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existentes nos paises desenvolvidos, sobretudo nos anglo-
saxbnicos. Entre as instituicdes-chave, incluem-se a democracia,
a burocracia “boa”, o Judicidrio independente, a forte prote¢ao
aos direitos de propriedade privada (inclusive a intelectual) e uma
governangca empresarial, transparente e orientada para o merca-
do, assim como instituicHes financeiras (inclusive um banco cen-
tral politicamente independente).

Como veremos adiante, discute-se muito se as politicas e
instituicbes recomendadas sdo deveras convenientes para 0s
atuais paises em desenvolvimento. Mas o curioso é que nu-
merosos criticos, gue questionam a aplicabilidade de tais re-
comendagbes, ddo como ponto pacifico que essas politicas e
instituigbes “boas” foram efetivamente adotadas pelos pafses
desenvolvidos quando estes ainda estavam em processo de de-
senvolvimento.

Por exemplo, aceita-se amplamente que a Gra-Bretanha veio
a ser a primeira superpoténcia mundial gracas a politica de laissez-
faire, ao passo que a Franga ficou relegada ao atraso em razdo de
uma politica intervencionista. Do mesmo modo, é comum ad-
mitir-se que os Estados Unidos abandonaram o livre-comércio
em favor da protecionista tarifa Smoot-Hawley e que o infcio da
Grande Depressio (1930) foi, como disse Bhagwati (1985, p.22,
1.10), o famoso economista partiddrio do livre-comércio, “a lei
mais notdria e expressiva da estupidez anticomércio”. Qutro
exemplo da certeza de que os palses desenvolvidos chegaram a
esse status econdmico gragas as politicas e instituices “boas”
encontra-se na fregilente divulgacio de que, sem a Lei de Paten-
tes e os demais direitos de propriedade intelectual, eles n3o te-
riam gerado as tecnologias que os levaram a prosperidade. O
National Law Center for Inter-American Free Trade (1997, p.1},
com sede nos Estados Unidos, proclama que “[o] registro histé-
rico nos paises industrializados que outrora estavam em desen-
volvimento demonstra que a prote¢do a propriedade intelectual
fol um dos mais poderosos instrumentos do desenvolvimento
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econdmico, do aumento das exportacdes e da difusdo de novas
tecnologias, da arte e da cultura”. E assim por diante.

Sera, no entanto, verdade que as politicas e institui¢es tdo |
recomendadas aos pafses em desenvolvimento foram adotadas
pelos desenvolvidos quando se achavam em processo de desen-
yolvimento? Mesmo em termos superficiais, ndo faltam indicios k
e evidéncias histéricas fragmentdrias sugerindo o contrario. B
possivel que alguns saibam que, contrariamente a sua natureza
nos séculos XVIII ou XX, o Estado francés do século XIX foi es-
sencialmente conservador e ndo-intervencionista. Também &
provével que estejam informados sobre as elevadas tarifas prati-
cadas pelos Estados Unidos, pelo menos a partir do fim da Guerra
de Secessao. Uns poucos terdo ouvido dizer que o banco central
norte-americano, o Federal Reserve Board, fol criado bastante
tardiamente, nada menos que em 1913, E ¢ possivel que uma ou
duas pessoas saibam até que, no século XIX, a Suica se algou a
categoria de lider mundial em tecnologia sem contar com uma
s6 Lei de Patentes.

A luz dessas provas contrérias & visdo ortodoxa da histéria
do capitalismo, cabe indagar até que ponto os paises desenvol-
vidos ndo estdo procurando esconder o “segredo de seu suces-
so”. Este livro retine varios elementos de informagdo historica
que contradizem a visdo ortodoxa da histéria do capitalismo e
oferecem um quadro abrangente, embora conciso, das politicas
e instituicdes de que os paises desenvolvidos se serviram quan-
do estavam em processo de desenvolvimento. Em outras pala-
yras, o que este livro pergunta é: como os pafses ricos enrique-
ceram de fato?

A resposta mais sucinta é que eles ndo seriam o que sao hoje
se tivessem adotado as politicas e as institui¢Oes que agora re-
comendam as nacBes em desenvolvimento, Muitos recorreram
ativamente a politicas comerciais e industriais “ruins”, como a
de prote¢do & industria nascente e a de subsidios a exportagao -
préticas hoje condenadas ou mesmo proscritas pela Organiza-
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¢do Mundial do Comércio (OMC). Antes de se tornarem com-
pletamente desenvolvidos (ou seja, antes do fim do século XIX e
do inicio do XX), eles possuiam pouquissimas dessas institui-
¢bes agora consideradas tao essenciais aos palses em desenvol-
vimento, inclusive as mais “basicas” como os bancos centrais e
a responsabilidade limitada.

Se for esse o caso, as nacdes desenvolvidas ndo estardo se
valendo do pretexto de recomendar politicas e institui¢des “boas”
unicamente para dificultar o acesso dos paises em desenvolvi-
mento as politicas e institui¢des que elas implementaram no
passado a fim de alcancar o desenvolvimento econdmico? Eis a
questdo gue nos propomos a discutir.

1.2 Algumas questdes metodolégicas:
tirando licdes da histéria

O economista alemio do século XIX Friedrich List (1789-
1846) geralmente é considerado o pai do argumento da indts-
tria nascente, ou seja, que, em face dos paises desenvolvidos, os
mais atrasados ndo conseguem desenvolver novas indtstrias sem
aintervencdo do Estado, principalmente por meio de tarifas pro-
tecionistas. Sua obra principal, The National System of Political
Economy [O sistema nacional de economia politica], foi publicado pela
primeira vez em 1841.% List inicia o livro com uma longa discus-
sdo historica. Alids, dedica as primeiras 115 das 435 paginas do
texto ao exame das politicas comercial e industrial dos paises

3 O livro foi traduzido nos Estados Unidos ja em 1856 (Henderson, 1983,
p.214), refletindo a grande afinidade de entdo entre os Estados Unidos e a
Alemanha como os dois centros de economia “nacionalista” {cf. também
Dorfman, 1955; Balabkins, 1988; Hodgson, 2001). Entretanto, a traducio
britdnica, versdo utilizada neste livro, 6 viria a ser publicada em 1885, o
que reflete o dominio da doutrina do livre-comércio na Gri-Bretanha da
metade do século XIX.
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mais importantes do mundo ocidental da época. Seu levantamen-
to engloba a experiéncia de Veneza (e de outros Estados italia-
nos), das cidades da Liga Hanseatica (lideradas por Hamburgo e
Liibeck), da Holanda, da Inglaterra, de Portugal e Espanha, da
Franca, da Alemanha e dos Estados Unidos.

Grande parte da exposicdo se opde frontalmente ao que a
maioria de nds sabe (ou julga saber) da histéria econdmica des-
ses paises.® Para o leitor contemporéneo, é particularmente in-
teressante a andlise que ela faz da Gra-Bretanha e dos Estados
Unidos — os supostos ber¢os do liberalismo. List argumenta que
a Gra-Bretanha foi, sem divida alguma, o primeiro pais a aper-
feicoar a arte de promover a inddstria nascente, arte essa que, a
seu ver, é o principio em que se escora a maior parte dos paises
que lograram prosperar. Chega a afirmar que “nds [que ndo
estamos convencidos do argumento da inddstria nascente] de-
vemos primeiro estudar a histéria da inddstria inglesa” (List,
1885, p.39). Vale a pena citar na integra a sintese que ele faz da
trajetéria de sucesso desse pafs.

[T]lendo atingido certo grau de desenvolvimento por meio do
livre-comércio, os grandes monarcas (da Gra-Bretanha) percebe-
ram que ndo se podia obter um alto grau de civilizacdo, poder e
riqueza sem uma combina¢io de manufatura, comércio e agricul-
tura. Deram-se conta de que a recém-criada inddstria nacional nfo
teria chance de sucesso em livre concorréncia com as estrangeiras,
estabelecidas havia muito mais tempo (as italianas, as hanseéaticas,
as belgas e as holandesas) ... Portanto, mediante um sistema de
restrigdes, privilégios e incentivos, trataram de transplantar para

4 Ela também é interessante pelo grau assombroso de sofisticacdo na com-
preensao do papel da politica e das instituigdes ptiblicas no desenvolvimen-
to econdmico. Por exemplo, List (1885, p.107) afirma: “Por industriosos,
parcimoniosos, inventivos e inteligentes que sejam, os cidaddos individuais
nao podem compensar a falta de instituicBes livres. A historia também en-
sina que os individuos derivam grande parte de sua energia produtiva das
instituicBes sociais e das condicbes que lhes sdo dadas”.
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o solo nacional a riqueza, o talento e o espirito empreendedor dos
estrangeiros.’

Eis uma caracterizacdo do desenvolvimento industrial inglés
fundamentalmente oposta 4 imagem predominante da Gra-
Bretanha, a de uma destemida economia de comércio e mercado
livres em luta com os pafses dirigistas do continente, que final-
mente demonstrou a superioridade de sua politica com um su-
cesso industrial sem precedentes na histéria humana.

List prossegue alegando que o livre-comércio é benéfico en-
tre pafses de nivel semelhante de desenvolvimento industrial
(motivo pelo qual ele defendia veementemente a unido alfande-
géria dos Estados alem3es — a Zollverein), mas nfo entre os que
tém diferentes niveis de desenvolvimento. Como muitos contem-
pordneos de na¢es que estavam tentando alcancar a Gra-Breta-
nha, ele argumenta que o livre-comércio favorece este pals, mas
ndo as economias menos desenvolvidas. Afirma que o livre-co-
mércio certamente beneficia os exportadores de produtos agri-
colas dessas economias, se bem que, a longo prazo, em detrimen-
to da manufatura local e da prosperidade da economia nacional.
De modo que, na sua opinido, o panegirico do livre-comércio,
feito pelos politicos e economistas britdnicos da época, tinha
propdsitos nacionalistas, por mais que se servisse da linguagem
generalista que ele denominava “doutrina cosmopolita”. Convém
citd-lo neste ponto:

E um expediente muito comum e inteligente de quem chegou
a0 topo da magnitude chutar a escada pela qual subiu a fim de impe-
dir os outros de fazerem o mesmo. Ndo é outro o segredo da dou-

5 Entdo ele prossegue, argumentando: “Essa politica foi implementada com
sucesso maior ou menor, mais acelerado ou mais lento, na exata propor¢io
em que as medidas adotadas foram mais ou menos judiciosamente adapta-
das & meta visada e aplicada ou implementada com mais ou menos energia
e perseveranga” (p.111).
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trina cosmopolita de Adam Smith e das tendéncias cosmopolitas
de seu grande contemporéneo William Pitt, assim como de todos
08 seus sucessores no governo britdnico.

Qualquer nagéo que, valendo-se de taxas protecionistas e res-
trigdes & navegacdo, tiver levado sua capacidade industrial e sua
navegacio a um grau de desenvolvimento que impeca as outras de
concorrerem livremente com ela ndo pode fazer coisa mais sabia
do que chutar a escada pela qual ascendeu & grandeza, pregar os
beneficios do livre-comércio e declarar, em tom penitente, que até
recentemente vinha trilhando o caminho errado, mas acaba de
descobrir a grande verdade. (List, 1885, p.295-6 - grifos meus).

No tocante aos Estados Unidos, List (1885, p.99) assinala
que o pais foi erroneamente julgado pelos grandes tedricos da
economia Adam Smith e Jean Baptiste Say, que os considera-
vam “uma Poldnia”, isto é, uma nagio fadada a depender da agri-
cultura. De fato, em A rigueza das nagdes, Adam Smith (1937,
p.347-8) aconselha seriamente os norte-americanos a nao cai-
rem na tentacio de promover sua inddstria incipiente:

Se os americanos, seja mediante boicote, seja por meio de qual-
quer outro tipo de violéncia, suspenderem a importagdo das ma-
nufaturas européias e, assim, concederem um monopdlio aos seus
compatriotas capazes de fabricar os mesmos bens, desviando uma
parcela consideravel do capital para esse fim, estario retardando o
futuro crescimento do valor de seu produto anual, em vez de
acelera-lo, e estarao obstruindo o progresso do pais rumo a rique-
za e a grandeza verdadeiras, em vez de promové-lo.

Duas geracdes depois, enquanto List escrevia o seu livro,
muitos europeus continuavam concordando com a visdo de
Smith. Afortunadamente, argumenta List (1885, p.99-100), os
norte-americanos rejeitaram essa analise com firmeza e, prefe-
rinde o “bom senso” e a “intuicdo do que era necessario ao pais”,
passaram a proteger suas inddstrias incipientes com grande su-
cesso a partir de 1816.
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A observacio de List ficou plenamente confirmada quando,
no século que se seguiu a publica¢do desses trechos, os Estados
Unidos ndo s6 se tornaram o mais ardente praticante - e o bergo
intelectual - do protecionismo, como, no fim do periodo, passa-
ram a ser o lider mundial da inddstria (ver secdo 2.2.2 do Capi-
tulo 2). Os fatos histéricos ulteriores deram razao a List tam-
bém no tocante ao “chutar a escada”. Depois da Segunda Guerra
Mundial, quando sua supremacia industrial ficou absolutamen-
te patente, os Estados Unidos fizeram exatamente a mesma coi-
sa que a Gra-Bretanha do século XIX, preconizando o livre-co-
mércio, muito embora tivessem obtido essa supremacia mediante
o0 uso nacionalista e de um vigoroso protecionismo.

Esses importantes fatos histéricos serdo objeto de um exa-
me mais detalhado no préximo capitulo. Por ora, eu queria cha-
mar a atencdo do leitor para a metodologia de List, ou seja, para
a sua andlise histdrica da economia.

Essa anélise, quando feita adequadamente, nao se restringe
a compilar e catalogar fatos histéricos na esperanga de que isso
venha a gerar naturalmente um modelo. Pelo contrdrio, exige uma
busca persistente de modelos histéricos, a construcao de teorias
que os expliquem e a aplicacdo dessas teorias a problemas con-
temporaneos, ainda que sem deixar de levar em conta as circuns-
tanciais alteracdes tecnolégicas, institucionais e politicas.

Tal abordagem, que é concreta e indutiva, contrasta mui-
to com o atualmente prevalecente enfoque neoclassico fun-
damentado em métodos abstratos e dedutivos. Alids, esse tipo
de metodologia serviu de base a escola histérica alemi, cor-
rente econdmica dominante em muitos paises europeus con-
tinentais até a Segunda Guerra Mundial, e se encontra nos tra-
balhos de autores ingleses como Polanyi (1957) e Shonfield
(1965).5 Entre os expoentes dessa escola, figuraram Wilhelm

6 Ela também se encontra, em certos filamentos, no marxismo ~ por exemnplo,
na teoria da histéria de Marx, mais que em sua teoria do valor do trabalho.
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Roscher, Bruno Hildebrand, Karl Knies, Adolph Wagner (da fa-
mosa lei de Wagner),” Gustav Schmoller, Werner Sombart e (dis-
cutivelmente) Max Weber. Embora hoje equivocadamente con-
siderado apenas socidlogo, sabe-se que Weber foi professor de
economia nas universidades de Friburge e Heidelberg (ver
Balabkins, 1988, cap.6; Tribe, 1995; Hodgson, 2001).

Atualmente, poucos admitem que, antes da Segunda Guerra
Mundial, a Europa Continental se tenha deixado influenciar pela
escola histdrica alemaé. Todavia, essa tendéncia marcou fortemen-
te um dos fundadores da economia neoclédssica, Alfred Marshall,
que observou que ela, “mais do que qualquer outra, serviu para
ampliar as nossas idéias, aumentar o nosso conhecimento de nds
mesmos, ajudando-nos a compreender o planejamento central
quase como o governo divino do mundo” (Principles of Economics
apud Hutchison, 1988, p.529).

Mo fim do século XIX e no inicio do XX, muitos destacados
economistas norte-americanos sofreram a influéncia direta ou
indireta dessa escola (Balabkins, 1988, cap.6; Hodgson, 2001;
Dorfman, 1955).% Conquanto tenha se afastado de tal tendén-
cia, John Bates Clark, o santo padroeiro dos economistas nec-
cldssicos dos Estados Unidos, que hoje empresta o nome ao pré-
mio mais cobigado pelos jovens economistas do pals, esteve na
Alemanha em 1873, onde estudou sob orientacdo de Roscher e
Knies (Balabkins, 1988, p.95; Conkin, 1980, p.311). Richard Ely,
i dos principais economistas norte-americanos da época, tam-
bém foi aluno de Knies. Posteriormente, influenciou a American
Institutionalist School por intermédio de seu aluno John
Commons (Balabkins, 1988, p.95; Cochran & Miller, 1942, p.260;
Conkin, 1980, p.311; Garraty & Carnes, 2000, p.562). Ely foi um

7 Alei de Wagner afirma que hd uma tendéncia natural ac aumento do tama-
nho relativo do governo com o desenvolvimento da sociedade humana.

8 Balabkins (1988, p.95) cita uma pesquisa feita em 1906, mostrando que a
metade dos norte-americanos que estudaram ciéncias sociais na Europa fi-
zeram-no na Alemanha.
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dos fundadores da American Economic Association (AEA); atual-
mente, a conferéncia anual mais importante dessa assoctagdo é
ministrada em seu nome, embora poucos membros da AEA sai-
bam quem foi ele.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, quando o desenvol-
vimento dos paises pbs-coloniais passou a ser um tema impor-
tante, a abordagem histérica prosperou muito entre os criado-
res da “economia do desenvolvimento”.® Estudiosos como Arthur
Lewis, Walt Rostow e Simon Kuznets formularam suas teorias
dos “estagios” de desenvolvimento econémico com base num
conhecimento profundo da histéria da industrializagdo nos pai-
ses desenvolvidos.® Igualmente prestigiosa foi a tese do “desen-
volvimento tardio” do historiador econdmico russo-americano
Alexander Gerschenkron, que, com base na experiéncia da in-
dustrializacdo européia, argumentava que O ritmo continuamente
crescente do desenvolvimento tecnolégico impunha aos pafses
que estavam empreendendo a industrializacio a cria¢do de vei-
culos institucionais mais eficazes para mobilizar o financiamen-
to industrial. O rrabalho de Gerschenkron (1962) ergueu um
importante pano de fundo para a obra pioneira de Hirschman
(1958) sobre economia do desenvolvimento. O texto cldssico de
Kindleberger (1958) acerca do mesmo tema reporta-se exausti-
vamente as experiéncias histéricas dos paises desenvolvidos,
sempre com intmeras referéncias a Gerschenkron.

Na década de 1960, que marcou o auge da economia do de-
senvolvimento, organizaram-se coletdneas de ensaios explicita-
mente destinadas a transmitir aos paises em desenvolvimento
as licdes extraidas da experiéncia histérica das nacgdes desenvol-
vidas (cf. Supple, 1963; Falkus, 1968). Mais tarde, em 1969,

9  Para uma sele¢do de obras-chave anteriores na 4rea, ver Agarwala & Singh
(1958).

10 Sobre o desenvolvimento dessas teorias, ver Lewis (1955); Rostow (1960);
Kuznets (1965, 1973).
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Gustav Ranis, um dos principais economistas do desenvolvimen-
to neoclassicos (embora de uma safra anterior e mais modera-
da), publicou no veiculo mais importante da tendéncia prevale-
cente, a American Economic Review, um artigo intitulado “Economic
Development in Historical Perspective” [“Perspectiva histérica
do desenvolvimento econdmico”] (Fei & Rankis, 1969).

Infelizmente, nas ltimas décadas, mesmo a economia do
desenvolvimento e a histéria econdémica — dois subcampos da
economia que ddo grande relevincia 4 abordagem histérica —
foram abafadas pela predomindncia da economia neoclassica, que
rejeita categoricamente esse tipo de raciocinio indutivo. A con-
seqiiéncia funesta disso foi tornar particularmente aistéricas as
discussbes contemporaneas sobre a politica de desenvolvimen-
to econdmico.

Sem duvida, a literatura do desenvolvimento estd repleta
de proposi¢oes teoricamente fundamentadas (por exemplo, o li-
vre-comércio beneficia todos 0s paises) e também pode se arri-
mar confortavelmente nas experiéncias contemporineas (por
exemplo, a literatura acerca do “Estado desenvolvimentista” no
Extremo Oriente). Ndo obstante, sdo raras as discussdes funda-
mentadas na experiéncia histérica dos pafses atualmente desen-
volvidos (doravante denominados PADs). E certo que se fazem
referéncias historicas esparsas, mas estas sempre se esteiam
em caracterizacBes altamente estilizadas e, além disso, tendem
a referir-se exclusivamente a Gra-Bretanha e aos Estados Uni-
dos. A suposta histéria de livre-comércio e mercado livre des-
sas nagoes é apresentada como exemplo aos palses em desen-
volvimento. No entanto, tais discussbes sobre a experiéncia
britdnica e norte-americana sio extremamente seletivas e,
portanto, ilusérias, coisa que mais adiante teremos oportuni-
dade de verificar.

O lamentavel resultado é que, nas Gltimas décadas, com ra-
ras e honrosas excecdes, poucos estudos sérios aplicaram a pers-
pectiva histérica 4 andlise do desenvolvimento econdémico
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(Senghaas, 1985; Bairoch, 1993; Weiss & Hobson, 1995; Amsden,
2001.1 Por esse motivo, um dos objetivos do presente trabalho
é reafirmar a utilidade de tal abordagem, empregando-a para cri-
ticar o atualmente divulgadissimo discurso em prol das “boas po-
liticas” e da “boa governanga”. Mas isso pode dar ao leitor a fal-
sa impressio de que a nossa principal meta seria provar a validade
de um enfoque, tomando como matéria-prima uma questao po-
litica. Nao é esse o objetivo primordial deste livro. E, isto sim,
discutir um problema contempordneo com o auxilio da histéria.
Bu ainda acrescentaria que, ante a polémica sobre as politicas e
instituicdes “boas”, tal visdo é particularmente relevante no mo-
mento atual.

Naturalmente, o livro focaliza o século XIX e o inicio do XX,
mais especificamente o perfodo entre o fim das guerras napo-
lednicas (1815) e o infcio da Primeira Guerra Mundial (1914),
durante o qual a maioria dos paises hoje desenvolvidos estava
passando pela Revolugao Industrial. Todavia, em certos casos, di-
latamos o perfodo em estudo. Por exemplo, a Gra-Bretanha me-
rece atencdo jd a partir do século XV, dado o seu papel pioneiro
em intimeras areas da politica econdmica e do desenvolvimento
institucional. A Priissia do século XVIII é outro caso especial,
digno de atencdo, em razdo das reformas burocraticas e do de-
senvolvimento de novos métodos de fomento a industria pro-
movido pelo Estado. Outras exce¢Bes a serem destacadas s2o as

11 No entanto, os primeiros trés desses estudos ndo séo abrangentes como
este livro. Bairoch (1993), conquanto abarque um amplo espectro de pai-
ses, concentra-se principalmente na politica comercial. Senghaas (1985) se
ocupa de um grupo de nagdes ainda mais amplo, mas sua discussdo sobre
elas & breve, a ndo ser no tocante aos paises escandinavos. Weiss & Hobson
(1995) abarcam um amplo espectro de politicas — industrial, comercial ¢
fiscal —, mas ficam em um nimero relativamente limitado de nacbes — Gra-
Bretanha, Franca, Prassia, Japdo, Rissia e Estados Unidos. O estudo de
Amsden (2001) oferece muitas referéncias localizadas s experiéncias his-
téricas dos paises desenvolvidos, mas, na verdade, concentra-se sobretudo
na experiéncia histérica dos paises em desenvolvimento
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experiéncias posteriores a Segunda Guerra Mundial de paises
como 0 Japao e a Franga, que se mostraram aptos a empreender
um expressivo crescimento econdmico gracas a radical transfor-
magcdo institucional que se seguiu ao conflito.

Empenhamo-nos em estudar o maior ndmero de na¢des pos-
sivel. Embora reforce as nossas principais conviccdes, essa ten-
tativa de abranger uma faixa mais ampla suscita necessariamen-
te a critica dos especialistas na histéria econdmica desses paises.
J4 contévamos com isso e acolhemos tal critica de bom grado.
N&o s6 porque esperamos estimular os economistas do desen-
volvimento a reexaminarem suas teorias em bases histéricas, mas
também porque gostarfamos de ver os historiadores econdmi-
cos tomarem mais consciéncia das implica¢des tedricas de seu
trabalho. Se conseguir estimular o debate a partir das generali-
dades e particularidades discutidas nas pdginas que se seguem,
este livro terd atingido o seu objetivo principal.

Outro esfor¢o especial foi incorporar ao trabalho exemplos
que vao além do grupo das na¢des mais “importantes” e, por-
tanto, mais conhecidos (isto é, a Gri-Bretanha, os Estados Uni-
dos, a Franca e o Japdo), com o intuito de esbogar licdes mais
gerais. Entretanto, a abordagem dos outros pafses é necessaria-
mente menos abrangente pela escassez de estudos sobre eles em
lingua inglesa. Tentei superar parte desse problema com a ajuda
de assistentes de pesquisa que falam outros idiomas, mas os li-
mites desse método sio evidentes. Ademals, convém assinalar
que continua sendo importantissimo examinar as experiéncias
dos pafses supostamente mais conhecidos, sobretudo porque ndo
faltam mitos e concepgdes errdneas de sua histéria.

A distingdo entre politicas e instituigdes adotada no livro é
inevitavelmente arbitraria. Em relacfo a senso comum, poder-
se-ia dizer que as instituicOes sdo dispositivos mais permanen-
tes, ao passo que as politicas sAo mais facilmente cambiéveis. Por
exermnplo, o aumento de tarifas para certas inddstrias pode cons-
tituir uma “politica”, enquanto a tarifa em si hd de ser conside-
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rada uma “instituicdo”. Mas essa distingdo simplista arrisca per-
der facilmente a eficacia. Por exemplo, conguanto se possa con-
siderar a Lei de Patentes uma “instituicdo”, um pais tem a pos-
sibilidade de adotar uma “politica” de nio reconhecimento de
patentes — como a Suf¢a e a Holanda fizeram efetivamente até o
comeco do século XX, Do mesmo modo, ao examinar a Lei da
Concorréncia, nés o faremos no contexto das institui¢bes incor-
poradas ao governo, mas também como parte de uma politica
industrial.

1.3 Os capitulos

O Capitulo 2 trata principalmente das hoje denominadas

politicas industrial, comercial e tecnolégica (ou politicas ICT, para
wé;'irrqﬂiﬁcar). Na minha dtica, isso se deve ao fato de que sio jus-
tamente as diferencas entre tais politicas que separam dos outros
0s pafses mais bem-sucedidos na geragao do crescimento e da
mudanca estrutural. H4 algumas centenas de anos que as politi-
cas ICT ocupam o centro das polémicas sobre a teoria do desen-
volvimento econémico. E claro que isso ndo implica que as outras
politicas ndo tenham importancia para o desenvolvimento,’
tampouco que a Unica coisa importante seja o crescimento eco-
némico (e muito menos o industrial), por mais que eu acredite
que o crescimento é a chave do desenvolvimento econdmico mais
amplamente definido.

Ao contrério dos capitulos seguintes, dedicados as institui-
¢Bes, o Capitulo 2 se concentra em um ndmero menor de paf-

12 Por exemplo, pouca gerite nega que chegar a estabilidade macroecondmica
por meio das politicas orcamentérias e monetdrias adequadas é um pré-
requisito do desenvolvimento, muito embora eu nio concorde em definir
isso, de modo tdo estreito, como a simples manuten¢do de baixos {ndices
inflacionérios (digamos, abaixo de 5%), como reza a ortodoxia corrente (ver
também Stiglitz, 2001a, p.23-5).
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ses. Isso ocorre sobretudo porque as politicas, por serem mais
varidveis, como ja observamos, sdo muito mais dificeis de carac-
terizar do que as institui¢des. Por exemplo, podemos datar facil-
mente a legislagdo formal que regula a responsabilidade limita-
da ou os bancos centrais (embora ndo seja tdo facil determinar o
mOomento preciso em que a instituicdo em questdo passou a ser
amplamente reconhecida e efetiva), porém ¢ muito mais diffcil
determinar, por exemplo, se a Franca teve uma politica de livre-
comércio no fim do século XIX. Pela dificuldade de identificar
claramente a existéncia e a intensidade de cada politica, pareceu-
me necessario um ndmero maior de andlises baseadas em pal-
ses, 0 que, por sua vez, me impossibilitou de examinar tantas
nag¢des, tanto no capitulo sobre politica quanto no que trata das
instituicdes (Capitulo 3).

O Capitulo 3 é mais abrangente geogrifica e conceitualmente.
Estuda um nimero relativamente elevado de institui¢Oes, em
parte pela complexidade institucional das sociedades modernas,
mas também porque ¢ limitada a nossa compreensio de quais
sdo as instituicbes verdadeiramente decisivas para o desenvol-
vimento econdmico. Entre elas, encontram-se a democracia, a
burocracia, o Judicidrio, os direitos de propriedade (particular-
mente os de propriedade intelectual), as instituicBes de gover-
nanca empresarial (responsabilidade limitada, Lei de Faléncia,
exigéncias de auditoria/disclosure, Lei da Concorréncia), as insti-
tui¢bes financeiras (bancos, banco central, regulamentacio dos
seguros, institui¢bes piblicas de crédito), as instituicbes sociais
e trabalhistas (leis do trabalho infantil, instituicbes de regula-
mentacdo da jornada e das condi¢Bes do trabatho adulto). Tanto
quanto me é dado saber, este livro € o tinico que oferece infor-
magoes em um espectro tdo amplo de institui¢des, passando por
um grande niimero de paises.

O quarto e altimo capftulo retoma a questio central: os
paises desenvolvidos estdo tentando “chutar a escada” pela
qual subiram ao topo, impedindo as nagles em desenvolvi-
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mento de adotarem as politicas e institui¢cdes que eles proprios
adotaram?

Argumento que a atual politica ortodoxa faz o possivel para
“chutar a escada”. O fomento a indGstria nascente {mas, convém
ressaltar, ndo exclusivamente via prote¢do tarifaria) foi a chave
do desenvolvimento da maioria das nagOes, ficando as exce¢bes
limitadas aos pequenos paises da fronteira tecnolégica do mun-
do ou muito préximos dela, como a Holanda e a Sul¢a. Impedir
que as nagdes em desenvolvimento adotem essas politicas cons-
titul uma grave limitacdo & sua capacidade de gerar desenvolvi-
mento econdmico.

No caso das instituicOes, a situagfo é ainda mais complexa.
Minha principal conclusio é que, na verdade, muitas institui¢Oes
atualmente consideradas tAo imprescindiveis ao desenvolvimen-
to s3o mais a conseqiiéncia do que a causa do desenvolvimento
econdmico das atuais nacdes desenvolvidas. Isso ndo quer dizer
que os paises em desenvolvimento nao devam adotar as insti-
tuicdes hoje predominantes nos desenvolvidos (embora ndo de-
vam adotar as politicas industrial e comercial neles implemen-
radas atualmente). Algumas dessas instituicOes podem ser até
benéficas para a maioria das na¢Ses em desenvolvimento, se bem
que ndo necessariamente para todas, embora o formato exato a
ser adotado seja matéria controversa. Por exemplo, o banco cen-
tral é necessério A administracio dos riscos financeiros sistémi-
cos, mas é discutivel se ele deve gozar de independéncia politica
quase absoluta, concentrando-se exclusivamente no controle da
inflagdo, como quer a ortodoxia em voga. Alids, tendo em vista
que muitas instituicdes potencialmente benéficas se desenvol-
veram 4 custa de dolorosas licdes econdmicas e lutas politicas,
seria um despropdsito os paises em desenvolvimento abrirem
mao da vantagem de ser retardatarios, a qual resulta na possibi-
lidade de um “catch-up institucional”.

Convém, no entanto, nao exagerar os beneficios do catch-up
institucional, j& que nem todas as institui¢Ses de “padrao glo-
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bal” sdo proveitosas ou necessarias para a totalidade dos paises
em desenvolvimento. Do mesmo modo, talvez nfo haja tanta
necessidade assim de algumas outras institui¢des, como a regu-
lamentacdo antitruste, o que significa que as conseqgliéncias de
sua adogdo podem ser até mesmo nefastas, uma vez que sua
implantagdo e manutengdo exigem recursos, sobretudo os geral-
mente escassos recursos humanos qualificados. Também cabe
indagar se a introducio de instituigdes “avancadas” em paises
ainda despreparados para recebé-las ndo implica que elas talvez
ndo funcionem tio bem quanto se pretende. Além disso, ndo se
pode perder de vista que, na realidade, os atuais paises em de-
senvolvimento contam com um grau mais elevado de desenvol-
vimento institucional em comparacdo com os PADs quando se
encontravam em estagios equivalentes {ver se¢io 3.3.3 do Capi-
tulo 3). Sendo esse o caso, é possivel que, a curto prazo, haja
relativamente pouco espago para um aprimoramento institucio-
nal efetivo em tais nagGes.

A partir dessa perspectiva, também se pode dizer que o pre-
ponderante discurso do desenvolvimento com base no upgrading
institucional traz em seu bojo um elemento da atitude de “chutara
escada” & medida que muitas instituicSes impostas aos paises em
desenvolvimento, além de custosas, sio irrelevantes ou mesmo
prejudiciais, tendo em vista o estagio em que eles se encontram.

1.4 Uma “adverténcia sadia”

Sem duvida, o que este livro tem a dizer hd de incomodar
muitos leitores, tanto intelectual quanto moralmente. Questio-
nard boa parte dos mitos que eles ddo como ponto pacifico ou
nos quais acreditam fervorosamente, do mesmo modo como as
minhas hipéteses foram questionadas no processo de pesquisa.
Algumas conclusbes talvez sejam moralmente desconfortdveis
para certas pessoas. E claro que ndo pretendo atribuir superiori-

27




Ha-Joon Chang

dade moral & argumentagio que se segue. No entanto, espero
esclarecer parte da complexidade que cerca essas questes du-
rante tanto tempo obnubiladas por alegacdes aistéricas e mui-
tas vezes moralistas.

28

2

Politicas de desenvolvimento econémico:
perspectiva histérica das politicas industrial,
comercial e tecnoldgico

2.1 introducéo

No capitulo anterior, sublinhei o fato surpreendente de se-
rem pouquissimas as tentativas de aproveitar as licSes ofereci-
das pela experiéncia histérica dos pafses desenvolvidos para so-
lucionar os problemas contemporineos do desenvolvimento.
Ademais, como exporei adiante, as escassas referéncias a tais
experiéncias tendem a eivar-se de mitos que corroboram a ver-
sdo ortodoxa da histéria da politica econdémica dos PADs, dando
muita énfase aos beneficios do livre-comércio e da politica in-
dustrial do laissez-faire. A lenda, que realca virtualmente todas
as recomendacdes da politica tipica do Consenso de Washing-
ton, & mais ou menos a seguinte.}

1 Sachs & Warner (1995} é uma das versdes mais equilibradas e informadas,
ainda que bastante deficiente. Bhagwati (1985, 1998) oferece uma versdo
menos equilibrada, mas provavelmente mais representativa. Artigos de es-
trategistas politicos internacionais adeptos dessa visdo podem ser encon-
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A partir do século XVIII, o sucesso industrial do laissez-faire
britdnico comprovou a superioridade das politicas de mercado
livre e de livre-comércio. Mediante essas praticas que lhe desa-
taram a energia empreendedora, a Gri-Bretanha superou a Franga
intervencionista, sua principal rival na época, elevando-se a ca-
tegoria de maior poténcia econdmica do planeta. E teve condi-
¢Oes de assumir o papel de arquiteto hegeménico da nova ordem
econdmica “liberal” mundial, sobretudo a partir de 1846, quan-
do abandonou o deploravel protecionismo agricola (as Corn
Laws) e outras medidas remanescentes do antigo protecionis-
mo mercantilista.

Na busca dessa ordem liberal mundial, a principal arma da
Gri-Bretanha fol seu sucesso econdémico fundado no sistema
mercado livre/livre-comércio; isso levou outros paises a perce-
berem as limita¢des da politica mercantilista e a adotarem o co-
meércio livre (ou pelo menos um pouco mais livre) a partir da
década de 1860. No entanto, o projeto da Gra-Bretanha tarnbém
contou com a valiosa ajuda da obra de seus economistas classi-
cos, como Adam Smith e David Ricardo, que provaram teorica-
mente a superioridade da politica do laissez-faire, sobretudo no
tocante ao livre-comércio. De acordo com Willy de Clerg (1998,
p.196), o comissario europeu para relagbes econdmicas externas
no infcio da Rodada do Uruguai (1985-1989),

O livre-comércio s pdde florescer [no fim do século XIX]
gracas & legitimacdo tedrica, oposta ao mercantilismo generaliza-
do, produzida por David Ricardo, John Stuart Mill, David Hume,
Adam Smith e outros beneméritos do iluminismo escocés, e em
conseqiiéncia da relativa estabilidade oferecida pelo Reino Unido,

trados em Bhagwati & Hirsch (1998), uma coletdnea de ensaios organizada
em homenagem a Arthur Dunkel, que dirigiu a Rodada do Uruguai (1986-
1993) na qualidade de diretor-geral do General Agreement on Tariffs and
Trade (Gatt). Os trabalhos de Clercq e Ruggiero, citados a seguir, sdo dessa
coletanea,
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a tnica superpoténcia ou hegemonia relativamente benévola da
segunda metade do século XIX.

Essa ordern liberal mundial, aperfeicoada por volta de 1870,
apoiava-se em: politicas industriais do laissez-faire internamen-
te; poucas barreiras acs fluxos internacionais de bens, capital e
trabalho; e estabilidade macroecondmica nacional e internacio-
nal, a qual era garantida pelo padrdo-ouro e pelo principio do
equilibrio orgamentario. Seguiu-se um periodo de prosperidade
sem precedentes.

Infelizmente, segundo essa lenda, as coisas comecaram a an-
dar mal com a irrup¢do da Primeira Guerra Mundial. Reagindo 4
conseqiiente instabilidade do sistema politico e econdmico mun-
dial, os paises voltaram a erguer barreiras comerciais. Em 1930,
os Estados Unidos abandonaram o livre-coméreio, instituindo a
famigerada tarifa Smoot-Hawley. Segundo De Clerq (1988,
p.201-2), essa tarifa “teve conseqiiéncias desastrosas para o co-
meércio internacional e, passado algum tempo ..., para o cresci-
mento econdmico e o emprego norte-americanos. Atualmente,
ainda hd economistas convencidos de que a Grande Depressdo
foi provocada principalmente por essas tarifas”. Outros paises,
como a Alemanha e o Japdo, erigiram elevadas barreiras comer-
ciais e também passaram a criar poderosos cartéis, os quais se li-
garam estreitamente ao fascismo e as agressdes externas por eles
perpetrados nas décadas seguintes.* O sistema mundial de livre-
comércio finalmente sucumbiu em 1932, quando a Grd-Bretanha,
até entdo sua ferrenha defensora, cedeu 4 tentacdo de reintroduzir
tarifas alfandegarias. A resultante contraco e a instabilidade da

2 Conforme essa versdo da histéria, o nexo infeliz entre intervencionismo
estatal e autocracia foi desfeito posteriormente, com o fimn da Segunda Guerra
Mundial, quando as autoridades norte-americanas de ocupagio nesses pai-
ses, percebendo que os cartéis eram a causa fundamental do fascismo, tra-
taram de dispersd-los.
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economia e, a seguir, o conflito de 1939-1945 liquidaram o pou-
co que restava da primeira ordem liberal mundial.

Depois da Segunda Guerra Mundial, prossegue a lenda, fi-
zeram-se alguns progressos significativos, no que se refere 4
liberalizacgo do comércio, com o inicio das negociacbes do Ge-
neral Agreement on Trade and Tariffs (Gatt).? Nio obstante, a
visdo dirigista da economia seguiu dominando o cenério politico
do mundo desenvolvido até a década de 1970 e o dos paises em
desenvolvimento até o inicio da de 1980 (bem como o do mun-
do comunista até o colapso final de 1989). Segundo Sachs &
Warner (1995, p.11-21), uma série de fatores contribuiu com a
persisténcia do protecionismo e do intervencionismo nos paises
em desenvolvimento. Prevaleceram teorias “equivocadas”, como
o argumento da indtstria nascente, a teoria do big push de
Rosensetin-Rodan (1943) e o estruturalismo latino-americano,
sem falar nas motivadas por exigéncias politicas, tais como a ne-
cessidade de construcdo nacional e a de “agradar” certos grupos
de interesses. Ndo faltaram herancas do controle do tempo de
guerra que perduraram no perfodo de paz.

Afortunadamente, segundo se sustenta, grande parte das
politicas intervencionistas vem sendo abandonada em todo o
mundo desde a ascensdo do neoliberalismo, nos anos 80, que
enfatiza as virtudes do Estado minimo, das politicas do laissez-
faire e da abertura internacional. No fim da década de 1970, o
crescimento econdmico comecou a claudicar na maioria dos pal-
ses em desenvolvimento, com excecio dos do leste e do sudeste
asidticos, que ja vinham implementando politicas “boas”. Essa
falta de crescimento, que se manifesrou muitas vezes nas crises
econdmicas do inicic do decénio de 1980, evidenciou as limita-
¢oes do intervencionismo e do protecionismo antiquados.

Conseqlientemente, a maioria dos paises em desenvolvi-
mento acabou adotando politicas de reforma neoliberal. Segun-

3 Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio. (N. T)
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do Bhagwati (1998, p.37), as mudancas mais simbélicas foram:
a implantagdo da doutrina neoliberal no Brasil durante o gover-
no de Fernando Henrique Cardoso, um dos expoentes da teo-
ria da dependéncia até os anos 80; o ingresso do México, tra-
dicionalmente antiamericano, no North American Free Trade
Agreement (Nafta); e o deslocamento da India, antigo baluarte
do protecionismo e da regulamentacio, para uma economia
aberta e liberal. Essa tendéncia 4 liberalizacdo e & abertura co-
roou-se de gléria com a derrocada do comunismo em 1989, que
finalmente acabou com a “anomalia histérica” do sistema fecha-
do de comércio mundial que prevaleceu nos primeiros anos do
pbs-guerra.?

Combinada com a instaura¢do de novas instituicdes de go-
vernanga global, representadas pela OMC, tais alteracbes politi-
cas em ambito nacional criaram um novo sistema econdmico
global que, em seu potencial de prosperidade, s6 é comparéavel
com a primeira “Idade de Ouro” do liberalismo (1870-1914).°
Renato Ruggiero (1998, p.131), o primeiro diretor-geral da OMC,
alega que, gracas a essa nova ordem mundial, temos hoje “o po-
tencial de erradicar a pobreza global j4 na primeira metade do
préximo século [o XXI] - uma idéia utépica ha algum décadas,
mas uma possibilidade real hoje em dia”.

Como veremos adiante, essa lenda pinta um quadro vigoro-
o0, mas basicamente falaz. Com efeito, deve-se admitir que, em
certo sentido, o fim do século XIX pode realmente ser descrito
como a era do laissez-faire.

Para comecar, como se vé na Tabela 2.1, no fim do século XIX
houve um perfodo, embora fugaz, em que prevaleceram regimes
liberais de comércio em grande parte da economia mundial.
Iniciando-se em 1846, com a revogacio das Corn Laws, 2 Gra-

4 A expressdo foi extraida de Sachs & Warner (1995, p.3).

5 Sachs & Warner (1995) situam essa “Idade de Ouro” no perfodo 1850-
1914.
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Bretanha deu uma guinada decisiva para o regime unilateral de
livre-comércio (que se concluiu na década de 1860), muito em-
bora essa guinada se baseasse em sua incontestdvel superiorida-
de econdmica na época e estivesse inextricavelmente ligada asua
polftica imperial. Entre 1860 e 1880, muitos paises europeus
aboliram substancialmente a protecao tarifaria. Ao mesmo tem-
po, a maior parte do resto do mundo foi obrigada a praticar o
livre-comércio pelo colonialismo (ver a se¢do 2.3.1) e, no caso
de algumas nagdes nominalmente “independentes” (como as
latino-americanas, a China, a Tailindia (Sido na época), o Ird
(Pérsia) e a Turquia (Império Otomano)), mediante tratados de-
siguais (ver segdo 2.3.2). Naturalmente, a excecao Gbvia foram
os Estados Unidos, que, mesmo nesse perfodo, conservaram uma
elevadissima barreira tarifaria. Entretanto, como o pais ainda
representava uma parcela relativamente pequena da economia
mundial, ndo hé de ser de todo insensato afirmar que esse foio
regime mais proximo do livre-comércio que o mundo ja teve ou
(provavelmente) tera.

Mais importante ainda: até a Primeira Guerra Mundial (e
talvez inclusive até a Segunda), a extensdo do intervencionismo
estatal era bastante restrita para os padroes modernos. Por exen-
plo, até os anos 30, tanto a doutrina hegeménica do equilibrio
orcamentario quanto o limitado alcance do tributavel (j& que a
maioria dos pafses carecia, entre outras coisas, de Imposto de
renda de pessoa fisica e juridica) estreitavam muito 0 espectro
da politica orgamentaria. A limitada arrecadac@o restringia o or-
camento governamental e dificultava os grandes desembolsos
fiscais para o desenvolvimento, por mais que o Estado estivesse
empenhado em fazé-los ~ sendo as ferrovias uma notéria exce-
Ao em certos pafses. Na maioria deles, ndo havia bancos cen-
trais maduros até o comeco do século XX, de modo que 0 campo
de acdo da politica monetaria era igualmente exiguo. Em geral,
os bancos eram particulares e pouco regulamentados pelo Esta-
do, o que reduzia extremamente O espago de implanta¢do dos
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“programas de crédito dirigido” que, no pds-guerra, foram apli-
cados tAo ampla e exitosamente em paises como o Japdo, a Coréia,
Taiwan e a Franca. Antes da Segunda Guerra Mundial, medidas
como a nacionalizacao da industria e o planejamento indicativo
de investimentos ~ préticas adotadas por muitos paises europeus
nos primeiros anos do pds-guerra, principalmente pela Franca,
a Austria e a Noruega — eram consideradas impensaveis, a nao
ser em tempo de guerra. Uma conseqiiéncia um tanto paradoxal
de todas essas limitacGes foi a prote¢o tarifdria ter sido um ins-
trumento politico muito mais importante no século XIX do que
erm nossa época.

Apesar dessas restri¢cles, como jd apontei no Capitulo 1 e vou
mostrar com mais detalhes neste, virtualmente todos os PADs
usaram ativamente politicas industrial, comercial e tecnoldgica
(ICT) intervencionistas para promover a inddstria nascente Qu-
rante o perfodo de catch-up.® Como veremos adiante, houve algu-
mas aparentes excecdes, como a Suica e a Holanda, mas esses
paises j& haviam chegado ou estavam muito perto de chegar a
fronteira tecnolégica, de modo que, por defini¢do, ndo tinham
tanta necessidade de promover a industria nascente. Alguns
outros se valeram ativamente de politicas ICT mesmo depois de
haver concluido o catch-up com sucesso (a Gra-Bretanha no co- -
meco do século XIX, os Estados Unidos no limiar do XX). E &b-
vio que a prote¢do tarifaria foi um instrumento importanzissh
mo no pacote de politicas ICT implementadas pelos PADs, mas,
como demonstraremos a seguir, ndo foi o Unico recurso usado
nem necessariamente o mais importante.

Na frente comercial, os subsidios e os reembolsos aduanei-
ros aos insumos eram usados com freqiiéncia para estimular a
exportagdo. O Estado tanto subsidiava a industria quanto recor-
ria a diversos programas de investimento ptblico, sobretudo em

6 Sobreaclassica discussdo acerca do catching-up, ver Abramowitz (1986, 1989).
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Tabela 2.1 — Taxa tarifiria média dos produtos manufaturados

em paises desenvolvidos selecionados nos primeiros estagios de

desenvolvimento (peso médio; em porcentagem de valor)’
1820*  1875% 1913 1925 1931 1950

Austria? R 1520 18 16 24 18
Bélgica* 6-8 9-10 9 15 14 11
Dinamarca 25-35  15-20 14 10 n.d. 3
Franca R 12-15 20 21 30 18
Alemanha® 8-12 4-6 13 20 21 26
Ttalia n.d. 8-10 18 22 46 25
Japdo® R 5 30 nd. nd  nd
Holanda* 6-8 3-5 4 6 n.d. 11
Rissia R 15-20 84 R R R
Espanha R 15-20 41 41 63 n.d.
Suécia R 3-5 20 16 21 9
Suica 8-12 4-6 9 14 19 n.d.
Reino Unido 45-55 0 0 5 n.a 23
EUA 35-45  40-50 44 37 48 14
Fonte: Bairoch (1993, p.40, Tabela 3.3).

Notas:

R = Eram muitas e importantes as restri¢bes a importagéo de bens manufatura-
dos, de modo que o indice médio de tarifas ndo ¢ significativo.

I O Banco Mundial (World Bank, 1991, p.97, Tabela 5.2) fornece uma tabela
parecida, parcialmente extraida dos estudos de Bairoch, que s3o a base da
Tubela 2.1. Entretanto, as cifras do Banco Mundial, embora semelhantes as
de Bairoch na maioria dos casos, sdo médias ndo ponderadas, o que obviamen-
te & menos preferivel do que as médias ponderadas oferecidas por Bairoch.

* Essas s30 taxas muito aproximadas e ddo o alcance da média, ndo das taxas
extrermas.

3 Império Austro-Htngaro até 1925,

* Em 1820, a Bélgica e a Holanda foram unidas.

s As cifras de 1820 valem exclusivamente para a Prissia.

5 Até 1911, o Japdo foi obrigado a manter as baixas taxas tarifdrias (até 5%) em
razio de uma série de “tratados desiguais” com os pafses europeus e 0s Esta-
dos Unidos. A tabela do Banco Mundial citada na nota 1 apresenta as taxas
tariférias médias ndo ponderadas do Japao para todos os bens (ndo so para 0s
manufaturados) nos anos de 1925, 1930, 1950 como sendo de 13%, 19%,

4%, respectivamente.
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infra-estrutura, mas também na manufatura. Financiava a aqui-
sicdo de tecnologia estrangeira, as vezes por meios legais, como
o financiamento de viagens de estudo e treinamento, outras por
meios ilegais, entre os quais figuravam o apoio 4 espionagem
industrial, o contrabando de maquinario e o ndo-reconhecimen-
to de patentes estrangeiras. Incentivava-se o desenvolvimento
da capacidade tecnolégica interna mediante o apoic financeiro
a pesquisa e desenvolvimento, 4 educagdo e treinamento. Tam-
bém se tomaram medidas para aumentar o conhecimento das
tecnologias avancadas (por exemplo, a criagdo de fabricas-mo-
delo, a organizacfo de exposicdes, a concessio de livre impor-
tacdo de maquinaria & empresas do setor privado). Ademalis,
alguns governos criaram mecanismos institucionais para facili-
tar a parceria publico-privada (por exemplo, joint ventures pibli-
co-privadas e associacdes industriais intimamente ligadas ae
Estado). E importante ressaltar que muitas dessas politicas sdo
seriamente condenadas hoje em dia, ainda que os acordos bila-
terais ou multilaterais nfo as tenham declarado explicitamente
ilegais.

Uma vez atingida a fronteira tecnolégica, os PADs recorre-
ram a uma série de medidas para ficar a frente dos competido-
res reais ou potenciais. Dada a duragdo do periodo em que man-
teve a posicao de “economia de fronteira”, a Gra-Bretanha é o
caso mais notdrio nesse aspecto, porém outros paises também
lancaram mao dos mesmos recursos sempre que possivel. A Gra-
Bretanha tomou providéncias para impedir a transferéncia de
tecnologia para os concorrentes potenciais (por exemplo, o con-
trole da migracdo da mio-de-obra especializada ou da exporta-
¢do de maquinaria) e pressionou os pafses menos desenvolvi-
dos para que abrissem seus mercados, inclusive empregando a
forca quando necessdrio. Nao obstante, as economias em catch-
up que, formal ou informalmente, nfo eram colénias ndo acei-
taram passivamente essas medidas restritivas. Trataram de re-
correr a uma variedade de estratégias para superar os obstdculos
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impostos pelas restri¢des, incluindo meios “ilegais”, como a
cooptacio da mao-de-obra e o contrabando de maquinas.”

2.2 As estratégios de catch-up

Nesta secio, examino as experiéncias de um grupo de PADs
— Gra-Bretanha, Estados Unidos, Alemanha, Franga, Suécia, Bél-
gica, Holanda, Suica, Japdo, Coréia e Taiwan ~ e avalio o tipo de
politica industrial, comercial e tecnolégica (ICT) implementado
quando eram paises em desenvolvimento. Demonstro que a
maioria deles aplicou politicas quase opostas ao que a ortodoxia
atual diz que eles aplicaram “e recomenda aos atuais paises em
desenvolvimento”.

2.2.1 A Gra-Bretanha

Sendo a fonte intelectual das doutrinas modernas do laissez-
faire e 0 Gnico pafs que se pode gabar de ter praticado um livre-
comércio total em determinada etapa de sua histéria, a Gra-
Bretanha geralmente é considerada uma nagao que se desenvolveu
sem intervencdo significativa do Estado. No entanto, isso estd
muito longe da verdade.

Ao ingressar no perfodo pos-feudal (séculos XIll e XIV), a Gra-
Bretanha era uma economia relativamente atrasada. Até 1600,
importou tecnologia do Continente (Kindleberger, 1996, p.109).
Sua exportacdo limitava-se a 1a bruta e, em menor escala, a0 te-
cido de 13 com pouco valor agregado (hoje conhecido como short
cloth) e se destinava aos bem mais adiantados Pafses Baixos, prin-
cipalmente as cidades de Bruges, Ghen e Ypres, em Flandres, hoje

7 Escrevo a palavra “ilegais” entre aspas porque, no caso, “legalidade” era nos
termos da legislagdo britdnica, cuja legitimidade podia ndo ser (e, na prati-
ca, certamente no foi) aceita pelos outros pafses.
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parte da Bélgica (Ramsay, 1982, p.59; Davies, 1999, p.348). Os
monarcas britdnicos da época gravavam esses produtos sobre-
tudo por motivos de renda, mas o fato de o pano ser mais leve-
mente tributado do que a 14 bruta incentivou a substituicdo da
importa¢do de tecido de 14 e favoreceu algum sucesso na expor-
tagio (Ramsay, 1982, p.59). Acredita-se que Eduardo I (1327-
77) foi o primeiro monarca a procurar, deliberadamente, desen-
volver a manufatura local de tecido de 14. Dando o exemplo para
o resto do pafs, ele sé usava roupa de pano inglés,®atraiu tece-
18es de Flandres, centralizou o comércio de 13 bruta e proibiu a
importac¢do do tecido de 1a (Davies, 1966, p.281; 1999, p.349).

Os soberanos da dinastia Tudor deram novo impeto ao de-
senvolvimento da indtstria com uma politica que sé pode ser
descrita como de deliberado fomento a induastria nascente. Daniel
Defoe, o famoso comerciante, politico e escritor do século XVIII,
descreve essa politica em seu hoje quase esquecido livro A Plan
of the English Commerce [Um plano do comércio ingles] (1728).° Nele,
narra minuciosamente como os Tudor, especialmente Henrique
VII (1485-1509) e Elizabete 1 (1558-1603), transformaram a In-
glaterra, uma nagdo muito dependente da exportacio de 13 bru-
ta para os Paises Baixos, numa das maiores fabricantes de 13 do
mundo (Defoe, 1728, p.81-101).

Segundo Defoe, antes de ser coroado, em 1485, Henrique VII
foi uma espécie de refugiado na corte de sua tia, a duquesa de
Borgonha [em itdlico no original]."’ Profundamente impressio-
nado com a prosperidade dos Paises Baixos, que se apoiavam na
manufatura de 13, a partir de 1489, ele tratou de pdr em prética o

8 Isso lembra as politicas adotadas pelo Japdo e pela Coréia, no periodo do
pés-guerra, de controle do “consumo de luxo”, principalmente de bens de
luxo importados. Sobre isso, ver Chang (1997).

9 Agradeco a Erik Reinert por ter me chamado a aten¢fo para esse livro, tanto
por sua obra (por exemplo, Reinert, 1996) quanto pessoalmente.

10 No entanto, aqui Defoe se equivoca quanto aos fatos. Antes de ser coroado
em 1485, Henrique VII passou anos exilado na Bretanha e na Franca, nfo
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plano de fomentar tal manufatura na Inglaterra. As medidas ado-
tadas inclufram o envio de missdes reais para identificar os lu-
gares adequados a instalagio das manufaturas,’' a contratacio
de mao-de-obra especializada dos Paises Baixos,'? o aumento das
tarifas e até mesmo a proibicio tempordria da exportacio de 12
bruta. Ramsay também documenta a legislacfo de 1489, 1512,
1513 e 1536, que vetava a exportagio de tecido inacabado, com
excecdo dos panos ordindrios, abaixo de certo valor de mercado.
Segundo ele observa, isso reflete “a influente visdo contempo-
ranea, segundo a qual, se é preferivel exportar pano em vez de 12
bruta, também ha de ser preferivel que aquele esteja perfeitamen-
te acabado e tingido em vez de semimanufaturado, ‘sem abaetar
nem cisalhar’ (Ramsay, 1982, p.61).

Como sublinha Defoe, tendo em vista a defasagem tecnold-
gica da Gra-Bretanha ante os Pafses Baixos e sabendo que essa
transformacio seria demorada, Henrique VIl adotou um enfoque
gradualista.” Por esse motivo, sé elevou os impostos sobre a

na Borgonha (Gunn, 1995, p.9). Dado que a Borgonha tinha uma antiga
alianga com os partiddrios dos York (Elton, 1997, p.5-6), era impossivel que
o jovemn Henrique, um lancastriano perseguido pelo regime dos York, se
refugiasse na Borgonha. Obviamente, o erro factual de Defoe ndo altera a
circunstincia de o esforco britdnico pelo catch-up, no reinado de Henrique
VII, ter se concentrado nos Paises Baixos, inclusive na Borgonha. Agradego
a Tom Penn por ter levantado essa importante questio.

11 Segundo Defoe (1728, p.95), Henrique VII “ergueu a manufatura de 14 em
diversas partes do pafs, como Wakefield, Leeds e Hallifax, e no West Riding of
Yorkshire, regido escolhida em virtude da sua situagdo especial, adaptada ao
trabalho, com indimeras nascentes, minas de carvio e outras coisas adequa-
das a semelhante empreendimento”.

12 Segundo Defoe (1728, p.96), Henrique VII “recrutou secretamente um gran-
de ntimero de estrangeiros, que eram perfeitamente hébeis em manufatura,
para que viessem para ¢4 instruir 0 seu povo no comego”.

13 Henrique VII percebeu “que os flamengos eram antigos no ramo, tinham
muita experiéncia e se empenhavam em novos tipos de bens que, na época,
os ingleses ndo tinham como conhecer nem eram capazes de imitar; e que,
portanto, ele devia proceder gradualmente” (Defoe, 1728, p.96).
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exportagdo de 13 bruta quando a indéstria ficou mais consolida-
da. Téo logo se evidenciou que a Gra-Bretanha nio tinha condi-
¢Oes de processar toda a sua producio de 13, ele voltou a suspen-
der os impostos e liberou a exportacio.'* Segundo Defoe (1728,
p.97-8), foi s6 no reinado de Elizabete I (1587), quase cem anos
depois de Henrique VII ter inaugurado sua politica de substitui-
¢ao de importacSes (1489), que a Gra-Bretanha ganhou suficiente
confian¢a na competitividade internacional da sua inddstria para
proibir definitivamente a exportacio de 13 bruta. Isso acabou por
levar os fabricantes dos Paises Baixos a ruina.

Conforme a anélise de Defoe, além dessa politica de substi-
tuicdo de importacBes, outros fatores favoreceram o triunfo bri-
tanico na industria de 14 no reinado de Elizabete I. Alguns deles
foram fortuitos, como a migracio dos tecelGes protestantés de
Flandres depois da guerra de independéncia contra a Espanha,
em 1567, No entanto, outros elementos foram criados delibera-
damente pelo Estado. Para abrir noves mercados, Elizabete I
enviou emissdrios comerciais ao papa e aos imperadores da
Rtssia, da Mongdlia e da Pérsia. O investimento macico da Gra-
Bretanha na obtengdo da supremacia naval possibilitou a entra-
da em novos mercados, os quais muitas vezes foram coloniza-
dos e mantidos cativos (ibidem, p.97-101).

Nzo é facil determinar a importancia relativa dos fatores ja
citados para explicar o sucesso britdnico na manufatura de 13. Mas
parece claro que, sem esse equivalente, no século XVI, da estra-
tégia moderna de fomento 4 inddstria nascente, tal como o con-
cebeu Henrique VII e foi mantido por seus sucessores, teria sido
dificil ou mesmo impossivel & Gra-Bretanha o sucesso inicial na

14 Henrique VII “ndo proibiu imediatamente a exportacgo de 13 para os flamen-
g0s, tampouco gravou essas exportacdes com tarifas adicionais, a ndo ser
alguns anos depois” (Defoe, 1728, p.96). Quanto & proibicio da exportagio
de 1a bruta, Defoe (1728, p.96) diz que Henrique VII estava “t30 longe ... de
realizar o seu designio que nunca logrou impor a proibi¢io total da exporta-
céo de 1 para aquele reino”.
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industrializa¢do: sem o apoio dessa industria-chave, que chegou
a representar pelo menos a metade da renda da exportagdo no
século XVIII, a Revolucio Industrial briténica seria, no minimo,
dificilima.’®

A reforma da legislagdo mercantil de 1721, promovida por
Robert Walpole, o primeiro premié britdnico, no reinado de Jor-
ge 1(1724-1727), significou uma extraordindria mudanca de foco
nas politicas industrial e comercial do pais.

Antes disso, a politica governamental britanica geralmente
visava conquistar o comércio (sobretudo pela colonizagio e pe-
los Navigation Acts, que exigiam que o comércio com a Gréa-
Bretanha fosse feito em navios britdnicos)'® e gerar renda para
o Estado. A exceglo mais importante fol o incentivo & manufa-
tura de 13, como se discutiu anteriormente, porém mesmo este
foi parcialmente motivado pelo desejo de gerar renda para o go-
verno. Em compensacio, as politicas introduzidas a partir de
1721 destinavam-se inequivocamente a promover a indastria
manufatureira. Ao apresentar a nova lei, Walpole declarou me-
diante a fala do trono ao Parlamento: “é evidente que nada con-
tribui mais para promover o bem-estar publico do que a expor-
tacdo de bens manufaturados e a importacdo de matéria-prima
estrangeira”. !’

A legislacio de 1721 e as subseqiientes alteragbes politicas
suplementares incluiram as seguintes medidas:*® em primeiro
lugar, reduziram-se ou até se aboliram as tarifas alfandegarias

15 A exportagio de tecidos (principalmente de 13) representava cerca de 70%
da exportacgio inglesa em 1700 e continuou acima dos 50% do total das
exportacOes até a década de 1770 (Musson, 1978, p.85).

16 Sobre a evolugao dos primeiros Navigation Acts, ver Wilson (1984, p.164-5).

17 Como é citado em List (1885, p.40). Na opinido de List (1885, p.40), esse
“foi, durante séculos, o principio dominante da politica comercial inglesa,
assim como anteriormente havia sido o da politica comercial da Repiiblica

de Veneza”.
18 Para mais detalhes, ver Brisco (1907, p.131-3, 148-55, 169-71); McCusker
(1996, p.358); Davis (1966, p.313-4); Wilson (1984, p.267).
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das matérias-primas importadas pela manufatura;’® em segun-
do, elevou-se o reembolso aduaneiro para as matérias-primas
importadas pelas manufaturas de exporta¢do - politica jd bem
implantada no pais desde o tempo de Guilherme e Maria.*® Por
exemplo, reduziu-se o imposto da pele de castor e, em caso de
exportaciao, permitiu-se o reembolso da metade da tarifa paga
(Brisco, 1907, p.132); em terceiro, aboliu-se o imposto de ex-
portacdo da maior parte dos manufaturados;*' quarto, elevou-se
significativamente a tarifa aduaneira dos bens manufaturados;
quinto, estenderam-se os subsidios a exportacdo (“subvencdes”)
a novos itens, como os produtos de seda (1722) e a pdlvora
(1731), e aumentaram os ja existentes subsidios a exportagio
do pano de vela e do agtcar refinado (em 1731 e 1733, respecti-
vamente);* e, por fim, introduziram-se regulamentacdes para
controlar a qualidade dos produtos manufaturados, principal-
mente a dos téxteis, a fim de evitar que os produtores inescru-
pulosos prejudicassem a imagem dos produtos britanicos no
mercado externo.”

19 O interessante é que, no caso dos produtos para a tintura, aboliram-se as
tarifas de importago a fim de auxiliar as inddstrias de tingimento, ao passo
que se introduziram impostos de exportagio “para impedir que a exporta-
¢do beneficiasse as manufaturas estrangeiras” (Brisco, 1907, p.139).

20 Brisco (1907, p.153) assinala que o primeiro reembolso de tarifas foi conce-
dido por Guitherme e Maria & exportacfo de cerveja, ale, mum, cidra e mosto
de péra. Essa politica ficou famosa por sua aplicagdo bem-sucedida nos paf-
ses do Extremo Oriente apés a Segunda Guerra Mundial (ver secio 2.2.7).

21 Até o fim do século XVII, a maior parte das exporta¢des, assim como das
importacSes, pagava uma tarifa de 5%. Guilherme III elevou a de importa-
¢do para 15%-25%, porém manteve a de exportagdo em 5% na maioria dos
produtos (Davis, 1966, p.310-1). As excegdes, na subseqiiente aboli¢do do
imposto de exportagdo, no governo Walpole, foram o alume, o chumbo, o
minério de chumbo, o estanho, o couro curtido, o carvao, o tecido de 13 cru
e as peles (para mais detalhes, ver Brisco, 1907, p.131, n.1).

22 Brisco (1907, p.152) observa que o governo Walpole ndo concedeu subsi-
dios a inddstria nascente, e sim as jd estabelecidas.

23 Nas palavras de Brisco (1907, p.185), “Walpole compreendeu que, para ven-
der com sucesso num mercado extremamente competitivo, eram necessa-
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Brisco (1907, p.129) sintetiza nos seguintes termos 0§ prin-
cipios embutidos na nova legislagao: “internamente, [as manu-
faturas] tinham de ser protegidas contra a concorréncia dos pro-
dutos acabados estrangeiros; devia-se garantir a livre exportagao
de artigos acabados; e, sempre que possivel, deviam-se oferecer
incentivos na forma de isen¢Bes e subven¢Ges”. Aqui & interes-
sante notar o quanto as politicas introduzidas pela Reforma de
1721, assim como os principios a elas subjacentes, se parecem,
como veremos na secio 2.2.7, com as aplicadas por paises como
Japdo, Coréia e Taiwan no pés-guerra.

Com a Revolucio Industrial, na segunda metade do século
XVTI, a Gri-Bretanha comecou a ampliar a sua lideranca tecno-
l6gica sobre os outros paises. Mas nem por isso renunciou a po-
litica de fomento & industria até o meado do século XIX, quando
sua supremacia tecnolégica jé era incontestdvel.”*

O primeiro e mais importante componente dessa politica era,
evidentemente, a protecdo tarifdria. Como se depreende da Ta-
bela 2.1, a Gra-Bretanha aplicou tarifas muito elevadas sobre 0s
produtos manufaturados até o fim da década de 1820, cerca de
duas geracBes apds a Revolugdo Industrial. Em 1699, o Wood Act
proibiu as exportagdes de produtos de 12 provenientes das col6-
nias, destruindo totalmente a industria de 14 irlandesa, na época

rios bens de alto padrdo. Sendo demasiado gananciosos para vender a pre-
cos mais baixos que os do rival, os fabricantes piorariam a qualidade de
suas mercadorias, coisa que enfim se refletiria em outros bens produzidos
na Inglaterra. 56 havia um meio de garantir bens de alto padrio, que consis-
tia em regular a manufatura mediante a supervisao governamental”. Torna-
mos a encontrar a versdo moderna de tal politica em paises como o Japéo e
a Coréia no perfodo do pés-guerra, quando as agéncias comercials do Esta-
do agiram ndo sé como fontes de informagic e canais de marketing, mas
também como um controlador da qualidade dos produtos de exportacdo.

24 Davis (1966) argumenta que o perfodo entre 1763 e 1776 presenciou uma
grande proliferacio de meditas protecionistas, as quais, em sua opiniao,
influenciaram a formagio da visZo de Adam Smith do mercantilismo em A
riqueza das nagges, publicado em 1776.
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superior (ver se¢do 2.3). Em 1700, impds-se uma barreira 4 im-
portagao dos produtos de algodao da fndia (o morim), tam-
bém de qualidade superior, debilitando aquele que, na época, era
considerado o setor manufatureiro de algoddo mais eficaz do
mundo. Subsegiientemente, em 1813, a inddstria indiana de al-
goddo acabou sendo destruida, com o fim do monopélio comer-
cial da Companhia das {ndias Orientais, quando a Gra-Bretanha
passou a ser uma produtora mais eficiente do que a India (ver
secdo 2.3). Duasg geracBes depois, em 1873, j4 se estimava que
40%-45% da exportagio téxtil de algoddo da Gra-Bretanha se
destinava a esse pafs.”

Sem embargo, com o fim das Guerras Napolebnicas em 1815,
os manufatores, cada vez mais confiantes, intensificaram a pres-
530 pelo livre-comércio na Gra-Bretanha. Nessa época, eles ja
estavam firmemente estabelecidos como os mais eficientes do
mundo na maior parte dos segmentos industriais, a ndo ser em
umas poucas e limitadas dreas, nas quais pafses como a Bélgica
e a Suica eram tecnologicamente mais fortes (ver secio 2.26).
Muito embora a nova Corn Law de 1815 {a Gra-Bretanha tivera
numerosas Corn Laws que remontavam a 1463) haja aumenta-
do o protecionismo agricola, a pressdo por um comércio mais livre
néo cessou de se intensificar.

Congquanto tenha havido uma rodada de redugfo tarifariaem
1833, a grande mudanca ocorreu em 1846, quando a Corn Law

25 A exportacgio britanica de produtos téxteis de algoddo para as fndias Orien-
tais, a maior parte da qual se destinava a India, cresceu de 6% do total da
exportacdo de produtos téxteis de algoddo, depois das guerras napolednicas
(ca. 1815), para 22% em 1840 e algo acima de 60% a partir de 1873 (ver
Hobsbawm, 1999, p.125).

26 Naturalmente, na maior parte dos casos, o apoio dos fabricantes ac livre-
comércio era autocentrado e pouco tinha a ver com sua conversio intelectual
ao elevado principio do livie-comércio ~ embora apoiando a revogagdo da
Corn Law, os fabricantes de algoddo continuaram se opondo a livre exporta-
¢do de maquinaria de algoddo praticamente até o fim da proibigdo (imposto
pela primeira vez em 1774) em 1842 (Musson, 1978, p.101; ver secdo 2.3.3).
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foi revogada e se aboliram as tarifas de muitos produtos manu-
faturados (Bairoch, 1993, p.20-1). A revogacdo da Corn Law é
atualmente interpretada como a vitéria final da doutrina econ6-
mica cldssica liberal sobre o desatinado mercantilismo. Embora
ndo se deva subestimar a influéncia da teoria econdmica nessa
mudangca de politica, muitos historiadores mais familiarizados
com o perfodo ressaltam que o fato pode ser interpretado como
um ato do “imperialismo do livre-comércio”,?” perpetrado com
o intuito de “conter a industrializacdo do Continente mediante
aampliacdo do mercado de produtos agricolas e matérias-primas”
(Kindleberger, 1978, p.196).%

Alids, muitos expoentes da campanha pela revoga¢io da Corn
Law, como os politicos Richard Cobden e John Bowring, do Board
of Trade [Comité de Comércio], encaravam sua cruzada precisa-
mente nesses termos (Kindleberger, 1975; Reinert, 1998).2 A
visdo de Cobden se desnuda na seguinte passagem:

£ bem provével que o sistema fabril nio se tivesse instalado
na América do Norte nem na Alemanha. E quase certo que nio
teria conseguido florescer como floresceu nesses paises, assim
como na Franga, na Bélgica e na Suica, sem os incentivos que o
alto preco da alimentacio do artesio britdnico ofereceu aos fabri-
cantes desses paises, que pagam menos para comer.”

Por simbélica que tenha sido a revogacio da Corn Law, a
verdadeira guinada para o livre-comércio sé se verificou na dé-
cada de 1850, particularmente em 1860, em conjuncio com o

27 A expressio procede de Gallagher & Robinson (1953).

28 Ver em Semmel (1970) um estudo cldssico do papel da teoria econdmica no
desenvolvimento da politica comercial britanica entre 1750 e 1850.

29 Em 1840, Browning aconsethou os Estados-membros da Zollverein alema a
plantar e vender trigo para comprar bens manufaturados britdnicos (Landes,
1998, p.521).

30 The Political Writings of Richard Cobden, 1868, William Ridgeway, London, v.
1, p.150 apud Reinert, 1998, p.292.
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acordo anglo-francés de livre-comércio (conhecido como o Tra-
tado Cobden-Chevalier), firmado nesse ano, que aboliu a maior
parte das tarifas. A passagem seguinte descreve sucintamente a
magnitude da liberagdo do comércio ocorrida na Gra-Bretanha
na década de 1850. “Em 1848, a Gra-Bretanha tinha 1.146 pro-
dutos tributdveis; em 1860, ndo mais que 48, dos quais doze eram
tarifas sobre bens de luxo ou supérfluos. Tendo sido a mais com-
plexa da Europa, agora a tarifacdo britdnica cabia em meia pagi-
na do Whitaker’s Almanack” (Fielden, 1969, p.82).

E importante notar que a supremacia tecnolégica britnica,
que viabilizou essa guinada para o regime de livre-comércio, foi
conquistada sob a égide de “elevadas e duradouras barreiras
tarifrias” (Bairoch, 1993, p.46). E igualmente importante ob-
servar que a generalizada liberaliza¢do da economia britdnica,
ocorrida na metade do século XIX, e da qual a liberalizacdo do
comércio ndo era mais do que uma parte, foi altamente contro-
lada e supervisionada pelo Estado, ndo resultou de uma atitude
laissez-faire (ver Polanyi, 1957, cap.12 e 13).*! Convém ressaltar
ainda que a “adesdo da Gra-Bretanha ao livre-comércio foi lenta
e penosa: decorreram 84 anos entre a publicacdo de A riqueza das

31 Polanyi (1957, p.139) alega que “o laissez-faire nada tinha de natural; os
mercados livres nunca teriam surgido do mero permitir que as coisas se-
guissem o seu curso. Assim como as manufaturas de algoddo - a principal
inddstria de livre-comércio ~ foram criadas com a ajuda de tarifas proteto-
ras, estimulos a exportagdo e subsidios indiretos ao saldrio, o préprio laissez-
faire foi imposto pelo Estado. Os anos 30 e 40 viram ndo sé uma irrupgao de
leis que repeliam as regulamentacSes restritivas, como também um enorme
crescimento das funces administrativas do Estado, que agora estava equi-
pado com uma burocracia centralizada capaz de executar as tarefas impos-
tas pelos adeptos do liberalismo. Para o utilitério tipico ... o laissez-faire ndo
era um método de fazer uma coisa, era a coisa a ser feita”. Ver também
Perelman (2000) sobre como os economistas cldssicos endossavam a inter-
vengdo estatal, que era considerada necesséria ao estabelecimento do siste-
ma de mercado, especialmente a criacdo de mio-de-obra assalariada me-
diante a destruicdo da producdo rural em pequena escala.

47




Ho-Joon Chang

nagbes e 0 orcamento Gladstone de 1860; 31 anos entre Waterloo
e a vitdria ritual de 1846~ (Fielden, 1969, p.82).

Além disso, o regime de livre-comércio nao durou muito. Na
década de 1880, alguns fabricantes britdnicos em dificuldade pu-
seram-se a reivindicar protegdo. No comeco do século XX, a re-
tomada do protecionismo foi um dos temas mais polémicos da
politica britanica, quando as manufaturas do pals comecaram a
perder vantagem rapidamente para as norte-americanas e as ale-
maés: a prova disso estd na influéncia exercida pela Tariff Reform
League [Liga pela Reforma Tariféria], criada em 1903 sob a
carismdtica lideranca do politico Joseph Chamberlain.®* A era
do livre-comércio chegou ao fim quando a Gra-Bretanha final-
mente reconheceu que tinha perdido a primazia manufaturei-
ra e reinstituiu tarifas em larga escala em 1932 (Bairoch, 1993,
p.27-8).

2.2.2 Os Estados Unidos

Como assinalou List (ver Capitulo 1), a Gra-Bretanha foi o
primeiro pafs a lancar com sucesso uma estratégia de fomento 2
industria nascente. Mas é bem provavel que o seu mais ardente
usudrio tenham sido os EUA — o eminente historiador econdmi-
co Paul Bairoch (1993, p.30) certa vez os definiu como “a patria-
mie e o baluarte do protecionismo moderno”.

NZo obstante, a literatura moderna — sobretudo a proveniente
da América do Norte — raramente admite esse fato, e mesmo as
pessoas mais informadas parecern ndo saber disso. Até um his-
toriador econdmico do porte de Clive Trebilcock (1981, p.83),
uma autoridade em Revolugdo Industrial européia, ao comentar
a adocdo de tarifas pela Alemanha em 1879, afirmou que as tari-

32 Ver Clarke (1999) sobre a ascensdo e a queda da Tariff Reform League e o
papel de Chamberlain nela.
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fas estavam grassando em todo o mundo, “até mesmo na sem-
pre liberal América”.

Mesmo aqueles que reconhecem a existéncia de elevadas ta-
rifas se empenham em minimizar-lhe a importancia. Por exem-
plo, em sua andlise da histéria econdmica dos Estados Unidos,
até recentemente considerada uma referéncia-padrio, North
(1965) nfo menciona sendo uma vez a questio das tarifas e, as-
sim mesmo, s para reduzi-la a um fator insignificante na expli-
cagdo do desenvolvimento industrial do pafs. Sern se dar ao inco-
modo de fundamentar a questdo e limitando-se a citar uma fonte
secundaria e altamente tendenciosa (o estudo cldssico de F
Taussing, 1892), alega que “embora as tarifas se hajam tornado
cada vez mais protecionistas a partir da Guerra de Secessdo, é
questionavel afirmar que tenham influenciado a ponto de favore-
cer seriamente a expansio da manufatura” (North, 1965, p.649).

Nio obstante, uma leitura mais cuidadosa e menos tenden-
ciosa da histdria revela que é impossivel subestimar a importan-
ciada protecio a indtstria nascente no desenvolvimento do pais.
Desde os primérdios da colonizagio daquilo que viria a ser os
Estados Unidos da América, a prote¢do a indtstria interna foi
uma questdo politica controversa. Para comecar, a Gra-Bretanha
estava longe de querer industrializar as coldnias e se encarregou
de implementar politicas que o impedissem (mais detalhes na
secdo 2.3). Na época da independéncia, os interesses do Sul agré-
rio se opunham ao protecionismo, ao passo que os do Norte
manufatureiro — representados, entre outros, por Alexander
Hamilton, o primeiro secretdrio do Tesouro dos Estados Unidos
(1789-1795) — o queriam.*

33 B claro que ndo hd uma correlagdo direta entre a situagdo “material” e a
posicdo intelectual de uma pessoa. Mesmo sendo um senhor de escravos
sulista, Jefferson era decididamente favordvel 4 protecdo & indtstria nas-
cente. Em contraste, embora natural da parte nortista e manufatureira do
pals, Benjamin Franklin nfo era partidério da prote¢io 4 industria nascente.
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Com efeito, muitos assinalam que foi Alexander Hamilton,
nos Reports of the Secretary of the Treasury on the Subject of
Manufactures [Relatérios do secretdrio do Tesouro sobre a questdo das
manufaturas] (1791), e ndo Friedrich List, como normalmente se
acredita, o primeiro a elaborar sistematicamente o argumento
da industria nascente (Corden, 1974, cap.8; Freeman, 1989;
Reinert, 1996).3¢ Alids, como ressaltam Henderson (1983) e
Reinert (1998), List s6 se converteu ao argumento da industria
nascente e passou a advogar o livre-comércio depois de um pe-
riodo de exilio nos Estados Unidos (1825-1830). L4 entrou em
contado com as obras de Alexander Hamilton e Daniel Raymond,
na época, o principal economista norte-americano e um grande
defensor da protecio a ind{stria nascente.”

Nos Reports, Hamilton argumentava que a concorréncia es-
trangeira e “a forca do habito” impediriam as novas industrias,
que em breve poderiam ser competitivas internacionalmente (as
“inddstrias nascentes”),? de se desenvolverem nos Estados

Mesmo assim, apoiou a protegfo 4 atividade manufatureira norte-america-
na porque, na sua opinido, esta nunca teria condi¢des de concorrer com a
européia, que podia pagar saldrios de subsistéricia, coisa impossivel nos
Estados Unidos, por causa da abundéncia de terras e da escassez de mao-
de-obra. Ver Kaplan (1931, p.17-27).

34 Naturalmente houve pensadores anteriores a Hamilton que tinham elemen-
tos do argumento da inddstria nascente em seus escritos. Sobre iss0, ver
Reinert (1995). Segundo Bairoch (1993, p.17), entre os Reports de Hamil-
ton e o National System of Political Economy de List, houve outros trabalhos
preconizando uma protecio  indiistria nascente de autores como o alemao
Adam Miiller e os franceses Jean-Antoine Chaptal e Charles Dupin.

35 Para outros detalhes sobre a vida e a obra de List, ver Henderson (1983). O
argumento completo de List foi publicado em The National System of Political
Economy, em 1841. Entretanto, segundo Spiegel (1971, p.362-3), a primeira
versio do seu argumento a favor do desenvolvimento do “poder produtivo”
nacional apareceu em um livro que ele escreveu para os protecionistas da
Pensilvania em 1872, Outlines of American Political Economy.

36 Beiroch (1993, p.17) credita a Hamilton a criagio da expressfio “indéstria
nascente”.
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Unidos, a menos que a ajuda governamental compensasse 0s
prejuizos iniciais. Essa ajuda, dizia ele, podia tomar a forma de
tarifas de importagio ou, em casos mais raros, de proibicio da
importacdo (Dorfman & Tugwell, 1960, p.31-2; Conkin, 1980,
p.176-7). E interessante observar a grande semelhanca entre essa
visdo e a adotada por Walpole (ver se¢do 2.2.1) — coisa que ndo
escapou aos norte-americanos da época, particularmente aos
adversarios politicos de Hamilton.*” Também é digno de nota que
tanto a visdo walpoliana quanto a hamiltoniana sdo notavelmente
parecidas com a que inspirou a politica industrial do Leste Asia-
tico no pbds-guerra (ver se¢do 2.2.7).

Inicialmente, os Estados Unidos nio tinham um sistema
tarifario federal, e, em 1781, fracassou a tentativa de conferir ao
Congresso o poder de fixar tarifas (Garraty & Carnes, 2000,
p.139-40). Quando obteve o poder de tributar, este aprovou uma
lei tarifaria liberal (1789), fixando uma aliquota tinica de 5% para
todos os bens importados, 4 parte algumas exce¢bes como 0 cé-
nhamo, o vidro e o prego. Muitas tarifas sofreram aumento em
1792, ainda que continuassem bem aquém das recomendacdes
de Hamilton, que preconizava um sistema abrangente de prote-
¢do e subsidio a indiistria nascente. Até a guerrade 1812 com a
Gra-Bretanha, o nivel médio das tarifas ficou em torno dos 12,5%;
a partir de entdo todas elas dobraram, se bem que para enfrentar
as crescentes despesas de guerra (Garraty & Carnes, 2000, p.153-
5, 210; Bairoch, 1993, p.33).

A politica sofreu uma mudanca significativa em 1816, quan-
do, como observa List (Capitulo 1), uma nova lei determinou a
manutencio do nivel das tarifas préximo do aplicado em tempo

37 Segundo Elkins & McKitrick (1993, p.19), “[a] medida que se revelava o
progresso hamiltoniano - uma divida amplamente financiada, um forte banco
nacional, impostos, manufaturas nacionalmente subsidiadas e, enfim, até
um exército permanente ~ a argumentacdo walpoliana tornou-se 6bvia de-
mais para passar em brancas nuvens. Foi em oposicdo a isso e a tudo que
isso parecia implicar que se erigiu a ‘persuasio jeffersoniana’™.
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de guerra, conseqiiéncia da considerdvel influéncia politica das
indiistrias nascentes, que haviam crescido gracas a protecio “na-
tural” propiciada pela guerra com a Gra-Bretanha. Isso ocorreu a
despeito do fato de essa receita j4 ndo ser necessdria — receberam
protecao especial o algodio, a 14 e os produtos de ferro (Garraty
& Carnes, 2000, p.210; Cochran & Miller, 1942, p.15-6). Pela lei
tarifaria de 1816, quase todos os bens manufaturados ficaram
sujeitos a tarifas de cerca de 35% (Bairoch, 1993, p.33). A Tabela
2.1 mostra que o nivel tarifario médio dos bens manufaturados,
nos Estados Unidos, estava préximo dos 40% em 1820. De ini-
cio, essa medida foi bem acolhida por todos, inclusive pelos Es-
tados do Sul, que esperavam que ela favorecesse o desenvolvi-
mento da inddstria em seu territorio. Mas esses mesmos Estados
nao tardaram a se voltar contra a medida, pois estavam interes-
sados em importar bens manufaturados da Gri-Bretanha, que
eram de melhor qualidade, e porque nfo se implantaram indts-
trias em seu territério (Garraty & Carnes, 2000, p.139-40).
Gragas & ajuda dos armadores da Nova Inglaterra (principal-
mente dos de Nova York}, os interesses agrarios do Sul conse-
guiram derrubar as leis que pediam tarifas mais elevadas em
1820, 1821 e 1823 (Cochran & Milles, 1942, p.16). No entanto,
em 1824, fixou-se uma nova tarifa ainda mais alta. Em 1828, a
chamada Tariff of Abominations dividiu o pais, pois, na época, os
agricultores do Norte e do Oeste estavam gravando muito as ma-
térias-primas e os bens manufaturados de pouco valor agregado
que produziam (por exemplo, a 14, o cdnhamo, o linho, as peles e
as bebidas alcodlicas), gerando tensdo com os Estados manufa-
tureiros da Nova Inglaterra (Garraty & Carnes, 2000, p.210).
Mesmo assim, em 1832, aprovou-se uma nova lei tarifaria,
fixando uma tarifa média de 40% para os bens manufaturados —
redugdo muito abaixo das expectativas sulistas — e beneficiando
especificamente o ferro e os téxteis com um protecionismo mais
intenso (por exemplo, 40%-45% para os bens manufaturados de
18 e 50% para as roupas). Isso desencadeou a chamada Nullifica-
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tion Crisis, provocada pela recusa da Carolina do Sul de acatar a
lei. Em 1833, foi aprovado um projeto de lei conciliador que,
embora oferecesse poucas redu¢des imediatas, previa uma redu-
¢20 paulatina, nos dez anos seguintes, para aproximadamente
25% no caso dos bens manufaturados e 20% nos demais. Entre-
tanto, assim que esse periodo de dez anos de redu¢des expirou
em 1842, aprovou-se uma nova lei, elevando as tarifas aos ni-
veis praticados em 1832 (Bairoch, 1993, p.34; Garraty & Carnes,
2000, p.262-3, 328; Cochran & Miller, 1942, p.18).

- A lei de 1846 trouxe uma reducio do protecionismo, con-
quanto o imposto médio ad valorem sobre as 51 categorias mais
importantes de bens importados continuasse sendo de 27%.
Houve mais uma redug¢ao em 1857, dessa vez viabilizada pela
alianga dos democratas com os fabricantes de roupas, que que-
riam incluir a 13 crua na “lista livre”, e com os interesses da fer-
rovia, que queria o ferro importado isento de tarifas. Bairoch
descreve o perfodo de 1846 a 1861 como de “protecionismo
moderado” (Garraty & Carnes, p.335; Bairoch, 1993, p.34-5;
Luthin, 1994, p.611). Mas esse protecionismo ¢ “moderado”
apenas nos padrdes histéricos dos Estados Unidos (ver a Tabela
2.1). Também cabe assinalar que, dado o alto custo do transpor-
te na época, que prevaleceu pelo menos até o decénio de 1870,
as tarifas norte-americanas teriam sido, para o comércio inter-
nacional, uma barreira muito maior do que as européias, mes-
mo que ambas se mantivessem no mesmo nivel.*®

Sem embargo, a tensdo entre o Norte e o Sul, envolvendo
tanto a questao tarifdria quanto a do trabalho servil, persistiu e
acabou desembocando na Guerra de Secessao (1861-1865). Posto
que seja comum atribuir esse conflito armado exclusivamente 4
questao da escraviddo, a verdade é que as tarifas foram uma cau-

38 Posto que se tenha inaugurado um servico transatfintico a vapor em 1838,

$6 na década de 1870 os vapores vieram a substituir os veleiros como principal
meio de transporte maritimo (O’Rourke & Williamson, 1999, p.33-4).
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sa importantissima. Garraty & Carnes (2000, p.405) afirmam que
“luma] guerra abolicionista nfo teria contado com o apoio da
maioria dos nortistas. A escraviddo pode ter sido a raiz da seces-
sao, mas ndo fol a do empenho do Norte em resistir 4 secessio,
que resultava do compromisso do povo com a Unifo”. Levando
em conta que o Sul via nas tarifas a principal responsabilidade
da Unido, enquanto a aboli¢do da escravatura ndo passava de uma
possibilidade tedrica, é impossivel subestimar a relevancia da
questdo tarifaria como causa da secessdo.

A vitéria de Lincoln, nas eleices presidenciais de 1860, te-
ria sido muito dificil ou até mesmo impossivel se os Estados cam-
pedes do protecionismo, como a Pensilvania e Nova Jersey, ndo
tivessem virado bandeira, passando a apoiar o Partido Republi-
cano, que, na campanha eleitoral, prometia manter o forte pro-
tecionismo (Luthin, 1944, p.614-24).% Tal promessa (0 12°item
da plataforma) foi redigida com deliberada ambigiiidade a fim
de tranqtiilizar os livre-cambistas do partido.* Ao mesmo tem-
po, o programa nao deixava de ser aceitdvel para os Estados pro-
tecionistas, uma vez que Lincoln era tido como um “verdadeiro
protecionista azul” que, quando eleito, reacenderia o espirito da
promessa (Luthin, 1944, p.617-8; Borit, 1966, p.302, 309-31) .4

39 Convém recordar que, sendo uma coligacio dos whigs protecionistas e os
democratas ocidentais, que preconizavam a distribuico livre de terras pi-
blicas, mas, de modo geral, favoreciam o livre-comércio, o Partido Republi-
cano dos primeiros dias ndo era abertamente protecionista.

40 O tépico dizia “[q]ue, embora os impostos de importacdo gerem renda para
o sustento do governo geral, a politica correta exige um ajuste dessa impor-
tacdo de modo a estimular o desenvolvimento dos interesses industriais do
pais; e recomendamos tal politica de intercdmbios nacionais, que garante
saldrios liberais aos trabalhadores, precos remunerativos & agricultura, uma
recompensa adequada aos mecinicos e aos manufatureiros por sua habili-
dade, seu trabalho e seu empreendimento, e prosperidade comercial e inde-
pendéncia a na¢do” (citado em Borit, 1966, p.309).

41 Uma testemunha ocular relata: “As delegagfes da Pensilvania e de Nova
Jersey foram terriveis em seu aplauso a resolugdo tarifaria, e sua contagiante
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No inicio da carreira politica, Lincoln foi um dos principais
protecionistas linhas-duras do partido whig e um seguidor en-
tusiasta do carismético Henry Clay. Este advogava o “sistema
americano”, que consistia na prote¢io a inddstria nascente
(“prote¢do as industrias nacionais”) e no investimento em infra-
estrutura (“aperfeicoamento interno”), visio a que Lincoln ade-
riu plenamente, em oposicdo frontal ao “sistema britanico” de
livre-comércio (Luthin, 1944, p.610-1; Frayssé, 1986, p.99-100).4
Embora tenha sido obrigado a omitir a maioria dos assuntos
controversos, inclusive a questdo das tarifas, para manter uni-
do um partido jovem e diversificado durante a campanha,® ele
néo deixou de dar mostras inequivocas de fé no protecionismo
sempre que se fez necessario (Luthin, 1944, p.624-5; Borit,
1966, p.310-12).

Embora fosse incontestavelmente antiescravista, nunca ad-
vogou a abolico com firmeza: considerava os negros uma raca
inferior e se opunha a que se lhes outorgasse o direito de voto.
Diante disso, com a sua eleicio, o Sul tinha mais a temer no tocan-

hilaridade afetou toda a numerosa platéia”. Qutra escreveu: “Esta noite, a
cena que se seguiu a leitura do item ‘Protecdo a Industria Nacional’ da pla-
taforma foi inusitada. Mil bocas a gritarem, dez mil chapéus, bonés e lencos
aacenarem com O mais entusidstico fervor. Jibilo frenético”. Ambas as cita-
¢oes provém de Luthin (1944, p.617).

42 Um dos assessores econdmicos de Lincoln era o famoso economista prote-
cionista Henry Carey (ver adiante). O presidente chegou a nomear uma
pessoa muito ligada a Carey para um cargo no Tesouro incumbido das tari-
fas, embora se saiba que o economista ficou frustrado com a pouca disposi-
¢80 de Lincoln de levar as coisas tAo longe quanto ele queria (Luthin, 1944,
p.627-9). Conta-se que Carey disse: “A protecio levou o sr. Lincoln 2 Presi-
déncia. A protegdo the proporcionou todo o sucesso que lhe coube, no en-
tanto, pelo que posso recordar, ele nunca lhe dirigiu uma palavra de grati-
ddo. Quando um e outro se separarem, serd a ruina dele” (carta a Noah
Swayne, copia anexada a Swayne a Carey, 4 de fevereiro de 1865, Carey Papers,
Caixa 78; citado em Luthin, 1944, p.629).

43 O Partido Republicanc s6 se formou em 1856, a partir da alianga entre os
interesses manufatureiros do Norte e os pequenos agricultores do Oeste.
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te a frente das tarifas do que no referente & questio da escravi-
ddo. Alids, no inicio da Guerra de Secesszo, Lincoln sinalizou
claramente a sua disposigao a tolerar o trabalho servil nos Esta-
dos do Sul em nome da unidade nacional. No outono de 1862,
decretou a aboli¢do da escravatura mais como uma estratégia para
ganhar a guerra do que por conviccdo moral (Garraty & Carnes,
2000, p.391-2, 414-5; Foner, 1998, p.92).*

Em 1862, adotou-se uma nova lei tarifaria que veio disfar¢ada
de “compensacdo” ao aumento do imposto de consumo e do
imposto de renda emergencial cobrado durante a Guerra de Se-
cessdo, de modo a manter a margem de protecdo anterior. Isso
elevou as aliquotas “ao seu nfvel mais alto em trinta anos”
(Cochran & Miller, 1942, p.106). Em 1864, aumentaram-se uma
vez mais as tarifas para atender as despesas de guerra; e conti-
nuaram nesse patamar mesmo com o fim do conflito, muito
embora outros impostos tenham sido abolidos.** Nesse sentido,
a vitéria do Norte, na Guerra de Secessio, permitiu aos Estados
Unidos continuarem sendo os mais obstinados adeptos da pro-
tecdo a indlstria nascente até a Primeira Guerra Mundial - e
mesmo até a Segunda — com a notavel exce¢Ao da Riissia no inf-
cio do século XX (ver Tabela 2.1).%

44 Em resposta ao editorial de um jornal, que exigia a aboli¢do imediata da
escravatura, Lincoln escreveu: “Se eu pudesse salvar a Unido sem libertar
um s escravo, eu o faria; e se eu pudesse salva-la libertando todos os escra-
vos, também o faria; e se me fosse possivel salvd-la libertando alguns e
deixando outros, eu também o faria” (Garraty & Carnes, 2000, p.405).

45 Nao obstante, o aumento fol considerado tdo excessivamente elevado que,
segundo se conta, até mesmo o congressista Justin Morrill, um dos arquite-
tos do Tariff Act de 1862, comentou, em 1870, que “[é] um erro dos amigos
da tarifa sadia insistir nas taxas extremas impostas durante a guerra” (cita-
do originalmente em Taussig (1892), Putnam (1903); tal como citado em
Cochran & Miller, 1942, p.106).

46 E, pelo menos no perfodo inicial, ndo se pode subestimar a protecdo natural

oferecida aos produtores de manufaturas norte-americanos pela mera dis-

tancia da Europa, dado o elevado custo do transporte (Bairoch, 1993, p.35).
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Em 1913, em decorréncia da vitéria eleitoral dos democra-
tas, aprovou-se o projeto de lei instituindo a Tarifa Underwood,
que levou a “um grande aumento das categorias de bens com
entrada livre e a uma queda substancial da média dos impostos
de importagao” (Bairoch, 1993, p.37); isso reduziu a tarifa mé-
dia dos bens manufaturados de 44% para 25%. Mas a irrupgao
da Primeira Guerra Mundial tornou essa lei ineficaz, de modo
que se recorreu a uma nova legislagdo tariféria emergencial, em
1922, em virtude do retorno dos republicanos ao poder em 1921.
Com a lei de 1922, embora as tarifas nio tenham voltado aos
elevados indices de 1861-1913, a porcentagem efetivamente paga
sobre os produtos manufaturados importados subiu para 30%
(ibidem, p.37-8).

Em 1930, com o inicio da Grande Depressio, institui-se a
tarifa Smoot-Hawley — “a lei mais notéria e expressiva da estu-
pidez anticomércio”, segundo Bhagwati” (Bhagwati, 1985, p.22,
n.10). Mas essa caracterizagdo é bastante enganosa. Por mais
que, pela péssima falta de timing, a tarifa Smoot-Hawley tenha
produzido um imposto de guerra internacional — sobretudo ten-
do em vista 0 novo status de maior nacio credora do mundo dos
Estados Unidos depois da Primeira Guerra Mundial —, isso ndo
constitui um desvio radical da postura tradicional do pais em
termos de politica comercial (Kindleberguer, 1990a, p.136-7).

Alids, a tarifa Smoot-Hawley aumentou apenas marginal-
mente o grau de protecionismo da economia norte-americana.
Como se pode ver na Tabela 2.1, a aliquota média dos bens ma-
nufaturados resultante dessa lei era de 48%, ou seja, inferior &
praticada no pafs a partir da Guerra de Secessdo, ainda que pro-
xima do indice mais elevado dessa faixa. S6 em relacdo com o
breve interlddio “liberal” de 1913-1929 é que a lei tariféria de
1930 pode ser interpretada como de protecionismo crescente,
embora nem tanto. A Tabela 2.1 mostra que, emn 1925, g taxa-
¢ao média dos manufaturados era de 37% e subiu para 48% em
1931.
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56 depois da Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos -
com a sua incontestdvel supremacia industrial - finalmente li-
beraram o comércio e passaram a pregar o livre-comércio. En-
tretanto, cabe observar que nunca praticaram o livre-comércio
no mesmo grau que a Gra-Bretanha em seu periodo livre-cam-
bista {de 1860 a 1932). Nunca tiveram um regime de tarifa zero,
como o Reino Unido, e eram muito mais agressivos no uso de
medidas de protecionismo “oculto”. Estas incluem os controles
voluntdrios de exportacidc (CVEs), a imposi¢do de cotas sobre
téxtels e vestudrio (por meio do Multi-Fibre Agreement), a pro-
tecdo e os subsidios a agricultura (compare-se com revogacio dés
Corn Laws na Gri-Bretanha) e san¢bes comerciais unilaterais
(principalmente por meio tarifas antidumping).¥
Em contraste com a atitude da geracfo anterior, representa-
da pelo ja mencionado trabalho do Norte, atualmente, os h‘isto~
riadores econdmicos norte-americanos, sempre muito reticen-
tes em dizer coisas positivas sobre o assunto, tendem cada vez
mais a reconhecer a importdncia do protecionismo. Pelo menos,
parece haver consenso quanto a que a prote¢3o tarifaria é crucial
para o desenvolvimento de certas inddstrias-chave, tal como a
téxtil no infcio do século XIX e a do ferro e do ago na segunda
metade do mesmo século (Lipsey, 2000, p.726-7). Embora alguns
comentaristas duvidem de que o efeito do protecionismo tenha
sido positivo para a prosperidade geral da nacio, o crescimento
recorde dos Estados Unidos no periodo do protecionismo faz que
esse ceticismo pareca demasiado cauteloso, se ndo descarada-
mente tendencioso.
Bairoch (1993, p.51-2) salienta que, durante todo o século
XIX e até a década de 1920, a economia dos Estados Unidos foia
que mais rapidamente cresceu no mundo, congquanto tenha sic}o
a mais protecionista em quase todo o perfodo. No entanto, nao
hd evidéncia de que a significativa redugdo do protecionismo da

47 Quero agradecer a Irfan ul Haque por ter levantado esse ponto.
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€COonomia norte-americana, entre 1846 e 1861, tenha causadoum
impacto visivelmente positivo no desenvolvimento do pafs. Cu-
riosamente, os dois melhores vinte anos de performance do cres-
cimento do PIB per capita, no periodo 1830-1910, foram 1870-
1890 (2,1%) e 1890-1910 (2%) — ambos de protecionismo
particularmente intenso (Bairoch, 1993, p.52-3).% E dificil acre-
ditar que essa associacio entre o grau de protecionismo e o cres-
cimento generalizado tenha sido puramente acidental. Alids,
O’Rourke (2000) apresenta algumas evidéncias estatisticas co-
lhidas em dez PADs (inclusive nos Estados Unidos) na “Idade
de Ouro do liberalismo”, ou seja entre 1875 e 1914, de que o
efeito do protecionismo (avaliado pela média dos indices tarif4-
rios) esteve positivamente relacionado com o crescimento.®
Evidentemente, como muitos ressaltam, a protecao tarifaria
a certas inddstrias extrapola as necessidades. Por exemplo, ape-
sar do continuo debate sobre o assunto,* est4 amplamente con-
vencionado que os produtores norte-americanos de téxteis de al-

48 Segundo Bairoch (1993), o terceiro perfodo de vinte anos de crescimento
mais acelerado foi o de 1850-1870 (1,8%). Entretanto, o registro desse pe-
riodo é mais dificil de avaliar do que o dos outros dois. Em primeiro lugar,
1850-1861 foi uma etapa de protecionismo relativamente baixo, 20 passo
que 1862-1870 presenciou um aumento acentuado da protecio. Além disso,
esse periodo contém a Guerra de Secessio (1861-1865) € a reconstrucio do
pos-guerra, de modo que néo pode ser tratado do mesmo modo que 0§ outros.

49 Os dez pafses sio: Austria, Canadd, Dinamarca, Franga, Alemanha, Itdlia,
Noruega, Suécia, Reino Unido e Estados Unidos.

50 O papel das tarifas no desenvolvimento dos téxteis de algoddo gerou um
vivo debate. Taussig (1892, p.136) foi o primeiro a argumentar que “[p]ro-
vavelmente ja em 1824 e quase certamente em 1832, a indtstria havia che-
gado a uma posicio firme, que lhe permitia enfrentar a concorréncia estran-
geira em termos de igualdade”. Bils (1984, p.1045) se opbs a isso e concluiu
o seu estudo afirmando que “[o] cancelamento da tarifa ... teria reduzido o
valor agregado dos téxteis em pelo menos trés quartos. A implica¢io seria a
bancarrota de cerca da metade do setor industrial da Nova Inglaterra”. Irwin
& Temin (2000) concordam com Taussig, alegando que os produtores ame-
ricanos de téxteis de algoddo teriam sobrevivido & aboli¢do da tarifa porque
eram especializados em produtos diferentes dos britanicos. No entanto, a
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godio, na década de 1830, nfo precisavam de protecio, sobretudo
certos segmentos do mercado de baixo valor agregado (Engerman
& Sokoloff, 2000, p.400; Lipsey, 2000, p.726).5! Sabe-se igual-
mente que, mesmo quando necessarias, algurnas tarifas sdo fixa-
das em patamares muito elevados por causa da pressdo exercida
pelos grupos interessados e das intrincadas barganhas que carac-
terizam a pratica politica do pails. Apesar dos condicionantes, ¢
diffcil negar que, sem a protecdo a indistria nascente, a econo-
mia dos Estados Unidos no teria se industrializado e desenvol-
vido tdo depressa quanto ocorreu no seu perfodo de catching-up.
Por importante que tenha sido, a prote¢do tarifdria ndo foi a
tinica politica de que o governo americano langou méao para pro-
mover o desenvolvimento da economia na fase de catch-up. Des-
de a Lei Morrill de 1862 e provavelmente j& desde a década de
1830, o Estado patrocinou um amplo espectro de pesquisas agri-
colas. As medidas adotadas incluiram a concessdo de terras do

governo para a instalacio de faculdades agricolas e a criagdo de

institutos de pesquisa oficiais, como o Departamento de Indus-
tria Animal e o de Quimica Agricola. Na segunda metade do sé-
culo XIX, expandiram-se os investimentos em educagio publica
—em 1840 menos da metade do total investido na educacéo era
publico, ac passo que em 1900 o indice j& era de quase 80% —,

diferenga entre eles e Bils ndo é tdo grande quanto parece a primeira vista.
Irwin & Temin (2000) ndo discordam da visdo de Bils, segundo a qual os
produtores norte-arnericanos nao podiam concorrer com os britanicos nos seg-
mentos do mercado de alto valor agregado. Simplesmente afirmam que a maio-
ria dos produtores norte-americanos ndo estava realmente nesses segmentos.

51 Presumivelmente, é por isso que, as vésperas da Guerra de Secessdo, a in-
dustria téxtil de 13 da Nova Inglaterra estava, em geral, bastante satisfeita
com a prote¢do moderada oferecida pelo Tariff Act de 1857, j4 que a tarifa
sobre a matéria-pritna permanecia baixa. Em contraste, Estados como a
Pensilvinia, Nova Jersey, partes de Maryland e a Virginia Ocidental (com
seus interesses mineiros), onde a nova geracio da indistria pesada crescia
em torno ao eixo ferro-carvdo, eram fortemente protecionistas (ver Luthin,
1944, p.615-20).
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literalmente um crescimento proporcional de 94% até 1900. O
papel do Estado norte-americano na promogio do desenvolvi-
mento da infra-estrutura de transporte, principalmente mediante
a concessao de terras e de subsidios s empresas ferrovidrias,
também foi decisivo na plasmagio do projeto de desenvolvimento
nacional (Kozul-Wright, 1995, p.100-2, esp. p.101, n.37).

E importante reconhecer que o papel exercido pelo governo
federal no desenvolvimento da industria foi substancial mesmo
no perfodo do pés-guerra, gracas & grande quantidade de aquisi-
¢Oes ligadas a defesa e as despesas com P&D, que tiveram um
enorme efeito disseminador (Shapiro & Taylor, 1990, p.866;
Owen, 1966, cap.9; Mowery & Rosenberg, 1993). A cota do Es-
tado no total de gastos em P&D, que em 1930 representava ape-
nas 16% (Owen, 1966, p.149-50), passou para algo em torno da
metade ou de dois ter¢os nos anos do pés-guerra (Mowery &
Rosenberg, 1993, quadro 2.3). Inddstrias como a de computa-
dores, a aeroespacial e a da internet, nas quais os Estados Unidos
ainda se mantém na vanguarda internacional, a despeito do
declinio de sua lideranca tecnolégica como um todo, r;unca te-
riam sido possiveis sem a P&D militar financiada pelo governo
federal.® Também vale mencionar a importancia crucial dos
National Institutes of Health (NIH) [Institutos Nacionais de Sat-
de], governamentais, no financiamento da P&D da inddstria far-
macéutica e de biotecnologia, que assegurou a lideranca do pals
nesses setores. Mesmo as informag&es fornecidas pela associa-
¢ao norte-americana da inddstria farmacéutica ddo conta que
apenas 43% da P&D do setor é financiada pela prépria indtstria,
a0 passo que a participacio do NIH se eleva a 29%,. 53

No século XIX, os Estados Unidos foram nio sé os mais for-
tes defensores das politicas protecionistas, como também a sede

52 Shapiro & Taylor (1990, p.866) o sintetizam assim: “a Boeing ndo seria a
Boeing; nem a IBM, a IBM, em empreendimentos tanto militares quanto
comercials, sern os contratos do Pentégono e o apoio civil 2 pesquisa”.

53 Ver http://www.phrma.org/publications.
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intelectual desse pensamento. Na época, os intelectuais norte-
americanos tinham a convicgdo de que “um pals novo exigia uma
economia nova, baseada em politicas institucionais e em condi-
cBes econdmicas diferentes das do Velho Mundo” (Spiegel, 1971,
p.364). Alguns foram mais além, argumentando que, mesmo
sendo internacionalmente competitiva, a inddstria nacional
precisava de protecdo tarifiria pela possibilidade de as gran-
des empresas européias exercerem um dumping predatdrio e,
tendo dizimado as norte-americanas, passarem a praticar pre-
¢os monopolistas (Conkin, 1980, p.188).>*

Ja no dltimo quartel do século XIX, a maioria dos economis-
tas norte-americanos mais originais do perfodo se mostravam
ferrenhos defensores da prote¢io & industria nascente. Os conhe-
cidos advogados do fomento a indtstria nascente, Daniel
Raymond (que influenciou Friedrich List) e Mathew Carey foram
os dois principais economistas do inicio do século XIX, ac passo
que, na segunda metade do mesmo século, a economia norte-
americana foi dominada pelo filho de Carey, Henry. Descrito por
Marx e Engels como “o (inico economista americano importan-
te”, no comeco da década de 1850, Henry Carey foi um dos as-
sessores econdmicos de Lincoln (embora um pouco frustrado).®
Hoje, infelizmente, a maioria desses economistas foi removida
da histéria do pensamento econdmico norte-americano, porém,
muito mais do que os economistas americanos classicos (na épo-
ca, considerados de segunda classe pelos padrdes britdnicos), eles
foram os intelectuais mais importantes da época.

54 O methor exemplo de um protecionismo tZo extremo foi Willard Philips,
que, juntamente com Calvino Colton, foi um dos mais famosos defensores
da prote¢do a inddstria nascente do comego do século XIX. Philips publicou
um dos dois ou trés mais antigos manuais de economia norte-americanos,
A Manual of Political Economy (Conkin, 1980, p.178).

55 Ver acima; ver também Kaplan (1931), sobre a vida e a obra de Carey.

56 Carta a Weydemeyer, 5 de marco de 1852, in K. Marx e E Engels, Letters to
Americans, 1848-1895: A Selection (New York: International Publishers, 1953,
apud Frayssé, 1994, p.224, n.46).

62

Chutando o escada

E particularmente interessante notar que muitos intelectuais
e politicos norte-americanos, no perfodo de catch-up do pafs, com-
preenderam claramente a inconveniéncia da teoria do livre-co-
mércio advogada pelos economistas classicos britanicos. Reinert
(1996, p.5) conta que, por causa dessa preocupacio, Thomas
Jefferson tentou (em vio) impedir a publicacdo de Principles [Prin-
cipios] de Ricardo nos Estados Unidos. Reinert (1998, p.é96)
também cita uma passagem de List que registra o comentério de
um congressista norte-americano, contempordneo do alemio, se-
gundo o qual a teoria comercial inglesa, “assim como a maior
parte dos bens manufaturados ingleses, destina-se & exportacio,
Nnao ag consumo interno”.%

. Cgmo mencionei anteriormente, Henry Clay, o politico pro-
tecionista mais proeminente do inicio do século XIX e antigo
mentor de Abraham Lincoln, denominou sua plataforma de po-
litica econdmica “Sistema Americano” em oposigio explicita ao
chamado “Sistema Briranico” de livre-comércio. Um pouco mais
tarde, Henry Carey chegou até a argumentar que o livre-comér-
cio fazia parte do sistema imperialista britdnico, que reservava
para os Estados Unidos o papel de exportador de produtos pri-
marios (Conkin, 1980, p.287-8). Também se relata >que, durante
a campanha eleitoral de 1860, na qual Carey teve um papel inte-
lectual importantissimo, os republicanos de certos Estados pro-
tecionistas depreciavam os democratas, qualificando-os de pat-
tido da “desunifo-sulista-britanica-antitarifaria” [grifo meu]
(Luthin, 1944, p.616).

2.2.3 A Alemanha

Hoje, a Alemanha é geralmente conhecida como o ber¢o da
protecdo a industria nascente, em aspectos tanto intelectuais

57 A fonte original é List, Gesammelte Werke, v.V, p.338.
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quanto politicos. No entanto, falando historicamente, a Verda:de
é que a protegdo tarifaria teve, no desenvolvimento econdmico
alemio, um papel bem menos importante do que no briténico
ou no norte-americano.

Na Prassia, a protecio tarifiria 2 indtstria foi moderada até
1834, quando da criagdo da uniao aduaneira (Zollverein), sob a
sua lideranca, que depois se estendeu a industria alemi em ge-
ral. Trebilcock (1981, p.41), uma autoridade na industrializacao
alemi do perfodo, afirma categoricamente que “as tarifas da
Zollverein nfo bastavam para dar uma protegdo efetiva a ‘indas-
tria nascente’; mesmo os fabricantes de ferro ficaram sem tari-
fas alfandegérias até 1844 e continuaram carecendo de protecao
eficaz até muito depois disso”.® O Estado prussiano resistia cons-
tantemente & presso politica dos outros Estados-membros da
Zollverein, que reivindicavam tarifas mais elevadas. Mesmo ©
aumento de 1844 (do ferro) e o de 1846 (do fio de algoddo) fo-
ram relativamente pequenos. Depois disso, com o acordo bila-
teral de livre-comércio com a Franga, em 1862, e com uma redu~
¢do daaliquota do ago, em 1870, a tarifa da Zollverein apresentou
uma rendéncia geral 2 queda até o fim da década de 1870
(Kindleberger, 1978, p.196; Fielden, 1969, p.88-90).

Fm 1879, porém, 0 chanceler Otto von Bismarck aumentou
muito as tarifas a fim de cimentar a alianga entre 0s Junkers (a
aristocracia rural) e o empresariado da indtstria pesada: foi o
“casamento do ferro com o centeio” ® Todavia, mesmo depois
disso, ndo houve prote¢do adicional consideravel sendo 4 agri-
cultura e a alguns setores-chave da industria pesada, principal-

£8 Ver também Blackbourn (1997, p.117). No entanto, Tilly (1991, p.191) cita
4 tese de Ph.D. escrita em alemdo por T. Ohnishi, na Universidade de
Garingen, demonstrando © que ele denomina “efejtos protetores surprAe—
endentemente significativos (e crescentes)” da tarifa da Unido Comercial
da Priissia, que formou a base da tarifa da Zollverein.

59 Taylor (1955) é um texto classico sobre a politica de Bismark.
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mente o do ferro e aco, permanecendo escassa a protegdo a in-
dtstria em geral {Blackbourn, 1997, p.320). Como mostra a Ta-
bela 2. 1, no século XIX e na primeira metade do XX, o nivel de
protecdo 2 manufatura alem3 fol um dos mais baixos entre 0s
paises compardveis.

A relativamente pouca protegdo tarifdria ndo significa que o
Estado alemfo tenha adotado a visZo do laissez-faire do desen-
volvimento econdmico. No reinado de Frederico Guilherme |
(1713-1740) e de Frederico, o Grande (1740-1786), o Estado
prussiano, que enfim unificou a Alemanha, lancou mao de di-
versas politicas para fomentar novas indtstrias. Por certo se em-
pregaram as medidas convencionais, como a prote¢io tarifaria
(que, como j4 frisei, ndo era tio significativa), a concessdo de mo-
nopélios e o fornecimento de produtos baratos pelas fabricas re-
ais, contudo o mais importante foi a intervencio direta do Esta-
do nas inddstrias-chave (Trebilcock, 1981, p.26).

Quando Frederico, o Grande, chegou ao poder, a Priissia era,
essencialmente, uma exportadora de produtos primdrios, seu
Unico item manufaturado de exportacdo era o vestudrio de [d e
de linho. Dando prosseguimento a politica mercantilista do pai,
Frederico promoveu um numero grande de inddstrias — espe-
cialmente a téxtil (sobretudo de linho), a de metais, a de arma-
mento, a de porcelana, a de seda e a de refinagio do agticar —,
outorgando-lhes, entre outras coisas, o direito de monopdlio,
a protecio ao comércio, subsidios de exportacdo, investimen-
to de capital e recrutamento de méo-de-obra especializada no
exterior (Henderson, 1963, p.136-52). Também contratou al-
gumas casas de negécio para atvar como o que hoie denomi-
narfamos “consultores empresariais” e impulsionar ¢ desen-

volvimento de novas indistrias, sobretudo a de cutelaria, a de
refinacio do agtcar, a de metais e a de muni¢des. Ocorre que
essas “fabricas-modelo” eram verdadeiras plantas de estufa e ndo
teriam suportado a exposi¢fo total & concorréncia do mercado,
no entanto foram importantes na introducdo de novas tecnolo-
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gias e na geragdo de “efeitos de demonstracio” (Trebilcock,
1981, p.26-7).

Ambicionando transformar o pafs numa poténcia militar,
Frederico também anexou a provincia industrial da Silésia e se
empenhou em desenvolvé-la. Promoveu principalmente as indas-
trias de aco e linho, instalando na provincia o primeiro alto-for-
no da Alemanha e recrutando tecelGes estrangeiros que recebe-
ram, cada um, um tear gratuito. Depois da morte de Frederico, o
desenvolvimento da Silésia como o “arsenal da Alemanha” con-
tinuou sendo incentivado por alguns empresérios-burocratas
dinimicos (Henderson, 1963; Trebilcock, 1981, p.27-9).

E provavel que o mais importante deles tenha sido Graf von
Reden, que, entre o fim do século XVIII e comeco do XIX, conse-
guiu introduzir tecnologias avangadas dos pafses mais desenvol-
vidos, especialmente da Gra-Bretanha (onde obteve a tecnolo-
gia da siderurgia, o forno a coque € 0 mMotor a vapor), mediante
uma combinacio da espionagem industrial patrocinada pelo Es-
tado com a cooptagio de operarios especializados. Outra figura
de destaque foi Peter Beuth, que em 1816 assumiu 0 comando
do departamento de comércio e indtstria do Ministério da Fa-
zenda. Em 1820, criou o famoso Gewerbeinstitut (Instituto de
Artes e Oficio), para treinar operérios especializados, subsidiou
viagens ao exterior a fim de colher informagdes sobre novas tec-
nologias, adquiriu méquinas estrangeiras para serem copiadas

(dando as originais a empresas privadas) e estimulou noves
empreendimentos, particularmente as indtistrias de maquindrio,
de motores a vapor e de locomotivas (Trebilcock, 1981, 0.27-8;
Kindleberger, 1978, p.192; 1996, p.153).%

60 Particularmente bem-sucedido foi o apoio & produggo de locomotivas. Em
1841, quando August Borsig instalou sua fabrica de locomativas com a aju-
da de Beuth, as vinte locomotivas em atividade na Alemanha eram importa-
das. Borsig produziu 67 das 69 locomotivas compradas no pals e exgortou
seis para a Polénia e quatro para a Dinamarca - “um exemplo classico de
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Em 1842, a Silésia era recnologicamente quase tdo adianta-
da quanto a Gri-Bretariha e, certamente, a regifio mais desen-
volvida do Continente. Conforme o planejado, seu sucesso se
deveu a concentracio de esforcos em um reduzido segmento de
indtstrias ligadas ao setor militar, assim como ao fato de ele ndo
se ter expandido facilmente a outras regides. Sem embargo, isso
mostra claramente como ¢ Estado pode compensar a escassez
de talento empresarial no processo de catch-up econbémico
(Trebilcock, 1981, p.28-9, 76).°

No inicio do século XIX, a Priissia inaugurou uma forma me-
nos direta e mais sofisticada de intervencionismo do que a usada
na Silésia. Um exemplo importante é o financiamento estatal das
rodovias no Ruhr (Milward & Saul, 1979, p.417). Outro ndo me-
nos representativo é a reforma educacional, que envolveu ndo sé
a construcio de novas escolas e universidades, mas também a
reorientagdo da instrugdo teoldgica rumo a ciéncia e a tecnologia
— isso numa época em que ciéncia e tecnologia nfo eram minis-
tradas nem em Oxford nem em Cambridge. A prova da qualida-
de da educagdo superior alemi estd no fato de nove mil norte-
americanos terem estudado na Alemanha entre 1820 e 1520
(Kindleberger, 1978, p.191; Balabkins, 1988, p.93).%

Na primeira metade do século XIX, a intervencdo do gover-
no prussiano teve alguns efeitos que retardaram o crescimento,

efetiva substituigdo de importacdo que levou & exportagio” (Kindleberger,

1996, p.153).

61 Convém observar que a escassez de tal talento também foi uma das coisas
que motivaram o estabelecimento de empresas estatais em muitos paises
em desenvolvimento no perfodo do imediato pds-guerra (ver em Chang &
Singh (1993) a discussdo sobre esse ponto).

62 A reorientacio do ensino é semelhante ao que aconteceu na Coréia da déca-

da de 1960. Nessa época, o governo coreano aumentou o namero de vagas

nos cursos de ciéncia e tecnologia, nas universidades, em comparacio com
os de humanidades e ciéncias sociais. Conseqiientemente, a razdo entre
esses dois grupos passou de 0,6, no comego da década de 1960, para cerca

de um no comego da de 1980. Ver mais detathes em You & Chang (1993).
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como a oposicido ao desenvolvimento do sistema bancario
(Kindleberger, 1978, p.199-200). Entretanto, no conjunto, nac
podemos sendo concordar com a opinido de Milward & Saul
(1979, p.418), segundo a qual “[para] os paises de industriali-
zagio tardia, a atitude do governo alemido, no infcio do século
XIX, parece muito mais conveniente a sua realidade econémica
do que o modelo idealizado e fregiientemente simplificado do
que teria ocorrido na Gri-Bretanha e na Franga que os econo-
mistas insistem em lhes apresentar”.

A partir de 1840, com o crescimento do setor privado, dimi-
nuiu a interferéncia do Estado alemdo no desenvolvimento in-
dustrial, Mas isso nfo significou um recuo, e sim a transicao de
um papel diretivo para um mais orientador — os exemplos de
politicas dessa época incluem as bolsas de estudo para os talen-
tos promissores, os subsidios aos empresarios competentes e a
organizacio de exposi¢oes de maquinas e processos industriais
novos (Trebilcock, 1981, p.77-8).

No Segundo Reich (1870-1914), ¢ desenvolvimento do setor
privado e o fortalecimento do elemento Junker na burocracia, que
se opunha ao incremento do desenvolvimento industrial, pro-
vocaram a erosdo da autonomia e da capacidade do Estado.®
Trebilcock (1981, p.79-80) argumenta que, quanto ao desenvol-
vimento industrial, o papel do Estado alemao desse perfodo se
restringiu sobretudo 4 administra¢io das tarifas e, informalmente
a partir do fim da década de 1890 e mais formalmente a partir da
de 1920, a supervisao dos cartéis (para mais detalhes sobre os
cartéis na Alemanha, ver secdo 3.2.4 D do Capitulo 3).

Malgrado o relativo declinic da capacidade do Estado e de
seu papel no desenvolvimento industrial nesse periodo, ndo se
deve subestimar a importéncia da politica tarifdria e de carteli-
zacio no desenvolvimento da indastria pesada. Tilly (1996,

63 Sobre o papel dos Junkers na burocracia prussiana, ver Dorwart (1953);
Feuchtwanger (1970); Gothelf (2000,
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p.116) mostra que as tarifas viabilizaram a formagio de cartéis
da inddstria pesada, permitindo as empresas investirem e ino-
varem mais agressivamente. Ademais, nesse perfodo, a Alema-
nha implementou a sua moderna politica social, que contribuiu
para a manutenc¢do da paz - e, assim, para a promogio de inves-
timentos — em um pafs recentemente unificado, politica, religiosa
e regionalmente muito dividido (as Instituicdes de bem-estar
social serdo discutidas a seguir, no Capftulo 3, se¢do 3.2.6 A).

2.2.4 A Fronca

Tal como no caso da Alemanha, também se perpetua o mito
da politica econdmica francesa. Nessa perspectiva, divulgada
sobretudo pela opinigo liberal da Gra-Bretanha, a economia da
Franca sempre foi dirigida pelo Estado — uma espécie de antite-
se do laissez-faire britdnico. Tal Caracterizagdo pode se aplicar ao
perfodo pré-revolucionério e ao que se seguiu a Segunda Guerra
Mundial, mas no ao restante da histéria do pais. Sem diwida, a
politica econémica francesa no perfodo pré-revoluciondrio - co-
nhecida como colbertismo, por causa de Jean-Baptiste Colbert
(1619-1683), o famoso ministro da Fazenda de Luis XIV — era
altamente intervencionista. Por exemplo, dado o relativo atraso
tecnoldgico diante da Gra-Bretanha no comego do século XVII,
o Estado francés tratou de recrutar um grande contingente de
operarios especializados ingleses.® Além disso, tal como os
outros governos europeus da época, o da Franca, no perfodo que
desembocou na Revolucio, estimulou a espionagem industrial,
recompensando quem obtivesse determinadas tecnologias e che-

64 Nzo obstante, essa tentativa, organizada pelo legenddrio financista escocés
John Law, da Mississippi Company Fame, malogrou e levou o governo bri-
tanico a proibir, em 1719, a emigracio de mao-de-obra qualificada e espe-
cialmente a tentativa de recruta-la para empregos no estrangeiro
(“aliciamento”) (ver mais detalhes na secao 2.3.3).
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gando a criar um cargo publico com o titulo eufemistico de ins-
petor-geral das Manufaturas Estrangeiras, cuja principal funcio
era organizar a espionagem industrial (ver seqdo 2.3.3). Em par-
te, foi gracas a esse esfor¢o governamental que a Franga superou
a defasagem tecnolégica com a Gra-Bretanha, tanto que ja se ha-
via industrializado na época da Revolu¢ao (ver Milward & Saul,
1979, p.270, 284; Fohlen, 1973, p.68-9).

Esta veio alterar significativamente o processo. Milward &
Saul (1979, p.284) afirmam que houve uma guinada marcante
na politica econémica francesa, pois, “na mente dos revolucio-
narios, a destruicio do absolutismo parecia implicar a adogio
de um sistema mais laissez-faire”. Nos anos imediatamente pos-
teriores 4 Revolucio, varios governos, particularmente o de
Napoledo, esforcaram-se para promover o desenvolvimento in-
dustrial e sobretudo o tecnoldgico. Isso se deveu a projetos como
a organizacdo de exposi¢des industriais, a instituigdo de concur-
sos publicos de inven¢do de méquinas especificas e a criacdo de
associacBes empresariais que facilitassem as consultas com o
governo (Milward & Saul, 1979, p.284-5).

Com a queda de Napoledo, estabeleceu-se firmemente o re-
gime de politica laissez-faire, que perdurou até a Segunda Guerra
Mundial. Muitos historiadores consideram as limita¢Oes desse
regime a causa principal da relativa estagnacdo industrial no sé-
culo XIX (ver, por exemplo, Trebilcock, 1981; Kuisel, 1981).

Isso fica mais bem ilustrado no referente & politica industrial.
Desafiando o senso comum, que opde a Gra-Bretanha livre-cam-
bista & Franca protecionista no século XIX, Nye (1991, p.25) exa-
mina minuciosamente as evidéncias empiricas e conclui que, na
maior parte do perfodo, o regime comercial “francés” foi mais
liberal do que o da Gra-Bretanha, mesmo entre 1840 e 1860 [su-
postamente o inicio da etapa de pleno amadurecimento do livre-
cambismo na Inglaterra]”. A Tabela 2.2, extraida de Nye, mos-
tra que, avaliada pela renda alfandegaria como uma porcentagem
dos valores liquidos da importagdo (uma medida-padrdo do grau
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Tabela 2.2 - Protecionismo na Gra-Bretanha e na Franca, 1821-
1913 (medido pela renda alfandegdria liquida como porcentagem
dos valores liquidos de importa¢do)

Anos Gra-Bretanha Franca
1821-1825 53,1 20,3
1826-1830 47,2 22,6
1831-1835 40,5 21,5
1836-1840 30,9 18,0
1841-1845 32,2 17,9
1846-1850 25,3 17,2
1851-1855 19,5 13,2
1856-1860 15,0 10,0
1861-1865 11,5 5,9
1866-1870 8,9 3,8
1871-1875 6,7 5,3
1876-1880 6,1 6,6
1881-1885 5,9 7,5
1886-1890 6,1 8,3
1891-1895 5,5 10,6
1896-1900 5,3 10,2
1901-1905 7,0 8,8
1906-1910 5,9 8,0
1911-1913 5,4 8,8

Fonte: Nye (1991, p.26, Tabela ).

de protecionismo, sobretudo para os historiadores), entre 1821
e 1875 e particularmente até o comeco dos anos 60, a Franca
sempre fol menos protecionista do que a Gra-Bretanha.® Como
se depreende da tabela, o contraste entre os niveis do protecio-
nismo praticado pelos dois paises foi muito maior nos perfodos

65 Em aparente contradi¢do com a Tabela 2.1, a Tabela 2.2 mostra que ainda
restava alguma prote¢do na economia britanica. Isso se deve a que o comér-

71




Ha-Joon Chang

iniciais, mas continuou sendo significativo nas décadas que se
seguiram & guinada livre-cambista britdnica de 1846, com a re-
vogac¢do das Corn Laws.®

E interessante notar que a excegdo relativa nesses 150 anos
de liberalismo na Franca, reconhecidamente a do governo de
Napoledo I1I (1848-1870), também foi o tinico intervalo no pe-
riodo em que se verificou dinamismo econémico no pafs. Com
Napoledo 11, o Estado incentivou ativamente o desenvolvimen-
to infra-estrutural e criou diversas instituigGes de pesquisa e
ensino. Também contribuiu para a modernizagao do setor finan-
ceiro do pafs, concedendo responsabilidade limitada, investin-
do e supervisionando instituicbes financeiras modernas e de
ampla escala, como o Crédit Mobilier, o Crédit Foncier (o Banco da
Terra) e o Crédit Lyonnais (Trebilcock, 1981, p.184; Bury, 1964,
cap.4).%7

No front da politica comercial, Napoledo Iil celebrou o famo-
so tratado comercial anglo-francés (Cobden-Chevalier) de 1860,
que reduziu substancialmente as tarifas francesas e anunciou um
periodo de liberalismo comercial, no Continente, que se prolon-
garia pelo menos até 1879.% Mas, como vemos na Tabela 2.2, o

cio totalmente livre prevaleceu apenas no caso dos produtos manufatura-
dos (como mostra a Tabela 2.1), de modo que ainda se conservavam certas
“tarifas de renda” de artigos de luxo (que se refletem na Tabela 2.2). Para
mais detalhes, ver a primeira citagdo de Fielden (1969) no fim da se¢do
2.2.1.

66 Irwin (1993) contesta a conclusio de Nye por vérios motivos. Sua critica
rnais importante é que a meloria das tarifas britdnicas remanescentes de-
pois de 1840 eram “tarifas de renda” impostas aos artigos de luxo e, por
conseguinte, tiveram pouco impacto sobre os incentivos industriais. No
entanto, em sua resposta, MNye (1993), indica que mesmo as tarifas de renda
podem ter rido um impacto significativo sobre a estrutura industrial e que
sé na década de 1860 as tarifas britdnicas passaram a ser principalmente
tarifas de renda, o que torna a sua afirmago vélida pelo menos até 1860.

67 Cameron (1963, p.462) descreve o Crédit Foncier como “virtualmente uma
agéncia do governo”.

68 Para mais detalhes da elaboraco do tratado, ver Kindleberger (1975).
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grau de protecionismo francés jd era muito baixo as vésperas do
acordo (menor do que o britdnico na época), de modo que a re-
dugdo do protecionismo resultante desse tratado foi relativamen-
te insignificante.

O tratado expirou em 1892, e, subseglientemente, muitos
indices tarifarios se elevaram, sobretudo os dos produtos ma-
nufaturados. No entanto, isso teve alguns efeitos positivos, tal
como os vividos por paises como a Suécia no mesmo perfodo
(ver se¢@o 2.2.5, mais adiante), pois nfo havia uma estratégia
coerente de upgrading industrial por trds desse aumento de ta-
rifas. A verdade, alids, £ que 0 novo regime tarifiric se opunha
a tal esquema ~ seu autor, o politico Jules Méline, era explicita-
mente contrdrio a industrializacio em grande escala, pois esta-
va convencido de que a Franga devia continuar sendo um pais
de agricultores e pequenos comerciantes independentes (Kuisel,
1981, p.18).

Em matéria de economia, a postura do governo francés era
quase tdo liberal quanto a do liberalissimo governo britinico,
sobretudo na Terceira Reptiblica. Em razo da instabilidade e dos
conflitos politicos, a Franca era governada basicamente pela bu-
rocracia permanente, sob o comando do conservador e tecnocra-
tico Ministério da Fazenda. O orgamento governamental se des-
tinava sobretudo ao atendimento das despesas de administragdo
geral, seguranca, educaco e transporte, enfim, as dreas cldssi-
cas de envolvimento do “Estado minimo”. O papel regulador do
Estado também se conservou minimo (ibidem, p.9-10, 12-3).

O Ministério da Industria e Comércio, potencialmente o cen-
tro da politica industrial, sé foi criado em 1886 em moldes mo-
dernos; mesmo assim, ndo controlava sendo uma pequena parte
do or¢amento, como qualquer outro ministério. Boa parte de suas
atividades se concentrava na promocio das exportacles, na fi-
xagdo de tarifas e no fomento & inddstria, que consistia “bem
menos nas raras concesses de subsidios do que na organizacio
de exposi¢bes, no monitoramento das cAmaras de comércio, na
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elaboracio de estatisticas econdmicas e na distribuicao de con-
decoracbes a empresarios” (p.14). Mesmo restrito a tao limita-
das 4reas, o seu desempenho ndo era dos mais eficientes. Ade-
mais, nesse periodo, a maior parte das tarifas visava a protegao
das estruturas industriais existentes (sobretudo na agricultura),
nio tinha caréter de tipo antecipador, voltado para o upgrading
industrial (Kuisel, 1981, p.18; Dormois, 1999, p.71).

S6 depois da Segunda Guerra Mundial, a elite francesa se
animou a reorganizar o aparelho de Estado e enfrentar o proble-
ma do relativo atraso industrial do pafs. A partir de entdo, espe-
cialmente até o fim dos anos 60, o Estado recorreu ao planeja-
mento indicativo, A formacio de empresas estatais e ao que hoje
- erroneamente — se conhece como politica industrial “ao estilo
do Leste Asidtico” para promover o catch-up e igualar-se aos pai-
ses mais avancados. Conseqlientemente, a Franca passou por
uma muito bem-sucedida transformacio estrutural da economia,
chegando finalmente a ultrapassar a Gra-Bretanha em termos
tanto de producio (em diversas dreas) quanto de tecnologia.®

2.2.5 A Suécia

A Suécia, por mais que a considerassem a “pequena econo-
mia aberta” do pés-guerra, ndo entrou na modernidade com um
regime de livre-comércio. Depois das guerras napolebnicas, 0
governo promulgou uma lei tarifaria fortemente protetora

69 Sobre a experiéncia francesa do pds-guerra, ver, entre outros, Shonfield
(1965); Cohen (1977); Hall (1986). Em razio da amarga experiéncia de
terem sido ultrapassados pela rival secular, & provavel que muitos comenta-
ristas britdnicos (sejam francéfilos ou ndo) realcem o contraste entre a sua
prépria abordagem do laissez-faire e o étatisme ou dirigisme francés e, portan-
to, ignorem o fato de o Estado francés ter sido quase to ndo-intervencio-
nista (e, em certos aspectos, até mais do que isso) quanto o britdnico nos
150 anos entre a Revolucio Francesa e a Segunda Guerra Mundial.
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(1816), proibindo a importagdo e a exportagio de alguns itens.
O resultado desses elevados impostos, que tornavam proibitiva
a importacao de produtos acabados de algoddo, e das tarifas de-
liberadamente baixas do algoddo cru foi um grande aumento da
produgio de vestudrio desse tecido (Gustavson, 1986, p.15-57).
Uma vez mais, é interessante observar a semethanca de tal regi-
me tarifario com o adotado pela Gri-Bretanha no século XVIII
(ver sec@o 2.2.1), assim como com o praticado por paises como
a Coréia e Taiwan no pds-guerra (ver secio 2.2.7).

1N3o obstante, por volta de 1830 a protecdo comegou a re-
cuar progressivamente (ibidem, p.65). Manteve-se um regime
de tarifas muito baixas até fim do século XIX, principalmente
com a aboli¢do das tarifas de produtos alimenticios, matérias-
primas e maquinas em 1857 (Bohlin, 1999, p.155). Como mos-
tra a Tabela 2.1, por volta de 1875 a Suécia tinha os menores in-
dices tarifdrios entre as economias importantes listadas.

Essa fase livre-cambista, no entarnto, foi efémera. Desde apro-
ximadamente 1880, a Suécia passou a usar tarifas a fim de pro-
teger o setor agricola contra a recém-chegada concorréncia nor-
te-arnericana. A partir de 1892 (e até ceder as imposicdes de
muitos tratados comerciais), o pals ofereceu protecio tarifaria e
subsidios a indstria, sobretudo ao novissimo setor da engenha-
ria (Chang & Kozul-Wright, 1994, p.869; Bohlin, 1999, p.156).
Como se vé na Tabela 2.1, em 1913 o indice médio das tarifas
dos produtos manufaturados se achava entre os mais altos da
Europa. Além disso, conforme um estudo realizado na década
de 1930, a Suécia ocupava o segundo lugar — superada unicamente
pela Rissia, numa lista de quatorze pafses europeus — em ter-
mos de grau de prote¢do a induastria (Liepman apud Bairoch,
1993, p.26, Tabela 2.3).7°

70 A fonte original de H. Liepman é Tariff Levels and the Economic Unity of Europe,
Londres, 1938. Os paises incluidos sdo Alemanha, Auscria—Hungria, Bélgi-
ca, Bulgaria, Espanha, Finldndia, Franca, Itélia, Reino Unido, Roménia,
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Gragas a essa guinada rumo ao protecionismo, a economia
sueca teve um desempenho extremamente favordvel nas déca-
das seguintes. Calcula-se que o pals, superado apenas pela Fin-
landia, teve o segundo crescimento mais rapido (em termos de
PIB por hora de trabalho) entre as dezesseis maiores economias
industriais, de 1890 a 1900, e o mais rapido de 1900 a 1913
(Baumol et al., 1990, p.88, Tabela 5.1}.7

No fim do século XIX, a protecdo tarifdria teve muito suces-
$0 a0 se combinar com a concesso de subsidios e com o apoio &
P&D, visando estimular a adogio de novas tecnologias. Os his-
toriadores econdmicos geralmente admitem que o esfor¢o pro-
mocional dessa época deu um grande impulso ao desenvolvimen-
to de certas inddstrias nascentes, embora um dos efeitos
colaterals negativos tenha sido favorecer a proliferacdo de peque-
nas empresas relativamente ineficientes (Chang & Kozul-Wright,
1994, p.871; Hekcscher, 1954, p.259; Bohlin, 1999, p.158).

A protecio tarifiria e os subsidios nfo foram os tinicos ins-
trumentos usados para fomentar o desenvolvimento industrial.
E, o que é mais interessante, no fim do século XIX, a Suécia de-
senvolveu uma tradicgo de intima parceria pblico-privada numa
extensio sem paralelos nos outros paises de entfo, nem mesmo
na Alemanha, apesar da sua tradicionalissima pratica desse tipo
de colaboracio (ver secdo 2.2.3).

Tal parceria se desenvolveu a partir do envolvimento do Es-
tado com esquemas de irrigacio e drenagem para a agricultura.
Aplicou-se 0 mesmo modelo ao desenvolvimento das estradas
de ferro a partir da década de 1850. Contrapondo-se ac modelo

Rissia, Sérvia, Suécia e Suica. Ficaram excluidos Dinamarca, Noruega e Por-
tugal. Entre estes, Holanda e Portugal eram muito menos protecionistas do
que a Suécia. De modo geral, a Dinamarca era menos protecionista, mas
tinha tarifas industriais bastante elevadas. A Noruega tinha tarifas elevadas.
71 Os dezesseis paises, em ordem alfabética, sio: Alemanha, Australia, Aus-
tria, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia, Franga,
Holanda, Itdlia, Japdo, Noruega, Reino Unido, Suécia e Sufga.
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dominante de desenvolvimento ferrovidrio conduzido pelo se-
tor privado (sobretudo na Gra-Bretanha), o governo se incum-
biu de construir as linhas principais (concluidas em 1870), dei-
xando as secunddrias para o setor privado. A construcio e a
operac¢do das linhas secundarias dependiam da aprovacio gover-
namental, assim como o controle de precos a partir de 1882; em
1913 a empresa ferrovidria estatal controlava 33% da rede e era
responsavel por 60% dos bens transportados (Samuelsson, 1968,
p.71-6; Bohlin, 1999, p.153).

Aplicaram-se métodos semelhantes de parceria ptiblico-pri-
vada ao desenvolvimento de outros setores da infra-estrutura: a
telegrafia e a telefonia, na década de 1880, a energia hidroelétrica
na de 1890. Também se alega com muita freqiiéncia que essa
cooperacao técnica de longo prazo com estatais da indtistria infra-
estrutural foi instrumental para que empresas como a Ericsson
(telefonia) e a Asea (atualmente parte do conglomerado sueco-
sufco ABB, que produz equipamento ferrovidrio e de engenharia
elétrica) se alcassem ao nivel internacional (Chang & Kozul-
Wright, 1994, p.869-70; Bohlin, 1999, p.153-5).7

Também houve parceria ptblico-privada em outros setores
que ndo o da infra-estrutura. Em 1747, criou-se o semi-auténo-
mo Bird do Ferro. Sua diretoria era eleita pela Associacio dos
Fabricantes de Ferro (patronal) e mantinha um cartel de precos,
desembolsava empréstimos subsidiados, dava informacio tecno-
l6gica e geoldgica, oferecia bolsas de viagem para a obtencio de
tecnologia e promovia a pesquisa metaltirgica. A indtstria se li-
beralizou no meado do século XIX, a comecar pelo comércio in-
terno de lingotes (1835), e acabou obtendo a revogacio da maio-
ria das restri¢Ges por volta de 1858. Porém, mesmo depois disso,

72 No entanto, na indtstria de telefonia irrompeu uma “guerra do telefone”,

na regido de Estocolmo, de 1903 a 1918 entre a estatal Telegrafverket e a
empresa privada Stockholm allména, que sé terminou quando a primeira
incorporou a segunda.
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a associacdo patronal seguiu cooperando com o governo para
promover padrdes técnicos melhores e mais qualifica¢do. O in-
teressante é que todas essas iniciativas lembram o modelo de
parceria publico-privada que mais tarde tornariam famosas as
economias do Leste Asiatico (Gustavson, 1986, p.71-2; Chang
& Kozul-Wright, 1994, p.870).7
O Estado sueco se empenhou muito em facilitar a aquisicdo
de tecnologia estrangeira avangada (inclusive mediante a espio-
nagem industrial; para uma discussao a respeito, ver se¢do 2.3.3).
No entanto, ainda mais relevante foia énfase no actmulo do que
a literatura moderna denomina “capacidade tecnologica” (Chang
& Kozul-Wright, 1994, p.870). Visando estimular a aquisi¢do de
tecnologia, 0 governo sueco pagava salarios e subsidiava viagens
de estudo e pesquisa. Em 1809, criou-se 0 Ministério da Educa-
cdo, e 0 ensino basico ja era obrigatorio desde os anos 40. A esco-
la secundéria publica foi instituida na década de 1860; em 1878,
acrescentou-se um ano, o sexto, ao ensino obrigatério. Nos niveis
superiores, a colaboracdo do Estado se deu por meijo da criacdo
de institutos de pesquisa tecnolégica, sendo o mais famoso deles
o Instituto de Tecnologia Chalmers, em Gothenburg, e da trans-
feréncia para a inddstria — particularmente para a metallirgicaea
da madeira — de verbas diretamente destinadas & pesquisa.™
A politica econdmica sueca passou por uma transformacao
significativa com a vitoria do Partido Socialista nas elei¢des de
1932 (que, desde essa data, passou menos de dez anos fora do
governo) e a celebrago do “pacto histérico” entre os sindicatos
e a associacio patronal em 1936 (o acordo Saltsjobaden). O regi-
me de politicas surgido a partir do pacto de 1936 concentrou-se,
inicialmente, na edificacio de um sistema em que 08 empregado-

73 Sobre a parceria piblico-privada nas economias do Leste Asidtico, ver a
obra cléssica de Evans (1995).
74 Quanto a obras pioneiras sobre “capacidade tecnolégica”, ver Fransman &

King (1984); Lall (1992).
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res financiassem um generoso welfare state e elevados investimen-
tos em troca de reivindica¢bes salariais moderadas por parte do
sindicato (ver Korpi, 1983; Pekkarinen et al., 1992; Pontusson,
1992).7%

Depois da Segunda Guerra Mundial, esse regime revelou-se,
lancou mao do potencial desse regime para promover o upgrading
industrial. Nas décadas de 1950 e 1960, o centralizado sindicado
LO (Landsorganisationen i Sverige) adotou o chamado Plano Rehn-
Meidner,”® que introduziu aquela que ficou conhecida como a
politica salarial “solidéria”, buscando explicitamente uniformi-
zar os saldrios do mesmo tipo de mao-de-obra em todas as in-
dtstrias. Esperava-se que isso pressionasse os capitalistas dos
setores mal remunerados, levando-os a aumentar o estoque de
capital ou reduzir a for¢a de trabalho e, ao mesmo tempo, per-
mitisse aos dos setores bem remunerados reter lucros extras e
expandir-se mais depressa do que normalmente seria possivel.
Além disso, adotou-se a politica de mercado de trabalho ativo,
que favorecia a reciclagem e a recolocacio da mio-de-obra dis-
pensada no processo de upgrading industrial. Aceita-se amplamen-
te que tal estratégia contribuiu para o sucesso do desenvolvimen-
to industrial sueco nos primeiros anos do pds-guerra (Edquist
& Lundvall, 1993, p.274).

A estratégia sueca de upgrading industrial no pds-guerra, ba-
seada na combinagao da barganha salarial solidaria com a politi-
ca de mercado de trabalho ativo, é consideravelmente diferente
das adotadas pelos outros paises aqui discutidos. Alids, apesar
da diferenca, ambas as estratégias se fundamentam num enten-
dimento parecido do verdadeiro funcionamento da economia

75 Pontusson (1992, p.467), no entanto, assinala que o trabalho da Comissio
de Racionalizagdo (1936-1939) estabeleceu alguns principios fundamen-
tais para a chamada “politica de mercado de trabalho ativo” do imediato
pbs-guerra.

76 LO (1963) é o documento que apresenta a estratégia em detalhes.
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mundial. Compartilham a certeza de que a guinada rumo a am-
pliacio das atividades de maior valor agregado é decisiva para a
prosperidade da nagdo e de que essa guinada, estando entregue
4s forcas do mercado, pode nfo ocorrer com 08 padrBes sociais

desejaveis.

2.2.6 Outras pequenas economias européias

A, A Bélgico

J4 falamos no predominio da indtstria da 1a nos Paises Bai-
%0s no século XV, Posteriormente, o setor, concentrado no que
rmais tarde viria a ser a Bélgica, entrou em relativo declinio, in-
clusive por causa da concorréncia dos protegidos produtores bri-
t4nicos. Mesmo assim, a Bélgica conservou o seu poderio indus-
trial e foi a segunda nacdo — depois da Gra-Bretanha ~a pdr em
marcha a Revolucdo Industrial.

No inicio do século XIX, a Bélgica era uma das regides mais
industrializadas da Buropa Continental, muito embora fosse sig-
nificativa a sua desvantagem em razio do territdrio relativamente
exiguo e da sua fragilidade politica diante da Franca e da Alema-
nha. Na época, era o lider tecnolégico mundial em certas indts-
trias, particularmente no lanificio. Conquanto tenha perdido
parte dessa vantagem tecnoldgica para 0s concorrentes em med-
dos do século XIX, a Bélgica continuou sendo um dos pafses mais
industrializados e ricos do mundo, especializando-se em seto-
res como o téxtil, o do aco, o dos metais nio-ferrosos e o quimi-
co (Milward & Saul, 1979, p.437, 441, 446; Hens & Solar, 1999,
p.195).

Gracas 4 sua superioridade tecnolégica, a Bélgica foiumadas
economias menos protegidas durante a maior parte do século XIX
e o inicio do XX (Tabela 2.1). Hens & Solar (1999, p.194, 197)
afirmam que o pais se conservou um “liyre-cambista ardoroso”,
sobretudo entre a década de 1860 e a Primeira Guerra Mundial.
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Sem embargo, no perfodo anterior a esse, a Bélgica foi con-
sideravelmente mais protecionista do que a Holanda e a Suica
(ver mais adiante). Nos primeiros trés quartos do século XVIII,
o governo austriaco, que controlava o que mais tarde viria a ser
a Bélgica, protegeu-a fortemente contra os concorrentes britani-
cos e holandeses e investiu em infra-estrurura industrial (Dhondt
& Bruwier, 1973, p.350-1; Van der Wee, 1996, p.65). No inicio
do século XIX, foi objeto de politicas ICT ativistas, j& que fazia
parte do Reino Unido dos Palses Baixos (1815-1830) no reinado
de Guilherme I {ver mais adiante). Ademais, até a década de
1850, algumnas indistrias foram vigorosamente protegidas — as
tarifas chegavam a 30%-60%, no caso do algoddo, da 13 e do li-
nho, e a 85% no do ferro. Sua Corn Law s6 foi revogada em 1850
(Milward & Saul, 1977, p.174; Fielden, 1969, p.87).

B. A Holondo

No século XVII, a Holanda era a principal poténcia naval e
comercial do mundo; nesse perfodo, o seu “Século de Ouro”, a
Companhia Holandesa das Indias Orientais ofuscou até mesmo
a sua andloga britinica. Entretanto, esse poderio naval e comer-
cial sofreu um acentuado declinio no século XV, durante o cha-
mado “Perfodo Peruca” (Prutkentijd); em 1780, a derrota na Quar-
ta Guerra Anglo-holandesa marcou simbolicamente o fim de sua
supremacia internacicnal (Boxer, 1965, cap.10).”

E dificil explicar por que a Holanda nio conseguiu traduzir
esse poderio naval e comercial em industria e em supremacia
econdmica em geral. Em parte, hd de ter sido simplesmente por-
que essa era a coisa mais natural a fazer: quem possui uma base
comercial mundial, como a Hong Kong de hoje, ndo tem por que
se preocupar com a industria. No entanto, o governo britanico

77 Kindleberger (1990b, p.258) estima que o poder econdmico holandés che-
gou ac auge por volta de 1730,
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explorou ao méximo uma for¢a semelhante para favorecer o de-
senvolvimento das induastrias (por exemplo, aprovando intime-
ros Navigation Acts que tornavam obrigatdrio o transporte em
navios britanicos dos bens que entravam e safam do pais). Por
que a Holanda ndo fez a mesma coisa? Isso se torna particular-
mente intrigante quando se tem em conta que o Estado holan-
dés ndo hesitou em langar mao de medidas agressivamente “mer-
cantilistas” para regulamentar a navegacao, a pesca e o comércio
internacional quando estava tentando alcangar a supremacia co-
mercial no século XVI e no inicio do XVIL.”8

Ofereceram-se muitas explicagbes para isso: os saldrios ele-
vados em razdo dos pesados impostos de consumo; a escassez de
jazidas de carvio e ferro; o declinio do espirito empreendedor e a
ascensio da mentalidade de rentista; e o notdrio consumo, para
citar apenas algumas. Certos historiadores também alegam que
a forca industrial da Bélgica sempre representou um obstaculo
para o desenvolvimento dos vizinhos (Kindleberger, 1990b,
p.259; 1996, p.100-4; Milward & Saul, 1977, p.201). E, o que é
interessantissimo, List (1885, p.33-4) sugere que o relativo
declinio da Holanda se deveu a sua incapacidade de criar as poli-
ticas publicas e as instituicdes necessérias ao desenvolvimento
industrial; Wright (1995), por sua vez, propde que as tarifas bai-
xas dificultaram o desenvolvimento da indistria holandesa.

Qualquer que tenha sido a verdadeira causa, a Holanda nio
conseguiu se industrializar na mesma propor¢ao das rivais Gréa-
Bretanha, Alemanha e Bélgica. Apesar disso, gragas a forga de
sua rede comercial, continuou sendo um dos paises mais ricos
do mundo até o inicio do século XX (Dhondt & Bruwier, 1973,
p.329, 355).

78 Schmoller (1884, p.52-3), da Escola Histérica Alemd, oferece uma breve
mas esclarecedora discussdo sobre as politicas holandesas implementadas a
fim de alcangar a supremacia comercial: a colonial, a de navegacio, a regulagio
do comércio do Levante e a da pesca do arenque e da baleia.
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Uma excecdo a essa paralisia politica, que parece haver to-
lhido a Holanda do fim do século XVII ao inicio do XX, foi o es-
for¢o empreendido pelo rei Guilherme I (1815-1840) para criar
intmeras agéncias de financiamento subsidiado & indtstria, ten-
do sido a mais destacada delas a Companhia Comercial da
Holanda (Nederlandsche Handels-Maatschappij), fundada em
1824. Esta patrocinava as indistrias holandesas por meio de
politicas enfocadas de aquisi¢do (especialmente de acticar refi-
nado, construcio naval e téxteis), usando o monopdlio comer-
cial com a colénia Java, que, a partir de 1831, foi obrigada a for-
necer bens agricolas de exportagio como o café, o acucar e o
indigo (van Zanden, 1999, p.84-5). Guilherme I também criou o
Fundo da Indtstria Nacional (1821), o Sindicato de Amortiza-
¢do (1822) e a Sociedade Geral de Fomento a Indtstria Nacional
(1822). No decénio de 1830, o Estado ainda investiu macicamen-
te na modernizacdo da indistria téxtil de algodio, sobretudo na
regido de Twente (Kossmann, 1978, p.136-8; Henderson, 1972,
p.198-200).

Sem embargo, no fim da década de 1840, o pafs retornou a
um regime de laissez-faire, que durou até a Primeira Guerra Mun-
dial e, em certa medida, até a Segunda. Primeiramente, como
mostra a Tabela 2.1, a Holanda era a economia menos protegi-
da entre os PADs, com excecdo da Gra-Bretanha no final do sé-
culo XIX e do Japdo antes da restaurago da autonomia tariféria.
Segundo, em 1869, o pais revogou a Lei das Patentes (introdu-
zida em 1817), com base em que ela criava um monopdlio arti-
ficial. Em parte, tal mudanca se inspirou no movimento
antipatente, que vinha se generalizando na Europa de entfo, fato,
alids, intimamente associado ac movimento livre-cambista {(para
mais detalhes, ver a secdo 3.2.3 B). A despeito das pressdes in-
ternacionais, o pafs se recusou a reinstituir a Lei das Patentess
até 1912 (retornaremos a isso mais adiante).” Em terceiro lu-

79 Para mais detalhes, ver Schiff (1971).

83




Ha-Joon Chang

gar, o governo holandés criou, organizou e financiou delibera-
damente uma empresa privada de gerenciamento das ferrovias
nacionais para concorrer com as duas j4 existentes no setor (Van
Zanden, 1999, p.179-80). Essa pratica era pouco conhecida na
época e, embora negasse vigorosamente o laissez-faire no discurso,
na prética foi a precursora da moderna politica industrial ativista
pré-concorréncia.

Nesse perfodo de laissez-faire extremo, o conjunto da econo-
mia holandesa continuou no marasmo, e seu nivel de industria-
lizagdo permaneceu relativamente baixo. De acordo com a auto-
rizada estimativa de Maddison, expressa em délares de 1990, a
Holanda ainda era o segundo pafs mais rico do mundo em 1820,
precedido unicamente pelo Reino Unido, mesmo tendo enfren-
tado todo um século de relativo declinio (US$1.756 versus
US$1,561). Entretanto, um século depois (1913), havia sido su-
plantada por pelo menos seis pafses: Austrélia, Nova Zelandia,
Estados Unidos, Canad4, Suica e Bélgica — e quase pela Alema-
nha. Em 1820, a renda per capita deste pais correspondia a cerca
de 60% da holandesa (US$1.561 contra US$1.112), masem 1913
j4 se achava apenas ligeiramente abaixo (US$3.950 versus
US$3.833 — para valores mais detalhados, vera Tabela 3.7 no Ca-
pitulo 3) (Maddison, 1995).

Em grande medida, foi por isso que o fim da Segunda Guer-
ra Mundial presenciou a introdu¢do de medidas mais interven-
cionistas. Praticou-se uma politica industrial ativa, sobretudo a
partir de 1963, que incluiu medidas como o apoio financeiro a
duas grandes empresas (urna de aco e outra de refrigerante), sub-
sidios & industrializacdo das regides atrasadas, o incentivo ao en-
sino técnico, o fomento 4 inddstria do aluminio por meio do gés
subsidiado e o desenvolvimento da infra-estrutura-chave (Van
Zanden, 1999, p.182-4).
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C. ASuica

A Suica foi um dos primeiros paises europeus a se industria-
lizar. Biucchi (1973) afirma que a sua Revolugdo Industrial se ini-
ciou aproximadamente vinte anos depois da britanica. Em 1850,
a Sulga, tal como a Bélgica, era uma das economias mais indus-
trializadas do mundo, embora a natureza heterogénea e descen-
tralizada do pais implicasse niveis desiguais de industrializacdo
nos diferentes cantdes (Biucchi, 1973, p.464, 618).

Particularmente, 2 indtstria do algoddo teve um desenvolvi-
mento incrivel nas décadas de 1820 e 1830. Segundo Milward &
Saul (1979, p. 454-5), “em 1822, entre um terco e a metade do
fio de algoddo tecido na Suica era importado da Gra-Bretanha.
Contudo, em 1835, a importacio de fio britdnico tinha pratica-
mente cessado”. A Sulica foi lider tecnolégico mundial em algu-
mas indtstrias importantes, principalmente na téxtil de algodao,
em muitas dreas da qual era considerada até mais avancada do
que a britdnica (Biucchi, 1973, p.629).

Dada a pequenissima {ou nenhuma) defasagem tecnoldgica
ante a nagio lider, a proteco a indtstria nascente ndo chegou a ser
muito necessaria na Suica. Ademais, pela exigiiidade do territo-
rio, o protecionismo the teria sido muito mais custoso do que nos
paises de maior extensio. Além disso, a estrutura politica descen-

ralizada e a pequenez do territéric suigo davam pouco espago a
uma protecio centralizada a indlstria nascente (ibidem, p.455).

Biucchi argumenta que, j& no século XVI, o livre-comércio
era 0 aspecto mais importante da economia suica. Mas admite
que o protecionismo “natural” contra a concorréncia britdnica,
proporcionado pela intervencio de Napoledo, ofereceu a indis-
tria suica um respiro decisivo, especialmente diante da defasa-
gem tecnologica que estava se abrindo gragas ao sucesso da me-
canizac¢do da inddstria téxtil britdnica na época (p.628, 630-1).
Além disso, o laissez-faire sui¢o ndo significou necessariamente
gue o governo carecesse de senso estratégico na elaboragio de
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politicas. O fato de ele se ter negado a adotar uma Lei das Paten-
tes até 1907, apesar da forte pressio internacional, € apenas um
exemplo disso. Argumenta-se que essa postura antipatente con-
tribuiu para o desenvolvimento de diversas indistrias. As mais
favorecidas foram a quimica e a farmac@utica, que roubavam ati-
vamente a tecnologia da Alemanha, e a alimenticia, paraaquala
inexisténcia de patentes atraiu o investimento externo direto (ver
ainda as secdes 2.3.3 € 3.2.3 B).%

2.2.7 O Jopéo e os Novos Paises Industrializados
{NPls) do Exiremo Oriente

O Japao chegou tarde ao cendrio industrial. Em 1854, os
norte-americanos o obrigaram a abrir-se (o infame incidente do
“Navio Negro”). Conquanto j4 tivessem vislumbrado o mundo
europeu gracas ao contato com comerciantes portugueses e ho-
Jandeses, 4 medida que se expunham ao Ocidente, 0s japoneses
iam ficando mais chocados com o atraso relativo do pafs. Pouco
depois, com a chamada Restauracdo Meiji de 1868, a ordem po-
litica feudal entrou em colapso, despejando o caminho para a
instauracdo de um regime mais modernizador. Desde entdo, o
Estado passou a desempenhar um papel decisivo no desenvolvi-
mento do pais.

Nos primeiros estégios de desenvolvimento, o Japao néo pode
se valer do protecionismo comercial por causa dos “acordos de-
siguais” que fora obrigado a firmar em 1858 e que proibiam a
fixacdo de tarifas superiores a 5%. Por exemplo, como mostra a
Tabela 2.1, em 1875, a taxa tarifiria média dos produtos manu-
faturados no Japdo era de 5%, numa época em que os Estados
Unidos, apesar de terem uma defasagem tecnologica muito me-
nor com a Gra-Bretanha, se gabavam de uma tarifa industrial

80 Para mais detalhes, ver Schiff (1971).
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média de até 50%. Por conseguinte, até recobrar a autonomia,
coisa que sé ocorreria em 1911, o governo japonés teve de lan-
gar mio de outros meios para estimular a industrializa¢do.

Para comegar, a semelhanca da Prassia no inicio do século
XIX, naauséncia de iniciativas empresariais do setor privado (ver
secdo 2.2.3), o Estado japonés criou fébricas estatais modelos (ou
projetos-piloto) em diversos segmentos industriais — notadamen-
te no da construcio naval, no da mineracio, no téxtil (algodao,
12 e seda) e no militar.® Muito embora, posteriormente, a maio-
ria delas tenha sido vendida com desconto ao setor privado, o
Estado ndo encerrou sua participago na industria. Por exemplo,
nas décadas de 1870 e 1880, a maior parte dos estaleiros esta-
tais foi privatizada, mas continuocu recebendo subsidios mesmo
depois disso. Até 1924, a indtstria ligada & marinha mercante e
a de construcdo naval receberam entre 50% e 90% do total das
subvencdes estatais. Também a primeira usina de aco moderna
(a Sidertirgica Estatal Yawata) foi criada pelo governo em 1901
(McPherson, 1987, p.31, 34-5).

Sem embargo, o envolvimento do Estado em projetos de
grande escala nfo se restringiu & implantagio de fabricas mode-
los, também se estendeu ao desenvolvimento da infra-estrutu-
ra. O Estado Meiji construiu a primeira ferrovia do pais em 1881.
Foi necessario fazer concessGes macicas para levar os investido-
res privados a se interessar pelo setor ferrovidrio e a subsidiar as
empresas do setor ac longo das décadas de 1880 e 1890;% alids,
nos anos 80, nada menos que 36% dos subsidios estatais foram

81 Para mais detalhes, ver Smith (1955) e Allen (1981).

82 “Os investidores privados foram de tal modo cautelosos que, em 1881, sé
se angariou capital para a primeira estrada de ferro entre Téquio e Amomori
mediante a promessa do governo de construir a linha, para os proprietarios,
com engenheiros do Departamento da Inddstria, de isentar de impostos as
terras de propriedade da ferrovia e de garantir a esta um retorno liquido de
8% anuais durante dez anos, no trecho entre Tédquio e Sendai, e durante
quinze no que ligava Sendai a Aomori” (Smith, 1955, p.43).
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canalizados para a estrada de ferro. Em 1906, nacionalizaram-se
0s troncos principais. Em 1869, o governo japonés iniciou a cons-
trucdo da infra-estrutura telegrafica, e, em 1880, todas as gran-
des cidades ja estavam interligadas pelo telégrafo (McPherson,
1987, p.31; Smith, 1955, p.44-5).

Como avaliar o papel das empresas estatais na inddstria e
na infra-estrutura na formacgio do Japdo moderno? Muitos co-
mentaristas as encaram de modo negativo, uma vez que a maio-
ria delas nfo era lucrativa (cf. Landes, 1965, p.100-6). No en-
tanto, outros académicos detectam aspectos mais positivos. Por
exemplo, em seu estudo cldssico, Thomas Smith (1955, p.103)
sintetiza da seguinte maneira o seu veredicto sobre o papel das
estatais japoneses no inicio do periodo Meiji:

Que realizaram as empresas do governo entre 1686 e 18807
Quantitativamente, pouco: algumas fdbricas modernas, algumas
minas, um sistema telegréfico, menos de 150 quildmetros es-
trada de ferro. No entanto, abriram-se novos e dificeis caminhos:
formaram-se administradores e engenheiros, treinou-se uma pe-
quena mas crescente mao-de-obra industrial, conquistaram-se no-
vos mercados; e o que talvez seja o mais importante: desenvolve-
ram-se empresas que serviriam de base ao futuro crescimento
industrial.

Ademais, o governo japonés implementou politicas destina-
das a facilitar a transferéncia de tecnologia e instituigdes estran-
geiras avancadas. Por exemplo, contratou muitos consultores
técnicos estrangeiros; seu nimero chegou a 527 em 1875,% mas
declinou rapidamente para 155 em 1885, o que indica uma ra-
pida absor¢do de conhecimento por parte dos japoneses. O Mi-
nistério da BEducacdo foi criado em 1871; na virada do século,

83 Entre os quais, 205 consultores técnicos, 144 professores, 69 gerentes e
administradores e 36 operdrios qualificados (Allen, 1981, p.34).
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afirmava ter atingido um quociente de alfabetizacio de 100%
(McPherson, 1987, p.30).

O Estado Meiji tratou de importar e adaptar as instituicdes
dos paises mais avancados que lhe pareciam necessarias ao de-
senvolvimento industrial. Nao é facil identificar o “modelo” es-
trangeiro especifico que inspirou cada uma das diversas insti-
tuicbes japonesas da época, mas o fato é que o que surgiu
inicialmente foi uma verdadeira colcha de retalhos institucional .3
A legislacdo penal teve a influéncia do direito francés, ao passo
que grande parte da comercial e da civil era alema com alguns
elementos britdnicos. Montou-se o Exército nos moldes alemies
{com certa influéncia francesa); e a Marinha, nos britdnicos. O
banco central foi plasmado a partir do belga, e o sistema bancario
em geral baseou-se no norte-americano. As universidades eram
norte-americanas, as escolas também, no comeco, mas nao tarda-
ram a adotar os modelos francés e alemdo, e assim por diante.

E ocioso dizer que essas instituicdes demoraram a se enrai-
zar. Todavia, os historiadores consideram extracrdinéria a velo-
cidade com que os japoneses as assimilaram ¢ adaptaram. Néo
merecem menos atencio as varias inovaces institucionais ocor-
ridas no pos-guerra, como o trabalho vitalicio e as redes dura-
veis de subcontratacio.

Cormmn o fim dos acordos desiguais em 1911, o Estado japonés
pds-Meiji promoveu uma ampla reforma tarifdria visando prote-
ger a industria nascente, facilitar a importacdo de matéria-pri-
ma e controlar o consumo de bens de luxo (Allen, 1981, p.133;
McPherson, 1987, p.32). Uma vez mais, vemos a grande seme-
lhanga entre essas politicas e as anteriormente adotadas por
outros paises quando em fase de desenvolvimento.

Como mostraaTabela 2.1, em 1913 o Japio jd se tornara um
dos palses mais protecionistas do mundo, embora, no tocante 4

84 Para detalhes, ver Westney (1987, cap.1) e McPherson (1987, p.29).
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indistria, esse protecionismo continuasse sendo menor que o
dos Estados Unidos. Em 1926, elevaram-se as tarifas de algu-
mas indtstrias novas, como a téxtil de 1. Mesmo assim, as tari-
fas “nunca deixaram de ser armas secundérias no arsenal da po-
litica econdmica” (Allen, 1981, p.133-4), embora algumas
indtstrias-chave fossem, de fato, fortemente protegidas (por
exemplo, a do ferro, adoago, adoagtcar, a do cobre, a de corantes
e os lanificios). Aqui ndo faltam paralelos entre o Japao ulterior
21911 e a Alemanha e a Suécia do fim do século XIX e do come-
co do XX. Os trés pafses recorreram a uma protegao “focada”,
seletiva, conservando um regime tarifario geral moderado, mas
dando forte prote¢io a algumas indtstrias-chave, em vez de lan-
car mio do “cobertor” protecionista usado por paises como os
Estados Unidos, a Russia e a Espanha na época.

Na década de 1920, fortemente influenciado pela Alemanha,
o Japdo passou a incentivar a racionalizagao das indtstrias-cha-
ve, sancionando a formacdo de cartéis e incentivando as fusdes
com o objetivo de restringir a “concorréncia predatoria”, obter
economias de escala, a padronizagdo e a introdugao do gerencia-
mento cientifico (Johnson, 1982, p.105-6; McPherson, 1987,
p.32-3). Nos anos 30, intensificou-se esse empenho e se refor-
cou o controle governamental sobre os cartéis, em resposta acrise
econdmica mundial decorrente da Grande Depressao e do esfor-
co de guerra, sobretudo por meio da Lei de Controle das Indts-
trias Importantes, de 1931. Assim se estabeleceram os moldes
da politica industrial do pés-guerra (Johnson, 1982, p.105-15).
Como no caso de muitos outros PADs, acredita-se que a milita-
rizacdo do Japdo, verificada na década de 1930, contribuiu para
o desenvolvimento da indéstria pesada (embora o resultado te-
nha sido desastroso em termos politicos), estimulando a deman-
da e gerando a expansio tecnolégica (McPherson, 1987, p.35-6).

Apesar desse esfor¢o desenvolvimentista, na primeira me-
tade do século XX, o Japdo estava longe de ser o superstar econo-
mico em que se transformou depois da Segunda Guerra Mun-
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dial. Segundo o auteorizado trabatho de Maddison (1989), o cres-
cimento da renda per capita do pais ndo passou de 1% ao ano entre
1900 e 1950. Indice pouco inferior & média das dezesseis maio-
res economias da atual Oced por ele estudadas, que era de 1,3%
ao ano (Maddison, 1989),*® conquanto seja importante observar
que parte dessa performance desfavorével se deveu ao dramatico
colapso da producdo decorrente da derrota na Segunda Guerra
Mundial.®

Sem embargo, apds a Segunda Guerra Mundial, o crescimen-
to recorde do Japao foi inusitado, particularmente até os anos
70. Entre 1950 e 1973, o PIB per capita cresceu surpreenderntes
8% ao ano, mais do que o dobro da média de 3,8% dos dezesseis
PADs mencionados (média essa que inclui o Japdo). Entre eles,
tiveram melhor desernpenho a Alemanha, a Austria (4,9%) e a
Italia (4,8%); nem mesmo ¢ desenvolvimento miraculoso dos
paises do Leste Asidtico, como Tatwan (6,2%) oua Coréia (5,2%),
chegou a rivalizar com o do Japdo, apesar do “efeito de conver-
géncia” maior que era de se esperar em razio de seu atraso tam-
bém maior.®”

Nas tltmas duas ou trés décadas, tem havido um debate
interminavel e ideologicamente carregadissimo sobre as causas
do “milagre” econdmico do Japdo e dos NPIs do Leste Asidtico
no pés-guerra. Malgrado a persisténcia de algumas divergéncias,
hoje & consenso que o crescimento espetacular desses paises, com

85 Os dezesseis paises sdo Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Di-
namarca, Estados Unidos, Finlandia, Franga, Gra-Bretanha, Holanda, Itdlia,
Japdo, Noruega, Suécia e Suica,

86 Estima-se que, em 1945, o PIB japonés (nfo per capita) tinha caido a 48% do
pico alcancado em 1943, Entretanto, isso foi um pouco menos dramético do
que o vivido pela Alemanha, cujo PIB de 1946 correspondeu a apenas 41%
nos niveis alcangados em 1941 e em 1944. Ver Maddison (1989, p.120-1,
quadro B-2).

87 Todas as informacgBes desse pardgrafo provém de Maddison (1989, p.35,
quadro 3.2).
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excecdo de Hong Kong, deriva basicamente da ativa politica in-
dustrial, comercial e tecnoldgico (ICT) do Estado.®®

A analise da experiéncia do pos-guerra dos paises do Leste
Asiatico deixa uma vez mais patente a semelhanga entre suas
politicas ICT ¢ as anteriormente implementadas pelos outros
PADs, a comecar pela Gra-Bretanha no século XVIII, os Estados
Unidos no XIX e, posteriormente, no fim desse século no ini-
cio do XX, a Alemanha e a Suécia. Mas ¢ importante notar que
os paises do Leste Asidtico ndo se limitaram a meramente co-
piar as medidas adotadas pelos mais desenvolvidos. As politi-
cas ICT que eles e alguns outros PADs, como a Franca, adota-
ram no pds-guerra eram infinitamente mais sofisticadas e
afinadas do que suas equivalentes histéricas. Os pafses do Les-
te Asidtico valeram-se de subsidios 4 exportagdo (tanto diretos
quanto indiretos) mais substanciais e mais bem planejados e,
alids, tributaram muito menos a exporta¢do do que seus ante-
cessores (Westphal, 1978; Luedde-Neurath, 1986; Chang,
1993). Como venho salientando reiteradamente, aplicou-se
amplamente a estratégia de reducdo dos impostos de importa-
¢ao de matéria-prima e maquindrio para a indtstria de expor-
tacdo - método a que muitos PADs, notadamente a Gra-
Bretanha, recorreram para impulsionar as exportacGes (ibidem).

A coordenacio dos investimentos complementares, que an-
tes ocorria um tanto ao acaso, quando ocorria, foi sistematizada
mediante o planejamento indicativo e os programas de investi-
mento do governo (Chang, 1993, 1994). Implementou-se a re-
gulamentacio das entradas, das safdas, dos investimentos e da
fixacdo de precos das empresas a fim de “administrar a concor-

88 Sobre a fase inicial desse debate, ver Johnson (1982; 1984); Dore (1986);
Thompson (1989); Amsden (1989); Westphal (1990); Wade (1990); Chang
(1993). Acerca da fase mais recente do Banco Mundial, ver World Bank
(1993); Singh (1994); Lall (1994); Stiglitz (1996); Wade (1996); Chang
(2001b).
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réncia” de modo a reduzir a “concorréncia predatéria” {Amsden
& Singh, 1994; Chang, 1994, 1999). Uma vez mais, parte dessas
regulamentacoes refletia as politicas de cartel do fim do século
XIX e do inicio do XX, mas elas se mostravam muito mais cons-
cientes que seus correspondentes histéricos do perigo do abuso
monopolista e muito malis sensiveis ao seu impacto sobre o de-
sempenho no mercadoe exportador. Houve, pois, subsidios e res-
trigbes 4 concorréncia com o fito de auxiliar o upgrading tecnolé-
gico e suavizar o fim das inddstrias em declinio (Dore, 1986;
Chang, 2001b).

Os governos do Leste Asidtico também integraram com
muito mais firmeza do que seus predecessores as politicas de
capital humano e educacio ao arcabouco da politica industrial
por meio do planejamento da forca de trabalho disponivel (You
& Chang, 1993). Regulamentaram o licenciamento tecnoldgico
e 0s investimentos estrangeiros diretos com o intuito de maxi-
mizar mais sistematicamente a difusdo da tecnologia (Chang,
1998a). Empenharam-se seriamente em aprimorar a base de qua-
lificagdo e a capacidade tecnolodgica do pais mediante subsidios
(e o fornecimento piblico) a educacdo, ao treinamento e a P&D
(Kim, 1993; Hou & Gee, 1993; Lall & Teubal, 1998; Chang &
Cheema, 2002).

Com a recente crise da Coréia e a prolongada recessdo no
Jap#o, estd se disseminando cada vez mais o argumento segun-
do o qual as politicas ICT ativistas se revelaram um equivoco.
Embora este ndo seja o espago adequado para entrar nessa polé-
mica, podem-se fazer algumas consideracdes.*® Antes de mais
nada, acredite-se ou ndo que os problemas do Japdo e da Coréia
sdo conseqliéncia de suas politicas ICT ativistas, € inegavel que
elas estiveram por trds do “milagre”. Em segundo lugar, embora
tenha se valido de politicas ICT ativistas, Taiwan ndo enfrentou
nenhuma crise financeira ou macroecondmica. Terceiro, todos

89 Para outras criticas desse ponto de vista, ver Chang (1999; 2000).
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os observadores informados do Japdo, independentemente de seu
ponto de vista, concordam que ndo se pode atribuir a atual
recessio do pals & politica industrial do governo - ela tem muito
mais a ver com fatores como o excedente estrutural da poupan-
¢a, a liberalizacdo financeira inoportuna (que levou a bolha eco-
ndmica) e a gestdo microecondmica deficiente. Em quarto lugar,
no caso da Coréia, grande parte da politica industrial vem sendo
desmantelada desde a metade da década de 1990, quando come-
cou a se avolumar o déficit que levou a recente crise, de modo
que ela n3o pode ser responsabilizada pela crise. Alids, poder-
se-ia alegar que a liquidagdo da politica industrial foi que contri-
buiu para o advento da crise por ter facilitado os “investimentos
duplicativos” (ver Chang, 1998b; Chang et al., 1998).

2.3 A estratégia para passar & frente do lider
e a reacdo dos paises em catching-up -
o Gra-Bretanha e seus seguidores

Um palfs, quando se adianta aos outros, sente-se naturalmen-
te estimulado a se valer de seu poder politico e econdmico para
se adiantar ainda mais. As politicas britdnicas, especialmente as
dos séculos XVIII e XIX, sdo 0 melhor exemplo disso. O descon-
certante é que tais politicas tenham tantos paralelos com as atual-
mente praticadas pelos paises desenvolvidos com relagdo aos seus
anélogos em desenvelvimento.

2.3.1 As colénias

A Gra-Bretanha instituiu um vigoroso conjunto de politicas
destinadas a impedir o desenvolvimento de manufaturas nas co-
16nias, principalmente na América do Norte. List (1885, p.95)
relata que, em 1770, William Pitt, o Velho (entdo conde de
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Chatham), “preocupado com as primeiras tentativas de implantar
a manufatura na Nova Inglaterra, declarou que ndo se devia per-
mitir que as coldnias fabricassem mais do que um cravo de ferra-
dura”. A caracterizagio de Brisco (1907, p.165) da politica colo-
nial do governo Walpole descreve a esséncia dessa estratégia:

Mediante regulamentaces comerciais e industriais, tentou-
se limitar as coldnias ao fornecimento de produtos primérios 4
Inglaterra e, assim, desestimular a implantagio de qualquer ma-
nufatura que viesse a concorrer com a metrépole e reservar seus
mercados para os comerciantes e fabricantes ingleses.

As politicas desenvolvidas pela Gra-Bretanha consistiam no
seguinte: primeiro, medidas de incentivo 3 produgdo de produ-
tos primarios nas coldnias. Por exemplo, na década de 1720,
Walpole concedeu subsidios & exportacio (“s ubvenc¢des”) e abo-
liu o imposto de importacio britanica de matéria-prima produ-
zida nas colénias americanas (tal como o canhamo, a madeira e
as vigas). Acreditava-se que o incentivo a producio de matéria-
prima os “demoveria de continuar desenvolvendo manufaturas
que concorressem com as da Inglaterra” (ibidem, p.157). Obser-
ve-se que se trata exatamente da mesma l6gica com que Cobden
justificou a revoga¢do da Corn Law, que, na sua opiniZo, ajudava
involuntariamente a Europa e os Estados Unidos a se industria-
lizarem, uma vez que dificultava sua exportacao agricola (ver
secio 2.2.1).

Segundo, algumas atividades manufatureiras foram postas
fora da lei. Por exemplo, proibiu-se a construcdo de novas usi-
nas de laminacdo e corte de aco na América do Norte, o que obri-
gou a coldnia a se especializar na fabricacio de lingotes e barras
de ferro, cujo valor agregado era muito inferior a0 dos produtos
de aco (Garraty & Carnes, 2000, p.77-8). Alguns historiadores
alegam que esse tipo de politica ndo chegou a prejudicar signifi-
cativamente a economia norte-americana na época, ja que esta
nao tinha vantagem comparativa na manufatura (Lipsey, 2000,

95




Ha-Joon Chang

p.723}. No entanto, parece sensato argumentar que esse tipo de
politica teria sido um grande obstaculo, se ndo uma barreira in-
transponivel, para o desenvolvimento industrial dos Estados
Unidos se o pafs seguisse na condi¢do de colénia britdnica nos
seus estagios iniciais de desenvolvimento (sobretudo agricola e
comercial).?®

Terceiro, proibiram-se as coldnias de exportar produtos que
concorriam com os britdnicos. J4 mencionamos que a indistria
téxtil indiana sofreu um duro golpe no século XVIII, quando a
Inglaterra proibiu a importacio de téxteis de algodio (morimj,
apesar da superioridade dos produtos indicanos (ver segao
2.2.1).°* Outro exemplo remonta a 1699, quando a Gra-Bretanha
proibiu que suas coldnias exportassem vestudrio de 14 para outros
pafses (o Wool Act), destruindo essencialmente os lanificios ir-
landeses. Essa lei também sufocou a emergéncia da indtstria
manufatureira de 14 nas coldnias americanas. Mais um exem-
plo: em 1732, foi aprovada uma lei destinada a atingir principal-
mente a indstria de chapéus de pele de castor, que florescia na
América do Norte; essa lei proibiu a exportagio de chapéus ame-
ricanos tanto para os outros paises quanto para as demais cold-
nias (Brisco, 1907, p.60).

Quarto, as autoridades coloniais foram proibidas de usar ta-
rifas ou, caso estas fossem consideradas necessdrias por moti-
vos de arrecadacio, encontravam os mais diversos obstaculos.
Quando, em 1859, por motivos puramente fiscais, o represen-

90 Mesmo apés a independéncia, a Gra-Bretanha continuou procurando con-
servar os Estados Unidos um fornecedor de matéria-prima (principalmente
de algodfo), por esse motivo apojou o Sul na Guerra de Secessao.

91 A industria acabou sendo destruida na segunda metade do século XIX,
com a inunda¢io dos mercados com produtos britanicos de melhor quali-
dade e com o fim do monopélio da Companhia das Indias Orientais em
1813 (Hobsbawm, 1999, p.27).

92 Sobre a Irlanda, ver Ramsay (1982, p.66) e Renert (1995, p.32); sobre os
Estados Unidos, ver Garraty & Carnes (2000, p.77-8).
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tante do governo colonial da India impds uma pequena tarifa
alfandegdria a importacdo de téxteis (entre 3% e 10%), os pro-
dutores locais foram tributados na mesma proporgao para “ni-
velar o campo de manobra” (Bairoch, 1993, p.129). Mesmo com
essa “compensacdo”, os fabricantes de algoddo britanicos segui-
ram pressionando permanentemente o governo pela suspensioc
das tarifas, a qual finalmente obtiveram em 1882.% Na década
de 1890, quando o governo colonial da India tentou uma vez mais
tributar os produtos de algoddo — dessa vez, mais para proteger
aindustria indiana do que por razdes fiscais -, os grupos de pres-
sao dos téxteis de algoddo frustraram a iniciativa. Aré 1917, ndo
havia, nenhuma tarifa sobre os produtos em algodio importados
pela India (Hobsbawm, 1999, p.129).

2.3.2 Os paises semi-independentes

No século XI¥, fora das colfnias formais, as tentativas da Gra-
Bretanha (e dos outros PADs) de tolher o desenvolvimento da
indtstria nos paises menos desenvolvidos assumiram principal-
mente a forma de imposicdo do livre-comércio pelos chamados
“tratados desiguais” que normalmente envolviam a imposicio
de tetos tarifirios, quase sempre em torno dos 5%, e a privagio
da az}nonomia tarifiria (Bairoch, 1993, p.41-2).

E extremamente desconcertante observar que a adocio de
tarifas baixas e uniformes (embora nio necessariamente inferio-
res a 5%) ¢ exatamente o que os economistas livre-cambistas mo-
dernos recomendam aos paises em desenvolvimento. O Banco
Mundial argumenta que “[as] evidéncias sugerem as vantagens
de se renunciar rapidamente as restricoes quantitativas e de se
reduzirem as tarifas a niveis razoavelmente baixos e uniformes, na

93 Para outros detalhes, ver Harnetty (1972, cap.2).
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ordem de 15% a 25%” (Little et al., 1970, p.163-4; World Bank,
1991, p.102 - grifos meus).

Os britanicos recorreram aos tratados desiguais primeira-
mente na América Latina, a comecar pelo Brasil, em 1810, quando
os outros pafses do continente estavam conguistando a indepen-
déncia politica. Com o Tratado de Nanquim (1842), que se se-
guiu & Guerra do Opio (1839-42), a China foi obrigada a firmar
uma série de tratados desiguais nas duas décadas posteriores.
Isso acabou redundando na perda total da autonomia tarifaria e,
simbolicamente, um britanico chefiou a alfandega durante 0s 45
anos entre 1863 e 1908. A partir de 1824, 0 Sido (atual Tailandia)
assinou varios tratados desiguais, culminando com 0 mais abran-
gente deles, o de 1855. A Pérsia ratificou tratados desiguais em
1836 e em 1857, do mesmo modo que o Império Otomano em
1838 e em 1861 (Bairoch, 1993, p.41-2; Gallagher & Robinson,
1953, p.11).%

Até mesmo o Japio perdeu a autonomia tarifaria em conse-
qiiéncia dos tratados desiguais celebrados logo ap0s a sua aber-
rura em 1854 (ver secdo 2.2.7). Enfim, o pais conseguiu cance-
lar os tratados, mas isso s6 aconteceu em 191 1 (Johnson, 1982,
p.25). Nesse contexto, rambém é interessante observar que, ao
forcar a abertura da Coréia em 1876, 0 Japdo reproduziu exata-
mente o comportamento dos paises ocidentais ao impor um tra-
tado que posteriormente a privaria da autonomia tarifaria — in-
dependentemente do fato de ele mesmo ter perdido a sua.

Os grandes paises da América Latina lograram reconquistar
2 autonomia tarifaria na década de 1880, antes do Japao. Muitos
outros 6 a recobrariam depois da Primeira Guerra Mundial: a
Turquia teve de esperar até 1923 (muito embora tivesse firmado
o tratado j4 em 18381); e a China, até 1929 (Bairoch, 1993,

94 A Convengao de Balta Liman com a Turquia, em 1838, fixou as tarifas de
importacao turcas em 3% (Fielden, 1969, p.91).
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p.42).% Amsden (2001) mostra que esses paises so tiveram opor-
tunidade de iniciar ¢ processo de industrializagio quando recu-
peraram a autonomia tarifiria (e de outras politicas).

2.3.3 As nagdes concorrentes

No referente as na¢bes européias concorrentes (e posterior-
mente a0s Bstados Unidos), a Gra-Bretanha nfo lancou méio das
medidas extravagantes ja citadas para avancar. Preferiu concen-
trar-se sobretudo em impedir a difusdo de sua tecnologia supe-
rior, se bem que tais medidas nem sempre se mostraram efica-
zes (Kindleberger, 1990b, p.260).

Até o meado do século XIX, quando a maquinaria passou a
incorporar as tecnologias-chave, o meio mais importante de
transferéncia tecnoldgica foi o deslocamento da mio-de-obra
qualificada, que incorporava a maior parte do conhecimento.
Conseqlientemente, os paises menos desenvolvidos tratavam de
recrutar os operdrios especializados dos mais adiantados, prin-
cipalmente da Gra-Bretanha, e também procuravam repatriar 0s
seus nacionais que estavam trabalhando nas empresas desses
paises. Muitas vezes, isso se fazia por meio de um esforgo con-
centrado, orquestrado e endossado pelos governos — enquanto
os pafses avancados faziam o possivel para evitar esse tipo de
migracio.

Como ja mencionamos (sec¢do 2.2.4), foi gracas as tentati-
vas da Franca e de outros paises europeus de recrutar mao-de-
obra qualificada em larga escala que, em 1719, a Gra-Bretanha
finalmente se sentiu estimulada a proibir a emigracdo de traba-
lThadores especializados, sobretudo mediante o “suborno” ou a
tentativa de recruta-los para empregos no exterior. Conforme essa

95 Eytlip Ozveren me chamou a aten¢do para o fato de que a concessio de auto-
normia tarifaria a Turquia, em 1923, s6 entrou em vigor em 1929.
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lei, o suborno era passivel de multa e até prisdo. Os trabalhado-
res emigrados que néo se repatriassem seis meses depois de
notificados por um funcionario britdnico credenciado (normal-
mente um diplomata lotado no exterior) eram privados do di-
reito a terras e bens na Gra-Bretanha, além de perderem a cida-
dania. A lei se referia especificamente as indistrias da 12, do ago,
do ferro, do bronze e outros metais, bem como a relojoaria, mas,
na prética, abrangia todas as ind{strias.”® A proibicio da emigra-
¢do e do suborno de operdrios especializados vigorou até 1825
(Landes, 1969, p.148).

Subseqlientemente, a medida que os avancos tecnoldgicos
foram se incorporando ds maquinas, o governo passou a contro-
lar a exportagio destas. Em 1750, a Gra-Bretanha adotou uma
nova lei, proibindo a exportacdo de “ferramentas e utensilios”
das indistrias da 14 e da seda e, ao mesmo tempo, tornou mais
severa a puni¢io ao suborno de trabalhadores qualificados. Leis
posteriores vieram ampliar e fortalecer essa proibi¢do. Em 1774,
sancionou-se outra lei de controle 4 exportacio de mdquinas das
indtstrias de algoddo e de linho. Em 1781, alterou-se a lei de
1774 de modo que as palavras “ferramentas e utensilios” foram
substituidas por “qualquer maquina, motor, ferramenta, pren-
sa, documento, utensilio ou implemento”, refletindo a crescen-
te mecanizagdo da industria. Em 1785, aprovou-se a Tools Act,
proibindo a exportagdo de diversos tipos de maquindrio e tam-
bém o suborno. Tal proibicdo se abrandou em 1828, quando a
Conselho de Comércio foi presidido por William Huskisson, um
eminente livre-cambista, e acabou sendo revogada em 1842.%7

96 Para mais detalhes, ver Jeremy (1977) e Harris (1998, cap.18).

97 Sobre o Tools Act e a proibicdo de subornar, ver Harris (1998, p.457-62) e
Jeremy (1977). Sobre o relaxamento e o abandono da proibi¢do, ver
Kindleberger (p.132) e Landes (1969, p.148). Berg (1980, cap.9) oferece
uma discussdo informartiva sobre as polémicas politicas e académicas em
torno da proibigao de exportagdo de maquindrio.
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Até o século XVII, quando era uma das lideres tecnoldgicas
mundiais, a Holanda se conservou extremamente aberta ao aces-
so de estrangeiros 4 sua tecnologia. Entretanto, com a erosao
constante das fronteiras tecnolégicas, essa atitude mudou tanto
em termos governamentais quanto empresariais, €, em 1751, o
governo aprovou uma lei proibindo a exportacio de maquinas e
a emigracio de mao-de-obra especializada. Lamentavelmente,
essa lei teve muito menos sucesso do que a britdnica, e a fuga de
maquinas prosseguiu tanto quanto a de mio-de-obra (Davids,
1995; De Vries & Van der Woude, 1997, p.348-9).

Diante das medidas adotadas pelas na¢Ges adiantadas para
impedir a transferéncia de tecnologia, as menos desenvolvidas
lancaram mio de toda sorte de meios “ilegitimos” para ter aces-
so 4s tecnologias avancadas. Os empresarios e os técnicos des-
ses pafses praticavam rotineiramente a industrial,” geralmente
com o consentimento explicito ou mesmo o estimulo ativo do
Estado (incluindo oferta de recompensas para a obtengdo de de-
terminadas tecnologias). Landes (1969), Harris (1991) e Bruland
(1991), entre outros, documentam um longo rol de ocorréncias
de espionagem industrial na Gra-Bretanha empreendida por pai-
ses como Franca, Réssia, Suécia, Noruega, Dinamarca, Holanda
e Bélgica. Muitos governos também organizaram ou financiaram
o recrutamento de trabalhadores britdnicos e de outros paises
avancados. A investida da Franga, com a ajuda de John Law (ver
secio 2.2.4), e da Prissia, no reinado de Frederico, o Grande
(ver secdo 2.2.3), sdo apenas os exemplos mais conhecidos.

A despeito de todos esses esfor¢os legftimos ou ilegitimos,
o catching-up tecnolégico néo foi facil. Como demonstra a lite-

98 Por exemplo, na década de 1750, um ex-acabador téxtil de Manchester e ex-
funcionério jacobita foi nomeado inspetor-geral de manufaturas estrangei-
ras do governo francés. Embora orientasse os produtores franceses na solu-
ciio de problemas tecnolégicos, a sua principal atividade, que o titulo
eufemistico de seu cargo encobria, era a de espionagem industrial e subor-
no de operdrios especializados britidnicos (Harris, 1998, p.21).
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ratura recente sobre transferéncia de tecnologia, esta contém
uma série de conhecimentos ticitos que nio sdo facilmente
transferiveis. Esse problema ndo foi resolvido nem mesmo com
a importacdo de mao-de-obra especializada numa época em que
ela incorporava a maior parte das tecnologias-chave. Essa gen-
te enfrentava obstdculos idiomdticos e culturais e, mais impor-
tante ainda, ndo tinha acesso 4 mesma infra-estrutura de seus
paises. Segundo a documentagio de Landes (1969), as nagdes
da Europa Continental levaram décadas para assimilar as tec-
nologias britdnicas, mesmo recorrendo a importagao de traba-
lhadores especializados e, as vezes, de uma ou outra maquina-
chave.

Tal como no caso dos atuais paises em desenvolvimento, a
transferéncia de tecnologia, portanto, era mais efetiva quando
contava com o apoio de politicas voltadas para o aumento da-
quilo que a moderna economia da tecnologia denomina “capaci-
dade tecnoldgica”.*® Como ja mencionei diversas vezes na se¢ao
precedente, muitos governos criaram instituicdes de ensino (por
exemplo, as escolas técnicas) e de pesquisa (por exemplo, as
muitas academias de ciéncias desvinculadas do ensino). Também
indiquei que providenciaram a divulgagdo das tecnologias de
ponta por meio de museus, da organizagio de exposi¢des in-
ternacionais, da doagio de maquinas novas a empresas privadas
e da fundacio de “fabricas-modelo” que usavam tecnologia de
ponta. Recorreram amplamente ao incentivo financeiro para que
as empresas empregassem tecnologia avancada, especialmente
mediante a reducio ou a isencdo do imposto de importacao de
equipamento industrial.'® E interessante notar que, até recen-
temente, a reducio ou a isengio das tarifas de importa¢do de
certos bens de capital (que, curiosamente, coexistiam com res-

99  Sobre a questio da capacidade tecnolégica dos pafses em desenvolvimen-
to, ver Fransman & King (1984); Lall (1992); Lall & Teubal (1998).
100 Para mais detalhes, ver Landes (1969, p.150-1).
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tricdes a importagio de outros) foram um dos instrumentos-cha-
ve da politica industrial dos pafses do Leste Asidtico.

Na metade do século XIX, as tecnologias-chave tinham se
tornado tdo complexas que a importagdo de mao-de-obra quali-
ficada e de maquindrio jd ndo bastava para se chegar ao dominio
de uma tecnologia. Refletindo isso, a proibi¢do britdnica da emi-
gracdo de trabathadores especializados e da exportagdo de ma-
quinas tambeém ja fora abolida. Desde entdo, a transferéncia ati-
va, pelo proprietario do conhecimento tecnoldgico, mediante o
licenciamento das patentes, passou a ser um importante canal
de transferéncia de tecnologia em algumas inddstrias. Isso con-
feriu as politicas e instituicBes voltadas para a prote¢do dos di-
reitos de propriedade intelectual (daqui por diante DPI) uma
importancia muito maior do que anteriormente. O que enfim
culminou com a emergéncia de um regime internacional de DPJ,
a partir da Convencao de Paris sobre patentes, de 1883, e da
Convencao de Berna de 1886, sobre copyright, sob a pressdo dos
pafses tecnologicamente mais adiantados, principalmente dos
Estados Unidos e da Franga.

Entre 1790 e 1850, a maloria dos PADs criaram suas leis de
patente {mais detalhes na se¢fo 3.2.3 B do Capitulo 3). Nao
obstante, essa legislacio inicial era altamente deficiente em com-
paragio com os padrbes modernos, reivindicados até mesmo
pelos paises em desenvolvimento, a partir do acordo Trips (Di-
reitos de Propriedade Intelectual Relacionados com o Comércio)
da OMC.1!

Considerando o nosso interesse principal neste capitulo,
convém ressaltar que essas leis ofereciam uma prote¢do muito

101 Acerca da controvérsia em torno ao acordo Trips, ver Chang (2001a). E
6bvio que o aspecto dessa legislagdo a ser considerado “deficiente” de-
pende do ponto de vista de cada um. Por exemplo, h4 bons argumentos
contra e a favor da patenteagio dos produtos das indéstrias quimica e
farmacéutica.
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deficiente aos DPI dos cidadaos estrangeiros.!® Na maior parte
dos paises, inclusive na Gri-Bretanha (antes da reforma de 1852),
na Holanda, na Austria e na Franca, a patenteacio de invencBes
importadas pelos cidadios do pais era explicitamente autoriza-
da. Nos Estados Unidos, antes da reforma da Lei das Patentes,
em 1836, concediam-se patentes sem a exigéncia de nenhuma
prova de originalidade, o que facilitava o registro de tecnologias
importadas. Como j4 mencionamos, sé em 1907 a Suica veio a
instituir um sistema de patentes; a Holanda, por sua vez, ado-
tou uma lef regulamentando a matéria em 1817, mas, tendo sido
revogada em 1869, esta s¢ fol restaurada em 1912,

O notdvel é que, apesar da instaura¢fo de um regime inter-
nacional de DPI nos Gltmos anos do século XIX, mesmo 08 pai-
ses mais desenvolvidos seguiam violando rotineiramente o DPI
dos cidadaos estrangeiros em pleno século XX. Como dissemos,
a Sufca e a Holanda sé instituiram leis de patente em 1907 e em
1912, respectivamente. Até mesmo os Estados Unidos, emnbora
4 vigorosos defensores da Lei das Patentes, s passararm a reco-
nhecer copyrights estrangeiros a partir de 1891.'® Tardiamente,
nas tltimas décadas do século XIX, quando a Alemanha estava
prestes a superar a Gra-Bretanha tecnologicamente, os britani-
cos se preocupavam muito com a disseminagio, entre os alemies,
da prética de violar as marcas registradas (ver Landes, 1969,
p.328).1% Ao mesmo tempo, estes se queixavam da inexisténcia

102 Para mais detalhes, ver Williams (1896); Penrose (1951); Schiff (1971);
McLeod (1988); Crafts (2000); Sokoloff & Khan (2000).

103 S6 em 1988 os Estados Unidos aceitaram a integra da Convengio de Berna
(1886), quando finalmente deixaram de exigir que os livros protegidos
por copyright fossem impressos no pais ou compostos com matrizes norte-
americanas.

104 B interessante notar que, na época, os britdnicos criticavam a Alemanha
nfo sé pelo uso da espionagem industrial e pela violagio da lei das paten-
tes, mas também por exportar bens produzidos por presidiarios (recorde-
se a recente disputa dos Estados Unidos com a China por esse mesmo
motivo).
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de uma lei das patentes na Suica e do conseqiiente roubo de pro-
priedade intelectual alem3 pelos cidaddos desse pafs, sobretudo
na inddstria quimica.

Posto que s6 em 1862 g Gra-Bretanha tenha adotado uma
lei de protecdo a marca registrada, Kindleberger (1978, p.216)
observa que “desde a década de 1830, um grande numero de fa-
bricantes britdnicos viu-se constantemente envolvido em litigios
para proteger suas marcas”. Em 1862, fol aprovada uma lei de
marcas registradas (o Merchandise Mark Act), proibindo “o roubo
comercial”, como a forjicagdo de marcas e a rotulagem de quan-
tidades falsas. Na reforma do Merchandise Mark Act de 1887,
visando as violagdes da lei britdnica de marca registrada por par-
te de estrangeiros, principalmente da Alemanha, o Parlamento
britdnico acrescentou especificamente a inclusio do lugar ou pafs
de origem da manufatura como item obrigatério na “descricdo
do produto”. Com essa alteragdo, a lei passou a proibir ndo sé as
descri¢bes patentemente falsas, como também as enganosas —
como a pratica alema de vender falsificaces da cutelaria Sheffield
com logotipos forjados. De acordo com essa lei, “[era] crime
vender artigos produzidos no exterior que, na auséncia de outra
indicagdo do verdadeiro lugar de origem, contivesse uma pala-
vra ou marca capaz de induzir o consumidor a acreditar que ele
foi produzido na Inglaterra” (Williams, 1896, p.137). Segundo
Kindleberger (1978, p.216), a lei também dispunha especifica-
mente que “os bens importados e marcados com o nome de um
comerciante inglés trouxessem a indicagdo ou o nome do pafs
de origem”.

Nzo obstante, as empresas alemas tomaram vérias medidas
para burlar essa lei. Por exemplo, punham a identificacdo do pafs
de origem nas caixas, ndo nos produtos individuais, de modo que,
quando os comerciantes desembalavam a mercadoria, era impos-
sivel determinar sua procedéncia (expediente muito comum
entre os de reldgios e limas importados). Qutro recurso era en-
viar alguns artigos desmontados para que fossem montados na
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Inglaterra (método aparentemente comum no caso dos pianos e
das bicicletas) ou colar o selo de identificagdo da origem em lu-
gares praticamente invisiveis. Williams (1896, p.138) registra:
“Urna empresa alema que exporta uma grande quantidade de md-
quinas de costura para a Inglaterra, ostenta a etiqueta ‘Singers’
e ‘North-British Sewing Machines’ em lugares bem visiveis, mas
estampa o ‘Made in Germany’ com letras mintsculas e por bai-
xo do pedal. E preciso que meia diizia de costureiras unam for-
cas para virar a maquina de ponta-cabega e ler a legenda: do con-
trério, ninguém J&”.

2.4 Politicas de desenvolvimento industrial:
alguns mitos e ligdes histéricos

Neste capitulo, analiso a histéria das polfticas industrial,
comercial e tecnolégica (ICT) de alguns PADs quando ainda se
achavam em fase de desenvolvimento: Gra-Bretanha, Estados
Unidos, Alemanha, Franca, Suécia, Bélgica, Holanda, Suica, Ja-
pdo, Coréia e Taiwan. O quadro que emerge dessa revisao histé-
rica é fundamentalmente oposto ao apresentado pelos comen-
taristas neoliberais e também por muitos de seus criticos.

Nesta tltima secdo, primeiramente sintetizo a minha revi-
sio individual do papel das politicas ICT no desenvolvimento de
alguns PADs-chave (se¢do 2.4.1). A seguir, trago um quadro ge-
ral com o perfil desses paises e concluo que, embora virtualmente
todos tenham tomado medidas de promogdo da industria nas-
cente, houve muita diversidade entre eles no tocante a combi-
nacio exata de politicas (secdo 2.4.2). Entdo comparo as politi-
cas ICT dos PADs de épocas anteriores com as dos atuais paises
em desenvolvimento e concluo que, tomando em conta a defa-
sagem de produtividade que eles devern superar, esses pafses s3o
muito menos protecionistas do que foram os PADs no passado
(secdo 2.4.3).
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2.4.17 Alguns mitos e fatos histéricos acerca das
politicas de outrora

A. Quaose todos os paises bem-sucedidos valeram-se da
protecdo & inddstria nascente e de oufras politicas ICT
ativistas quando eram economias em catching-up

Minha discussdo revela que quase todos PADs adotaram al-
guma forma de estratégia de fomento 4 ind{stria nascente quan-
do se encontravam em fase de catching-up. Em muitos deles, a
protecdo tarifaria foi um componente-chave dessa estratégia,
embora ndo o Gnico nem necessariamente o mais importante.
Curiosamente, foram o Reino Unido e os Estados Unidos, os
supostos bercos da politica livre-cambista, que mais agressiva-
mente recorreram 3 protecio tarifaria (ver se¢es B e C).

As aparentes exce¢Oes ao padrdo histérico das nagbes ana-
lisadas s3o a Suica, a Holanda e, em menor grau, a Bélgica, posto
que, mesmo nesses casos, se facam necessarias algumas quali-
ficacBes. A Suica se beneficiou da protecdo “natural” proporcio-
nada pelas Guerras Napolednicas num momento critico de seu
desenvolvimento industrial. O governo holandés, por um lado,
langou mio de politicas agressivas, nos séculos XVie XVI, para
estabelecer a supremacia naval e comercial e, por outro, criou
agéncias de financiamento industrial e promoveu a inddstria
téxtil de algoddo na década de 1830. Conquanto a Bélgica pos-
sa ter tido uma taxa tarifaria média baixa no século XIX, o go-
verno austriaco, que a governou durante quase todo o século
XV, era muito mais protecionista, e certos setores foram ri-
gorosamente protegidos até a metade do século XIX. Visto isso,
ainda convém admitir que essas trés economias, ou pelo menos
a suica e a holandesa, se desenvolveram com politicas ICT fran-
camente liberais.

Pode-se dizer que tanto uma quanto a outra se abstiveram
de adotar polfticas comerciais protecionistas por causa da exi-
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giiidade de seus territorios e, por isso mesmo, dos custos relati-
vamente elevados de protecdo. Mas tal explicagdo ndo satisfaz.
Primeiro porque a Suécia, pais igualmente pequeno, recorreu a
protecdo A industria nascente com bastante sucesso, entre o fim
do século XIX e principio do XX, quando estava tentando empre-
ender o seu catch-up em consondncia com os pafses mais desen-
volvidos no que se refere & quantidade de industrias pesadas. A
razio mais plausivel para a falta de protegdo a industria nascen-
te nesses trés pequenos palses europeus € que, a0 contrario da
Suécia do infcio do século XIX, eles j& eram muito avangados tec-
nologicamente. Conservaram-se bem proximos da fronteira tec-
nolégica mundial no perfodo de Revolucdo Industrial européia,
o que significa que simplesmente nio tiveram necessidade de
proteger a industria nascente (para mais detalhes, ver secdo
2.2.6).

B claro que a todos esses argumentos se pode contrapor que
o0s PADs estavam aptos a se industrializar independentemente
ou mesmo apesar das politicas ICT ativistas. Muitos fatos histo-
ricos sio “sobredeterminados”, no sentido de que tém por tras
de si mais de uma explicacio plausivel; é inerentemente dificil
provar que as politicas ICT ativistas, assim como qualquer outro
fator particular, foram a chave do sucesso desses paises.!® En-
tretanto, parece-me uma coincidéncia notavel que tantos paises
que se valeram dessas politicas, desde a Gra-Bretanha no século
YT até a Cordia no XX, tenham se industrializado com suces-
so, sobretudo quando se diz que elas sdo de tal modo nocivas,
segundo a argumentacdo ortodoxa.

105 Kindleberger (1964, cap.15) apresenta uma discussdo classica sobre a ma-
téria. De fato, j4 se recorreu a tudo para explicar o sucesso industrial, des-
de os tipos de jazidas de carvio, no caso da Europa Ocidental (Pomeranz,
2000), até as variantes da cultura confucionista, no caso do Japzo (Mori-
shima, 1982).
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B. O mito da Gra-Bretanha como economia livre-cambista,
do loissez-faire

Ao contrario do que diz o mito popular, a Gra-Bretanha foi
uma usudria agressiva e, em certas areas, pioneira das politicas
ICT ativistas, voltadas para o fomento a indGstria nascente, até o
meado do século XIX, quando conquistou claramente a hegemo-
nia industrial e aderiu ao livre-cambismo.

Tais politicas, embora de abrangéncia mais limitada, remon-
tam ao século X1V (Eduardo 1II) e XV (Henrique Vi) no tocante
a0 comércio da (3, a principal indistria da época. Entre a refor-
ma da politica comercial de Walpole, em 1721, e a revogagdo das
Corn Laws, em 1846, o pals implementou exatamente as politi-
cas ICT que ficaram famosas por terem sido aplicadas pelos “Es-
tados de politica industrial” do Leste Asiatico depois da Segun-
da Guerra Mundial, ou seja, pelo Japao, pela Coréia e por Taiwan.
Muitas medidas fregiientemente consideradas invencBes leste-
asidticas — como os subsidios a exportacdo e a reducio do im-
posto de importa¢do de insumos para a exportacio ~ foram am-
plamente adotadas pela Gra-Bretanha nesse periodo.

Além disso, convém ressaltar que mesmo a politica britni-
ca de livre-comércio fol parcialmente motivada pelo desejo de
promover as indGstrias. Muitos dos grandes advogados do livre-
comércio, inclusive o seu lider, Richard Cobden, acreditavam que
a importacdo livre de produtos agricolas pela Gra-Bretanha
desestimularia as manufaturas dos paises rivais, que nao teriam
se desenvolvido sem a presenca das Corn Laws inglesas.

C. Os Estados Unidos, “a mae-pdiria e o boluorte do
protecionismo moderno”

Foram os Estados Unidos, e ndo a Alemanha, como muitos
acreditam, que primeiro sistematizaram a logica da promocio da
indtstria nascente, que a Gri-Bretanha usara com tanta eficdcia
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para arquitetar sua ascensao industrial. Os primeiros argumen-
tos sistemnatizados em prol da indastria nascente foram desen-
volvidos por pensadores norte-americanos como Alexander Ha-
milton e Daniel Raymond, ao passo que Friedrich List, 0 suposto
pai intelectual da protecdo a inddstria nascente, entrou em con-
tato com ela quando esteve exilado nos Estados Unidos.

Durante mais de um século (1816-1945), o governo norte-
americano pds essa légica em pratica com mais diligéncia do
que qualquer outro. Nesse perfodo, o pafs teve uma das taxas
tarifarias médias de importacio de manufaturados mais eleva-
das do mundo. Dado que, pelo menos até a década de 1870, o
pals contou com um grau extremamente alto de protegdo “na-
tural”, em razdo dos elevados custos do transporte, nao é insen-
sato dizer que, durante o catching-up industrial, as fabricas nor-
te-americanas foram as mais protegidas do mundo. O politico
independente e populista ultraconservador Pat Buchanan nao
deixa de ter uma parcela de razdo quando afirma que o livre-co-
mércio é “desamericano”.

Sem davida, a indastria norte-americana nao precisava ne-
cessariamente de toda a protegdo tarifdria de que dispds, e mui-
tas dessas tarifas duraram mais do que foram tteis. No entanto,
também é claro que a economia do pafs ndo teria chegado onde
se encontra hoje se nio houvesse contado com uma forte prote-
cdo tarifdria, pelo menos a certas indistrias-chave nascentes.
Também se deve realcar o papel desempenhado pelo governo no
desenvolvimento infra-estrutural e no apoio a P&D, que prosse-
gue até hoje.

D. O mito do Frango dirigista em
oposicdo ao laissez-faire britdnico

O Estado francés pré-revoluciondrio se envolveu ativamen-
te com a promogao industrial. Todavia, grande parte dessa tradi-
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¢do “colbertista” foi suprimida pela ideologia libertaria da Re-
volucdo Francesa e pelo impasse politico que se seguiu e que,
nos 150 anos seguintes, produziu uma série de governos fracos
e sem visdo {(quando ndo francamente retrégrados).

Assim, malgrado a imagem publica de pafs intrinsecamen-
te dirigista, a Franca teve um regime de politicas em muitos as-
pectos mais laissez-faire do que a Gra-Bretanha e especialmente
os Estados Unidos durante a maior parte do século XIX e a pri-
meira metade do XX. Por exemplo, entre as décadas de 1820 e
1860, o grau de protecionismo francés era realmente inferior ao
britdnico.

O perfodo de laissez-faire, na histéria da Franca, ficou intima-
mente associado a relativa estagnac¢do industrial e tecnoldgica do
pais —fato, alids, que prova indiretamente a validade do argumen-
to da indtstria nascente. Fol sobretudo por causa do sucesso in-
dustrial decorrente da estratégia decididamente intervencionis-
ta, observada depois da Segunda Guerra Mundial, que a Franca
adquiriu a atual imagem de inerentemente intervencionista.

E. O uso limitado do protecdo
ao comércio na Alemanho

Embora seja freqiientemente identificada como o berco da
protecio a indGstria nascente, a verdade é que a Alemanha nun-
ca recorreu extensivamente a protecio tarifiria. Até o fim do
século XIX, teve um dos regimes comerciais mais liberais do
mundo, posto que algumas indutstrias pesadas estratégicas te-
nham se beneficiado de uma substancial protecio tarifaria.

Sem embargo, isso ndo quer dizer que o Estado alemio te-
nha sido tao laissez-faire quanto francés na maior parte-do século
XIX e na primeira metade do XX. Como ilustra muito bem a ex-
periéncia prussiana do século XVIII em diante, podia-se formen-
tar - e se fomentou - a inddstria nascente por outros meios que




Ha-Joon Chang

nao as tarifas, inclusive mediante investimentos do Estado, par-
cerias publico-privadas e vdrios subsidios.

Conquanto o subseqtiiente desenvolvimento do setor priva-
do, em parte pelo sucesso de tais esforcos, tenha tornado a in-
tervengao estatal direta desnecessaria e impopular, o Estado con-
tinuou desempenhando um importante papel “orientador”. Foi
particularmente o caso de algumas indistrias pesadas no fim do
século XIX e no comeco do XX (que contaram com uma forte
protecio tarifiria nesse perfodo). Esse também fol o perfodo em
que o Estado alemio se antecipou na criagdo de instituicbes de
bem-estar social a fim de esvaziar a agitagdo revolucionaria e
estabelecer a paz social (para mais detalhes, ver secio 3.2.6 A
do Capfitulo 3).

Embora ndo se possa dizer que o Estado alemio fosse tdo
partidario do laissez-faire quanto a Franca do século XIX e do ini-
cio do XX, a intervencdo estatal na Alemanha, principalmente
na fase de catching-up, nfo foi, portanto, tao extensivo quanto se
imagina, particularmente no tocante 2 protecdo tarifaria.

F A Suécia nem sempre foi o “peguena economio aberfa”
gue mais tarde veio o representor

Embora ndo exija uma revisio profunda, como os casos ja
discutidos, a experiéncia sueca também contém alguns mitos que
precisam ser dissipados.

De modo geral, a protegdo tarifaria sueca no periodo de
catching-up ndo foi extensiva, apesar do atraso econémico do pafs.
Entretanto, o Estado sueco parece ter usado estrategicamente a
prote¢do tarifdria: para promover a inddstria téxtil no inicio do
século XIX e para dar apoio as inddstrias mecénica e elétrica no
fim do mesmo século. Alids, é interessante notar que o regime
de tarifas da indtstria téxtil, aplicado no comeco do século XIX,
foi, na verdade, a estratégia classica de promocZo do Leste Asia-
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tico do fim do século XX (e também da Gri-Bretanha do século
XVII), que implicava tarifas elevadas para os produtos acabados
e baixas para a matéria-prima importada.

Outro ponto digno de nota é que, desde o estagio inicial, a
Suécia também desenvolveu formas interessantes de parceria
publico-privada no desenvolvimento da infra-estrutura e de al-
gumas industrias-chave, principalmente a do ferro. Tal parceria
¢ assombrosamente parecida com a observada no Leste Asidtico
do pds-guerra. Também é notével a énfase dada 3 educacio, a
formagdo técnica e & pesquisa.

G. O ativismo do Estado na formacdo do Japdo moderno foi
limitado por restricées externas

Quando se abriu e tratou de empreender o desenvolvimento
industrial moderno, o Japdo nio péde lancar mao da protecio
tarifaria para fomentar as novas inddstrias em razio dos acor-
dos desiguais que tinha sido obrigado a firmar e que fixaram suas
tarifas a fndices inferiores a 5%. Era preciso encontrar outros
meios de promover a industria, de modo que o Estado japonés
abriu fabricas-modelo nos setores-chave (as quais ndo tardaram
a ser privatizadas por razes fiscais e de eficiéncia), subsidiou
0s segmentos importantes e investiu em infra-estrutura e edu-
cagdo. Nao obstante, dada a importincia das tarifas como ins-
trumento de promogio industrial (numa época em que ainda ndo
se tinham inventado outras ferramentas politicas e/ou elas eram
consideradas “demasiado radicais”), a falta de autonomia tarifiria
foi uma desvantagem considerével.

56 no inicio do século XX, com o fim dos acordos desiguais
em 1911, o Japdo teve condicBes de estabelecer uma estratégia
mais abrangente de desenvolvimento industrial, que incluia a
prote¢do tarifaria como elemento decisivo, O desernpenho mui-
to superior do pafs no pds-guerra, com a criacio de uma série
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nfo as tarifas, inclusive mediante investimentos do Estado, par-
cerias publico-privadas e varios subsidios.

Conguanto o subsegqiiente desenvolvimento do setor priva-
do, em parte pelo sucesso de tais esforcos, tenha tornado a in-
tervencdo estatal direta desnecessaria e impopular, o Estado con-
tinuou desempenhando um importante papel “orientador”. Foi
particularmente o caso de algumas indtstrias pesadas no fim do
século XIX e no comego do XX (que contaram com uma forte
protecdo tarifiria nesse perfodo). Esse também foi o periodo em
que o Estado alem3o se antecipou na criagdo de instituicOes de
bem-estar social a fim de esvaziar a agitagdo revoluciondria e
estabelecer a paz social (para mais detalhes, ver se¢do 3.2.6 A
do Capitulo 3).

Embora ndo se possa dizer que o Estado alemio fosse tdo
partidario do laissez-faire quanto a Franca do século XIX e do ini-
;:io do XX, a intervencio estatal na Alemanha, principalmente
na fase de catching-up, ndo foi, portanto, tio extensivo quanto se
imagina, particularmente no tocante & protecdo tarifaria.

. . v
F A Suécia nem sempre foi o “pequena economia oberta

gue mais farde veio o represeniar

Embora nio exija uma revisdo profunda, como os casos ja
discutidos, a experiéncia sueca também contém alguns mitos que
precisam ser dissipados.

De modo geral, a protecdo tarifaria sueca no periodo de
catching-up ndo fol extensiva, apesar do atraso econdmico do pafs.
Entretanto, o Estado sueco parece ter usado estrategicamente a
protecdo tarifdria: para promover a inddstria téxtil no inicio do
século XIX e para dar apoio as indistrias mecdnica e elétrica no
fim do mesmo século. Alids, € interessante notar que o regime
de tarifas da indastria téxtil, aplicado no comego do século XIX,
foi, na verdade, a estratégia cldssica de promocdo do Leste Asia-
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tico do fim do século XX (e também da Gra-Bretanha do século
XVII), que implicava tarifas elevadas para os produtos acabados
e baixas para a matéria-prima importada.

Outro ponto digno de nota é que, desde o estdgio inicial, a
Suécia também desenvolveu formas interessantes de parceria
piblico-privada no desenvolvimento da infra-estrutura e de al-
gumas industrias-chave, principalmente a do ferro. Tal parceria
€ assombrosamente parecida com a observada no Leste Asidtico
do pds-guerra. Também é notdvel a énfase dada a educacio, a
formagio técnica e 2 pesquisa.

G. O ativismo do Estado na formacéo do Jopdo moderno foi
limitado por restricées externas

Quando se abriu e tratou de empreender o desenvolvimento
industrial moderno, ¢ Japdo nio pode langar méo da protecio
tarifdria para fomentar as novas indtstrias em razio dos acor-
dos desiguais que tinha sido obrigado a firmar e que fixaram suas
tarifas a indices inferiores a 5%. Era preciso encontrar outros
meios de promover a inddstria, de modo que o Estado japonés
abriu fdbricas-modelo nos setores-chave (as quais ndo tardaram
a ser privatizadas por razbes fiscais e de eficiéncia), subsidiou
0s segmentos importantes e investiu em infra-estrutura e edu-
cacao. Nio obstante, dada a importincia das tarifas como ins-
trumento de promogao industrial (numa época em que ainda ndo
se tinham inventado outras ferramentas politicas e/ou elas eram
consideradas “demasiado radicais”), a falta de autonomia tarifaria
foi uma desvantagem considerdvel.

56 no infcio do século XX, com o fim dos acordos desiguais
em 1911, o Japdo teve condicSes de estabelecer uma estratégia
mais abrangente de desenvolvimento industrial, que inclufa a
protecio tarifaria como elemento decisivo. O desempenho mui-
to superior do pafs no pés-guerra, com a criagdo de uma série
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impressionante de “inovagbes” nos instrumentos de politicas ICT,
também mostra que a capacidade de usar uma gama mais ampla
de ferramentas politicas pode tornar a intervengao estatal mais

eficaz.

H. “A raposa transformada em guardid do galinheiro”: as
politicas mudam com o desenvolvimento

Um aspecto importante, que surgiu de minha discussio neste
capitulo, é o fato de o5 PADs terem mudado de postura, em suas
politicas, de acordo com a posicao relativa que passaram a ocu-
par na luta competitiva internacional. Em parte, isso significa
“chutar a escada” deliberadamente, mas também parece decor-
rer da natural tendéncia humana a reinterpretar o passado pelo
ponto de vista do presente. '

Quando estavam erm situagdo de catching-up, os PADs prote-
giam a ind(stria nascente, cooptavam mio-de-obra especializa-
da e contrabandeavam maquinas dos pafses mais desenvolvidos,
envolviam-se em espionagem industrial e violavam obstinada-
mente as patentes e marcas. Entretanto, mal ingressaram no clu-
be dos mais desenvolvidos, puseram-se a advogar 0 livre-cornér-
cio e a proibir a circulagdo de trabalhadores qualificados e de
tecnologia; também se tornaram grandes protetores das pa-
tentes e marcas registradas. Assim, parece que as raposas tém
se transformado em guardias do galinheiro com perturbadora
regularidade.

A Gra-Bretanha do século XIX irritou muitos pafses, princi-
palmente a Alemanha e os Estados Unidos, que Consideravajm

sua pregaco das virtudes do livre-comércio uma hipocrisia, vis-
to que, no século XVIIL, a Inglaterra, mais do que qualquer outra
nacio, recorreu a medidas de protegdo 3 indtstria nascente. ©
mesmo sentimento se manifesta hoje, quando os representan-
tes norte-americanos nas negociagbes comerciais se poem a pre-
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gar as virtudes do livre-comércio aos paises em desenvolvimen-
to, ou quando a indGstria farmacéutica suica defende com firmeza
os direitos de propriedade intelectual.

2.4.2 "Néo s6 tarifas”: diversos modelos de promogéo
do indUstria nascente

Como ja ficou demonstrado, virtualmente todos os PADs
bern-sucedidos valeram-se da protecio 2 indGstria nascente no
perfodo de catching-up. E claro que isso ndo nos autoriza a con-
cluir que tais politicas garantem automaticamente o Sucesso eco-
ndmico. Conhecemos muitos exernplos, colhidos tanto na his-
toria quanto na experiéncia contemporinea, que contradizem
uma afirmaco t3o ingénua. Entretanto, hd um padro histérico
extraordinariamente persistente, que se estende da Gra-Bretanha
do século XVIII 4 Coréia do fim do século XX, pelo qual se che-
gou ao desenvolvimernto econdmico bem-sucedido por meio de
medidas de protecio & indtstria nascente. Esge padrio é forte
demais para ser considerado obra do acaso. Portanto, os que pre-
gam virtudes do livre-comércio e das politicas ICT do laissez-faire
para os paises atualmente em desenvolvimento precisam expli-~
car por que acreditam que esse padrio histdrico deixou de ser
relevante (sobre isso, ver ainda o Capitulo 4).

Por importante gue tenha sido para o desenvolvimento da
maioria dos PADs, a protegdo tarifaria - repito — ndo foi de modo
algum o tinico nem o mais importante instrumento politico usado
por esses paises na promogio da inddstria nascente. Havia mui-
tos outros recursos, como os subsidios 4 exportagio, a redugio
das tarifas dos insumos usados para a exportacdo, a concessio
do direito de monopdlio, os acordos para a cartelizagdo, os cré-
ditos diretos, o planejamento de investimentos, o planejamento
de recursos humanos, o apoio & P&D e a promogio de institui-
¢Oes que viabilizassem a parceria publico-privada. As tarifas nfo
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eram e ndo sio o Gnico instrumento politico de que o Estado
dispde para promover o desenvolvimento de novas inddstrias ou
o upgrading das antigas. Em alguns paises, como a Alemanha até
fim do século XIX ou o Japdo anterior 4 restauragao da autono-
mia tarifaria, em 1911, a protegdo tarifdria nao chegou a ser nem
mesmo o instrumento politico mais importante de promogao da
indistria nascente.

Era deveras consideravel o grau de diversidade, entre 0s PADs,
no que se refere a mescla de polfticas, dependendo dos objetivos
e das situacdes que cada um deles enfrentava. Por exemplo, os
Estados Unidos recorreram a prote¢do tarifaria mais ativamente
do que a Alemanha, mas o Estado alemao teve um papel muito
mais extensivo e direto na promogio da industria nascente. Ou-
tro exemplo é o da Suécia, que dependia muito mais de esque-
mas de atividades publico-privadas conjuntas do que, digamos,
a Gra-Bretanha. ;

De modo que, embora haja alguns padrdes historicos nota-
veis nesses paises, também h4 uma diversidade consideravel na
combinacio exata dos instrumentos polfticos empregados na
promogdo industrial. Isso, por sua vez, implica que ndo hd um
modelo de desenvolvimento industrial “tamanho (nico” - ape-
nas amplos principios orientadores e vérios exemplos que set-
vemn de licdo.

2.4.3 Comparacdo com os atuais paises em
desenvolvimento

As discusstes sobre polftica comercial, entre os que véem
com ceticismo as politicas ICT ativistas, raramente reconhecem
a importancia da prote¢do tarifiria no desenvolvimento econd-
mico dos PDAs.!% Mesmo os poucos que a reconhecern procu-

106 Little et al. (1970, p.162-9) e World Bank (1991, p.97-8) sdo as duas nota-
veis excegdes.
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ram minimizar a relevincia dessa evidéncia histérica, argumen-
tando que os niveis de protecionismo encontrados nos PDAs dos
primeiros tempos sdo substancialmente inferiores aos que pre-
valecem nos atuais paises em desenvolvimento.

Little et al. (1970, p.163-4) argumentam que, “com €xcecio
da Rissia, dos Estados Unidos, da Espanha e de Portugal, nada
indica que os niveis tariférios do primeiro quartel do século XX,
que na maioria dos paises eram mais elevados que no século
XIX, geralmente oferecessem graus de protecio muito superio-
res aos tipos de graus de promocdo da industria, que vimos no
capitulo anterior, a ponto de ser justificiveis nos paises em de-
senvolvimento de hoje [0os quais se afirma que chegam, no
maximo, a 20%, mesmo nos mais pobres, e virtualmente a zero
na maioria dos paises em desenvolvimento avanc¢ados]”. De
modo semelhante, o Banco Mundial alega que “embora os pai-
ses industrializados tenham se beneficiado de mais protecao
natural até que o custo do transporte declinasse, a tarifa média
de doze nactes industrializadas oscilou entre 11% e 32% de
1820 a 1980 ... Contrastando com isso, a tarifa média dos pro-
dutos manufaturados é de 34% nos paises em desenvolvimen-
to” (World Bank, 1991, p.97, box 5.2) 1%

Esse argumento parece bastante razoavel, sobretudo se le-
varmos em consideracdo o fato de que as cifras das tarifas ten-
dem a subestimar o grau de promocio da indtstria nascente nos
atuais paises em desenvolvimento em compara¢o com o dos
PADs de épocas passadas. Como indiquei no inicio do capitulo
(se¢do 2.1), a limitada capacidade fiscal e a falta de poder regu-
lador do Estado restringiram seriamente a extensio das outras
politicas ICT que nic a tarifiria nos PADs dos primeiros tempos.
Os governos dos palses hoje em desenvolvimento tendem a

107 Os doze pafses em questdo sio Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca,
Espanha, Estados Unidos, Franga, Holanda, Itdlia, Reino Unido, Suécia e
Suica.
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aplicar uma gama mais ampla de instrumentos politicos na pro-
mocio da indastria nascente, se bem que alguns desses instru-
mentos foram banidos pela OMC (por exemplo, os subsidios a
exportagdo, a ndo ser para os paises mais pobres).!”

Esse argumento, contudo, € altamente enganoso nuim aspec-
to de suma importancia. O problema é que, hoje, a defasagem
de produtividade entre os pafses em desenvolvimento e os de-
senvolvidos é muito maior do que a existente entre os PADs mais
e menos desenvolvidos de outrora. Isso quer dizer que os atuais
paises em desenvolvimento precisam impor niveis tarifarios
muito mais elevados que os aplicados pelas nagdes industriali-
zadas, no passado, se quiserem oferecer as suas industrias o
mesmo grau de protecio de que antigamente gozaram as indds-
trias dos PADs.'® Em outros palavras, diante da defasagem mui-
to maior hoje enfrentada pelos paises em desenvolvimento, se
quiserem obter os mesmos efeitos, eles tém de praticar tarifas
muito mais elevadas do que as outrora praticadas pelos PADs.

Antes de demonstrar isso, devemos admitir que ndo € facil
mensurar as defasagens internacionais de produtividade. As ci-
fras da renda per capita sdo Obvias, embora imprecisas, aproxi-
macGes, mas vale a pena discutir se convém usar rendas or¢adas
em ddlares correntes ou em termos de paridade de poder aquisi-
tivo (PPA). A renda calculada em ddlares correntes reflete me-
lhor a defasagem de produtividade no setor comercializével, o
que é mais relevante na determina¢io do nivel das tarifas. Mas
estd sujeita as excentricidades das flutuacGes cambiais, que po-

108 Para uma avaliagio das restribes adicionais impostas pelo acordo da OMC
4 opgdo politica dos paises em desenvolvimento, ver Akyuz et al. (1998);
Amsden (2000); Chang & Cheema (2002).

109 Note-se que, até a Segunda Guerra Mundial, virtualmente nenhum dos
atuais paises em desenvolvimento tinha autonomia de politica comercial,
em razio de seu status colonial ou de tratados desiguais. De modo que ndo
tem sentido discuti-los no mesmo nfvel dos paises em desenvolvimento
de hoje. Para outros detalhes, ver secdo 2.3.2.
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dem nao ter nada a ver com os diferenciais de produtividade. As
cifras da renda em termos de PPA refletemn melhor a produtivi-
dade geral do pais, mas geralmente tendem a subestimar — e
muito — os diferenciais de produtividade no setor comercializével.
No que se segue, adotei cifras de renda em termos de PPA, em
parte, porque oferecermn uma melhor avaliacdo da produtividade
geral de uma economia e, em parte, porque sdo adotadas pela
melhor estimativa histérica da renda dos PDAs disponivel, a de
Maddison (1995).

De acordo com a estimativa de Maddison, no século XIX, a
propor¢ao da renda per capita, em termos de PPA, entre os PADs
mais pobres (digamos, o Japdo e a Finldndia) e os mais ricos (por
exemplo, a Holanda e o Reino Unido) era aproximadamente de
2 ou 4 para 1.7 Em parte alguma era tdo grande quanto a atual
defasagem entre os paises em desenvolvimento e os desenvolvi-
dos. Dados recentes da website do Banco Mundial mostram que,
em 1999, a diferenca da renda per capita, em termos de PPA, en-
tre os paises mais desenvolvidos (por exemplo, Suica, Japio,
Estados Unidos) e os menos desenvolvidos (por exemplo,
Etidpia, Maldui, Tanzidnia) estd proxima de 50 ou 60 para 1.1

110 Por exemplo, a renda per capita do Japdo e da Finlandia em 1820, calculada
em délares de 1990, era de US$704 e US$759 respectivamente, ac passo
que a do Reino Unido e a da Holanda equivaliam a US$1.756 e US$1.561
respectivamente: uma razdo de menos que 2,5 para um. Em 1913, a defa-
sagem entre o Japdo (US$1.334) ou Portugal (US$1.354) e o Reino Unido
(US$5,032) ou os Estados Unidos (US$5,505) elevava-se a uma razio de
cerca de quatro para um. Para mais detalhes da estimativa da renda histé-
rica de Maddison, ver a Tabela 3.7 no Capitulo 3 do presente volume.

111 Em termos de paridade de poder aquisitivo (em délares de 1990), a renda
per capita dos Estados Unidos, da Suica e do Japdo era de US$31.910,
US$28.760 e US$25.170 respectivamente, ao passo que a da Tanzénia e a
do Maldui era de US$500 e US$570 respectivamente. Em termos de déla-
res correntes, a defasagem na regido é de 100 ou 400 para um. Em ddlares
correntes, a renda per capita era de US$38.380 na Suica, de US$32.030 no
Japdo e de 1S$31.910 nos Estados Unidos, mas néo passava de US$100 na
Etiépia, US$180 no Maldui e US$260 na Tanzania.
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Os paises em desenvolvimento de nivel médio, como a Nicara-
gua (US$2.060), a India (US$2.230) e o Zimbibue (US$2.690)
tém de lutar com uma defasagem de produtividade na casa dos
10 ou 15 para 1. Mesmo nos paises em desenvolvimento bas-
tante avancados, como o Brasil (US$6.840) ou a Colémbia
(U8$5.580), a defasagem de produtividade com as principais
nacées industrializadas ¢ de cerca de 5 para 1.

No final do século XIX, quando os Estados Unidos ofereciam
uma prote¢do tarifiria média de mais de 40% a indtstria nacio-
nal, sua renda per capita, em termos de PPA, ja correspondia a cerca
de ¥ da britanica (US$2.599 versus US$3.511 em 1875) (Maddison,
1995). E isso numa época em que a “protec¢do natural” da dis-
tancia, que foi particularmente importante para o pals, era mui-
to maior do que hoje, conforme demonstram os numeros do
Banco Mundial citados (World Bank, 1991; cf. também Maddison,
1995). Em comparacio, a tarifa média ponderada pelo comércio
exterior (trade-weighted) de 71%, praticada pela India até pouco
antes do acordo da OMC - apesar do fato de sua renda per capita,
em termos de PDC, corresponder aproximadamente a apenas 1/
15 da norte-americana -, torna o pafs um verdadeiro campedo
do livre-comércio. Acatando o acordo da OMC, a India reduziu
para 32% a média de suas tarifas trade-weighted, nivel abaixo do
qual o indice tarifdrio médio dos Estados Unidos jamais chegou
entre o fim da Guerra de Secessdo e a Segunda Guerra Mundial.

Tomando um exemplo menos extremo, em 1875, a média
tarifria da Dinamarca girava em torno de 15%-20%, sendo a
sua renda per capita ligeiramente inferior a 60% da britanica
(US$2.031 versus US$3.511). Depois de firmar ¢ acordo da OMC,
o Brasil baixou sua tarifa trade-eighted média de 41% para 27%,
nivel ndo muito acira do dinamarqués, mas a sua renda per capita,
em termos de PDC, mal chega a 20% da dos Estados Unidos
(US$6.840 versus US$31.910).112

112 Ver Maddison (1995) e pégina do Banco Mundial (World Bank) na internet.
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Diante da defasagem de produtividade, os niveis de prote-
¢do relativamente elevados, que prevaleceram nos paises em
desenvolvimento até a década de 1980, nada tém de excessivos
ajulgar pelos padrfes histéricos dos PDAs. E com os niveis subs-
tancialmente inferiores que passaram a prevalecer depois de duas
décadas de extensiva liberalizacdo do comércio nesses paises,
pode-se ainda dizer que os atuais paises em desenvolvimento sio,
deveras, menos protecionistas do que eram os PDAS.
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Instituicdes e desenvolvimento econédmico: @
“boa governanca” na perspectiva histérico

3.7 Infroducéo

Recentemente, a promo¢io do desenvolvimento institucio-
nal em nome da “boa governanca” ocupou o centro dos debates
sobre politicas de desenvolvimento. Faz mais ou menos dez anos
que o establishment internacional da politica de desenvolvimen-
to (doravante EIPD) foi obrigado a reconhecer as limiraces da
énfase anteriormente dada ao “chegar ao preco certo” por meio
de “boas politicas”. Teve de aceitar a importancia da estrutura
institucional que sustenta o sistema de preces.! Sobretudo de-
pois da crise asidtica, geralmente interpretada como conseqiién-
cia de uma estrutura institucional deficiente, o EIPD transferiu
a énfase para o “chegar as instituicGes certas” e aderiu ao que
Kapur & Webb (2000) denominam condicionalidades “ligadas
4 governanga”.

1 World Bank (2002) é o exemplo mais recente.
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Hoje, estdo na ofensiva os que acreditam que todos os paf-
ses devem adotar um conjunto de “institui¢des boas” (coisa que,
infelizmente, quase sempre significa copiar as norte-americanas),
outorgando-se aos paises pobres um prazo minimo de transicio
(cinco-dez anos): os melhores exemplos sdo os diversos acordos
na OMC. Para apoiar esse tipo de argumentacio, vem se avolu-
mando rapidamente uma literatura — produzida principalmente
pelo Banco Mundial e seus associados — empenhada em estabe-
lecer uma correlagdo estatistica, com a suposta causalidade que
vai do anterior ao posterior.?

Exatamente quais institui¢es hdo de entrar no pacote da
“boa governanca” ¢ coisa que varia de uma recomendagao para
outra, mesmo porque ainda ndo se conseguiu entender a relacdo
entre determinadas instituicSes e o desenvolvimento econdmi-
co. Em todo caso, esse pacote de “instituicdes boas” geralmente
inclui a democracia, uma burocracia e um Judiciario limpos e
eficientes; a forte prote¢do ao direito de propriedade (privada),
inclusive de propriedade intelectual; boas institui¢des de gover-
nanca empresarial, sobretudo as exigéncias de divulga¢do de in-
formacdo e a Lei de Faléncia; e instituices financeiras bem de-
senvolvidas. Menos fregiientemente mencionados, mas nem por
isso menos importantes, sao um bom sistema financeiro pa-
blico e boas institui¢bes previdencidrias e trabalhistas capazes
de oferecer “redes de amparo” e proteger os direitos do traba-
thador (Kaufman et al., 1999; Aron, 2000; La Porta et al., 1999;
Rodrick, 1999.).

Os criticos argumentam que, embora as institui¢des finan-
ceiras internacionais (IFis) ndo tenham autoridade para intervir

2 Para a revisfo desses estudos, ver Aron (2000). As varidveis institucionais
sdo sempre representadas por intmeros “Indices” auferidos por empresas
de consultoria e instituicdes de pesquisa baseadas em dados levantados
entre especialistas ou empresérios (para uma discussgo detalhada sobre esses
indicadores, ver Kaufmann et al., 1999).
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na maioria dessas questes-de “governanca” (Kapur & Webb
2000), as instituicdes dos paises desenvolvidos podem ser ex-
cessivamente exigentes com os pafses em desenvolvimento em
virtude de suas demandas financeiras e de recursos humanos.
Certos criticos também argumentam que muitas dessas institui-
¢oes podem colidir com as normas sociais e os valores culturais
de algumas nagBes. Muitos enfatizam a dificuldade do transplante
institucional e desaconselham a tentativa de impor um padrio
institucional comum a paises com situacées diferentes,

Esses criticos tém muita razdo, mas sem saber quais 540 as
institui¢Ges necessdrias e/ou vidveis em determinadas condicdes,
eles correm o risco de simplesmente justificar o status quo insti-
tucional dos paises em desenvolvimento, seja ele qual for. Nes-
se caso, qual é a alternativa?

Uma alternativa ébvia consiste em descobrir diretamente
quais dessas instituigbes “da methor prética” sio adequadas a
cada pais em desenvolvimento em particular, transplantando-as
e observando como se comportam. No entanto, como nos ensi-
nam as falhas do ajuste estrutural em muitos paises em desen-
volvimento e a transi¢Ao em muitas das antigas economias co-
munistas, isso nem sempre dd certo e pode ser muito custoso.

A outra op¢ao seria 0s paises em desenvolvimento aguarda-
rem a evolucdo natural das instituices. Pode-se argumentar que
a melhor maneira de obter institui¢ses adequadas 4 situacio lo-
cal € deixar que elas evoluam naturalmente, como aconteceu nos
paises atualmente desenvolvidos (PADs) quando estavam em
processo de desenvolvimento. Mas essa evolugio espontinea
pode demorar. Além disso, dada a natureza do processo evolu-
ciondrio, ninguém garante que tal abordagem h4 de resulrar nas
methores instituicbes possiveis, mesmo quando vistas na pers-
pectiva especifica das necessidades nacionais.

Pois bem, isso aponta para a terceira rota alternativa — a mi-
nha preferida -, que consiste em aprender com a histéria. As-
sim como, no capitulo anterior, analisamos a questo das “poli-
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ticas boas” a partir de uma perspectiva histérica, podemos e de-
vernos tirar licGes do estado histdrico — em oposi¢io ao atual -
dos PADs na area de desenvolvimento institucional. Desse modo,
os paises em desenvolvimento podem aprender com as experién-
cias daqueles sem ter de pagar o custo do desenvolvimento de
institui¢bes novas (uma das poucas vantagens de ser “retarda-
tario”). Isso ¢ importante porque, uma vez consolidadas, as ins-
tituigdes podem ser mais dificeis de mudar do que as politicas.
Também ajudard os doadores empenhados em estimular a ado-
¢do de determinadas instituicdes pelos receptores da sua ajuda
financeira a decidir se o argumento “ainda ndc estamos prepa-
rados”, apresentado por alguns governos dos paises receptores,
¢ sensato ou nio.

Como observei no Capftulo 1, apesar da Sbvia relevincia da
abordagem histérica na compreensao dos problemas do desen-
volvimento na nossa época, pouquissimas obras a tém adotado.
Tal aberracdo é ainda mais grave na drea do desenvolvimento
institucional.® O presente capitulo é uma tentativa de preencher
essa importante lacuna,

Na secdo 3.2, examino como as varias instituicoes comumen-
te encaradas como componentes essenciais da estrutura da “boa
governanc¢a” evolufram nos PADs quando estes eram palses em
desenvolvimento, principalmente entre o comeco do século XIX
e 0 do XX. Investigo seis amplas dreas — a democracia (secio
3.2.1), a burocracia e o Judicidrio (sec3o 3.2.2), os direitos de
propriedade (sec¢do 3.2.3), a governanca empresarial (segao
3.2.4), as instituicBes financeiras privadas e piiblicas {(se¢d0 3.2.5)
e as instituicOes previdenciarias e trabalhistas (se¢do 3.2.6).

Na secdo 3.3, discuto como os desenvolvimentos institucio-
nais alcancados pelos PADs no passado se comparam com as dos

3 Crafts (2000) é uma excecdo notavel, embora sé trate da experiéncia do
Reino Unido e se concentre nas instituicdes de governanga financeira e

empresarial.
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atuais paises em desenvolvimento em niveis semelhantes de
desenvolvimento. A primeira subsecdo (3.3.2) mostra os PADs
no processo de evolugZo institucional em épocas anteriores, ofe-
recendo t1és “instantinecs” (1820, 1875 e 1913). A secio 3.3.2
discute como foi “longo e sinuoso” o processo de desenvolvimen-
to institucional nos PADs. A se¢do 3.3.3 compara esse nivel de
progresso no passado com o dos paises em desenvolvimento de
hoje e mostra que, em estagios comparaveis, estes na verdade
tém niveis muito superiores de desenvolvimento institucional
a0s alcangados pelos PADs.

3.2 A histéria do desenvolvimento institucional
nos paises desenvolvidos

3.2.1 A democracio

Hd uma polémica particularmente acalorada sobre a relacio
entre democracia e desenvolvimento econdmico.* No inicio do
perfodo do pés-guerra, era comum alegar que os paises em de-
senvolvimento ndo podiam se dar ao luxo de sustentar as “car{s-
simas” institui¢Ges democrdticas. Hoje, a visio predominante no
EIPD ¢ que a democracia ajuda o desenvolvimento econdmico e,
portanto, deve ser promovida como um requisito indispensavel.5
No entanto, outros assinalam que a democracia é mais um re-

4 Bardhan (1993) é uma revisio concisa; Rueschmeyer et al. (1992) oferecem

uma revisdo abrangente; ver também Przeworski & Limongi (1993).

5 Mesmo Rodrik (1999b), que & conhecido por expor a fraqueza intelectual
do EIPD, concorda com essa ortodoxia e chega até a argumentar que, sendo
a “meta-instituicdo” que ajuda a edificar instituices melhores, a democra-
cla € a Unica “condicionalidade institucional” adequada que as IFis podem
vincular a sua assisténcia financeira.
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sultado que uma precondicio do desenvolvimento e tampouco
¢ uma varidvel que se possa manipular, achemos ou ndo que ela
contribui para o desenvolvimento.

Aqui nfo se faz nenhuma tentativa de resolver essa dificil e
prolongada polémica. Mas, nesse aspecto, a experiéncia histéri-
ca dos paises desenvolvidos conta-nos uma coisa interessante,
capaz de levar o leitor a pensar duas vezes antes de acatar a orto-
doxia corrente, segundo a qual a democracia é uma condigdo
prévia do desenvolvimento.

Quando foi instituido nos PADs, o sufrdgio ficou restrito a
uma pequenissima minoria de proprietérios do sexo masculino
(geralmente malores de trinta anos), muitas vezes com um ni-
mero desigual de votos, conforme uma escala baseada no patri-
moénio, no nivel de instrugdo ou na idade.

Por exemplo, na Franca, entre 1815 e 1830, sé podiam votar
os homens com mais de trinta anos que pagassem pelo menos
trezentos francos em impostos diretos, o que significava que
apenas oitenta-cem mil pessoas (isto €, 0,25%-0,3% de uma
populacdo de 32 milhGes) iam as urnas. Entre 1830 e 1848, rela-
xaram-se um pouco as exigéncias para o direito eleitoral, porém
ndo mais do que 0,6% do povo francés votava (Kent, 1939). Na
Inglaterra anterior ao Reform Act de 1832, que foi o divisor de
dguas na extensio do sufrdgio no pals, os observadores contem-
poraneos eram unénimes em dizer que os latifundidrios decidiam
ern 39 de quarenta eleicBes distritais por causa da influéncia que
tinham sobre os arrendatérios, do suborno e da patronagem
{(Daunton, 1995, p.477-8). Mesmo depois dessa lei, o sufragio
se ampliou apenas de 14% para 18% dos homens, em parte por-
que muitos artesdos ¢ operarios sem ou COm peguena proprie-
dade foram eliminados em conseqiiéncia da lei que estabeleceu
um vinculo mais estreito entre patriménio e direito de voto. Na
Itdlia, mesmo depois de 1832, quando se reduziu a idade do elei-
tor para 21 anos, assim como os IMmpostos a serem pagos, nao
mais que dois milhdes de homens (o equivalente a 7% da popu-
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lagdo) estavam habilitados para votar, gragas & exigéncia mais
branda, porém ainda em vigor, de ser contribuinte e alfabetiza-
do (Clark, 1996, p.64).

Nao foi sendo em 1848, o ano em que a Franga instituiu o
sufrdgio universal masculino, que comecaram a aparecer formas
ainda muito limitadas de democracia nos PADs. Como mostra a
Tabela 3.1, a maior parte desses paises introduziu o sufrigio
universal masculino entre a metade do século XIX e as duas pri-
meiras décadas do XX. No entanto, mesmo esse processo niao
ficou isento de recuos. Por exemplo, no fim do século XIX, quando
a vitoria eleitoral do Partido Social-Democrata se tornou uma
possibilidade, pelo menos nas elei¢des locais, a Saxénia ndo he-
sitou em abandonar o sufragio universal masculino, anteriormen-
te adotado, ¢ passar para o sistema eleitoral de trés classes, ao
estilo prussiano (que a prépria Prissia utilizou de 1849 a 1918)
(Ritter, 1990; Kreuzer, 1996).

Nesse sistema, cada uma das trés classes (distribuidas se-
gundo a renda) elegia o0 mesmo ntimero de representantes no
Parlamento, o que significava que as duas superiores (que cor-
respondiam, respectivamente, a 3%-5% e a 10%-15% da popu-
la¢do) sempre venciam a malis pobre nas urnas. Em 1909, a
Saxdnia se afastou ainda mais da democracia ao atribuir de uma
quatro votos aos eleitores com mais renda e status. Por exemplo,
os grandes proprietdrios tinham trés votos adicionais; as pessoas
instruidas e maiores de cingiienta anos também eram beneficia-
das com votos extras.

Nos Estados Unidos, a partir de 1870, permitiu-se que 0s
homens negros votassem, ja que a Quinta Emenda a Consti-
tuicdo proibiu os Estados de negarem esse direito a quem quer
que fosse “por conta da raga, da cor ou da anterior condicio ser-
vil”. Posteriormente, no entanto, os Estados do Sul voltaram a
retirar-lhes o direito de voto entre 1890 (Mississipi) e 1908
(Gebdrgia). Ndo podendo tomar medidas abertamente racistas,
adotaram métodos como os impostos eleitorais e as exigéncias
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Pais Sufrdgio universal Sufragio
masculino universal

Alemanha 18492 1946
Austrélia 1903! 1962
Austria 1907 1918
Bélgica 1919 1948
Canadé 19202 1970
Dinamarca 1849 1915
Espanha n. d. 1977 (1931)**
Estados Unidos 1965 (1870)* 1965
Finlandia 19193 1944
Franga 1848 1946
Holanda 1917 1919
ftélia 19194 1946
Japdo 1925 1952
Noruega 1898 1913
Nova Zelandia 1889 1907
Portugal n. d. 1970
Reino Unido 1918° 1928
Suécia 1918 1918
Suica 1879 1971

Fonter Therborn (1977) e Silbey (1995), sobre os indicadores de democracia.
InformagBes adicionais de Foner (1998) acerca dos Estados Unidos e de
Carr (1980) sobre a Espanha. Para mais detalhes quanto 2 instituigdo do
sufrdgio universal, ver a Tabela 3.2.

Com restri¢bes raciais.

Com restrigdes quanto & propriedade.

Com a exclusdo dos comunistas.

¢ Com restri¢bes.

Todos 0s homens e mulheres maiores de trinta anos,

* Instituido em 1870, o sufrdgio universal masculino recuou, em 1890 e em

1908, com a exclusio dos negros nos Estados sulistas. 56 foi restaurado em

1965. Para mais detalhes, ver o texto.

** Introduzido em 1931, o sufrdgio universal foi anulado com o golpe militar do
general Franco em 1936. 86 foi restaurado em 1977, apds a morte de Franco
em 1975. Ver outros detalhes no texto.

130

Chutando a escada

de propriedade (que também prejudicavam alguns brancos po-
bres), assim como os testes de alfabetismo (aplicados com ex-
trema indulgéncia aos brancos). Com isso, ndo mais do que um
punhado de negros podia votar nos Estados sulistas. Por exem-
plo, na Louisiana, contaram-se 130 mil votos negros nas elei¢des
de 1896, mas, em 1900, esse nimero néo ultrapassou os cinco
mil (Garraty & Carnes, 2000, p.445, 473; Foner, 1998, p.154;
Kruman, 1991, p.1045). Ademais, a ameaga de violéncia impe-
dia grande parte dos poucos eleitores qualificados negros de se
inscreverem e, dos que se inscreviam, de votar. Esse estado de
coisas durou até o Voting Rights Act de 1965, sancionado de-
pois do Movimento pelos Direitos Civis.

Na Espanha, em 1931, quando a institui¢do do sufrdgio uni-
versal resultou numa série de governos republicanos de esquer-
da ou centro-esquerda, as forgas conservadoras reagiram com um
golpe militar em 1936, suprimindo a democracia até o fim da
ditadura de Franco, em 1977 (Linz, 1995; Carr, 1980).

Posto que a maioria dos PADs tivesse adotado o sufragio
universal masculino guando do fim da Primeira Guerra Mundial,
dificilmente se poderia chamar esses paises de democracias no
sentido puramente formal da palavra, pois as mulheres e as mi-
norias étnicas estavam excluidas. Nao foi senao em 1946 que a
malor parte dos dezenove PADs, que figuram na Tabela 3.1, che-
garam ao sufrdgio universal.

A Australia e a Nova Zeldndia foram os primeiros paises a
dar o direito de voto 3 mulher (respectivamente em 1903 e
1907), se bemn que s6 em 1962 a Australia o estendeu aos ndo-
brancos. A Noruega concedeu-o as mulheres contribuintes ou
casadas com contribuintes em 1907, conquanto o sufrdgio uni-
versal s6 tenha sido instituide em 1913 (Nerbgrvik, 1986,
p.125). Nos Estados Unidos, as mulheres sé puderam votar em
1920; e no Reino Unido, em 1928. Em muitos outros paises
(por exemplo, Alemanha, Itdlia, Finldndia, Franca e Bélgica), sé
se outorgou o direito eleitoral as mulheres depois da Segunda
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Guerra Mundial. No caso da Suica, o voto feminino sé foi per-
mitido quase cem anos depois da instituicdo do sufrdgio univer-
sal (1971 e 1879).

Algumas nag¢des também criaram restrigdes quanto ao cre-
do politico: a Finlandia proibiu os comunistas de votar até 1944.
Em pafses com significativos grupos minoritarios ndo-brancos,
como a Australia, as restricbes eram raciais. No caso dos Esta-
dos Unidos, mesmo nos Estados nortistas, o sufragio negro es-
teve continuamente limitado até a Guerra de Secessdo. Por
exemplo, em 1821, o Estado de Nova York cancelou a qualifica-
¢o patrimonial dos eleitores brancos, mas elevou-a a $250 para

os negros, “uma importancia além do alcance de quase todos 0s,

negros residentes no Estado”. Em 1860, os negros (homens, é
claro) podiam votar nas mesmas condicOes que os brancos em
apenas cinco Estados da Nova Inglaterra (Foner, 1998, p.74).
Mesmo depois da Quinta Emenda (1870), varios obstaculos, tan-
to formais (por exemplo, a exigéncia de alfabetismo, de “cara-
ter” e de propriedade) quanto informais (por exemplo, a amea-
ca da violéncia), mantiveram os negros longe das urnas.’

Mesmo quando os PADs estabeleceram a democracia for-
mal, esta geralmente era de péssima qualidade, como no caso
de muitos paises em desenvolvimento da atualidade. Ja men-
cionamos o problema da “qualidade” no tocante ao direito elei-
toral conforme a raca, o género e 0 patriménio. Mas isso nao
era tudo.

Em primeiro lugar, o voto secreto n2o chegou a ser comum
antes do século XX. A Noruega, que ja era relativamente avanca-
da em relacdo a instituicdes democraticas,” s6 o introduziu em

6 Ver acima; cf. também Therborn (1977} e Silbey (1995).

7 Por exemplo, em 1814, cerca de 45% dos homens j& podiam votar na No-
ruega (Nerbervik, 1986, p.119). Compare-se com 08 dados (ja citados) so-
bre o Reino Unido (18% em 1832). Ver Nerbgrvik (1986, p.125) e Kreuzer
(1996).
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1884. Na Prissia, os patrdes puderam pressionar os emprega-
dos para que votassem de determinada maneira até a reforma
eleitoral de 1919, uma vez que o voto nfo era secreto. A Franga
s6 adotou o envelope e a cabine eleitorais em 1913 — varias dé-
cadas depois da instituic@o do sufrdgio universal masculino
(Kreuzer, 1996). '

Segundo, também muito comuns eram a compra de votos
e a fraude eleitoral. Por exemplo, o suborno, as ameagas € as
promessas de emprego para os eleitores disseminaram-se nas
elei¢Oes britanicas até o fim do século XIX. A primeira tentati-
va séria de controlar a corrupgdo eleitoral foi o Corruption
Practice Act de 1853-1854. Essa lei definiu, pela primeira vez,
atividades como o suborno, a “ameaca”, a influéncia indevida e
a intimida¢io, ao mesmo tempo em que estabelecia procedi-
mentos para a contagem de votos e a fiscalizagdo. Mas essas
medidas foram inécuas (O’Leary, 1962, p.23-5). O Corrupt and
Illegal Practices Act, aprovado em 1883, logrou reduzir signifi-
cativamente a corrup¢io eleitoral, mas o problema persistiu até
meados do século XX, sobretudo nas elei¢cBes locais (Searle,
1979-1980; Howe, 1979-1980). Nas décadas que se seguiram a
institui¢io do sufragio universal masculino nos Estados Unidos,
houve numerosos casos de funciondrios ptiblicos usados em
campanhas politicas (incluindo doag¢bes for¢adas para o finan-
clamento de campanhas eleitorais), assim como de fraude elei-
toral e compra de votos.?

Com elei¢cdes tho caras, ndo era de admirar que os politicos
eleitos fossem corruptos. No fim do século XIX, a corrupgio
legislativa no pais, principalmente nas assembléias estaduais,

8 Isso também incluia a transformacio de estrangeiros em cidaddos mediante

o suborno, coisa que se fazia “com a mesma solenidade e com a mesma
celeridade com que um frigorifico de Cincinnati transforma um porco em
carne de porco”, segundo o jornal New York Tribune, emn 1868 (Cochran &
Miller, 1942, p.159). Ver também Cochran & Miller (1942, p.158-9) e Benson
(1978).

133




Ha-Joon Chang

agravou-se de tal modo que o futuro presidente da Republica
Theodore Roosevelt chegou a lamentar que os parlamentares de
Nova York, que praticavam abertamente a venda de votos aos
grupos lobistas, “tém da vida publica e do servigo civil a mes-
ma idéia que tem um urubu de um carneiro morto” (Garraty &
Carnes, 2000, p.472).° A essa luz, o caminho da democracia, nos
PADs, mostrou-se aspero e pedregoso. Foi a custa de décadas e
décadas de campanhas politicas (por exemplo, pelo sufragio fe-
minino e o negro) e de reformas eleitorais que esses pafses ad-
quiriram até mesmo os penduricalhos mais elementares da de-
mocracia - o sufrdgio universal e o voto secreto -, e, mesmo
assim, sua pratica foi conspurcada pela fraude eleitoral, pela com-
pra de votos e pela violéncia.

E interessante observar que, em comparagao com 0s PADs
em seus estagios iniciais, os atuais paises em desenvolvimento
parecem sair-se bem melhor nesse aspecto. Como mostra Tabe-
la 3.2, nenhum PAD concedeu o sufragio universal antes de ter
chegado a um nivel de renda per capita inferior a US$2.000 (em
délares internacionais de 1990), no entanto a maior parte da am-
pla selecdo de paises atualmente em desenvolvimento apresen-
tada na Tabela 3.2 concedeu-o bem abaixo desse nivel.

E claro que, tal como os PADs, muitos desses palses tiveram
recuos no processo democrdtico, principalmente por meio de
golpes militares. No obstante, é importante notar que, mesmao
quando suprimiram totalmente as eleicdes, nenhum governo

9 Essavenda aberta de votos difundiu-se principalmente nas décadas de 1860
e 1870. O grupo de parlamentares corruptos dos dois partidos, chamado
“Cavalaria do Cavalo Preto”, cobrava US$1.000 por voto em projetos de lei
que afetavam o setor ferrovidrio, e as atuagdes mais vigorosas chegavam a
US$5.000 por voto. O grupo também inaugurou os “projetos bordoada”,
que, quando aprovados, muito prejudicavam grandes interesses ou empre-
sas, e, entdo, exigia pagamento para derrubd-los. Em conseqiiéncia, algu-
mas empresas criaram organiza¢des lobistas que compravam legislagdo, fur-
tando-se a chantagem. Para mais detalhes, ver Benson (1978, p.59-60).
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Tabela 3.2 — Renda per capita quando da instituicdo do sufragio

universal

PIB per capita PADs Pafses em desenvolvimento
(em dole}res (ano da instituicio {ano em que se adotou o
internacionais do sufrigio universal; sufrdgio universal;

de 1990) PIB per capita) PIB per capita)

<US$1.000 Bangladesh (1947; US$585)!

US$1000-US$1.999

US$2.000-US$2.999

US$3.000-3.999

US5$4.000-4.999

US$5.000-5.999

>$10.000

Austria (1918; US$2.572)
Alemanha (1946; US$2.503)
Tralia (1946; US$2.448)

Japdo (1952, US$2.227)*
Noruega (1913; US$2.275)
Suécia (1918; US$2.533)
Dinamarca (1915; US$3.635)
Finlandia (1944; US$3.578)
Franca (1946; US$3.819)
Bélgica (1948; US$4.917)
Holanda (1919; US$4.022)
Austrélia (1962; US$8.691)
Nova Zelandia (1907; US$5.367)4
Portugal (1970; US$5.885)
Reino Unido (1928; US$5.115)
Canada (1970; US$11.758)®
Suiga (1971; US$17.142)

EUA (1965; US$13.316)

Burma (1948; US$393)2
Coréia do Sul (1948; US$777)
Egito (1952; US$542)
Btidpia (1955; US$295)

India (1947; US$641)
Indonésia (1945; US$514)
Paquistio (1947; US$631)?
Quénia (1963; US$713)
Tanzania (1962; US$506)
Zaire (1967; US$707)
Bulgdria (1945; US$1.073)
Gana (1957, US$1.159)
Hungria (1945; US$1.721)
México (1947; US$1.882) |
Nigéria (1979; US$1.189)
Turquia {1946; US$1.129)

Colombia (1957; US$2.382)

Filipinas (1981; US$2.526)

Peru (1956; US$2.732)

Taiwan (1972; US$3.313)
Chile (1949; US$3.715)

Brasil (1977; US$4.613)

Argentina (1947; US$5.089)
Venezuela (1947; US$6.894)

Fonte: Therborn (1977); Elections (1989); Maddison (1 995).

' PIB per capita em 1948,

* PIB per capita em 1950,

O sufrdgio universal foi instituido em 1946 pela Constitui¢do elaborada pelas
forcas de ocupagdc depois da Segunda Guerra Mundial, mas s6 entrou em
vigor em 1952, com o fim da ocupaco norte-americana.

Quando obteve o status de na¢io autbnoma.

Ano em que o Election Act concedeu pleno direito de voto.
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antidemocratico dos atuais palses em desenvolvimento reintro-
duziu o direito eleitoral seletivo, com base em fatores como o
patriménio, o género ou a raca — fatores esses amplamente acei-
tos como critério legitimo de supressdo de tal direito nos PADs
dos primeiros tempos. Isso mostra que a idéia, quando ndo ne-
cessariamente a pratica, do sufrdgio universal é aceita muito mais
amplamente nos pafses em desenvolvimento de hoje do que era
nos PADs quando se encontravam em semelhantes estigios de
desenvolvimento.

3.2.2 A burocracia e o Judicidrio

A. A burocracio

Pouca gente, nem mesmo quem vé com restri¢gdes o ativismo
do Estado, discordaria de que uma burocracia eficiente e limpa é
decisiva para o desenvolvimento econdmico.!® Entretanto, hoje
se discute muito a questdo de como definir exatamente eficién-
cia e limpeza e como elaborar um sistema de incentivos buro-
criticos para atingir essas caracteristicas.

No século passado, a visdo dominante era a adotada pelo
economista-socidlogo alemio Max Weber. Para ele, a burocracia
se baseia no recrutamento meritocratico; em planos de carreira
a longo prazo, generalistas e fechados; e em coeréncia empresa-
rial mantida por uma administracdo comprometida com as nor-
mas (Weber, 1968) .11 Malis recentemente, porém, a literatura da
“Nova Administracio Piblica” (NAP) tem gquestionado a orto-
doxia weberiana. Preconiza uma reforma burocratica baseada em
planos de carreira mais a curto prazo, mais especializados e mais
“abertos; incentivos monetarios mais intensos; e um estilo de

10 World Bank (1997, cap.5) sintetiza o presente debate sobre issc do ponto
de vista do EIPD.
11 Quanto a discussdo acerca dessa visio, ver também Evans (1995, cap.2).
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administracdo mais “empresarial” (ou impessoal), baseado num
desempenho quantificivel e trangparente.?

Ainda que algumas mudancas advogadas pela NAP possam
ser Gteis para aprimorar essa burocracia fundamentalmente we-
beriana que j4 existe nos paises desenvolvidos, a questio mais
relevante, para a maioria dos paises em desenvolvimento, é cormno
fazer que a sua burocracia consiga chegar ao mais elementar dos
“weberianismos”.* Essa é uma tarefa que os PADs também tive-
ram de enfrentar na aurora do desenvolvimento.

Sabe-se muito bem que, até o século XVIII, a venda aberta de
honras e cargos ptblicos - as vezes com precos amplamente
anunciados - era uma préatica comum nos PADs. Antes da vasta
reforma burocrética prussiana de Frederico Guilherme I (1713-
1740), conquanto nio fossem formalmente vendidos, os cargos
costumavam ser oferecidos aos que se dispunham a contribuir
mais com o imposto habitualmente cobrado sobre o saldrio do
primeiro ano de servico.'

Em parte por serem ostensivamente comprados e vendidos,
os cargos publicos eram formalmente encarados como proprie-
dade privada em muitos desses paises. Por isso mesmo, até a
Terceira Repiiblica (1873), foi dificilimo introduzir medidas dis-
ciplinares contra os burocratas da Franca. Na Inglaterra, antes
da reforma empreendida no comeco do século XIX, os ministé-
rios eram estabelecimentos privados que nio deviam nenhuma
satisfacdo ao Parlamento, remuneravam o pessoal com honoré-
rios em vez de saldrios e conservavam cargos obsoletos como
sinecuras (Finer, 1989). Associada & venda de cargos ptiblicos
estava a “rerceirizagdo” da coleta de impostos, muito dissemi-

12 Para uma avaliagdo critica da literatura da NAP ver Hughes (1994) e Hood
(1995, 1998).

13 Rauch & Evans (2000) apresentam provas estatfsticas disso.

14 Ver Kindleberger (1984, p.160-1 ~sobre a Inglaterra; p.168-9 — sobre a Fran-
¢a) e Dorwart (1953, p.192 — sobre a Priissia).
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nada na Franca pré-revoluciondria, mas praticada também em
outros pafses, inclusive na Gra-Bretanha e na Holanda (para mais
detalhes, ver secdo 3.2.5).

O sistema de favorecimento, que consistia em alocar os car-
gos puiblicos aos correligiondrios do partido no poder, tornou-se
um componente-chave da politica norte-americana desde o sur-
gimento do sisterna bipartidario, em 1828, coma elei¢do do pre-
sidente Jackson. Isso piorou muito nas décadas que precederam
2 Guerra de Secessao (Cochran & Miller, 1941, p.156-60; Garraty
& Carnes, 2000, p.253-4; Finer, 1989). Houve um grande cla-
mor pela reforma do servigo piiblico, ao longo de todo o século
XIX, para criar uma burocracia profissional e ndo-partidaria, mas
ndo se verificou progresso algum até o Pendleton Act de 1883
(para mais detalhes sobre essa lei, vera seguir) (Garraty & Car-
nes, 2000, p.472, 581-3). Altdlia e a Espanha prosseguiram com
o sistemna de favorecimento durante todo o século XIX (Anderson
& Anderson, 1978).

Ademais da venda de cargos publicos, havia um nepotismo
generalizado. Conquanto seja obviamente dificil o acesso a dados
historicos concretos sobre isso — e os dados de que dispomos de-
vem ser interpretados com cautela —, Armstrong (1973) relata
que uma parcela significativa dos administradores de elite, na
Franca e na Alemanha, tinha pais que também eram altos funcio-
nérios, sugerindo um elevado grau de nepotismo. Por exemplo,
entre os burocratas do topo da hierarquia da Franga pré-industrial

(comeco do século XIX), cerca de 23% eram filhos de administra-
dores de elite. Na metade do século, época do infcio da industria-
lizacio do pafs, a propor¢do continuava préxima dos 21%. Na
Priissia, 0s nimeros correspondemes eram, respectivamente,
31% e 26%.15 Feuchtwanger (1970, p.45) argumenta que, mes-
mo depois da extensiva reforma burocrdtica de Frederico Guilher-

15 Naturalmente, isso ndo implica que o nepotismo fosse o motivo de todas
essas nomeacdes.
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me I (ver adiante), “o nepotismo continuou abundante, e muitos
cargos eram virtualmente hereditdrios”. Na Prassia, a concorrén-
cia da classe média baixa instruida foi eliminada com a alteracao
dos requisitos de admissio, de modo que, na década de 1860, “um
processo de recrutamento cuidadosamente controlado produziu
uma elite administrativa que inclufa a aristocracia e elementos da
classe média mais endinheirada (Armstrong, 1973, p.79-81).1

Com a venda de cargos, o sistema de favorecimento e o
nepotismo, dificilmente ha de surpreender que imperasse uma
notéria falta de profissionalismo na burocracia da maioria dos
PADs, pelo menos até o fim do século XIX. Nos Estados Unidos,
os jacksonianos tinham desprezo pelo conhecimento especiali-
zado e se opunham 2 profissionalizacio da burocracia, alegando
que o maior nimerao possivel de cidaddos devia ter a possibili-
dade de participar do ato de governo. Mesmo depois do Pendleton
Act de 1883, que criou a Comissdo do Servico Civil para admi-
nistrar o recrutamento competitivo na burocracia federal, ape-
nas cerca de 10% dos empregos ptblicos civis se submetiam ao
recrutamento competitivo. Os burocratas italianos do fim do
século XIX ndo tinham “garantias legais ou mesmo convencio-
nais de estabilidade, licencas, pensdo etc. e nenhum recurso na
Justica”. Até o comego do século XX, as carreiras do servigo pa-
blico, na Espanha, eram basicamente determinadas pelo que se
conhecia como padrinazgo (apadrinhamento). Mesmo na Bélgi-
ca, que, no século XIX, era o pafs mais industrializado depois da
Inglaterra, o servigo publico civil ndo se profissionalizou cabal-
mente antes de 1933.7

16 O termo “aristocracia”, no entanto, deve ser interpretado com certa cautela
nesse contexto. Desde o tempo de Frederico Guilherme, o Grande Eleitor
(1640-1688), era habitual, na Prissia, dar titulos de nobreza a plebeus que
haviam subido muito no servico real (Feuchtwanger, 1970, p.45-6).

17 Garraty & Carnes (2000, p.254, 538 —sobre os Estados Unidos); Clark (1996,
p.55 — sobre a Itdlia); Palacio (1988, p.496 — sobre a Espanha); Baudhuin
(1946, p.203-4 — sobre a Bélgica).
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Foi 4 custa um arrastadissimo processo de reforma que as
burocracias dos PADs conseguiram se modernizar. Nesse aspec-
to, o pioneiro foi a Prissia. A partir de 1713, ano de sua ascen-
3o ao trono, Frederico Guilherme I implementou uma vasta re-
forma burocratica. As principais medidas foram: a centralizacao
das autoridades dispersas em duas dizias de entidades territoriais
separadas (muitas delas nem mesmo fisicamente contiguas) e
dos departamentos sobrepostos; a transformagao do status dos
burocratas de servidores privados da familia real para servido-
res do Estado; o pagamento regular de saldrios adequados em
dinheiro (nfo mais em géneros como outrora); € a introdugio
de um rigoroso sistema de supervisdo.'® Gragas a essas medidas
e a outras tomadas por seu filho, Frederico, o Grande (1740-
1786), no comeco do século XIX, podia-se dizer que a Prissia
havia instalado os elementos-chave de uma burocracia moderna
(weberiana) — um concurso ou exame de admissao, uma organi-
zacho hierdrquica, sistemas de pensao, um procedimento disci-
plinar e seguranga de estabilidade. Outros Estados alemaes, como
a Baviera, Baden e Hesse, também fizeram importantes progres-
sos por esse caminho no comego do século XIX.?

Na Gra-Bretanha, as sinecuras foram eliminadas por meio
de uma série de reformas entre 1780 e 1834. Na primeira meta-
de do século XIX, a remuneracao burocratica mudou de um sis-
tema baseado em honorarios para o salarial. Também fol s6 en-
tdo que o status dos ministérios do governo deixou de ser o de
estabelecimentos privados para transformar-se em ministérios
no sentido moderno. S6 a partir de 1860 o servigo ptblico brita-
nico se modernizou substancialmente (Hobsbawm, 1999, p-209).

18 Para mais detalhes, ver Dorwart (1953); Feuchtwanger (1970); Gothelf
(2000).

19 Sobre as caracteristicas da moderna burocracia “weberiana” no contexto
dos atuais paises em desenvolvimento, ver Rauch & Evans (2000); Anderson
& Anderson (1978); Blackbourn (1997, p.76-7, 82-4).
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Os Estados Unidos tiveram progressos importantes com a pro-
fissionalizacio da burccracia nas Gltimas duas décadas do século
XIX, quando a proporgdo dos empregos ptblicos federais, sujei-
tos ao recrutamento competitivo, se elevou de 10% em 1883,
quando foi sancionado o Pendleton Act, para quase 50% em 1897
(Benson, 1978, p.81, 85).

O Judicidgrio

O discurso contemporineo sobre a “boa governanca” da mui-
ta énfase a um Judicidrio politicamente independente, incumbi-
do de administrar o “império da lei”.?” Sem embargo, convém ter
cautela ao abragar essa retérica do “Judicidrio independente”.

Pode-se argumentar que um Judicidrio com um alto grau de
independéncia politica (por exemplo, o alem&o ou o japonés) ndo
¢ necessariamente o mais desejavel, a medida que lhe falta legi-
timidade democrética. E por isso que alguns paises elegem par-
te de seus funciondrios judiciais — os exemplos mais conhecidos
sao o3 Estados Unidos atuais e o Reino Unido do século XIX (ver
Upham, 2000). Neste, também sio incertos os limites entre o

Judicidrio e o Legislativo, uma vez que os juizes superiores tém
vaga na Cimara dos Lordes; no entanto, pouca gente diria que
isso chega a ser um grande problema.

Diante disso, é preciso compreender a qualidade do Judicia-
rio n@o apenas no que se refere a independéncia politica, e sim
em algumas dimensBes: o profissionalismo dos funcicnarios ju-
diciais, a qualidade de seus julgamentos (nfo apenas do ponto
de vista estreito do “império da lei”, mas também a partir de um
ponto de vista socletario mais amplo) e o custo da administra-
¢8o do sistema.

20 Para uma critica da retérica do “império da lei”, ver Upham (2000) e
Ohnesorge (2000).
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Tal como seus equivalentes nos paises em desenvolvimento
da atualidade, o Judiciario de muitos PADs sofreu excessivamente
a influéncia politica e a corrupg¢do nas nomeagdes (ou, quando
aplicavel, nas eleicBes) até o fim do século XIX ou mesmo de-
pois. Também era freqiiente recrutar exclusivamente homens de
extracio social privilegiada, com pouco ou nenhum preparo em
direito, disso resultando que a justica era muitas vezes minis-
trada de modo tendencioso e nada profissional.

Na Inglaterra, nem mesmo as leis anticorrup¢do de 1853-
1854 e de 1883 (ver acima) chegaram a afetar a elei¢do dos juizes
de homicidio, sempre as voltas com a corrupgio generalizada e
as manobras politico-partiddrias. As elei¢des dos juizes de ho-
micidio distritais foram abolidas em 1888, mas séem 1926 a sua
qualificacio profissional se tornou obrigatoria (Glasgow, 1999).

No século XIX, a Alemanha progrediu enormemente rumo
a0 “império da lei” e, no fim do perfodo, contava com um Judici-
ario em grande parte independente. Todavia, ainda faltava igual-
dade perante a lei, j4 que os crimes militares e da classe média
eram levados ao tribunal com menos diligéncia e punidos com
menos rigor. Esse problema de “justiga de classe” também acom-
panthou outros PADs da época ~ inclusive a Inglaterra, os Esta-
dos Unidos e a Franca (Blackbourn, 1897, p.384). Na Itdlia, pelo
menos até o fim do século XIX, os juizes geralmente careciam de
formagdo juridica e “ndo podiam proteger a si proprios e muito
menos 30s outros dos abusos politicos” (Clark, 1996, p.54).

3.2.3 Os regimes de direito de propriedade

O discurso da “boa governanga” considera decisiva a “quali-
dade” dos regimes de direito de propriedade, jd que se acredita
que ela ¢ um determinante-chave do incentivo ac investimento
e, portanto, a criacdo de riqueza. Contudo, ndo € facil medir a
“qualidade” de um regime de direito de propriedade, pois este
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apresenta numerosos componentes - Lei de Contrato, Lei de
Empresa, Lei de Faléncia, Lei de Heranga, Lei Tributaria e leis
de regulamentacdo do uso da terra (por exemplo, leis de zonea-
mento urbano, de padrdes ambientais e as regulagdes de segu-
ranca contra incéndios), para mencionar apenas alguns.

Muitos estudos empiricos tratam de contornar esse “proble-
ma de agregaco”, pedindo aos entrevistados na pesquisa que
atribuam um valor numérico & qualidade geral das Instituicoes
de direito de propriedade (por exemplo, “seguranca de contrato
e direito de propriedade” ou “cumprimento dos contratos e di-
reito de propriedade”) >! Ndo obstante, nem mesmo essa “solu-
¢30” altamente inadequada do problema est4 disponivel para a
comparacao histérica que procuramos fazer neste capitulo.

Por esse motivo, ao contrdrio dos outros aspectos do desen-
volvimento institucional aqui discutidos, que sdo mais “mensu-
raveis” (por exemplo, a democracia medida pela existéncia do
sufragio universal, o desenvolvimento das institui¢des financei-
ras medido, entre outras coisas, pela existéncia do banco cen-
tral), € impossivel oferecer uma comparacio generalizada da
qualidade dos regimes de direito de propriedade ao longo da his-
toria e em todos os pafses.

Um aspecto do sistema de direito de propriedade que se pres-
ta facilmente a esse tipo de andlise é o dos direitos de proprieda-
de intelectual, definidos por um reduzido ntimero de leis clara-
mente identificaveis (por exemplo, Lei de Patente, e em menor
extensao, Lei de Direito Autoral ou copyright e Lei de Marca Re-
gistrada). Por isso, nesta se¢do, apresentamos uma anélise
empirica detathada da evolucdo dos regimes de direitos de pro-
priedade intelectual nos PADs. Mas antes se fazem necessarios
alguns comentdrios tedricos gerais sobre o papel do direitos de
propriedade no desenvolvimento econémico (com algumas re-
feréncias histéricas).

21 Para alguns exemplos, ver Aron (2000, Tabela 1).
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A. Alguns conceitos equivocados sobre direifos de
propriedade e desenvolvimento econémico

No discurso ortodoxo atual, acredita-se amplamente que
quanto mais forte for a protecdo aos direitos de propriedade, tanto
melhor para o desenvolvimento econdmico, ja que essa prote-
¢do estimula a criagdo de riqueza. Ainda que se possa argumen-
tar que a incerteza permanente quanto 4 seguranca de tais direi-
tos é prejudicial ao investimento e ao crescimento a longo prazo,
o papel dos direitos de propriedade no desenvolvimento econd-
mico é muito mais complexo do que esse tipo de alegagdo daa
entender.

A seguranca dos direitos de propriedade ndo pode ser enca-
rada como algo bom em si. A histéria é prodiga em exemplos de
preservacio desses direitos que resultou nociva para o desenvol-
vimento econdmico, assim como de violagdes dos direitos de
propriedade existentes (com a criagdo de outros novos) que fo-
ram benéficas para o desenvolvimento econdmico.

Provavelmente, o mais conhecido deles é o enclosure na In-
glaterra, que mesmo desrespeitando o direito de propriedade
comunitdria vigernte, ao cercar 4s terras Comuns, contribuiu para
o desenvolvimento da indastria da 1a, pois promoveu a ovino-
cultura nos espagos confiscados. Para tomar outros exemplos,
De Soto (2000) mostra que o reconhecimento do direito de pos-
se, numa franca violacdo do direito dos proprietdrios existentes,
foi decisivo para o desenvolvimento do Oeste norte-americano.
Upham (2000) cita o famoso caso Sanderson, de 1868, quando
a Suprema Corte da Pensilvania anulou o direito vigente dos pro-
prietérios de terra de exigir o acesso a dgua limpa, favorecendo a
indtstria do carvao, que, na época, era uma das mais importan-
tes do estado. Depois da Segunda Guerra Mundial, a reforma
agraria no Japao, na Coréia e em Taiwan violou o direito de pro-
priedade dos latifundidrios, mas contribuiu para o subseqliente
desenvolvimento desses pafses. Muitos alegam que, no pos-guet-
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r,a, a nacionaliza¢do de empresas industriais, em paises como
Austria e Franga, contribuiu para o seu desenvolvimento indus-
trial a medida que transferiu certas propriedades industriais de
uma classe capitalista conservadora e indolente para administra-
dores profissionais do setor ptblico, com inclina¢go para a tec-
nologia moderna e os investimentos agressivos.

O que importa para o desenvolvimento econdmico nio €,
portanto, a mera prote¢do de todos os direitos de propriedade
em vigor, independentemente de sua natureza, e sim qual direi-
to de propriedade estd sendo protegido e em que condices.
Havendo grupos capazes de utilizar melhor certas propriedades
do que seus proprietdrios, é possivel que convenha mais a socie-
dade ndo proteger o direito de propriedade vigente e criar outro,
novo, que transfira o patrimdnio aqueles grupos. Tendo isso em
mente, facamos um exame malis detido das institui¢Ges de direi-
to de propriedade intelectual.

B. O direito de propriedode infelectual

O primeiro sistema de patente foi inventado em Veneza, em
1474, concedendo dez anos de privilégio aos inventores de no-
vas artes e maquinas. No século XVI, alguns Estados alemdes,
sobretudo a Saxénia, usaram as patentes, se bem que ndo siste-
maticamente. A Lei de Patente britdnica foi criada em 1623, com
o Statute of Monopolies, embora muitos pesquisadores argumen-
temn que ele sO mereceu o nome “Lei de Patente” depois de pas-
sar pela reforma de 1852 (cf. McLeod, 1988). A Franca adotou
uma lei de patente emn 1791; os Estados Unidos, em 1993; e a
Ausma, em 1794, T

Como mencionamos no Capitulo 2, a maior parte dos PADs
instituiu leis de patente na primeira metade do século XIX: Rissia
(1812), Prassia (1815), Bélgica e Holanda (1817), Espanha
(1820), Baviera (1825), Sardenha (1826), Estado do Vaticano
{1833), Suécia (1834), Wiirttemberg (1836), Portugal (1837),
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Saxonia (1843). O Japdo instituiu a sua primeira Lei de Patente
em 1885 (Penrose, 1951, p.13; Doi, 1980). Na segunda metade
do mesmo século, esses paises acrescentaram outros elementos
aos regimes de direito de propriedade intelectual, como as leis
de direito autoral (criadas na Gri-Bretanha em 1709) e de mar-
ca registrada (1862).

Convém observar aqui que esses primeiros regimes de di-
reito de propriedade intelectual (DPI) eram muito “deficientes”,
a julgar pelos padrbes atuais.”* Em muitos paises, os sistemas
de patente careciam de exigéncias de disclosure, incorriam em
custos elevadissimos para fazer e processar 0s requerimentos de
uso e davam prote¢io inadequada aos concessiondrios. A maio-
ria das leis de patente era muito frouxa na verificagdo da origi-
nalidade da invengdo. Nos Estados Unidos, por exemplo, até a
reforma da lei em 1836, concediam-se patentes sem nenhuma
prova de originalidade. Isso levou ndo s6 ao patenteamento de
tecnologias importadas, como animou muitos escroques a tra-
tar de “ganhar dinheiro” patenteando artefatos ja em uso (“fal-
sas patentes”) e cobrando os usudrios mediante a ameaga de pro-
cesso0.”® Poucos pafses autorizavam patentes de substincias
quimicas e farmacéuticas (ao contrario dos processos), muito em-
bora essa pratica tenha sido condenada pelo Trips (Acordo so-
bre Aspectos dos Direito de Propriedade Intelectual Relaciona-

22 Ponho o termo “deficiente” entre aspas porque, pelo menos em parte, o que
é deficiente depende do ponto de vista de cada um. Por exemplo, hd quem

acredite que ndo se devem patentear substancias quimicas e farmacéuticas,
a0 passo que outras acham isso desejavel.

23 Seg;undo Cochran & Miller (1942, p.14), o fato de os Estados Unidos terem
produzido 535 patentes por ano, entre 1820 e 1830, enquanto a Inglaterra
nio gerava mais do que 145, deveu-se principalmente a diferencas em “es-
cripulos”. Compare-se com a argumentacdo de Sokoloff & Khan (2000,
p5), segundo a qual foi gracas ao “bom” sistema de patenteamento que, em
1810, os Estados Unidos excederam muito a Inglaterra em patenteamento
per capita.
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dos com o Comércio) da OMC, a ndo ser no caso dos pafses mui-
to pobres (e, mesmo assim, estes s6 estardo isentos até 2006) .2

Tais leis ndo ofereciam sendo uma prote¢do muito inadequa-
da, particularmente ao DPI estrangeiro, que agora, com o Trips,
esta se tornando um importante ponto de litigio (para mais deta-
lhes, ver as referéncias citadas na se¢do 2.3.3). Como jd indicado,
na maior parte dos pafses, incluindo Gra-Bretanha (até 1852),
Holanda, Austria e Franca, o patenteamento de invengdes impor-
tadas muitas vezes era explicitamente permitido. Com relagio a
Lei de Patente, o caso da Suica e da Holanda merece mais atengao.”

Como mencionei no Capitulo 2 (se¢do 2.2.6 B), em 1869, a
Holanda aboliu a Lei de Patente de 1817 em conseqiiéncia tanto
de sua natureza bastante deficiente (mesmo para os padrdes da
época)?® quanto da influéncia do movimento antipatente que
grassava na Europa da época. Estreitamente relacionado com o0s
movimentos livre-cambistas, ele condenava as patentes por nao
se distinguirem das outras préticas monopolistas (Machlup &
Penrose, 1950; Penrose, 1951).

Até 1888, quando se instituiu uma lei de protecido apenas as
invencées mecdnicas (“inven¢des que possam ser representadas
por modelos mecéanicos”), a Suica nao reconhecia nenhum DPI
sobre invencées (Schiff, 1971, p.85). S6 em 1907, em parte pela
ameaca de sang¢des comerciais da Alemanha relacionadas com o

24 Ficou proibido patentear substdncias quimicas até 1967 na Alemanha Oci-
dental, até 1968 nos pafses nérdicos, até 1976 no Japdo, até 1978 na Suica e
até 1992 na Espanha. O mesmo valeu para os produtos farmacéutica até
1967 na Alemanha e na Franca, até 1979 na Italia, até 1992 na Espanha. Os
produtos farmacéuticos também ficaram proibidos de ser patenteados no
Canadéa durante a década de 1990. Para mais detalhes, ver Patel (1989, p.980).

25 Para mais detalhes, ver Schiff (1971).

26 A Lei de Patente holandesa de 1817 nfo exigia a divulgagio dos detalhes
das patentes. Isso permitia o patenteamento de invengdes importadas. Anu-
lava as patentes nacionais de invengdes que adquiriam patentes estrangei-
ras. E n&o havia puni¢io para terceiros que, sem autorizacio, usassern pro-
dutos patenteados, contanto que fosse para o sen proprio negécio.
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uso, pela Suica, de suas inven¢bes quimicas e farmacéuticas,
aprovou-se uma lei de patente digna de tal nome. Todavia, mes-
mo esta tinha muitas exclusOes, particularmente a recusa de con-
ceder patentes a substéncias quimicas (ao contrario dos proces-
sos quimicos). S6 em 1954 a Lei de Patente suica tornou-se
comparavel as dos outros PADs, posto que as substancias qui-
micas tenham continuado excluidas do patenteamento até 1978
(Schiff, 1971; Patel, 1989, p.980).

Com a introducio de leis de DPI em um numero cada vez
maior de paises, do século XIX em diante, comegaram a crescer
naturalmente as pressdes por um regime internacional de DPL.*
Houve uma série de encontros para discutir o assunto, a come-
car pelo Congresso de Viena de 1873; por fim, em 1883, onze
paises firmaram a Convencio de Paris da Unido Internacional
para a Protecdo da Propriedade Industrial. Os signatdrios origi-
nais foram a Bélgica, Portugal, a Franca, a Guatemala, a Italia, a
Holanda, El Salvador, a Sérvia, a Espanha e a Suica.

A convengdo abrangeu ndo sé as patentes, como também leis
de marca registrada (o que possibilitou a Sufca e 4 Holanda
assind-la mesmo sem ter lei de patente). Em 1886, firmou-se a
Convengdo de Berna sobre direito autoral ou copyright. Subse-
quentemente, a Conven¢io de Paris foi revisada algumas vezes
(sobretudo em 1911, 1925, 1934, 1958 e 1967), inclinando-se a
reforcar o direito de patente; juntamente com a Convengdo de
Berna, formou a base do regime internacional de DPI até o acor-
do Trips (Shell, 1998; Chang, 2001a). No entanto, como vimos
no Capitulo 2 (se¢do 2.3.3), apesar da emergéncia de um regime
internacional de DPI, mesmo os PADs mais desenvolvidos se-
guiam violando rotineiramente o DPI dos cidadios dos outros
em pleno século XX,

O exposto deve mostrar como eram falhos os regimes de DPI
dos PADs (quando estes eram pafses em desenvolvimento). Mes-

27 Para mais detalhes, ver Chang (2001a).
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mo nos mais avangados deles, houve sérias e generalizadas vio-
lacBes até o fim do século XIX e depois, principalmente quando
se tratava de proteger o DPI de estrangeiros.

3.2.4 A governanga empresarial

A. A sociedade por cotas de responsabilidade limitada

Atualmente, inclinamos-nos a tomar o principio da respon-
sabilidade limitada como ponto pactfico. Nio obstante, durante
alguns séculos, depois de ter sido inventada, no século XIX, para
os grandes projetos comerciais arriscados (sendo a Companhia
das Indias Orientais Britdnica o exemplo mais conhecido), ela
tendia a ser encarada com desconfian¢a. Muitos acreditavam que
levava tanto proprietdrios quanto administradores a riscos ex-
cessivos (ou ao que hoje denominamos “risco moral”). Encara-
vam-na como uma instituicdo que solapava aquilo que ent3o era
visto — juntamente com a ambicio ~ como um dos principais
mecanismos disciplinares do capitalismo, nomeadamente, o
medo ao fracasso e 2 destituicio, especialmente diante da seve-
ridade das leis de faléncia da época (ver secdo 3.2.4 C).

Adam Smith dizia que a responsabilidade limitada sé podia
levar os administradores 4 vadiagem. John McCulloch, o influente
economista do comeco do século XIX, alegava que ela tornaria
os proprietarios negligentes no monitoramento dos administra-
dores contratados (Gilman & Eade, 1995). Também se acredita-
va, ndo sem razio, que era uma causa importante da especula-
¢do financeira. Foi com base nisso que a Inglaterra, mediante o
Bubble Act de 1720, proibiu a formagio de novas sociedades de
responsabilidade limitada, se bem que voltou a autorizd-la em
1825, coma revogacio dessa [ei.?8

28 Sem embargo, Kindleberger (1984, p.70) afirma que o Bubble Act foi “um

expediente para salvar a South Sea Company, detendo o desvio de subscri-
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Nio obstante, nos tltimos séculos, provou-se reiteradamente
que a responsabilidade limitada fornece um dos mecanismos
mais poderosos para “socializar o risco”, o que possibilitou in-
vestimentos de escala sem precedentes. E por isso que, apesar
do seu potencial de criar “risco moral”, todas as sociedades aca-
baram aceitando a responsabilidade limitada como uma pedra
angular da moderna governan¢a empresarial (Rosenberg &
Birdzell, 1986; Chang, 2000).

Em muitos paises europeus, as companhias de responsabi-
lidade limitada ~ ou joint stock companies, como eram conhecidas
nesse tempo -~ existiram desde o século XVI gracas a licengas reais
ad hoc (Kindleberger, 1984, p.196). Contudo, s6 no meado do
século XIX ela passou a ser concedida como algo légico ou natu-
ral, ndo como um privilégio.

A responsabilidade limitada generalizada foi introduzida pela
primeira vez na Suécia, em 1844. A Inglaterra a seguiu de perto
com o Joint Stock Company Act de 1856, se bem que a respon-
sabilidade limitada para os bancos e para as companhias de se-
guro tenha sido instituida um pouco mais tarde (1857 e 1862,
respectivamente), refletindo o entio disseminado temor de que
viessem a criar um sério “risco moral”. Rosenberg & Birdzell
(1986, p.200) mostram que, mesmo algumas décadas depois da
introducido da responsabilidade limitada generalizada (fim do sé-
culo XIX), criticavam-se os pequenos empresarios “que, estan-
do ativamente a cargo das empresas de que eram proprietarios,
procuravam limitar a responsabilidade por suas dividas mediante
o expediente da incorporacao”.

Na Bélgica, a primeira sociedade por cotas de responsabili-
dade limitada foi fundada em 1822, e a década de 1830 presen-

cBes em dinheiro para promocdes rivais, ndo um ataque a ela”, como sugiro
aqui. Independentemente do motivo por tras dessa lei, o fato de ela ter
sobrevivido um século pressupde que a idéia - certa ou errada — de que a
responsabilidade limitada promove a especulagdo era amplamente aceita.
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ciou a formagao de um grande ndmero de tais empresas. No en-
tanto, elas s se generalizaram em 1873. Na década de 1850,
introduziu-se uma forma restrita em véarios Estados alemies, na
qual os proprietarios principais tinham responsabilidade ilimi-
tada, mas podiam vender cotas com responsabilidade limitada.
56 na década de 1860, varios Estados alemies descartaram ou
enfraqueceram as tradicionais leis das guildas, abrindo a porta
para a institucionalizacdo plena da responsabilidade limitada (a
Saxénia em 1861, Wiirtemberg em 1862 e a Prissia em 1868-
1869). Na Franga, a responsabilidade limitada sé se generalizou
em 1867, mas, na Espanha, embora tenham comecado a surgir
jaem 1848, as sociedades andnimas s6 se estabeleceram plenamente
em 1951. E interessante observar que, em Portugal, a responsa-
bilidade limitada generalizou-se cedo, em 1863, apesar do atra-
so econdmico do pafs na época.”

Nos Estados Unidos, a primeira lei de responsabilidade li-
mitada geral foi aprovada no Estado de Nova York em 1811. Sem
embargo, caiu em desuso por volta de 1816, em razdo da gene-
ralizada apatia com as sociedades de responsabilidade limitada,
ja que os demais Estados ndo as autorizaram antes de 1837.
Mesmo depois disso, tal como nos pafses europeus da época, o
preconceito contra as sociedades de responsabilidade limitada
perdurou pelo menos até o fim da década de 1850. S6 no decé-
nio seguinte, a manufatura passou a ser empreendida por em-
presas ndo incorporadas, e ainda nfo havia nenhuma lei federal
autorizando a responsabilidade limitada generalizada (Garraty
& Carnes, 2000, p.231-2, 244, 362).

29 Dechesne (1932, p.381-401 — sobre a Bélgica); Tilly (1994); Millward &
Saul (1979, p.416 - sobre a Alemanha); Bury (1964, p.57 - sobre a Franca);
Volts (1979, p.32-5 — sobre a Espanha); Mata & Valério (1994, p.149 - so-
bre Portugal).
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B. A Lei de Foléncio

Ha4 cerca de vinte anos que as leis de faléncia vém chamando
cada vez mais a atengdo. Nesse perfodo, a bancarrota de grandes
conglomerados, que se seguiu a varias crises econdmicas, levou
as pessoas a terem malis consciéncia da necessidade de mecanis-
mos eficazes para reconciliar reivindica¢Oes concorrentes, trans-
feréncias de ativos e a preservacao do emprego. Particularmente
importantes nesse aspecto foram a crise industrial nos paises da
OCDE nas décadas de 1970 e 1980, o colapso do comunismo e o
lamentavel fracasso da “transi¢do” a partir das crises asiaticas do
fim da década de 1980 e de 1997.

Posto que ainda nio se tenha encerrado o debate sobre qual
é a melhor lei de faléncia — a dos Estados Unidos, que favorece o
devedor, a do Reino Unido, que beneficia o credor, ou a da Fran-
¢a, que protege o empregado —, ninguém discorda de que uma
lei de faléncia eficaz é desejavel.*°

Na Europa pré-industrial, a Lei de Faléncia era encarada prin-
cipalmente como um meio de estabelecer procedimentos tanto
para transferir aos credores os ativos do negociante falido quan-
to para punir-lhe a desonestidade e o perdularismo. No Reino
Unido, a primeira Lei de Faléncia, aplicavel aos mercadores comn
débitos de certa importincia, foi introduzida em 1542, embora
s6 se tentha consolidado com a legislacdo de 1571, Entretanto, a
lei era muito rigorosa com os negociantes falidos, j4 que consi-
derava que todo o seu patriménio futuro podia ficar comprome-
tido com as dividas antigas (Duffy, 1985, p.7-9).

Com o desenvolvimento industrial, passou-se a admitir que
as empresas podem falir em razdo de circunstincias que esca-
pam ao controle individual, e ndo sé como resultado da deso-

30 Sobre o atual estado do debate, especialmente com relacido aos Estados
Unidos, ao Reino Unido e ao Leste Asidtico, ver Carruthers & Halliday
(1998).
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nestidade e do esbanjamento. Conseqiientemente, a Lei de Fa-
léncia também passou a ser vista como um meio de anistiar 0s
falidos. Juntamente com a responsabilidade limitada generaliza-
da, essa transformacio da Lei de Faléncia fol um dos elementos-
chave no desenvolvimento de mecanismos para “socializar o ris-
co”, os quais permitiram assumir riscos maiores, coisa tdo
necessaria as modernas inddstrias em larga escala. Por exemplo,
em 1705-1706, introduziram-se medidas, no Reino Unido, para
permitir que os falidos cooperativados conservassem 5% dos ati-
vos, chegando até a desonerar alguns de todos os débitos futu-
ros se os credores consentissem (ibidem, p.10-2).

Nzo obstante, pelos padrSes modernos, a Lei de Faléncia do
Reino Unido continuou sendo altamente deficiente até a me-
tade do século XIX, pois a recuperacio da faléncia era privilé-
gio de uma reduzidissima classe de homens de negdcio, a res-
ponsabilidade de processar era inteiramente dos credores e o
sistema ndo era uniforme em todo o pafs. Havia, igualmente,
problemas na concessdo de desencargo, que estava unicamen-
te nas méios dos credores, ndo dos tribunais, o que privava
muitos negociantes da oportunidade de recomecar. Também
havia falta de profissionalismo e uma tendéncia a corrup¢io
entre os comissarios de faléncia (Duffy, 1985, p.16-17; Hoppit,
1987, p.32-7).

A era vitoriana presenciou uma série de reformas dessa lei,
a comegar pelo estabelecimento do Tribunal de Faléncia em 1831.
Com a emenda de 1842, o desencargo do 6nus passou a ser atri-
buicdo da Justica, ndo mais dos credores, facilitando uma segunda
chance para os falidos. Sermn embargo, o alcance da lei continuou
limitado até 1849, quando ela se tornou aplicével a qualquer um
que ganhasse a vida “trabalhando com bens ou mercadorias”
(Duffy, 1985, p.52-3; Marriner, 1980). Nos Estados Unidos, as
primeiras leis de faléncia tomaram por modelo a antiga lei in-
glesa (pré-credor) e administradas no dmbito estadual. No en-
tanto, até o fim do século XIX, somente alguns Estados tinham
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leis de faléncia, e estas variavam de um para outro. Instituiram-
se algumas leis federais no século XIX (1800, 1841 e 1867), mas
todas foram de curta duraco por sua natureza imperfeita e fo-
ram revogadas em 1803, 1841 e 1878, respectivamente. Por
exemplo, a de 1800 desonerou muitos débitos justos em que se
havia incorrido pelos peddgios e pela especulagao imobilidria do
fim da década de 1790, e o alivio que proporcionou ndo fez se-
ndo estimular ainda mais a especulacio. A de 1841 foi criticada
por transferir aos credores apenas 10% dos bens iméveis, a maior
parte dos quais era absorvida pelas custas processuais e admi-
nistrativas. Também foi censurada por determinar que a proprie-
dade fosse vendida imediatamente para levantar fundos, o que
prejudicava os credores. Ademais, 0s tribunais ndo davam conta
do grande actimulo de processos; no primeiro quadriénio apds a
aprovacio da lei de 1867, houve 25 mil casos por ano. Outro
ponto controverso dessa lei foi o relaxamento da exigéncia de
que os falidos pagassem pelo menos a metade das dividas con-
trafdas antes da Guerra de Secessdo, o que suscitou a critica dos
credores, segundo a qual tal concessdo protegia a irresponsabi-
lidade (Coleman, 1974, p.6-16, 19-20, 23-6).

S6 em 1898 o Congresso conseguiu adotar uma lei de falén-
cia federal duradoura. As disposi¢des inclufam o pagamento de
todas as dividas, a autorizacio da faléncia involuntdria e da vo-
luntéria, a exclusdo dos agricultores e assalariados da faléncia
involuntaria, a protecio de todas as propriedades isentas de
embargo pela lei estadual e a concessao de um periodo de mora-
téria para que os insolventes reorganizassem os negdcios ou
entrassem em acordo com os credores.

C. Auditoria, relatério financeiro e transparéncia de
informacdo (disclosure)

A importincia da auditoria e da disclosure financeiras tem
chamado muito a atencdo desde a recente crise das economias
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asidticas. Os emprestadores estrangeiros queixam-se da opa-
cidade da contabilidade das empresas, da frouxa regulamenta-
¢do da auditoria e da disclosure nos paises em crise por terem
tomado decisdes erradas quanto aos empréstimos. Uma restri-
¢do Obvia a tais argumentos é que, mesmo antes da crise, aceita-
va-se amplamente gue, nesses paises, a informac¢do no ambito
da empresa ja apresentasse os ditos problemas; em semelhan-
te situagdo, a atitude natural e sensata do emprestador seria a
de n3o emprestar. Nesse contexto, o argumento da “falta de
informacfo” apresentado pelos emprestadores parece bastante
tendencioso.?!

A parte isso, no hd duvida de que sdo desejaveis institui-

¢Bes que aprimorem a qualidade e a disclosure da informagao
empresarial. Porém, mesmo assim, é preciso comparar o Custo
financeiro e em recursos humanos do desenvolvimento dessas
institui¢Ses com o seu beneficio, principalmente nas na¢bes em
que 0s recursos sao escassos.

Examinando a histéria dos PADs, chama a atencfio o fato de
que, mesmo nesses paises e ja em pleno século XX, as institui-
¢Oes de regulamentacdo da obrigatoriedade do relatério e da
disclosure financeiros eram de péssima qualidade,

Pelo Company Act de 1844, o Reino Unido tormou compul-
séria a auditoria externa das empresas, mas esta voltou a ser
opcional a partir do Joint Stock Act de 1856, contrariando as re-
comendaces de criticos da estatura de John Stuart Mill (Amsler
etal, 1981). Dado que as companhias limitadas requerem mais
transparéncia para que se controlem os comportamentos opor-
tunistas dos acionistas majoritarios e dos administradores con-
tratados, esse foi um grande recuo.

Com a introdugdo do Company Act de 1900, a auditoria ex-
terna tornou a ser obrigatéria para as empresas britdnicas. To-

31 Para mais detalhes, ver Chang (2000).
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davia, continuou inexistente a imposi¢do direta de que as firmas
preparassem e publicassem relatérios anuais para os acionistas,
embora isso fosse implicitamente exigido, uma vez que o audi-
tor tinha o dever de informé-los. $6 o Company Act de 1907 tor-
nou compulséria a publicacdo de um balancete. Mesmo assim,
muitas empresas trataram de explorar uma brecha da lei, que
nio especificava o prazo de apresentagio do relatdrio, apresen-
tando sempre o mesmo, ano apos ano. Essa brecha s6 foi corrigida
com a lei de 1928, que dispunha que, antes da reunifo anual, as
empresas deviam fazer circular balancetes atualizados e dar in-
formacdes detalhadas, como sobre a composicdo dos ativos
(Edwards, 1981). Néo obstante, até o Company Act de 1948, as
normas da disclosure continuaram sendo precérias, coisa que trans-
formou o mercado do fim da era vitoriana num verdadeiro “aba-
caxi” (Kennedy, 1987, apud Crafts, 2000) .3 Crafts (2000, p.5)
conclui que “o desenvolvimento dos mercados de capital, basea-
do em direitos extensivos do acionista e na ameaca de aquisicio
hostil, é um fenémeno relativamente recente no Reino Unido,
muito embora os britanicos tenham sido pioneiros do relatério
fnanceiro moderno e contassem com a tradi¢do da Common

2

Law”.
Na Alemanha, foi somente com a lei da empresa de 1884 que

se implementaram regulamentages no tocante a0 listamento das
firmas no mercado de acdes. Na Noruega, a legislacdo tardiamen-
te aprovada em 1910 obrigou as empresas a prestarem conta de
seus orcamentos e ganhos duas vezes por ano para que os acio-
nistas e o Estado ficassem mais bem informados sobre o estado
do negbcio. S6 com o Federal Securities Act de 1933 foi que 0s
Estados Unidos tornaram compulséria a disclosure completa de

32 “A market for lemons” no original: referéncia a2 um trabalho do economista
George Akerlof (Prémio Nobel de 2001), analisando o mercado de automd-
veis usados (lemons) nos Estados Unidos. A expressdo designa um mercado

assimétrico, que funciona precariamente. (N. T)
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informagdes acerca da empresa, para os investidores, referentes
as ofertas publicas de a¢Bes. Na Espanha, o exame da contabili-
dade por auditores independentes sé se tornou obrigatério em
1988.%

D. A Lei do Concorréncia

Ao contrario do que supde grande parte da atual literatura
sobre o terna, a governanga empresarial estd longe de ser uma
simples questdo interna desse tipo de empresa. Os atos dos gran-
des conglomerados, com significativo poder de mercado, podem
ter conseqiiéncias para o conjunto da economia (por exémpio,
sua bancarrota é capaz de gerar panico financeiro) ou solapar a
base da propria economia de mercado (por exemplo, mediante a
exploracio nociva de uma posi¢io de monopdlio). Nesse contex-
to, a governanca empresarial ¢ uma questdo da sociedade como
um todo, nio s6 dos acionistas particulares da empresa.

A governanga empresarial, portanto, nfdo envolve apenas as
leis de 4mbito empresarial, por exemplo, as que especificam os
deveres do conselho diretor perante os acionistas. Também envol-
ve uma grande quantidade de outras regulamentacBes — por exem-
plo, as setorials, as de comércio exterior e investimento -, além
das normas informais que regem as préticas empresariais, como
as convencdes referentes ao tratamento dos subcontratadores.

Nesta secdo, revernos a evolucdo das instituicSes de gover-
na¢a empresarial “sccietdria” mais facilmente identificdveis,
nomeadamente a Lei da Concorréncia (a legislacdo antimono-
pélic e/ou antitruste) em alguns PADs. Convém sublinhar que
essa discussdo ndo adere a ortodoxia atual, que supde que os

33 Tilly (1994 - sobre a Alemanha); o website do governo noruegués: htep://
www.lovdata.no (sobre a Noruega); Atack & Passel (1994); Garraty & Car-
nes (2000, p.750); Newton & Donaghy (1997, p.25) (sobre a Espanha).
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paises em desenvolvimento precisam de uma politica antitruste
ao estilo norte-americano.®*

J4 em 1810, a Franca adotou o artigo 419 do Cédigo Penal,
proscrevendo as coalizbes de vendedores. Tais associactes ha-
viam resultado na elevagdo e na reducdo dos precos acima ou
abaixo da “concorréncia natural e livre”. Entretanto, nio tendo
sido implementada com uniformidade, a lei caiu em desuso em
1880. A partir da década de 1890, os tribunais franceses passa-
ram a aceitar combinacdes (cartéis) “defensivas” e a apoiar-lhes
os acordos. 56 em 1986 o pals revogou o artigo 419, adotando
umea lei antitruste mais “moderna” e abrangente (Cornish, 1979;
Gerber, 1998, p.36).

Os Estados Unidos foram os pioneiros da “moderna” Lei de
Concorréncia. Instituiram o Sherman Antitrust Act em 1890, se
bem que, cinco anos depois, ele foi mutilado pela Suprema Cor-
te, no famoso caso do Truste do Actear. E o fato é que, até 1902,
quando o presidente Theodore Roosevelt o aplicou contra o holding
ferrovidrio de J. P Morgan, a Northern Securities Company, o act
foi usado principalmente contra os sindicatos, ndo contra os gran-
des conglomerados. Roosevelt criou o Bureau of Corporations
em 1905 a fim de investigar as préticas viciosas das grandes
empresas; esse bird foi promovido & Federal Trade Commission
pelo Clayton Antitrust Act de 1914, que também proscreveu o
uso da legislacio antitruste contra os sindicatos (Brogan, 1985.
p.458, 464; Garraty & Carnes, 2000, p.518, 613-4, 622).

No século XIX, o Estado britidnico ndao apoiava nem conde-
nava os trustes ou quaisquer outros arranjos prejudiciais a con-
corréncia. Nio obstante, até a Primeira Guerra Mundial, os tri-
bunais se mostraram bastante dispostos a confirmar a validez dos
acordos comerciais restritivos. A primeira iniciativa antitruste a
ser tomada foi o efémero Profiteering Act de 1919 (abandonado
em 1921), criado para enfrentar a escassez do pés-guerra. Du-

34 Para uma critica dessa vis3o ortodoxa, ver Singh & Dhumale (1999).
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rante a depressdo dos anos 30, o Estado endossou a racionaliza-
¢30 e a cartelizacdo. Somente com o Monopolies e Restrictive
Practices Act de 1948 buscou-se uma séria legislacdo antimono-
pélio/antitruste, mas ela se conservou amplamente ineficaz. O
Restrictive Practices Act de 1956 foi a primeira legislacdo verda-
deiramente antitruste, no sentido de que partia do principio
pela primeira vez — de que as praticas restritivas eram contrarias
a0 interesse publico, a menos que os industrialistas provassem
o contrario. A lei de 1956 se opds efetivamente aos cartéis, mas
Nao teve tanto sucesso contra a monopoliza¢cio por meio de fu-
sdes (Cornish, 1979; Mercer, 1995, p.44-6, 49-50, 99-115, 125-
6; Hannah, 1979).

Como ja se mencionou no Capitulo 2 (seqdo 2.2.3), inicial-
mente, o Estado alemdo apoiou decididamente os cartéis, garan-
tindo-lhes os acordos no perfodo inaugural de sua existéncia (o
fim do século XIX e 0 comeco do XX). O ponto culminante disso
foi uma decisdo da mais elevada corte do pals, em 1897, segun-
do a qual os cartéis eram legais. Da Primeira Guerra Mudial em
diante, a cartelizacdo se difundiy, passando a ser o meio pelo qual
0 governo planejava as atividades econdmicas. A Lei do Cartel
de 1923, que deu a Justica o poder de anular os cartéis, foi a pri-
meira lei geral de concorréncia da Europa. Mas nfo teve eficicia,
uma vez que os definia de modo muito estreito, e 0s que obtive-
ram o poder de controld-los - o ministério econbmico e o tribu-
nal do cartel - mal chegaram a aplicd-la. O tribunal do cartel foj
abolido em 1930, quando uma série de leis de emergéncia deu
ao Estado o poder de dissolver todo e qualquer cartel que julgas-
se necessario. Em 1933, o ministro de Assuntos Econbmicos
obteve o poder de anular qualquer cartel ou de impor a sua for-
magao compulséria (Bruck, 1962, p.93,96, 196-7, 222; Hannah,
1979; Gerber, 1998, p.115, 129-31, 134, 147) 3¢

35 Sabe-se que, depois da Segunda Guerra Mundial, a Autoridade de Ocupacio
Norte-americana obrigou a Alemanha e o Japdo a adotar uma severa Lei de
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Na Noruega, a primeira Lei do Truste foi introduzida em
1926, mas o conselho dela encarregado operava partindo do prin-
cipio de que devia monitorar o comportamento monopolista, mas
ndo impedi-lo categoricamente. Posto que ulteriormente, em
1953, ela tenha sido substituida pela Lei do Preco e pela Lei da
Concorréncia, que tinha disposi¢Bes um pouco mais rigorosas
(por exemplo, as empresas passaram a ser obrigadas a notificar
as fusdes e aquisi¢des importantes), o efeito principal da lei
antitruste norueguesa continuou sendo o de publicidade e con-
trole, ndo tanto o da imposigdo de proibi¢des diretas. A lei da
concorréncia dinamarquesa de 1955 (Lei dos Monopolios e das
Praticas Restritivas) operava no mesmo principio de “publicida-

de e controle”.®

3.2.5 As instituicdes financeiras

A. O sistema bancério e sua regulamentagdo

Com o sensfvel aumento das crises bancdrias no mundo nas
Gltimas duas décadas, principalmente nos paises em desenvol-
vimento, o estabelecimento de um bom sistema de regulamen-
tacAo do setor passou a ser um tema importante no esforco do
EIPD pelo desenvolvimento instifucional. Entretanto, na histd-
ria dos PADs, a criacdo de instituicbes para regular a atividade
bancaria foi deveras tardia, ja que o desenvolvimento do proprio

Concorréncia 20 estilo dos Estados Unidos. Contudo, as posteriores altera-
cOes dessa lei, especialmente em 1953, facilitaram os acertos conluiados,
sobretudo entre as pequenas empresas, quando relacionados com meras
como a “racionalizacio”, a “especializagio” (isto €, & segmentagdo negocia-
da do mercado), as atividades de exportacio conjuntas € 0s ajustes estrutu-
rais (Shin, 1994, p.343-55).

36 Hodne (1981, p.514-5 — sobre a Noruega); Dahl (1982, p.298 - sobre a
Dinamarca).
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sistema bancdrio foi um processo lento e desigual, com a possi-
vel excecio da Gra-Bretanha.

O sistema bancdrio dos PADs se estabeleceu vagarosamen-
te.*” Mesmo na Inglaterra, pafs com o mais avancado sistema
bancario do mundo até a metade do século XX, s6 se chegou &
integracio financeira total na década de 1920, quando os indi-
ces de depdsitos se tornaram uniformes nas cidades e no pais.
Na Franca, o desenvolvimento do sistemna bancério foi ainda mais
moreso, o uso dos titulos de crédito ndo se generalizou antes do
meado do século XIX (a0 passo que, na Gra-Bretanha, isso ocor-
rera no século XVIII), e, ainda em 1863, trés quartos da popula-
¢3o ndo tinham acesso 2o sistema bancério. A Prissia contou ape-
nas com um punhado de bancos até o século XVIIJ, e 14 o primeiro
banco de sociedade andnima s6 foi fundado em 1848. Na Sué-
cia, os bancos ndo apareceram sendo no fim do século XIX. Pas-
saram por uma grande expansio, mas, antes disso, o crédito aos
produtores e exportadores era fornecido pelas associagbes mer-
cantis, e eles s6 se estabeleceram cabalmente na década de 1890.
Em Portugsl, o sistema bancario nio teve desenvolvimento im-
portante antes das décadas de 1860 e 1870, quando se permitiu
a formacao de bancos de sociedade anénima.’®

Nos PADs, os bancos s6 se tornaram instituicoes profissio-
nais de crédito no comeco do século XX. Antes disso, eram as
conexdes pessoals que influenciavam as decisSes de emprésti-
mo dos bancos. Por exemplo, na maior parte do século XIX, os
estabelecimentos emprestavam o grosso do dinheiro aos proprios
diretores ou aos seus parentes e conhecidos (Lamoureux,

37 Quando ndo especificados diferentemente, os detalhes no pardgrafo seguinte
sgo de Kindleberger (1984).

38 Os detalhes acerca da Prissia foram extraidos de Tilly (1994); sobre a Sué-
cia, de Chang & Kozul-Wright (1994, p.872); sobre Portugal, de Mata &
Valério (1994, p.147-8).
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1994).3 Os bancos escoceses do século XVIII e os ingleses do XIX
nio passavam de associagoes de auto-ajuda de mercadores que
precisavam de crédito; nada tinham de banco no sentido moder-
no (Munn, 1981; Cortrrell, 1980).

A regulamentagdo da atividade bancéria era altamente ina-
dequada. Os Estados Unidos permitiam uma atuagao financei-
ramente irresponsdvel, que “em principio, pouco se distinguia
das operagdes dos falsificadores” (Atack & Passell, 1994, p.103).
Esse tipo de atividade fol particularmente problematico no pe-
riodo de trinta anos que viu o declinio do efémero banco
“semicentral”, o Second Bank of the USA, entre 1836 e 1865 (ver
secdo 3.2.5 B). Embora se estime que, na época, 0 custo geral da
faléncia desses bancos ndo regulamentados tenha sido modes-
to, tais colapsos se disseminaram muito (ibidem, p.104). Ainda
em 1929, o sistema bancério norte-americano era constituido de
“milhares e milhares de pequenos bancos e casas de corretagem
administrados de forma amadoristica e sem nenhuma supervi-
sao”. Isso significa que, mesmo no préspero perfodo do governo
Coolidge (1923-1929), nada menos que seiscentos bancos pe-
diam faléncia todo ano (Broagan, 1985, p.523).

Na Italia, houve um grande escandalo no fim do século XIX
(1889-1892), quando a bancarrota de um dos seis bancos emis-
sores de papel-moeda, a Banca Romana, revelou uma rede de
corrupcio (concessio de créditoa politicos importantes e a seus
parentes, inclusive a dois ex—primeiros‘ministros), um sistema
contabil absolutamente defeituoso e a emissao “irregular” de
titulos de crédito (por exemplo, duplicatas) 1o proprio centro
da ind(stria bancaria do pals (Clark, 1996, p.97-9).

Na Alemanha, a regulamentagao direta dos bancos comer-
cials 86 fol introduzida em 1934, com a Lei de Controle de Cré-

39 No entanto, Lamoureux (1994) argumenta que, €m vista do alto grau de
concorréncia e do baixo nivel de uso do crédito prevalecente na inddstria
bancaria dos Estados Unidos, essa pratica foi benéfica.
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dito, ao passo que, na Bélgica, ndo foi instituida senfo em 1935,
com a criacio da Comissdo Bancdria.®

B. O bonco cenfral

Atualmente, o banco central — com o monopdélio da emissio
de dinheiro, da intervenc¢do no mercado financeiro e da fungio
de emprestador de Gltimo recurso — é considerado uma pedra
angular da economia capitalista estavel. £ acalorada a polémica
sobre até que ponto ele deve ser politicamente independente,
assim como sobre as metas, os alvos e os instrumentos que lhe
sao mais adequados.*! Todavia, por inflamado que seja esse de-
bate, pouca gente discute a necessidade de um banco central. Mas
ndo era bem assim na aurora do capitalismo.

Ja a partir do século XVIII, os bancos dominantes, como o
Bank of England ou os grandes estabelecimentos bancarios de
Nova York, eram obrigados a fazer o papel de emprestador de
Gltimo recurso em tempos de crise financeira. A capacidade de-
senvolvida por essas institui¢Ges de lidar com o pédnico financei-
rf} sistémico a curto prazo, assim como a conseqliente estabili-
dade que isso ajudava a gerar a longo prazo, acabou apontando
naturalmente para a criagdo de um banco central plenamente
armnadurecido.

Na época, porém, ndo eram poucos os que acreditavam que
a criacdo de um banco central estimularia a assuncio de riscos
excessivos, a medida que daria protecio aos devedores impru-
dentes nos perfodos de comogdo financeira (ou o que atualmen-

40 Tilly (1994 - sobre a Alemanha); Van der Wee (1987, p.56 — sobre a Bél-
gica).

41 Grabel (%OOO) ¢ uma avaliagdo lucida dessa polémica; Helleiner (2001)
uma andlise fascinante da histéria desse debate no contexto dos paises em
desenvolvimento.
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te chamamos de “risco moral”).* Esse sentimento estd muito
bem sintetizado na observacdo de Herbert Spencer, segundo a
qual “proteger as pessoas contra os efeitos da loucura resulta,
em Gltima instancia, em povoar o mundo de loucos” (apud
Kindlegerger, 1996, p.146).> Conseqiientemente, o desenvolvi-
mento do banco central foi um processo deveras lento e hesitante
nos PADs.* O Riksbank sueco (fundado em 1688) foi, nominal-
mente, o primeiro banco central do mundo. Nio obstante, sé
conseguiu funcionar propriamente como tal no meado do século
XIX, pois lhe faltava, entre outras coisas, o monopdlio da emis-
sdo de dinheiro, o qual sé obteria em 1904 .4

O Bank of England foi criado em 1694 e, do século XVIII em
diante, assumiu o papel de emprestador de dltimo recurso (con-
quanto alguns sugiram que isso s veio a acontecer de fato na pri-
meira metade do século XIX). Entretanto, s6 se tornou um banco
central completo em 1844, Fundado em 1800, o banco central
francés (Banque de France) s6 obteve o monopdlio da emissio mo-
netaria em 1848, Mas, até 1936, esteve mais sob o controle dos pré-
prios banqueiros que do governo. O banco central da Holanda, o
Nederladsche Bank, foi fundado em 1814 pelo rei Guilherme [, cal-
cado no modelo do Bank of England. Mas até 1830 teve de lutar
obstinadamente para por suas cédulas em circulagio e, até 1860,
nio deixou de ser um banco “local” com sede em Amsterda.*

42 E, aliss, esse é o rumo tomado por Friedrich von Hayek ao propor o abando-
no dos bancos centrais e advogar a concorréncia livre entre os bancos emis-
sores de titulos.

43 A fonte original & H. Spencer, “State Tampering with Money and Banks” in
Essays: Scientific, Political, and Speculative. London: Williams & Northgate,
1891. v.3, p.354.

44 Para mais detalhes, ver Kindleberger (1984) e Cameron (1993).

45 Kindleberger (1984, p.50); Larsson (1993, p.47-8); site do Banco Central da
Suécia: http:/www.riksbank.se.

46 Sobre o Bank of England, ver Kindleberger (1984, p.90-2, 277-80); sobre o
Banque de France, ver Plesis (1994); sobre o Nederlandische Bank, ver ‘T
Hart et al. (1997, p.4); Jonker (1997, p.95).
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Fundado em 1829, Banco de Espafia sé em 1874 obteve o
monopolio da emissdo de papel-moeda e foi propriedade priva-
da até 1862. O Banco de Portugal foi criado em 1847, mas seu
monopdlio da emissdo restringia-se 4 regido de Lisboa. Adqui-
riu o monopolio integral da emissdo monetdria em 1887, porém,
pela resisténcia dos outros bancos emissores, sé em 1891 esse
monopdlio se realizou na prética. O Banco de Portugal continua
sendo propriedade inteiramente privada e ndo pode intervir no
mercado monetario.*’

O banco central da Bélgica (Banque Nationale de Belgique),
embora tardiamente fundado em 1851, foi um dos primeiros
bancos centrais genuinos, com o monopdlio da emissdo mone-
taria, que lhe foi conferido na época de sua cria¢do (Dechesne,
1932, p.402). Entre os onze palses que examinamos nesta se-
¢do, somente 0s bancos centrais britdnico (1844) e francés (1848)
tiveram o monopodlio da emissio monetaria antes do belga. O
alemio sé foi criado era 1871 e obteve o monopdlio da emissdo
em 1905, Na Itdlia, o banco central, fundado em 1893, ndo teve
o monopolio da emissdo de dinheiro antes de 1926. O Banco
Nacional da Suiga, fundado em 1907, formou-se a partir da fu-
sdo de quatro bancos emissores.

Nos Estados Unidos, o desenvolvimento do banco central foi
ainda mais vagaroso. As primeiras tentativas de introduzir um
grau — mesmo limitado ~ de banco central fracassaram espeta-
cularmente. O First Bank of the USA (do qual 80% eram de pro-
prietarios particulares) foi criado em 1791 com todo o apoio de
Alexander Hamilton, entdo secretdrio do Tesouro, e apesar da
oposi¢io do secretdrio de Estado Thomas Jefferson. Sem embar-
g0, 0 Congresso ndo renovou sua licencaem 1811; o Second Bank
of the USA, fundado em 1816, teve 0 mesmo destino vinte anos
depois. Em 1863, o pais finalmente adotou uma moeda tinica

47 Pérez (1997, p.67 — sobre a Espanha); Mata & Valério (1994, p.139-48 —
sobre Portugal).

165




Ha-Joon Chang

mediante o National Banking Act, mas o banco central ainda
estava longe de ser criado (Garraty & Carnes, 2000, p.154-5;
Atack & Passel, 1994; Brogan, 1985, p.266, 277).

Diante de tal situa¢do, como ja mencionamos, os grandes
bancos de Nova York eram obrigados a exercer a funcio de
emprestador de Gltimo recurso a fim de garantir a estabilidade
sistémica, mas isso tinha limitacGes 6bvias. Por fim, em 1913,
nasceu o US Federal Reserve System por meio do Owen-Glass
Act, na esteira do espetacular panico financeiro de 1907. No en-
tanto, até 1915, somente 30% dos bancos {com 50% do total dos
ativos bancérios) estavam no sistema, e, em 1929, 65% conti-
nuavam fora dele, j4 que na época ndo representavam mais do
que 20% dos ativos. Isso significa que, em 1929, a lei “seguia
deixando uns dezesseis mil bancos pequenos fora de sua juris-
dicdo”. Algumas centenas deles faliam quase todo ano (Cochran
& Miller, 1942, p.295). Ou seja, até a Grande Depressio, o Fe-
deral Reserve Board era controlado de fato por Wall Streeet
(Brogan, 1985, p.477).%

A seguir, na Tabela 3.3, apresentamos um sumario da descri-
¢do que acabamos de fazer da evolugdo dos bancos centrais nos
PADs. A primeira coluna representa o ano em que se fundaram
os varios bancos centrais; a segunda indica quando eles se torna-
ram propriamente bancos centrais, obtendo o monopdlio da
emissdo monetdria e outras responsabilidades legais. A tabela
mostra que a maioria dos onze paises que nela figuram tinha,
nominalmente, bancos centrais no fim da década de 1840. Entre-
tanto, s6 no comeco do século XX eles se tornaram verdadeiros

48 A mais expressiva evidéncia da histéria de Charles E. Mitchell, chefe do
National City Bank e um dos diretores do Federal Reserve Bank de Nova
York. Mitchell, na tentativa de minimizar o estrago em suas atividades
especulativas nas vésperas da Grande Depressdo, conseguiu pressionar ¢
Federal Reserve Board para que revertesse a politica de conten¢do moneté-
ria anunciada no comeco de 1929 (Brogan, 1985, p.525-6).
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bancos centrais. Nao foi sendo em 1891, quando da instituicao
do monopdlio da emissdo monetéaria do Banco de Portugal, que a
maioria dos onze bancos centrais adquiriu tal monopdlio.

Tabela 3.3 — Desenvolvimento dos bancos centrais nos PADs

Ano da - Ano da obtengdo do monopdlio
fundacio da emissdo monetaria

Suécia 1688 1904

Reino Unido 1694 1844

Franca 1800 18481

Holanda 1814 apoOs a década de 1860

Espanha 1829 1874

Portugal 1847 18912

Bélgica 1851 1851

Alemanha 1871 1905

Italia 1893 1926

Suica 1907 1907

EUA 1913 apds 1929°

! Controlado pelos préprios banqueiros até 1936.

2 O monopdlio legal da emissdo monetdria foi estabelecido em 1887, mas o
monopdlio de fato s6 se efetivou em 1891, por causa da resisténcia dos outros
bancos emissores. O banco continua sendo totalmente privado e ndo pode
interferir no mercado monetdrio.

% Ficaram fora do Federal Reserve System até 1929 65% dos bancos, represen-
tando 20% dos ativos bancarios.

C. A regulomentacéo dos titulos

Na atual fase da globalizagdo financeira, liderada pelos Esta-
dos Unidos, o mercado acionario passou a ser o sfmbolo do ca-
pitalismo. Quando o comunismo ruiu, muitas economias em
transicdo se precipitaram a erigir bolsas de valores e a enviar jo-
vens promissores ao exterior para que fossem treinados como
corretores, mesmo antes de haver fundado outras instituicdes
mais basicas do capitalismo. De modo semelhante, diversos go-
vernos de paises em desenvolvimento empenharam-se em esta-
belecer e promover o mercado de capitais e abri-lo aos investi-
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dores estrangeiros, convencidos de que isso lhes permitiria ex-
trair recursos financeiros de uma fonte até entdo inacesstvel.*

Naturalmente, muitos argumentam ~ Como fez o famoso John
Maynard Keynes na década de 1930 - que o capitalismo funcio-
na melhor quando o mercado de capitais tem um papel secun-
dario. Alids, desde os anos 80 se discutem os méritos relativos
dos sistemas financeiros dirigidos pelo mercado de capitais dos
paises anglo-americanos e os conduzidos pelos bancos, como 1o
Japdo e nos paises da Europa Continental.*® No entanto, a orto-
doxia continua insistindo em asseverar que um mercado de ca-
pitais em bom funcionamento é uma instituicao-chave necessa-
ria a0 desenvolvimento econdmico — visdo essa que ganhou forca,
recentemente, gracas ao boom impulsionado pelo mercado de
capitais dos Estados Unidos, muito embora tal boom esteja arre-
fecendo em virtude da rapida desaceleracdo da economia norte-
americana.

Seja qual for a importéncia atribuida ao mercado de capitais
e a outros mercados de titulos, criar institui¢bes que os regula-
mentem efetivamente é, sem diivida alguma, uma tarefa impor-
tantissima. Visto que, ultimamente, esses mercados se tornaram
uma fonte extra de instabilidade financeira nos paises em desen-
volvimento, sobretudo nos que estavam abertos para os fluxos
externos; o estabelecimento de instituicdes que os regulamen-
tem bem é agora uma tarefa urgente. Mas como foi que 0s PADs
conseguiram desenvolver tais institui¢bes?

O desenvolvimento inicial do mercado de capitais na Ingla-
terra (estabelecido em 1692) levou & emergéncia também pre-
coce da regulamentagio dos titulos. A primeira tentativa nesse
sentido, feita em 1697, limitou o niimero de corretores, medi-
ante o licenciamento, e impds um teto a sua remuneracao. Em

49 Singh (1997) faz uma critica poderosa desse ponto de vista.
50 Zysman (1983), Cox (1986), Hutton (1995) e Dore (2000) apresentam dis-
cussbes sofisticadas e atualizadas desse debate.
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1734, o Parlamento aprovou o Barnard’s Act, que procurou li-
mitar o extremo mais especulativo do mercado de titulos, pros-
crevendo as opg¢les, proibindo as partes de estabelecer contra-
tos mediante o pagamento de diferenciais de preco e estipulando
que os titulos deviam ser realmente possuidos caso os contratos
que haviam levado & sua venda tivessem de ser arbitrados em
um tribunal. Mas essa lei nfo teve eficacia e acabou sendo revo-
gada em 1860 (Banney, 1998, p.161-3, 170-1, 174-5, 281).

Subseqlientemente, com exce¢do do Banking Companies
(Shares) Act de 1867, proibindo a venda a curto prazo de agdes
de bancos — que, em todo caso, tampouco teve eficdcia —, foram
escassas as tentativas de regulamentar os titulos até 1939, quan-
do se legislou o Prevention of Fraud (Investments) Act, que in-
troduziu um sistema de licenciamento para pessoas fisicas e ju-
ridicas que negociassem titulos por parte do Board of Trade
[Departamento de Comércio e Indtstria], o qual tinha o poder
de cassar uma licenca ou recusar-lhe a renovacio se a parte des-
se informacio falsa ou inadequada ao requeré-la ou ao negociar.
Essa lei foi se fortalecendo com o tempo, e se outorgou ao Board
of Trade a atribui¢io de estabelecer normas referentes a quanti-
dade de informacio que os negociantes deviam dar nas ofertas de
vendas (1944) e de designar inspetores para investigar a adminis-
tra¢io dos fundos mitucs (1958) (Pennington, 1990, p.31, 38-42).

Somente em 1986, com o Financial Service Act, o governo
britdnico instituiu um sistema abrangente de regulamentagdo de
titulos {que entrou em vigor em 29 de abril de 1988). Essa lei
exigiu a listagem oficial dos investimentos na bolsa de valores e
a publicacdo de itens especificos antes de qualquer listagem; tam-
bém estabeleceu responsabilidade penal para quem desse infor-
macio falsa ou enganosa e proibiu a todos de ter empresas de
investimentos sem autorizacfo explicita (ibidem, p.54-5).

Nos Estados Unidos, os mercados organizados de titulos
datam da década de 1770. As primeiras tentativas de regulamen-
tacio visaram as negociacdes internas. Por exemplo, em 1789, o
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Congresso aprovou urma lei proibindo os funcionarios do Tesou-
ro de especular com titulos; colocou-se a frente do Reino Unido
ao introduzir essa legislagdo. Conquanto o governo federal fizesse
ameacas periédicas de introduzir regulamentagOes de titulos, isso
ficou por conta dos Estados individuais ao longo do século XIX.
Todavia, nem todos eles tinham leis regulando as transagbes com
titulos (sendo o melhor exemplo a Pensilvinia, um dos Estados
economicamente mais importantes na época), e as leis que
porventura existiam eram fracas na teoria e ainda mais fracas na
aplicagdo (Banner, 1998, p.161-3, p.170-1, 174-5, 281).

No meado do século XIX, a fraude nas transacdes de titulos,
principalmente a informacdo falsa, passou a ser considerada
esbulho, mas a transparéncia (disclosure) total de informacio s6
se tornou obrigatéria com o Federal Securities Act de 1933. No
comeco do século XX, vinte Estados instituiram as chamadas blue
sky laws, leis que obrigavam os bancos de investimentos a regis-
trar os titulos junto as autoridades estaduais antes de vendé-los
e criminalizavam a informacio falsa, mas foram ineficazes e ti-
nham muitas brechas. A primeira regulamentacio federal efeti-
va de titulos chegou com o Federal Securities Act de 1933, que
deu 3 Federal Trade Commission [Comissdo Federal de Comér-
cio] autoridade para regulamentar as transagoes de titulos —au-
toridade essa que, em 1934, foi transferida para a nova Securities
and Exchange Commission [Comissdo de Valores Mobilidrios]
(Geisst, 1997, p.169, 228; Atack & Passel, 1994; Garraty & Car-
nes, 2000, p.750).

D. As instituicbes financeiras publicas

Pelo menos desde a década de 1970, a crise fiscal permanen-
te é um grande obst4culo para o progresso de muitos paises em
desenvolvimento. O EIPD acredita que a natureza desse proble-
ma est4 ligada ao esbanjamento, porém, na maior parte dos ca-
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sos, o problema ¢ mais profundo, trata-se da incapacidade de
tributar.”! Esse argumento também encontra apoio no fato de
as despesa orgamentdrias dos paises em desenvolvimento se-
rem, proporcionalmente, muito menores do que as dos desen-
volvidos, cujos governos podem gastar — e tributar ~ muito
mais.

No nivel mais profundo, a capacidade tributéria requer le-
gitimidade politica tanto do préprio governo quanto dos im-
postos cobrados. Por exemplo, a Community Charge (“impos-
to individual”), que Margaret Thatcher tentou introduzir na
Inglaterra, fracassou muito mais porque a maioria dos contri-
buintes britdnicos o considerou “injusto” (e, portanto, ilegitimo)
do que por considerar que a carga tributdria era excessiva ou que
o governo era ilegitimo.

Niao obstante, garantir a legitimidade politica de um regime
tributédrio e dos impostos individuais nfo basta para aumentar
a capacidade de arrecadac@o. Também é necessario o desenvol-
vimento de institui¢Bes competentes e de novos mecanismos fis-
cais e administrativos para melhorar a coleta. Como foi que os
PADs administraram esse processo?

Ma aurora do desenvolvimento, os PADs tinham capacidade
fiscal muito limitada; nesse aspecto, é provavel que seus proble-
mas fossem maiores que os dos atuais pafses em desenvolvimen-
to. Seu poder de tributar era t30 restrito que, nos séculos XVIl e
XVIII, se aceitava amplamente a atividade dos coletores particu-
lares como um modo vantajoso de aumentar a renda do gover-
no. Muitos contemporaneos a justificavam como um meio de
abater as despesas administrativas, estabilizar a arrecadacio e
reduzir a corrup¢do na coleta de impostos; é bem provavel que
tais argumentos nao fossem de todo insensatos, visto que, na

51 DiJohn & Putzel (2000) e Toye (2000) oferecem uma andlise muito licida
e atualizada das questOes fiscals nos palses em desenvolvimento.
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época, as instituicBes financeiras publicas eram precariamente
desenvolvidas nesses pafses.™

Em geral, as financas dos governos de muitos PADs — sobre-
tudo as das administragdes locais ~ viviam em grande dificulda-
de no perfodo em questgo. Um exemplo expressivo € a incapaci-
dade de alguns Estados norte-americanos de saldar empréstimos
britdnicos em 1842. Diante de sua inadimpléncia, os financistas
ingleses trataram de pressionar o governo federal dos Estados
Unidos para que assumisse as dividas (o que lembra os aconte-
cimentos no Brasil com a inadimpléncia do Estado de Minas
Gerais em 1999). Como tais pressdes ndo surtiram efeito, The
Times escarneceu do governo federal quando, ainda no mesmo
ano, este tentou obter um novo empréstimo, dizendo que “[o]
povo dos Estados Unidos pode se persuadir plenamente de que,
a certa classe de titulos, nenhuma abundancia de dinheiro, por
malor que seja, é capaz de conferir valor; e, nessa classe, seus
proprios titulos tém preeminéncia” (apud Cochran & Miller,
1942, p.48).

O que exacerbou particularmente os problemas das finan-
cas publicas da época fol a combinagio de guerras freqiientes,
que requeriam um substancial financiamento publico extra, com
a incapacidade de arrecadar impostos diretos, principalmente o
de renda (Di Johne & Putzel, 2000). A inexisténcia desse tribu-
to (alguns pafses passaram a cobrar relativamente cedo impos-
tos de propriedade e/ou riqueza) refletia, em parte, a sub-repre-
sentagio politica das classes mais pobres, mas também a limitada
capacidade administrativa da burocracia. Alids, essa restrita ca-
pacidade burocratica é um dos motivos pelo qual as tarifas (os
impostos mais ficeis de coletar) eram tdo importantes como fonte
de arrecadacio dos PADs nos primeiros tempos, assim como para
muitos dos pafses em desenvolvimento mais pobres de hoje.

52 Sobre Inglaterra e Franca, ver Kindleberger (1984, p.161-2, p.168-70); so-
bre Holanda, ver ‘T Hart (1997, p.29) e Kindleberger (1996, p.100).
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Inicialmente, recorreu-se ao imposto de renda como um tri-
buto de emergéncia para financiar guerras. Em 1799, a Inglater-
rainstituiu um imposto de renda graduado parafazer face 4 guer-
ra com a Franca, mas o abandonou no fim do conflito, em 1816.
A Dinamarca langou méo do mesmo expediente, como financia-
mento de emergéncia, durante a Guerra Revoluciondria de 1789
e a Guerra Napolednica de 1809. Os Estados Unidos o introdu-
ziram temporariamente durante a Guerra de Secessio, mas o
abandonaram assim que ela terminou em 1872.53

Em 1842, a Inglaterra foi o primeiro pafs a dar carater per-
manente ao imposto de renda. Mas este enfrentou uma oposi-
¢do feroz, que o considerava uma medida injusta e invasiva; John
McCulloch, um dos economistas mais influentes da época, ar-
gumentava que os impostos de renda “requerem uma interferén-
cla e uma inspe¢ao constantes na vida dos individuos, de modo
que, independentemente de sua iniqiiidade, geram um perpétuo
sentimento de irritagdo” (apud Bonney, 1995, p.434). Em 1874,
a aboli¢do do imposto de renda ainda era um artigo importante
na plataforma eleitoral de Gladstone, mas ele perdeu a eleicdo
(Hobsbawm, 1999, p.213).

A Dinamarca introduziu um imposto de renda progressivo
permanente em 1303. Nos Estados Unidos, a Lei do Imposto de
Renda de 1894 foi considerada “inconstitucional” pela Suprema
Corte. Um projeto subseqiiente foi derrotado em 1898, e a Dé-
cima Sexta Emenda constitucional, permitindo o imposto de ren-
da federal, 56 foi adotada em 1913, No entanto, a aliquota era
apenas de 1% da renda liquida tributdvel acima de trés mil déla-
res, subindo para 7% nas rendas superiores a quinhentos mil
délares. A Bélgica adotou o imposto de renda em 1919, a0 passo
que, em Portugal, tendo sido institufdo em 1922, ele foi abolido

53 Sobre a Inglaterra, ver Bonney (1995, p.443-5) e Deane (1979, p.228-9);

sobre a Dinamarca, ver Mgrch (1982, p-160-1); sobre os Estados Unidos,
ver Garraty & Carnes (2000, p.408, 468) e Carson (1991, p.540).
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em 1928 para ser restaurado apenas em 1933. Embora posterior-
mente tenha ficado conhecida pela tendéncia a impor altas
aliquotas de imposto de renda, a Suécia o instituiu tardiamente,
em 1932. Na Espanha, a primeira tentativa de introduzi-lo pelo
ministro das Financas Calvo Sotelo, em 1926, foi frustrada por
uma campanha contraria, “liderada pela aristocracia financeira

do mundo dos bancos”.

3.2.6 O bem-estar social e as
instituicées trabalhistas

A. As instituicées de bem-estar social

Com o progresso da liberalizacdo e da desregulamentacdo,
que pode gerar um deslocamento econémico em larga escala,
assim como o aumento da freqgiiéncia das crises econdmicas, cres-
ce a preocupagao em proporcionar meios de sustento para os mais
prejudicados por esses processos nos paises em desenvolvimen-
to. Até mesmo 0 FMI e o Banco Mundial, que se opunham a in-
troducdo de instituicdes de bem-estar social nos paises em de-
senvolvimento, as quais eles consideravam “prematuras”
(sobretudo dada a sua preocupacdo com os déficits orgamenta-
rios), agora andam falando na necessidade de providenciar uma
“rede de seguridade”. Assim, embora os padrdes exigidos ten-
dam a ser bastante baixos, atualmente os paises em desenvolvi-
mento estdo sendo pressionados para adotar algumas institui-
cHes minimas de bem-estar social — se bem que tal pressdo seja
muito mais fraca do que a que se exerce em prol dos outros itens
da agenda da “boa governanca”.

54 Sobre a Dinamarca, ver Mgrch (1982, p.160-1); sobre os Estados Unidos, ver
Baack & Ray (1985) e Carson (1991, p.540); sobre a Bélgica, ver Baudhuin
(1946, p.113-6); sobre Portugal, ver Mata & Valério (1994, p.186-92); sobre
a Suécia, ver Larsson (1993, p.79-80); sobre a Espanha, ver Carr (1980, p.101).
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Nao obstante, as institui¢Ges de bem-estar social s3o muito
maijs do que “redes de seguridade”; quando bem projetadas e
implementadas, podem aumentar o crescimento da eficiéncia e
da produtividade (Chang & Rowthorn, 1995, cap.2).%* A provi-
sao publica custo-eficaz de saiide e educagio pode gerar melho-
ras na qualidade da forca de trabalho, que, por sua vez, aumenta
a eficiéncia e acelera o crescimento da produtividade. As insti-
tuicOes de bem-estar social reduzem as tensdes sociais e ddo mais
legitimidade ao sistema politico, criando um ambiente mais es-
tavel para os investimentos a longo prazo. As estabilizacBes inter-
sazonais do consumo, mediante dispositivos como o salario-de-
semprego, pode até mesmo contribuir para minimizar os efeitos
dos ciclos econdmicos. E assim por diante.

Todos esses beneficios potenciais das institui¢Ges de bem-
estar social devem ser confrontados com o seu custo potencial.
Primeiro, essas institui¢cdes tém efeito potencialmente corrosi-
vo sobre a ética do trabalho e o senso de auto-estima dos que
recebem os beneficios. Segundo, questSes aparentemente téc-
nicas podem determinar significativamente a eficiéncia e a legi-
timidade de tais institui¢Ses. Isso inclui avaliar se o beneficio e
a contribuicio estdo adequadamente fixados, se a administragio
do sistema é considerada justa e eficiente e se hd um mecanis-
mo efetivo para detectar fraudes no sistema. Terceiro, tentar criar
mais impostos para financiar um programa de bem-estar social,
num contexto em que 2 legitimidade politica ndo estd firmemente
estabelecida, pode levar a “greves de investimento” por parte dos
ricos ~ ou até mesmo ao apoic a um retrocesso violento, como
no caso do Chile de Allende.

Sejam quais forem os beneficios e os custos exatos de deter-
minada instituicio de bem-estar social, o fato de todos os PADs
terem desenvolvido, com o tempo, um conjunto comum dessas
instituicdes {com excecdo da prolongada e persistente auséncia

55 Rodrick (1999) apresenta um ponto de vista semelhante.
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de um sistema de satide abrangente nos Estados Unidos) suge-
re a existéncia de algumas necessidades comuns que precisam
ser levadas em conta em todos os paises. Entretanto, € impor-
tante notar que as instituicGes de bem-estar social tendem a ser
estabelecidas num estégio de desenvolvimento bastante tardio
na maior parte dos paises.

As instituices que ddo certo amparo aos segmentos mais
fracos da sociedade sempre foram necessdrias para garantir a
estabilidade social. Antes da industrializacio, esse amparo era
oferecido pelas familias, pelas comunidades locais e pelas orga-
nizagdes religiosas. Nos PADs, com o enfraquecimento dessas ins-
tituicBes a partir da industrializacgo e da urbanizagdo no século
KIX, as tensdes sociais comecaram a aumentar, Como s pode ver
pelo medo permanente 2 revolu¢io que dominou muitos pafses
nesse século.

Sem embargo, antes da década de 1870, as instituicSes de
bem-estar social, nos PADs, eram muito precarias e tinham em
seu nucleo uma legislacdo ao estilo da Poor Law inglesa. INa épo-
ca, as leis de auxilio aos pobres estigmatizavam os receptores da
ajuda do Estado, e muitos paises os privavam do direito de voto.
Por exemplo, a Noruega e a Suécia instituiram o sufrdgio univer-
sal masculino respectivamente em 1898 e 1918, mas sé em 1918
e 1921, respectivamente, permitiu-se que os beneficidrios da as-
sisténcia puiblica passassem a votar (Pierson, 1998, p.106-7).

Como mostra a Tabela 3.4, as instituicSes de bem-estar so-
cial, nos PADs, sé comecaram a emergir no fim do século XIX.
Seu desenvolvimento foi estimulado pela crescente demonstra-
¢ao de forga das classes populares apés a significativa ampliagao
do sufrdgio nesse perfodo (ver se¢do 3.2.1) e pela militdncia dos
sindicatos. No entanto, ndc houve nenhuma relagio entre a
ampliacdo do sufrdgio e a das instituicdes de bem-estar social.
Se, em pafses como a Nova Zeldndia, houve um clarc nexo entre
a precoce ampliacdo do sufrdgio e o desenvolvimento das insti-
tuicBes de bem-estar social, em casos como o da Alemanha, as
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Tabela 3.4 — Adogdo de institui¢bes de bem-estar social pelos
PADs

Acidente Satde  Pensdo  Desemprego

industrial
Alemanha 1871 1883 1889 1927
Suica 1881 1911 1946 1924
Austria 1887 1888 1927 1920
Noruega 1894 1909 1936 1906
Finldndia 1895 1963 1937 1917
Reino Unido 1897 1911 1908 1911
Irlanda* 1897 1911 1908 1911
Italia 1898 1886 1898 1919
Dinamarca 1898 1892 1891 1907
Franca 1898 1898 1895 1905
Nova Zeldndia 1900 1938 1898 1938
Espanha 1900 1942 1919 nd.
Suécia 1901 1891 1913 1934
Holanda 1901 1929 1913 1916
Australia 1902 1945 1909 1945
Bélgica 1903 1894 1900 1920
Canada 1930 1971 1927 1940
EUA 1930 nao 1935 1935
Portugal 1962 1984+ 1984+ 1984~

Fonte: Pierson (1998, p.104, rabela 4. 1). A informagdo sobre a Espanha é de
Voltes (1979), Maza (1987) e Soto (1989). A informacio sobre Portugal é
de Wiener (1977) e Magone (1997).

1. Os palses estdo dispostos na ordem pela qual institufram o seguro de aci-
dente industrial (a comecar pela Alemanha, em 1871). Se ele tiver sido
instituldo em mais de um pals no mesmo ano, arrolamos aquele que pri-
meiro adotou o seguro-satide,

2. As cifras incluem tanto os esquemas inicialmente voluntdrios, mas apoia-
dos pelo Estado, quanto os compulsérios.

* A Irlanda era colénia da Inglaterra nos anos mencionados.

+ Embora Portugal tenha adotado algumas institui¢Bes de bem-estar social a
partir da década de 1960, foram sistemas fragmentados, constituidos de
regimes parciais, que regularam o seguro social de certos grupos socials até
1984.
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institui¢des cresceram rapidamente num periodo de sufrdgio
relativamente limitado.

Alids, a Alemanha teve um papel pioneiro nessa area. Foi o
primeiro pafs a introduzir o seguro de acidente industrial (1871),
o seguro-satide (1883) e as pensdes estatais (1889), conquanto a

ran¢a tenha sido o primeiro pais a instituir o seguro-desempre-
go (1905) (ibidem, p.105, Tabela 4.3). As primeiras instituicSes
de bem-estar social da Alemanha ja eram muito “modernas” no
carater (por exemplo, tinham cobertura universal) e, aparente-
mente, suscitaram grande admiracdo na esquerda francesa da
época. E importante notar que, sob a lideranca de Gustay
Schmoller, os estudiosos da Escola Histérica Alem3 (ver Capftu-
lo 1) formaram a influente Verein fiir Sozialpolitik (Unido para a Po-
litica Social) e pressionaram muito para que se instituisse uma le-
gislagio de bem-estar social no pafs (Blackbourn, 1997, p.346-7).%

Essas institui¢des tiveram um progresso impressionante, nos
PADs, nos cinqlienta anos entre o tltimo quartel do século XIX e
o primeiro do XX. Em 1875, nenhum dos dezenove paises listados
na Tabela 3.4 tinha uma das quatro instituices de bem-estar
social nela incluidas, com excegio da Alemanha, que havia ado-
tado o seguro de acidente industrialem 1871. Contudo, em 1925,
dezesseis paises tinham esse seguro, treze contavam com segu-
ro-satide, doze com um sistema de pensdo e doze haviam adota-
do o seguro-desemprego.

B. As instifuicdes que regulomentam o frabalho infantil

O trabalho infantil tem gerado um debate particularmente
inflamado desde os primérdios da industrializagdo, como vere-
mos adiante. Mais recentemente, porém, a controvérsia ganhou
uma nova dimensdo internacional. Atualmente se exige que os

56 Para detalhes da Escola Histérica Alema3, ver Balabkins (1938).
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pafses desenvolvidos pressionem os em desenvolvimento para
que eliminem o trabalho infantil. Particularmente polémica é a
proposta de reduzir o trabatho infantil mediante a imposicdo de
san¢bes comerciais, pela OMC, aos paises que violarem os pa-
droes internacionais de trabalho.”

Ha um temor bastante generalizado de que tais sanc¢Ges ve-
nham a impor padrBes institucionais a pafses em desenvolvi-
mento sem condi¢des de sustentd-los, posto que seja dificil de-
terminar exatamente quais deles seriam “sustentdveis”. Alguns
receiam que se abuse dessas medidas no interesse de um “des-
leal” protecionismo velado; outros argumentam que, economi-
camente vidveis ou nfo, questdes como a regulamentacio do tra-
balho infantil ndo devem, em hipétese alguma, ser objetos de
sang¢bes internacionais. Certos comentaristas afirmam que é in-
sensato esperar uma rapida erradica¢do do trabalho infantil nos
paises em desenvolvimento de hoje, j4 que os PADs levaram sé-
culos para chegar a tanto. O trabalho infantil se disseminava nos
PADs na aurora da industrializacio. Relata-se que, na década de
1820, as cﬂan(;as inglesas trabalhavam entre 12,5 e dezesseis
horas por dia. Entre 1840 e 1846, cerca de 20% da forca de tra-
balho industrial da Alemanha era constituida de criancas com
menos de quatorze anos de idade. Na Suécia, até 1837, podiam-
se empregar meninos de cinco ou seis anos.*

Nos Estados Unidos, o trabalho infantil se propagou no co-
me¢o do século XIX: na década de 1820, cerca da metade dos ope-
rarios da inddstria téxtil do algoddo tinham menos de dezesseis
anos. Na época, era muito comum contratar familias inteiras
como uma unidade. Por exemplo, em 1813, um fabricante de al-
godao anunciou num jornal provinciano do Estado, o Utica Patriot,

57 Basu (1999a) é uma avaliagio abrangente e sofisticada do debate, Basu
(1999b) oferece uma versdo mais simplificada e Engerman (2001) apresen-
ta um exame abrangente da histéria dessa questdo.

58 Sobre a Inglaterra, ver Hammond & Hammond (1995, p.169); sobre a Ale-

manha, Lee (1978, p.466); sobre a Suécia, Montgomery (1939, p.219-22).
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que “[a] Cotton Factory procura algumas familias sobrias € m
dustriosas, que tenham pelo menos cinco filhos maiores de 0ito
anos” (Garraty & Carnes, 2000, p.227, n.1). E mesmo em 1900,
o ntimero de criancas com menos de dezesseis anos que traba-
thavam em tempo integral (1,7 milh3o), nos Estados Unidos, ?ra
superior ao da totalidade dos membros da Ar_nerican P.eder%mo‘n
of Labour [Federacio Americana do Trabalhol, o princxpél sindi-
cato do pafs (ibidem, p.229, 600). Na Inglaterra, as primeiras ten-
tativas de introduzir instituicdes para regulamentar o trabalho
infantil encontraram muita resisténcia. Na controvérsia em tor-
1o a0 Cotton Factories Regulation Act de 1819, que proibia o
emprego de criangas menores de nove anos e reduzia a jornada
de trabalho infantil, alguns membros da Camara dos Lordes ar-
gumentaram que “0 trabalho deve ser livre”, a0 passo que outrgs
asseveraram que as criangas nao eram “agentes livres”. As pri-
meiras leis (1802, 1819, 1825 e 1831) ficaram praticamente seim
eficicia, em parte porque o Parlamento nio votava a alocagao de
verbas necessaria 4 sua implementacgo. Por exemplo, a de 1819
contou com apenas duas adesbes em 1825 (Blaug, 1958; Marx,
1976, p.39¢; Hammond & Hammond, 1995, p.153-4). .

A primeira tentativa séria de regulamentar o trabglho 1nfan~
til, na Inglaterra, foi o Factory Act de 1833, mas este 80 se a'phcat—
va as industrias do algoddo, da 13, do linho e da seda.” A lei proi-
biu o emprego de criangas com menos de nove am')s de idade,
reduziu para oito horas a jornada de trabalho das criangas entr‘e
nove e doze anos e para doze a dos “jovens” (entre treze € dezm-
to anos) e proibiu o trabalho infantil noturno (entre as 20h30 e
as 5h30). Em 1844, outro Factory Act reduziu a jornada dnos me-
nores de treze anos para seis horas e meia (ou sete, em Circuns-
tAncias especiais) e tornou obrigatérias as pausas para refeicao.

59 Os d;talhes seguintes sdo de Marx (1976, p.390-5), a menos que se espe-
cifique diferentemente; para mais detalhes, ver também Mathias (1969,

p.203-4).
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No entanto, isso foi parcialmente compensado pela redugio de
nove para oito anos a idade minima para trabalhar. C Factory Act
de 1847 (o “Ten Hours Act”) baixou para dez horas a jornada de
trabalho das criancas com idade entre treze e dezoito anos.

De 1853 em diante, as leis atingiram uma série de outras
indtstrias, e, com a legislagdo de 1867, a mais importante nesse
aspecto, todas elas passaram a vigorar simultaneamente. Sem
embargo, a jornada de trabalho infantil nas minas s6 foi incluida
no Factory Act em 1872, Contudo, mesmo o Factory and Work-
shop Act de 1878 permitia que criancas maiores de dez anos tra-
balhassem até trinta horas semanais, sendo as condictes ainda
menos rigorosas nas fabricas ndo-téxteis (Hobsbawm, 1999,
p.103, 634-5, 636, n.47).

Na Alemanha, a Prissia instituiu a primeira lei do trabalho
infantil em 1839, que proibia o emprego “regular” das criangas
menores de nove anos e das analfabetas com menos de dezes-
seis nas fabricas e nas minas. Em 1853-1854, quando se insti-
tuiu a inspecio fabril e a idade minima legal subiu para doze anos,
alei passou a ser aplicada em certa medida. Todavia, s6 em 1878,
quando a fiscalizacfo se tornou mais rigorosa, foi que o trabalho
de criangas menores de doze anos finalmente caiu na ilegalida-
de. Na Saxo6nia, o labor infantil abaixo dos dez anos de idade foi

proibido em 1861, e, quatro anos depois, elevou-se para doze
anos a idade minima do trabalhador. A Franca introduziu a re-
gulamentacio do trabalho infantil em 1841, e, no ano seguinte,
a Austria elevou de nove (nivel estabelecido em 1787) para doze
anos a idade minima para o trabalho nas fébricas (Lee, 1978,
p.467; Engerman, 2001).

Em 1846, a Suécia aprovou uma lei proibindo o trabalho de
criangas com menos de doze anos, a0 passo que outra, de 1881,
reduziu para seis horas a jornada de trabalho infantil. Mas essas
leis foram amplamente violadas até 1900, quando se estabele-
ceu uma fiscalizacdo especial para impd-las; no mesmo ano, caiu
para dez horas a jornada méxima de trabalho de criancas com
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idade entre treze e dezoito anos (Hadenius et al., 1996, p.250;
Montgomery, 1939, p.225-6).

A Dinamarca adotou a primeira regulamentagdo do trabalho
infantil em 1873. Ficou proibido o emprego de menores de dez
anos na inddstria e, para os grupos etirios de dez a quatorze e
de quatorze a dezoito anos, estabeleceu-se uma jornada maxi-
ma de trabalho de 6,5 e de doze horas, respectivamente. Em 1925,
determinou-se que ndo se podiam contratar criangas menores de
quatorze anos que ndo tivessem concluido legalmente os estu-
dos; no entanto, essa lei excetuava a fainana agricultura, nas flo-
restas, na pesca e na navegagao. Sua aprovagao foi relativamente
facil, j4 que, na época, o Parlamento dinamarqués estava domi-
nado pelos interesses agricolas, que nao opuseram nenhuma
objecdo 2 legislagdo, contanto que ela ndo 0s afetasse (Mgrch,
1982, p.364-7).

Na Noruega, a primeira legislagdo a regulamentar o tra-
balho infantil foi criada em 1892 (Nerbgrvik, 1986, p.210;
Engerman, 2001, apéndice I). Proibiu o emprego de menores de
doze anos nos estabelecimentos industriais e regulamentou com
mais rigor o trabalho de criangas entre doze e quatorze anos,
assim como restringiu a dez horas a jornada dos que tinham en-
tre quatorze e dezoito anos de idade. Também proibiu o turno
noturno para menores de dezoito anos, a nao ser nas fabricas que
operavam 24 horas por dia.

Em 1873, o governo espanhol aprovou uma lei vetando o
emprego de menores de dez anos, mas elanao teve eficicia. Uma
nova lei, introduzida em 1900, limitava a seis horas a jornada de
trabalho das criancas entre dez e quatorze anos nos estabeleci-
mentos industriais, e a oito nos comerciais. A primeira regula-
mentacio do trabatho infantil foi instituida em 1874 na Holanda
e em 1877 na Sufca.®

60 Sobre Espanha, ver Soto (1989, p.702-4); sobre Holanda e Suica, ver Engerman
(2001, Tabela 1).
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Na Bélgica, a primeira tentativa de regulamentar o trabalho
infantil foi a lei de 1878, referente ao emprego nas minas. Em
1909, instituiu-se um regime de doze horas didrias e seis dias
por semana para os maiores de doze anos. Ficou proibido o em-
prego de criancas abaixo desse teto. Em 1914, a idade minima
para o trabalho infantil subiu para quatorze anos. Na [talia, s6
em 1902 se introduziu uma lei proibindo ¢ emprego de criangas
menores de doze anos, a0 passo que, em Portugal, a regulamen-
tagdo da jornada de trabalho infantil (e feminino) sé foi instituf-
daem 1913.¢

Nos Estados Unidos, ja na década de 1840, alguns Estados
introduziram a regulamentacio do trabalho infantil: Massachusetts
em 1842, New Hampshire em 1846, o Maine e a Pensilvinia em
1848 (Engerman, 2001, apéndice 1). Na época da Primeira Guerra
Mundial, quase todos os Estados haviam adotado leis proibindo
o emprego de criangas pequenas e limitando a jornada das mais
velhas. Nessa transi¢fo, considera-se decisiva a iniciativa do
National Child Labour Committee {Comité Nacional do Traba-
tho Infantil]. Infelizmente, as leis se aplicavam muito precaria-
mente. O Congresso aprovou uma lei do trabalho infantil em
1916, porém, dois anos depois, a Suprema Corte a declarou in-
constitucional. Outra tentativa, em 1919, teve o mesmo desti-
no. A legislacio federal, proibindo o trabalho infantil, teve de
esperar até 1938 a introducdo do Fair Labour Standard Act
(Garraty & Carnes, 2000, p.607, 764).%

A Tabela 3.5 sumaria a informacdo referente 4 evolucio da
regulamentacdo do trabalho infantil, nos PADs, ao longo do sé-
culo XIX e no comeco do XX. Embora a informacdo contida na
tabela seja incompleta, e a datacio dos fatos, aproximada, pare-

61 Sobre a Bélgica, ver Dechesne (1932, p.494-5) e Blanpain (1996, p.180-2);
sobre a Itdlia, Clark (1996, p.137); sobre Portugal, Serrdo (1979, p.413).

62 Agradeco a carta de Stanley Engerman, que me chamou a atencio para a
tentativa de legislagdo de 1919,
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Tabela 3.5 — Adocdo da regulamentac¢go do trabalho infantil nos
PADs

Primeira tentativa Primeira Regulamentagdo
de regulamenta¢io regulamentacdo  relativamente
(geralmente ineficaz)  “séria” abrangente e bem
aplicada

Austria 1787 18427 ?

Reino Unido 1802 1833 1878

Prissia 1839 1853-1854 1878

Franca 1841 ? ?

EUA 1842% 1904-1914 1938

Suécia 1846 1881 1900

Saxénia 1861 ? ?

Dinamarca 1873 1925 ?

Espanha 1873 1900 ?

Holanda 1874 ? ?

Sui¢a 1877 ? ?

Bélgica 1878 1909 19147

Noruega 1892 ? ?

tralia 1902 ? ?

Portugal 1913 ? ?

Fonte: Texto.
* Quando Massachussetts instituiu sua regulamentacio estadual.

ce claro que, até o meado da década de 1870, ndo existia nem
mesmo uma legislagio cosmética do trabalho infantil na maio-
ria dos quinze pafses mencionados. 56 no comego do século XX
passou a prevalecer uma regulamentacdo “razoavelmente séria”.

C. As instituicbes que regulamentam a jornada e as
condicées do trabalho adulto

Por certo, as instituicGes que regulamentam a jornada e as
condicBes de trabalho adulto nfo suscitam tantos comentarios
quanto as que se ocupam do infantil. Contudo, as questOes subs-
tantivas envolvidas na implementagao de um s3o essencialmen-
te as mesmas que regulamentam o outro.

Na maioria dos PADs, as longas jornadas de trabalho foram
comuns em todo o século XIX. Na Inglaterra anterior ao Factory
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Act de 1844, a jornada normal excedia as doze horas. Nos Esta-
dos Unidos, até a tardia década de 1890, sé um ntimero reduzi-
dissimo de empregadores esclarecidos se dispunha a reduzir a
jornada habitual de dez horas. Muitos operarios recém-imigra-
dos trabalhavam até dezesseis horas por dia no século XIX
(Cochram & Miller, 1942, p.245). Na Alemanha, a semana mé-
dia fol de 75 horas entre 1850 e 1870, de 66 em 1890 e de 54 em
1914, ao passo que a jornada dos padeiros da Noruega, nas dé-
cadas de 1870 e 1880, geralmente chegava a dezesseis horas. Na
Suécia, a média fol de onze-doze horas até a década de 1880 ¢,
até o primeiro decénio do século XX, podia alcangar dezessete
horas em algumas ocupagSes, principalmente na panificaggo.
Morch (1982) estima que, em 1880, a semana de trabalho dina-
marquesa era de cerca de setenta horas distribuidas em seis dias
e meio.®

Malgrado essas jornadas extremamente longas, a legislacido
regulamentando a durac¢io do trabalho didrio adulto ndo surgiu
sendo na metade do século XIX (recorde-se que, em alguns pai-
ses, ja se vinham fazendo algumas tentativas de regulamentar o
trabalho infantil desde o fim do século XVIIl e o comeco do X1X).
Uma das primeiras leis a controlar a jornada adulta foi o Factory
Act de 1844 na Inglaterra. Entre outras coisas, ela reduziu a jor-
nada de trabalho feminino de mais de dezoito horas para doze,
além de exclui-lo do turno noturno (Marx, 1976, p.394). Ainda
que sem estipulacdo legal, a jornada de trabalho adulto masculi-
no aceitdvel também passou a ser de doze horas com a introdu-
¢do dessa lei. O Factory Act de 1847, que entrou em vigor no ano
seguinte, limitou a dez horas a jornada feminina e a infantil.
Contudo, os empregadores trataram de explorar as diversas bre-
chas legais a fim de minimizar o impacto de tal legisiacdo. Por

63 Lee (1978, p.483-3 - sobre a Alemanha); Pryser (1985, p.194-5 - sobre a

Noruega); Hadenjus et al. (1996, p.250 — sobre a Suécia); Merch (1982 -
sobre a Dinamarca).

185




Ha-Joon Chang

exemplo, muitos deles no permitiam pausas para a refeicdo no
trabalho —entre as nove da manhi e as sete da noite (Marx, 1976,
p.395, 398-9; Hobsbawm, 1999, p.102).

Nos Estados Unidos, a limitagdo da jornada foi instituida pri-
meiramente em dmbito estadual. Massachusetts adotou uma le-
gislacdo pioneira em 1847, que reduziu a dez horas a jornada das
mulheres e criancas (Garraty & Carnes, 2000, p.607).5 Mas so
na década de 1890 essa lei tornou-se comum em todo o pafs. Na
virada do século, alguns outros Estados diminuiram a jornada em
certas indistrias especials (como a ferrovidria e a da mineragio),
nas quais o cansago podia provocar acidentes graves. Ndo obs-
tante, antes de 1900, “o impacto coletivo de tal legisla¢io ndo
chegou a impressionar”, principalmente porque muitos juizes
conservadores procuravam restringir-lhe a aplicagio. Em 1905,
por exemplo, no famoso caso Lochner versus Nova York, a Supre-
ma Corte sentenciou que a lei adotada pelo Estado de Nova York,
estabelecendo o limite de dez horas de trabalho para os banca-
rios, era inconstitucional porque “privava-os da liberdade de tra-
balhar quanto quisessem”. Mesmo em 1908, questionou-se na
Suprema Corte uma lei de Oregon, que reduzia a dez horas a jor-
nada das lavadeiras, se bem que nesse caso a lei foi confirmada.

Somente por volta de 1910 a maioria dos Estados norte-ame-
ricanos “modificou a tradigdo da common law, segundo a qual o
operério assumia todo e qualquer risco de acidente ao aceitar o
emprego e, portanto, ndo tinha nenhum direito a compensacio
se se machucasse, a menos que provasse que o patrao havia sido
negligente” (Garraty & Carnes, 2000, p.607). Mas, na época, as
leis de seguranca do trabalho ainda eram aplicadas muito preca-
riamente, e s6 em 1930 se estabeleceu o seguro federal de aci-
dente industrial (ver a Tabela 3.4).

64 Toda a informagdo no resto do pardgrafo procede de Garraty & Carnes (2000,
p.607-8).
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Por fragmentéria que seja a informacio sobre os demais PADs,
parece sensato dizer que, em muitos deles, nem mesmo as regula-
menta¢des minimas da jornada e das condicfes de trabalho adulto
surgiram antes do fim do século XIX ou mesmo do comeco do XX.

Em 1848, a Franca ja contava com uma lei que reduzia a onze
horas a jornada de trabalho feminino, no entanto, no comeco do
seculo XX, a elite francesa continuava se opondo vigorosamente
a qualquer regulamentagio do trabalho dos homens adultos, Até
a Primeira Guerra Mundial, nenhum pafs escandinavo tinha leis
regulamentando a jornada das mulheres adultas. Na Italia, o tra-
balho feminino ficou limitado a onze horas em 1902, mas s em
1907 se imp0s a obrigatoriedade de um dia de descanso por se-
mana. Na Espanha, o descanso semanal (domingo) nio foi ins-
tituido antes de 1904; a Bélgica também o adotou tardiamente,
em 1905, nas empresas industriais e comerciais.®®

Jano século XX, presenciaram-se as primeiras regulamenta-
¢oes “modernas” da jornada de trabalho. A Espanha introduziu
a jornada de oito horas em 1902 - relativamente cedo em vista
do seu nivel de desenvolvimento — em dmbito regional, mas s6 a
estabeleceu amplamente em 1919. Na Suécia, a semana de 48
horas foi instituida em 1920. A Dinamarca também tornou obri-
gatdria a jornada de oito horas em 1920, mas a agricultura e a
inddstria maritima, que, juntas, empregavam cerca de um ter-
¢o da forga de trabalho, ficaram excluidas dessa lei. A Bélgica
adotou a semana de 48 horas em 1921 e a de quarenta em 1936.
Foi somente com o Fair Labour Standards Act, de 1938, que se
implementou a semana maxima de quarenta horas nos Estados
Unidos.*®

65 Kuisel (1981, p.4 sobre a Franga); Engerman (2001, apéndice 1 sobre os

pafses escandinavos); Clark (1996, p.137 sobre a Italia); Soto (1989, p.591
sobre a Espanha); Dechesne (1932, p.496 sobre a Bélgica).

66 Soto (1989, p.585-6 sobre a Espanha); Norborg (1982, p.61 sobre a Sué-
cia); Mgrch (1982, p.17-18 sobre a Dinamarca); Blanpain (1996, p.180-2
sobre a Bélgica); Garraty & Carnes (2000, p.764 sobre os Estados Unidos).
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3.3 O progresso institucional nos paises em
desenvolvimento: outrora e hoje

Diante da nossa discussio neste capitulo, que dizer sobre o
desenvolvimento institucional dos PADs no passado? Set perfei-
tamente que, em tal contexto, qualquer generalizagdo seria te-
meréria em vista da escassez de registros historicos (especial-
mente dos pafses menores) e das diferengas entre um pais.; e
outro. Nio obstante, a generaliza¢io é necessaria ao propésito
deste livro, de modo que, nesta se¢do, tentarei abordar a ques-
tdo, oferecendo primeiramente tomadas instantaneas de trés
diferentes estdgios de desenvolvimento dos PADs (secdo 3.3.1):
(i) 1820, visando aos primérdios da industrializacio mesmo ngs
PADs mais avancados; (it) 1875, visando ao auge da industriali-
zacAo nos PADs adiantados e ao inicio dela nos menos desenv@-
vidos; e (iii) 1913, visando ao comego da maruridade industrial
nos PADs mais desenvolvidos e ao seu auge nos menos. Na se-
¢io seguinte, MOSLro que O processo de desenvolvimento insti-
tucional desses paises foi lento e irregular (secdo 3.3.2). Com-
paro seus niveis de progresso institucional, nos pri@eiros
tempos, com os hoje encontrados nos paises em desenvolylmer%to

(secdo 3.3.3). E concluo que estes, na verdade, tém niveis mulito
mais elevados de progresso institucional do que tinham os PADs
em estigios comparaveis de desenvolvimento.

3.3.1 Um apanhado do desenvolvimento histérico-
institucional dos PADs

A. 1820 — O comeco da industrializagdo

Em 1820, nenhum PAD tinha sufrégio universal masculino.
O direito de votar, quando e se outorgado, foi destinado unica-
mente aos homens que fossem donos de um patriménio subs-
rancial — e muitas vezes somente para os maiores de trinta anos.
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Em todos esses pafses, o nepotismo, o favoritismo, as sinecuras
e a venda de cargos ptblicos eram comuns nas nomeacdes buro-
craticas. Com muita freqiiéncia, esses cargos eram formalmente
tratados como propriedade privada, e, na maior parte dos pai-
ses, ndo existia uma burocracia profissional e assalariada no sen-
tido moderno (constituindo a Prissia e alguns outros Estados
alemies notdveis excecdes).

O direito de propriedade em vigor tinha de ser violado roti-
neiramente para dar lugar a outros, novos, sobretudo nos paises
novos como os Estados Unidos. Nio mais que um punhado de
pailses tinha leis de patente (a Inglaterra, os Estados Unidos, a
Francaea Austria), e a sua qualidade era péssima, virtualmente
sem verificagdo da originalidade das invenc¢Ges que solicitassem
patenteamento. A emergéncia de algo vagamente parecido com
a Lei de Patente “moderna” precisou aguardar mais uma década
e meia para ver a reforma da Lei de Patente dos Estados Unidos
em 1836.

A respensabilidade limitada, uma condi¢io institucional
decisiva para o desenvolvimento da parceria moderna, néo se
havia generalizado em parte alguma e, portanto, era mais um
privilégio que um direito. Mesmo os paises com os sistemas fi-
nanceiros empresariais mais desenvolvidos careciam de regula-
menta¢bes que exigissem auditorias externas ou a transparén-
cia total das informactes. As leis de faléncia porventura existentes
eram muito deficientes e ndo cobriam senio uma classe restrita
de empresas; ademais, tinham uma capacidade limitadissima de
“socializar o risco” e de “limpar o nome” dos falidos. A Lei de
Concorréncia simplesmente ndo existia, sendo um exemplo li-
mitado e precariamente aplicado o artigo 419 do Codigo Penal
francés, legislado em 1810.

Em sua maior parte, os bancos ainda eram uma novidade,
talvez com excecdo de algumas regides da ftalia (Veneza e Gé-
nova, entre outras), da Inglaterra e, em grau menor, dos Estados
Unidos; todavia, nenhum desses paises contava com um banco
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central adequado, com ¢ monopdlio da emissdo monetéria e a
fungdo formal de emprestador de Gltimo recurso. A regulamen-
tacdo do mercado de titulos existia em alguns paises, mas era
altamente inadequada e raramente aplicada. Nenhum deles Are~
colhia imposto de renda, a nfo ser como medida de “emerfgen—
cia” em caso de guerra (por exemplo, a Inglaterra no perfodo
1799-1816, a Dinamarca nas guerras napolednicas).

Além disso, nenhum PAD tinha instituicdes de bem-estar
social ou regulamentac¢bes da jornada, do trabalho infantil, nem
sistema de satide ou de seguranga no trabalho. As {inicas exce-
¢Oes eram urna ou duas leis minimas e ineficazes, regu}ame?
tando o trabalho infantil em algumas inddstrias téxteis da Gra-
Bretanha (ade 1802 e ade 1819), e a que reduziu para nove anos
a idade legal para trabalhar na Austria, introduzida em 1787.

B. 1875 - A industrivlizagdo o todo vopor

Em 1875, com o desenvolvimento da industrializacdo, os
PADs tiveram um avango institucional consideravel, mas a qua-
lidade das institui¢bes continuou muito abaixo do que se cobr/a
dos paises em desenvolvimento que hoje se encontram ﬂem ni-
vels compardveis de progresso (quanto a essa comparagio, ver
secdo 3.3.3).

Nenhum deles tinha sufrigio universal, posto que uns pou-
cos — como a Franca, a Dinamarca e os Estados Unidos — hou-
vessem instituido, pelo menos teoricamente, o sufrdgio univ¢r~
sal masculino, se bem que, posteriormente, ele tenha regredido
nos Estados Unidos. Ndo obstante, mesmo nesses paises, falta-
vam algumas instituicSes bdsicas da democracia, como. 0 voto
secreto, e a fraude eleitoral era generalizada. As burocracias ape-
nas comegavam a adquirir as principais caracteristicas modernas,
como o recrutamento meritocratico e as medidas disciplinares,
porém, mesmo assim, somente em alguns pafses pioneiros, como
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a Prassia e a Inglaterra (mas ndo, por exemplo, nos Estados
Unidos), e os sistemas de favoritismo continuavam grassando
em muitos deles.

Conquanto a maioria dos PADs tivesse instituido leis de pa-
tente (sendo a Suica e a Holanda excecOes notdveis), a qualida-
de dessa legislacdo deixava muito a desejar. Particularmente ruim
era a protegao aos direitos de propriedade intelectual dos estran-
geiros, em parte porque nio havia um si stema internacional de
protecdo a esses direitos. Por exemplo, embora preconizassem
vigorosamente um sistema internacional de patente, os Estados
Unidos continuavam se negando a reconhecer os direitos auto-
rais dos estrangeiros, e muitas empresas alemis ainda se dedi-
cavam a produzir falsificagdes de produtos ingleses.

A responsabilidade limitada pode ter se generalizado em
Varios paises nessa época (na Suécia, na Inglaterra, em Portugal,
na Franca e na Bélgica), mas nenhum deles dispunha de regula-
mentacoes concernentes & auditoria e aos procedimentos de
disclosure de informacio. Ainda ndo fazia trés décadas que o Rei-
no Unido criara uma lei de faléncia relativamente “moderna”,
permitindo alguma chance de “recomego” aos falidos (1849), e
os Estados Unidos ndo contavam com uma lei federal de falén-
cia. Tampouco existiam leis de concorréncia, apesar da rapida
ascensdo das grandes empresas e das atividades de truste (na
época, © artigo 419 do Codigo Penal francés de 1810 tinha cafdo
em desuso).

Os bancos seguiam como instituicGes novas em muitos PADs,
e alguns destes - notadamente a Itdlia, a Sufca e 0s Estados Uni-
dos ~ careciam de banco central. Mesmo nos que, nominalmen-
te, tinham banco central (por exemplo, Portugal, Suécia e Ale-
manha), em geral a eficiéncia era limitadissima, pois lhes faltava
0 monopolio da emissdo monetiria. As regulamentacées banca-
rias continuavam uma raridade, imperava o favorecimento pes-
soal nos empréstimos, e as faléncias eram freqiientes. Nem mes-
mo a Grd-Bretanha, o pals com o mercado de titulos mais
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desenvolvido, tinha uma regulamentagio adequada no setor, €,
em conseqiiéncia, abundavam as negociagoes internas e a mani-
pulagdo de pregos nos mercados de titulos. O imposto de renda
permanente, introduzido em 1842, era uma grande novidade.

Nesse perfodo, nenhum PAD contava com um esquema mo-
derno de previdéncia social; a Ginica exce¢ao foi o seguro de aci-
dente industrial na Alemanha, em 1871. Em alguns paises, como
Inglaterra, Prissia e Suécia, existiam instituicbes regulamentan-
do o trabalho infantil, se bem que seu funcionamento geralmente
fosse precario. Muitas nagdes continuavam permitindo o empre-
go de criancas relativamente pequenas, entre nove ¢ doze anos
de idade. Qutras, como Bélgica, Itdlia e Noruega, nio tinham
nenhuma regulamentagio do trabalho infantil. Tampouco se
haviam imposto limites & jornada de trabalho adulto nos PADs
da época, ainda que alguns deles tivessem legislagdo restringin-
do a feminina; mesmo nestes, a jornada era relativamente lon-
ga, de dez a doze horas. As leis de seguranga no trabalho, quan-
do existiam, dificilmente eram cumpridas.

C. 1913 - O comeco do maturidade industrial

Mesmo em data tardia como 1913, quando o mais rico dos
PADs chegou ao nivel dos paises em desenvolvimento mais ri-
cos de hoje (Brasil, Taildndia, Turquia, México, Coldémbia), dos
quais se cobram instituigdes de “padrao mundial”, os PADs, en-
30 em desenvolvimento, tinham instituigbes de mé4 qualidade
por esses mesmos padroes.

O sufrégio universal ainda era uma novidade — existia ape-
nas na Noruega e na Nova Zelandia -, e ndo era comum nem
mesmo o sufragio universal masculino auténtico, no sentido de
“um voto por cabega”. Por exemplo, 0s Estados Unidos e a Aus-
tralia tinham qualificacBes raciais, enquanto, na Alemanha, o
ntimero de votos variava conforme o patriménio, o grau de ins-
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trucdo e a idade do eleitor. O voto secreto acabava de ser insti-
tuldo na Franca (1913); os alemies ainda nfo o conheciam. A
modernizagdo burocratica progredira significativamente, sobre-
tudo na Alemanha, mas o sistema de favorecimento continuava
disseminado em muitos paises (particularmente nos Estados
Unidos e na Espanha); entrementes, o profissionalismo buro-
critico apenas comegava a surgir em paises como os Estados
Unidos: ainda nfo fazia trés décadas que se havia introduzido
um grau minimo de recrutamento competitivo na burocracia fe-
deral, em 1883.

Mesmo neste pais e na Inglaterra, as institui¢des de gover-
nanca empresarial estavam miseravelmente longe dos padrdes
modernos. Pouco mais de uma década antes (1900), a Inglaterra
instituira a auditoria externa obrigatéria nas companhias limi-
tadas, mas, em razdo de uma brecha da legislacio, as empresas
se furtavam a atualizar os balancetes. Em ambos os paises, ain-
da nfo era obrigatéria a transparéncia cabal na oferta ptblica de
acOes. Inexistia Lel de Concorréncia: embora, nos Estados Uni-
dos, o Sherman Act de 1890 fizesse referéncia a ela, s6 a partir
de 1914, com o Clayton Act, foi que se pode falar em uma lei
antitruste digna desse nome. A Europa teve de esperar mais uma
década para contar com uma lei de concorréncia: na forma da lei
do cartel alema de 1923.

O setor bancério continuava subdesenvolvido — por exem-
plo, ainda nfo se autorizavam as filiais bancérias. A regulamen-
tacdo do setor continuava sendo feita de remendos na maioria
dos paises. Os bancos centrals comec¢avam a se tornar uma ins-
titui¢do comum, mas sua qualidade ainda estava longe do que
hoje em dia se espera. Nos Estados Unidos, por exemplo, a re-
cém-nascida atividade dos bancos centrais (1913) ndo chegava a
cobrir mais do que 30% dos bancos do pafs. O banco central ita-
liano estava pelejando pelo monopdlio da emissfo monetaria. As
transaches internas e a manipulacdo do preco das agdes ainda ndo
tinham sido adequadamente regulamentadas. Nem a Inglaterra
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nem os Estados Unidos, os dois paises com os mercados de titu-
los mais desenvolvidos da época, tinham regulamentacdes no
setor (precisaram esperar até 1939 e 1933, respectiva@ente): O
imposto de renda era uma novidade. Os Estados Unidos s6 o
introduziram em 1913, apds duas décadas de lutas politicas e
demandas judicidrias, ao passo que a Suécia, apesar do uso ex-
tensivo do imposto de renda em perfodos ulteriores, ainda néo
o havia adotado na época.

Possivelmente, o inico setor em que os PADs foram bem, em
comparagao com 0s pafses atualmente em niveis semelha‘ntes de
desenvolvimento, foi o das institui¢des de bem-estar social, que
teve um crescimento deveras impressionante a partir de 1880.
Em 1913, a maioria deles (com exceco do Canadd, dos Estados
Unidos e de Portugal) tinha seguro de acidente industrial, segu-
ro-satde (com exce¢do da Holanda, da Nova Zeldndia, da Espa-
nha, da Finlandia, da Australia e de Portugal) e pensbes estatais
{com excecio da Noruega, da Finlandia, da Suica, da Espanha e
de Portugal). Ndo obstante, o seguro-desemprego ainda era uma
novidade: so foi instituido em 1905 na Franca e em 1913 na Ir-
landa, na Inglaterra, na Dinamarca e na Noruega. Mesmo'assim,
palses como este tltimo e a Suécia continuavam discriminando
0s que recebiam auxilio social. ‘

Nessa época, também se haviam instituido muitas leis regu-
Jamentando a jornada e a seguranga do trabalho, o trabalho fe-
minino e o infantil, mas os padrdes eram baixos, a cobertura, li-
mitada, e a aplica¢do, precaria. Por exemplo, nos Estados Unidos,
os empregadores e os juizes resistiam ferozmente até mesmc? afo
limite de dez horas para a jornada de trabalho, e foi necessdrio
aguardar mais um quarto de século para que se proibisse o trg—
balho infantil em dmbirto federal (1938). Nenhum pals havia

chegado a semana de 48 horas (muito menos a de quarenta).
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3.3.2 O longo e tortuoso caminho do
desenvolvimento institucional

A primeira coisa que se constata, ao fim da minuciosa dis-
cussao da segdo 3.2 e do apanhado geral da 3.3.1, é que, a partir
do momento em que comecaram a perceber que as instituicoes
eram necessarias, os PADs levaram décadas ou mesmo séculos
para desenvolvé-las. Convém indicar que, No processo, esses
paises sofreram freqiientes retrocessos. Tomemos alguns exem-
plos para ilustrar esse ponto.

A democracia tardou muito a se desenvolver. Para tomar ape-
nas dois exemplos, a Franca e a Suica levaram quase cem anos
(respectivamente, de 1848 2 1946 e de 1879 4 1971) para passar
do sufrdgio universal masculino para o sufrdgio universal. J4 no
comego do século XVII, muitos PADs se deram conta, plenamen-
te, da necessidade de uma burocracia profissionalizada e moder-
na, mas s no inicio do século XIX foi que a instituiram. O valor
das instituices de responsabilidade limitada ja tinha sido re-
conhecido no fim do século XVI, quando as cartas régias con-
cediam responsabilidade limitada aos grandes e arriscados em-
preendimentos (por exemplo, a Companhia Britanica das Indias
Orientais ); no entanto, mesmo nos pafses mais avancados, ela
$0 passou a ter uso generalizado no meado do século XIX. Cer-
tos circulos reconheceram a necessidade de um banco central ja
no século XVIi, mas o primeiro banco central “verdadeiro”, o Bank

of England, foi fundado sé em 1844. Os Estados Unidos senti-
ram a necessidade de pelo menos certo grau de banco central j4
nos primeiros dias de sua existéncia, como mostra o estabeleci-
mento do (efémero) First Bank of the USA em 1791, mas sé em
1913 criaram o Federal Reserve System, e, mesmo assim, a sua
abrangéncia era limitadissima,

Também demorou muito a difusio de instituicdes novas, nos
PADs, por inspiragio das nacdes inovadoras. Na medida do pos-
sivel, a Tabela 3.6 mostra quando e onde as diferentes institui-
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¢Bes surgiram pela primeira vez, quando foram adotadas pela . g & gygo
maioria dos PADs e até que ponto foram aceitas por todos eles. S 2 W lm m Mm
Também mostra que, mesmo excluindo-se 0 caso excepcional da < <0 WWM oo = w S Nm g
lei de patente “pré-moderna”, decorreram de vinte (comono caso = =25 S22 et g &
de pensao estatal e no do seguro-desemprego) a 150 anos (como = dm tm m ° Mrm m
o banco central moderno) entre uma inovagao institucional e a m s w 3 “m a “m g m g
sua adocdo pela maioria dos PADs. A tabela mostra ainda que, B wwEd P ,W m k| m m o hm
tratando-se do perfodo entre uma inovacao institucional e sua = © 2Z2ESS == = 3 & naw Wm mp =
adocdo como “padro internacional” (isto é, com uma vasta - mﬂm Wm ,,m g m
maioria de paises a adota-la), ndo se pode falar em décadas, e o m 538583 mw
sim em geracdes. S3o varios os motivos desse ritmo tao lerdo no 53 TS © s g ,m g3 &
progresso institucional dos PADS. = £3 WW m 28 ,m N 3z m m
Em primeiro lugar, principalmente nos estagios iniciais de = ,W % M =8 MM m m 8 m M, 238
desenvolvimento, muitas institui¢des deixaram de ser adotadas ot S8 R m = m
ou, quando adotadas, ndo tiveram eficdcia porque eram “insus- N = Wm =) m - m g
tentaveis”. Quanto a isso, a auséncia de bem-estar social e de A ,m,“w) L& m om, 4 m?w “ ,m M, g
regulamentagbes trabalhistas s30 08 exemplos mais 6bvios, po- SIEE 23 g5 m g m mlm & m
rém muitas instituicdes de governanca e finangas empresariais m | - m m W M Mm w %
cambém ficaram sem efeito, nos primeiros tempos, porque nao E T o ) o m & m ,W mc
havia recursos suficientes para administré-las e imp6-las. 2 @m 3 _ o & 2 m & yw §
Segundo, em muitos casos, as instituicbes ndo foram acei- E - wﬂm 9 m% = S m m g = & W
tas, mesmo depois de terem se tornado “sustentdveis”, em vir- Z m & WM\ m,m S m\ E 5 m =8y :
tude da resisténcia daqueles que (pelo menos a curto prazo) sai- Mw £T £28% 5k 2 §E W m m, m e
riam perdendo com a sua introdugdo. Provavelmente, o melhor 5 2 2 cm 28 z nw
exemplo é a resisténcia das classes abastadas 2 democracia, a g S8t g mmﬂm 3
regulamentacdo do trabalho e a0 imposto de renda. Mw m § m) M m 5 m
Terceiro, por vezes, as instituicbes nao eram adotadas por- v m g Wm g 2 M m
que seus contemporaneos nao compreendiam bem a légica eco- m T 5 m ,m W & M 8 8
némica por trés delas. Um bom exemplo disso € 2 resisténcia & ,3_1 Mm 5 m e L _m 2 m g
responsabilidade limitada ou a0 banco central, mesmo por par- © 27 g ° m “m £z 8 wp 3 m R m -
te daqueles que teriam lucrado com tais instituicoes. M Immm um 5,% Ww g 2585 SE g -
Quarto, também houve instituicGes rejeitadas em razio de m m : W o m s mm o m 2 3 m m m - M
certos “preconceitos da época”, mesmo quando se tornaram ob- &= mmj@m m m £ T S8 g Am m Il = hm m
viamente “sustentéveis” e se compreendeu a logica por trds de- 87223 dmjm SEERE S, o
196 197




Instituicdes de governanga empresarial

Responsabilidade limitada generalizada 1844 (Suécia) 1856 (1862)*

Lei de Faléncia 1542 1800
Lei de Faléncia “moderna” 1849 1898
Auditoria e disclosure “modernas”® 1948 1933
Lei da Concorréncia 1890 (EUA) 1919 1890
Lei da concorréncia efetiva 1914 (EUA) 1956 1914
Instituicdes financeiras
Sistema bancario “moderno™’ anos 1920 (GB) anos 1920
Sistema bancdrio central 1688 (Suécia) 1847¢ 1913 (EUA)“® 1694 1913
Sistema “moderno” de banco central® 1844 (GBR) 1891¢ 1929 (EUA)«? 1844 1925
Regulamentagdo de titulos 1679 (GB) 1679 meio do séc. XIX
Regulamentagdo de titulos “moderna”’® 1939 1933
Imposto de renda 1842 (GB) 1842 1913
3 ¢ A partir dos onze paises cuja informagao esté disponivel (Alemanha, Bélgica, Espanha, Estados Unidos, Franca, Holanda, Inglater-
ra, Italia, Portugal, Suécia e Suica).
4 A partir dos dezessete palses cuja informacio estd disponivel (Alemanha, Austrilia, Austria, Bélgica, Canads, Dinamarca, Estados
Unidos, Finlandia, Franga, Holanda, Inglaterra, Irlanda, Itélia, Noruega, Portugal, Suécia e Suica).
¢ A partir dos quinze pafses cuja informacao esta disponivel (Austria, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Franca, Holanda,
Inglaterra, Ttalia, Noruega, Portugal, Prissia, Saxdnia, Suécia & Suica).
i Lei de Patente “moderna” define-se como uma lei de patente que tem disposicdes como a verificagdo rigorosa da originalidade da
invencdo, protecio igual as invengoes de “cidaddos’ estrangeiros e patentes de substancias quimicas e farmacéuticas.
2 Lei de copyright “moderna” define-se como a lei de direito autoral que, acima de tudo, oferece protecdo igual ao direito autoral dos
“cidaddos” estrangeiros.
3 Aré 1988, os Estados Unidos ndo reconheciam 0 direito auroral de cidadfos estrangeiros, a MeNos que o material tivesse sido
impresso nos pais.
4 Aos bancos, s6 se concedeu a responsabilidade limitada em 1857, e as companhias de seguro, em 1862.
In;tituigé(eis de é}emestar social e trabalhistas
eguro de aci i o
S e ente indusud 1871 (Alemanka) 160t 1930 (USA, Canadé)® 1897 1930
Pensdo estatal 1889 (Alemanha) Lo0o¢ Ilr;exlstenge nj)s EUA® 1911 Inexistente
Seguro—deserﬂnprego 1905 (Franca) 1920 ]916 (Smc;a)/ . 1908 1946
Regul}anlenméao do trabalho infantil 1787 (Austria) 1873¢ 191 35 ég‘;ts;;;fj) zlgézl % 332
egul. ” infanti]i! L. :
gul. “moderna” do trabalho infantil 1878 (GB/Prissia) 1878 1938
3 5

Lei de faléncia “moderna ne-se como a lei de fa &ncia que se aplica a todos, se D , € &
defi s€ ¢ lei f: 18
d f i i e . 2
q P , Sem nenhum bem disponivel, e dd uma chundd

Regras “modernas” de auditori 1 i
itoria e disclosure exigem auditori a
: i ia externa, a apresentagio de ize : énci
B ,aap e balancetes atualizados e a transparéncia da
Sistema bancério “moderno” é
ode o fors .
Jistema bancirio ™ ddcx}:o é 0 que tem cobertura muito vasta, poucos empréstimos internos e um sé preco em diferentes regides
e 0” de banco central é o que tem o Sli issd ari '
monopdlio da emissdo monetaria, funci € Al
, funciona co >
recurso e controla todos os bancos. o ey de e
Embora os Estados Uni 3
o Socyoz Unidos tenham fundado o Federal Reserve System em 1913, ainda em 1915 somente 30% dos bancos (corres
es a ot i irios i i | '

poncentes % do total dos ativos bancérios) estavam submetidos ao sistema. Até 1919, o Federal Reserve System ainda néo
o 5% o:ls bancos (que, no entanto, representavam apenas 20% dos ativos bancérios)

efine-se regulacao “moderna” it i de
o Hcendime, ) d rna’ de titulos como aquela que exige a representacio sincera de informacéo, transparéncia (disclosure)
. ,1 r}to os negociantes e poder de autoridade regulamentdria para iniciar investigagdes

eolt PN - ” Hy 14 . .

gulamentacio “moderna” do trabalho infantil é aquela com cobertura abrangente e aplicagdo efetiva.
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las. Exemplo disso é a demora da instituigao da burocracia profis-
sional, nos Estados Unidos, por causa do preconceito jacksonia-
no contra o profissionalismo, ou o atraso na introdugdo do su-
fragio feminino na Suica.

Quinto, por vezes, o desenvolvimento institucional foi adia-
do em virtude da interdependéncia de certas institui¢des, de
modo que foi necessario que as instituigdes relacionadas se de-
senvolvessem simultaneamente. Por exemplo, sem o desenvol-
vimento de instituicBes de financas publicas para coletar im-
postos, era dificil remunerar adequadamente uma burocracia
profissional; mas sem uma burocracia fiscal desenvolvida, era
dificil desenvolver instituicdes de finangas publicas. Nao foi por
coincidéncia que o desenvolvimento da burocracia moderna avan-
cou ombro a ombro com o da capacidade fiscal do Estado.

f necessério um conhecimento histérico mais detalhado para
explicar por que determinada institui¢do ndo foi adotada em de-
terminado pafs em determinada época; infelizmente, nao hi es-
paco neste livro para empreendermos tal discussdo. No entanto,
o que parece claro para a nossa andlise € que as institui¢des, tipi-
camente, levaram décadas ou mesmo geracOes para se desenvol-
ver. Nesse contexto, a exigéncia atual e tdo generalizada de que
os paises em desenvolvimento adotem, imediatamente ou nos
préximos cinco a dez anos, instituicdes de “padrdo mundial”, ou
que sofram punicbes por ndo o terem feito, parece contrariar a
experiéncia histérica dos préprios PADs que fazem tal exigéncia.

3.3.3 Comparac¢do com os atuais poises em
desenvolvimento

Vimos que o progresso institucional nos PADs, no passado,
foi um processo prolongado e tortuoso. Ainda mais pertinente
aqui é o fato de os PADs, geralmente, terem sido institucional-
mente muito menos avancados, naquela época, do que os paises
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que atualmente se encontram em estigios similares de desen-
volvimento.

Para demonstra-lo, precisamos, primeiramente, comparar s
niveis de progresso dos PADs entdo em desenvolvimento com os
atuais paises em desenvolvimento. Na Tabela 3.7, comparamos
as rendas per capita dos PADs no século XIX e no comeco do XX
(em délares internacionais de 1990) com as rendas de 1992 dos
atuais paises em desenvolvimento. Obviamente, trata-se de uma
comparagao muito grosseira, visto que sdc bem conhecidos os
problemas do uso dos ntimeros de renda para medir o nivel de
desenvolvimento de um pafs, principalmente quando isso inclui
o recurso a estatisticas histdricas em dois séculos. No entanto, a
tabela nos d4 uma idéia geral da situagdo dos PADs, quando es-
tavam em desenvolvimento, em relagdo a dos atuais paises em
desenvolvimento.

A compara¢do mostra que, na década de 1820, a maior parte
dos PADs se achava, falando em termos gerais, em um nivel de
desenvolvimento correspondente a algo entre Bangladesh (ren-
da per capita de US$720) e o Egito (renda per capita de US$1.927)
de hoje - tal grupo inclui pafses como Mianma (Burma), Gana, a
Costa do Marfim, o Quénia, a Nigéria, a Indiae o Paquistdo. Em
1875, a maioria dos PADs havia ultrapassado o nivel de renda
Nigéria-India, porém mesmo os mais ricos deles (Inglaterra,
Nova Zeldndia e Austrdlia) estavam no nivel da China
(US$3.098) ou do Peru (1US$3.232) atuais. O resto, inclusive os
Estados Unidos, a Alemanha e a Franca, encontrava-se entre o
Paquistdo (US$1.642) e a Indonésia (US$2.749) de agora. Em
1513, os PADs mais ricos (Inglaterra, Estados Unidos, Australia
e Nova Zelandia) tinham chegado ao nivel dos pafses em desen-

volvimento mais ricos da atualidade (por exemplo, Brasil, Méxi-
co, Colémbia e Taildndia). Sem embargo, a maioria, da Finlandia
a Franca e a Austria, ainda se achava no nivel dos atuais pafses
ern desenvolvimento de renda média (como as Filipinas, o Mar-
rocos, a Indonésia, a China e o Peru).
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Se confrontarmos as comparacdes de renda com os instan-
taneos histéricos dos PADs apresentados anteriormente (se¢do
3.3.1), veremos de pronto que, no passado, os PADs tinham ni-
veis relativamente baixos de progresso institucional em compa-
ragdo com os pafses atualmente em-niveis equivalentes de de-
senvolvimento. Por exemplo, em 1820, a Gra-Bretanha estavaem
um nivel de desenvolvimento ligeiramente superior ao da india
de hoje, mas ndo contava nem mesmo com as instituigbes mais
“elementares” existentes na India, como o sufrdgio universal (na
época, a Gra-Bretanha nfo tinha sequer o sufrdgio universal
masculino), o banco central, o imposto de renda, a responsabili-
dade limitada generalizada, a lei de faléncia “moderna”, uma
burocracia profissionalizada ou regulamentacdes significativas
do mercado de capitais. Com exce¢do de um par de regulamen-
tagdes minimas e dificilmente aplicaveis do trabalho infantil em
algumas indtstrias, a Gri-Bretanha de 1820 nao dispuntha nem
mesmo das regulamentacOes trabalhistas mais elementares.

De modo semelhante, em 1875, a Itdlia se encontrava em um
nivel de desenvolvimento compardvel ao do Paguistio de hoje.
Contudo, carecia de sufragio universal masculino, de burocracia
profissionalizada, de um Judiciario que fosse remotamente inde-
pendente e profissional, de um banco central com o monopdlio da
emisso monetaria ou de uma lei de concorréncia —instituicBes que
o Paquistdo ja tem ha décadas. (A democracia é uma exce¢io &b-
via, mas, apesar da suspensio fregiiente das elei¢bes, o sufrdgio,
no Paquistio, quando permitido, nunca deixou de ser universal.)

Para dar outro exemplo, em 1913, os Estados Unidos esta-
vam num nivel de desenvolvimento correspondente ao do Mé-
xico de hoje, no entanto seu grau de desenvolvimento institu-
cional era muito inferior: as mulheres seguiam formalmente
excluidas do direito de votar, tal como, alids, estavam de fato os
negros e outras minorias étnicas em muitas regides do pais. Fa-
zia pouco mais de uma década que se institufra uma lei federal
de faléncia (1898) e menos de vinte anos que o pais havia reco-
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nhecido os direitos autorais dos estrangeiros em 1891. Ademais,
nesse estdgio, os Estados Unidos ainda tinham um sistema de
banco central altamente incompleto, e o imposto de renda aca-
bava de ser criado (1913), e o estabelecimento de uma lei de
concorréncia significativa ainda teria de aguardar o Clayton Act
de 1914. Tampouco havia regulamentacio federal das transacoes
federais de titulos ou do trabalho infantil, e a escassa legislacio
estadual existente sobre a matéria era de péssima qualidade e
cumprida muito precariamente.

A partir desses exemplos, podemos concluir que, na aurora
do desenvolvimento econdmico, os PADS operavam com estrii-
turas institucionais muito menos desenvolvidas dos que as hoje
existentes nos paises em niveis de desenvolvimento compara-
veis. E ocioso dizer que o nivel de desenvolvimento institucio-
nal dos PADs estava muito abaixo dos “padrbes globais” ainda
mais elevados com os quais os paises em desenvolvimento tém
sido exortados a se conformar.
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Tabela 3.7 — Onde estavam os paises atualmente desenvolvidos quando em fase de desenvolvimento?

(em délares de 1990)

PADs
(1750)

Renda
per capita

Abaixo de 1.000 Franga (921)

1.000-1.500

14014

1.500-2.000

2.000-3.000

3.000-4.000

S0¢

4.000-5.000

5.000-6.000

GB (1.328)

PADs
(1820)

Japdo (704)
Finlandia (759)
Canadé (893)
Irlanda (954)

Noruega (1.002)
Espanha (1.063)
Itlia (1.092)

Alemanha (1.112)

Suécia (1.198)
Franga (1.218)

Dinamarca (1.225)

EUA (1.287)
Bélgica (1.291)
Austria (1.295)

Austrdlia (1.528)
Holanda (1.561)
GB (1.756)

PADs
(1875)

Finlandia (1.176)
Noruega (1.469)

Itélia (1.516)

Canada (1.690)
Suécia (1.835)
Austria (1.986)

PADs
(1913)

Japdo (1.334)
Portugal (1.354)

Grécia (1.621)

Dinamarca (2.031)
Franga (2.198)
Alemanha (2.198)
EUA (2.599)
Bélgica (2.800)
Holanda (2.829)

Nova Zelandia (3.707)
GB (3.511)

Australia (4.433)

Finlandia (2.050)
Espanha (2.255)
Noruega (2.275)
Itdlia (2.507)
Irlanda (2.733)

Suécia (3.096)
Franga (3.452)
Austria (3.488)
Dinamarca (3.764)
Alemanha (3.833)
Holanda (3.950)

Bélgica (4.130)
Suica (4.207)
Canada (4.231)

GB (5.032)

Nova Zelandia (5.178)
EUA (5.307)
Australia (5.505)

Paises em
desenvolvimento (1992)

Etiépia (300)
Bangladesh (720)
Burma (748)

Gana (1.007)
Quénia (1.055)
Costado Marfimn (1.134)

Nigéria (1.152)
{ndia (1.348)

Paquistdo (1.642)
Egito (1.927)

Filipinas (2.213)

Marrocos (2.327)
Indonésia (2.749)

Peru (3.232)
China (3.098)

Tarquia (4.422)
Tailandia (4.422)
Brasil (4.862)

México (5.098)
Colémbia (5.359)

Fonte: Maddison (1995). Os dados de 1750 sio extrapolados dos de 1820, com raxa de crescimento anual de 0,4% tanto para a Gra-
Bretanha quanto para a Franca. Essa porcentagem corresponde & média ponderada das estimativas de historiadores econdmicos da
Inglaterra (Vries, 1984). Entre cles, aceita-se amplamente que o indice de
Inglaterra (Crouzet, 1967).

crescimento francés, na época, era semelhante ao da
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4

Licdes para o presente

4.1 Introducéo

Até aqui, a discussdo mostra que as politicas e instituicdes
utilizadas pelos paises atualmente desenvolvidos, nos estagios
iniciais de desenvolvimento, diferem significativamente das que
normalmente se supGe que eles utilizaram e mais ainda das di-
retrizes que recomendamn, ou melhor, que freqiientemente exi-
gem dos atuais pafses em desenvolvimento.

Na segunda secio deste capitulo, sintetizo as principais con-
clusdes dos Capftulos 2 e 3 e discuto se é deveras possivel con-
cluir que a atual pressdo dos paises desenvolvidos pelas “boas
politicas” e a “boa governanga” significa, de fato, “chutar a es-
cada”. A secdo 4.4 considera algumas possiveis objecBes 4 mi-
nha argumentagdo, ao passo que a Gltima tira algumas conclu-
soes e propbe novas direcBes de pesquisa, resultantes do presente
estudo.
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4.2 Repensando politicas econdémicas para o
desenvolvimento

No Capitulo 2, examinei as politicas aplicadas pelos paises
atualmente desenvolvidos (PADs) no seu perfodo de desenvol-
vimento, desde a Inglaterra do século XIV até os NPIs asiaticos
do fim do século XX.

Minha discussdo confirma grande parte da observagdo feita
por List hd 150 anos — numa época em que muitos achariam gra-
ca se alguém sugerisse que, dentro de duas geracbes, a Alema-
nha seria um desafio econémico para Inglaterra ou que 0s Esta-
dos Unidos viriam a ser a principal poténcia industrial do planeta.
Emerge um padrio consistente, no qual todas as economias em
catching-up usam politicas industrial, comercial e tecnolégica
(ICT) ativistas — mas nao simplesmente a protecdo tarifdria, como
assinalei reiteradamente ~ para promover o desenvolvimento
econdmico, como tem ocorrido desde antes da época de List. De
14 para c4, os instrumentos politicos envolvidos em tal esforgo
promocional tornaram-se mais variados, complexos e efetivos,
mas o padrao geral permaneceu notavelmente fiel a si mesmo.

Seja qual for o método politico empregado, parece haver al-
guns principios comuns a longa série de bem-sucedidos estrate-
gistas do desenvolvimento, a comecar por Eduardo III, no século
X1V, passando por Robert Walpole, Frederico, o Grande, e
Alexander Hamilton, no século XVIII, até os criadores de politi-
cas norte-americanos, alemaes e suecos do século XIX e seus
equivalentes asidticos ou franceses do século XX.

Como se observou intimeras vezes nos ultimos séculos, o
problema comum enfrentado por todas as economias em catch-
up € que a passagem para atividades de maior valor agregado, que
constitui a chave do processo de desenvolvimento econdmico,
ndo se dd “naturalmente”.! Isso ocorre porque, por diversas ra-

1 Eclaro que essas atividades de alto valor agregado hio de depender do pafs
e do perfodo em questdo. Assim, para tomar um exemplo extremo, a manu-
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zbes, ha discrepéincias entre o retorno social e o individual de
investimentos nas atividades de alto valor agregado — ou indts-
trias nascentes — nas economias em catch-up.?

Ante tais discrepédncias, é necessario estabelecer alguns me-
canismos para socializar o risco envolvido nesses investimen-
tos. Ao contrério da visdo popular, isso ndo implica necessaria-
mente a intervencio de politicas diretas, como a protegio
tarifaria ou os subsidios, também é possivel por meio de insti-
tui¢bes que socializem o risco envolvido em tais projetos (mais
detalhes sobre isso, ver secio 4.3). Todavia, a solucdo institu-
cional tem limita¢des importantes. Em primeiro lugar, as insti-
tuicbes sao, por natureza, encarnacbes de regras gerais e, por
isso, podem nao ter eficicia ao lidar com problemas relativos a
indtstrias isoladas. Segundo, conforme procurei mostrar ho
Capitulo 3, implantar novas institui¢des costuma levar tempo,
e isso tende a limitar a capacidade dos paises de reagir pronta-
mente a novas mudangas. Conseqlientermente, erm muitos casos,
uma politica de intervencdo mais enfocada e agil pode ser pre-
ferivel a soluces institucionais.

fatura de tecido de algoddo, que era g atividade de alto valor agregado na
Europa dos séculos XIV e XV, € hoje uma das atividades de baixo valor
agregado. Além disso, as atividades de alto valor agregado nio sio necessa-
riamente as “inddstrias (manufatureiras)” no sentide convencional, tal como
pressupde a expressdo “promocdo da industria nascente”. Dependendo do
lugar onde estdo ocorrendo os avancos tecnoldgicos, as atividades de alto
valor agregado podem ser as oficialmente classificadas como “servigos”.

2 Sobre os motivos pelos quais pode haver tais discrepancia, ver Chang (1994,

cap.3), Stiglitz (1996) e Lall (1998). Muito amidde, o problema é que os
empresarios do setor privado, cujos perfis custo-beneficio o Estado deve
tentar influenciar, simplesmente ndo existem. Foi por esse motivo que
Frederico, o Grande, por exemplo, teve de recorrer (com sucesso) a um
ntimero reduzido de empresérios-burocratas para desenvolver suas indis-
trias na Silésia ou que muitos pafses em desenvolvimento tiveram de usar
empresas estatais (muitas vezes sem sucesso) quando de sua independén-
cia depois da Segunda Guerra Mundial.
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O fato de a intervencio direta do Estado, sobretudo na for-
ma de politicas ICT, ser freqiientemente necessdria para sociali-
zar os riscos envolvidos no desenvolvimento de inddstrias nas-
centes ndo significa, contudo, que s6 haja um modo de fazé-lo -
quer dizer, por meio da prote¢3o tarifdria.* Como mostra a mi-
nha argumenta¢do no Capitulo 2, hd uma grande multiplicidade
de instrumentos politicos usados com esse propésito, pelos di-
versos paises, em consequéncia das diferengas em seu relativo
atraso tecnolégico, na situacdo internacional, na disponibilida-
de de recursos humanos etc. B ocioso dizer que, até num mes-
mo pafs, o foco da promogdo pode — alids, deve — eveluir com o
tempo, de acordo com as mudangcas da situacdo interna e inter-
nacional. Os paises bem-sucedidos sdo, tipicamente, 0s que se
mostraram capazes de adaptar o foco de suas politicas as mu-
dangas da situagao.

Evidentemente, o fato de o uso de politicas ICT ativistas ser
necessario nao implica que todos os paises que as usam estejam
com o sucesso econdmico garantido. Como sabemos pelas ex-
periéncias de vérios paises em desenvolvimento no periodo do
pbs-guerra, o sucesso é basicamente determinado, por um lado,
pelas formas detalhadas dessas politicas e, por outro, pela dis-
posicdo e capacidade do Estado de implementé-las.*

O quadro resultante do nosso apanhado histérico parece
suficientemente claro. Na tentativa de alcancar as economias de
fronteira, os PADs recorreram a politicas industrial, comercial e
tecnolégica intervencionistas a fim de promover as indtstrias
nascentes. As formas e a énfase dessas politicas podem ter va-
riado de pafs para pais, mas é inegdvel que todos as aplicaram
ativamente. Em termos relativos (isto é, levando em considera-

3 Shafaeddin (2000, p.9-10) observa que List também via nas tarifas e nos
subsidios apenas duas de muitas politicas de desenvolvimento industrial.

4 Para mais detathes, ver Evans (1995), Stiglitz (1996) e Chang & Cheema
(2002).
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¢ao a defasagem de produtividade com os paises mais avancados),
a verdade é que muitos deles protegeram suas inddstrias com
muito mais vigor do que os atuais palses em desenvolvimento.

Assim sendo, o pacote de “boas politicas” atualmente reco-
mendado, que enfatiza os beneficios do livre-comércio e de
outras politicas ICT do laissez-faire, parece conflitar com a expe-
riéncia histérica. Com uma ou duas exce¢des (por exemplo,
Holanda e Suica), os PADs ndo tiveram sucesso com base nesse
pacote de politicas. As que usaram para chegar ao lugar em que
estdo hoje — ou seja, as politicas ICT ativistas — sdo precisamen-
te aquelas que eles mandam os paises em desenvolvimento nio
usarem, por causa de seu efeito negativo sobre o desenvolvimen-
to econdmico.

Quer dizer que os palses desenvolvidos e o establishment in-
ternacional de politica de desenvolvimento (EIPD), por eles con-
trolado, recomendam politicas que os beneficiam, mas ndo os
paises em desenvolvimento? Haverd algum paralelo entre isso e
a pressdo exercida pela Gra-Bretanha, no século XIX, em prol do
livre-comércio e contra as politicas protecionistas dos Estados
Unidos e de outros PADs que estavam tentando avangar por meio
delas? Sera justo afirmar que o acordo da OMC, que restringe a
capacidade dos paises em desenvolvimento de pdr em pratica
politicas ICT ativistas, ndo passa de uma versio moderna, multi-
lateral, dos “tratados desiguais” que a Inglaterra e outros PADs
costumavam impor aos paises semi-independentes? Em outras
palavras, acaso os paises desenvolvidos estao “chutando a esca-
da”, pela qual subiram ao topo, para longe do alcance dos paises
em desenvolvimento? Infelizmente, a resposta a todas essas per-
guntas é sim.

A Ginica maneira de os paises desenvolvidos repelirem a acu-
sacdo de que estdo “chutando a escada” seria argumentar que as
politicas ICT ativistas, de que eles se valeram no passado, foram
benéficas ao desenvolvimento econdmico, mas deixaram de ser,
pois “os tempos mudaram”. Em outras palavras, seria argumen-
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tar que as “boas politicas” de ontem talvez nio sejam tdo “boas”
assim hoje em dia.

A parte a escassez de razbes convincentes para explicar por
que seria esse o caso,” o infimo crescimento econdmico verifica-
do nos paises em desenvolvimento, nas tltimas duas décadas,
sugere que essa linha de defesa é simplesmente insustentavel.
Nesse periodo, a maioria dos paises em desenvolvimento passou
por “reformas politicas” e implementou “politicas boas” — ou pelo
menos “melhores” - que deviam ter promovido o crescimento.
Em poucas palavras: o resultado foi uma grande decepgio.

O fato patente é que as “reformas politicas” neoliberais se
mostraram incapazes de cumprir a sua grande promessa: O cres-
cimento econdmico. Quando da sua implementacio, garantiram-
nos que, embora essas “reformas” talvez aumentassem a desi-
gualdade a curto e, possivelmente, também a longo prazo, elas
gerariam um crescimento mais rapido e, enfim, alcariam a todos
mais efetivamente do que as politicas intervencionistas do ime-
diato pés-guerra. Os dados das ultimas duas décadas mostram
que s6 a parte negativa dessa previsio se confirmou. A desigual-
dade da renda aumentou tal como se previu, mas a prometida ace-
leracdo do crescimento ndo se verificou. Alids, em comparacio
com o periodo 1960-1980, no qual predominaram as politicas
“ruins”, o crescimento se desacelerou acentuadamente nas tlti-
mas duas décadas, sobretudo nos paises em desenvolvimento.

5 O'Rourke (2000, p.474-5) apresenta um argumento plausivel. Cita alguns
estudos de Jeffrey Williamson e seus parceiros, alegando que, no século
XIX, a prote¢do tarifaria aumentou os investimentos a medida que reduziu
o prego relativo dos bens de capital, dado que estes raramente eram comer-
cializados na época. E prossegue dizendo que, no século XX, os bens de
capital s30 mais amplamente comercializados e que ha evidéncias de que a
protecdo lhe aumenta o prego relativo, retardando o investimento. Mas ad-
mite que, para o século XIX, o resultado é demasiado sensivel a amostra e
se associa a uma correlacio totalmente implausivel de que a participacdo do
investimento se relaciona negativamente com o crescimento, num amplia-
do modelo Solow. Ele reconhece que o argumento ndo é conclusivo.
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De acordo com os ntimeros fornecidos por Weisbrot et al.
(2000), nos 116 pafses {desenvolvidos e em desenvolvimento)
de cujos dados eles dispunham, entre 1960 e 1980, o PIB per capita
cresceu num ritmo de 3,1% anuais, ao passo que, entre 1980 e
2000, a taxa de crescimento reduziu-se a apenas 1,4% a. a. So-
mente em quinze dos 116 paises da amostra — treze dos 88 pai-
ses em desenvolvimento® — o indice de crescimento foi superior
a 0,1 ponto percentual por ano entre esses dois perfodos.”

Mais especificamente, segundo Weisbrot et al. (2000), no pe-
riodo 1960-1980, o PIB per capita dos paises latino-americanos
cresceu 2,8% a. a., mas ficou estagnado entre 1980 e 1998, com
um crescimento 0,3% a. a. Entre 1980 e 1998, o PIB per capita da
Africa Subsaariana caiu 15% (ou cresceu -8% a. a.), j4 que havia

6 Weisbrot et al. (2000) nio definem “paises em desenvolvimento” como
uma categoria, mas eu os defino (algo arbitrariamente) como os que tém
renda per capita inferior a dez mil délares (de 1999). Isso significa que paf-
ses como Chipre, Taiwan, Grécia, Portugal e Malta (classificados do 24° ao
28° lugar) se incluem entre os desenvolvidos, enquanto Barbados, Coréia,
Argentina, Seychelles e Arabia Saudita (classificados do 29° ao 33° lugar)
figuram entre os paises em desenvolvimento,

7 Os dois tnicos paises desenvolvidos nos quais o crescimento se acelerou
entre os dois periodos sdo Luxemburgo e Irlanda. Os treze paises em desen-
volvimento em que se verificou aceleracfo do crescimento foram o Chile,
Mauricio, Tailandia, Sri Lanka, China, India, Bangladesh, Mauritania, Uganda,
Mogambique, Chad, Burkina Faso e Burundi. No entanto, no caso de Burundi,
o que ocorreu foi mais uma desaceleracgio do encolhimento da renda do que
uma real acelerag@o do crescimento (25% de contra 7% de encolhimento).
Ora, em pelo menos trés paises — Uganda, Mogambique e Chad -, pode-se
explicar a aceleragdo do crescimento muito mais pelo fim {ou pelo menos o
abrandamento significativo) da guerra civil do que pela mudanca de polit-
cas. Nesse contexto, foram, na verdade, apenas nove os paises em desenvol-
vimento nos quais se verificou uma aceleragdo do crescimento que, teorica-
mente, se pode atribuir 4 ado¢do de “politicas boas”. Naturalmente, mesmo
nesse caso, convém lembrar que o melhor desempenho das duas maiores
dessas economias, isto é, a China (de 2,7% para 8,2% ao ano) e a india (de
0,7% para 3,7% ao ano), nao pode ser atribuido a “politicas boas” tal como
as define o Consenso de Washington.
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crescido 36% entre 1960-1980 (ouaumataxade 1,6% a.a.). Os
dados das antigas economias comunistas (as “economias em tran-
si¢da0”) — com excec¢do da China e do Vietnd, que nio acolheram
as recomendactes neoliberais — sdo ainda mais desanimadores.
Stiglitz (2001b) assinala que, dentre as dezenove economias em
transi¢do na Europa Oriental e na antiga Unido Soviética,® so-
mente na Polénia o PIB de 1997 superou o de 1989, ano em que
se iniciou a transi¢cdo. Em quatro dos dezoito paises restantes, o
PIB per capita de 1997 foi 40% menor que o de 1989 (Gedrgia,
Azerbaidjao, Moldavia e Ucrdnia). Em apenas cinco deles, o PIB
per capita de 1997 foi superior a 80% do de 1989 (Roménia,
Usbequistdo, Reptblica Checa, Hungria e Eslovaquia).

Assim, parece que estamos diante de um “paradoxo” — pelo
menos para quem nao ¢ economista neoliberal. Todos os paises,
mas principalmente os pafses em desenvolvimento, cresceram
muito mais rapidamente no periodo em que aplicaram politicas
“ruins”, entre 1960-1980, do que nas duas décadas seguintes,
quando passaram a adotar as “boas”. A resposta obvia para tal
paradoxo é reconhecer que as politicas supostamente “boas” nada
tém de benéfico para os paises em desenvolvimento, pelo con-
trario, na verdade é provavel que as politicas “ruins” lhes fagcam
bem quando efetivamente implementadas.

Agora, 0 mais interessante € que essas politicas “ruins” sdo
basicamente as que os PADs aplicaram quando eram paises em
desenvolvimento. Diante disso, sé podemos concluir que, ao
recomendar as tdo proclamadas politicas “boas”, os PADs estio,
efetivamente, “chutando a escada” pela qual subiram ao topo.

8 Em ordem ascendente quanto a taxa de crescimento (ou taxa de contragio
em todos os casos, fora a Polénia), elas sdo a Gedrgia, o Azerbaidjio, a
Moldavia, a Ucrénia, a Let6nia, o Casaquistdo, a Rissia, o Quirguizstio, a
Bulgdria, a Litudnia, a Bielo-Russia, a Estdnia, a Albania, a Roménia, o
Usbesquistao, a Republica Tcheca, a Hungria, a Eslovaquia e a Polénia
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4.3 Repensando o desenvolvimenio
institucional

O processo de desenvolvimento institucional, assim como©
papel que ele tem no desenvolvimento econdmico em geral, é
uma questio ainda pouco compreendida. Embora seja preciso
continuar pesquisando o papel das institui¢bes no desenvolvi-
mento econdmico, a fim de chegar a conclusdes mais inquestio-
naveis — o que escapa ao escopo deste livro -, os pontos seguin-
tes emergem da discussdo do Capfrulo 3.

A maioria das instituicbes atualmente recomendadas aos
paises em desenvolvimento como parte do pacote de “boa go-
vernanca” foram, na verdade, resultados, e ndo causas, do desen-
volvimento econdmico dos PADs. Nesse sentido, nao estd claro
quais delas sdo deveras “necessdrias” aos atuais paises em de-
senvolvimento — acaso sio necessarias, de acordo coma visao do
EIPD, a ponto de precisarem ser impostas a esses paises por meio
de fortes pressOes externas, bilaterais e multilaterais?

Além do mais, ainda que concordemos que certas institui-
¢des sdo “boas” ou mesmo “necessarias”, é preciso ter cautela
ao especificar os seus formatos exatos. No Capitulo 3, mostrei
que, para praticamente todas as instituicfes, hd um debate acer-
ca do exato formato que ela deve ter. Que tipo de burocracia é
boa para o desenvolvimento? Até que ponto os regimes de direi-
tos de propriedade devem proteger os direitos de propriedade
existentes? Até que ponto convém que uma lei de faléncia favo-
rega o devedor? Até que ponto o banco central hd de ser inde-
pendente? As perguntas poderiam prosseguir. Decidir exatamen-
te que variedade de que instituigdo é necessdria para que tipo de
pafs ultrapassa o alcance deste livro. Entretanto, espero que a
discussdo do Capitulo 3 tenha conseguido demonstrar que a atual
visio dominante, segundo a qual ndo ha senfo um Gnico con-
junto de institui¢des “da melhor préatica” (o que geralmente sig-
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nifica instituicdes anglo-americanas) a ser adotado por todos, €
altamente problematica.

N3o obstante, o argumento segundo o qual muitas das ins-
tituicdes atualmente recomendadas pelo discurso da “boa gover-
nanca” podem ndo ser necessarias ou nem mesmo benéficas para
os paises em desenvolvimento nao deve ser entendido como afir-
mar que as institui¢des nao tém importancia ou que os paises
em desenvolvimento ndo precisam aperfeicoar as suas. Pelo con-
trario, o aprimoramento da qualidade das instituigbes parece
estar historicamente associado ao melhor desempenho de cres-
cimento, observacio esta que se ap6ia facilmente na evidéncia
histérica e na contemporanea.

Como vemos na Tabela 4.1, as taxas de crescimento anual
da renda per capita dos onze PADs, cujos dados do perfodo 1820-
1875 estdo disponiveis, oscilavam entre 0,6% (Italia) e 2% (Aus-
tralia), com a média ndo ponderada e o valor médio de 1,1%. A
tabela também mostra que, entre 1875 e 1913, as taxas de cres-
cimento da renda per capita oscilaram entre 0,6% (Austrédlia) e
2,4% (Canadd), com a média ndo ponderada de 1,7% e o valor
médio de 1,4%. Dado que os PADs tiveram um desenvolvimen-
to institucional significativo a partir da metade do século XIX (ver
a secdo 3.3.1), é muito plausivel que pelo menos uma parte des-
sa aceleracdo do crescimento tenha ocorrido em razdo do apri-
moramento da qualidade das instituigdes.

O desempenho econémico imensarnente superior dos PADs,
na chamada “Idade de Quro do Capitalismo” (1650-1973), em
comparagio com os perfodos anterior e posterior, também real-
¢a a importancia das institui¢des na geragao do crescimento eco-
ndmico e da estabilidade. Na Idade de Ouro, os PADS cresceram,
tipicamente, 3%-4% a. a., em termos per capita, em contraste COm
ataxa de 1%-2% que prevalecera anteriormente (ver Tabela 4.1)
e também em contraste com a taxa de 2%-2,5% que passou a ser
tipica desde o seu fim (ver Tabela 4.3 - voltaremos a isso mais
adiante). Segundo a estimativa de Maddison (1989), a renda per
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capita nos dezesseis maiores PADs aumentou 3,8% a. a. nesse
periodo, e paises como o Japdo (8%), a Alemanha, a Austria
(ambas 4,9%) e a Itdlia (4,8%) atingiram taxas de crescimento
até entdo impensaveis.® Em sua maior parte, 0s comentaristas
atribuem a Idade de Ouro dos PADs a introducio de melhores
instituicSes depois da Segunda Guerra Mundial, como as insti-
tuicbes or¢amentdrias ativistas (keynesianas), os welfare states
plenamente amadurecidos, as regulamenta¢des mais rigorosas
do mercado financeiro, as instituigdes corporativistas de nego-
ciagdo salarial, as instiruictes de coordenacio de investimento
e, em certos casos, as industrias nacionalizadas (especialmente
na Franga e na Austria). Aceita-se amplamente que essas insti-
tui¢bes ajudaram os PADs a crescer rapidamente, proporcionan-
do-lhes maior estabilidade macroecondmica e financeira, melhor
alocacio de recursos e mais paz social (Marglin & Schor, 1990;
Armstrong et al., 1991; Cairncross & Cairncross, 1992).

A comparacao entre o crescimento dos PADs nos primeiros
tempos com o dos paises em desenvolvimento no perfodo do pds-
guerra também nos fornece alguns insights importantes sobre a
relagdo entre as politicas, as instituicdes e o crescimento econd-
mico.

Eu diria que os paises em desenvolvimento conseguiram cres-
cer mais rapidamente, no periodo do pds-guerra (1960-1980),
do que os PADs quando estavam em estadgios compariveis de
desenvolvimento, em parte porque contavam com institui-
¢6es muito melhores que estes (ver se¢io 3.3.3 do Capftulo 3).1°

9 Os dezesseis paises sdo: Alemanha, Austrélia, Austria, Bélgica, Canada,
Estados Unidos, Dinamarca, Finldndia, Franca, Holanda, Inglaterra, Ttdlia,
Japao, Noruega, Suécia e Suica.

10 Outro motivo por tras desse crescimento mais acelerado é que a economia

mundial, como um todo, estava crescendo mais depressa, gracas ac rapido

crescimento dos paises desenvolvidos, que explica o vulto da economia do
mundo. Agradeco a John Grieve Smith por ter levantado esse ponto. No
entanto, cabe notar, como j& indiquei, que esse rdpido crescimento das eco-
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Tabela 4.1 - Desempenho do crescimento anual per capita entre
os PADs nos primeiros tempos

1820-1875 1875-1913

(%) (%)
Alemanha 1,2 1,5
Australia 2,0 0,6
Austria 0,8 1,5
Rélgica 1,4 1,0
Canada 1,2 2,4
Dinamatca 0,9 1,6
Finlandia 0,8 1,5
Franga 1,1 1,2
Italia 0,6 1,3
EUA 1,3 1,9
Holanda 1,1 0,9
Noruega 0,7 1,2
Reino Unido 1,3 1,0
Suécia 0,8 1,4
Média ndo ponderada 1,1 1,7
Média 1,1 1,4

Fonte: Calculo de Maddison (1995).

A Tabela 4.2 mostra que, durante o perfodo 1960-1980, os pai-
ses em desenvolvimento cresceram aproximadamente 3% a. a.,
em termos per capita. £ um desempenho muito superior ao obti-
do pelos PADs no seu “século de desenvolvimento” (1820-1913),
como mostra a Tabela 4.1, cujos indices médios de crescimento

fearam em torno de 1%-1,5% a. a.

nomias em desenvolvimento também se deve ao aperfeigoamento de suas
instituicdes. Sobre o papel da demanda mundial no crescimento dos paise%s
em desenvolvimento, nas décadas de 1960 e 1970, ver Kravis (1970) e Lewis
(1980).
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Tabela 4.2 — Crescimento anual do PIB per capita nos paises em
desenvolvimento

1960-1970 1970-1980 1960-19680

(%) (%) (%)
Paises de baixa renda 1,8 1,7 1,8
Africa Subsaariana 1,7 0,2 1,0
Asia 1,8 2,0 1,9
Paises de renda média 3,5 3,1 3,3
Leste Asiético e Pacifico 4,9 57 5,3
Ameérica Latina e Caribe 2,9 3,2 3,1
Oriente Médio
e Norte da Africa 1,1 3,8 2,5
Africa Subsaariana 2,3 1,6 2,0
Sul da Europa 5,6 3,2 4,4
Todos os paises em
desenvolvimento 3,1 2,8 3,0
Paises industrializados 3,8 2,4 3,2

Fonte: Banco Mundial (World Bank, 1980, tabela apéndice da parte I).

Nota: Os ntimeros de 1979 e 1980 nio sfo os finais, e sim estimativas do Banco
Mundial. Dado que as estimativas tendem a ser otimistas, os ndmeros
atualizados correspondentes a 1970-1980 e a 1960-1960 devem ser ligeira-
mente mais inferiores aos apresentados na tabela.

Esses ntmeros sugerem que a tarefa de melhorar a qualida-
de das instituicGes é importante para os paises em desenvolvi-
mento dispostos a acelerar o crescimento econdmico e o progres-
0. Mas € preciso fazer duas importantes ressalvas.

Em primeiro lugar, 2o preconizar o aprimoramento institu-
cional nos paises em desenvolvimento, devemos compreender
que o processo ¢ demorado e tratar de ser mais pacientes. A dis-
cussio do Capitulo 3 mostra que os PADs levaram décadas ou
mesmo séculos para desenvolver as institui¢des, e que nao falta-
ram contratempos nem retrocessos ao longo do processo. Visto
nessa perspectiva, sdo altamente inadequados os prazos de cinco
a dez anos de transicdo que atualmente se ddo aos paises em de-
senvolvimento pata que adaptem suas instituicdes aos “padrbes
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globais”. Ademais, visto que eles sdo institucionalmente mais
avancados que os PADs quando se encontravam em estagios de
desenvolvimento comparéveis, é irrealista pedir-lhes que insta-
lem a curto prazo toda uma gama de novas instituicoes de “pa-
drio global”, E claro que isso ndo significa que 0s paises em de-
senvolvimento devam adotar os padrdes institucionais do século
passado. Nem que os desenvolvidos tenham de aceitar o argumen-
to “nés ainda nio estamos preparados” apresentado pelos gover-
nos das nacdes em desenvolvimento (mais sobre esse ponto, ver
secdo 4.4). Contudo, é claro que se deve fazer uma avaliagdo mais
apurada da velocidade —ou da lentiddo — com que se podem de-
senvolver as instituicdes nos paises em desenvolvimento.

A segunda restri¢do que eu gostaria de fazer é que as insti-
tuicdes “boas” s6 produzem crescimento quando associadas a
politicas igualmente “boas”. Como o leitor ja deve ter percebi-
do, quando digo “politicas boas”, estou me referindo aquelas que
4 maioria dos PADs aplicaram quando estavam em processo de
desenvolvimento, ndo as que atualmente recomendam aos pai-
ses em desenvolvimento. O fato é que, apesar da continua e
presumivel aceleracdo do aperfeicoamento de suas instituigoes
nas dltimas duas décadas, os paises hoje em desenvolvimento
tém experimentado acentuadas desaceleragdes no crescimento
(ver secio 4.2). Na minha opinido, isso se deve a que a sua capa-
cidade de recorrer &s politicas (genuinamente) boas foi signifi-
cativamente reduzida em razdo das “reformas politicas” imple-
mentadas no periodo.

A Tabela 4.3 mostra que a taxa média de crescimento per
capita, nos pafses em desenvolvimento, declinou de aproxima-
damente 3% a. a., no periodo 1960-1980 (vera Tabela 4.1), para
1,5% a. a., no perfodo 1980-1999.1 Esta tiltima é basicamente a

11 As cifras nas duas tabelas nio sio rigorosamente comparaveis, ja que a ca-

tegoria “paises em desenvolvimento” ¢ composta de dois conjuntos ligeira-
mente diferentes de paises em cada uma delas.
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taxa de crescimento dos PADs no fim do século XIX e no comeco
do XX (1875-1913), quando eles estavam as voltas com condi-
¢Oes institucionais menos favoraveis do que as vividas pelos pai-
ses em desenvolvimento de hoje (ver a Tabela 4.2). Nesse perio-
do, os tnicos subgrupos que conseguiram taxas de crescimento
acima d}o nivel foram os do Leste Asidtico (e do Pacifico) e os do
Sul da Asia, cujas taxas de crescimento sdo dominadas, respecti-
vamernte, pelas da China e da india. O interessante & que esses
dois pafses sdo fregiientemente censurados pelo EIPD por causa
da mé qualidade de suas instituicSes e de suas politicas. Se os
houvéssemos excluido do calculo da média dos paises em desen-
volvimento, terfamos chegado a uma taxa média de crescimento
muito inferior.”

Tabela 4.3 — Crescimento anual do PIB per capita dos palses em
desenvolvimento durante a “época das reformas”

1980-1990 1990-1999  1980-1999

Paises em @esenvolvimento 1.4 1,7 1,5
Leste da Asia e Pacifico 6,4 6,1 6’3
Europa e Asia Central 1,5 -2,9 »5,6
América Latina e Caribe -0,3 1.7 0,6
Oriente/Médio ¢ Norte da Africa -1,1 0,8 O 2
§ul da Asia 3,5 3,8 3)6
Africa Subsaariana -1,2 -0,2 ~d 7

Paises desenvolvidos 2,5 1,8 2,é

Notas: Dados do Banco Mundial (World Bank, 2001). Os ndmeros sio aproxi-
mados, uma vez que foram elaborados deduzindo-se as taxas de crescimen-
to populacional das taxas de crescimento do PIB. Isso teve de ser feito por-
que, a partir de 1998, o Banco Mundial deixou de publicar os levantamentos
decenais de crescimento do PIB per capita no Relatdério mundial de desenvolvi-
mento. Para a classificagdo dos paises ver tabela na pagina 334 do Relatério.

12 Serd uma taxa de crescimento mais parecida com as dos PADs entre o co-
mego e o meado do século XIX (quando eles quase nfo tinham as institui-
¢des hoje recomendadas pelo EIPD) do que com as do fim do século XIX e
do comeco do XX (quando eles tiveram uma melhora significativa na quali-
dade de suas institui¢des).
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Parece, pois, bastante plausivel argumentar que, no periodo
1960-1980, em parte gracas aos fundamentos institucionais bem
melhores — em compara¢fo com os dos PADs em estdgios com-
paraveis de desenvolvimento -, os atuais paises em desenvolvi-
mento cresceram muito mais depressa do que aqueles porque
puderam implementar “politicas ruins”. Entretanto, com a
descontinuidade dessas politicas na década de 1980, as institui-
¢Bes melhores — e presumivelmente em vias de aperfeicoamen-
to - ndo foram suficientes para permitir que eles obtivessem uma
performance melhor do que a dos PADs na aurora do seu desen-
volvimento e muito menos para que melhorassem o préprio de-
sempenho que tiveram no perfodo 1960-1980.7

Que tem 1880 a ver com a idéia de “chutar a escada”? Eu con-
cordaria que, exercidas de maneira realista e combinadas com
as politicas certas, as pressdes internacionais pelo aperfeicoamen-
to institucional podem ter um papel positivo no processo de de-
senvolvimento. No entanto, a atual pressdo para que os pafses
em desenvolvimento aprimorem suas instituicBes néo estd sen-

13 OQutra prova de que as “boas instituicbes” ndo bastam para gerar crescimen-
to é o fato de as maiores economias em desenvolvimento da Asia terem
ficado virtualmente estagnadas na primeira metade do século XX, muito
embora tivessem introduzido muitas instituicdes modernas durante o do-
minio colonial (formal ou informal). Segundo a estimativa de Maddison
(1989), a taxa média de crescimento do PIB per capita dos nove maiores
pafses em desenvolvimento da Asia (Bangladesh, China, Coréia do Sul, Fi-
lipinas, India, Indonésia, Paquistdo, Taildndia e Taiwan), no perfodo 1900-
1950, foi de 0% a. a. Nesse periodo, Taiwan e Filipinas cresceram -0,3% a. a.,
a Coréia e a Tailandia, 0,1% a. a. A China cresceu -0,3% a. a., os palses do
Sul da Asia e a Indonésia, -0,1% a. a. Ndo obstante, esses paises consegui-
ram gerar um crescimento muito mais répido com o fim da dominagio colo-
nial. A taxa média de crescimento do PIB per capita desses paises, no perio-
do 1950-1987, foi de 3,1% a. a. Em parte, isso se deveu, naturalmente, &
melhora da qualidade de suas institui¢des, porém a mudanga mais impor-
tante foi eles terem a possibilidade de adotar as politicas “certas”, ou seja,
as politicas ICT ativistas. Para outra exposicdo desse ponto, ver Amsden
(2001).
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do exercida desse modo e é bem provével que resulte em mais
um ato de “chutar a escada”. ‘

Ao exigir dos pafses em desenvolvimento padrdes institucio-
nais que eles mesmos ndo tinham quando estavam em estagios
comparaveis de desenvolvimento, os PADs estdo usando, efeti-
vamente, dois pesos e duas medidas e lesando-os com a imposi-
¢d0 de muitas instituigdes de que eles néo precisam e as quais
ndo podem sustentar.’ Por exemplo, para manter um “padrio
global” de direitos de propriedade e instituicdes de governanca
empresarial, 0s paises em desenvolvimento serfo obrigados a
formar (ou, o que é pior, a contratar no exterior) um gigantesco
exército de advogados e contadores de nivel internacional. Isso
significa que terdo, inevitavelmente, menos dinheiro (deles pré-
prios ou de doadores} para gastar em coisas como a formacio de
professores ou engenheiros industriais, que podem ser muito
mais necessdrios em seu estagio de desenvolvimento. Nesse sen-
tido, os PADs estdo “chutando a escada” ndo s6 na area das poli-
ticas, como também na das instituicSes.

Semn embargo, em se tratando de instituicdes, o quadro é mais
complicado do que no tocante as politicas. Ao contrério do que
ocorre com estas, muitas das instituicSes recomendadas podem
beneficiar os pafses em desenvolvimento, independentemente
das formas precisas que venham a ter. Todavia, esses beneficios
potenciais s podem ser realizados plenamente se estiverem com-
binados com as politicas “certas”. O aprimoramento das insti-
tui¢bes também tem custos genuinos. Portanto, se a campanha
pelas “institui¢es boas” hd de redundar num ato de “chutar a
escada” depende muito das formas e da qualidade exatas das ins-

14 Um caso, alids lamentdvel, que ap6ia o meu ponto de vista é o fato de, logo

depois do colapso do socialismo na Mongdlia, o governo dos Estados Uni-
dos ter pago uma fortuna & Harvard University para treinar dezenas de inte-
ligentes jovens mongdis como corretores da bolsa — dinheiro que podia ter
sido empregado em coisas bern mais (teis para o desenvolvimento.
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tituicoes exigidas, assim como da velocidade em que essas €xi-
géncias devem ser atendidas. Nos dois aspectos, a pressao atual
pela reforma institucional parece ndo ser muito positiva para os

paises em desenvolvimento.

4.4 Possiveis objegdes

Podem-se erguer pelo menos trés objecdes contraa ar?unmem
tacdo deste livro. A primeira — & mais 6bvia - € 0 r’aciocmlo §e~
gundo o qual os paises em desenvolvimento, quelram Ou Nnao,
tém de adotar as politicas e instituicdes recomendadas pelos
desenvolvidos, porque o mundo € assim mesmo: 0 fortes man-
dam e os fracos obedecermn. 3

Em certo nivel, é dificil negar a forca desse argumento. Alias,
2 minha discussdo na se¢do 2.3 do Capitulo 2, sobre as taticas
de “avanco” outrora empregadas pelos PADs (por exemp}o, 0
colonialismo, os tratados desiguals, a proibi¢do da exportacao de
méquinas), apbia amplamente esse raciocinio. Tampouco' fa‘}tam
evidéncias, mesmo na atualidade, que janao aceita o coiomahsz:no
nem os tratados desiguais, de que os paises desenvolvidos tém
meios de exercer uma influéncia enorme sobre os que ainda és—
50 em fase de desenvolvimento. E exercem uma influéncia ?11a-
teral direta por meio dos mecanismos de ajuda e das poli.tlcas
comerciais: também exercem uma influéncia coletiva medvlant.e
o controle das instituicdes financeiras internacionais, das quais
os pafses em desenvolvimento sdo dependentes. B exer‘cem u@a
influéncia desproporcional na gestao de varios orgamsmo,s‘ m;
ternacionais, até mesmo sobre a ostensivamente “dernocratica

OMC, que é regida pelo principio de um voto por pafs (a0 con-
trério das Nacdes Unidas, em que 08 membros permanentes do
Conselho de Seguranga tém poder de veto, ou do Ban‘co Mun-
dial e do FMI, em que o poder de voto corresponde grosseiramente
20 ntimero de cotas). Além disso, nas Gltimas duas décadas, o
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colapso da Unido Soviética, que de certo modo contrabalancava
o poder dos paises desenvolvidos, e o fim do movimento dos
“ndo-alinhados” diminufram o poder de barganha dos pafses em
desenvolvimento.

Nio obstante, em outro nivel, ¢ um equivoco alegar que es-
tes tém de observar as “novas regras” da economia mundial por-
que é isso que querem os paises desenvolvidos e 0 EIPD sob o
seu comando. Afirmo que justamente essas “novas regras” pre-
cisam mudar. Concordo, sem davida, que é remotigsima a chance
de elas mudarem num futuro préximo. Mas isso estd longe de
significar que € insensato discutir como deve ser essa mudanca.
Uma vez que estamos convencidos de que as regras precisam
mudar, é necessario discutir a melhor maneira de chegar a tan-
to, por remotas que sejam as chances de mudanca. Ao identifi-
car as “regras” pelas quais os PADs se desenvolveram, este livro
procura contribuir precisamente com essa discussao.

A segunda possivel objegdo consiste em alegar que as politi-
cas e instituicles recomendadas pelo EIPD aos paises em desen-
volvimento tém de ser adotadas porque € essa a vontade dos in-
vestidores internacionais. Pode-se acrescentar que ¢ irrelevante
que os palses em desenvolvimento gostem ou nfo dessas “no-
vas regras” ou mesmo que o EIPD esteja disposto a altera-las, pois,
na era da globalizacio, quem d& as cartas sdo os investidores in-
ternacionais. E os pafses que nao adotarem as politicas e as ins-
tituicdes que eles querem serdo marginalizados e amargardo as
conseqgiéncias.

Esse argumento, no entanto, tem ruitos problemas. Em
primeiro lugar, ndo ¢ tdo evidente assim que os investidores in-
ternacionals estdo necessariamente preocupados com as politi-
cas e as instituicOes preconizadas pelo EIPD. Por exemplo, a China
tem conseguido atrair uma quantidade enorme de investimen-
tos estrangeiros apesar da proliferacio do que atualmente se
considera “politicas ruins” e “institui¢bes precarias”. Ao que tudo
indica, o que os investidores realmente querem costuma ser di-
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ferente do que eles dizem gque querem ou do que o EIPD preten-
de que eles querem - sendo a democracia e o império da lei os
melhores exemplos disso. Os estudos empiricos mostram que a
maioria das varidveis institucionais é muito menos importante
do que fatores como o tamanho do mercado e o crescimento para
determinar as decisbes de investimento internacional (Chang,
1998a).

Segundo, mesmo que a conformidade com os padrdes inter-
nacionais de politicas e institui¢des gere o aumento dos investi-
mentos estrangeiros, na maioria dos paises, estes néo sio o ele-
mento-chave do mecanismo de crescimento. Em outras palavras,
para um pais, o valor potencial de uma politica ou de uma insti-
tuigdo deve ser determinado mais pelo que ela fara para promo-
ver o desenvolvimento interno do que pelo que acham os inves-
tidores internacionais. Este livro demonstra que muitas das
instituicGes hoje promovidas pelos advogados do arcabougo da
“boa governanga” podem ser desnecessarias ao desenvolvimen-
to. Algumas delas (por exemplo, a protecdo a certos direitos de
propriedade) chegani a ser prejudiciais. Principalmente se se tiver
em conta seus custos de instalacAo e manutencio, o estabelecimen-
to de tais institui¢Bes pode, facilmente, ter um impacto geral ne-
gativo, ainda que se destine a atrair mais investimentos externos.

Em terceiro lugar, especificamente no que se refere as insti-
tui¢bes, eu argumentaria que, mesmo se forem implantadas por
causa da pressio internacional, algumas institui¢es “boas” ndo
produzirdo o efeito esperado se nio puderem ser efetivamente
aplicadas. E possivel alegar que se deve acolher de bom grado
certo grau de pressio externa em situagdes, nas quais o governo
de um pais em desenvolvimento opde resisténcia a implantacio
de certas instituicBes evidentemente “sustentaveis” e compati-
veis com as normas politicas e culturais prevalecentes na sua
sociedade. Sem embargo, também é preciso reconhecer que a
introdugio de instituicbes em paises que ndo estdo “preparados”
para recebé-las significa que elas n3o funcionardo bem ou po-
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d'em até mesmo ser totalmente minadas. Como exemplos, cabe
C]tai“ as democracias solapadas por golpes militares, fraudes elei-
torais e a compra de votos ou o imposto de renda sistemdrica e
abertamente sonegado pelos ricos. Também haver problemas
com as mudangas institucionais impostas de fora para dentro sem
“propriedade local”, como diz o jargdo em moda. Nesse caso, os
investidores internacionais inteligentes hdo de perceber que p)ro—
cessar algumas instituicdes no papel ndo é a mesma coisa que
té-las de fato, o que significa que, na verdade, a introducéo for-
mal de instituicSes “padrio global” pouco fara para tornar o pais
mais atraente para os investidores estrangeiros.

Quarto, jé que o establishment internacional da politica de
desenvolvimento é capaz de influenciar a maneira como as “boas
politicas” e as “boas instituicGes” sio definidas, interpretadas e
promovidas, ainda é conveniente discutir que politicas e insti-
tuicSes se deve pedir a cada pais em desenvolvimento. O argu-
mento “acatar as normas globais ou perecer” pressupbe que o
EIPD € uma biruta a girar s cegas ao sabor dos ventos dos senti-
mentos dos investidores internacionais. Mas esse establishment
pode decidir ativamente - e geralmente decide - o vigor com que
as politicas e instituices sio impostas.

A‘ terceira possivel objecio & minha argumentagdo, que diz
respeito particularmente 4 questio do desenvolvimento institu-
cional, é que as instituicdes “padrao mundial” surgiram no sé-
culo passado, de modo que os atuais pafses em desenvolvimento
ndo devem tomar como modelo os PADs de cem ou 150 anos atrds.

Devo dizer que estou inteiramente de acordo com isso. De
certo modo, seria absurdo afirmar o contrario. Em termos de
renda per capita, pode ser que a India esteja num nivel de desen-
volvimento semelhante ao dos Estados Unidos em 1820, masisso
nao quer dizer que ela deva restaurar a escraviddo, abolir o su-
frdgio universal, “desprofissionalizar” a burocracia, suprimir a
responsabilidade limitada generalizada, o Banco Central 0 im-
posto de renda, a Lei de Concorréncia etc. 7
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De fato, em muitos aspectos, o alto nivel do padrao institu-
cional global € positivo para os paises em desenvolvimento, ou
pelo menos para os reformistas que neles ha. Ao contrario dos
seus equivalentes no passado recente dos PADs, os reformistas
dos atuais paises em desenvolvimentos nao precisam lutar tao
duramente com os que véem nada menos que o fim da civiliza-
¢do, tal como a conhecemos, na implantacio de coisas como o
voto feminino, o imposto de renda, a limitacio da jornada de tra-
balho e as instituicBes de bem-estar social. Tampouco precisam
reinventar institui¢des como o banco central ou a responsabili-
dade limitada, por trds das quais hd uma logica que os PADs de
outrora achavam dificil compreender.

Os palses em desenvolvimento devem, portanto, explorar ao
maximo a vantagem de ser retardatarios e tratar de chegar ao mais
alto nivel possivel de desenvolvimento institucional. Ademais,
como j4 assinalei no inicio deste capitulo (secio 4.2), é bem pos-
sivel que os niveis mais elevados de desenvolvimento institucio-
nal sejam o motivo pelo qual os atuais paises em desenvolvimento
conseguiram, nas décadas de 1960 e 1970, quando ainda lhes era
permitido implementar “politicas ruins”, chegar a indices de cres-
cimento muito mais altos do que conseguiram os PADs quando
estavam em estdgios compardveis de desenvolvimento.

O que me preocupa, no entanto ¢ a idéia de que as institui-
¢Oes sdo uma simples questdo de escolha, e, portanto, todos 0s
paises devem procurar chegar, imediatamente ou apds um bre-
vissimo periodo de transicio, ao “padrdo global minimo” {(que,
alids, é bastante elevado). Embora admitamos que os retardata-
rios nfo precisam perder tanto tempo quanto os paises pionei-
ros para desenvolver institui¢Ses novas, nao convém esquecer
que os PADs demoraram décadas ou até mesmo geragOes para
estabelecer certas instituicGes cuja necessidade ja tinha sido de-
tectada. Geralmente, eles tardaram outras tantas décadas para
colocé-las em pleno funcionamento, aperfeicoando a administra-
¢ao, fechando as vérias brechas, reforcando a sua aplicacdo. Além
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disso, tampouco convém esquecer que, em comparacio com os
PADs de outrora, os pafses hoje em desenvolvimento ja contam
com altos padrdes de progresso institucional, que, nos decénios
de 1960 e 1970, se mostraram capazes de escorar altos indices
de desenvolvimento econémico. Assim sendo, seria insensato
exigir que eles elevassem extraordinariamente a qualidade de
suas instituicSes a curto prazo.

4.5 Observagées finais

Por que o establishment internacional da politica de desenvol-
vimento e os PADs que o controlam nio recomendam as politi-
cas implementadas h4 séculos pelos paises bem-sucedidos? Por
que procuram impor aos atuais paises em desenvolvimento cer-
tas instituicSes “da melhor pratica” que ndo foram aplicadas pelos
PADs quando se encontravam em estigios comparaveis de de-
senvolvimento?

Por que os paises avancados sio tio ignorantes do seu pré-
prio desenvolvimento histérico? Serd por causa da nossa tendén-
cia natural a interpretar a histéria do ponto de vista da atual agen-
da intelectual e politica, que geralmente ensombreia 4 perspectiva
histérica? Ou é porque, como jé aconteceu tantas vezes, as na-
¢oes tém interesses velados em impor politicas e instituices, das
quais ndo se valeram em seu processo de desenvolvimento, mas
que passaram a beneficid-las quando elas chegaram 2 fronteira
tecnolégica? Em suma, os paises desenvolvidos nao estdo tra-
tando de “chutar a escada” quando insistem para que 0s paises
em desenvolvimento adotem politicas e instituicdes diferentes das
que eles adotaram para se desenvolver?

A discussio deste livro sugere que sim, é exatamente isso
que eles estdo fazendo. Admito que essa atitude de “chutar a
escad/a” pode ser motivada pela boa-fé (ainda que mal informa-
da). E possivel que, ao recomendar essas politicas, alguns estra-
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tegistas e académicos dos PADs estejam genuinamente mal in-
formados: acreditando que seus paises se desenvolveram gracas
as politicas do livre-comércio e/ou laissez-faire, querem que 0S
outros se beneficiem delas. Mas isso ndo prejudica menos os
paises em desenvolvimento. Pelo contrario, chega a ser até mais
perigoso do que “chutar a escada” na franca defesa dos interes-
ses nacionais, j4 que a certeza absoluta de estar com a razdo cos-
tuma ser muito mais obstinada do que o interesse proprio.

Seja qual for a intengdo por trds desse “chutar a escada”, o
fato é que as politicas e instituigdes supostamente “boas” nao
conseguiram gerar o prometido dinamismo do crescimento,
nos pafses em desenvolvimento, nas ultimas duas décadas'em
que foram tdo vigorosamente promovidas pelo EIPD. Pelo con-
trario, em muitos desses paises, o crescimento simplesmente
desapareceu.

Que fazer entdo? Conquanto escape do alcance deste livro
estabelecer um detalhado plano de agdo, podem-se manifestar
as seguintes idéias.

Para comecar, deviam-se divulgar mais 0s fatos histdricos li-
gados ao pmceséo de desenvolvimento dos pafses desenvolvidos.
Nio se trata apenas de “entender bem a historia”, mas rambém
de permitir aos paises em desenvolvimento fazer escolhas infor-
madas quanto as politicas e institui¢es que talvez lhes sejam
mais convenientes. B necessdrio mais esforco intelectual para
melhor compreender o papel das politicas e das instituigdes -
sobretudo o destas tiltimas — no desenvolvimento econdmico,
rermovendo os mitos histéricos e as teorias excessivamente abs-
tratas que ofuscam muitos tedricos e estrategistas.

Mais especificamente, as politicas “ruins”, que a maioria dos
PADSs aplicou com tanta eficiéncia quando estava se desenvolven-
do, deviam ser permitidas e até mesmo estimuladas pelo paises
desenvolvidos e pelo EIPD que eles controlam. Embora seja ver-
dade que as politicas ICT ativistas podem degenerar numa rede
de burocratismo e corrupcao, isso nio significa que tais politi-
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cas jamais devam ser usadas. Afinal, ndo deixamos de viajar de
aviao porque sempre hd uma possibilidade de ele cair, nem aban-
donamos todos os programas de vacinagdo porque algumas crian-
¢as podem ter uma reaco alérgica e morrer.

A conclusdo é que precisamos de uma abordagem da elabo-
racdo internacional de politicas de desenvolvimento muito dife-
rente da adotada pelos paises desenvolvidos e pelo establishment
internacional da politica de desenvolvimento.

Em termos de politicas, eu advogaria, antes de tudo, uma
mudanca radical nas condicionalidades vinculadas a ajuda finan-
ceira do FMI e do Banco Mundial ou dos governos dos pafses
desenvolvidos. Tais condicionalidades deviam se apoiar no reco-
nhecimento de que muitas politicas consideradas “ruins” nfo o
530 na verdade e de que ndo pode existir uma politica da “me-
lhor pratica”, a qual todos devem aderir. Em segundo lugar, é
preciso reescrever as regras da OMC e de outros acordos multi-
laterais de comércio de modo a permitir um uso mais ativo dos
instrumentos de promocio da indtstria nascente (por exemnplo,
as tarifas e os subsidios).

Deve-se estimular o aprimoramento institucional, sobretu-
do diante do enorme potencial de crescimento que uma combi-
nagdo de (verdadeiramente) boas politicas e boas instituicSes
pode gerar. Todavia, isso ndo se deve confundir com a imposicdo
de um conjunto fixo de institui¢bes anglo-americanas a todos os
paises. Também sdo necessdrias tentativas mais sérias, tanto no
dmbito académico quanto no prético, de investigar exatamente
quais institui¢bes sdo necessdrias ou benéficas para que tipo de
pals, tendo em conta ¢ estdgio de desenvolvimento e as condi-
¢Oes econdmicas, politicas e até culturais especificos. Deve-se
tomar um cuidado muito especial para nfo se exigir um upgrading
excessivamente rapido das institui¢des dos paises em desenvol-
vimento, principalmente porque eles ja fizeram muito, em com-
paragdo com os PADs em estdgios equivalentes de desenvolvimen-
to, e porque a implantaco de novas instituigdes é muito custosa.
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Permitir que os pafses em desenvolvimento adotem politi-
cas e institui¢bes mals apropriadas 20 seu estagio de desenvol-
vimento e a outras circunstancias que eles estdo vivendo permi-
tir-lhes-4 crescer mais rapidamente, como deveras aconteceu nas
décadas de 1960 e 1970. Isso hd de beneficiar ndo so os paises
e desenvolvimento, mas, a longo prazo, também os desenvol-
vidos, & medida que aumentard o comércio e as oportunidades
de investimento.'® A tragédia do nosso fempo estd na incapaci-
dade dos paises desenvolvidos de perceberem isso. Citando um
adégio chinds cldssico, pode ser que eles estejam “deixando pas-
sar ganhos maiores e mais a longo prazo por buscar com exces-
siva ambicio outros menores e mais imediatos”. E hora de re-
pensar que politicas e institui¢Ges ajudarfo os atuais paises em
desenvolvimento a crescer malis depressa; iss0 também trard
maiores beneficios para os paises desenvolvidos.

15 E claro que isso ndo implica necessariamente que todos se beneficiaro com
isso. Por exemplo, alguns trabalhadores dos paises desenvolvidos podem
sofrer em conseqiiéncia de um aumento das oportunidades de investimen-
to nos paises em desenvolvimento, as quais, a menos que haja um mecanis-
mo adequado de transferéncia interna de renda, resultam na transferéncia
de certas atividades produtivas para essas nagdes em desenvolvimento.
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