, dos

politicos e dos partidos, da imprensa, da classe média, dos sindicatos, etc. — fortalecida p

i .
primeira deposigdo, em outubro de 1945, e por ter estado no poder no interregno entre os dois
periodos de Vargas na Presidéncia (Skidmore,1966:77-8; D’Araijo,1986:118). Ainda que| esta
inadaptacdo de Getilio 2 democracia ndo seja uma das causas mais importantes para as derrgtas e

as dificuldades posteriores para Getilio governar, explicam parte do seu cansago, desilusdo com a

politica e radicalizagdo, ao final, a qual terminaria por selar o destino de seu governo, quando as

condigdes politicas pioraram (Skidmore, 1966, D’ Araujo,1986:118,128).

Pode-se tentar descrever da seguinte maneira, e de forma mais completa, os principais
favor ou contra um projeto mais arrojado de desenvolvimento brasileiro, por esta época: en
primeiros, deve-se mencionar uma grande parcela do empresariado industrial (ainda que ndo
nacionalista, mas que tinha uma clara e compreensivel posi¢ao favoravel a industrializagdo brasil
apesar de este empresariado industrial ser relativamente fraco politicamente, € com reduzida per
de seus interesses e das politicas necessarias para fazé-los valer e, a partir disto, desenvolver solid
o setor industrial, atingindo a hegemonia na determina¢do dos rumos das politicas econdmicas e de
desenvolvimento;” parte do setor agropecuario, beneficiado em termos econdmicos e/ou mesmo
politicos (quando pertencente a coligagdo no poder) pela politica econdmica de Vargas;™ alT:as

Brasil estava trocando sua reserva de minerais estratégicos por alguns avides de sucata.”(D’Araijo,1986:123). Ver também Ski
(1966:136-41), Bandeira (1978:cap. 42), Boito Jr. (1982:11-2), Malan (1984:70) e Vianna (1986:26-7,38-9).

2 Fonseca (1987:412-3). No entanto, como analisa Vianna (1986:131), “a Instrugdo 70 desagradara ao setor,
desvalorizagGes cambiais implicavam elevagio de seus custos. Comparada a situagio anterior, quando a protegdio 4 industria

hostihidade ao governo, entretanto, fmaﬁxaciodnaummwdomlmo-mlmmo [em 1° de maio de 1954].”

% Skidmore (1966:112), Cohn (1968:292-3). Contudo, cf. Diniz (1978:29), para uma opinido contraria a este
menos para o periodo do I governo Vargas (1930-45). Porém, mais & frente, a propria Diniz (1978:98) relativiza tal oposigdo .
parte, afirmando que, até mesmo nos anos 40, no que diz respeito ao empresariado brasileiro como um todo, “a] elaboragdo de w
1deologia explicitamente industrialista nio chegaria a se configurar de forma plena e acabada. O proprio Simonsen néo egui
precisar o conjunto dos mecanismos e prescrigdes necessarios para se implementar uma politica industrial coerente, ou seja, o conte
desta politica permaneceria insuficientemente formulado. N&o obstante, em seus contornos mais gerais, nfo s6 seriam definidos |alg
de seus elementos, como seriam mesmo incluidos na plataforma de reivindicagdes do setor industrial junto s autofidades
governamentais, principalmente a partir de 1940.” Cf. também Bielschowsky (1988:302). 1

% Boito Jr. (1982:47-50) e Fonseca (1987:396-7) mostram conflitos no interior deste iltimo grupo, também) como
conseqiiéncia de divergéncias no que diz respeito aos interesses econdmicos. Pois enquanto certos setores agropecuarios ++ por
exemplo, ligados a Sociedade Rural Brasileira — tinham fortes ligagdes com o comércio exterior, sendo favoraveis a mai
liberalizacdo do comeércio, outras alas da agropecuaria ndo tdo ligadas ao comércio exterior se mostravam favoraveis a maior
controle sobre ele e sobre o valor do cdmbio. Isto se torna compreensivel dado que estas iitimas alas praticamente ndo se beneficiavam
das desvalonizagdes cambiais, cujos beneficios eram embolsados pelos comerciantes, e ndo pelos agricultores. Ao mesmo ), tais
setores viam-se prejudicados por causa destas desvalorizagdes cambiais, ja4 que elas implicavam em aumentos dos pregps dos
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familias empobrecidas, mesmo tradicionais, e que tinham uma grande participagdo nas burocracias

militar e civil brasileiras;” a baixa classe média assalariada (funcionalismo publico, bancarios,
comerciarios, etc.), ou mesmo alguns administradores e profissionais liberais (Skidmore,1966:113-
4,143, Cohn,1968:309), os quais poderiam obter melhores condigdes de vida, salarios € oportunidades
de emprego, em um pais que se industrializasse e crescesse economicamente (Saes, 1981:454,493-5,503-
4, Fonseca,1987:355), e, por fim, amplos setores do proletariado, sobretudo daquele mais organizado
(Skidmore,1966:143; Boito Jr.,1982:23). Getilio, porém, encontrou dificuldades para mobilizar o apoio
dos trabalhadores, a despeito de ter a eles recorrido — acertadamente ou néo, em termos politicos —
quando a aprovagdo de algumas de suas medidas governamentais, ou a0 menos, uma trégua, por parte
de seus opositores, se mostrou dificilmente factivel. E isto porque esse apoio sempre se manteve, em
grande medida, tacito, em decorréncia da reduzida articulagdo deste proletariado no Brasil, para nio
mencionar o grau de desorganizagdo das classes menos favorecidas como um todo.*®

Como esclarece Vianna (1986:31):

“Os dois grandes temas de Vargas na campanha eleitoral foram a guestio nacional e as reformas sociais. Juntamente com os
problemas regionais, focalizados com ateng@io em todos os comicios, as criticas a condugdo da economia pelo Governo Dutra e
observagdes sobre a importancia da planificagdo econdmica, eles compdem um discurso que gerou fortes expectativas na grande
parte da sociedade que o elegeu. Nas camadas populares e na parcela das camadas médias que votou em Vargas, [havia] a esperanca
de melhoria perceptivel e répida das condigdes de vida e de abertura dos canais de organizagdo e participagdo politico-social; nos
setores empresariais que o apoiaram, de aceleragdo no ritmo do crescimento econdmico, propiciada e impulsionada pela intervengéo
do Estado e suas politicas.”(énfases no original).

Conseqiientemente, deve-se salientar a pouca participagao e pressdo das massas, a qual poderia
ter sido enormemente ampliada, sobretudo se articulada com interesses empresariais em condi¢es de
adquirir hegemonia. No entanto, era reduzida a capacidade de mobilizag3o auténoma das primeiras,”’
tornando-as praticamente excluidas dos processos politicos e da determinagdo dos rumos da nag@o. Tal

fato atingia proporgdes mais acentuadas no que tange aos trabalhadores rurais, totalmente ausentes, na

amplamente utilizados equipamentos ¢ insumos importados. Ver também Draibe (1986:276-321). Recorde-se igualmente, que o setor
agropecuério estava dividido politicamente, em todo o pais, entre os partidos de situagdo (PSD, PTB e PSP) e os de oposigio (UDN, PR
e PL), nfio formando, portanto, um bloco coeso (Fonseca,1987:370). Nao obstante, como destaca Vianna (1986:116,131;1992b:149), a
reducdo das exportacdes de café, verificadas ja desde o inicio de 1954, sobretudo quando se consideram as quantidades, instalon um
clima de cnise no setor, inicialmente euférico com a politica de Vargas de cdmbio miltiplo: “Embora nfio coubesse ao governo
responsabilidade pelas mudangas estruturais ocorridas no mercado mundial de café, a oposigéo acusava a politica de pregos minimos do
governo e capitalizava intensamente as dificuldades.”(Vianna, 1986:131).

% Cardoso (1971:101-3,115-6); Fausto (1968:240-1); Saes (1981:456-7,487-94); Fonseca (1987:330).

% D’ Aratjo (1986:126-9), Skidmore (1966:cap. 3) e Boito Jr. (1982). Note-se que para D’Aratijo (id.:127-8), “Vargas buscou
o tempo todo uma politica conciliatéria que ndo hostilizasse as forgas conservadoras. E, nesse sentido, seu segundo [e ultimo]
ministério, 4 excegfo de Jango, for mais conservador do que o primeiro.”

%7 “Os trabalhadores, por exemplo, que constituiram importante base eleitoral para a vitéria de Getilio em 1950, desde
principios de 1953 demonstravam crescentemente sua frustragdo e descontentamento. O decreto do aumento do salério minimo, em
maio de 1954, certamente angariou apoio e simpatia para o governo. A medida, contudo, visava as eleigdes de outubro e nio era
suficiente, nem era esse um objetivo de Vargas, para fazer do pouco organizado movimento dos trabalhadores a coluna que sustentaria o
governo, mesmo porque essa seria uma base de sustentagdo politica muito estrita. ™(Vianna,1986:130-1).
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maior parte do tempo, destes processos — até mesmo para ndo angariar oposigdo dos setores agrérfos e
oligarquicos tradicionais, dominantes nas regides mais atrasadas.”® |
Todavia, como diversos episodios politicos distantes e também recentes da historia brasileira
parecem mostrar — por exemplo, a reagdo popular ao suicidio de Vargas (Bandeira, 1978:364)| e a0
falecimento do presidente eleito Tancredo Neves; o apoio ao rompimento do governo Kubitschek com o
Fundo Monetario Internacional (FMI), frente aos impasses, exigéncias e relutdncias deste organismo em
conceder auxilio financeiro ao projeto de industrializagdo que entdo se desenrolava
(Skidmore,1966:223-5), a mobilizagdo de massas nos varios comicios em prol das elei¢gdes diret Is ao
final do regime militar; o grande apoio popular ao Plano Cruzado, etc. — estas massas igualLente
sustentariam de bom grado grandes projetos de desenvolvimento nacional, sobretudo quando ¢ jes
apresentam um forte componente nacionalista. [

No que tange aos grupos contrarios a esta industrializagio, varios autores destacam

principalmente os setores mercantis ligados ao comércio exportador e importador,” além de outros

comerciantes (Boito Jr.,1982:35,44-5), normalmente favoraveis ao livre comércio, pois ele

impede de adquirir bens de onde desejarem;'® parte dos setores agropecuarios (Leopoldi, 1984
que ve seus interesses (politicos, ainda que ndo econdmicos) e seu prestigio social serem relegados a um

segundo plano, a partir da prioridade concedida a politica de industrializagdo. Tal fato podia ser ainda

% Cardoso (1971:106-7); Draibe (1985:256). Tal situagdo se mantém quase sem modificagdo no governo Kubitschek, o qual
mantém intacto o pacto de dominagédo oligarquica sobre as regides mais atrasadas, a ndo ser por um comego de mobilizagéo ai
dos camponeses, ao final daqu.ele governo (Sk:ldmore 1966 cap. 5). Porém, qualificando um pouco essa aﬁ:maqﬁo salient

Além disso, sen’i:am para desestabilizar ainda mais o frégil apoio politico do governo (D'Amﬁjo,]986:126-7), ao provocar o ea
reacéo dos opositores de Vargas e de seu projeto nacionalista, mais fortes e organizados do que as forgas sindicais. Isto seria provado,
uma vez mais, uma década depois, com o golpe de 1964 |

% Boito Jr. (1982). Draibe (1985:236) aponta que “foram acenma.dos os reclamos dcsses sctorw com relagdo aos "stnos

quando estes se 1OINAaram mais Severos €, posteriormente, porcausndalnstrut;éo?OdaSUMOC Contudo, para uma relativizac3
posuq&o dada a possibilidade de articulagdo parcial entre os interesses do comércio ¢ da indistria, visto que € o primeiro que
€ mesmo as exportagdes para a iltima, cf. Lessa & Fion (1984:577-8).
1% De acordo com Skidmore (1966:115), todo esse grupo de comerciantes, puxados por aqueles mais intimamente ligado
comércio externor, * xM&wmmmmﬂas,mmmumﬁmWhmm f
maiores, tais como Sdo Paulo e Rio de Janeiro. As Associagdes Comerciais vinham de longa data sendo adversarias da industnializa
porque esta, em 1ltima analise, lhes tirana o lugar de intermediarias para as fontes externas de abastecimento. Opunham-se tambe
indusm'a.hmqio porqueasmedidasdepmteq&oactﬂopmzo—coussumsdeeaq:ortaqaoempohtimlibemldc :

comerciantes seguiam, em grande escala, a lideran¢a dos adversarios da industrializagéo. Estzsctorcomcrcmldaeconom.la DI
direta ou indiretamente, empregospamumapaﬂeunpoﬂantedaciassemédm,emestaparledabwgmmquesemuaﬂmms
confusa com relagéio ao seu status, num Brasil que se transformava rapidamente.” Ver também Saes (1981:495-6).
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magnificado caso estes interesses estivessem ligados aos partidos de oposigdo;'”' as proprias

ambigiiidades do empresariado industrial, ndo claramente determinado a sustentar uma politica de
desenvolvimento — muito menos com forte conteiido nacionalista — em decorréncia de uma postura
francamente internacionalista para a economia brasileira de uma grande parcela desse empresariado;'®?
as proprias transnacionais ja presentes no pais, pois elas sofriam com freqiéncia ameagas de
interferéncias do II governo Vargas, em sua liberdade de agdo — por exemplo, a partir dos discursos
violentos e das medidas inocuas adotadas por Getilio contra a forma de atuagéo e a liberdade destas
empresas no pais, com a finalidade de pressionar as negociagdes com os EUA e/ou os organismos
internacionais dominados por aquele pais (Leopoldi,1984:cap. 8; Vianna,1986;1992b; Fonseca,1987);
uma grande parcela da alta classe média (engenheiros, médicos, advogados, administradores,
economistas, etc.), a qual rejeitava um desenvolvimento amplo e nacional do pais, no que este implicava
a integragdo tanto da baixa classe média quanto de estamentos ainda mais desfavorecidos da sociedade,
como o operariado € 0 campesinato, ou seja, no que este desenvolvimento significava a perda de
prestigio social relativo e uma maior independéncia em relagdo ao exterior,'” e ligada a esta tltima, em
uma visdo elitista da sociedade e da politica brasileiras, a oposi¢do de boa parte das Forgas Armadas,
que também era contra uma maior independéncia economica e politica com relagdo aos paises
desenvolvidos (Skidmore,1966:138-41). Deve-se mencionar ainda, nesta mesma diregdo, e para

finalizar, a preocupag¢do do conjunto das classes médias com a possibilidade de repercussdes

101 Recorde-se que Vargas, em seu discurso de 12 de maio de 1954, jé em crise politica aberta, mencionou o envio de projeto
ao Congresso Nacional, prevendo a extensdo da legislagdo trabalhista ao campo (Fonseca, 1987:450,458; Vianna,1992b:144-5). Esta
medida, juntamente com o aumento de 100% do salério minimo, que obviamente muito desagradava o empresariado e a classe média
como um todo, para muitos selou o destino de seu governo, concentrando e ampliando as forgas de oposigdo, inclusive com a
participagdio de antigos aliados (Martins,1976:142-3). E necessério mencionar também a acusagdo, de parte do setor agrario, de
abandono da agricultura em favor da inddstria, por parte do governo Vargas. Isto absolutamente nio correspondia a realidade, tanto em
termos de crescimento real do setor agropecuario, pois este se expandiu 18,7%, entre 1951 e 1954, quanto em termos de créditos
governamentais aquele setor, os quais foram bastante generosos, praticamente se igualando aos concedidos ao setor industrial e, por
vezes, até mesmo ultrapassando-os ligeiramente (Fonseca,1987:367,371-2). O II governo Vargas tinha igualmente importantes projetos
de evolugdo para a agricultura, procurando integrar seu desenvolvimento ao industrial, a fim de evitar os famosos “gargalos”, seja no
abastecimento intemno — inclusive de insumos para a propria indistria — seja na geragdo de divisas, altamente concentradas sobre o
setor agricola. Além disso, o setor agrario ligado ao café fo1 amplamente favoravel & Instrugéio 70, a qual foi recebida até com certa
euforia (Vianna,1992b:149). Cf também Martins (1976:130-1), sobre o sistema de dominagdo politica no campo, ¢ Bandeira
(1978:350-2,361).

1% Draibe (1985:236); Cardoso (1971); Lessa & Fiori (1984:587-8). Fonseca (1987:367) mostra também o recurso destes
grupos ao discurso contra o “excesso” de intervencionismo estatal, o “estatismo™ e o “socialismo”.

193 Skidmore (1966:113), Boito Jr. (1982:66-71). “A esse respeito, o culto do liberalismo pela classe média tradicional de Sdo
Paulo é sintomético: seu discurso econémico liberal e anti-intervencionista oculta fundamentalmente um agrarismo e um anti-
industrialismo viscerais...”(Saes,1981:454). E isso ja desde o século XIX. apesar da extrema exigiiidade da classe média paulista e
brasileira, no século passado. A este respeito, cf. Fausto (1968:239-40) e Saes (1981:449-51). “Assim, a alta classe média de orientagio
liberal constituird um veiculo de difusdio da critica permanente... 4 politica econdmica e social do Estado pés-trinta. De um lado, a
politica de industrializagdo sera combatida, pelo seu caréter “intervencionista’ e pelo “artificialismo’ dos seus efeitos; de outro lado, a
politica de reconhecimento das classes trabalhadoras urbanas seré criticada pelo seu carater ‘demagégico’, ‘massista’ e ‘anti-elitista’.
Essa critica ganha uma expressio mais acabada nos termos de um liberalismo economicamente ortodoxo e de um liberalismo
politicamente antipopular..."(Saes,1981:463). Cf. também 1d.:463-70;500-3.
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inflacionarias dos ajustes salariais concedidos pelo Il governo Vargas — notadamente pelo ja
mencionado reajuste de 100% do salario minimo, em algumas regides brasileiras, em 1° de m io de
1954 — os quais subverteriam a hierarquia salarial e social brasileiras,'® além de com as
suposigdes tradicionais de “corrupgdo” e de “falta de moralidade”, as quais teriam ocorrido n :_ uele
segundo periodo de Getulio no poder (Vianna,1986:131;1992b:149). A minha hipotese € que teria

sido possivel modificar substancialmente o posicionamento destes grupos se se tivesse incenti

realizado a metamorfose de uma boa parte deles, a0 menos dos grupos dos proprietarios de r
produtivos, em grandes grupos industriais, assim como foi feito — conforme analisado ao final do
capitulo anterior — no Japdo, em fins do século XIX, ou mesmo em varios outros paises da Asia, na

segunda metade do século XX (Canuto & Ferreira, 1989; Canuto,1991).

Em quinto lugar, é preciso apontar para as condigdes internacionais de disponibilidade de capital,

competitividade para concorrer com as rivais americanas — devido a “invasdo” de seus varios espagos
nacionais por estas tiltimas, depois do fim da guerra, sobretudo na Europa, aproveitando-se da excelente
oportunidade e dos 6timos pregos para se instalar em grandes e dindmicos mercados. Ao mesmo tempo,
e corroborando este movimento, os governos dos paises da Europa e do Japdo se concentravam na
reconstru¢@o de suas economias destruidas pela guerra, com a ajuda substancial de recursos ﬁna:I:ims
americanos, disponiveis a partir do Plano Marshall. |

Portanto, os EUA — conforme apontado no item 5.1 — concentraram seus financiamentos, no
pos-2* guerra, naquelas regides do globo, ndo considerando a América Latina uma de suas regibes
prioritarias, em termos geopoliticos. Isto porque esta ultima ndo apresentava tdo bons atrativos
econdmicos, sua posi¢do geografica era muito menos importante — inclusive em relagdo ao l?lbco
comunista — € 0s riscos politicos nacionais e internacionais do subdesenvolvimento eram igualmente
bem menores, do que no caso de Europa e Japio. E exatamente por isso que a posigao dos EUA 56 se
modifica, e ainda assim, muito ligeiramente, com o inicio das hostilidades na Coréia, em [1950,
conhecendo um novo impulso somente a partir do sucesso da Revolugdo Cubana, no inicio da década de

60, com a Alianga para o Progresso de Kennedy, baseada, conforme ja assinalado, na Operacdg Pan-

' Recorde-se o lamentavel, porém esclarecedor, “manifesto dos coronéis” (Skidmore,1966:163-7). Ver também
Bielschowsky (1988:425-6).
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Americana, proposta por Juscelino. Por outro lado, este novo impulso s6 pode ser notado com maior

clareza se se considera o grande corte nos financiamentos que havia ocorrido a partir da chegada dos
Republicanos ao poder, naquele pais, em 1953, com Eisenhower (Vianna, 1992b:132; Pinho,1992:152-
3).

Em conseqiiéncia, havia poucos recursos aos quais o Brasil podia recorrer, durante aquele
periodo, para seus projetos de industrializagdo, sobretudo quando estes assumiam grandes dimensdes,
como os pretendidos por Vargas (e isto apesar de a participagdo do Brasil nos investimentos diretos
americanos, no periodo 1949-54, ter sido bastante elevada — 17% do total, somente inferior a do
Canada).'”

Deve-se notar, contudo,

“que mesmo desconsiderando o desinvestimento do capital inglés (em grande parte feito em libras bloqueadas) e o reinvestimento
(que ndo representa movimento de divisas), o investimento direto liquido realizado nesses anos nfo teve influéncia significativa no
balango de pagamentos do pais.”(Vianna,1986:146,n. 204).

Esta € uma das razdes, como visto, da tentativa de Vargas, durante todo seu segundo governo,
de conseguir financiamentos oficiais dos EUA ou de organismos internacionais dominados por aquele
pais, reagindo por vezes de forma agressiva quando estes lhe eram negados — sobretudo em termos
retoricos, expressos, por exemplo, nos seus discursos e, também por meio de modificagdes em grande
medida inocuas na Lei de Remessa de Lucros — apesar de estes atos lhe angariarem algum apoio por
parte da esquerda e de setores nacionalistas.'® Entretanto, a disponibilidade de capitais internacionais s6

mudaria substancialmente — a despeito da nao alteragdo das diretrizes gerais dos financiamentos oficiais

195 Malan (1984:82-4), Singer (1984:221); Vianna (1986:25-6,67-71). Essa participagdo é igualmente elevada, somente
perdendo para a do Canadd e da Gri-Bretanha, quando se comsideram os reinvestimentos. De acordo com Lessa e Fiori
(1984:590,592,595), a vitéria do Partido Republicano, nas elei¢des americanas de 1952, também implicou o arrefecimento das
expectativas favordveis quanto a ajuda financeira americana aos investimentos em infra-estrutura a serem realizados pelo Brasil. Estas
novas expectativas desfavoraveis, alis, foram confirmadas no decorrer de 1953 e 1954. com o inicio da administracdo Eisenhower.
Interessantemente, o0 governo Dutra ja havia sofrido uma decepgdo semelhante, a despeito de sua politica liberal e de o governo
americano, & época, ser democrata (Malan,1984:70,e n. 67). Note-se que as ajudas dos EUA para os paises em desenvolvimento
foram substituidas — empirica e doutrinariamente, j& no final dos anos 40 — pela requisicdo de abertura destes paises aos
investimentos estrangeiros, como forma de proporcionar-lhes as divisas e os recursos materiais e tecnolégicos necessarios para seus
desenvolvimentos (Malan,1984:63-4; Vianna,1986:25-7,88-9). Para piorar este quadro, “com a morte de Stalin e as negociagSes para o
armisticio coreano, ha a estabilizacio da guerra fria e a reversdo das expectativas exportadoras. A dissolugdo da miragem dos
empréstimos para os projetos de infra-estrutura se combina com a tendéncia persistente de forte desequilibrio nas contas comerciais
brasileiras.”(Lessa & Fiori,1984:590). Ver também Vianna (1986:88-9,94); Fonseca (1987.413) e Bandeira (1978:341-5), inclusive a
respeito da extingdo da CMBEU, pelo governo Eisenhower.

106 | essa & Fion (1984:593-6); Bandeira (1978:346), Malan (1984:72-3); Vianna (1986:83-7,94,156,n. 353,1992b); Fonseca
(1987:cap. 6). Malan (1984:73,e n. 74) fornece uma interpretag@o oposta, reputando as decisdes de Vargas esta interrupgdio dos
financiamentos, e afirmando que os empréstimos oficiais, por exemplo, do Banco Mundial, nio mais foram concedidos ao Brasil (para
os importantes projetos a serem selecionados pela CMBEU) enquanto ndo foi resolvida a questdo das remessas (mas também outros
problemas concernentes as politicas econmicas seguidas pelas autoridades brasileiras): “Tal decisdo teve sérias implicagdes de longo
prazo; os empréstimos declinaram em 1953 e 1954 e foram nulos em 1955-1957. Excegdo feita de um empréstimo 1solado negociado
em 1958, entre 1955 e 1964 o Banco Mundial n#o realizou qualquer novo empréstimo ao Brasil.”(id.:73). Contudo, no meu entender, a
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sob controle dos EUA — a partir da segunda metade dos anos 50, com a recuperagdo das economias e

das empresas européias, € o inicio da transnacionalizagdo destas ultimas (Drajbe,1985:235,§242;
Landes, 1969; Teixeira, 1983). '

Um sexto fator € constituido pela ideologia. Pode-se dizer que a “visdo de mundo” predomifmante

em um pais, em um determinado periodo, é sempre uma mescla das principais ideologias ind:Iduais
presentes naquele pais em um dado momento — ainda que algumas delas sejam contraditérias entre si
(Friedland & Alford,1991:248-53) — considerando-se, € claro, o peso relativo das pessoas e grupas que
as adotam. Vou apresentar, entdo, 0 que considero as principais concepgdes determinantes do chma
ideologico geral do periodo em questdo, no Brasil.

Um primeiro componente ideologico € que, no Brasil, assim como em muitos outros paises da
América Latina, havia um embate acirrado entre intervencionistas (nacionalistas) e liberais
(internacionalistas). No caso do Brasil, ndo se deve esquecer, uma vez mais, que um governo
predominantemente liberal havia antecedido o II governo Vargas, interrompendo, em boa med]da-, a
continuidade entre as politicas praticadas no seu primeiro (1930-45) e segundo (1951-54) perioJQs de
governo, e que estas forgas contrarias a Vargas, e com um forte viés liberal em economia, retorparam

mais uma vez ao poder, ainda que brevemente, com o fim abrupto deste segundo governo — provocado

pela propria agao destas forgas — permanecendo até a posse de Kubitschek, em janeiro de 1956."%| |i
De fato, uma das grandes faganhas de Juscelino foi ter conseguido, em boa medida, adaptar a
ideologia de ambos os grupos acima, “equilibrando-se” entre elas e as forgas politicas quié elas
representavam — ou seja, mesclando os anseios desenvolvimentistas, do primeiro grupo, com a maior
liberalidade ao capital estrangeiro e os desejos de integragdo explicita e subordinada, do segundo
(Furtado,1974). Tal contemporizagao tornou mais facil a realizagdo empirica de seu proje1t6 de
industrializagdo, interpondo-lhe menores obstaculos, a0 mesmo tempo em que proporcionava uma maior
capacidade de acesso a recursos materiais € financeiros (Benevides,1976;1986:151-2). Jum:%elino
aproveitou-se inclusive da Instrucéo 113 da SUMOC, que permitia importagdes de bens de capitaLll sem
cobertura cambial,'® decretada naquele breve, porém profundo, interregno liberal de Café Fillhio na

causalidade apontada por Malan parece estar invertida, com essas atitudes “intempestivas™ de Getilio tendo sido ocasionadas por

aquela mtenupt;ao (Vianna,1986; Fonseca,1987). |
" Este embate ideolégico fica bastante claro na andlise que Draibe (1985:266-276) faz da famosa querela Simonsen e

das forcas sociais e politicas que tais percep¢des representavam e ao mesmo tempo vocalizavam. Cf. também Benevides (1986‘152 3),
Leopoldi (1984:cap. 4-5) e Bielschowsky (1988:314-5).

1% Malan (1977:141-4). Segundo Bandeira (1978:366), a partir desta Instrugdio, enquanto “o industrial brasileiro precisava
licitar cAmbio, muitas vezes a taxas proibitivas, o estrangeiro podia trazer do exterior, sem qualquer cobertura, os meios de producéo,
novos ou obsoletos, que desejasse... O mecanismo da Instrugdo 113 compelia o empresariado nacional a recorrer ao capital de



235
presidéncia e Gudin no Ministério da Fazenda.'” Essa Instrugdo agradava, em boa parte, a ambos os

grupos: aos nacionalistas, por facilitar o processo de industrializagdo do pais; e aos internacionalistas,
por fazé-lo de forma mais integrada com os paises desenvolvidos. E isto tudo sob o manto da concepgio
ideologica peculiar ao periodo Kubitschek: o desenvolvimentismo. Por isto, opunham-se aquela
Instrugdo apenas alguns grupos — por vezes importantes, € certo — 0s quais percebiam que as
empresas nacionais autonomas estavam sendo preteridas seja em relagdo as transnacionais, seja quanto
as empresas nacionais que se associavam com corporagdes estrangeiras. Nao se deve esquecer também
que uma Lei da importancia da Instrugdo 113 nunca passou pelo crivo do Congresso (Leopoldi,1984;
Bielschowsky, 1988).

Outro componente ideoldgico foi a perenidade da idéia da “vocagdo agraria” do pais — ainda
existente atualmente — a qual se mistura fortemente com os interesses pela permanéncia do poder
relativo do setor agropecuario na economia brasileira. Nos anos 50, tal suposta “vocagdo agraria” do
Brasil era defendida especialmente pela UDN (Fonseca,1987:330,338-9,367) e por certas alas de outros
partidos conservadores — por exemplo, pela importante parcela agraria do maior partido entre todos, o
governista PSD — e mesmo por alguns partidos trabalhistas. Essa idéia vinha normalmente coligada a
varias outras ideologias, como a de artificialismo da industria nacional, de preferéncia pela
industrializagdo em prejuizo da agricultura, e de que o Estado iria tomar o lugar da iniciativa privada —
0 que era acompanhado por invectivas contra este suposto “estatismo” e/ou “socialismo”. Pode-se
apontar que as unicas dessas “teses” que tinha algum cabimento, ja desde o I governo Vargas, eram: 1)
a de opcdo pela industrializacdo, mas sem prejuizo absoluto da agropecuaria, visto que a industrializa¢ao
até mesmo desenvolvera esta ultima, conforme enfatizara o proprio Vargas, € os dados confirmavam
(Fonseca,1987:363-76);" e 2) a de recurso excessivo &s empresas estatais, prejudicial em termos
politicos, ainda que ndo econdmicos, ao projeto de industrializagdo, como veremos adiante.

participagdo, isto €, a associar-se ao capital estrangeiro... [E]ssa politica visava a substituir a burguesia nacional por um corpo de
gerentes americanos ou de outra origem.” Ver também Leopoldi (1984).

' Benevides (1986:153); Bandeira (1978:365-6), Leopoldi (1991:73). Este interregno interrompeu, por exemplo, importantes
projetos, como os da rea de energia (Petrobrés e Eletrobras), a principal 4rea de atuagéo da equipe econdmica nacionalista de Getilio
(Almeida, 1986:140-4; Benevides,1986:152-3). Segundo Almeida (1986:143), “[eJra de suspeitar-se que um dos motores para toda a
conspiragdo contra Vargas tenha sido exatamente a sistematica realizagdo de um programa que iria tirar as perspectivas das companhias
estrangeiras concessionarias de servigos plblicos no Brasil.” Todavia, o proprio Almeida (id.:146) confere, em outra passagem, menos
importincia a este periodo liberal. Cf. também Lessa e Fiori (1984:597-8) e Malan er alii (1977:28-9,394).

1% Assim, segundo Fonseca (1987:371), enquanto a industria cresceu 29,5%, entre 1951 € 1954, o setor de servigos ampliou-
se 30%, neste mesmo periodo, e a agricultura “somente” 18,7%. Isto ndo colocava os interesses agricolas diametralmente contra o
governo Vargas, conforme analisado anteriormente, mas sim, em grande medida, imtegrados a ele. Portanto, “a burguesia agréaria
encontrava-se dividida entre os varios partidos, tanto de situagdo (PSD, PTB e PSP) como... de oposig¢do (UDN, PR e PL), ou seja, nio
fe um bloco nem contra nem a favor de V. .”(Fonseca,1987:370,énfases no original). Ver também Boito Jr. (1982).
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Deve-se destacar também dois outros fatores ideoldgicos relevantes, profundamente interligados

. . . . |
— e com fregiiéncia presentes no Brasil e em outros paises subdesenvolvidos — que sdo: 1) a em geral

baixa estima por desenvolvimentos genuinamente nacionais, relacionada a uma diminuta auto-estima

nacional;'"" e 2) a reduzida confianga na possibilidade de superagio do atraso, em decorréncia

percepcdo enviesada do pais (enquanto Jocus geografico) e de sua populagdo como inerent:
atrasados, quando comparados aos paises desenvolvidos (Hirschman 1995). E claro que, para

desenvolvimento de uma tal percep¢do tendenciosa, hi a inestimavel colaboragdo dos

nimero de componentes ideologicos adicionais.

No caso do Brasil, a esta visdo de mundo se acrescenta o que alguns autores apontam como a

seus esforgos de industrializagdo. Isto mostra a visdio subordinada que muitos tinham das economias de seus paises e a
confian¢a — até mesmo da parte destes ideélogos — na possibilidade de estes paises, ou da América Latina como um todo,
de um modo bastante mais autnomo as condi¢des de atraso (Bielschowsky,1988).

"2 Furtado (1974:80,85); Calligaris (1999). Fonseca (1987:441-2) explica este espirito, naqueles anos, identificando-o oom os
estamentos sociais € o partido politico que o representavam: “A UDN representou em grande parte a aversdo das elites e dos *
médios urbanos’ a ‘demagogia’ trabalhista, sua atengdio ao populacho em detrimento das pessoas de melhor bergo. A seguinte
da revista liberal Anhembi descreve, com a devida precisfio vocabular, tal inquietagdo, ao noticiar a campanha eleitoral de Vi
1950: ‘No dia 3 de outubro, no Rio de Janeiro, era meio milhdo de miseraveis, analfabetos, mendigos, famintos e andrajosos,
recalcados e justamente ressentidos, individuos tornados pelo abandono homens bogais, maus e vingativos, que desceram
embalados pela cantiga da demagogia berrada das janelas e dos automéveis, para votar na linica esperanca que lhes restava: naquele
que se proclamava pai dos pobres, 0 messias-charlatdo...”"(grifo meu). A citagdo da Anhembi foi tomada, por Fonseca, de Weffort
(1977:71). Ver também Martins (1976:130-1,142-3). |

' Talvez melhor entendidas por meio das anilises efetuadas no capitulo 3, em que se mostrou que as instituigdes & as
ideologias sdo dependentes da trajetoria, descartando-se qualquer convergéncia para algum étimo, e levando, em muitos ¢asos, a
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dominante e privilegiada, em uma sociedade, quando ndo ha forgas suficientes para derrubar uma tal

posigdo?

Tal perspectiva, para muitos, tem suas raizes em uma economia escravista, com clarissimas
divisdes entre proprietarios e escravos, € na qual, a0 menos originalmente, os senhores e alguns
aventureiros vieram ao Brasil pensando em retornar a Europa ap6s um rapido enriquecimento (ainda que
este retorno e o proprio enriquecimento, na maior parte das vezes, ndo tenha ocorrido), quer dizer, sem
uma maior preocupagdo com o desenvolvimento da regido para a qual imigravam, e com uma visao que

preservava a Europa como centro.'™*

Ainda que uma tal visdo eurocéntrica possa ser percebida também
nos paises coloniais dos “novos mundos” que “vingaram” (EUA, Canad4, Australia, Nova Zelandia),'"*
Furtado (1959) parece bem sucedido ao demonstrar que uma das principais diferencas entre a
colonizagdo dos EUA e a do Brasil € que a primeira foi feita, essencialmente — sobretudo nas col6nias
do Norte, que se tornaram hegemonicas — por colonos que para la rumaram para reconstruir para
sempre suas futuras moradias e suas proprias vidas, enquanto no Brasil havia 0 mito do provavel
retorno.

Em sétimo lugar, € preciso mencionar que Getulio adotou um impulso desenvolvimentista apenas
moderado — ainda que ambicioso,""® especialmente quando comparado a politicas anteriores e quando
se recorda, uma vez mais, que varias das institui¢des e dos estudos técnicos criados em seu governo
foram quase que prontamente utilizados pelo governo Kubitschek, na elaboragdo e execugdo do Plano
de Metas. Todavia, a politica de desenvolvimento de Vargas certamente n3o foi tdo decidida e audaciosa

quanto a de Juscelino, que elegeu o desenvolvimentismo como saida, inclusive ideologica,'’” para

peremudade de certas delas, ainda que estas sejam plenamente irracicnais, desfuncionais para o pais como um todo — visto que agem
como um fator de atraso para todo ele — além de anticientificas, imorais, desconectadas com os fatos empiricos, etc.

14 Furtado (1959). E dificil quantificar a relevéncia destes fatores, dada sua dificil percepgdo e o pouco consenso quanto & sua
influéncia. Contudo, de acordo com Benevides (1986:149), “o que se critica como uma grande ameaga do ‘socialismo moreno’ nio é
tanto o socialismo... o que se teme mesmo é o tal do ‘moreno’, porque significa o que sempre se temeu na historia das elites brasileiras,
que ¢ a ascengdo popular, o moreno significando ai 0 negro, o pobre, o oprimido, a ‘descida das favelas’, que era o terror para a elite do
tempo do Getulio.” Boito Jr. (1982), Vianna (1986:32) e Fonseca (1987) apresentam uma proposicdo semelhante a respeito do grande
temor dos estamentos mais elevados (ou mesmo das chamadas fragdes burguesas) com relagiio a uma maior participagdo economica,
social e politica dos trabalhadores. Ou, como nota Calligaris (1999:8), “uma distdncia econdmica a prova de sonho é de fato uma
diferenga qualitativa que prolonga um tipo arcaico de divisdo social fundada em critérios objetivos, de nobreza ou de casta.” Cf
também, mais uma vez, Benevides (1986:159) e Saes (1981:453).

'1* Na segunda metade do século XIX “estavam se criando colonias de povoamento europeus nas zonas tropicais — Australia,
Africa do Sul, Argélia.... Ha uma indistria na Europa de exportagdo de cacoetes europeus: drvores de natal inteiramente equipadas
comegaram a ser exportadas para os tropicos, perucas, bicicletas, para todos esses lugares onde havia enclaves europeus nos tropicos.
Esse processo tornou a europeizagdo do Rio ainda mais caricatural em 1880 do que era em 1850.”(Schwarz,1991:60).

¢ Skidmore (1966:124,126). Draibe (1985:236), por exemplo, mostra “as imensas dificuldades de levar adiante essa
alternativa de industrializagdo, que por certo envolveria um elevado nivel de planejamento substantivo do conjunto de inversdes
pliblicas e privadas, e um acentuado grau de autonomia do Estado, em condi¢des limitadas e conflitivas do ponto de vista da articulagdo
dos interesses sociais.”

"7 A partir dos proprios problemas e estudos realizados pelo II governo Vargas, mas também da experiéncia
desenvolvimentista anterior de Juscelino, como governador de Minas Gerais (Malan,1984:78). Para isto, recorreu a linha de menor
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amortecer os ataques de seus opositores. Tal escolha, saliente-se, deu-se ainda quando esta oposig8p se

langava contra sua candidatura a Presidéncia e a propria realizagdo de elei¢es, no final de 1953, em

oposi¢do ao estabelecido pela Constituigdo.*

Com efeito, o IT governo Vargas, apesar da ambig@o do seu projeto global de desenvolvi

realizado estudos abrangentes, direcionados a industrializagdo, a maior parte destes ndo se transft
em projetos efetivos durante aquele governo, vindo a ser somente executados por Juscelino.''® Destar
o forte deste segundo periodo de Vargas na Presidéncia foram suas realizagdes e projetos no setor de
energia e transportes,'” além dos estudos e projetos iniciais de abrangéncia para praticamente toda a
economia nacional. Tudo isto, entretanto, foi temperado por uma politica econdmica bastante ortodoxa,
durante os quase quatro anos daquele governo — ao menos no que se refere aos objetivos de curto
prazo, desconsiderando, portanto, os mais propriamente relacionados a politica industrial — com a

nsisténc_ia a0 seu projeto de mdusmalmqio fazendo largo uso, sempre que possivel, de i.mrwtimmtos, tecnologias e financiamentos

preocupava-se mais com caminhdes e onibus, JK com o automével pnivado; Getilio priorizava o transporte coletivo e de massa,

rodoviarismo; Getilio era suspicaz contra a mvasio do capital estrangeiro, embora tivesse estimulado a Mannesmann e a Mercedes na
indistria de base e desejasse capitais europeus e japoneses para compensar o peso do capital americano; JK era aberto. Por filtimo,
Getilio tinha uma obsessiva preocupagiio pelo progresso social, pela redugéo dos desequilibrios sociais e regionais, o0 que na idec lpg:a e

na pn’n.ica de JK era um problema para dcpois.._". E certo que uma industnalizaqéo internacionalizada contava com apoio de m
membros a Conferéncia de Investimentos de Nova Orlen.us, nos EUA, com a finalidade de atrai: mais investimentos america
Brasil (Bono Jr, 1982 56; Leopoldi, 1984cap 7) No entanto, é preciso ter presente que tais grupos, naquela época,

empcréstjmos governo a gova‘no constltuiam o unico meio factivel para uma oolabomt;éo ame:ricana efeﬁ\ra ao d.esenvol

também na adverténcia de Euvaldo Lodi, feita ao governo norte-americano em 1951 e aos industriais daquele pais em 1953, de que:

se combaltia o comunismo na América Latina com armas, € sim com investimentos, para pdr fim a
regido.”(Leopoldi,1984:cap. 7). |
''* Benevides (1976;1986:150-1,159); Skidmore (1966:caps. 3,5). Juscelino elegeu o desenvolvimentismo como uma idéologia

que poderia unificar as vérias fragBes econdmicas, sociais e politicas do pais, pois implicava beneficios para uma grande parte
um progresso indiscutivel para o pais como um todo (Cohn,1968:310-1). Como se sabe, fases de grande crescimento econdémico
beneficios para uma grande parcela de um pais, arrefecendo em muito as possibilidades de convencimento e de sucesso da op¢
Néo se deve perder de vista também, ainda uma vez mais, que esta mesma oposi¢do, em suas vertentes civil e militar, havid |
sucesso, apenas um anos antes, em seu golpe contra Vargas (Benevides,1976;1986:150-1; Skidmore,1966; Boito Jr.,1982:9-10,37).

"7 Lessa & Fiori (1984:592-3), Fonseca (1987:356-8). Assim, ao “fato de serem abundantes as referéncias discursivas do
governo Vargas quanto 4 necessidade de instalagdo da construgdo naval, aerondutica, automobilistica, quimica, equipamentos
comunicagdes, ndo corresponde, no plano das politicas concretas, um avango em relagdo ao periodo anterior.”(Lessa & Fiori, 198 ;-585)

120 Tessa & Fiori (1984:579-85,5934). Estes dois autores (id.:581) apontam que das “ressonincias da consti ?ao da
Petrobras a modéstia dos projetos portuarios e de navegagéo é possivel a identificagdo de iniciativas varguistas que percorrem todas os
itens de infra-estrutura: Plano de Carvéo Nacional; Plano Nacional de Eletrificagdo; fortalecimento do Fundo Rodovidrio Nacional
diversificado elenco de projetos de modernizagdo e reequipamento ferrovirio, aeroportos € comunicagdes. Como seu denom
comum est4 a certeza que a exigidade e msuficiéncias dos sistemas de infra-estrutura dificultam, sendo bloqueiam, a ac
privada, e em especial a continuidade da expansio industrial.”
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excegdo unica do reajuste do salario minimo, em maio de 1954, de tdo graves conseqiéncias politicas

(Lessa & Fiori,1984:591-7, Vianna, 1986; Fonseca,1987:377-82).

Em oitavo lugar e, talvez mais importante — e esta € uma das explica¢des para a minha hipotese
principal, referida acima, a qual explicaria o relativo insucesso da tentativa de industrializagdo do II
governo Vargas e os problemas dindmicos de continuidade da industrializa¢@o brasileira — esta o fato
de Getulio procurar basear esta industrializagdo, em grande parte, em empresas estatais.'*’ Com isto,
conseguiu conquistar, a0 mesmo tempo, a oposigdo de uma parte significativa dos empresarios
nacionais, € também dos estrangeiros. Vale dizer, Vargas ndo soube e/ou ndo conseguiu aglutinar os
interesses do empresariado nacional a seu favor, até mesmo pela ampliagdo numérica e reforgo
qualitativo deste empresariado (pelo crescimento do nimero e do porte das empresas € grupos).

Draibe (1985:235) parece ter posi¢do semelhante a esta no que tange aos agentes estrangeiros:

“Na sua concepgdo, o plano de desenvolvimento econémico e social envolvia, necessariamente, uma ruptura radical com o status
quo. Pretendia materializar o salto para a industrializagdo, criando novos blocos industriais e constituindo o setor pesado de bens de
produgdo, sob a lideranga da empresa publica, minimizando a participagdo da empresa estrangeira. Essa estratégia, embora capaz de
abrir novas fronteiras de expanséo ao capital privado nacional, implicava dinamicamente sua subordinagéo ao setor publico e graus
elevados de estatizagio — evidenciando um contetido nacionalista que ndo deixou de despertar resisténcia por parte do capital
estrangeiro e das agéncias internacionais de financiamento.

A bem da verdade, a politica industrial ndo excluia a empresa estrangeira, mas visava controlar sua entrada e sua participagdo nos
setores novos, para proteger os espagos em que atuariam as empresas nacionais, publicas e privadas. Buscava também tornar mais
estritas as condigdes de remessa de lucros e rovalties.”

E claro que se sabe das dificuldades de articulagio de grandes blocos de capital nacional, na
época, a partir das reduzidas escalas das empresas nacionais, sobretudo quando comparadas ao porte de
suas congéneres estrangeiras (Dain,1986:282-3). Entretanto, isto ndo necessariamente deveria conduzir
a opgao pelas empresas estatais como saida preferencial para contornar a debilidade do capital nacional
frente as caréncias do pais e/ou ao capital estrangeiro. A solugdo poderia ter sido a de conceder
financiamentos, incentivos fiscais e protecdo temporaria contra as empresas estrangeiras € as

importagdes, em escala muito maior do que a realmente concedida, a fim de efetivamente criar empresas

12l A esta hipotese adiciono, algumas paginas a frente, o desacordo com relagdo a excessiva participagdo de empresas
estrangeiras, ainda naquele II governo Vargas, a qual foi sobejamente ampliada no governo Kubitschek. Tal participagéo também
colaborou, no meu entender, para a nfio completa construgio e articulagdo de interesses fortes, nacionais ¢ incondicionais, para o
desenvolvimento do pais. Como aponta Benevides (1986:154), a austeridade de Vargas, no que diz respeito ao capital estrangeiro, “néo
deve ser exagerada. .. porque ele também iniciou esse processo — foi a grande abertura para a importagéo de tecnologia e de capital
estrangeiros — com 0 apoio até mesmo de seus adversérios politico-partidarios, como a UDN e a Banda de Misica.” Ver também
Weffort (1986:165). Contudo, Genilio poderia ter conseguido divisar uma forma de controle e restricdo ao capital e tecnologia
importados — assim como efetuado pela Coréia, a partir dos anos 60 — ao mesmo tempo em que acresceria o interesse do setor privado
nacional por uma solugéo deste tipo e pelo projeto de industrializagfo e desenvolvimento (inclusive tecnolégico) como um todo. E isto
também a fim de ndo direcionar os interesses do setor privado nacional rumo ao capital estrangeiro e contra o capital estatal, como veio
a se acentuar posteriormente (Cardoso,1971; Benevides,1986:155-6).
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nacionais de porte e um empresariado nacional forte.'” A principal motivagao por tras desta prefi eanna
pelas empresas nacionais de capital privado ndo seria, uma vez mais, a tradicional argume agdo
precaria, e ndo suficientemente demonstrada, de maior eficacia das empresas privadas quando
comparadas as publicas, mas uma de ordem politica e de criagdo de interesses. Por meio desta s ugio

— ¢ esta € uma das vertentes da minha hipétese — poder-se-ia com muito maior facilidade resolyt

de uma s6 oportunidade, dois dos principais problemas enfrentados posteriormente pelo pais —t.
ordem econdmica quanto politica: 1) o reduzido porte e a relativa precariedade das empresas nacionais
privadas, em relagdo as estrangeiras e as estatais, e 2) o insuficiente apoio do empresariado c:\ja
todo ao projeto de industrializacio pesada do pais.'”

Ora, utilizando-se um tal expediente poder-se-ia atrair, por meios econdmicos, i.e., pela ge?‘facﬁo
de vantagens financeiras e patrimoniais, grandes parcelas do empresariado brasileiro — seja do
empresariado industrial j& existente a época, seja daquele proveniente, em sua origem, de outros s¢tores
econdmicos que ndo o industrial — inclusive diversificando fortemente seus tradicionais interesses nos
setores agropecuario, financeiro, comercial e, posteriormente, na industria de constru¢do civil e de

mineragdo, em direcdo a interesses ampliados na industria de transformagdo propriamente dita.

Cam

33

isto, esses “novos empresarios industriais” se juntariam a parcela do empresariado que atuava
exclusivamente na industria e também aos partidarios civis e militares francamente favorav?s ao
processo de industrializagdo, acrescendo consideravelmente a forga e a coesdo deste grupo de agentes
— 0 qual nunca conseguiu ser hegemonico frente ao conjunto de interesses da elite econdémica e p$litica
brasileiras — além de sua percepgdo dos problemas a serem enfrentados, etc.'** .
Poderia até mesmo ter bloqueado a oposigdo de dois dos mais solidos adversarios do projeto de
industrializagdo continuada do pais — a dos setores agrario e exportador — 0s quais, em muitos ¢asos,
se confundiam. Isto seria feito, uma vez mais, por meio da transformagao dos empresarios destes setores

em industriais, o que os faria “cortar a propria carne”, caso se contrapusessem ao aprofundamento da

' Recorde-se, novamente, os casos coreano e japonés — este filtimo analisado sucintamente no capitulo anterior, a qespmto
da constituigdo de algumas importantes empresas estatais naquele pais, em varias épocas de sua histéria industrial, como aindajna Era
Meiji ou no imediato pés-2* guerra (Johnson,1982). Estas, nio obstante, néo invalidam meu argumento, dada a franca hegemonia das
empresas privadas sobre as empresas publicas, naquele pais. '

' Em sentido algo semelhante, Almeida (1986:144-5) relata a busca da Assessoria Econdmica da Presidéncia, como L"isbo 0
principal foco nacionalista e de projetos do governo, por apoio politico dentro do préprio governo, concedendo, por exemplo, a
presidéncia da Comisséo de Desenvolvimento Industrial ao Ministério da Fazenda: “Como vocés véem, nés trabalhamos até na base da
‘colher de cha’ aos nossos competidores, dentro do esquema governamental, porque era a politica de ganhar aliados.”(id.:145).

12 Como explica Dain (1986:281). “O debate ideologico ndo s6 [era] relevante do ponto de vista da conscientizagdo {o bre a

problemética da industrializago e de suas relagdes com a soberania nacional, como também por cmar grupos de pressdol. [nos
préoprios] quadros técnicos e militares, no interior do proprio aparelho de Estado. Posteriormente, tais grupos viriam ex papel
importante na defini¢do e implementagdo destas decisdes industrializantes, num contexto que as materializa como antecipagdes da
arrancada industrial posterior.”
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industrializagio do pais.'” Uma tal transformagdo poderia facilmente ter tornado claro, para estes

“novos” empresarios, as opgdes que eles e o pais como um todo deveriam fazer, conseguindo seu apoio
ao direcionamento do Brasil rumo aos setores mais dindmicos, principalmente porque ndo teriam que
abdicar dos menos dindmicos, como o agropecuario, a0 menos inicialmente, ou contra suas proprias

vontades. '*

Assim, no longo prazo, os empresarios poderiam até mesmo ter abandonado estes ultimos
setores, assim como o fazem muitas corporagdes modernas, ao desligarem-se dos setores econdmica e
tecnologicamente menos dindmicos e lucrativos, em favor daqueles com melhores perspectivas.

Tal tipo de atitude da politica governamental poderia at¢ mesmo nao ter sido possivel com
relagdo a criagdo das primeiras empresas estatais de porte, nos projetos primordiais que inauguraram o
processo de industrializagdo pesada e deliberada no pais, quais sejam, os de constituicdo da CSN, em
1941, e da CVRD, em 1942, ou mesmo os da Cia. Nacional de Alcalis e os da Fabrica Nacional de
Motores, ainda no inicio dos anos 40, pela preméncia, porte e pouco desejo do setor privado constitui-
las e/ou a reduzida habilidade do setor publico articular a constituigdo privada nacional destas
empresas.'”’ Porém, creio que teria se mostrado vidvel, talvez com excegdo destas quatro mega-
empresas — vale dizer, da CSN, CVRD, Cia. Nacional de Alcalis e Fabrica Nacional de Motores — no
que tange a todos os outros projetos (os quais emergiram, em grande medida, € certo, em um periodo
posterior ao analisado detalhadamente aqui), principalmente naqueles referentes a industria de
transformag@o (siderurgia, metalurgia e petroquimica), talvez com a possibilidade de exclus3o ainda das
empresas de geragdo e transmissdo de energia elétrica e de telecomunicagdes. Todavia, mesmo nestes

Gltimos setores a produgdo de equipamentos deveria ter sido consignada ao setor privado, como

123 Cf, por exemplo, no caso do Japdo, a formagdo dos primeiros zaibatsus (precursores dos keiretsus), 0s quais recrutaram,
para sua formagéo, antigos samurais, fabricantes de cerveja e remédios, produtores téxteis, ou mesmo importantes familias ligadas ao
comércio exterior — muito anteriormente ao processo de industrializagdo japonesa (como € o caso dos keirersus Mitsui e Sumitomo),
em Torres F? (1983), Bremner et alii (1999), e nos artigos “Iwasaki Iatarc”, “Mitsubishi Group”, “Mitsui Group”, “Sumitomo Group”,
“Yasuda Zenjiro”, in Encyclop@dia Britannica CD, Versdo 99. Para o caso da Coréia do Sul, ver a formagdo de chaebols, como o
Hyundai (a partir de uma firma de construgdo civil), in Encyclopeedia Britannica CD, Versdo 99, e, para linhas gerais, Canuto (1991:55-
66,170-6) e Coutinho (1999).

Eistoqmtmnapossivelar}mjbe(l986.266)aﬁxmar com relagdo a década de 40, mas ouso acrescentar também a de 50,
que foi um “[pleriodo de fmmat;io de uma nova consunmcnahdade um momemo pnvﬂcglado para compremder duas questdes que
s de :

entre 0 podcr executivo e 0 poder legts]auvo "(grifos meus) Esta ult:ma questio deriva, ao menos em parte, da distribuigdo de forgas e
confronto entre as varias correntes politicas presentes e atuantes nestes dois poderes, as quais atuavam a favor ou contra esse
planejamento e os objetivos daquele Executivo preeminente.

127 Ou mesmo da Petrobrés, em 1954, e da Eletrobras, em 1961 — mas cujos principais estudos em favor de sua constituigdo
datam de 1952, mspirados no sucesso daqueles dois projetos estatais iniciais (Draibe,1985:222-3). Entretanto, ndo se deve esquecer que
“{ajinda na década de 40, sdo criadas, como meros desdobramentos da ‘economia de guerra’, duas empresas estatais, a Fabrica
Nacional de Motores, para construir avides de treinamento e reparar motores de avido, € a Companhia Nacional de Alcalis, [para a]
fabricagdo de soda cdustica e de barrilha, insumo necessirio a fabricagdo de polvora. Estas empresas tampouco detém outras
preocupagdes estatizantes que as determinadas pelas contingéncias da Guerra.”(Dain,1986:283). Contudo, como se sabe, a Fabrica
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efetivamente ocorreu, mas com pleno controle por parte das empresas de capital nacional, em

articulagdo com aquelas empresas nacionais do setor de servigos (de energia elétrica g de

telecomunicagdes), fossem elas estatais ou privadas. Assim, por motivos taticos, ainda que ni‘tlpor

convicgdo, Getulio deveria ter rumado para uma concep¢do mais “privatista” da economia, comd a

sustentada por Juscelino (Benevides, 1986:154).

A razdo da possivel exclusio das quatro mega-empresas acima referidas da possibilidade de
terem sido constituidas pelo capital privado nacional — logicamente auxiliado e ampliado enormemente
por auxilios do setor publico — ocorre por causa de dois fatores: primeiramente, a atribuigdo da larefa
de desenvolvimento dos setores de mais baixa rentabilidade, fornecedores de insumos de uso
generalizado e que exigem um maior prazo de maturagio, ao setor piblico, exatamente como em varios
outros paises (da Europa, por exemplo). Este tipo de estatizagdo se mostra, conforme explica| Dain

(1986:208), nitidamente pro-capitalismo, além de apresentar um grande componente favoravel

interesses coletivos; e, em segundo lugar, como vimos, porque, no caso brasileiro de implanta¢do dessas
quatro grandes empresas, O gOVerno nio teve outra alternativa para concentrar 0s recursos necessari
dada a recusa do capital estrangeiro em assumir estes investimentos (ainda que eu nio se seja favaravel
a tal solugdo, pelos motivos ja parcialmente apresentados), ao menos na magnitude e ritmo d 'éados
pelos governos (Dain, 1986:282-3), e a preméncia para a constitui¢do destas quatro empresas,| com
pouco tempo para articular a divisdo de sua propriedade entre as possiveis familias e grupos nacionais
interessados. '
Todavia, posteriormente & constituigdo destas empresas,'?® grande parte do desenvolvimento das
outras empresas estatais — notadamente daquelas que atuavam no setor industrial, ou seja, constituido
pela industria de transformagio e ndo por empresas atuantes em servigos de utilidade publica— poderia
e deveria ter sido atribuido, desde sua origem, ao setor privado, pelas razdes ja explicadas. Quer d,iz:’er,

todas as demais estatais, em especial as dos setores siderirgico, metalirgico e petroquimico, deveriam

ter ficado sob o controle privado nacional.'” Seguindo esse mesmo rumo, maior razio teria o E

entdo, tanto no que diz respeito a esses como a outros setores, para destinar ao setor privado

parcela de empresas que acabou sob a égide do capital estrangeiro, a fim de acrescer os interes |

Nacional de Motores nunca chegou a produzir motores de avidio, especializando-se, isto sim, na fabricagdo de caminhdes
(Gorender,1986:99; Singer,1984:224).
12 As quais, devido ao seu pioneirismo, porte, ou mesmo 4 configuragdo dos decretos finais que as criaram, como no ¢aso da
Petrobras e da Eletrobras (Dain,1986), acabaram se tornando as holdings — ou parte essencial delas — de seus respectivos setores.
1% Apesar de ainda serem possiveis algumas excegdes também para estes setores, nos casos, como visto acima, de :'mrresas
atuando nas atividades de menor rentabilidade, por exemplo, no fornecimento de insumos de uso generalizado e que exigem um maior
prazo de maturagdo, ou seja, em estatizagdes nitidamente “pro-capitalismo™. Cf. Dain (1986).
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empresariado nacional em uma industrializacio e um desenvolvimento sob controle nacionais.’® Por

outro lado, se o governo, na época, tivesse escolhido criar essas grandes empresas sob o controle do
capital privado nacional, algumas dividas surgiriam quase que naturalmente: Quais seriam os grupos
e¢/ou familias escolhidos para serem os proprietarios dessas empresas? Como o governo os escolheria?
Como articularia a participagdo de cada familia, no caso de empresas multifamiliares, nestas novas
empresas? Como teria razoavel seguran¢a quanto ao desempenho destas empresas, fundamentais para a
continuidade dos projetos de desenvolvimento do pais?

A existéncia de tais dividas torna possivel imaginar solugdes para estas questdes, se 0 governo
tivesse articulado os interesses privados. Por exemplo, poderia ter distribuido os varios grupos e familias
escolhidos pelos varios setores € empresas que seriam constituidos no transcorrer do desenvolvimento
industrial, assim como foi feito pelo Estado japonés, na segunda metade do século passado e em outros
momentos de seu longo processo de industrializagdo (Johnson,1982), e também pelos governos
coreanos, quando da implantagio do projeto de industrializagio daquele pais.”’' Conforme também
vimos, ambos 0s paises restringiram severamente a participagdo dos capitais estrangeiros em suas
economias, especialmente no que tange a participagdes majoritarias destes capitais.

Ja no caso brasileiro, como expﬁca Dain (1986:280-1), houve, inicialmente, no processo de

“auséncia de pressdes estatizantes que tivessem como vetores a ‘racionalidade’ capitalista de transferéncia ao Estado de setores de
baixa rentabilidade... A ‘estatizacdo’ que caracteriza a implementagio destas primeiras decisdes industrializantes, as quais ddo
origem as empresas estatais nos setores de siderurgia, mineragdo e petroleo, ja €, implicitamente, a solugdo isolada a dificil questdo
do financiamento do novo patamar de industnalizagdo. Neste sentido, a Companhia Siderirgica Nacional, a Vale do Rio Doce ¢ a
Petrobras antecipam a tarefa de concentragdo de capitais, dando origem a uma tentativa de solugdo conjunta da implantagdo da base
técnica da indistria pesada e da questdo de seu financiamento. Aqui, o Estado, movido pelo debate 1deolégico da “questdo nacional’
e do ‘desenvolvimentismo’, estd na pratica resolvendo o problema de monopolizagfio necessario para suportar uma indastria
nascente tardia.(...) Nos trés casos ja enunciados, a propriedade estatal foi apenas o resultado final de um longo processo decisorio,

130 {Jm outro motivo seria evitar, posteriormente, problemas de longo prazo no balango de pagamentos, em decorréncia das
remessas de dividendos (Kregel,1996), ou mesmo de juros, a despeito de os investimentos e empréstimos do exterior procurarem
resolver estes mesmos problemas do balango de pagamentos, no curto prazo. Perceba-se que o governo Kubitschek optou por seguir
omversodﬁtnsproposus como forma de evitar grande parte dos problemas de balango de pagamentos e de articulagéo politica que

surgir durante a implantagdo de seu Plano de Metas, tornando também mais fécil o acesso do pais s tecnologias importadas
(Mello,1982:112,114), apesar das dificeis negociagdes para viabilizar a entrada simultinea de investimentos, tecnologias e de alguns
financiamentos externos — isto tudo em uma época de grande instabilidade politica, na qual até mesmo sua investidura do cargo se
achava em risco. No entanto, o fato de a historia ter se desenrolado desta maneira, inclusive por conta da inépcia do II governo Vargas
para reunir o apoio aos seus objetivos de industrializagdo, nfio significa que esta era a (nica saida disponivel, a0 menos para este
segundo governo.

131 Recorde-se o insucesso que o Estado coreano suportou, em vérios eventos, durante este processo de industrializagdo, por
conta de grupos que nfio seguiam as suas diretrizes — os quais desapareciam na esteira da retirada dos mecanismo de promogdo e
protegdo por parte do Estado, ou mesmo dos desmembramentos e vendas destes grupos a outros chaebols. Entretanto, estes percalgos,
inevitiveis em qualquer processo de intensa transformagdio e industrializagdo, principalmente de paises muito atrasados
(Hirschman,1995), como eram os casos tanto da Coréia quanto do Brasil, ndo impediram o sucesso daquele projeto, sobretudo pela
geragdo de um conjunto de interesses nacionais e privados (de grupos poderosos, cniados por este mesmo Estado) na continuidade deste
processo, no desenvolvimento de tecnologias e de um mercado nacionais, na protecdo contra o capital estrangeiro, etc.
(Canuto,1991:1994; Coutinho,1999).
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no qual tais empreendimentos passaram progressivamente a assumir alta prioridade, na perspectiva do proprio Estado, que respande,
adcmais,wmsuapmcnq.a,tsgandesdiﬁculd&dsanretmircapim:spﬂvadosnacionajsparaaimplemmm&iodeslesprojelm.r‘

Note-se, conforme adiantado anteriormente, que a solug@o aqui sugerida foi objeto de a

por parte dos responsaveis pelo delineamento das diretrizes gerais do processo de industriz
nacional, ainda nos anos 30, explicitada pela decisdo a respeito da exploragdo do petréleo, no Brasil,

capitais nacionais ou estrangeiros, privados ou publicos. Novamente, segundo Dain (1986:283-4),

parceiros iguais para os capitais internacionais poderia colocar os grupos existentes em posi¢do subordinada frente aos interesses
estrangeiros.(...) Ainda no {iltimo momento do confronto, no processo que levou & sua criagéo, existem duas posigdes nacionalistasi a
de Vargas, mais flexivel, que estaria potencialmente mais aberta para capitais privados, e a da oposi¢do, pelo monopolio est:
Finalmente vence a proposta do governo criando a Petrobras, como empresa holding de capital aberto. No entanto, o antepro
governo havia sido submetido a tantas emendas restritivas que, na pratica, equivaleu ao monopdlio estatal, o que de resto, nid
as intengdes de Vargas, bastante flexiveis como tatica de condugdo do processo decisério...”

Deste modo, no Brasil, nem ao menos se procurou efetuar — como nos casos francés e it
do pos-2* guerra — uma maior articulagdo entre as empresas estatais e o setor privado nacional, nos

moldes ja descritos, com as primeiras rumando essencialmente para os setores de maiores escalz

articulagoes tecnologicas (Dain, 1986). Assim, no caso brasileiro, as empresas estatais no se arti
adequadamente com as empresas privadas nacionais, inclusive para posteriores defesas conjuntas de/seus
interesses inter-relacionados. ' |

E preciso adicionar ainda uma segunda vertente — ja adiantada anteriormente — a uhha
hipotese inicial, talvez ainda mais herdica do que a primeira. Esta segunda linha explicativa ¢ a de que
tanto o II governo Vargas como o governo Kubitschek deveriam ter restringido muito | mais

intensamente a atuagdo do capital estrangeiro, de maneira a conformar uma industrializagdo

32 O governo brasileiro procurou seriamente articular tais interesses somente muito tempo depois, durante o II PND (1974-
79), por meio dos Nucleos de Articulagdo com a Industria, ndo sendo muito bem-sucedido, com excegdo do caso da Pet
(Strachman,1992). Entre outras razdes, o insucesso relativo destes niicleos pode ser debitado & fraqueza do capital privado na
(também em sua articulagdo com as estatais), assim como ao antinacionalismo deste capital e 4 ndo percepgédo clara de seus intéres:
além de & indecisdo relativa do setor piiblico quanto ao seu real interesse e determinagéio ma construgdo desta articulagdo.
tanto para as empresas publicas como, especialmente, para as privadas nacionais, a forga de décadas de desarticulagdo e de in

nacional. Tal fraqueza e desarticulagdo pode ser util inclusive para compreender o processo recente de privatizagdo das
estatais do pais.
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fundamentalmente calcada no capital privado nacional.'** Isto, inicialmente, tornaria esta industrializagio

muito mais semelhante 4 imagem nacionalista que muitos supdem corresponder a realidade do II
governo Vargas e, ao mesmo tempo, a distanciaria do projeto efetivamente implantado posteriormente
pelo governo Kubitschek, e acentuado a partir dos anos 60."*

Porém, € claro que tal hipotese ndo tem por finalidade pr.ecipua esta adequagao. O objetivo de tal
projeto de industrializacdo seria o de, uma vez mais, articular e amplificar grandemente os interesses
privados nacionais em prol de um projeto intenso de industrializagdo e desenvolvimento nacionais, cujos
beneficios seriam captados essencialmente por este setor privado nacional, sem grandes ‘“vazamentos”
para o exterior. Ou seja, mantendo tanto o capital quanto os fluxos de demanda e de aplicagdes
financeiras no interior das fronteiras nacionais, ao menos durante aqueles anos, com seus 6bvios reflexos
positivos sobre os varios setores produtivos do pais, o Balango de Pagamentos'® e o desenvolvimento
do setor financeiro nacional. Isto para ndo mencionar os impulsos iniciais que poderiam ter sido dados a
busca por um muito maior desenvolvimento de tecnologias nacionais, conjugados a restrigoes a
importagdo de tecnologias estrangeiras supérfluas ou que ndo acarretassem uma posterior (e/ou
razoavel) autonomia do pais no seu desenvolvimento.”*® Assim, em um segundo momento, o préprio
crescimento da autonomia tecnoldgica nacional poderia ter conduzido a uma (maior) procura por parte
das empresas nacionais por um desenvolvimento tecnologico independente, por ulteriores pressdes para

maiores incentivos publicos a esta busca, e a uma mais intensa articulagdo entre os setores privado e

'® Uma opinido semelhante em relagdo 4s transnacionais, tinha, nos anos 40 e S50, boa parte das correntes
desenvolvimentistas nacionalistas e socialistas, conforme assinala Bielschowsky (1988:341-3,455), o qual destaca também o papel de
um socialista importante, como Caio Prado Jr_, neste debate.

134 Observe-se, portanto, que h4, por assim dizer, duas sub-hipéteses, as quais conformam a hipétese adiantada acima: 1) a de
que era vidvel — e de que foi mesmo aventada — ao menos em termos econdmicos, uma industrializagdo baseada em uma presenga
mais forte do capital nacional, em detrimento tanto das empresas estatais quanto das empresas de capital estrangeiro; e 2) a de que os
reflexos de uma industrializagdo deste tipo seriam na direg&@o de impulsionar de forma definitiva a industrializagdo e o desenvolvimento
do pais, sem descontinuidades graves, como as que ocorreram na realidade, a partir dos anos 50 (Suzigan & Villela,1997). Portanto,
estas duas sub-hipoteses podem — e mesmo devem — ser analisadas separadamente, em sua coeréncia individual, para depois o serem
conjuntamente.

15 Isto porque o Balango de Pagamentos pode se tornar mais sustentivel, em decorréncia da menor necessidade de
importagdes do pais (as empresas nacionais tendem a importar menos do que suas congéneres estrangeiras) e porque as empresas
nacionais possuem maior autonomia para decidir suas exportagdes do que as filiais de transnacionais, ndo necessitando, normalmente,
de autorizagdes de empresas estrangeiras. Além disso, deve-se mencionar os reflexos fundamentais que poderiam ser obtidos sobre os
fluxos financeiros e de capitais para fora do pais, os quais poderiam ser bastante minimizados no caso de uma industrializagdo fundada
em empresas nacionais (Kregel,1996).

136 As transnacionais normalmente ndo transmitem o know-why quando de suas transferéncias tecnolégicas para paises em
desenvolvimento, a nfio ser quando explicitamente obrigadas, por meio de dificeis negociagdes. Isto diminui a capacitagdo tecnologica
das filiais destas empresas, restringindo seu acesso tecnolégico unicamente & infra-estrutura tecnolégica e produtiva das matrizes,
sobretudo de seus paises-sede. Concomitantemente, contribui para manter subdesenvolvido os sistemas de ciéncia e tecnologia dos
paises em desenvolvimento, como vimos no capitulo 2. Este maior potencial tecnolégico das transnacionais faz também, se forem
concedidas igualdade de condigdes a elas em relagdo ds suas congéneres nacionais, com que as primeiras tendam a facilmente
sobrepujar as dltimas — e nfio s6 no &mbito tecnolégico — pelo menos transcorrido um certo periodo. Isto porque as filiais de
transnacionais “tendem a compartilhar todas as vantagens dinamicas (de aprendizado e de diferenciagdo de produto) e estiticas (de
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publico em diregdo a este desenvolvimento.”” Em suma: o recurso mais decidido a uma industrializagao

fundada em empresas nacionais teria certamente aumentado o numero de decisdes nacionais tormadas

pelo conjunto das empresas, 0 que sem duvida teria ampliado o nivel de consideragdo pelos intefesses
nacionais, com reflexos importantes seja para o futuro destas empresas, seja para o do pais co ' um
todo (Bielschowsky, 1988).

Tal tipo de projeto foi vislumbrado, como vimos, por alguns idealizadores e decisores acerca do
projeto efetivo de desenvolvimento, sobretudo por certas alas militares™® — quando do delineamento e
das discussdes quanto a forma que deveria assumir o desenvolvimento brasileiro, a partir dos anos 30,
com o final da Republica Velha. Para implementa-lo seria necessario, € certo, contrariar os intefresses
tanto do capital quanto de certos governos estrangeiros — especialmente os dos EUA, como se| sabe,
dada sua influéncia e interesses geopoliticos e econdmicos na América Latina — mas tamb l l e
principalmente, o de amplos setores favoraveis a um desenvolvimento econémico associado do ; asil,
conforme explicado anteriormente. Mesmo entre os industriais, seria preciso opor-se, inicialmentg, 20s
interesses e objetivos de muitos em uma tal industrializagdo associada (Lessa & Fiori,1984:387-8;
Mello,1982:112,114), também por ser esta bastante mais facil, pelo menos em seus primeiros andals, do

que uma industrializa¢do independente. '

elas [as transnacionais| impdem ndo sdo tdo diferentes daquelas do livre comércio...”(Moreira, 1995:22).
" Com reflexos dinimicos também sobre os sistemas educacionais e cientificos do pais (no que se chama atua

modernizagdo. Segundo Moreira (1995:28-9), “[aJo nivel macroeconémico, uma maior capacitagdo tecnologica poderia -- 0s
custos para o Balango de Pagamentos do licenciamento de tecnologia (incluindo as préticas restritivas [normalmente impos
matrizes]), aumentar a habilidade do setor privado para responder a pregos relativos e explorar vantagens dinamicas; reduzir o
proteger as industrias infantes devido ao aprendizado mais acelerado; e incentivar o crescimento, por acelerar o progresso técnicy 4?’ |

' Dain (1986:283-4). Conforme destacado anteriormente, logo antes da eleicéio de Vargas, ou seja, em maio de 1950, & chapa
nacionalista de Estillac Leal venceu as eleicdes para o Clube Militar, termémetro do posicionamento politico da ofici
derrotando a chapa conservadora (Vianna,1986:31). Isto parece, sem divida, denotar que Vargas poderia ter angariado apoio pd

tal capacidade de planejamento ndo parece ter constituido um empecilho ao II governo Vargas, dadas as reconhecidas habilidades
famosa Assessoria Economica. Recorde-se, como vimos, que esta elaborou os estudos e o proprio Plano Nacional de Eletrificagd
menos de um ano, entre outras atividades de planejamento (como os projetos para a Petrobras, o Plano do Carvio, o Banco do Nords
etc. — Draibe,1985:223; Pereira,1975; Vianna,1986:42,141,n. 122). Entretanto, o projeto de governo de Vargas e 0s primeiros

potencial a um projeto mais ousado e nacionalista de desenvolvimento, inclusive por parte da propna ala da oficialidade que & rfo'ga\ra
uma tal tendéncia (Bandeira,1978:339-40). Como explica Vianna (1986:36,137.n. 78), “Vargas néo apenas encampou a idéig de
apos o ‘saneamento financeiro’ deveria seguir-se uma fase de prosperidade onde os empréstmos estrangeiros oficiais teriam )

igualmente pro-almhmn:nto com os EUA, em decorréncia dos entendimentos que entéio se efetuavam com autoridades a
(Skidmore,1966; Bandeira,1978; Vianna,1986:38-9,96,101-2).
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Portanto, a dificuldade de uma tal proposta estava em enfrentar os interesses € os obstaculos de

curto prazo, os quais tornavam mais atrativo o recurso aos investimentos estrangeiros e a
internacionalizagdo da economia, além daqueles de um dificil e trabalhoso delineamento de um
projeto de longo prazo, que certamente sofreria varios percalgos e enfrentaria inumeros
obstaculos caso conseguisse ser implantado. Ademais, o recurso ao aprofundamento da
internacionalizagdo da economia teria “tdo somente” dado prosseguimento a um processo que
ja vinha se acentuando na economia brasileira desde os anos 20, com a progressiva entrada no
pais de filiais de transnacionais, responsaveis pela crescente diferenciagdo da induastria
brasileira (Lessa & Fiori,1984:587).

E certo que muitas destas empresas, ou mesmo daquelas que entraram no Brasil ainda
antes daquela década (por exemplo, na fabricagio de equipamentos elétricos), o fizeram
praticamente se atendo a operagdes de montagem de partes e pegas importadas no pais.
Contudo, era muito menos dificil fazer com que estas empresas iniciassem ou incrementassem
suas produgdes no pais — dado que possuiam toda a tecnologia para tal e, concomitantemente,
que poderiam contornar importantes gargalos no que diz respeito a escassez de divisas e ao
acesso a bens de capital, insumos e tecnologia importadas — do que divisar meios para
conseguir que empresas nacionais atingissem um nivel tecnolégico, organizacional e de
capacidade produtiva minimamente compativel com o das estrangeiras. Adicionalmente, este
desenvolvimento utilizando mais fortemente os recursos domésticos tornaria necessario
realizar nacionalmente todo o planejamento (o que amplificaria sua complexidade), enfrentando

dificuldades extras, decorrentes da escassez suplementar de divisas (agora para o pais como

um todo, o que poderia demandar um or¢amento de cambio, como em tempos de guerra, com

todos os obstaculos politicos a isso)"’

e de acesso a tecnologia estrangeira, a ser adquirida,
neste caso, unicamente sob bases de transferéncia efetiva ao pais de capacidade ulterior para
desenvolvimento tecnolégico proprio, assim como se deu nos varios casos asiaticos de
sucesso.'?

Ora, conforme ja mencionei, Vargas procurou nio colidir frontalmente com estes interesses, a
ndo ser em discursos — mas ele também proferiu discursos a favor da entrada de capitais estrangeiros

na industria brasileira — e nas suas inOcuas tentativas de restringir a remessa de lucros das

13 Tavares (1981). Para o caso do orgamento de cdmbio japonés, no pds-2* guerra, cf. novamente Johnson
(1982).
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transnacionais para o exterior. Todas estas vds atitudes (até mesmo porque nunca foram seguidas por
alguma medida que pudesse propiciar algum resultado efetivo) destinavam-se unicamente as | Suas
tentativas de pressionar os EUA e conseguir alguma vantagem adicional nas negociagdes com o
governo daquele pais e/ou com suas empresas.'*!
Corroborando tal perspectiva pouco determinada de Getulio quanto a este aspecto,
Fonseca (1987:408-13,420-1) recupera uma série de pronunciamentos seus nitidamente |pro-
capital estrangeiro. Estes, como vimos, transmutavam-se em criticas acerbas ao “imperialismo”
sempre que os empréstimos e investimentos oficiais e privados, sobretudo dos EUA ‘:—
praticamente o Unico pais que poderia auxiliar financeiramente o Brasil nos anos do |seu
segundo governo — eram negados, ou nao vinham nos montantes anteriormente aguardados,
muitas vezes apos longas esperas e conversagdes.'* De fato, Getilio foi muito atraido por|uma
Eﬂir

de estudos realizados pela CMBEU — i.e., com o aval daquela Comissdo e, por conseguinte,

promessa de empréstimos razoavelmente vultosos que ficariam a disposi¢cdo do Brasil, a

do governo americano, o qual liberaria recursos do Banco Mundial e do seu Eximbank| Tal
expectativa teria contribuido em muito para uma atitude bastante docil de sua parte |com
relagdo aos interesses estrangeiros — em particular americanos — no inicio de seu governo,
vale dizer, para que Getilio ndo tenha perseguido uma politica econdmica com um viés [mais
nacionalista. Entretanto, como se sabe, posteriormente grande parte destes financiamentos ‘ndo
se tornaram disponiveis ao Brasil, auxiliando na instabilizagdo politica e econdmica do II
governo Vargas e, talvez, na inviabilidade de todo um projeto de desenvolvimento para; qm

pais de dimensdes continentais.'* |

'“ Mais adiante, veremos como Juscelino tratou desta questdo e as facilidades que o capital estrangeiro proporcionou ;o seu
projeto de industrializagéo.

141 Lessa & Fiori (1984:587-90); Vianna (1986:34-5). Assim, durante o II governo Vargas, além das negociagdes ligadas
acesso dos EUA ao manganés e as areias monaziticas brasileiras, nfo se tena qualquer “vestigio de haver a administragéo... spf
com um projeto de desenvolvimento auténomo com hegemonia do capital nacional que de longa data j se reproduzia em simbiose
o subsistema de filiais aqui instaladas.”(Lessa & Fiori,1984:588).

142 Contudo, saliente-se que para Vargas os capitais estrangeiros deveriam ser direcionados principalmente as
areas prioritarias definidas pelo governo, quais sejam, as de infra-estrutura (energia elétrica, siderurgia, quim
base, etc.), ndo devendo ter acesso livre a extensas dreas da industria e economia brasileiras (Almeida,1986).

'S Vianna (1986:37-42;1992b:132-3). “Em 1951, Jodio Neves da Fontoura informou a Vargas seu acerto com

prometera e que Vargas qmsera elevar para 300. Mo:mm Sales, apesar de sua tmdéncm pelo Partido Republicano, assust
g0 que : s paises, casoogovmodosEstadosUnidos
imnsistisse em alterar os entmdlmentos anteriores. Dulles permaneceu medutivel Disse que os 100 milhdes de délares resol n\mnm
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O aspecto importante a destacar ndo €, portanto, se a ajuda financeira direta ou indireta

dos EUA seria efetivamente recebida, uma vez que os estatutos do Banco Mundial — o maior
emprestador previsto daquele amplo pacote de ajuda financeira — s0 permitiam o
financiamento de projetos especificos e ndo um comprometimento global de dispéndios da sua
parte. O que se quer sublinhar € que Vargas ndo deveria ter aberto mdo de um projeto
nacionalista, tendo em vista aqueles financiamentos, posicionamento que recebe contornos
ainda mais dramaticos ao lembrarmos que estes financiamentos ndo foram concedidos, ao
menos em montantes condizentes com as expectativas iniciais. Critica-se aqui, portanto, a
demora de Vargas para iniciar seu projeto de desenvolvimento, naquele segundo periodo na
Presidéncia — especialmente quando se considera a envergadura do projeto — o qual poderia
ter sido posto em andamento logo em seus primeiros meses no poder, como o fez Kubitschek,
inclusive a fim de empolgar seu eleitorado e o pais, e criar um fato consumado.'* Vargas
poderia ter utilizado os anos de afastamento entre seus dois governos, ou mesmo a época de
campanha eleitoral, para delinear com antecedéncia e iniciar a articulagdo de um projeto mais
ambicioso e nacionalista de governo.

Além do mais, até mesmo em termos de capacidade para importar, as condigdes do principio do
I governo Vargas eram bastante favoraveis, devido ao aumento dos pregos das matérias-primas, com o
comego dos conflitos na Coréia. Este aumento de precos das exportagdes e da capacidade para importar
teria permitido alguma maleabilidade ao governo, ja desde seu inicio, se fosse necessario direcionar tais
recursos extras para um Plano de Desenvolvimento (Vianna,1986:42-3). Destarte, tal capacidade
ampliou-se em 18,9%, em média, no periodo 1951-54, em comparagd@o com o quadriénio anterior
(1947-50).*

Moreira Sales respondeu-lhe entdio que considerava sua atitude desapontadora e que ele ndo estava ali para discutir o aspecto
econdmico e sim o aspecto politico da questdo.”(Bandeira,1978:345, énfases no original). Apés esta decisdio dos EUA, Vargas realiza
novos discursos atacando a remessa de lucros das transnacionais (1d.:345-6).

14 Vargas efetivamente conseguiu, conforme ja destaquei, o voto de grande parcela do operariado, da classe média e do
empresanado, decorréncia das perspectivas que seu projeto de governo abriam a um periodo de intenso desenvolvimento

Vianna,1986:31).

| ‘”Cong:udo,note-sequestea&mimmmnaoomsidmasmuqunqmpodmmadvhdecémbiosmregtﬂmmmﬁoem
valores das importagdes € exportagdes, em um projeto alternativo, dadas as excessivas importagdes de bens de consumo que ocorreram
efetivamente no periodo, em conseqiiéncia da politica econdmica ortodoxa adotada de uso de importagdes também para o combate a
inflagio. No caso de um projeto diverso de desenvolvimento e de utilizagdo de reservas escassas, poder-se-ia, sem duvida, alcancar uma
maior criatividade no uso desta capacidade para importar, conforme exemplificado, por exemplo, pela Instrugio 70 da SUMOC
(Hirschman, 1958,1995; Vianna, 1986:45-71,103-8). Como aponta Vianna (1986:158-9,n. 388), “talvez influenciado por sua experiéncia
ao longo dos anos 30, em carta a Vargas, de maio de 1951, Aranha [ainda ndio como Ministro da Fazenda, cargo que assumiria apenas
em 15/06/1953] propés e insistiu em ‘controlar de fato — por via direta e sem artificios — as importagdes, dando cobertura tnica e
exclusivamente ao indispensavel’. Se tal tivesse sido feito, outra seria a histéria.”
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Como resultado das escolhas feitas, vale dizer, devido ao rumo escolhido para a politica

econdmica naquele II governo, a qual impunha uma maior necessidade de buscar
financiamentos no exterior, a eleicio de Eisenhower, em 1952, teve o efeito de contu
enormemente os investimentos planejados. Ora, como vimos, apds aquela eleigdo, a politica
externa americana, em especial a para a América Latina, torna-se cada vez mais conservadora,
pressionando por um alinhamento automatico por parte dos paises do subcontinerte e
restringindo os investimentos e empréstimos estrangeiros aqueles provenientes da inicidtiva
privada.'* Com isto, apesar de os investimentos privados americanos no Brasil destacargmsse
até mesmo quando considerados em termos mundiais (17% do investimento liquido ameri¢ano
no setor manufatureiro estrangeiro, em todo o mundo, no periodo 1949-54, sendo também

bastante elevados os reinvestimentos), tal recusa a financiamentos e investimentos oficiais

obstaram grande parte dos planos de Vargas com relacio a infra-estrutura (Malan,1984:fz-4;

Vianna,1986:67; Fonseca,1987:418-9), para nio mencionar os projetos para o conjunto da

industria de transformag@o, os quais somente sairiam do papel nos anos JK.

5.4.2. As Razoes do Sucesso Relativo do Governo Kubitschek

Kubitschek conseguiu realizar seu projeto de industrializagdo pesada, primeiramente, pela

determinagdo com que abragou este projeto, como vimos, unica saida politica possivel para um go

elino

conseguiu habilmente articular os varios interesses politicos e econOmicos — do capital privado

e legal (Benevides,1976; Skidmore,1966:caps. 4-5). Todavia, a partir de tais ameagas, Ju

nacional, estrangeiro e estatal — conduzindo a um processo de rapida industrializagao, acompa.nhado
por um grande crescimento da participagdo do capital estrangeiro na economia br
(Draibe,1985:244-5).

Para realizar tal intento de industrializagdo, Juscelino optou por seguir a linha de

resisténcia, utilizando, sempre que possivel, investimentos, financiamentos e tecnologia estrangeirj; Isto
de

industrializagdo, diminuindo as dificuldades para a aquisigdo de tecnologia para a produgdo dos Vatios

lhe permitiu, a partir de uma conjuntura internacional favoravel, acelerar aquele projetc

1% Bandeira (1978:341-4); Malan (1984:63-4,71,85), Vianna (1986:25,83,94); Pinho (1992:152-4).
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tipos de bens, assim como as restrigdes de divisas, praticamente inescapaveis em um projeto de
147

industrializacao de grande envergadura.” No entanto, esta internacionalizagdo resultou também em
uma série de problemas, quando se consideram prazos mais longos, tais como o de desarticulagdo dos
interesses nacionais, quer em torno dos objetivos de desenvolvimento, quer daqueles de independéncia
politica e econdmica do pais, além dos ja mencionados cronicos problemas no Balango de Pagamentos
(Malan,1977) e o pouco estimulo a um maior desenvolvimento tecnologico auténomo.

Como de forma premonitéria concluiu, ha muito, Cohn (1968:314),

“no processo mesmo de expansdo entdo verificado {na década de 50], o controle dos ramos fundamentais da indistria instalada no
pais passou para as grandes empresas estrangeiras que aqui investiram, atraidas pelas condigdes favoraveis oferecidas pelo governo
Kubitschek (como a Instrugdo n® 113 da SUMOC). Em conseqiiéncia disso, o controle externo sobre os mais importantes ramos
industriais atingia altas proporgdes... com tendéncia a crescer... Isso configura, se ndo uma demisséo da ‘burguesia nacional’ (isto é,
de um suposto empresariado brasileiro autonomo e politicamente engajado na preservagdo dessa autonomia), ao menos sua
associacdo, e em carater muito secundario, ao grande capital externo...(...) O importante, para os nossos propositos, é ressaltar trés
conseqiiéncias béasicas desse fenomeno. Em primeiro lugar, verifica-se que, atingido um certo estagio da sua evolugéo, o processo de
substituigdo de importagdes converte-se num processo de “substituig@o de empresarios”, também em termos de vinculagdo nacional.
Em segundo lugar, e relacionado com isso, o controle dos postos-chave da industria instalada no pais (também no que se refere as
opgdes no plano da tecnologia adotada) passa ao poder de grupos localizados nos centros dominantes do capitalismo internacional.
Finalmente, esse esquema tende a conduzir a um agravamento do desequilibrio externo da economia nacional, de vez que as
remessas de recursos para o exterior (lucros, royaities, etc.), através das empresas estrangeiras instaladas no pais, em breve superam
os montantes nele introduzidos pelo investimento original.”

Juscelino inclusive conseguiu desenvolver habilmente, como vimos, uma ideologia, o
desenvolvimentismo — a partir de uma remodelagdo de ideologias pretéritas que comegam a ser
elaboradas e difundidas, no Brasil, nos anos 30 (Bielschowsky,1988) — a qual lhe permitia unificar
aqueles varios interesses, contribuindo, desta forma, para proporcionar ao pais um clima de grande
otimismo e estimular as atividades realizadas pelos setores publico e privado.'*® Tal otimismo
efetivamente contribuiu para o desenvolvimento nacional, assumindo, paradoxalmente, a aparéncia de
uma ideologia fortemente nacionalista, a0 mesmo tempo em que abria, de forma praticamente definitiva,
amplos setores da economia brasileira ao capital estrangeiro.'*

Conforme analisado anteriormente, Juscelino, por meio deste recurso ao capital estrangeiro,
consegue contornar varios problemas das contas externas brasileiras. Contudo, esta ndo era a unica

saida possivel para tal tipo de obstaculos. Pois, como os pregos do café e das exportagdes brasileiras

" Tavares (1981), Draibe (1985:242-3) “Apés 25 anos de transformagdes na estrutura do Estado, ap6és 25 anos de
desenvolvimento da industria e da construgdo dos pré-requisitos de infra-estrutura, sob a diregéo do Estado, apresentou-se um modo de
articular a entrada da empresa estrangeira (num momento favorével da competigdo capitalista internacional) a uma dinamica industrial
de perfil avangado. Para isso, o Estado definiu um conjunto integrado de investimentos e assegurou as condicdes mimimas de
financiamento, estendendo ao limite seu poder de regulagdo e a capacidade fiscal e financeira.”(id.:242).

¥ Fm um sentido semelhante, o desenvolvimentismo e o entusiasmo com que o governo se langava aos seus projetos e
recorria 4 capacidade técnica de sua burocracia eram igualmente importantes no dmbito mais restrito dos estimulos concedidos &
atuagdo do setor piblico, i.e., como forma de potencializagdo da capacidade desta burocracia, seja dos quadros ja contratados, seja de
novos funcionarios (Draibe,1985:253).

' Skidmore (1966:cap. 5); Benevides (1976); Boito Jr. (1982:53), Draibe (1985:251).
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mantinham-se acima do nivel histérico das décadas anteriores, Juscelino poderia ter, por exemplo,

preferido utilizar de um modo mais eficaz a capacidade para importar do pais, a0 mesmo tempo em que

a ampliaria através de estimulos as exportagGes.'>’ Entretanto, elege a entrada de capitais de empréstimo
e, sobretudo, os investimentos estrangeiros diretos, como modos preferenciais de contornar, ainda que
temporariamente, os empecilhos representados pela queda dos pregos do café, durante seu governp, em
relac@o as cotagdes internacionais do inicio dos anos 50 (as exportagdes de café responderam por cerca
de 60% das vendas externas totais, do Brasil, na década de 50), mas que ainda assim permaneciam com
cotagd@o acima de seus niveis histéricos. Destarte, por conta das oscilagdes dos precos internacionais e
das exportagdes brasileiras do produto, as vendas totais do pais ao exterior variaram fortemente dul;:'ame
os anos 50, passando do recorde de US$ 1.769 milhdes, em 1951, para US$ 1.243 milhes, em 1958
(Malan, 1984:80-2).

Todavia, este problema foi resolvido, dinamicamente, pelo governo Kubitschek, ao meno

curto e meédio prazos, valendo-se da entrada de capitais estrangeiros, tanto por meio de investi
diretos quanto de empréstimos e créditos de fornecedores.'”' Por exemplo, fazendo uso da Instrugo
113, Juscelino conseguiu atrair US$ 401 milhdes dos US$ 500 milhdes que ingressaram como
investimento direto, no Brasil, no periodo 1955-60, a fim, principalmente, de participar dos pj)jetos

152

delineados pelo Programa de Metas. " No mesmo sentido, dos US$ 1.710 milhGes recebidos pel

queda das exportagdes, levasse ao abandono dos projetos de investimentos previstos no Pro
Metas (Malan,1984:84). Outro expediente foi 0 aumento da divida externa, que passou, no pen
Kubitschek, de US$ 2 bilhdes para USS$ 2,7 bilhdes, mais de duas vezes o valor das exportagdes de

1% Esta d15cussao serd retomada ao final do capitulo.

liberalidade, ademais, excedia o acordado em Bretton Woods, dado que estes acordos admitiam maiores restnqﬁes aos fl '- o8 de
capitais l'ld :82,n. 104)

em que ingressavam wmo ‘equity mp::a[‘ convertido em cruzeiros pela taxa mais favoravel do mercado livre, e as =_m---=
posteriores para o exterior se realizavam ao favoravel custo de cadmbio (aproximadamente igual & sobrevalorizada taxa média para
exportagoes).”(Malan,1984:83-4).
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1960."* O certo é que, a partir da escolha destas alternativas, o Brasil mantinha uma insergéo

subordinada dentro da economia e politica internacionais, € passava a seguir um esquema de
desenvolvimento e de financiamento condizentes com esta subordinagZo (Singer,1984).

Os dados mostram a dificuldade para se vislumbrar e estruturar um projeto alternativo de
desenvolvimento econdmico, fundado macigamente em capitais nacionais € ndo admitindo a presenca de
capitais estrangeiros, ao menos de forma majoritaria, em uma ampla gama de setores. A isto se somam,
como visto, 0s graves problemas representados pela instabilidade politica na qual transcorre tanto a
eleigdo de Kubitschek como sua posse, pouco tempo apos o suicidio de Vargas — em um primeiro auge
das forgas mais conservadoras, antidemocraticas e antinacionalistas do pais. A fim de contornar estes
problemas, Juscelino “costurou” rapida e brilhantemente um projeto de industrializagdo pesada,
juntamente com financiamentos e investimentos que o tornassem viavel (Benevides,1976). Para isto,
realizou, em janeiro de 1956, ainda ndo empossado formalmente como presidente, uma viagem de trés
semanas pelos EUA e por nove paises europeus (Malan,1984:78-9), utilizando-se também dos ja
mencionados estudos técnicos elaborados durante o II periodo Vargas.

Nao se deseja aqui elaborar um argumento de historia contrafatual, descrevendo o que seria o
Brasil se os governos Vargas e Kubitschek tivessem langado ma@o de uma linha mais nacionalista e que
fizesse maior uso dos capitais privados nacionais — até mesmo pela impossibilidade de realizar de um
modo minimamente razoavel tal construgdo virtual de uma evolugdo determinada pela inter-relagao
incerta de um grande numero de variaveis ja extremamente complexas quando consideradas de um
modo isolado. Porém, pretende-se mostrar que o desenvolvimento do pais poderia ter sido outro e que
se possui elementos para chegar a uma tal conclusdo, se os rumos tomados nos anos 50 tivessem sido
diversos.'”

Portanto, € possivel imaginar uma trajetoria alternativa de desenvolvimento para a década de 50

e seguintes, no Brasil, caso as opgdes adotadas, em especial pelo I governo Vargas, houvessem sido

13 “I'V]ale dizer, também ingressavam no pais sob a forma de maquinas, veiculos e equipamentos sem cobertura cambial (isto
¢, sem precisar comprar os délares necessarios nos leildes cambiais de categoria relevante) e tinham assegurado o direito de remessas
para o exterior ao favoravel custo de cimbio.”(Malan,1984:84).

134 <0 crescimento pode nfio parecer excessivo, correspondendo praticamente & taxa de crescimento do produto. Mas o que
causava preocupagéo nio era tanto o nivel da divida externa, mas os termos em que o Brasil se estava endividando crescentemente a
curto prazo: em fins de 1960, 70% do total da divida externa brasileira deveria ser paga nos proximos trés anos. O principal
componente da divida brasileira eram os créditos de fornecedores (“suppliers’), facilmente disponiveis (especialmente da Europa e do
Japéo), mas com alto custo e maturidade curta: os dados do balango de pagamentos mostram que no dltimo ano do governo Kubitschek
as amortizagdes (US$ 417 milhdes), pela primeira vez em seu governo, superam os novos financiamentos (US$ 348 milhdes), gerando
um sério problema de liquidez que so seria resolvido, temporariamente, ja na gestio do presidente Quadros."(Malan,1984:84). Cf.
também Lessa (1964:57-9,69).

155 Ademais, o governo Kubitschek certamente teria outras caracteristicas se Vargas tivesse sido mais bem sucedido em seu
periodo governamental e influido em sua sucessdo, o que teria acarretado novas conseqiiéncias, € assim por diante.
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outras. Como visto acima, elas assim poderiam ter sido, se Getulio tivesse usado mais sabiame te as
oportunidades que se abriram ao seu governo, principalmente no que se refere ao uso da capacid e de
importagdo do pais (Vianna, 1986). Isto porque, em seu periodo governamental, as exportacdes bateram
o recorde da década — US$ 1.769 milhdes, em 1951 — com os pregos do café mantendo-se bastante
elevados, em decorréncia da ja mencionada possibilidade de emergéncia de um novo conflito mundial, a

partir da Guerra da Coréia (Malan,1984; Vianna,1986;1992b:125-8).

Logo, a partir das possibilidades que tais receitas proporcionavam e utilizando também, de forma

mais inteligente, as divisas disponiveis,”*® o endividamento potencial, os suppliers credits, ou mesl'ho a

desénvolvimeérito, factivel a época para o pais. Contudo, obviamenté ur tal projeto altermativo
necessitaria de uma firme disposi¢do governamental, de um grande suporte politico por p
importantes setores da sociedade brasileira, além de pesadas e dificeis negociagcGes com investid

financiadores estrangeiros — privados e publicos.

Krasner,1978), e auxiliado pelas vendas e exportagdes realizadas no decorrer do esforco de guerra
americano na Coréia, o Japao sempre se viu, durante estes anos, com fortes limitagGes a sua capacﬁade

para importar.

'% Nzo se deve perder de vista, conforme mencionado acima, que o II governo Vargas foi adepto de politicas econdmicas
relativamente ortodoxas — assim como o proprio Getilio, em outros momentos de sua trajetéria politica — sendo muitas vezes
sugerida e efetivada a “queima” de divisas por meio de importagdes, a fim de reduzir a liquidez da economia (Vianna,1986:26-7,46-8).
Ora, o intento de desenvolvimento autdnomo do pais poderia ter sido alcangado se estas divisas houvessem sido utilizadas para rea
importagdes estritamente necessarias, em um Plano arrojado de industrializacdo, como o defendido aqui. Na verdade, em um tal tas

Tumo a um maior crescimento econémico. E exibe, adicionalmente, os obstaculos de ordem interna e ideolégica (. om:he
exempliticados pela torma de condugdo da politica econdmica) que foram tdo ou mais importantes que pretensos obices externos
intfansponiveis a tia industrializagdo auténonia do pais.
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Além disso, pouco depois do final destes conflitos, a propria metade capitalista da Coréia

dividida inicia, em moldes semelhantes, um projeto nacionalista de industrializagdo.'”’ E isto a partir de
um estagio de desenvolvimento muito mais precario do que o do Japéo, no pds-2* guerra, e do que o do
Brasil, na mesma época (Fajnzylber,1983; Canuto,1991,1994). Para tal, a Coréia do Sul langa mio, ¢é
logico, do mesmo expediente de restricdo ao acesso as divisas e de uso destas td0 somente com a
finalidade de realizar a meta de industrializagdo, incentivando igualmente as empresas e grupos privados
do pais, e limitando, para isto, a participagdo das empresas estrangeiras a um nivel minoritario
(Coutinho,1999).

Isto ndo significa que, no Brasil, caso se houvesse tentado um projeto nesses mesmos moldes,
ter-se-la conseguido realiza-lo, apesar de o contrario ndo ser igualmente verdadeiro. Pois se um projeto
deste tipo houvesse sido tentado, as varias possibilidades para realiza-lo e as inimeras intercorréncias e
necessidades para efetuar estas possibilidades emergiriam pouco a pouco, durante sua implantagao,
trazendo novos planejamentos, obstaculos, possibilidades, novas intercorréncias, e assim por diante. Tais
incertezas sdo inerentes a grande parte dos processos econdmicos (Keynes,1936;1937a; Davidson,1982-
83;1991), estando ainda mais presentes em processos excessivamente abertos (no sentido de
indeterminados, uma vez que repletos de oportunidades e de trajetorias possiveis) e inovadores, como
os de grandes aprofundamentos dos niveis de industrializagdo e desenvolvimento de um pais
(Hirschman,1958;1995). Portanto, para realizar um projeto desse tipo, a quantidade de varidveis
relevantes e que se influenciariam mutuamente, com resultados bastantes incertos, € bastante elevada,
conforme analisei no capitulo 3, o que diminui em muito o nivel de confianga quanto aos seus resultados
e a possibilidade mesma de sua realizagao. No entanto, acredito ter demonstrado ter sido um tal projeto
viavel, no Brasil, nas condi¢Ges historicas vigentes no momento em que foi efetivamente pensado como
alternativa de desenvolvimento, ou seja, nos proprios anos 50 (Draibe, 1985).

Singer (1984:226-7) parece corroborar tal opinido, na citagao abaixo:

“Poder-se-ia perguntar por que o Brasil, apés ter lan¢ado os fundamentos de uma estrutura industrial modemna com recursos
proprios, abriu a economia a0 capital estrangeiro a tal ponto que este acabou dominando suas indistrias mais dindmicas. A resposta
mais 6bvia é que o aporte de capital das multinacionais era indispensavel. Mas os dados nfio chegam a confirmar esta hipotese. E
verdade que o volume de investimentos estrangeiros se elevou de 17,6 milhdes de dblares anuais, em média, no periodo 1947-55,
para 106 milhdes, no periodo 1956-62, mas mesmo este montante para uma economia das dimensoes da brasileira nio chega a ser
significativo. Somando-se os reinvestimentos das empresas estrangeiras feitos no Brasil, aqueles valores médios anuais chegam a
62,3 milhdes, em 1947-55, e 145,7 milhdes, em 1956-62, o que tdo-pouco € muito em comparagdo com o valor da formagdo bruta de
capital fixo, que era de 1.912 milhdes de dolares, em 1956, e chegou a 3.019 milhdes, em 1962.

Além dos investimentos diretos, pode-se considerar também o capital de empréstimo, que em boa parte foi trazido pelas

multinacionais Os valores desta rubrica ja sfio mais significativos, tendo passado da média anual de 202 milhdes de délares, em
1947-55, para 549,2 milhdes, em 1956-62. Embora somando empréstimos e inversdes se pudesse chegar a conclusio que o capital

5 Auxiliada também, ainda em seus estagios iniciais de industrializagdo, pelas vendas as Forgas Armadas dos EUA, no novo
esforgo de guerra daquele pais na Asia, desta vez no Vietnd (Roberts,1976:762-4).
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estrangeiro pode ter contribuido com algo mais de 20% para a formagdo bruta do capital fixo, no periodo 1956-62, émmspmvcl
que seu aporte tenha sido de maior importdncia para elevar a capacidade de importar, condaqﬁoposmvelmemeessencial ars
atingir as metas de industrializag@o propostas pelo governo Kubitschek. Mas mesmo isso € dum_loso Em mrqerro lugar

lenhasidost;per‘csﬁ:nadoporocasiéodoseuregisuo.
Ncstasoondigées,arw_postamﬂsmﬁvdéqmamdammamupimmgmmsidoomﬂmdoda correlacas

concedidos pelo governo Kubitschek — entre as opgdes que estariam abertas a um projeto alte
quer a fim de aliviar as restrigdes de divisas, quer de alavancar o potencial competitivo

desenvolvimento produtivo e tecnolégico do pais (Singer,1984:228). Estas medidas teriam tamb

sudeste daquele continente, até, atualmente, a China (Medeiros,1999) — no que ficou conhecido
o modelo de substituigdo de exportagdes (ou com grande énfase sobre as exportagdes), sempre
contraposto ao modelo com énfase na substituicdo de importa¢des, adotado principalmente nos Amsas
da América Latina (Fajnzylber,1983; Canuto, 1991, Moreira, 1995).

Portanto, fortes incentivos as exportagdes industriais — o0s quais adquiriram mais forga, no caso
brasileiro, somente a partir de 1964 (Singer,1984:231) — poderiam ter contribuido em muito| para
aliviar as pressdes sobre o Balango de Pagamentos de um pais que realizava um projeto ambicioso de
industrializagdo. Ao mesmo tempo, estas exportagdes pesadamente incentivadas e, em gerlal
inicialmente de baixa qualidade, conteudo tecnologico e valor agregado, sinalizariam — ao menos para
os consumidores e analistas mais atentos — ndo algo a ser desprezado, mas sim que poderia estar
emergindo um novo pais industrial, com tais exportagdes proporcionando a ampliagio dos men:iados
potenciais das empresas nacionais, além de uma progressiva acumulagdo de seu conhecimento

tecnologico e dos mercados mais dindmicos (Porter,1990).

'* Outra raziio para esta entrada de capitais do exterior seria a inexisténcia, como visto, de um mercado de capitais condizente

com os objetivos de industrializag8o (Lessa,1964:59). E este continuou a ser um problema agudo e um dos determinantes, dumnle [
“milagre econémico” e o I PND, dos novos e acentuados recursos aos capitais estrangeiros. Para autores que procuram mas a

necessidade, durante o governo Kubitschek, de entrada de capitais externos para solucionar os problemas do Balango de P ntos e
manter a taxa de investimentos da economia, cf., por exemplo, Orenstein e Sochaczewski (1992:172).
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Por fim, para encerrar este topico, pode-se, seguindo o que foi feito com relagdo ao II governo

Vargas, descrever da seguinte maneira os fatores que apoiaram ou bloquearam o projeto de
industrializagdo do governo Kubitschek:

O primeiro € o fato de Juscelino ter constituido, conforme analisado, uma institucionalidade
eficiente — a despeito de esta ter sido erigida, em grande medida, de uma forma eminentemente ad hoc
— permitindo ao seu governo cumprir praticamente todas as metas propostas em seu Programa de
Metas (Lessa,1964). Um segundo e terceiro aspectos sdo dados pela politica e os interesses que esta
representava. Assim, Juscelino conseguiu — a despeito do inicio algo conturbado de seu governo
(Benevides, 1976) — unir grande parte da nacdo em torno do seu projeto desenvolvimentista, fundado,
em grande medida, na entrada de capital foraneo. Isto porque uma grande parcela do empresariado e
dos trabalhadores urbanos foi beneficiada pelo seu Programa de Metas. Deste modo, Juscelino divisou,
com o Programa de Metas, um meio de agregar varios interesses dispersos, em torno do avango da
industrializagdo do pais.

Tal apoio pdde ser comprovado pela ampla aprovagdo recebida ao interromper conversagoes
com o FMI, em junho de 1959, por causa da intransigéncia daquele Fundo quanto a necessidade de
medidas de carater recessivo que deveriam ser adotadas previamente a concessdo de um empréstimo de
US$ 300 milhGes ao pais. Note-se que 0 apoio a este rompimento proveio até mesmo de jornais
notoriamente ligados a oposigdo — ou seja, 8 UDN — como “O Globo™” (Malan,1984:92,¢ n. 135),
angariando também aplausos do empresariado paulista, pela postura contraria a qualquer bloqueio as
metas estabelecidas ao Plano, e de amplos setores populares, nacionalistas e/ou de esquerda. Juscelino, a
fim de acrescer este suporte politico, chegou inclusive a substituir alguns economistas importantes,
como Lucas Lopes e Roberto Campos, por terem sido eles favoraveis ao Plano recessivo do Fundo."*’

Com esta mesma finalidade de ndo despertar a oposi¢do a seu Plano e ao seu governo de
interesses e setores sociais politicamente importantes — ou seja, dentro do possivel, apenas
acrescentando novos apoios de novos grupos — Juscelino manteve praticamente intocadas as relagdes
sociais, econdmicas e politicas no campo, sustentando inclusive uma ampla politica de subsidios e
incentivos a agropecuaria. Esta politica permitiu, durante todo o Plano, que o setor agropecuario — a

despeito de sua ineficiéncia, que até mesmo comprometeu parcialmente as metas governamentais no que

'¥ Skidmore (1966:223-4); Campos (1994). Como ja havia ressaltado, o FMI, posteriormente, na sua historia oficial, admitiu
ter efetuado, nos anos 50, uma andlise por demais estatica e lrmitada da economia brasileira (Malan 1984:92.n. 138).
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se refere a inflagdo, abastecimento e exportagdes'® — recebesse praticamente o mesmo montante de

recursos destinados ao setor industrial (Lessa, 1964).

Em quarto lugar, encontram-se as modificagGes na disponibilidade de financiamentos e de

investimentos para a Ameérica Latina, a partir da segunda metade dos anos 50, com a recuperagdo das
economias e empresas européias e também com o inicio da transnacionalizagdo destas tiltimas, Tal
movimento das empresas européias com relagdo a América Latina e, notadamente, ao Brasil, teve por

finalidade que elas entrassem por preempg¢é@o como produtoras efetivas nestes mercados, antecipando-se
as empresas americanas. No entanto, como se sabe, tal estratégia foi respondida por parte destas i\rimas
com sua internacionalizagdo também para estes mercados (Malan, 1984). Todavia, € certo qu
incentivos concedidos pelo Programa de Metas tiveram um importante papel na transnacionaﬁza;ﬁo de
ambos os grupos de empresas.
Em quinto lugar, esta a ideologia. Neste aspecto, Kubitschek foi extremamente bem sucedido na
utilizagdo de seu carisma e otimismo, transformando uma ideologia, o desenvolvimentismo, que havia

nascido muito antes, com os primeiros projetos e tentativas — ainda que precarias — de industrializagao

do pais, apos a Revolugdo de 1930."*' Com esta ideologia, contagiou o pais, ocultando, ao n‘?esmo
tempo, as principais contradi¢des do Plano, como o forte conteido nacionalista, em termos de ideologia,
em um Programa extremamente liberal no que tange a financiamentos e investimentos estrangeirgs; ou
mesmo o fato de o Plano ter praticamente mantido intocadas as relagdes econdmicas, politicas e spciais
no campo (Benevides,1976), sem qualquer énfase maior — a ndo ser em termos de discurso e da vaga

162

meng¢do como objetivo — sobre o desenvolvimento tecnologico da agropecuaria; °“ ou ainda, a pouca

atencdo dedicada a ma distribui¢ao de renda e aos problemas e investimentos sociais (Lessa,1964:277).

1% O governo chegou até a conter as exportagdes de produtos agricolas, em alguns momentos, para evitar o desabastecimento
e, conseqlientemente, a escalada da inflagio (Lessa, 1964:78).

1! Conforme explica Bielschowsky (1988:92): “As origens do desenvolvimentismo sdo o periodo 1930-45. A crise nomica
internacional, suas repercussdes internas e a centralizagdo politica nacional posterior a4 Revolugdo de 1930 estdio entre os principais
fatores explicativos do surgimento dessa ideologia econémica.” Ver também id.:290,293-6, para uma analise completa desta idéologia,
com sua origem (1930-45), amadurecimento (1945-55), auge (1956-60) e crise (1961-64). E preciso destacar que Juscelino| foi o
primeiro, e talvez inico governante, no Brasil, a ter conseguido fazer do desenvolvimento o nuicleo de seu governo, objetivo do gz
abriu mdo e nem se desviou, em momento algum (Benevides,1976). Neste sentido, difere de governos de periodos posteriores, mesmo
de grande crescimento econdmico, como o do milagre brasileiro (1968-73), no qual ndo se tinha o desenvolvimento econémi
meta estatal unica, ou mesmo principal. Naquele periodo, por exemplo, o governo apercebe-se e aproveita-se tardiamente ée um
desenvolvimento absolutamente nio intencional e planejado (Macarini,1984). Ja durante o I PND (1974-79), o governo, ém de
igualmente ndo dar a mesma énfase ao desenvolvimento como meta principal, arrefece grandemente o ritmo do Plano, a partir de 1976,
modificando certas linhas bésicas e importantes, a fim de “estabilizar a economia” e atrair financiamentos do exterior (Less#f,lg‘}'s;
Tadini, 1985).

162 Segundo Lessa (1964:27), o Plano “[n}do dedicava atengdes & transformagdo estrutural do setor agropecudrio. Este, em sua
evolugdo anterior, nfio se havia constituido em entrave a industrializacdo. Através da incorporagdo de novas terras, a oferta de alimentos
e insumos industriais de origem primaria havia se expandido a taxa superior & do crescimento demografico. Assim sendo, ¢ Plano
apenas marginalmente se referia ao setor, através de modesta meta de armazenagem, meta de produgéo triticola, cuja motivagéo tesidia
no problema geral do setor externo, € meta de mecanizagdo agricola, com participagdo apenas simbélica no conjunto de objetivos.” A
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E, por fim, em sexto lugar — e este € um dos fatores principais de sustentagdo do projeto de

Kubitschek — esta um aspecto intimamente ligado a esta capa ideoldgica abrangente e fortemente
contraditoria: o fato de que Juscelino, conforme antes sublinhado, conseguiu articular um amplo
conjunto de setores, sobretudo empresariais, nacionais e estrangeiros.'® Com isto, diminuiu em muito
os empecilhos de capital e tecnologicos a implementagdo de seu Plano, a0 mesmo tempo em que o
adaptava a ideologia pouco nacionalista de boa parte do empresariado. Conseguiu também contentar a
populagdo como um todo (trabalhadores urbanos e rurais, funcionarios publicos, militares), com a
perspectiva e realizacdo efetiva das metas de desenvolvimento, além de ndo confrontar os interesses
estrangeiros no Brasil, especialmente os americanos, importantes em decorréncia das caracteristicas

geopoliticas que tém imperado sobre a América Latina.

5.4.3. Um Retorno e uma Conclusio ao Problema e a Hipotese Anteriores

A partir destas ponderagdes, pode-se retornar a hipotese apresentada no principio deste item e
tentar esclarecer alguns aspectos pouco enfatizados acerca das razdes da interrupgdo do processo de
desenvolvimento brasileiro, a partir dos anos 80. Portanto, tendo como ponto de partida o modelo de
industrializagdo implantado no pais, é possivel perceber que varios dos fatores enfatizados nesta tese,
como politica, institucionalidade, interesses, ideologia, etc., adquirem determinadas caracteristicas que
— juntamente com as transformagdes internacionais nestes mesmos fatores — conduzem o Brasil a seu
estado atual, de impasse no processo de desenvolvimento e na integragao de sua populagao a condigdes
de vida modernas.

Suzigan e Villela (1997:31-2,42), por exemplo, apontam que a institucionalidade montada no
Brasil, sobretudo entre os anos 30 e o final da década de 70 — conjugadas aos fatores politicos,
historicos (as novas tecnologias emergentes a partir da década de 1980), de interesses, etc. — acabou
levando a um verdadeiro /ock-in institucional que impediu, a partir da década de 80, o prosseguimento

da industrializagdo em ritmo avangado e a implementagdo de politicas industriais eficientes.'®* Vale

partir destas linhas gerais, ainda de acordo com Lessa (id.:160,n. 14), no “periodo 1947/1960 o produto do setor primario cresceu 4 taxa
de 4,6% a.a. No tltimo decénio a superficie cultivada ampliou-se em 56%. Tais dados indicam um continuo crescimento extensivo do
setor. Nio se registra neste mesmo periodo elevagdo da produtividade fisica da terra para a maioria das principais culturas.”

1% Inclusive direcionando os investimentos estatais para setores que necessitavam de elevados volumes de investimentos ¢ de
longos periodos de maturag@io. Com isto, nio atraiu oposigdo por parte do setor privado nacional ou estrangeiro, ja que tal postura
beneficiava aqueles setores, complementando-os (Lessa,1964:56,70).

1% Conduzindo, assim, a um “processo de aprendizado e sedimentagéo de uma pratica de politica industrial da qual foi dificil
se libertar nos 80."(Suzigan & Villela,1997:32). Isto significa, € claro, que aqueles autores absolutamente nio referendam as politicas
industriais atabalhoadas, ou negativas (no sentido de desindustrializantes), ou mesmo a falta de gualquer estratégia de politica
industrial mais consistente por parte dos varios governos que estiveram no poder, no Brasil, desde o icio da década de 80 (Suzigan &
Villela,1997:cap. 3-8).
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dizer, a antiga institucionalidade, sem ulteriores reformas, ndo era capaz de acompanhar a evolugio

produtiva, tecnologica e mesmo institucional dos paises que continuaram a se desenvplver
(Lundvall, 1992b).
As caracteristicas desfavoraveis dessa institucionalidade inadequada as transformagdes

tecnologicas que se aceleraram por volta do inicio dos anos 80 foram assim listadas por Suzigs

sem nenhum cronograma ou qualquer outra condi¢d@o para sua retirada ou redugdo posterior
mesmo tempo em que ndo se requeria nenhum tipo de desempenho especifico quanto a algum parametro
que se considerasse importante (por exemplo, exportagdes, desenvolvimento tecnologico, custos, etc.;
S.Possas, 1996; Moreira, 1995:9,21). Ou seja, a prote¢do e os mecanismos de promogao eram dados|
contrapartida por parte das empresas beneficiadas, 2) uma prodiga concessdao de subsidios fiscais e

crediticios a formagdo de capital industrial (mais uma vez, sem a exigéncia de qualquer contrapartida);

3) uma énfase tardia e insuficiente na promog¢do e necessidade de exportagdes; 4) uma quaquue
ovando,

quer dizer, mesmo quando “meramente” imitando (Freeman,1974.cap. 4) — para domin

completa negligéncia quanto a aquisi¢do de capacidade para inovar, ou — ainda quando nao in

como um todo.

'“Contudo,mmodmmteol]PND,oumovisto,osintmmaisimediaﬁsmspassanmatcrcadavezmaiorrelﬂ ncia, a
partir de 1976, com a outorga de uma importincia crescente as consideragdes quanto & inflagdo e aos problemas do Baldngo de
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O resultado de tudo isto foi um desenvolvimento incompleto, no qual ndo se atingiu um dominio
e autonomia razoaveis das tecnologias utilizadas,'*® nem uma evolugio produtiva em harmonia com o
potencial do pais (em termos de mercado e de qualidade e competitividade dos bens produzidos), ou
mesmo um desenvolvimento social generalizado (com a redugdo das condigdes de desigualdade social e
economica de vastas camadas da populagdo, em comparagdo com uma parcela relativamente pequena de
privilegiados, € com a melhoria dos indices de educagdo e saide deploraveis quando comparados aos
paises desenvolvidos). Simultaneamente, tal modelo foi responsavel pela disseminagao de atividades de
busca por (aumento de) renda (rent-seeking activities), favorecidas, como visto, por uma combinagao
perversa de protecdo e subsidio, e sem a exigéncia de uma contrapartida em termos de desempenho.
“Uma vez construida uma base industrial ampla e diversificada, era necessdrio torna-la eficiente e competitiva. Era necessario
também incorporar setores e indistrias que representassem novas tecnologias, particularmente informatica e telecomunicagdes, e
desenvolver a habilidade de inovar, um elemento crucial para a concorréncia.
Contudo, tornou-se dificil afastar-se [do] modelo e organizagdo institucional ‘normativos’ [iniciais]. A economia politica da politica
industrial, nos anos 80, continuou a operar na dire¢o de extrair renda do Estado. E era do interesse deste manter o starus quo, a
partir do ponto de vista da politica de ajuste macroecondmico de combater os efeitos internos da crise internacional, resultantes do
aumento dos pregos do petroleo e das taxas internacionais de juros, em 1979-80. As restrigdes as importa¢des foram intensificadas e
os subsidios as exportagdes foram expandidos, como parte das medidas objetivando alcangar saldos comerciais cada vez mais
positivos. O agravamento do processo inflacionério e o desequilibrio do setor externo da economia deram mais uma vez prioridade
ao ajuste macroecondmico € & estabilizagdo da economuia, retirando das agendas politica e econdmica, pelo restante da década,
preocupagdes de longo prazo.
O Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico sofreu cortes orgamentérios substanciais; o sistema educacional
comegou a deteriorar-se; € os investimentos na infra-estrutura econdmica foram reduzidos drasticamente.”(Suzigan &
Villela,1997:43-4).

Faltaram, assim, no Brasil, apoio politico, concentra¢do de interesses, estruturagdo de uma
institucionalidade adequada, além de condigdes historicas — e mesmo uma ideologia apropriada — para
dar prosseguimento as politicas progressistas de industrializagdo, fossem as dirigidas a todo o setor
industrial e de servigos, tal como visto no capitulo 2, fossem aquelas direcionadas mais especificamente
a setores especificos (como, por exemplo, para a indistria de informatica).

A minha hipétese, mais uma vez, € a de que se o desenvolvimento econdmico tivesse sido outro,
a partir dos anos 50, com um maior incentivo as empresas privadas nacionais (devido aos motivos ja
expostos), € se um projeto de maior autonomia e independéncia tivesse sido bem sucedido, poderiam ter
sido criados, com alguma facilidade, interesses que conduziriam a uma institucionalidade e a uma
evolugdo produtiva virtuosas, em rumo semelhante ao descrito por Suzigan e Villela (1997), os quais

propiciariam ao pais e as suas empresas nacionais manterem-se em uma linha independente € em

Pagamentos, ou seja, de politica econdmica stricto sensu (Lessa,1978; Tadini,1985). Para uma definicdo de politicas industriais
consistentes, ver novamente a nota 100, do capitulo 2.

% E nem se atingiu um patamar eficiente no que diz respeito d produgdo cientifica ou a geragdo de recursos humanos e
materiais, capaz de lidar com o desenvolvimento e a absorgdo de ciéncia e tecnologia em um nivel e volume condizentes com um pais
do porte do Brasil (ao contrério do que conseguiu, por exemplo, a Coréia do Sul, um pais de menores dimensdes geograficas e
populacionais e, até os anos 60, bastante mais atrasado — Canuto, 1991;1994; Coutinho,1999).
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razoavel pé-de-igualdade com seus concorrentes internacionais. Desta forma, o Plano de Metas, qu

originou da Mensagem Programatica de Vargas, teria, com muito maior probabilidade,
prosseguimentos, nao sofrendo interrupgdes drasticas, as quais resultaram em grandes periodos
planejamento eficiente, ou mesmo minimo, para a indistria brasileira.'”’ A propria articulagio de
interesses, em um pais que teria seguido uma direcdo mais independente, provavelmente teriam | feito
com que se procurasse reformular a institucionalidade, até conseguir torna-la minimamente funcional.
Pois ndo se deve desprezar as possibilidades que o efeito demonstragdo de um desenvolvirll_bnto

independente e de sucesso acarretam as metas de desenvolvimento seguintes.'s® |

197 Ver, uma vez mais, a nota 134.

18 E claro que n#o ha nenhuma garantia de que tal sucesso seria atingido, quer com relagdo as politicas de desenvolv
quer no que tange a uma institucionalidade mais “funcional”. Isto deve estar claro, a partir do que ressaltei em capitulos antetior
Contudo, uma coisa é criar e reformar instituigGes (as politicas industriais entre elas) ineficientes, no tocante a uma i 1l
independente — quando os interesses, a politica, a ideologia e as condigdes fisicas e humanas prévias sustentam tais reformas (veja o
esforgo da maioria dos paises da OECD para se manter na linha de frente industrial e institucional). E outra é fazé-lo gua
praticamente nenhum dos fatores descritos acima apéia tais reformas, como parece ser o caso de grande parte — se ndo da totali —
da América Latina.
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Conclusao

ode-se, agora, fazer uma recapitulagdo sucinta de alguns aspectos essenciais deste estudo.

Um dos seus principais objetivos, conforme analisei no capitulo 1, foi mostrar a

inadequagdo dos pressupostos essenciais do mainstream economics — de racionalidade
substantiva e maximizadora, e de equilibrio — para a compreensdo de diversos problemas econdmicos
empiricos.' Tal concepgdo tedrica ndo €é, no geral, apropriada, seja para a compreensio da realidade
econdmica, seja como fundamentag@o para as politicas publicas — entre elas as politicas industriais.
Ademais, ndo € também apropriada para o entendimento das instituigdes, desde sua criagdo até sua
evolugdo ou desaparecimento. Isto porque, as instituigdes — entre elas, as politicas industriais —
igualmente ndo propendem a nenhum 6timo ou a um equilibrio determinado.’

Entenda-se, ndo quero dizer aqui, assim como espero nao té-lo feito no decorrer da tese, que os
paradigmas teoricos utilizados pelo mainstream ndo sejam em muitos casos bastante proficuos para a
evolugdo da ciéncia econdmica e de suas investigagdes de questdes especificas, conforme alias procurei
destacar em varias passagens deste trabalho, mas sim que o MEG n3o se constitui em uma boa
referéncia para a decisdo sobre politicas, como parece reconhecer at¢ mesmo, a0 menos em alguns
momentos, um autor como Hahn (1984). Isto ndo significa que este modelo n3o possa ser utilizado com
uma finalidade de “pura” analise (“positiva”, portanto) ou com objetivos de sugestdo ou mesmo decisdo

sobre politicas (“normativa”, neste caso), mas sim que ndo € o mais adequado para isto. Ora, desde

-~

Popper e Lakatos se sabe que todas as teorias sdo “salvaveis” por cientistas habilidosos e criativos, o
que ndo implica, pelo menos no meu entender, que se deva cair em um relativismo cientifico total. Ao
contrario, € possivel escolher — e € claro que os critérios podem ser diversos para as varias pessoas —
entre estruturas tedricas mais ou menos apropriadas para explicar o mundo, inclusive o econdmico, em
que vivemos (Vasconcelos et alii,1998). E neste sentido que postulo, assim como uma série de outros
autores (Hahn,1984; Dosi ef alii,1990; Chang,1994), que a TEG e a TNCI s3o inadequadas para a

! Possas (1995:5) define “o método tipicamente neoclassico como aquele que assume necessariamente a racionalidade
substantiva (na expressdo de Simon), maximizadora, como norma de decisfio dos agentes econémicos, € o equilibrio, como norma de
atuagdo dos agentes ou, pelo menos, de operagdo dos mercados individualmente, em conjunto (equilibrio geral) ou ainda no agregado
(na tradigdo macroeconémica neocléassica).”(énfases no original). Cf. também id.:18.
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compreensdo do “mundo econdmico empirico”, e também para a prescrigdo do modo de atuagdo sobre
este mundo, ainda que possa ter outras utilidades. A respeito dessa assertiva geral, creio nap ser
Necessario repisar 0s argumentos. |

Entretanto, a partir de uma tal divergéncia, procurei apresentar, no segundo capitulo, uma
concepgdo tedrica alternativa ao paradigma dominante, a qual pode sustentar teoricamente ta&o; o

sucesso obtido em certas experiéncias de politica industrial como a possibilidade de obtengdo de bans

resultados potenciais em outras tentativas virtuais. E isto sem recorrer em momento al

decisdes — ou ex-post — como resultado das medidas adotadas.

Um tratamento similar coube a analise das instituigdes, as quais também nio foram consid

€ possivel ocorrerem trajetorias que permitam a sobrevivéncia de determinadas caracteristicas
ineficientes, protegidas por outras caracteristicas, como por exemplo, os interesses estabel
tornando absolutamente precarias, quando ndo equivocadas, quaisquer correlagdes simples do ti
permanece existindo no longo prazo, entdo € eficiente (ou produtivo, lucrativo, etc.).’?

Desta forma, conforme discuti principalmente no terceiro e quarto capitulos deste estudo, q
significado de postular a maximizagio de uma variével em situagdes com varios fatores intervenientes,
dificilmente quantificaveis e que se determinam mutuamente? Sem divida, a busca por solugdes 6ti
ex-ante pode até ocorrer, mas dificilmente — para ndo dizer impossivelmente, ao menos em t
empiricos — acontecera ex-post. Como conseqiiéncia, de forma semelhante a demonstrada por Nel I ne
Winter (1982) no que concerne as organizagdes," também no que tange aos paises é absurdo prop l um
desempenho otimo para qualquer um deles, dada esta série de fatores entrelagados e que se influ

mutuamente.

? No entanto, como vimos, € certo que é sempre possivel definir ex-ante um conceito “eficiente” de equilibrio, de formJ a que
a economa possa atingi-lo, a0 menos virtualmente.
* Ver mais uma vez, entre outros, Hodgson (1988;1991;1994); North (1990); Stiglitz (1991:15-7) e Simon (1991:41-2).
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Nem ao menos para qualquer um destes fatores tomado em separado a hipotese de maximizagio

ex-ante ou ex-post pode ser feita sem maiores problemas. Pode-se inclusive avangar a hipotese de
que € esta confusdo entre o sucesso de alguns paises ou regides dominantes e algumas, ou mesmo
todas, as caracteristicas destes paises, que faz com que muitos identifiquem toda uma série de
fatores referentes a estes Joci como Otimos, estimulando sua emulagdo pelas nagdes
“desfavorecidas”. E por isto que, no passado, alguns paises, como o Japdo no século XIX,
chegaram a pensar em mesclar sua populagdo com a do Ocidente, pois alguns imaginaram que
estaria ai a explicagdo para seu atraso em relag@o as poténcias ocidentais. Algo semelhante se deu
no Brasil, com a idéia de branqueamento de sua populag@o mestica “atrasada”.

Posteriormente, o foco voltou-se para a cultura, fazendo com que se identificasse o sucesso
econdmico, politico, ideoldgico, etc., de algum(ns) pais(es), por sua cultura “superior”, a qual
deveria, entdo, “logicamente” ser copiada pelos paises de cultura “inferior”. Também neste sentido
podem ser compreendidas a procura pela emulagdo, muitas vezes impensada, de determinadas
caracteristicas culturais estrangeiras, especialmente daqueles paises mais dominantes no conjunto
das nagdes.

Na realidade, o presente trabalho torna um pouco mais manifesto o erro de tais ilagdes e das
atitudes tomadas a partir delas, expondo o equivoco de imaginar um comportamento Otimo para
qualquer das variaveis em questdo, quanto mais para todas elas consideradas simultaneamente; e o
fato de algum pais ser mais bem sucedido do que outros em certos aspectos — o0 que ndo significa,
sob hipotese alguma, que tenha alcangado o maximo sucesso possivel — logicamente ndo implica
que o seja em todos aspectos, ou na maioria deles. Afinal, por qué seria diferente?

Tomando como referéncia tais consideragdes, foi possivel apresentar uma hipotese de dindmica
tanto para a evolugdo de alguns paises do leste asiatico, especialmente no item 4.3, como para o caso do
Brasil, no quinto capitulo. Ademais, a estrutura analitica desenvolvida no decorrer deste trabalho
permitiu compreender o potencial das politicas industriais, justificando uma série de politicas de
protegdo e de promogao, entre elas aquelas que podem resultar em varios efeitos favoraveis com relagédo
ao conjunto de fatores sociais (ou boa parte deles) aos quais reiteradamente fiz referéncia nesta tese. Tal
conjunto de fatores, por sua vez, pode, conforme exposto anteriormente, influir positivamente sobre as
economias, movendo-as em dire¢do a dindmicas virtuosas e afastando-as da estagnag¢do ou mesmo da

decadéncia. Ou seja, tal integragdo virtuosa pode estimular estas economias a adotarem politicas

* Cf. também Winter (1986) e Hodgson (1994).
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industriais proficuas e abrangentes, as quais podem ter conseqiiéncias absolutamente decisivas so

resultados futuros destas mesmas economias, € mesmo das sociedades como um todo. Entdo,
politicas industriais demonstram que certas medidas de protegdo e de promogdo podem ser benéfi
em termos de capacidade produtiva, desenvolvimento e aprendizado tecnologico, organizacional,
estrutural, institucional, etc. — tal contribuicdo deve sempre ser buscada, logicamente, apos a re
dos melhores estudos para sua implementa¢do com o maximo de eficacia possivel.

Ora, como se sabe, as politicas industriais e seus resultados ndo seriam desejaveis em um
ricardiano, no qual imperasse uma alocagio perfeita, eficiente e sem ociosidade dos recursos produtivos,
de acordo com o que € postulado pela TEG (Dosi ef alii,1990). Contudo, em um mundo em que
o desemprego de recursos (um mundo keynesiano) e no qual ndo se possui garantias quanto & melk
alocagdo possivel de recursos destinados ao desenvolvimento tecnolégico (um
schumpeteriano),’ deve-se, conforme analisado no capitulo 2, muitas vezes fazer uso de meios extra-
mercado, os quais possam evitar tal desperdicio de recursos. Tais meios podem, conseqiientcmentej.-- e

este ponto € de suprema importdncia — inclusive acrescer esses recursos dinamicamente, o que é

ilustrado pela discussdo neo-schumpeteriana acerca da cumulatividade dos desenvolvimentos g do
conhecimento tecnolégico (Dosi, Freeman & Fabiani, 1994).
Sendo assim, a ndo utilizagdo das politicas industriais implica, muitas vezes, em lock-ins

absolutamente ineficientes, denotando claramente as barreiras de interesses, politicas, ideolo 'gcas,
etc., enfrentadas para a busca de um outro Jock-in mais eficaz. Em outras palavras, isto sig ifica
que uma concentragdo em uma solucdo desse tipo, ao mesmo tempo ineficiente e persistente, i i:lica
o grau de patologia (vale dizer, de predominincia cerimonial em suas relagdes) a que chegou uma

sociedade, no que se refere a uma série de fatores sociais, ou mesmo ao conjunto deles. P

uma vez mais, isto ndo implica necessariamente que problemas com relagdo a todos os fatores
de

debitar o insucesso relativo de um pais, ou sua estagnagdo, a todo o conjunto de fatores s]ni:iéis

sociais tenham que ocorrer. Pois, caso contrario, correr-se-ia o risco de fazer o erro simétri

o L -~ . L L] = |
antes explicado, quando isto absolutamente ndo € necessario, nem ac menos verdadeiro, aindd que
. . - . .
tais fatores se relacionem intimamente — alguns mais, outros menos — conforme explicado no

z 4 143 o » ” |
terceiro capitulo. Afinal, a “minimiza¢do” de desempenhos destes fatores, tomados separadamente

’No qual nem ao menos se tem uma regra para determinar o que seria uma alocagdo com eficiéncia maxima para os recursos
destinados ao desenvolvimento tecnoldgico, pois, afinal, como estabelecer com exatiddo o valor exato a ser aplicado a am
desenvolvimento que ainda ndo ocorreu e que, portanto, é incapaz de fornecer informagdes suficientes a fim de determinar tal alo¢agéo
precisa?
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ou em conjunto, também dificilmente é alcangada, quer teoricamente, quanto mais em termos

empiricos.

E claro que se tem em mente, nesta discussio geral, o caso do Brasil, conforme analisado no
quinto capitulo, assim como outros casos empiricos, sobretudo aqueles do leste da Asia, aos quais se fez
referéncia, sobretudo ao final do capitulo quatro, mas também em varios outros momentos do trabalho.
Destarte, no caso brasileiro, a quantidade de empecilhos a adogdo de politicas industriais eficientes, as
quais possam favorecer o processo de industrializagdo e desenvolvimento do pais, representa, seguindo
o que foi exposto nesta tese, um caso claro de lock-in social e econdmico ineficaz.

Sem duvida, também outros paises da América Latina, se nido todos, poderiam constituir
exemplos nesta mesma diregdo, em comparagio com muitos paises da Asia. Pois varios destes ultimos
conseguiram ultrapassar fortissimas barreiras iniciais e inserir-se em uma dindmica econdmica e social
eficiente (Fajnzylber,1983; Moreira,1995), inclusive no interior da chamada divisio internacional do
trabalho — de fato, muitos paises do Oriente modificaram substancialmente o seu papel em tal divisdo,
passando a competir cada vez mais em mercados de alta tecnologia, enquanto os paises latino-
americanos, ap6s um desenvolvimento semelhante nessa mesma diregdo, retrocederam rumo a setores
de menor contetdo tecnolégico.

Assim, o caso do Brasil, examinado com mais detalhes no capitulo 5, € tristemente
paradigmatico de tal evolugdo, uma vez que o pais se constituia no exemplo mais bem sucedido de
avango industrial na América Latina, sendo apenas ultrapassado mais recentemente pelo México, apos
os acordos do NAFTA (North American Free Trade Agreement). Portanto, o fato de muitos, nestes
paises mais refratarios as politicas industriais — ao menos aquelas mais abrangentes e positivas, ou seja,
antecipatorias — nem ao menos considerarem a possibilidade de sucesso semelhante ao dos casos
empiricos da Asia, ou mesmo do caso francés, em termos dos resultados sobre todo o conjunto de
fatores destas nagdes bem sucedidas, ou mesmo com relagdo a certos fatores e casos especificos
isolados, em seus interiores — inclusive em paises que, em geral, ndo constituem paradigmas de
superagio completa de condigbes anteriores de atraso® — expde a quantidade de interesses
estabelecidos na manutengdo do status quo, inclusive ideologico. Mostra também a recusa a vislumbrar

solugdes para ultrapassar o subdesenvolvimento, assim como, em muitos casos, a escolha cuidadosa

¢ Como ilustragBes, dentro do proprio caso brasileiro, tem-se os exemplos dos sucessos internacionais da Embraer, na
fabricagdo de avides de médio porte, e da Petrobras, na prospecgdo de petréleo em éguas profundas, entre outras conquistas
tecnologicas.
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e/ou tendenciosa de dados que ndo coloquem em xeque a profissdo de fé contr: a intervengdo no “livre

3

funcionamento dos mercados.

De fato, as ilustragdes histéricas, quando bem sucedidas, tornam-se, em certo sentido,

autojustificaveis para um estudo. Isto porque podem exemplificar aspectos ger iis interessantes, a par

de certos casos examinados. Neste trabalho, especificamente, foi possivel avangar um pouce
conhecimento dos determinantes de diferentes trajetorias, a partir da investigac 8o das razdes de alguns
paises terem conseguido realizar mudangas historicas bruscas e eficazes — corao as que ocorrerJ;m no
Jap@o, como reag@o ao “desafio ocidental” — enquanto outros, como a China, sucumbiram sob o‘ peso

y Nao
obstante, como visto no quarto capitulo, a China, muito tempo depois, parece ter se recuperado fe tal
lhe

de sua inaptiddo e lentiddo, causados por motivos internos, para se adapiir aquele desafio.

caminho equivocado. Porém, a diregdo pouco auspiciosa adotada ainda no sé¢ :ulo XIX parece t
custado simplesmente, como visto, um século de desenvolvimento, além das vi rias tragédias “naturais”
e humanas que a acompanharam.

E sabido que outros paises da Asia igualmente conseguiram se recuper ir, no pos-2* guerra, de
infortinios semelhantes. Contudo, ndo houve nenhum caso tdo paradigmaticco como o da China, ao
menos em sua capacidade de denotar como até mesmo um antigo império, litera mente milenar, péde vir
a conhecer a derrocada por ndo se mostrar apto a realizar, no tempo devido, a: modifica¢Ges histl}ﬁcas
necessarias para se adaptar as condigdes em mutagdo. Foi também por isto qi ¢ a comparagio com o
Japdo, e com sua relativa agilidade em se transformar (Hobsbawm,1977), n ostraram-se inevitaveis,
sobretudo tendo em conta que o0 caso japonés se tornou o exemplo mais bem sucedido e difundido de

catch-up.

Por outro lado, no que diz respeito especificamente ao Brasil e as impl cagdes de longo prazo
das decisdes tomadas com relagdo ao seu projeto de industrializacdo, na lécada de 50, procurei
demonstrar seu carater crucial e irreversivel. Deste modo, a partir de intengdes de desenvolvimentp que
existiam, no pais, ja desde o inicio do século XX, e que foram progressivamer :¢ angariando apoios de
novos grupos historicamente importantes, como os tenentes, nos anos 20, busquei des indar

sucintamente a evolugdo daquelas idéias de desenvolvimento econdmico e ndustrial, até ch

década de 50, na qual algumas opgdes importantissimas foram realizadas. Entre elas, conferi destaque a
permissividade elevada no que tange a atuagdo do capital estrangeiro no Brasl, o qual foi aceito sem
grandes restrigdes na maioria das atividades econdmicas, especialmente na indu itrial. Isto acarretou nao

somente as conhecidas implicagdes econdmicas dinimicas da entrada de capit: is estrangeiros no| setor
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industrial, como restrigdes freqiientes de Balango de Pagamentos (Malan,1977), de desenvolvimento

tecnoldgico e organizacional — inclusive impossibilitando uma maior autonomia de longo prazo nestes
dois quesitos (Moreira,1995) — assim como, e talvez principalmente, no que tange a concertacio de
interesses.

Procurei mostrar também que, juntamente com tal escolha, no caso do Brasil, se fez uma outra, a
qual igualmente ndo contribuiu para angariar um mais forte e irreversivel apoio ao projeto de
industrializagdo do pais, qual seja, a de utilizagdo excessiva de empresas estatais. Entenda-se, ndo se
propds neste trabalho que as empresas estatais sejam menos eficientes do que as privadas, € nem o
contrario — este € um assunto controverso e de dificil avaliagdo — mas sim que tal recurso reduziu a
sustentagdo politica e de interesses ao projeto de desenvolvimento industrial do pais.

Assim, tentei explicar porque era factivel um rumo diferente ao desenvolvimento econémico do
Brasil, naqueles anos. Ressaltei também a construgdo institucional que foi realizada no pais, sobretudo
desde o I governo Vargas, tomando novos impulsos no seu segundo periodo na Presidéncia e também
no periodo Kubitschek. Da mesma forma, apesar do grande esforgo realizado e do sentido correto, no
geral, dessa construcdo institucional, ficou patente sua insuficiéncia, pelo menos a fim de tornar mais
estavel e com maior “momento” — quer dizer, neste caso, com ainda maiores indices de crescimento
industrial e sem interrupgdes no planejamento € no apoio politicos — aquele projeto de desenvolvimento
nacional. Notorias insuficiéncias institucionais, por exemplo, revelaram-se no que tange as instituigdes
relacionadas ao financiamento publico e privado (Lessa,1964), verdadeiros calcanhares de Aquiles do
desenvolvimento brasileiro — até mesmo nos nossos dias — juntamente com Os sempre presentes
problemas no Balango de Pagamentos.

A questdo que fica razoavelmente em aberto ndo €, portanto, se um modelo alternativo de
desenvolvimento teria sido viavel, pois parece claro que o teria, mas sim se havia possibilidade politica
para sua implantagdo. Com os dados que coligi, a resposta parece ser afirmativa, fazendo com que a
consecugao de um tal projeto dependesse da articulagdo favoravel dos muitos interesses a seu favor. No
entanto, alguns autores poderiam enfatizar as dificuldades para uma tal realizagdo e afirmar, por
exemplo, que o interregno liberal de Dutra, entre os dois governos Vargas, constituiu um claro sinal dos
obstaculos que se seguiriam a uma tal opgdo. Contudo, grandes obstaculos, mesmo neste caso, ndo
necessariamente implicam em impossibilidade total a realizagdo de um projeto alternativo do tipo

delineado no capitulo 5.
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Ao mesmo tempo, torna-se relevante conjecturar se a utilizagdo decidida das transnacionais ¢ das

empresas estatais, fazendo do capital privado nacional a perna fraca do famoso tripé — malgrado a

oposicao de uma parte importante do empresariado, naqueles anos 50 (Leopoldi,1984) — | teria

acarretado uma perda de dinamismo econdmico, tecnologico e politico em prol da industrializagdo do
pais. E se a esta opgdo e a esses dois fatores considerados conjuntamente pode ser debitada,
posteriormente, a aceitagdo de medidas que claramente colocaram empecilhos ao desenvolvimento

futuro do Brasil, como o uso excessivo de empréstimos estrangeiros; a abertura exagerada da econpmia,

sem negociagdo de contrapartidas com os parceiros comerciais; a utilizagdo desmedida de meigs
conten¢do do crescimento econdmico, a fim de restringir o crescimento da inflagdo e fazer frentg aos
compromissos externos; etc. Vale dizer, tendo como ponto de partida uma tal perspectiva, o prolglema

ndo seria entender como surgiram tais idéias opostas aos interesses da nagdo, algumas mais di

nacional e internacionalmente do que outras, mas antes como foi possivel a sociedade, ao empre
e mais especificamente, aos industriais brasileiros, aceitarem tais alternativas de politica econdmica
claramente em contradi¢do com seus interesses € com os do pais como um todo.

E claro que, seguindo Shackle, sabe-se que muitas, ou quase todas, decisdes em economia séo

cruciais e irreversiveis. Mas o ponto que se quer destacar € que no caso especifico do Brasil, nos|anos

50, tais decisdes foram — talvez me desculpando pelo absurdo l6gico — ainda “mais” crucfis e
ureversiveis do que em outros, dado que provavelmente definiram uma série de medidas e interesses que
se concatenariam de forma desvantajosa para o Brasil. Se estiverem corretas minhas conclusdes quanto
ao mencionado caso da China e do Japdo, talvez somente em um futuro distante — e isso se tal se
mostrar possivel — possa-se remediar definitivamente todas as conseqiiéncias dinimicas que o médelo
de desenvolvimento escolhido na década de 50, com um setor privado nacional relativamente fraco,

implicou para o Brasil.
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