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RESUMO

Neste trabalho, elaborado como introducio as contribuicoes da forga-tarefa sobre
Politicas Industriais e Desenvolvimento, Iniciativa para o Didlogo sobre Politicas
(Columbia University, Nova York), discutimos o papel das instituicoes e politicas
no processo de desenvolvimento. Iniciamos argumentando sobre o quanto a termi-
nologia das “falhas de mercado” pode ser enganosa para avaliar a necessidade de
politicas publicas por fazer essa avaliagio com base num padrio de medida que é
raramente observado em qualquer mercado. Muito mais préximos da evidéncia
empirica, nds argumentamos que mesmo quando o mercado prevalece como forma

de governanga de interagdes econdmicas, estas se encontram entranhadas numa rica
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malha de institui¢es nao-mercado. Isto se aplica de modo geral e particularmente a
produgio e uso de informagdo e conhecimento tecnolégico. Neste trabalho nos base-
amos nesse entranhamento institucional fundamental de processos de aprendizado
tecnoldgico, tanto em paises desenvolvidos quanto em paises que buscam alcangar a
fronteira tecnoldgica (carching-up), e tentamos identificar alguns ingredientes ro-
bustos de politicas que tém historicamente acompanhado a co-evolugio de
capacitagbes tecnoldgicas, formas de organizacio das empresas, € mecanismos de in-
centivos. Todas as experiéncias bem-sucedidas de cazching-up e, as vezes, superagao
dos lideres econdmicos prevalecentes — a comegar pelos Estados Unidos em relagao a
Gra-Bretanha — envolveram “construgio institucional” e medidas de politicas que
afetam a imitagdo tecnoldgica, a organizagio de industrias, padrdes de comércio in-
ternacional, e direitos de propriedade intelectual. Argumentamos que isto certa-
mente se aplica hoje também, mesmo no contexto de uma economia mundial

“globalizada”.
PALAVRAS-CHAVE | Politica Industrial; Desenvolvimento Industrial; Instituicoes

CoDpIGOS JEL | F13; O14; 020; 038

ABSTRACT

In this work, meant as an introduction to the contributions of the task force on
Industrial Policies and Development, Initiative for Policy Dialogue, Columbia
University, New York, we discuss the role of institutions and policies in the process of
development. We begin by arguing how misleading the “market failure” language can
be in order to assess the necessity of public policies in that it evaluates it against a
yardstick that is hardly met by any observed market set-up. Much nearer to the em-
pirical evidence we argue that even when one encounters a prevailing market form of
governance of economic interactions, the latter are embedded in a rich thread of
non-market institutions. This applies in general and is particularly so with respect
to the production and use of information and technological knowledge. In this

work we build on the fundamental institutional embeddedness of such processes of
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technological learning in both developed and catching-up countries and we try to
identify some quite robust policy ingredients which have historically accompa-
nied the co-evolution between technological capabilities, forms of corporate
organisations and incentive structures. All experiences of successful catching-up
and sometimes overtaking the incumbent economic leaders — starting with the
USA vis-a-vis Britain — have involved “institution building” and policy measures
affecting technological imitation, the organisations of industries, trade patterns and
intellectual property rights. This is likely to apply today, too, — we argue — also in

the context of a “globalised” world economy.
KEYWORDS | Industrial Policy; Industrial Development; Institutions

JEL-CODES | F13; O14; 020; 038

1. Introducao

H4 duas maneiras complementares de se introduzir a andlise das instituigoes
e politicas que dao forma ao desenvolvimento industrial.

Em primeiro lugar, pode-se partir da simples constatagao empirica de
que nao ¢é possivel encontrar na histéria qualquer exemplo de um processo de
desenvolvimento inserido em um ambiente que se assemelhe, ainda que vaga-
mente, as histérias de interacdes econdmicas desvinculadas de instituicoes,
encontrdveis em boa parte da teoria econémica contemporanea. Ao contrério,
todas as experiéncias histdricas de crescimento econémico sustentado — desde
pelo menos a “Revolugao Industrial” inglesa — tém encontrado as condigoes
que as tornam possiveis dentro de um rico conjunto de instituigdes comple-
mentares, normas de comportamento compartilhadas e politicas publicas.

Na verdade, a suprema importincia das institui¢oes e das normas sociais parece
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constituir uma espécie de propriedade universal de todas as formas de orga-
nizagao coletiva de que temos conhecimento. Além disso, e num sentido mais
restrito, as politicas publicas discriciondrias tém sido importantes ingredien-
tes das estratégias de desenvolvimento nacional, especialmente nos paises em
processo de emparelhamento (catching up), ao longo de toda a histéria do
capitalismo moderno: cf. as contribuiges de Mazzoleni e Nelson (2005), e
Perez e Di Maio (2006) a este projeto, juntamente com as experiéncias his-
téricas analisadas nos capitulos dedicados aos diferentes paises.

Ao mesmo tempo, a partir de uma perspectiva simétrica, hd razdes ted-
ricas extremamente sélidas em apoio a tese de que as institui¢des e as politicas
sempre tém importincia em todos os processos de aprendizado tecnolégico e
de coordena¢io e mudanga econdmicas.

Aqui, iremos focalizar este tltimo aspecto, delineando alguns fundamentos

tedricos para a criagao de institui¢des e o estabelecimento de politicas.
2. Um ponto de partida enganoso: as “falhas de mercado”

Em termos convencionais, poderfamos partir de uma questao bastante geral
sobre quando se requerem politicas publicas do ponto de vista da teoria; como
sabemos, a resposta padrio seria “quando existirem falhas de mercado” de
algum tipo. Contudo, embora seja muito comum, a terminologia das “falhas
de mercado” tende a ser bastante enganosa na medida em que, para avaliar a
necessidade e a eficdcia de qualquer politica, utiliza como padrao de medida
as condigoes sob as quais sao vélidos os teoremas normativos (de “bem-estar”)
comuns. O problema suscitado por tal esquema nao ¢ o das “falhas de mercado”
serem irrelevantes. Ao contrdrio: o problema estd em que dificilmente uma
situagao empirica qualquer apresentard alguma semelhanga significativa com
tal “padrio de medida” — por exemplo, em termos de plenitude do mercado,
de perfeicio da concorréncia, dos conhecimentos possuidos pelos agentes eco-
némicos, da imutabilidade das tecnologias e preferéncias, da “racionalidade”
da tomada de decisoes, etc. (alista ¢ mesmo muito longa!). Num sentido mais
profundo, quando julgado segundo esses padroes gerais, o mundo inteiro pode
ser encarado como uma enorme falha de mercado!

Com efeito, isso é implicitamente reconhecido em todas as discussoes sérias
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a respeito de politicas, nas quais o foco do debate quase nunca ¢ o fato da
situagao em pauta ser realmente “6tima” mas, preferivelmente, de se os proble-
mas com o arranjo institucional oficial sao suficientemente severos para garantir
medidas de politicas ativas. Em tudo isso, na maioria das vezes, a demanda por
“testes de falhas” atua principalmente como um dispositivo para afastar o d6nus
da prova daqueles que acreditam no dogma segundo o qual, em geral, “mais
mercado ¢ sempre melhor do que menos...”.

Muito mais préximos das realidades empiricas dos mercados e das ins-
tituigdes nao-mercantis que governam a produgao, as trocas e a coordenagao
econdmica nas economias modernas, discutiremos no que segue ambas as
questdes (7) das fronteiras entre as formas mercantis e nao-mercantis de or-
ganizagao econdmica, e (i7) da inser¢ao dos préprios mercados no interior de

institui¢bes nao-mercantis complementares.

3. Um papel quase universal das instituicoes: a determinacao das
fronteiras entre as interacoes mercantis e nao-mercantis

Que tipos de atividades sociais estao sujeitos (7) a produg¢ao descentralizada
e (ii) a trocas mediadas por dinheiro, e que tipos nao estao? H4 um rol
impressionante abrangendo desde o economicamente banal até o moral-
mente ultrajante. Trata-se de bens “estratégicos”? firmacos? monopdlios
“naturais”? servigos publicos? educagio? creches? beneficios de aposentados?
servigos de sadde? érgaos humanos? sangue? maridos e mulheres? votos
politicos? filhos? decisdes judiciais?

Em outro trabalho, um de nés (Nelson, 2005) discute exatamente a es-
trutura de governan¢a de alguns bens e servigos cuja oferta tenha dependido
com freqiiéncia, em parte ou integralmente, de mecanismos nao-mercantis.

E claro que a questdo da determinagio dos limites do mercado vale tanto
para os paises desenvolvidos quanto para os paises em desenvolvimento, mas
ela ¢ particularmente crucial para as economias emergentes e as oriundas de
sistemas centralmente planificados, nos quais as fronteiras entre as institui¢oes
mercantis e nao-mercantis ainda precisam ser claramente definidas. Longe do
furor dos fundamentalistas do mercado, nosso ponto de vista bdsico sobre essa

questdo ¢ o de que as institui¢des nao-mercantis (incluindo desde agéncias
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publicas até associagdes profissionais, e desde sindicatos até estruturas co-
munitdrias) situam-se no cerne da prépria constitui¢ao de todo o tecido
socioeconémico. O papel delas vai muito além da garantia dos direitos de
propriedade. Elas proporcionam a principal estrutura de governanga para
muitas atividades nas quais as trocas de mercado sao socialmente impréprias
ou simplesmente ineficazes. Ao mesmo tempo, elas moldam e restringem o
comportamento dos agentes econdmicos com relagio a seus concorrentes,
clientes, fornecedores, empregados, agentes governamentais etc. Ao fazer isso,
também agem como instrumentos no controle dos “riscos de autodestrui¢ao”
hd muito assinalados por Poldnyi (1957) e Hirschman (1982).

Note-se, além disso, que mesmo quando encontramos uma governanga
preponderantemente com “forma de mercado”, esta se apresenta entrelagada
com uma densa trama de institui¢cdes nao-mercantis.

Os produtos farmacéuticos representam um exemplo muito bom a esse
respeito. Neste caso, em todos os paises dotados de industrias farmacéuticas
eficientes e com fins lucrativos encontramos programas governamentais de
apoio a4 pesquisa biomédica, geralmente em universidades e laboratérios
publicos. Ao mesmo tempo, os participantes de tais programas pelo lado das
universidades estao também associados a capacitagao cientifica de pessoal
que, apds o término de sua formagao, ird trabalhar nas empresas farmacéu-
ticas. Além disso, praticamente em todos os paises, fundos e programas
publicos desempenham um papel importante nas compras governamentais
de produtos farmacéuticos. E, finalmente, em quase todos os pafses hd di-
versas formas de regulamenta¢ao dos mercados de produtos farmacéuticos
que vio muito além das garantias de direitos de propriedade e de honesti-
dade das transagoes previstas pelos manuais.

Ou entdo, considere-se o caso dos avioes e dos servicos de linhas aéreas.
Em todos os paises possuidores de uma importante produ¢io de aeronaves,
os fundos governamentais desempenham um papel significativo na P&D. E
na maioria dos paises tanto os acroportos como os sistemas de controle do
tréfego sao nao apenas financiados mas também operados por agéncias go-
vernamentais. Mesmo nos casos mais simples do transporte rodovidrio de
cargas e do uso de automdveis, o setor ptblico desempenha um importante

papel: construindo e mantendo as estradas, regulamentando a seguranga e
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inspecionando os veiculos, a0 mesmo tempo que grande parte da forga policial
de qualquer pais é constituida de policiais rodovidrios...

Na verdade, mesmo quando forem preenchidas as condigbes que per-
mitem aos mercados funcionar razoavelmente bem — em termos da distri-
bui¢ao de informagoes, das normas de interagio, etc. — nossa proposta ¢ a
de que o papel deles deva ser avaliado nao somente em termos de eficiéncia
alocativa (o que quer que isso possa significar no contexto de economias em
constante muta¢ao) mas também como ambientes que continuamente pos-
sibilitem a experimenta¢ao de novos produtos, de novas técnicas de produ-
¢ao e de novas formas de organizagao. Dentro dessa perspectiva, os merca-
dos, quando funcionam, atuam como mecanismos (imperfeitos) de sele¢ao.
Também nesse nivel, adquirem mdxima importincia as formas como a ar-
quitetura institucional organiza as interagdes entre os agentes ¢ as maneiras

como as politicas regulam os comportamentos e as formas da concorréncia.

4. 0 caso da geracao, adocao e exploracao econémica de novos
conhecimentos cientificos e tecnologicos

Embora a importincia de instituigdes e de politicas se mostre onipresente em
todos os processos de coordenagio e de mudanga econdmica, isto é particular-
mente verdadeiro no que diz respeito a geragao e ao uso de informagoes e de
conhecimentos. Como sabemos, desde os primeiros trabalhos de Nelson (1959)
e de Arrow (1962), sob muitos aspectos informagdes sao semelhantes a “bens

publicos”, no sentido de que seu uso ¢é

— ndo-exclusivo (o fato de alguém as utilizar ndo impede que outros tam-
bém o facam);
— nao-excludente (exceto por determinagdes institucionais como direitos

monopolisticos de explora¢ao baseados em patentes).
Além disso, a geragdo de informagoes estd sujeita a

— custos de produgio prévios e antecipados, com um custo praticamente

nulo de reprodugao;
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— de qualquer modo, h4 retornos crescentes em seu uso, no sentido de que
quanto mais as utilizamos mais fdcil isso vai se tornando, e, em termos
dinimicos quanto maior for a probabilidade de aprendermos e de pro-
duzirmos nés mesmos outras informacaes, tanto “melhores”, “inéditas”

e em algum sentido “inovativas” serdo estas.

Deve-se notar que essas mesmas propriedades das informagoes acarre-
tam intrinsecamente fendmenos de falhas de mercado, para usar o jargao que
acabamos de criticar acima (também no sentido de que os pregos marginais
nao servem para orientar uma alocagio eficiente de mercado, até com a pos-
sibilidade de inexistirem situag¢oes de equilibrio).

E possivel obter percepgdes melhores distinguindo as simples informa-
¢oes dos conhecimentos. Estes incluem (7) as categorias cognitivas preexistentes,
que permitem que as informagoes sejam interpretadas e colocadas em uso;
(if) heuristicas de pesquisa e de solu¢do de problemas, irredutiveis a algoritmos
bem definidos.

Todas as formas de conhecimentos possuem um aspecto tdcito significa-
tivo, altamente complementar as informagoes codificadas, que as torna incor-
poradas a pessoas ou organizagbes ¢ um tanto infensas a transmissao. Com
efeito, esta é uma das razdes fundamentais pelas quais o emparelhamento
tecnoldgico dos paises em desenvolvimento continua sendo uma tarefa desa-
fiadora mesmo numa época de globalizagao e de livre fluxo das informagdes.

Ocorre que todos os processos de geragao de novos conhecimentos ci-
entificos e tecnoldgicos, tanto quanto os de imitagao e adaptagao tecnoldgica,
envolvem uma ampla variedade de atores complementares, freqiientemente
incluindo empresas mercantis mas, junto com elas, instituigdes publicas de
pesquisa e treinamento, “comunidades de intercimbio”, sociedades técnicas e
sindicatos, entre outros.

Num sentido fundamental, as institui¢des e politicas voltadas para o
aprendizado tecnolégico devem tratar da construgao de sistemas nacionais de
produgio e de inovagoes.

Com efeito, o processo de emparelhamento envolve inovagoes de uma
maneira essencial. As atividades inovadoras que conduzem o processo obvia-

mente diferem das inovagdes perseguidas por uma grande parcela das pesquisas
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e do aprendizado tecnolégico das economias mais avangadas. As novas
tecnologias, e mais geralmente as novas préticas que vao sendo incorporadas,
embora sejam novas nos pafses que procuram emparelhar-se aos mais avan-
cados, estao de modo geral bem estabelecidas nos paises situados na fronteira
tecnoldgica. E boa parte das inovagoes requeridas sao de cardter organizacional
e institucional. Mas o que ocorre no emparelhamento certamente constitui
uma inovagao, na medida em que hd rupturas em relacao a prdticas familiares
do passado, uma considerdvel incerteza sobre como fazer funcionar efetiva-
mente as novas prdticas, uma necessidade de aprendizado sofisticado pelo uso
e pela prética, e um alto risco de malogro, bem como um importante retorno
potencial em caso de sucesso.

Ao lado disso, a dinimica da industrializagao baseia-se em grandes trans-
formagoes estruturais que acarretam uma variagao da importincia dos dife-
rentes ramos de atividade econémica na geragao das inovagdes tecnoldgicas e
organizacionais. A literatura recente sobre inovagoes destaca a diversidade das
fontes de oportunidades de aprendizado, assim como as complementaridades
entre elas (Dosi, 1988a; Cimoli & Dosi, 1995; Mowery & Nelson, 1999). De
fato, parecem existir, em cada época, tecnologias cujos dominios de aplicagao
s30 tao amplos e cujos papéis sao tao cruciais que os padroes de mudanga
técnica de cada pais dependem em grande medida das capacidades nacionais
de dominar a produgio, a imitagio e a inovagio nessas dreas de conhecimentos
cruciais (como no passado, as de engenharia mecanica, da eletricidade e dos
dispositivos elétricos, e na atualidade também as tecnologias da informagao).
Além disso, os vinculos entre as atividades produtivas abrangem com fre-
qiiéncia hierarquias estruturadas, por meio das quais os paradigmas tecnoldgicos
mais dinAmicos desempenham um papel fundamental como fontes de habi-
lidades tecnolégicas, oportunidades para solugao de problemas e melhorias
da produtividade. Assim, essas tecnologias centrais moldam as vantagens e
desvantagens absolutas gerais de cada pais. Os padroes de mudanga técnica
de cada pais nessas tecnologias nao se equiparam as aptidoes tecnolégicas
em outras atividades, mas sio complementares a elas. Essas tecnologias
centrais com freqiiéncia também implicam a construgdo de infra-estruturas
e de redes bdsicas comuns a uma ampla gama de atividades (como, por

exemplo, a malha elétrica, o sistema rodovidrio, as redes de informacao e
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telecomunicagdes). As evidéncias histéricas sustentam fortemente o ponto
de vista de que o dinamismo tecnoldgico auto-sustentado nos paises em
processo de emparelhamento dificilmente se torna possivel sem a progressiva
constitui¢ao de um setor industrial em expansao e capaz de envolver com-
peténcias locais num conjunto de tecnologias “centrais”.

5. Complementaridades, incentivos e obstaculos a coordenacao

Tratamos até este momento de algumas das motivagdes bdsicas subjacentes as
politicas e as institui¢des que afetam principalmente os mecanismos de acu-
mulagdo de conhecimentos. Mas o que dizer dos problemas de coordenagio,
resultantes, em primeira instincia, do préprio inter-relacionamento entre mul-
tiplos agentes heterogéneos?

Naturalmente, essa distingao no € tao clara assim: a “coordenagao” tam-
bém envolve os feedbacks (keynesianos) da demanda, e requer graus razodveis de
compatibilidade de incentivos entre os agentes, e também de coordenagao nos
processos de aprendizado. Contudo, as questdes fundamentais sobre a “coorde-
nagao” referem-se aqui a tarefa de combinar comportamentos descentralizados,
cujos resultados podem ser radicalmente diferentes dependendo das instituigoes
em que estdo inseridos, com a importincia das politicas em tudo isso.

E interessante observar que esses aspectos bdsicos parecem ter estado
bem claros para algumas figuras fundadoras da disciplina de economia do
desenvolvimento (tais como Nurske, Gerschenkron, Rosenstein-Rodan,
Hirschman e Prebisch).

Considerem-se as seguintes observagoes de Nurske (1953):

em nosso contexto atual, parece-me que o ponto principal é reconhecer
como um ataque frontal desse tipo — uma onda de investimentos de
capital em vdrios ramos industriais diferentes — pode ser economicamente
bem-sucedido a0 mesmo tempo que um ramo qualquer pode vir a ser
bloqueado ou desencorajado pelas limitagoes do mercado preexistente.
Nos casos em que uma empresa individual qualquer pode parecer pouco
propicia e impraticdvel, uma ampla gama de projetos em ramos diferentes
podem ser bem-sucedidos por estarem apoiados uns nos outros, no sen-
tido de que as pessoas engajadas em cada projeto, agora trabalhando com
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maior capital real por cabega e com mais eficiéncia em termos de pro-
ducdo por homens-hora, irdo proporcionar um mercado ampliado para
os produtos das novas empresas de outros ramos. Dessa forma, os proble-
mas de mercado, e o contrapeso que eles impdem aos incentivos individu-
als para investir, sao removidos ou em algum grau aliviados por uma ex-
pansao dindmica do mercado por meio dos investimentos realizados em
vdrios ramos diferentes”. (Nurske, 1953:13-14)

E as de Gerschenkron (1962):

“o processo de industrializagao sé tem inicio se os movimentos neste sen-
tido passam a ocorrer, como se fosse ao longo de uma ampla frente,
partindo simultaneamente ao longo de muitas linhas de atividades eco-
ndémicas. Isto constitui em parte o resultado da existéncia de comple-
mentaridades e indivisibilidades nos processos econémicos. Nao se pode
construir ferrovias, a menos que a0 mesmo tempo sejam abertas minas
de carvao; a construc¢io de metade de uma ferrovia nio ird adiantar, se
for preciso ligar um centro no interior do pafs a uma cidade portudria.
Os frutos do progresso industrial em certas linhas so recebidos como
economias externas por outros ramos da industria, cujo progresso por
sua vez traz beneficios as primeiras. Ao observar a histéria econémica da
Europa no século XIX, é muito forte a impressao de que apenas quando
o desenvolvimento industrial conseguiu comegar em grande escala, a
tensao entre as condi¢des pré-industrializagao e os beneficios esperados
da industrializagao tornaram-se suficientemente fortes para sobrepujar
os obstdculos existentes e liberar as forcas que tornaram possiveis as po-
liticas industriais”. (Gerschenkron, 1962:10-11)

Visoes similares estao por trds da teoria do big push [grande impulso] de
Rosenstein-Rodan (1943; ver a respeito uma versao contemporanea em Murphy
et al., 1989): de acordo com Hoff e Stiglitz (2001), uma caracteristica crucial
sobre a qual repousa a relevincia dos modelos de big push estd em externalidades
difundidas, cujos efeitos de interagao se dao por meio de varidveis globais do
sistema, tais como a demanda agregada, a demanda industrial de insumos, ou

os custos da busca.
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Todos estes sao dominios nos quais combinagdes apropriadas de politicas
podem ajudar, e ajudam — como mostraram as experiéncias histéricas — a
“desprender-se” do passado e a fomentar trajetérias de desenvolvimento ori-
ginais. Tem sido assim no passado e, como argumentaremos adiante, hd pou-
cas razdes para crer que venha a ser radicalmente diferente no futuro, a des-
peito da assim chamada “globalizagao”

Na verdade, as instituigoes podem ser vistas como tecnologias sociais
(Nelson & Sampat, 2001) controlando externalidades e conformando ou nao
padroes de atividades inovativas, estruturas de incentivos subjacentes, inves-
timento, propensao a poupar, treinamento de mao-de-obra e competéncias
socialmente distribuidas. Por sua vez, as instituigdes que governam tais
externalidades e complementaridades fazem-no também administrando as re-
gras de interagao entre os agentes, moldando as crengas destes e as informa-
¢oes a que podem ter acesso, seu ezbos e suas normas de comportamento. (Para
uma discussao mais detalhada, ver Hoft & Stiglitz, 2001.)

6. O desenvolvimento institucional de capacitacoes tecnologicas,
organizacoes e estruturas de incentivo: uma dinamica co-evolucionaria

Um elemento fundamental dos paises que conseguiram equiparar-se com su-
cesso aos paises lideres durante os séculos XIX e XX residiu no ativo apoio
governamental ao processo de emparelhamento, envolvendo vdrias formas de
protegao e subsidios diretos ou indiretos. O argumento condutor dessas po-
liticas foi a necessidade sentida pela industria local, nos ramos entao conside-
rados criticos para o processo de desenvolvimento, de alguma protecao face
as empresas mais avangadas dos paises lideres. Os argumentos de Alexander
Hamilton (1791) a favor da prote¢ao da industria nascente nos recém-criados
Estados Unidos foram praticamente idénticos aqueles produzidos décadas mais
tarde por Friederich List (1841) a respeito das necessidades da Alemanha. O
famoso ensaio de Gershenkron (1962) documenta as politicas e as novas ins-
titui¢oes utilizadas no Continente Europeu para possibilitar o emparelhamento
dos diversos paises com a Gra-Bretanha. O mesmo relato também se ajusta bem
ao caso do Japao, e um pouco mais tarde aos da Coréia e Taiwan. Em muitos

paises essas politicas engendraram nao um emparelhamento bem-sucedido,
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mas um setor local protegido e ineficiente. Contudo, elas também foram a
marca registrada, durante o século XX, em todos os paises que conseguiram
atingir suas metas de emparelhamento.? Precisamos aprender mais sobre as
circunstincias em que a prote¢ao a industria jovem leva a uma inddstria nativa
forte, e as condicdes sob as quais ela é autodestrutiva, e de fato vdrias das
contribui¢des a este projeto langam nova luz sobre o assunto.

Essas politicas obviamente irritaram as empresas dos paises lideres, e tam-
bém seus governos, particularmente se a inddstria assim apoiada nao se limi-
tava a suprir seus mercados internos mas comegava a invadir o mercado
mundial. Embora os argumentos formulados apés a Segunda Guerra Mun-
dial a favor do livre comércio estivessem voltados em sua maioria para a eli-
minacdo da protecio e dos subsidios entre os paises ricos, e houvesse naquela
época certa simpatia pela tese de que alguma protegao a novas industrias seria
freqiientemente atil para os paises em desenvolvimento, os tratados interna-
cionais mais recentes tém sido cada vez mais dirigidos contra a protegao face
as importagodes e contra os subsidios de paises que procuram emparelhar-se aos
mais avangados, partindo de uma posi¢ao muito atrasada.

Nés acreditamos que Hamilton e List estavam e continuam certos no
sentido de que o emparelhamento bem-sucedido, em ramos nos quais hd um
comércio internacional considerdvel, requer algum tipo de prote¢do a indus-
trias nascentes ou entao outras modalidades de apoio.

Além disso, durante o século XIX e no inicio do século XX, muitos paises
em desenvolvimento adotavam regimes legais de propriedade intelectual que
nao restringiam seriamente a capacidade de suas empresas efetivamente copia-
rem tecnologias utilizadas nos pafses mais avangados. S30 muitos os exemplos
em que acordos de licenciamento estiveram envolvidos, mas acreditamos que
na maioria das vezes estes foram instrumentos por meio dos quais a transfe-
réncia de tecnologia foi efetivada em troca de uma taxa ou por forga de outras
consideragdes, mais do que instincias de protegao agressiva da propriedade
intelectual por parte das empresas dos paises mais avangados.

Tal como nos subsidios e na prote¢ao a inddstrias nascentes, os conflitos
comegaram a surgir em grande parte quando empresas em processo de em-
parelhamento passaram a avangar no mercado mundial, ou até a exportar para

2 Para uma ampla revisao historica do papel das politicas em alguns paises agora desenvolvidos, ver Reinert (2004).
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os mercados internos das empresas detentoras dos direitos de patente. A cres-
cente freqiiéncia dessas situagdes foi claramente um importante fator que levou
ao tratado dos Trade Related Intellectual Property Rights (TRIPS, Tratado
sobre Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados a0 Comércio). Con-
tudo, esse tratado tornou vulnerdveis a processos judiciais no somente as
empresas de pafses em desenvolvimento que estiverem exportando, mas até as
que se mantém trabalhando em seus mercados internos.

Em vista disso, quais s3o os diferentes dominios de intervengao das po-
liticas, e como eles se projetam em diferentes medidas de politicas e nas ins-
titui¢bes relacionadas? A Tabela 1 resume uma taxonomia exploratéria.

Em dltima andlise, as politicas e outras atividades de “engenharia
institucional” afetam conjuntamente (7) as capacidades tecnoldgicas de orga-
nizagoes individuais e corporativas, e o ritmo em que elas conseguem apren-
der; (i) os sinais econémicos percebidos por elas (incluindo, naturalmente,
os sinais de lucratividade e os custos de oportunidade percebidos); (ii7) as
formas como elas interagem umas com as outras e com outras instituigoes
nao-mercantis (como agéncias publicas, bancos de desenvolvimento, entidades
de treinamento e pesquisa, etc.).

Ocorre que todos os principais paises desenvolvidos possuem atualmen-
te graus de intervengao relativamente altos — sejam eles conscientemente con-
cebidos como politicas industriais ou nao — os quais afetam todas as varidveis
acima indicadas. E isto se aplica, ainda mais, ao periodo em que os paises de-
senvolvidos de hoje estavam procurando emparelhar-se ao lider internacional
da época. O que primordialmente diferencia os vdrios paises sao os instru-
mentos, os arranjos institucionais e a filosofia da intervengao.

Em outro trabalho, um de nés estudou o caso das politicas japonesas
ap6s a Segunda Guerra Mundial, especialmente com referéncia as tecnologias
eletronicas, vendo nelas um exemplo paradigmadtico de politicas de empare-
lhamento (Dosi, 1984).

E interessante observar que o Japo parece ter agido de forma abrangente
com relagao a todas as varidveis categorizadas em nossa taxonomia acima.
Uma pesada intervengao discriciondria na estrutura dos sinais (envolvendo
também a protegao formal e informal contra importagoes e investimentos

estrangeiros) recriou o “ambiente de vdcuo” geralmente apenas desfrutado
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TABELA 1

Algumas classificacdes das variaveis e dos processos em que atuam instituicdes e politicas
(gerais e relativas ao aprendizado tecnoldgico)

Areas de intervenco de politicas

(1) Oportunidades de inovacao cientifica
e tecnoldgica

(1) Aprendizado e aptiddes tecnologicas
socialmente distribuidos

(111) Medidas de Apoio Direcionadas a
Industria, afetando por exemplo os tipos de
firmas, etc. — primordialmente a estrutura,
a propriedade e as formas de governanca
das firmas mercantis (locais versus
estrangeiras, empresas de propriedade
familiar versus companhias de capital
aberto, etc.)

(Iv) As capacidades dos agentes econémicos
(em primeiro lugar as de firmas mercantis)
em termos de conhecimentos tecnoldgicos
incorporados a eles, a eficiéncia e velocidade
com que buscam o acesso a Novos avangos
tecnoldgicos e organizacionais, etc.

(V) Os sinais e os incentivos econdémicos
percebidos pelos agentes com fins lucrativos
(incluindo precos e taxas de lucratividade
reais e esperados, condicoes para a
apropriabilidade de inovacoes, barreiras

ao ingresso, etc.).

(V1) Mecanismos de selecéo (superpostas
as acima mencionadas)

(VI1) Padrées de distribuicao de informacoes
e de interacao entre os diferentes tipos de
agentes (como clientes, fornecedores,
bancos, acionistas, administradores,
trabalhadores, etc.)

Medidas de politicas

Politicas cientificas, cursos de pds-
graduacao, projetos tecnologicos

“de fronteira”

Politicas educacionais e de
treinamento em sentido amplo

Da formacao de empresas de propriedade
do Estado a privatizacdo das mesmas,

das politicas para “campedes nacionais”
a politicas que afetam os investimentos
de empresas multinacionais, passando por
toda a legislacao relativa a governanca
empresarial

Cf. especialmente os pontos (ii), (iii) e
também as politicas de P&D e politicas
que afetam a adogdo de novos
equipamentos, etc.

Regulacoes de precos, tarifas e quotas
no comércio internacional, regimes de
Direitos de Propriedade Intelectual, etc.

Politicas e legislacao antitruste e que
regulam a concorréncia, o ingresso no
mercado e as faléncias; alocacao de

financiamentos; mercados para propriedade

empresarial, etc.

Governanga dos mercados de trabalho,
dos mercados de produtos, relacoes entre

Institui¢oes relacionadas

Universidades de pesquisa, centros
publicos de pesquisa, instituicoes
médicas, agéncias espaciais e
militares, etc.

Da educacéo primaria as escolas
politécnicas, aos land-grant
colleges dos EUA

Holdings de propriedade estatal,
bancos mercantis publicos,

.capitalistas de risco” do setor

publico, empresas de utilidade
publica

Agéncias reguladoras vinculadas,
agéncias que controlam os
subsidios a pesquisa e a producao,
entidades controladoras do
comeércio, agéncias que concedem
e controlam os Direitos de
Propriedade Intelectual.

Autoridades antitruste, instituicoes
que controlam os processos de
faléncia, etc.

os bancos e o setor produtivo, etc. passando
por todos os arranjos coletivamente compar-
tilhados para o controle e a mobilidade do
compartilhamento de informacées no
interior das firmas, formas de cooperacéo e
concorréncia entre firmas rivais, etc. (como,
por exemplo, as histéricas diferencas entre
firmas japonesas e anglo-saxénicas)

Fonte: elaboragao propria.
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pelo(s) lider(es) tecnolégico(s) do momento. Contudo, isso foi contrabalangado
por uma feroz rivalidade oligopolistica entre as préprias empresas japonesas
e uma firme orientagao exportadora fomentando o dinamismo tecnoldgico e
prevenindo qualquer exploragao da protegiao para a mera fixagao de pregos
monopolisticos “secretamente combinados”.

E tentador comparar essa experiéncia japonesa — a despeito de recentes
dificuldades, sobretudo macroecondémicas — com outras, na média menos bem-
sucedidas, tais como as européias, que se basearam fortemente num tnico
instrumento, as transferéncias financeiras (especialmente subsidios para a P&D
e transferéncias para formagao de capitais), deixando a cargo do funciona-
mento endégeno do mercado internacional tanto a determinagao dos padroes
de sinais como as capacidades de resposta das firmas individuais. Existem
certamente no exemplo japonés caracteristicas especificas aquele pais, e difi-
cilmente transferiveis para outros. Esse caso, porém, com seu notdvel resul-
tado, aponta para uma possibilidade geral de se atribuir uma nova forma aos
padroes das “vantagens comparativas” & medida que estes vao emergindo da
evolugao enddgena dos mercados internacionais.

As comparagdes entre as experiéncias dos paises do Extremo Oriente e
os da América Latina s3o igualmente esclarecedoras (cf. Amsden, 1989, 2001;
Wade, 1990; Kim & Nelson, 2000; Dosi et al., 1994, entre outros).

Em resumo, tanto a Coréia como outras economias do Extremo Oriente
foram capazes de “contornar”os pregos absolutos e relativos e de canalizar os
recursos emanados de vantagens comparativas “estdticas’ para o desenvolvi-
mento de atividades caracterizadas por oportunidades de aprendizado e elas-
ticidades de demanda mais elevadas (Amsden, 1989).% E elas fizeram isso por
meio da penalizagao do comportamento rentista por parte das firmas privadas.

Na verdade, os principais atores no aprendizado tecnolégico tém sido os
grandes grupos econémicos — os chaebols — os quais foram capazes, num es-
tdgio muito inicial do desenvolvimento, de internalizar competéncias para a
selecao das tecnologias adquiridas no exterior, para seu uso eficiente e sua
adaptagio e, nao muito depois, foram também capazes de desenvolver im-
pressionantes aptidoes de engenharia (cf. Kim, 1993).

Esse processo foi apoiado mais adiante por um conjunto de institui¢des

3 Sobre a importancia “perversa” da busca de lucro no processo de desenvolvimento, ver Khan (2000a, 2000b).
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e redes para o aperfeicoamento de recursos humanos (Amsden, 1989). Tudo
isso contrasta nitidamente com a experiéncia latino-americana, na qual os ar-
ranjos entre o Estado e o setor privado tém sido freqiientemente mais indulgen-
tes com a ineficiéncia e o comportamento rentista, € menos atentos a acumu-
lagao de capacidades e de competéncias tecnolégicas socialmente difundidas.

Em ultima anilise, o sucesso ou o malogro parecem depender das com-
binag¢oes de diferentes arranjos e politicas institucionais, na medida que estes,
por um lado, afetam os processos de aprendizado dos individuos e das orga-
nizacoes, e influenciam os processos de sele¢ao (inclusive, naturalmente, a
concorréncia no mercado), pelo outro.

A experiéncia histérica certamente mostra uma grande variedade de com-
binagbes, especificas para cada palis e setor, entre os tipos de politicas acima
apresentados. Hd no entanto algumas sutis regularidades.

Primeiro, uma regularidade, vélida para a Europa e os EUA desde o sé-
culo XIX até os tempos atuais, tem sido a centralidade das agéncias publicas,
tais como as universidades, e das politicas publicas na geragdo e estabeleci-
mento de novos paradigmas tecnolégicos.

Em segundo lugar, e de maneira correlata, “os incentivos freqiientemente
nao sao suficientes”. Um papel crucial das politicas é o de afetar as capacidades
dos atores, especialmente no caso j4 citado de novos paradigmas tecnolégicos,
mas também em todos os casos de emparelhamento nos quais nenhuma es-
trutura de incentivos razodvel conseguiria ser suficiente para motivar atores
privados a superar grandes defasagens tecnoldgicas.

Terceiro, a disciplina do mercado ¢ ttil na medida em que ela extirpa,
no interior de populagoes particulares de firmas, aquelas que apresentam baixo
desempenho, e recompensa as que tém alto desempenho. Contudo, nada ga-
rante que choques seletivos excessivamente fortes no venham a eliminar as
préprias populagdoes como um todo, eliminando assim também qualquer
possibilidade futura de aprendizado.

Quarto, certas politicas — especialmente as voltadas para o emparelha-
mento — geralmente enfrentam a necessidade de balancear medidas dirigidas
a construgao de capacidades (e também a prote¢ao do “novo aprendizado”)
com mecanismos que limitem a inércia e o comportamento rentista. Esta

ultima caracteristica, por exemplo, constitui na verdade um dos principais
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elementos ausentes da tradicional experiéncia latino-americana de substitui¢ao
de importagdes, enquanto que a primeira tem faltado em muitas das politicas
de “liberaliza¢ao” mais recentes.

Quinto, em termos histdricos, um esfor¢o bem-sucedido de empare-
lhamento em termos de renda per capita e de saldrios sempre tem sido acom-
panhado pela incorporagao dos novos e mais dinidmicos paradigmas
tecnoldgicos, independentemente dos padrdes iniciais de vantagens compa-
rativas, de especializago e dos sinais emitidos pelo mercado. Nossa conjectura
¢ a de que, ceteris paribus, a necessidade estrutural de politicas que também
afetem os padroes dos sinais econémicos (incluindo os pregos relativos e as
lucratividades relativas) 4 medida em que eles emergem do mercado inter-
nacional serd tanto maior quanto maior for a distincia que separa o pais da
fronteira tecnoldgica. Foi isso que Amsden (1989) provocativamente chamou
de politicas de “deixar os precos errados” deliberadamente. Inversamente, os
mecanismos endégenos do mercado tendem a comportar-se de maneira
“virtuosa’ naqueles paises que se encontram na fronteira, especialmente das
tecnologias mais novas/mais promissoras. Isso tem sido amplamente confir-
mado pela experiéncia histérica: com freqiiéncia o comércio incondicional-
mente livre tem sido advogado e plenamente explorado apenas pelos paises

detentores da lideranca politica e tecnoldgica.

7. Sobre algumas escolhas fundamentais confrontadas pelas politicas
e instituicoes nas economias em fase de aprendizado

Num mundo caracterizado pela mudanga técnica (tanto a “continua’, ao
longo de trajetdrias tecnoldgicas bem definidas, como a “descontinua”, vin-
culada a emergéncia de novos paradigmas tecnolégicos), as defasagens e as
liderangas tecnolégicas moldam os padrdes dos sinais de lucratividade
intersetoriais e interprodutos e, dessa forma, também os padrdes da alocagao
microecondmica de recursos. Estes tltimos, contudo, podem afetar o dina-
mismo econémico de longo prazo da economia de cada pais, em termos tanto
das taxas de crescimento da renda consistentes com as restrigoes do balango de
pagamentos como da inovatividade tecnolégica. Em ultima andlise, isto se dd

porque os efeitos de uma multiplicidade de sinais (relacionados a lucratividade,
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ao crescimento de longo prazo da demanda e as oportunidades tecnolégicas)
nos processos microecondmicos de ajuste tém uma grande probabilidade de
Serem assimetricos.

Em outro trabalho, um de nés aprofundou esse ponto estabelecendo
uma distin¢io entre as nogoes de (i) eficiéncia alocativa; (77) eficiéncia
inovativa (ou “schumpeteriana’); e (777) eficiéncia de crescimento de padroes
particulares de produgio (Dosi ez al., 1990). Naquele trabalho agora concor-
damos que, especialmente em paises distantes da fronteira tecnolégica, pa-
droes de alocagio de recursos que sao “eficientes” em func¢ao da distribuicao
imposta de capacidades tecnoldgicas e de pregos relativos podem facilmente
acarretar efeitos negativos de longo prazo em termos das elasticidades de
demanda dos bens que um pais conseguird produzir (a “eficiéncia de cresci-
mento”) e do potencial inovativo associado a isso (o critério de “eficiéncia
inovativa”). Sempre que surgem escolhas entre diferentes nogoes de eficién-
cia, resultados macroeconémicos “subdtimos” ou “perversos” podem emergir.
Dado que o padrao futuro de vantagens/desvantagens tecnoldégicas também
estd relacionado aos padroes alocativos do presente, podemos ver funcionan-
do aqui os processos dindmicos que Kaldor chamou de “causagao circular”,
com os sinais econémicos relacionados as rentabilidades intersetoriais — que
levam diretamente a “vantagens comparativas” e especializagbes relativas —
certamente controlando e monitorando a eficiéncia alocativa dos vdrios em-
pregos produtivos, mas podendo também desempenhar um papel mais am-
biguo ou até mesmo perverso com relagao as tendéncias macroeconédmicas
de longo prazo.

Note-se que essas possiveis escolhas tém pouco a ver com a eficiéncia
informacional dos processos de mercado (ainda que, naturalmente, formas
variadas de assimetria informacional provavelmente tornem as coisas pio-
res). Ao contrdrio, a condi¢ao geral de um sistema econdémico ¢ de que as
oportunidades tecnolégicas variem entre produtos e entre setores. Além disso,
no interior de cada tecnologia e de cada setor, as capacidades tecnoldgicas
de cada firma e de cada pais estdo associadas ao processo real de produ¢ao
e de inovagao vigentes na drea. Assim, os mecanismos relativos a alocagao
de recursos afetam hoje também aqueles cujas competéncias técnicas serao

acumuladas, e nos quais (possivelmente) se empreenderdo inovagodes e se
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colherdo beneficios gerados por economias de escala, etc. Mas o potencial
de tais efeitos difere largamente entre tecnologias e setores. Este é um outro
aspecto da irreversibilidade dos processos econémicos: as escolhas alocativas
presentes influenciam a dire¢ao e a velocidade da evolugao futura dos coefi-
cientes tecnoldgicos. Sempre que abandonamos a idéia de tecnologia como
um conjunto de projetos e concebemos o progresso técnico como algo gerado
em conjunto com a produgio, torna-se possivel imaginar um sistema econd-
mico que ¢ dinamicamente melhor do que em outras situagdes (em termos de
produtividade, inovatividade, etc.), se ele evolui em desequilibrio vis-a-vis as
condi¢oes de eficiéncia alocativa.

E relativamente f4cil ver como podem surgir tais escolhas entre “eficién-
cia alocativa” e “eficiéncia inovativa”. Os padroes de especializa¢ao (com suas
propriedades de eficiéncia alocativa) sao determinados, para cada pafs, pelo
tamanho relativo das defasagens ou dos avangos tecnoldgicos especificos ao
setor (mais detalhes em Dosi ez al., 1990b). Sempre que a defasagem for maior
em todas as tecnologias mais dindmicas (z.e. nas caracterizadas pelas maiores
oportunidades tecnoldgicas), a eficiéncia alocativa estard em conflito direto
com a eficiéncia inovativa. Tendemos a sugerir que a probabilidade da ocor-
réncia de tais escolhas entre as duas nogoes de eficiéncia é proporcional a
distdncia que separa cada pais da fronteira nas tecnologias mais novas, mais
dinimicas e mais penetrantes.”

Um argumento similar se aplica as escolhas entre a eficiéncia alocativa e
a de crescimento: em dltima andlise os diversos paises podem muito bem
acabar especializando-se “eficientemente” na produgio de bens que um nu-
mero relativamente pequeno ou até decrescente de consumidores no mundo
todo desejam comprar, restringindo assim suas possibilidades de crescer con-
sistentemente devido a limitagdes impostas pelo balanco de pagamentos.”

Em condi¢oes de rendimentos nao-decrescentes (e freqiientemente cres-

centes), nao hd uma maneira direta para que os mercados possam relacionar

Conclusées algo similares sobre a importancia crucial da distancia até a fronteira tecnoldgica internacional em
termos da combinacdo de medidas de politicas podem ser extraidas dos modelos “neo-schumpeterianos” de
crescimento: cf. Aghion & Howitt (2005).

5 Tanto em Dosi et al., (1990) como em Cimoli (1988) argumenta-se a favor dessa proposicao com base num modelo
contendo uma dinamica de crescimento Kaldor-Thirlwall aplicada a diversas defasagens tecnolégicas no nivel das
mercadorias. Uma proposicao semelhante também se mostrou vaélida partindo de suposicdes mais convencionais:
cf. Rodrick (2005).

74 RBI, Rio de Janeiro (R]), 6 (1), p.55-85,janeiro/junho 2007



Instituicoes e Politicas Moldando o Desenvolvimento Industrial

as varidveis eficiéncias inovativa e de crescimento das diversas mercadorias aos
sinais de lucratividade relativa para os agentes microecon6micos.®

Isso define também um dominio fundamental para as politicas.

Uma compreensio detalhada dos, e uma intervengao nos padroes de si-
nais, regras de respostas alocativas e formas de organizagao institucional da
“mdquina econémica” sao particularmente importantes naquelas fases de tran-
si¢do de um regime tecnolégico (baseado em paradigmas tecnoldgicos anti-
gos) para um regime novo. Esses periodos histéricos definem um novo con-
junto de oportunidades e ameagas para cada pafs: os padroes internacionais de
geracao e difusao de tecnologias tornam-se mais fluidos assim como também,
em conseqiiéncia, os fluxos comerciais internacionais e os niveis relativos de
renda per capita.

A economia contemporinea — segundo cremos — estd passando por uma
mudanga desse tipo. Nesse processo, vantagens comparativas se transformam
em profecias autocumpridas de um conjunto bem-sucedido de agdes
institucionais e estratégias privadas: ex post, 0 sucesso econdmico e tecnolégico
torna “6timo” do ponto de vista do economista aquilo que ex ante constituia

um sonho politico.
8. Algumas intricadas questoes operacionais

Tendo reconhecido isso, ligdes interessantes provavelmente virao da compara-
¢ao detalhada dos resultados de diferentes combinagdes de arranjos institucionais
e medidas de politicas conforme tém sido observados historicamente.
Por exemplo:
— Que ligoes podem ser extraidas da comparagio entre as filosofias de “subs-
titui¢ao de importagdes” e as de “promogao das exportagoes”?
—Como ¢ que a acumula¢io de capital complementa o aprendizado

tecnoldgico?

6 Traduzindo o mesmo argumento numa linguagem mais familiar para o economista, a disseminada possibilidade de
compensacdes entre as eficiéncias alocativa, schumpeteriana e de crescimento nasce do fato de que o caso geral
é um caso de nao-convexidade dos conjuntos de possibilidades de consumo e producao e de retornos dinamica-
mente crescentes e de dependéncias de trajetéria dos avangos tecnolégicos. Sobre esse ponto, dentro de uma
literatura que esta crescendo, veja-se os argumentos complementares de Atkinson & Stiglitz (1969), David (1988),
Arthur (1994), Dosi et al. (1990), Krugman (1996), Antonelli (1995), Cimoli (1988), Castaldi & Dosi (2006).
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— Qual tem sido exatamente a importincia do setor financeiro e qual a sua
relagao com as atividades produtivas?

— Como se comparam as estratégias de aquisi¢ao tecnolégica baseadas em
investimentos de empresas multinacionais com as estratégias baseadas no
crescimento das firmas locais?

— Quais s3o os dispositivos de politicas mais eficientes para refrear os com-
portamentos rentistas que freqiientemente emergem como subproduto
dos esforgos para fomentar o aprendizado por parte das firmas locais?

— Qual é o papel das institui¢des puiblicas de pesquisa no processo de em-
parelhamento?

— Como ¢ afetado este dltimo pelos diferentes regimes dos Direitos de
Propriedade Intelectual?

— Como ¢ que as politicas macroeconémicas influenciam os comporta-
mentos microecondmicos e os processos de ajustamento, especialmente no
que diz respeito ao aprendizado tecnoldgico e organizacional?

Na verdade vdrias dessas questdes — cruciais para o entendimento da
efetividade de diferentes combina¢des de politicas — tém sido tratadas por
vérias contribui¢des da presente for¢a-tarefa.

Contudo, a questao mais intricada de todas possivelmente diga respeito
ao grau em que as li¢des do passado podem ser tteis sob o atual regime de
relagbes econdmicas internacionais.

9. Politicas em um “mundo globalizado”: os novos desafios

O raciocinio apresentado até agora, segundo acreditamos, aplica-se em geral a
generalidade dos processos de emparelhamento e industrializagao, a despeito da
6bvia diversidade histérica dos mesmos. Mas quais s3o as licoes especificas que
podem ser derivadas da fase mais recente do desenvolvimento internacional?

Na verdade, o tltimo par de décadas da “globalizagao” tem avangado lado
a lado com poderosos esforgos para impor um regime de politicas baseadas em
formas um tanto extremadas de ortodoxia econémica, algo que, no caso dos
paises em desenvolvimento, recebeu o nome de “Consenso de Washington”, do
qual a América Latina tem sido uma vitima exemplar.

A liberalizagao do comércio internacional, eventualmente conduzindo

76 RBI, Rio de Janeiro (R]), 6 (1),p.55-85,janeiro/junho 2007



Instituicoes e Politicas Moldando o Desenvolvimento Industrial

ao livre comércio, foi uma pega-chave do tal “consenso” — algumas vezes, na
verdade, imposto pelas armas. Essa énfase na liberalizagio do comércio era
considerada natural: dizia-se que os paises da América Latina haviam estag-
nado por trds de barreiras protecionistas. A substitui¢ao de importa¢des, se-
gundo o mesmo ponto de vista, provara ser uma estratégia de desenvolvimen-
to altamente ineficaz. Em muitos paises, as inddstrias estavam fabricando
produtos com valor adicionado negativo, e a inovagao estava sendo sufocada.
O argumento habitual — de que o protecionismo em si sufocava a inovagao —
era na verdade um pouco confuso. Os governos poderiam ter gerado uma
concorréncia entre as firmas locais, o que teria proporcionado incentivos a
importagio de novas tecnologias. Foi essa falha em criar uma concorréncia interna,
mais que o protecionismo em relagao ao exterior, que acabou causando a estag-
nagao. Naturalmente, uma concorréncia de procedéncia externa teria propor-
cionado um importante desafio para as firmas locais. Mas ¢ possivel que nessa
competi¢ao unilateral as firmas locais iriam preferir abandonar a corrida em vez
de ter que enfrentd-la. Os consumidores poderiam ter-se beneficiado disso, mas
os seus efeitos sobre o crescimento poderiam ser algo mais ambiguos. A
liberaliza¢ao do comércio internacional pode fomentar a concorréncia, mas ela
n3o o faz automaticamente. Se essa liberalizacio do comércio se d4 numa eco-
nomia com um importador monopolista, as rendas podem ser simplesmente
transferidas do governo para o monopolista, com pouca redugao dos pregos.
Portanto, a liberalizagao do comércio internacional nio é necessdria nem sufi-
clente para criar uma economia competitiva e inovativa.

Pelo menos tao importante como fomentar a concorréncia num setor
econdémico protegido das importagoes, ¢ a promogao da competigao no lado das
exportagoes. O sucesso das economias do Leste Asidtico constitui um exemplo
poderoso desse fato. Ao permitir que cada pais tire vantagens de sua forga com-
petitiva, o comércio internacional contribui para elevar os saldrios e expandir as
oportunidades de consumo. Durante as tltimas décadas, no caso dos paises do
Extremo Oriente, o comércio internacional tem feito exatamente isso.

Além disso, como mostram as comparag¢oes entre diferentes experiéncias
na América Latina e no Extremo Oriente, um choque de livre comércio nio
desencadeia automaticamente qualquer aumento da acumulagio de conheci-
mentos e de capacidades inovativas. Pelo contrdrio, em um mundo caracteriza-
do por multiplas formas de rendimentos crescentes localizados (“localizados”
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no que se refere as tecnologias e também em termos espaciais), uma maior
integragao pode muito bem levar a fendmenos de diferenciagao crescente com
um auto-refor¢o e travamento em atividades produtivas especificas, bem como
dos padrdes de especializagao, e das capacidades tecnoldgicas (ou da falta
delas), conforme se mostrou na discussao acima. Dito de outra forma, ¢ ficil
mostrar que num mundo que se torna, em algum nivel, cada vez mais inte-
grado — mas nao (grosso modo) idéntico em termos de condigdes iniciais,
instituigdes, capacidades tecnolégicas, mecanismos de interagao econémica —
poderia estar sujeito a vdrias formas “locais” de circulos viciosos ou virtuosos,
hoje em dia, mais ainda que no passado.

Finalmente, o impacto de uma maior integragao provavelmente depen-
derd dos meios pelos quais ela é implementada. A experiéncia de muitos paises
latino-americanos é um bom exemplo disso. Quando os choques macro
(“globalizantes”) subitamente induziram uma maior sele¢ao entre as firmas
locais, uma massiva mortalidade destas freqiientemente levou a uma aparente
reducio da diferenca da produtividade vis-a-vis a fronteira internacional. Mas
isto pareceu acontecer — a0 menos nos pafses da América Latina — junto com
fortes aumentos tanto nas taxas de desemprego (com a transferéncia de partes
da forca de trabalho de situagdes de baixa produtividade para situagoes de
produtividade zero), como a restri¢des cada vez maiores ao crescimento, impos-
tas pelo balango externo, em vista das baixas elasticidades das exportagoes em
relagdo ao crescimento da economia mundial e das altas elasticidades das impor-
tacoes em relacio ao crescimento interno (cf. Cimoli & Correa, 2002).

Certamente tanto as recentes mudangas — politicas e econdmicas — nas
relagbes internacionais como a atual revolugao das tecnologias da informagao
e das comunicagoes estao dando novas formas as oportunidades e as restrigoes
enfrentadas pela formulagao de politicas e pela “engenharia institucional”,
mas de forma alguma reduziram sua importincia. Antes pelo contrdrio: elas
requerem novas formas de governanga, que agora estamos apenas comegando
a explorar.

Assim, por exemplo, no lado tecnoldgico, as caracteristicas dos conhe-
cimentos produtivos mudaram, nos dias de hoje, em compara¢io com, di-
gamos, os paradigmas eletromecinicos no 4mbito dos quais paises como a

Alemanha e os EUA alcancaram e ultrapassaram a Inglaterra hd quase um
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século, e esses conhecimentos podem também ser em parte diferentes do tipo
de conhecimentos — em boa parte centrados nas tecnologias da informagio de
primeira geragao — por meio dos quais, mais recentemente, paises como Coréia
e Taiwan conseguiram aproximar-se da fronteira tecnoldgica. Por sua vez, com
as mudangas no tipo de conhecimentos que os paises precisam acumular e aper-
feicoar, também surgem com freqiiéncia mudangas nos pacotes de politicas mais
apropriadas relativas, por exemplo, aos tipos de ensino oferecidos, ao apoio as
firmas nacionais face as empresas multinacionais e a novos ingressantes; ao papel
dos centros de pesquisa e de treinamento publicos. Na verdade, muitas das
contribuigdes apresentadas a presente forga-tarefa tratam dessas questoes.

Também houve mudangas importantes nos regimes do comércio inter-
nacional e da prote¢ao aos direitos de propriedade, associadas & OMC, aos
TRIPS e a vdrios acordos bilaterais. Esses novos regimes tém implicado, em
primeiro lugar, uma redugao dos graus de liberdade de que podem desfrutar
os paises em desenvolvimento em suas politicas comerciais, sendo notdrio que
todos os paises que se emparelharam nas ondas de industrializagao anteriores
puderam fazer uso de um grande carddpio de quotas, tarifas e vdrias formas
de barreiras nao-tarifirias. Em segundo lugar, eles envolvem uma protegao
internacional muito mais agressiva dos vigentes Direitos de Propriedade In-
telectual e, assim, permanecendo iguais as outras coisas, também criam mai-
ores dificuldades para imitar ou “reinventar” produtos e processos de produ-
¢ao jd existentes —atividades estas que estiveram no 4mago das primeiras fases
da industrializagao, dos EUA da Suica, do Japao, da Coréia...

Portanto, uma questao fundamental de politica diz respeito aos graus de
liberdade deixados as intervengdes publicas discriciondrias que apSiem, de
maneiras diversas, tecnologias, setores e firmas especificas. Quao severas sao
as novas restrigdes internacionais?’ Notemos que a resposta neste caso prova-
velmente variard de setor para setor e de tecnologia para tecnologia. E ¢
provdvel que ela dependa também da distincia de cada pais em relago a
fronteira tecnolégica. Por exemplo, muitos paises africanos e alguns latino-
americanos poderiam nao ser diretamente afetados por um endurecimento
dos regimes de Direitos de Propriedade Intelectual, a comegar por disporem
de poucas aptiddes para imitar (embora ainda possam ser negativamente afe-

tados por serem obrigados a comprar remédios ou soffware a pregos ridiculos
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de multinacionais do primeiro mundo, em vez de fazé-lo junto a paises “mais
avangados” mas ainda “imitadores”). Ao mesmo tempo, regimes de Direitos
de Propriedade Intelectual mais severos podem muito bem representar um grande
obstdculo para os paises em processo de emparelhamento mais avangados.

Diante disso, quais sao as facilidades para contornar as regras existentes?
Ou seja, dito de outra forma, qual a urgéncia de se reformarem os atuais
regimes de comércio internacional e dos Direitos de Propriedade Intelectual
numa perspectiva “favordvel ao desenvolvimento™?

Chegou 0 momento de construir um “novo consenso” sobre todas essas
questdes, um consenso que tenha como caracteristica proeminente a explo-
racao de formas de governanca institucional que também fomentem a acu-
mulagdo de conhecimentos nos paises em desenvolvimento e que tornem sua
exploragao econdmica eficiente e consistente com os multiplos interesses de
seus agentes motivados pelo lucro. Sugerimos que um tal “consenso” seja ba-
seado numa visao pragmdtica dos mercados, por meio da qual estes possam
as vezes funcionar num sentido “desenvolvimentista’, e outras vezes nao. E,
mesmo quando eles funcionam, que sua efetividade nio seja separada das
contribui¢des de institui¢oes e politicas de fomento. E, last but not least, esse
consenso deverd ser sensivel a questoes de eqiiidade e de acesso a reparti¢ao
dos beneficios do crescimento decorrentes do aprendizado organizacional e
tecnoldgico.

As contribui¢des apresentadas a esta fora-tarefa, segundo diferentes an-

gulos, conduzem-nos de fato nessa diregao.
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