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Introducdo

O desenvolvimento econdmico continua sendo um desafio essencial
para o Brasil, assim como para a maioria dos paises. Apesar das me-
lhorias sociais e do desempenho econdmico dos ultimos anos, depois
de mais de duas décadas de semiestagnagdo, o pais ainda esta longe de
diminuir para niveis adequados suas principais contradi¢des. A con-
centragao de renda, a pobreza, a heterogeneidade estrutural e a inser-
¢do econOmica internacional continuam em padrdes longe dos apro-
priados. Nos indicadores de desempenho econdmico e social, o Brasil
costuma se posicionar em niveis ainda muito distantes dos alcangados
por paises desenvolvidos, e mesmo também dos atingidos por outros
paises em processo de desenvolvimento. Além disso, a existéncia de
uma cultura conservadora entre as elites e o surgimento de evidéncias
de desindustrializagdo podem significar uma perda de perspectiva de
superacgdo do subdesenvolvimento ou de adiamento para o longo prazo
do catching up, ao contrario do que ocorre em alguns paises que tém,
em poucas décadas, superado o subdesenvolvimento.

Os principais fatores estruturais que impedem o desenvolvimento
continuam presentes no pais, e alguns, inclusive, tém se acentuado. E
por isso que o desenvolvimentismo continua atual e essencial para o
futuro da sociedade brasileira. A seducdo do liberalismo, com sua ide-
ologia individualista, é muito forte, mas ndo é o caminho para o de-
senvolvimento econdmico e social. Por isso, esse livro busca contribuir
na discussao teorica e de politicas sobre o desenvolvimento economi-
co, partindo das concepgdes sobre o desenvolvimentismo e o Estado
desenvolvimentista, analisando suas diferentes e possiveis bases ted-
ricas atuais, que, muitas vezes, sdo complementares. Assim, em seus
capitulos, estudam-se as abordagens institucionalistas, as concepgdes
evoluciondrias ou neoschumpeterianas, a teoria keynesiana e a visao



marxista, sempre levando em conta as experiéncias internacionais e a
histéria do desenvolvimento.

Esta obra é de autoria de professores e pesquisadores ligados a area
de Desenvolvimento Econémico do Programa de P6s-Graduagao em
Economia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Os capitulos
sao resultantes de suas pesquisas tedricas, com uma caracteristica co-
mum de visdo critica ao liberalismo.

O primeiro capitulo, “Desenvolvimentismo: a constru¢ao do con-
ceito’, de Pedro Cezar Dutra Fonseca, elabora um conceito para o de-
senvolvimentismo. O autor parte da constatagdo de que, apesar das
opinides de criticos de que o desenvolvimentismo esta superado, o fato
de esse termo continuar sendo usado por economistas e pelo publico
indica que ele segue ttil e necessario. A pesquisa identifica a origem e a
formacao do conceito, seus usos na literatura e experiéncias histdricas
(mediante sua aplicagdo por diversos governos da América Latina) até
chegar a conceituagao, pelo teste de um conjunto de variaveis. O autor
conclui que o termo desenvolvimentismo segue em uso, porque, apesar
de as condigdes historicas que provocaram o seu surgimento terem se
alterado, elas ndo foram superadas.

O segundo capitulo, “O paradigma do Estado Desenvolvimentista e
o ‘retorno’ da politica industrial’, de André Moreira Cunha, argumen-
ta que esse retorno ¢ resultante da ascensao dos paises emergentes, da
crise financeira global e da perda de credibilidade do modelo neolibe-
ral, e que sua base conceitual é o paradigma do “Developmental State”.
Ressalta que as pesquisas associadas ao Estado Desenvolvimentista tém
enfatizado o estudo das politicas industriais, gerando a conclusao de
que o Estado teria sido um ator central na conformacao do assim cha-
mado “milagre asiatico”. Para desenvolver essa ideia, o autor analisa a
origem e a evolu¢ao do paradigma do Estado Desenvolvimentista e,
com base nisso, argumenta sobre a importancia da manutengdo de po-
liticas ativas de desenvolvimento nos marcos das atuais transformacoes
estruturais da economia mundial.

O terceiro capitulo, “A Economia Politica Institucionalista e o de-
senvolvimento’, de Henrique de Abreu Grazziotin, Rober Iturriet Avila
e Ronaldo Herrlein Jr., parte da constata¢ao de que o desenvolvimento
institucional tornou-se novamente muito importante na teoria econo-
mica. Os autores elaboram um marco tedrico da Economia Politica Ins-



titucionalista como uma alternativa de abordagem tedrica consistente
na analise da relagao entre institui¢oes e desenvolvimento econdémico.
Para isso, o capitulo desenvolve as defini¢cdes basicas sobre a Economia
Politica Institucionalista e o papel da cultura; analisa o processo de mu-
danca institucional; estuda as relagdes entre mercado, Estado e politica
a partir dessa base teorica; e examina as relacdes de causalidade entre
instituicoes e desenvolvimento econdmico, além de discutir uma meto-
dologia de andlise das institui¢oes.

O quarto capitulo, “A relagdo entre institui¢oes e crescimento eco-
nomico: uma analise heterodoxa e evolucionaria’, de Octavio A. C.
Conceigdo, apresenta o crescimento econdmico como um processo
de relagdes de mutua causalidade, no qual o papel das firmas, das
decisoes individuais e das instituicdes é decisivo, e cuja historia e as
mediagdes culturais também tém importancia, em um contexto de
incerteza e de instabilidade inerente ao processo de decisdo capitalis-
ta. O objetivo é especificar em que consiste a heterodoxia economica
e qual sua natureza ontologica em oposicao a ortodoxia, passando-se
a compreender o processo de crescimento econdmico sob uma pers-
pectiva evolucionaria.

O quinto capitulo, “Teoria neoschumpeteriana e desenvolvimen-
to”, de Ricardo Dathein, destaca a contribuigdo tedrica dessa escola de
pensamento para o entendimento do processo de desenvolvimento
econdmico e sua compatibilidade com o desenvolvimentismo e para
a compreensdo da dindmica dos paises nao desenvolvidos. Nesse sen-
tido, o objetivo ¢ analisar as principais contribui¢des da teoria evolu-
ciondria schumpeteriana, em seus aspectos micro e macroecondmi-
cos, com destaque para o processo de aprendizado e a acumulagao de
capacitacoes e para o conceito de “eficiéncia schumpeteriana” Além
disso, discute o conceito de Sistemas de Inovagado, a dindmica dos ci-
clos econdmicos de longo prazo e as relagdes entre tecnologia e inser-
¢do econdmica internacional.

O sexto capitulo, “Padrées histéricos da mudancga tecnoldgica e
ondas longas do desenvolvimento capitalista’, de César Conceigdo e
Luiz Faria, também apresenta o processo de desenvolvimento eco-
nomico na perspectiva evolucionaria, no qual ocorre a coevolugao
das tecnologias e instituigdes mediante sucessivas ondas de mudanga
estrutural. Para isso, analisa-se teoricamente o papel da mudanga tec-



nologica para a dindmica do sistema economico e estuda-se o proces-
so de evolug¢dao e mudanga econdmica por meio da emergéncia e difu-
sao das inovagdes e revolugdes tecnoldgicas. Também examinam-se
suas implica¢des como fatores explicativos das sucessivas ondas de
desenvolvimento capitalista e como determinantes do processo desi-
gual de desenvolvimento entre paises.

O sétimo capitulo, “Processo de aprendizado, acumula¢do de co-
nhecimento e Sistemas de Inovagdo: a ‘coevolugdao das tecnologias
fisicas e sociais como fonte de desenvolvimento economico’, de
Adriano José Pereira e Ricardo Dathein, discute, a partir da teoria
“institucionalista-evolucionaria”, o papel do processo de aprendizado
em sua relagdo com a consolidagao de um sistema nacional de inova-
¢oes. Destacam-se as politicas que articulam os ambitos micro, meso
e macroecondmico e a importéncia da institucionalizacao das “tecno-
logias sociais”, criando o suporte necessario para que as “tecnologias
fisicas” evoluam, visando ao desenvolvimento. Para isso, apresenta
a taxonomia e o significado econémico do processo de aprendizado
como resultado de agdes coordenadas pelas empresas e outros agentes
da inovacao e desenvolve a relagao entre inovagao, processo de apren-
dizado e desenvolvimento econémico.

O oitavo capitulo, “Padrdes de eficiéncia no comércio: definigoes e
implicagdes normativas”, de Marcilene Martins, defende a perspecti-
va de que a qualidade do padrao de especializagdo do comércio exte-
rior de um pais remete a necessidade de alguma nogao de “eficiéncia
economica”. Para tanto, o texto desenvolve as noc¢oes de “eficiéncia
ricardiana”, “eficiéncia em crescimento” e “eficiéncia schumpeteria-
na’, ressaltando também dificuldades relacionadas a sua operaciona-
lizagdo. Essencialmente, sdo analisados os padrdes de especializagao
comercial definidos em correspondéncia aos distintos conceitos de
eficiéncia, destacando-se a possibilidade de trade-offs entre eles e as
implicagdes normativas dai decorrentes.

O nono capitulo, “Riscos macrofinanceiros, preferéncia pela liqui-
dez e acumulac¢ao real no capitalismo financeirizado’, de Marcelo Mi-
lan, analisa o processo de financeirizacdo e sua relagdo com o tratamen-
to dos riscos macrofinanceiros, com suas consequéncias para a acu-
mulagao de ativos e para o crescimento econdmico. Para isso, o autor
avalia a evolucio historica do tratamento desses riscos, comparando o
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regime de regulamentagdo e controles internacionais e domésticos da
volatilidade financeira com a sua gestao privada por meio de derivati-
vos. A comparagdo institucional e as consequéncias para a acumulagao
de capital sdo feitas com o uso do conceito de preferéncia pela liqui-
dez. Em suma, o estudo mostra teoricamente e de acordo com a evo-
lugao histérica e institucional o aumento da volatilidade relacionada
ao processo de financeirizagdo, com importantes consequéncias sobre
o crescimento econdmico e a distribuicao de renda, concluindo que a
regulamentacao financeira é necessaria e desejavel.

O décimo e dltimo capitulo, “As disfung¢des do capitalismo na visdo
de Keynes e suas proposi¢oes reformistas’, de Fabio Terra e Fernando
Ferrari Filho, mostra como a visdo de mundo de Keynes se relaciona
com suas proposi¢oes de politica econdmica e com sua teorizagdo sobre
a atuacao econdmica estatal. Para tanto, desenvolve-se a concepgao de
Keynes da sociedade como uma unidade organica e apresentam-se sua
teoria da probabilidade e sua filosofia da pratica, além de suas proposi-
¢oes de politica econdmica, fundamentalmente as politicas monetaria
e fiscal. Em suma, o texto evidencia como os objetivos de crescimento
econdmico sustentavel e de desenvolvimento social sao baseados coe-
rentemente nas proposi¢des reformistas e intervencionistas de Keynes,
enquanto tedrico e homem publico.

Ricardo Dathein
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Desenvolvimentismo
a construcao do conceito

Pedro Cezar Dutra Fonseca

1. Introdugao

O que é desenvolvimentismo? A resposta remete a conceituagdo de um
termo de largo uso entre os economistas e ja incorporado pela midia, mas
que carece de defini¢ao mais precisa. Como outros termos teéricos ou
categorias utilizados pelos economistas (como “desenvolvimento’, “bem-
-estar’, “equilibrio” e “valor”), o sentido pode alterar-se total ou parcial-

» «
mente de acordo com o approach tedrico em que esta inserido ou mesmo

! Agradeco a Rosa Freire d’Aguiar pelo acesso ao Arquivo das correspondéncias de Celso
Furtado e por seu depoimento sobre o tema. Mesmo com a total responsabilidade pela ver-
sdo final, devo agradecer a leitura cuidadosa e as sugestoes de Jose Gabriel Porcile (CEPAL),
Leda Paulani (USP), Luiz Carlos Bresser-Pereira (FGV-SP), Marcelo Arend (UFSC), Ma-
ria de Lourdes Mollo (UnB), Ricardo Bielschowsky (UFR]) e Pedro Paulo Zahluth Bastos
(UNICAMP), além dos colegas da area de Desenvolvimento Econémico do Programa de
Pés-Graduagao em Economia da UFRGS André Moreira Cunha, Marcelo Milan, Octavio
Augusto Camargo Conceigdo, Ricardo Dathein, Ronaldo Herrlein Jr. e Sérgio Monteiro.
Também colaboraram com sugestdes de fontes de pesquisa Andrés Ferrari Haines (UFR]),
Claudia Wasserman (UFRGS), Gerardo Fujii (UNAM, México), Juan Odisio (AESIAL e
UBA, Argentina), Manuel Garcia Ramos (UNAM, México), Marcelo Rougier (CNICT
e UBA, Argentina), Reto Bertoni (UR, Uruguai) e Vicente Neira Barria (CEPAL). Devo
agradecer, ainda, a colaboragdo dos orientados de mestrado e doutorado no Programa
de Pés-Graduagio em Economia da UFRGS Fabian Domingues, Leonardo Segura, Oliver
Marcel Mora Toscano e Stella Venegas, assim como os bolsistas de Iniciagdo Cientifica da
UFRGS e do CNPq Daniel de Sales Casula, Francisco do Nascimento Pitthan, Leonardo
Staevie Ayres e Lucas de Oliveira Paes.
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com os objetivos do usudrio®. Com exce¢ao dos termos da Contabilidade
Social - geralmente identidades ou tautologias e, portanto, definigdes a
priori as quais, uma vez estabelecidas, levam a controvérsia a centrar-se
mais na mensuragido do que na conceituagdo — os conceitos economi-
cos, a exemplo das demais ciéncias sociais, muitas vezes ndo conseguem
escapar de nuances que lhes impingem certa vagueza e ambiguidade’.
Por um lado, tais plasticidade e flexibilidade podem trazer facilidades ao
usuario, pois “acomodam” fatos novos que os conceitos tentam abarcar,
mas, por outro lado, a dubiedade também dificulta a comunicagdo den-
tro da prépria comunidade cientifica. Esse alongamento (ou adaptabi-
lidade dos conceitos) vai ao encontro do que Sartori (1970, 1984), em
seus trabalhos classicos, denominou de “viagem” dos conceitos, ou a vida
propria que os mesmos adquirem ao serem usados. Para a conceituagdo
de desenvolvimentismo, essa questdo esta na ordem do dia com a polé-
mica sobre se é possivel um “retorno” do mesmo em contexto histérico
diferente do qual se associou historicamente na América Latina - a in-
dustrializa¢ao por substitui¢ao de importagdes. A volta a um “novo de-
senvolvimentismo’, ou se governos atuais do subcontinente podem ser
assim denominados, vem sendo objeto de discussao entre profissionais e
pesquisadores da area de economia, fato que corrobora a necessidade da
precisdo conceitual, como bem ilustra o debate brasileiro.*

2 Alguns autores, como Collier e Mahon (1993, p. 853), utilizam “conceito” e “categoria”
como similares, conquanto Sartori (1970, 1984), como se mostrara adiante, tenha preferi-
do falar em conceitos. Para evitar equivocos, aqui se entende categoria como termo tedrico,
ou seja, um conceito circunscrito ao trabalho cientifico. Por isso, é usual que as categorias
assumam significados e nuances de acordo com os approaches e paradigmas tedricos con-
correntes em determinada comunidade de pesquisadores ou profissionais. Destarte, ter-
mos como “cadeira” ou “biblioteca’, por exemplo, por certo tém seu conceito, mas ndo sao
termos tedricos ou categorias, ao contrario de “produto interno liquido a custo de fatores’,
“renda da terra’, “desenvolvimento” ou “lucro”. Este tltimo bem ilustra os multiplos usos
em uma mesma comunidade: ora é utilizado para designar a remuneragio de um fator de
produgéo, ora como contrapartida pela espera (tempo), ora como ganho extraordinario
(e dai o adjetivo em “lucro puro”) e ora como trabalho ndo pago, ou parte da mais-valia.
?“Um termo ¢ “ambiguo” num determinado contexto quando tem dois significados dis-
tintos e o contexto ndo esclarece em qual dos dois se usa. Por outro lado, um termo ¢
“vago” quando existem ‘casos limitrofes’ de tal natureza que é impossivel determinar se
o termo se aplica ou néo a eles” (Copi, 1978, p. 108).

*Veja-se: Bresser-Pereira (2003, 2006, 2010), Sicsu et al (2005), Paula (2005), Paulani,
(apud SICSU, 2005), Paulani e Pato (apud Paula 2005), Paulani (apud Arestis, P;; Saad-
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“Desenvolvimentismo” pertence a mesma familia de termos como
‘ortodoxia’, “neoliberalismo” e “keynesianismo’, os quais servem para
designar alternativamente duas coisas por certo indissocidveis, mas
que ndo sdo exatamente o mesmo nem do ponto de vista epistemolo-
gico nem, tampouco, na pratica cotidiana: (a) um fenémeno do “mun-
do material’, ou seja, um conjunto de praticas de “politica econdmica™
propostas e/ou executadas pelos policymakers, ou seja, fatos concretos ou
medidas “reais” que compartilham um nicleo comum de atributos que
os caracteriza como tal; e (b) um fendmeno do “mundo do pensamento’,
ou seja, um conjunto de ideias que se propde a expressar teorias, concep-
¢des ou visdes de mundo. Essas podem ser expressas (I) seja como “dis-
curso politico”, por aqueles que as defendem ou as criticam (e que mais
usualmente se denomina ideologia — outro termo polissémico); ou (II)
seja para designar uma “escola” ou “corrente de pensamento’, ao abranger
teorias e estudos segundo canones reconhecidos como saber cientifico.
Embora a ideologia e as experiéncias histdricas desenvolvimentistas te-
nham uma longa histéria, cuja génese remonta a meados do século XIX,
foi a partir da Grande Depressao da década de 1930 que tomaram vulto
em boa parte dos paises latino-americanos, destacadamente Argentina,

-Filho, 2007), Belluzzo (2009); Novy (2009a, 2009b), Fonseca e Cunha (2010), Morais
e Saad-Filho (2011), Erber (2011), Herrlein Jr. (2011), Carneiro (2012), Bastos (2012),
Gongalves (2012), Bielschowsky (2012), Aratjo e Gala (2012), Oreiro (2012), Mollo e
Fonseca (2013) e Paulani (2013).

> A expressio “politica econdmica’, talvez por influéncia dos manuais de macroeconomia,
vem sendo utilizada em um sentido mais restrito para designar as politicas de estabiliza-
¢do, estas compreendidas como as politicas monetdrias, cambiais e fiscais. Aqui, todavia,
serd utilizada latu sensu para abarcar toda ac¢do do Estado que interfira ou se proponha a
interferir nas varidveis econdmicas. Assim, a politica econdmica abrange (a) as “politicas-
-meio’, ja referidas, as quais constituem instrumentos manipulados pelo policymakers com
vistas a estabilidade macroecondmica; (b) as “politicas-fins’, formuladas ou implantadas
para atingir objetivos conscientemente visados em dreas especificas, como as politicas in-
dustrial, agraria, tecnoldgica e educacional (quando vinculadas a objetivos econémicos);
e (c) as “politicas institucionais”, as quais compreendem mudangas legais, nos codigos e
nas regulamentacdes, nas “regras do jogo’, na delimitagdo dos direitos de propriedade, nos
habitos, preferéncias e convengdes, bem como na criagao de 6rgaos, agéncias e empresas
publicas, ou mesmo privadas ou nao governamentais, desde que dependam de decisdes
estatais. Normalmente se espera que as primeiras impactem a curto prazo, enquanto as
politicas-fins e institucionais, e principalmente as tltimas, por sua natureza, geralmen-
te apresentem resultados a médio e longo prazos, muitas vezes alterando rotas historicas
(associando-se a fendmenos como enforcement e path dependence).
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Brasil, Chile e México, mas também Colombia, Peru, Uruguai e Vene-
zuela, para mencionar os casos mais tipicos. Ja o pensamento economi-
co tedrico s6 se consolidou nas décadas de 1950 e 1960. Para tanto, foi
fundamental a criagdo da Comissdao Econdmica para a América Latina
e o Caribe (CEPAL) e sua capacidade para catalisar e difundir trabalhos
classicos de nomes como R. Prebisch, C. Furtado, A. Pinto, O. Sunkel, M.
C. Tavares e E. J. Medina, dentre outros.

O propdsito deste capitulo - formular um conceito para desenvol-
vimentismo - enfrenta o desafio de conciliar a precisao exigida pela
empreitada sem ignorar, como lembra Koselleck (2006, p. 109), que a
polissemia em si nao é um defeito, antes o modo de ser dos conceitos, os
quais reinem “em si a diversidade da experiéncia historica assim como
a soma das caracteristicas objetivas tedricas e praticas em uma unica
circunstancia, a qual s6 pode ser dada como tal e realmente experi-
mentada por meio desse mesmo conceito”. Ou, como prefere expressar
Weyland (2001, p. 1), por certo sob a influéncia do pragmatismo me-
todoldgico, se a falta de acordo conceitual pode levar a um “dialogo de
surdos”, por outro lado se os termos sao usados é porque sdo uteis, ja
que tanto os economistas quanto o publico, como é o caso de “desenvol-
vimentismo’, continuam a utiliza-los, depreendendo-se que nao con-
seguem prescindir deles. Pode-se acrescentar: mais do que tteis, sao
necessarios, porquanto sao instrumentos indispensaveis para nomear
fatos ou fenomenos considerados relevantes por seus usuarios - e
principalmente na comunidade académica, a qual cultiva a precisdo e
o rigor como virtudes inerentes ao imaginario que faz de si mesma, as
quais colaboram para legitima-la socialmente.

2. Uma nota metodoldgica

Como passo inicial da tentativa de conceituar “desenvolvimentis-
mo’, registra-se que o termo é geralmente utilizado para designar um
fendmeno relativamente delimitado no tempo - século XX -, embora
espacialmente mais diversificado, posto que governos desenvolvimen-
tistas sdo apontados pela literatura em praticamente todos os conti-
nentes, conquanto com predominancia em paises latino-americanos e
asiaticos. Este capitulo, a despeito de alicercar-se em bibliografia mais
ampla, tera como referéncia a experiéncia latino-americana.
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A forma bastante usual de construir conceitos nas ciéncias humanas
¢ através da elaboracao de tipos ideais, seguindo a tradicdo weberiana.
Nesta, como ¢ sabido, cada categoria é definida através de um conjunto
de atributos ao qual se chega a partir de um exercicio da razdo, sem se
esperar, na realidade fatica, que se encontrem todos os atributos nas di-
ferentes situa¢des concretas ou casos. Os conceitos, entdo, sdo constru-
tos mentais e a aproximagao entre eles e o real é sempre probabilistica.

Esse procedimento de construir tipo ideal, como se mostrara adian-
te, foi utilizado por varios autores para conceituar ndo propriamente
desenvolvimentismo, mas “Estado desenvolvimentista’, ou o que Medi-
na (apud Rodriguez, 2009, p. 236) denominou “mecanismo essencial”
voltado a superagdo do subdesenvolvimento. Logo, o conceito foi uti-
lizado indiretamente para designar um conjunto de atributos caracte-
rizadores, em termos ideais, da politica econdmica de determinados
governos empenhados na superagdo do subdesenvolvimento. Retor-
nando a dupla acep¢ao do uso do termo, antes mencionada, tais autores
enfatizam o “mundo material” ou “dos fatos” como ponto de partida
para a conceituagao, op¢ao metodoldgica que sera também aqui segui-
da. No entanto, com a diferenga de nao se pretender a construgdo de
um tipo ideal, mas recorrer em parte a estratégia definida por Sartori
como conceito “classico” ou “por redefini¢ao’, a qual é apropriada para
analise comparativa de cases historicos que apresentam certos atributos
ou caracteristicas comuns (Sartori, 1970, 1984). Por conseguinte, ndo
se pretende por ora nem formular um conceito para o desenvolvimen-
tismo “desejavel” ou “ideal” nem tampouco critica-lo: embora esses
usos possam ser feitos em um segundo momento, inclusive utilizando
o conceito como ferramenta para tal, a metodologia aqui seguida tem
como ponto de partida construir o conceito partindo da observagao de
seu(s) emprego(s) pela propria comunidade que o utiliza®.

¢Essa forma proposta por Sartori de partir do préprio emprego da comunidade nio se
afasta, antes parece proxima, da concepgdo hegeliana/materialista de que o discurso e as
percepgdes sobre o real podem ser ponto de partida para a reconstrugdo do préprio real.
Neste referencial metatedrico, como ficara mais claro adiante, supde-se que a existéncia
do conceito ¢ parte da determinagdo do conceito, ou seja, ele é tio real como o que se
propde a conceituar ou a representar.
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Os cientistas deparam-se no dia a dia com casos novos ou com par-
ticularidades que exigem a incorpora¢ao de novos atributos. Se julga-
rem seus termos tedricos como incapazes de apreendé-los, podem ser
levados a abandonar o conceito ou, se quiserem manté-lo, sentir-se
tentados a alonga-lo. Na terminologia de Sartori, “viagem do concei-
to” (traveling) refere-se a esse movimento para abranger casos novos
e “alongamento” (stretching) refere-se a distor¢ao ocorrida quando se
quer adaptar um conceito para nele encaixar os casos novos. Dai de-
corre um trade-off entre extensao e intensao dos conceitos’. A extensao
refere-se ao conjunto de entidades, elementos ou casos abrangidos pelo
conceito; é seu significado denotativo, pois diz respeito a quais objetos
ou fendmenos o conceito é usado para nomear. J4 a intensdo refere-se
ao conjunto de propriedades ou atributos abarcados pelo conceito; diz
respeito ao seu significado conotativo, a certas caracteristicas comuns
que permitem objetos serem nomeados como tal.

Todos os casos abarcados na extensao de um conceito devem ter al-
guns atributos comuns que permitem enquadra-los como tal, enquanto
outros ficam de fora. Existem, ainda, casos limitrofes, as vezes de dificil
decisao, para os quais a conceitua¢do mais precisa auxilia. O pesquisa-
dor defronta-se com uma “escada de generalidade’, pois o aumento da
extensdo do conceito implica que o mesmo perca em intensao e vice-
-versa. Para os economistas, lembra uma curva de indiferenca, como
mostra a Figura 1. Categorias mais especificas, como no ponto X, pos-
suem forte intensdo, mas sua extensao é limitada. Para ampliar seu es-
copo, caminha-se para cima ao longo da curva, ganhando em extensao,
mas com perda de intensdo, como no ponto Y.

Um conceito muito extenso pode facilitar o pesquisador por permi-
tir-lhe a inclusdo de inumeros casos, fatos ou coisas; entretanto, pode
ajudar pouco numa analise comparativa, pois ao abarcar inimeros ca-
sos com poucos atributos sua for¢a explicativa diminui®.

"Embora se possa também usar o termo “intensidade” em vez do termo “intensdo” (in-
tension), este ultimo é o mais utilizado como tradugio nos livros de Légica (Copi, 1978).
8 Para fins de ilustragdo, pode-se exemplificar no ponto Y o termo “institucionalismo’, cujo
conceito possui ampla extensao, capaz de abarcar inimeras correntes que em seu interior
alimentam fortes controvérsias entre si, a ponto de néo lograrem consenso na conceitua-
¢do do termo tedrico que é sua mais preciosa ferramenta de analise: institui¢do. No caso,
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Extensiao A

1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 »

Intensao

Figura 1. Extensao versus intensao

Para melhor clarear a metodologia escolhida e suas razdes, pode-se
inicialmente, de forma sintética, esclarecer as trés estratégias alternativas
apontadas por Sartori (1970, 1984), as quais sao ilustradas na Figura 2,
semelhante a elaborada por Weyland (2001). A primeira, “conceito por
acumulagao”, parte de diferentes dominios, através da pesquisa sobre os
diversos atributos caracterizadores do termo e busca identificar um nu-
cleo comum ou core segundo a légica aditiva da intersecgao, através do
conetivo logico (A). Esse procedimento possui a vantagem de minimi-
zar falsos positivos, pois apenas casos em que todas as caracteristicas ou
atributos estdo presentes sdo considerados. O fato de ter pouca extensdo,
embora rico em intensdo, pode levar a uma intersec¢ao muito estreita,
deixando pouco espago para a pesquisa. A tendéncia, entao, ¢ o pesqui-
sador comegar a relaxar o conceito, geralmente criando categorias que
associam um adjetivo ao conceito principal — os “conceitos radiais™.

pode-se falar de “varios institucionalismos”, o que caracteriza a baixa intensdo do concei-
to. Ja “Nova Economia Institucional” poderia ser representada no ponto X: possui menor
extensdo, pois compreende apenas um subtipo de institucionalismo, com atributos bem
determinados e capazes de identifica-lo plenamente, ou seja, com maior intensio.

? Collier e Levitsky (1996) arrolam, por exemplo, dezenas de extensdes para democra-

»

cia como estratégia para utilizacdo do conceito: “controlada’, “participativa’, “populista’,
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A segunda, denominada “conceito por adi¢do’, conecta atributos de
diferentes dominios utilizando a logica da inclusdo através do conetivo
légico “ou” (v). Assim, qualquer caso que apresente uma das caracte-
risticas pode, em tese, ser subsumido ou incluido no conceito. Indo ao
paroxismo, qualquer caso similar pode ser enquadrado, pois permite
incorporar “conceitos radiais” no conceito principal, relaxando o do-
minio para abranger novos casos. Os casos que compartilham todos os
atributos de diferentes dominios sao considerados “casos completos”
e os que compreendem apenas algumas caracteristicas sio “subtipos
reduzidos” (diminished subtypes). O conceito ganha em extensao, mas
pode perder muito em intensao. Esse procedimento diminui os falsos
negativos, mas corre o risco de gerar um pseudoconsenso sobre o con-
ceito, pois 0 mesmo pode adquirir vasto nimero de significados.

Ja a estratégia do “conceito classico” ou “por redefini¢ao”, que sera
aqui utilizada, também busca encontrar um nicleo comum ou core,
mas, ao contrario do conceito por acumulagdo, ndo se propde chegar
a um nucleo que abranja todos os atributos, mas os principais. Estes
devem valer para todos os casos, mas sem a pretensdo de abarcar casos
singulares ou especificos, os quais sdo incorporados ao adicionarem-se
novos atributos, como ilustra a Figura 2, mas mantendo-se o “nucleo
comum principal” ou core (de ora em diante apenas “nucleo comum”).
Assim, apresenta a vantagem de reconhecer a ocorréncia de casos em-
piricos com caracteristicas proprias, ou experiéncias historicas peculia-
res; todavia, ao trilhar outra op¢ao metodolédgica, busca encontrar defi-
ni¢des minimas através dos atributos mais frequentes e caracteristicos,
de modo que o conceito alcance certo equilibrio entre extensao e inten-
sdo. Isso pode ser feito através de pesquisa na literatura sobre os usos do
conceito e nas experiéncias historicas que também a literatura consagra
como exemplos ou cases seus. Destarte, evita-se abandonar o conceito

“formal’, “tutelada’, etc. Para desenvolvimentismo nao ha tantas, mas podem-se mencio-
nar duas subdivisoes classicas: “nacional-desenvolvimentismo” e “desenvolvimentismo
dependente-associado’, conquanto esses ndo possam ser considerados propriamente
conceitos radiais, como se mostrara adiante. Vale lembrar também a nogéo de estilos
de desenvolvimento introduzida por Varsavsky (1971), que identifica trés estilos de de-
senvolvimento: o consumista, o autoritario e o criativo, posteriormente retomados por
Anibal Pinto (1976). Para uma sintese abalizada do debate, ver Rodriguez (2009).
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ou amplid-lo demasiadamente em extensiao com conceitos radiais, mas
admitem-se subtipos que compartilham um nicleo comum, o qual
abarca todos os atributos tidos como definidores, todavia sem deixar
de reconhecer que possam existir outros atributos importantes para ca-
sos particulares. Nas palavras de Weyland:

By contrast, classical concepts minimize border conflicts by
relying on minimal definitions that focus on one domain
and stipulate as few definitional characteristics as possible.
Classical concepts are also likely to have an extension of
reasonable size (a number of empirical referents) because
they do not demand the simultaneous presence of attributes
from different domains, which way have little overlap. [...]
They thus prompt scholars to investigate empirically the
connections between definitional characteristics and other
hypothesized attributes, rather than decree them by defini-
tional fiat, as cuamulative concepts do, or leave them open, as
radial concepts do. (Weyland, 2001, p. 3).

Conceito Cumulativo Conceito Radial Conceito Classico
(AABAC) (AVBVCQ) (A)

Figura 2. Estratégias de conceituacdo

O desafio da construgido do conceito classico ou por redefiniciao é
identificar esse nucleo comum. Como passo metodoldgico necessario,
cabe comegar pela investigacdo sobre as acepgdes com que € usado, em
quais sentidos é empregado, ou seja, o0 que da razdo a sua existéncia e o
torna util e necessario. Nao se trata de buscar os atributos “desejaveis”
para desenvolvimentismo, ou definir qual seria hoje uma politica eco-
ndmica desenvolvimentista “ideal” - tarefa ja realizada por inimeros
autores e que, por certo, exige reatualizacdo permanente. O procedi-
mento aqui adotado sera o de se valer tanto do uso feito do termo por
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autores reconhecidos como das experiéncias histéricas normalmente
apontadas como exemplos de desenvolvimentismo.

Assim, a metodologia empregada sera de inicialmente pesquisar os
atributos utilizados por diversos autores que expressaram seu entendi-
mento sobre o que seja desenvolvimentismo, em busca de um nticleo
comum, e com isso identificar se h4& um dominio que concentre atribu-
tos minimos principais. Como passo seguinte, entendeu-se que daria
mais rigor a formulag¢do conceitual caso se procedesse um teste de tais
atributos em algumas experiéncias histéricas normalmente arroladas
pela bibliografia como exemplos de desenvolvimentismo (como se fos-
se um “grupo de controle”). A inquietude vem da duvida expressa na
questdo: sera que os governos latino-americanos comumente citados
pela literatura como exemplos de desenvolvimentismo apresentam, to-
tal ou parcialmente, os atributos arrolados pelos autores anteriormente
pesquisados em suas conceituagoes? Esse exercicio adicional facilita e
da mais seguranca para, em passo posterior, chegar-se a abstragao ine-
rente a qualquer exercicio de conceituagao. Possui, ademais, a vantagem
de superar a multiplicidade cadtica da empiria sem, todavia, cair em uma
defini¢do axiomatica exclusiva, univoca e fechada a ela. Destarte, abre
espaco a viagem de ida e volta do conceito a multiplicidade do real, sem
reduzir a complexidade do objeto a ser conceituado. Por isso, como se
vera adiante, permitird a agregacdo de subtipos que ndo negam o nticleo
do conceito, mas o afirmam concretamente em um contexto histérico
por certo complexo e diversificado, sintese de multiplas determinagdes.
Antes de tipo ideal, por conseguinte, o conceito de desenvolvimentismo
a ser formulado tem como ponto de partida o uso feito dele, portanto o(s)
significado(s) que a comunidade que o utiliza e lhe da vida quer através
dele designar e, de outro lado, a sua dimensao histdrica - posto que seja
um fendmeno historico o que ele pretende expressar por seus atributos,
além de ele mesmo ser uma construgio historica.

3. Desenvolvimentismo e Estado desenvolvimentista
Ja foi mencionado que o termo “desenvolvimentismo” aparece na

literatura tanto para referir-se a um fenomeno da esfera do pensamento
(ideologia ou teorias) quanto para nomear praticas histdricas de poli-
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tica economica, estas geralmente associadas a “Estado desenvolvimen-
tista”. Essa duplicidade serd importante para construgdo do conceito e
nesta se¢ao vem a lica no relato sobre o uso do termo por autores que se
preocuparam com sua conceitua¢do ou defini¢do de atributos.

Schneider (Woo-Cumings, 1999, p. 38-39) relata ter encontrado a
primeira referéncia de “Estado desenvolvimentista” em Cardoso e Fa-
letto (1970), a qual, portanto, teria ocorrido ao final da década de 1960/
inicio da década de 1970. Todavia, a caracterizagdo de Estado desenvol-
vimentista ja aparecera antes no Brasil — e possivelmente em outros pai-
ses da América Latina —, como no livro “Desenvolvimento Econdmico e
Desenvolvimento Politico”, de Hélio Jaguaribe, em 1962. Bresser-Pereira
(1964, p. 16), por sua vez, ja falava no “choque do desenvolvimentismo
intervencionista contra o liberalismo econdémico” e, em livro posterior,
afirmava: “por desenvolvimentismo entendemos uma ideologia que co-
loque como principal objetivo o desenvolvimento econémico” (Bresser-
-Pereira, 1968, p. 206). O préprio Cardoso (1971) ja usara a expressao
“ideologia nacional-desenvolvimentista” na obra “Politica e Desenvolvi-
mento em Sociedades Dependentes’, redigida em Paris “entre outubro
de 1967 e margo de 1968 E, pelo que se depreende da ironia a seguir de
Paulo S4, em artigo critico a “Formac¢do Econémica do Brasil’, de Furta-
do, logo apds o langamento do livro, na Revista “Sintese Politica, Econo-
mica e Social” (n. 3, jul./set.1959), o termo ja desfrutava de largo uso na
década de 1950 no Brasil, e ndo s6 na academia:

Quem néo for economista, quem ndo falar em ‘conjuntu-
ras, em ‘renda per capita, em ‘investimentos, em ‘demanda
e oferta, em ‘metas’ e ‘operagdes, em ‘desenvolvimentismo’
e ‘produtividade;, quem néao for capaz de dizer, em giria
economista, barbaridades austeras, é tdo insignificante
como o eram, no século passado, os que néo tinham ‘as-
sassinado’ pelo menos um soneto. (Sé apud Furtado, 2009,
p- 361, grifos meus).

Embora a referéncia a “ideologia desenvolvimentista” ja conste
em Furtado (1961, p. 216) no inicio da década de 1960, o termo “de-
senvolvimentismo” praticamente ndo aparece em sua obra, assim como
na de Prebisch. Em carta a Riccardo Campa, datada de 22 de junho de
1970, Furtado esclarece suas razdes:

23



O ‘desenvolvimentismo’ é uma forma de conservadoris-
mo, pois parte da premissa de que as estruturas econdmi-
cas e sociais que se formaram na Europa a partir da Re-
volucdo Industrial e que estdo indissoluvelmente ligadas
ao capitalismo podem ser transplantadas para a América
Latina. Se nio se considera o estruturalismo'’, a classifi-
cagdo que me parece corresponder a0 meu pensamento ¢é
a de “nacionalismo reformista”, embora meu reformismo
esteja ligado a ideia de sociedade aberta e que meu ponto
de vista seja de que a sociedade brasileira jamais foi aberta
em seu setor rural. Esse ponto de vista o expus em minha
‘Pré-revolucio brasileira. (Furtado, 1961).

Assim, embora pouco utilizado pelos tedricos precursores do desen-
volvimentismo cepalino, o termo teve seu uso difundido na década de
1970, principalmente por aqueles que se dedicaram ao seu estudo, para
os quais passou a designar o objeto de pesquisa. Indo a esses analistas,
menciona-se inicialmente Bielschowsky (1988), a quem se deve a formu-
lagdo mais precisa do conceito de desenvolvimentismo como ideologia:

Entendemos por desenvolvimentismo, neste trabalho, a
ideologia de transformagao da sociedade brasileira definida
pelo projeto econdmico que se compde dos seguintes pon-
tos fundamentais: (a) a industrializagdo integral é a via de

"Na mesma carta, Furtado explica sua concepgao sobre o que seja o estruturalismo lati-
no-americano: “A classificagdo que o senhor faz do pensamento politico latino-america-
no contemporaneo me parece europeia demais, quer dizer, é um esforco para identificar
afinidades com as escolas de pensamento deste continente. Parece-me importante que se
considere a parte o “estruturalismo” latino-americano, que é uma escola de pensamento
que tem grande afinidade com o marxismo, do ponto de vista da andlise, mas ndo aceita
a teoria cataclismica da histéria de Marx. O estruturalismo tanto pode ser reformis-
ta quanto revoluciondrio, em fung¢do do contexto historico. No capitulo final de meu
‘Dialética do desenvolvimento, tentei demonstrar como no Nordeste brasileiro a solu¢cido
revoluciondria parecia um imperativo do proprio processo histérico”. Na mesma dire¢do,
segundo depoimento de Rosa Freire d’Aguiar, viuva de Celso Furtado, em 04/07/2013:
“Na verdade Celso sempre preferia o termo ‘desenvolvimento’ a ‘desenvolvimentismo.
Nio me lembro de vé-lo falar ou escrever (e eu lia tudo o que ele escrevia) sobre ‘desen-
volvimentismo, sendo com uma leve distincia, e ficou-me a impressdo de que para ele
‘desenvolvimentismo’ era um termo que nos anos 50 acabou como sinénimo da corrente
isebiana, que ele estava longe de apreciar in totum’.
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superagio da pobreza e do subdesenvolvimento brasileiro;
(b) ndo ha meios de alcancar uma industrializacdo eficiente
eracional através da espontaneidade das forgas de mercado,
e por isso, é necessario que o Estado a planeje; (¢) o plane-
jamento deve definir a expansdo desejada dos setores eco-
ndmicos e os instrumentos de promogao dessa expansao: e
(d) o estado deve ordenar também a execugdo da expansio,
captando e orientando recursos financeiros e promovendo
investimentos diretos naqueles setores em que a iniciativa
privada for insuficiente. (Bielschowsky, 1988, p. 7).

A opgdo por conceituar partindo da ideologia por certo decorre de
seu objeto de pesquisa, qual seja, 0 pensamento econémico brasileiro
do periodo; o proprio titulo do trabalho refere-se a “ciclo ideoldgico
do desenvolvimentismo”, delimitado entre 1930 e 1964. Sem embargo,
ao prosseguir arrola os atributos que devem ser associados ao projeto
que se materializara em politicas de intervengao capitaneadas pelo Es-
tado. O autor, todavia, reconhece a inexisténcia de um pensamento de-
senvolvimentista Unico e, por isso, estabeleceu uma tipologia criando
conceitos radiais para captar a diversidade dentro do mesmo conceito:
(a) desenvolvimentismo do setor privado; (b) desenvolvimentismo do
setor publico nao nacionalista; (c) desenvolvimentismo do setor pu-
blico nacionalista. Lembra, ainda, os socialistas, “que eram em certo
sentido ‘desenvolvimentistas, porque defendiam a industrializagdo e a
intervengao estatal” (Bielschowsky, 1988, p. 40)"'. Todavia, é sintomati-
co o autor ter excluido essa corrente das trés abrangidas pelo conceito,

"Jaguaribe (1972) elabora outra tipologia, na qual inclui paises como Russia e China como
“socialismo desenvolvimentista”. A elaboragdo de Bielschowsky (1988), todavia, parece
mais apropriada, pois ndo requer ampliar tanto a extensdo do conceito no afd de incluir
os paises socialistas. Cabe, ainda, ressaltar que Bielschowsky referia-se a correntes de pen-
samento econdmico, e sem duvida havia intelectuais latino-americanos na época simpati-
zantes a0 mesmo tempo do desenvolvimentismo e do socialismo (embora nao fosse con-
senso entre os marxistas essa aproximagao). Ja para abarcar experiéncias historicas, como
¢ o enfoque de Jaguaribe, a extensdo do conceito é mais problematica, pois na América
Latina ndo se encontra experiéncia que possa ser tipificada como tal. O possivel caso seria
o de Cuba, mas que difere tanto do que a literatura normalmente entende por desenvolvi-
mentismo que resulta inapropriado enquadra-lo como tal: além de perder sua particulari-
dade, cabe lembrar ndo s6 a literatura, pois nem mesmo o governo cubano se autointitula
“desenvolvimentista”; a preferéncia nitida ¢é pelo adjetivo “socialista”
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deixando subentendido que este se referia a uma ideologia em defesa de
um projeto dentro dos marcos de uma sociedade capitalista.

Schneider (Woo-Cumings, 1999, p. 282), partindo da experiéncia
histérica do Brasil e do México, também conceitua o desenvolvimentis-
mo como ideologia, ou como visdo de mundo para a qual a industriali-
zagdo ¢ o objetivo maior e cabe ao Estado a tarefa de promové-la. Para
tanto, o Estado desenvolvimentista se caracteriza por: (a) capitalismo
politico, ja que investimentos e lucros dependem de decisdes estatais;
(b) discurso na defesa do desenvolvimento e da necessidade do Estado
para promové-lo; (c) exclusdo politica da maioria da populagao adulta;
e (d) burocracia fluida e fracamente institucionalizada.

Vejam-se a seguir, em ordem cronoldgica, outros trabalhos cujos
autores centram-se menos na conceituagdo do desenvolvimentismo
como ideologia e mais na defini¢ao do que denominam “Estado de-
senvolvimentista” e a politica econdmica a ele associada, sem, todavia,
deixarem de admitir que uma ideologia também se fez presente para
nortear e justificar as medidas tomadas pelos governantes.

Medina (Gurrieri, 1980; Rodriguez, 2009, p. 237), em trabalho pio-
neiro, considera que trés aspectos se sobressaem para desencadear e dar
continuidade a politicas desenvolvimentistas: (a) atores, grupos sociais
e organizagdes que os representam, como empresarios, intelectuais, bu-
rocracia estatal, elite politica, operarios e classes médias, dentre outros;
(b) adogdo por parte deles de comportamento ou conduta voltados a
racionalidade e a visao de mundo (“idedrio do desenvolvimento”) re-
queridas pelo processo de mudanca; e (c) a articulagdo para se expres-
sarem por meio do Estado, ou seja, com forga politica para canaliza-
rem seus anseios e os verem materializados como politica economica,
expressando-os como se fossem do conjunto da Nagao.

Johnson (1982 apud Woo-Cumings, 1999) por sua vez, a partir da
experiéncia historica japonesa no Pés-guerra — a qual percebeu como
diferente tanto dos modelos dos Estados Unidos e do Reino Unido,
mais liberais, e da Unido Soviética, de planejamento centralizado -
adotou o termo “estado desenvolvimentista” para caracteriza-la, abrin-
do espago para consagrar o uso da expressdo. Segundo ele, o Estado
desenvolvimentista se caracteriza por (a) intervenc¢ao estatal através de
politicas conscientes e consistentes que consagram o desenvolvimento
econdmico como primeira prioridade; (b) existéncia de uma burocra-
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cia estatal voltada a escolher os setores a serem priorizados e a execugao
dos programas de estimulo, com margem de atuagdo assegurada pelo
sistema politico; (c) criagdo de instituicdes financeiras e outras volta-
das a viabilizar incentivos, como fiscais e or¢amentdrios; (d) criacdo de
agéncia (como o MITI - Ministery of International Trade and Industry
do Japao) para planejar e implantar as politicas voltadas a incrementar
a industrializagdo acelerada (apud Woo-Cumings, 1999, p. 38-39).

Ja Wade (1990) elabora uma tipologia com vistas as tarefas ideais
atinentes ao Estado desenvolvimentista. Essas preenchem trés niveis
de profundidade, em ordem crescente: (a) o nivel da observa¢ao, com
a combina¢iao de investimentos produtivos, responsaveis pela trans-
feréncia de tecnologia para a produgao, investimentos em industrias-
-chave e regulagdo da competicdao internacional; (b) o nivel causal,
onde se encontram a acumulagdo de capital em setores estratégicos e
0s mecanismos que serdo utilizados para fomenta-la; e (c) o nivel da
explicagdo, onde aparecem as caracteristicas mais tipicas do estado de-
senvolvimentista, como seu carater corporativo e capacidade de orien-
tar o mercado. Herrlein Jr. (2012), em tentativa de sintese da visdo de
Wade, assinala que, para o autor, os atributos caracterizadores do Es-
tado desenvolvimentista sdo os seguintes: (a) formulagao e legitimagao
da estratégia de desenvolvimento produtivo e do projeto nacional; (b)
promocao da acumulagdo de capital no territério nacional, com se-
letividade setorial e tecnologias de ponta, visando a maior agregacdo
de valor no pais; (c) fomento a forma¢ao de empresas competitivas no
mercado mundial; (d) promogao do progresso cientifico e tecnoldgico
vinculado a produgéo do pais e sob controle nacional; (e) regula¢ao do
comércio exterior e das relagdes financeiras externas; e (f) promogao
da estabilidade macroeconomica em sentido amplo (moeda e precos,
juros, cambio, contas publicas e contas externas).

Evans (1992), por sua vez, inicialmente estabelece uma tipologia na
qual contrasta como extremos os estados predatdrios (cujo exemplo
¢é Zaire) e os desenvolvimentistas (Japao, Coreia e Taiwan), admitin-
do que entre os dois tipos ideais aparecem casos intermediarios (Bra-
sil e India), historicamente bem-sucedidos em implantar o projeto de
industrializa¢ao, mas ndo em promover estruturas mais eficientes de
gestao publica. O Estado desenvolvimentista caracteriza-se por (a) im-
pulso a industrializagdo através de politica intervencionista deliberada;
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(b) burocracia forte e meritocratica, com forga para implantar a estraté-
gia de mudangas; e (c) canais institucionalizados para negociar metas e
politicas com atores privados e segmentos sociais (dos quais as politicas
dependem para ser implantadas), canais estes que conferem ao Estado
ao mesmo tempo autonomia e insercao na sociedade, fendmeno deno-
minado pelo autor de “autonomia inserida” (embedded autonomy).

Ja Chang (apud Woo-Cumings, 1999) defende que o Estado desen-
volvimentista deve cumprir quatro fungdes especiais: (a) coordenacao,
principalmente das a¢des dos agentes privados, como para viabilizar fi-
nanciamento e realizar investimentos; (b) visao de futuro, ou estratégia
de desenvolvimento nacional, a qual envolve atores, segmentos e classes
que se fazem representar no Estado para direciona-lo nesse sentido; (c)
constru¢ao de institui¢des voltadas a fomentar um ambiente propicio
ao desenvolvimento e a sua continuidade (“veiculos institucionais™); e
(d) administra¢ao de conflitos, ja que o processo de desenvolvimen-
to ¢é inerentemente conflituoso, pois envolve ganhadores e perdedores,
mesmo que seus fins sejam sempre considerados desejaveis.

Amsden (2001, cap. 6), por sua vez, assinala que dois principios nor-
teiam o desenvolvimentismo: tornar as industrias lucrativas para atrair
capitais privados e induzir as empresas a compartilharem seus lucros
com parte da populagdo (¢ o unico autor a mencionar algo como redistri-
buicdo de renda ao referir-se a Estado desenvolvimentista; Bielschowsky
também o faz, mas no campo da ideologia). Enumera, ainda, quatro fun-
¢Oes inerentes ao Estado desenvolvimentista: (a) criagao de bancos de de-
senvolvimento; (b) administracdo de contetido local; (c) “excluséo sele-
tiva’, ou seja, abertura de mercados para alguns setores mantendo outros
fechados; e (d) formagao de empresas nacionais, fungao frisada ao longo
de sua obra. Nota-se que todas essas fungoes dizem respeito ao interven-
cionismo estatal como fator fundamental para a industrializacdo, pois o
desenvolvimentismo ¢ a estratégia seguida pelos paises “do resto” (como
a autora denomina os “nao desenvolvidos”) que despontaram com cres-
cimento acelerado na segunda metade do século XX.

Finalmente, Bresser-Pereira (2006, 2010), com olhos mais voltados as
experiéncias latino-americanas do século XX, menciona explicitamen-
te o termo “desenvolvimentismo” (as vezes, alternativamente, nacional-
desenvolvimentismo ou “antigo desenvolvimentismo”), o qual define
como uma estratégia deliberada de politica econémica para promover
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o desenvolvimento econdmico através do impulso a industria nacional.
Como caracteristicas dessa politica econdmica sdo arroladas: (a) o nacio-
nalismo como ideologia, uma vez que a estratégia significa a afirmacéo
do Estado nacional e de suas instituigdes; (b) aglutina¢ao em sua defesa
de segmentos sociais, como empresarios, trabalhadores, classes médias e
burocracia estatal, esta tltima recrutada por critérios meritocraticos; (c)
industrializagdo orientada pelo Estado através da substitui¢cdo de impor-
tagdes, que lancava mao de instrumentos como poupanca forcada para
realizar investimentos e de politica industrial, muitas vezes com carater
protecionista; e (d) ambiguidade em relagao aos déficits publicos e em
conta corrente, bem como complacéncia em relagdo a inflagao.

Da literatura consultada, constata-se que, apesar de os autores terem
partido de diferentes approaches tedricos e fundamentarem suas ana-
lises em base empirica de variadas experiéncias historicas, ha variaveis
comuns ou com alta frequéncia em seus trabalhos, sugerindo a conver-
géncia para um possivel “nticleo comum principal” ou core do conceito,
como mostra a Figura 3. Estas sao:

(a) a existéncia de um projeto deliberado ou estratégia tendo como
objeto a Nagdo e seu futuro. Essa pode ser associada, com certa licencio-
sidade, a projeto nacional, desde que nao se entenda, por isso, repulsa
ao capital estrangeiro nem rompimento com a ordem internacional,
mas simplesmente a Nagdo como epicentro e destinataria do projeto;

(b) a intervengao consciente e determinada do Estado com o pro-
posito de viabilizar o projeto, o que supde atores aptos e capazes para
executa-lo no aparelho do Estado, com respaldo social e politico de
segmentos e classes no conjunto da sociedade;

(c) a industrializa¢do, como caminho para acelerar o crescimento
econdmico, a produtividade e a difusdo do progresso técnico, inclusive
para o setor primario.
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Projeto Nacional

Industrializacdo

Intervencionismo

ATRIBUTOS SUPOSTOS: intencionalidade; capitalismo.

Figura 3. Desenvolvimentismo: nicleo comum principal

Deve-se assinalar que todos os autores concebem o desenvolvimen-
tismo como fendmeno circunscrito a economias capitalistas e varios
deles salientam que os governos precisaram constituir base social e
politica para executar o projeto, embora tais segmentos variem de um
autor para outro. O ponto comum ¢ que o projeto sempre passa por
aumento da producdo e da produtividade (o qual, as vezes, é tratado
eufemisticamente como modernizac¢ao), trazendo-o a centralidade da
formulagdo da politica econdmica, no que se afasta da ortodoxia, cuja
prioridade, via de regra, é a estabilizacdo. Percebe-se, ainda, que uma
variavel contextual perpassa ou estd subentendida em todas elas, e por
isso serd explorada com mais acuidade na se¢do a seguir: a consciéncia
ou ato deliberado de alterar o status quo'>.

20 nucleo comum vai ao encontro da proposicao de trabalho anterior (Fonseca, 2004)
segundo a qual para a formagao historica do desenvolvimentismo no Brasil contribu-
iram, em sua génese, quatro correntes que vinham se desenvolvendo separadamente,
mas que se amalgamaram para a formagdo do pensamento e na formulagdo da politica
econdmica do desenvolvimentismo: o positivismo, o nacionalismo, o intervencionismo
econdmico e a defesa da industrializagdo. O artigo mostra que os positivistas, por exem-
plo, ndo necessariamente defendiam a industrializa¢do ou poderiam ser considerados
“nacionalistas’, da mesma forma que havia pensadores com forte cunho nacionalista
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Finalmente, faz-se mister arrolar outros atributos também menciona-
dos, embora com menor frequéncia, mas que as vezes receberam énfase
por parte de seus formuladores: (a) burocracia ou grupo técnico recru-
tado por mérito para formular e/ou executar o projeto; (b) planejamento
econdmico; (c) redistribui¢ao de renda; (d) reforma agraria; e (e) banco
de desenvolvimento ou instituigdo de fomento. Alguns deles remetem aos
segmentos ou classes sociais de sustentagdo do projeto, como os empre-
sarios industriais, a burocracia e os trabalhadores. Com relagao a outros
atributos, como redistribui¢do de renda, a maior parte dos autores nem
menciona, enquanto outros o fazem em posi¢do oposta: Bielschowsky e
Amsden, como ja se mencionou, associam desenvolvimentismo a pro-
posta de renda mais igualmente distribuida, enquanto Schneider e Evans
sinalizam em sentido oposto. Da mesma forma, Wade e Chang mencio-
nam a estabilidade como um dos atributos do estado desenvolvimentista,
enquanto Bresser-Pereira, ao contrario, frisa a indisciplina fiscal e mone-
taria das experiéncias historicas latino-americanas. Em decorréncia, es-
ses atributos nao integram o nicleo comum do conceito, embora possam
ser importantes para caracterizar casos especificos ou subtipos.

4. Desenvolvimentismo e consciéncia do subdesenvolvimento

Como termo cognato, desenvolvimentismo remete a desenvolvi-
mento. Este ultimo, todavia, apareceu muito antes do primeiro. Ja na
primeira escola econdmica, a Fisiocracia francesa, a pretensao do “Ta-
bleau Economique”, de Quesnay, ndo se restringia a mostrar como a

defensores da vocagdo agraria do pais e contrarios a industrializagdo. Em varios paises
latino-americanos, houve ja no século XIX criticos ao liberalismo econdmico e defenso-
res do intervencionismo estatal, ndo para fomentar a industrializagao, mas para proteger
o setor agrario. As trés ultimas correntes virao a integrar o nicleo comum do conceito
de desenvolvimentismo, como atributos minimos sugeridos pela estratégia de constru-
¢do de conceitos classicos. Ja o positivismo foi superado historicamente como ideologia
politica (embora ndo como metodologia), mas sua contribuiciao a génese deve-se a um
atributo que necessariamente também integra o nicleo comum: a consciéncia da neces-
sidade da mudanca para um estagio superior ou desejavel, a qual exigiria e justificaria
agoes e medidas voltadas para alcangar determinado fim — a praxis. Os autores aqui ana-
lisados unanimemente convergem neste aspecto, como se mostrara adiante.

31



riqueza circulava, mas como crescia a partir do excedente criado pela
produgdo primaria. O processo de produ¢ao como criagdo de riqueza
firmou-se a partir de A. Smith, e a ele se associou, em meados do século
XIX, o termo desenvolvimento ou progresso economico. Por este se
denotava o carater progressivo do sistema econdmico e buscava-se
entender as leis e tendéncias explicativas dos impulsos e barreiras a
sua expansdo. Em certo apelo a logica hegeliana, pode-se dizer que
desenvolvimento, para se afirmar como categoria tedrica, pressupunha
seu termo antitético: o ndo desenvolvimento, ou seja, a interrupg¢ao do
crescimento e as crises. A possivel existéncia de leis inerentes ao auto-
equilibrio do sistema e seu oposto e as teorias de ciclo e crise perme-
aram o debate econdmico do século XIX. Nesse periodo nao se falava
propriamente em desenvolvimentismo, na acep¢do tomada mais tar-
de na América Latina. Nesta, seja como retérica governamental ou na
construcdo tedrica do estruturalismo cepalino, a preocupacéo era, em
certo sentido, inversa: por que, em uma situagao histdrica especifica,
as leis ou variaveis que impulsionavam o desenvolvimento dos “paises
centrais” nao se faziam presentes na América Latina, ou s6 ocorriam
de forma parcial, fragmentaria ou problematica — o que resultava, por
exemplo, em baixas taxas de crescimento do produto e de formagao
bruta de capital? A pergunta ja subentendia uma visao critica a univer-
salidade da Ciéncia Economica. O “ndo desenvolvimento’, entao, nao
mais se opunha antiteticamente apenas a crises ciclicas que conviviam
com uma logica de expansao e de progressividade, mas a auséncia, nos
paises latino-americanos, deste carater de progressividade, a sugerir
uma diferen¢a marcante ou estrutural na ordem economica internacio-
nal. O “néo desenvolvimento” passou inicialmente a ser visto como um
problema associado a “atraso”; mais tarde, na década de 1950, no pen-
samento cepalino, como um fendmeno histérico e estrutural, o subde-
senvolvimento. Coube a Furtado (1961), nesse processo de construgdo
conceitual, formular de forma mais acabada o subdesenvolvimento
como uma forma especifica de desenvolvimento capitalista. Desenvol-
vimentismo, numa primeira aproximagao conceitual, ¢ uma resposta
para superar o subdesenvolvimento.

Tal percep¢ao do desenvolvimentismo como programa ou guia de
ac¢ao aparece em todos os autores analisados na se¢do anterior, embora
com diferentes terminologias (projeto, estratégia, racionalidade, fun-
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¢Oes a desempenhar). Trata-se, portanto, de politica econdomica im-
plantada deliberadamente, pois supoe ato volitivo, portador de cons-
ciéncia e vontade para alterar certa situacao existente e dar-lhe outro
rumo. Em varios paises latino-americanos, tal consciéncia comegou a se
formar ja no século XIX, mormente em sua segunda metade. Sem pre-
tensao de generalizar ou subestimar particularidades locais, observa-se
que as elites dirigentes ou econdmicas, civis e militares, que emergiram
como protagonistas a frente dos estados nacionais nascentes ap6s suas
independéncias politicas, com o fim do antigo sistema colonial, gradu-
almente comecgaram a perceber o vulto dos problemas com os quais se
defrontavam e as dificuldades para supera-los. A nogdo corriqueira de
“pais jovem” — cujo imaginario acenava a um futuro promissor, mais
ou menos “natural” com o passar do tempo - servia para justificar o
status quo e ao mesmo tempo ja subentendia a necessidade de mudan-
¢a. De forma embrionaria, admitia-se estar em uma “idade”, “fase”, ou
“etapa” anterior aos “paises centrais” utilizados como modelo (basica-
mente Franga e Inglaterra, posteriormente Estados Unidos). Embora
aparecessem propostas revolucionarias, as vezes materializadas, como
no México em 1910, o imaginario geralmente acenava para uma mu-
dancga “natural” ou gradual, compativel com a manuten¢ao da ordem.

Nao por acaso, o positivismo de Comte, cujo aparecimento se dera
na Franga pos-revolucionaria visando a consolidar as conquistas bur-
guesas, mas dando por encerrado o ciclo insurrecional e ao apregoar a
ordem como pré-requisito ao progresso, em oposi¢do aos socialistas e
anarquistas, caiu como uma luva para as elites latino-americanas como
ideologia alternativa ao liberalismo — mesmo que, ao contrario deste,
quase nunca tenha sido hegemonico como ideologia das elites de um
estado nacional latino-americano. Todavia, sua influéncia é fato nao
desprezivel, o qual s6 razdes histéricas muito peculiares podem expli-
car — posto ser o liberalismo a ideologia oficial dos paises mais ricos
e influentes, bem como a referéncia cultural do mundo ocidental em
matéria de economia. Sob a influéncia do cientificismo e do evolucio-
nismo, Comte, que teve como mestre o “socialista utopico” St. Simon,
entendia o laissez-faire como ultrapassado: a sociedade deveria ser go-
vernada por regras cientificas, em uma republica laica, que substituiria
0 jogo partidario da politica pela administragdo meritocratica e profis-
sional - a “ditadura cientifica”
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As recomendagdes de Comte (somadas a contribui¢cdes de outros
pensadores, como St. Simon, Stuart Mill e Spencer) foram adaptadas
por seus seguidores ao contexto latino-americano, com variantes de
pais para pais, as vezes com relativo afastamento das propostas origi-
nais. Todavia, dentre as suas teses mais difundidas e inspiradoras para
a formacgao do desenvolvimentismo latino-americano em sua génese,
podem-se ressaltar:

a) a histéria como um processo evolutivo, com etapas progressivas a
serem percorridas. Dai decorria a concep¢ao de passado e de futuro
entrelacados, ou seja, os problemas coevos passaram a ser percebi-
dos como “atraso’, nao eram fatalidade ou tampouco inalteraveis. O
futuro deveria ser construido e a evolu¢do, embora gradual, poderia
ser acelerada. A acelera¢do do crescimento econdmico e da produ-
tividade sera uma bandeira das mais caras dos governos desenvolvi-
mentistas (Lautert, 2010);
b) o intervencionismo, porquanto caberia aos governantes a tarefa
de enfrentar as barreiras que se antepunham ao progresso. Dai aam-
pliagdo da agenda do estado, ao qual se delegava papel ativo, muito
além de politicas anticiclicas em conjunturas de crise, mas de forma
mais abrangente e duradoura; na retérica comtiana, “quando hou-
vesse necessidade social’;

¢) anogao, decorrente das duas anteriores, de que a politica deveria

preceder a economia, posto que a agdo humana poderia (e deveria)

alterar o curso da historia, além de acelera-lo. Ao contrario do pa-
radigma hegemonico, de cunho liberal, cujo programa de pesquisa
procurava descobrir leis inerentes ao mercado ou ao sistema eco-
nomico na auséncia de interven¢ao, aqui o mercado era entendido
como institui¢do e, como tal, regulado ou subordinado a decisdes
prévias. Indo ao limite, o futuro desenvolvimentismo em suas expe-
riéncias mais maduras defendera o planejamento, isto é, um conjun-
to consciente e racional de a¢des a ser implantado de forma concate-
nada e acompanhada, com a explicitagdo de objetivos, metas, meios

e instrumentos para alcan¢a-los.

Observa-se, portanto, que, embora toda politica economica seja a ri-
gor interventora, o intervencionismo do Estado desenvolvimentista ndo
é para reforcar os mecanismos de mercado, mas para propiciar mudangas
em direcdo a uma rota considerada desejavel por seus formuladores e
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executores. Nao obstante, cabe aqui deixar claro que “projeto” ou “estra-
tégia” para o pais nao significa planejamento, e nas experiéncias histori-
cas latino-americanas os primeiros antecedem o ultimo. Ja na década de
1930, varios governos latino-americanos comegaram de forma delibera-
da a incentivar a industrializa¢ao e a executar politicas econdmicas que
evidenciam um projeto desenvolvimentista sem, todavia, existir ainda
planejamento, ou seja, um conjunto de agdes resultante de um plano ou
documento a anteriori, que expressasse objetivos, estabelecesse crono-
grama, quantificasse metas e os meios e recursos para alcanga-las. Plane-
jamento no sentido pleno da palavra sé se verifica apds a Segunda Guer-
ra, e principalmente na década de 1950, com a importante contribui¢do
da CEPAL na formacao de quadros para sua elaboragdo e execugao.

Certa confusdo nesse sentido levou muitos autores a denomi-
narem a industrializa¢gdo nas duas primeiras décadas apos 1930 de
“fase espontdnea” da substitui¢do de importagdes, como se a mesma
fosse mera decorréncia do “choque adverso” da Grande Depressdao
(Rodriguez, 2009, p. 82; Lessa, 1982). Trata-se de evidente equivoco.
Mesmo na auséncia de planejamento, o Estado fez-se presente em va-
rios paises latino-americanos, em menor ou maior grau, com o afa de
imprimir novos rumos a economia, o que fica visivel com a criagao
de instituigdes, a centralizacao politico-administrativa e a ampliagdo
do intervencionismo em varios paises latino-americanos. Deve-se ter
presente que, se as politicas-meio as vezes nao permitem que se de-
tecte intencionalidade (a desvalorizagao cambial nas crises poderia
visar tao somente ao enfrentamento do desequilibrio emergencial do
balanco de pagamentos, por exemplo), 0 mesmo nao ocorre com as
politicas-fins e institucionais. Institui¢des nao brotam espontanea-
mente e, muitas vezes, exigem forte determinagéo politica para serem
implantadas. Como explicar, por exemplo, a criagdo de drgaos, em-
presas ou leis voltadas ao financiamento industrial como atos des-
providos de inteng¢do? Sao os casos da Nacional Financiera (Nafinsa),
no México, em 1934; da Corporagao de Fomento a Produc¢ao (Corfo)
no Chile, em 1939; da Carteira de Crédito Agricola e Industrial no
Banco do Brasil, em 1937, bem como a estatal Companhia Sidertr-
gica Nacional, nesse pais, em 1941; e do Instituto de Financiamento
Industrial (IFI), na Colombia, em 1940, além da legislacao trabalhista
nos maiores paises latino-americanos nesse mesmo periodo.
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Autores mesmo da tradicao cepalina utilizaram a expressao “indus-
trializacao espontanea” para se referir ao aparecimento de industrias
nas primeiras décadas do século XX. Para o periodo anterior a Gran-
de Depressao, o adjetivo “espontdneo” parece mais adequado para a
maior parte dos paises latino-americanos, quando ainda nao se podia
associar o crescimento da industria a um projeto deliberado, ou seja, a
desenvolvimentismo. Ademais, a utilizacdo do termo industrializagdo
para se referir ao crescimento industrial desse periodo ndo é consen-
sual (Mello, 1982; Tavares, 1986,). Autores como Prebisch e Furtado,
por outro lado, em alguns trabalhos associaram desenvolvimentismo a
consciéncia e a intencionalidade. Para Prebisch, por exemplo, politica
de desenvolvimento significa

[...] um esforgo deliberado de atuar sobre as for¢as da econo-
mia a fim de acelerar seu crescimento, ndo pelo crescimento
mesmo, mas como meio de conseguir um melhoramento
persistente da renda nos grupos sociais de rendas inferiores
e médias e sua participagdo progressiva na distribuigdo da
renda global. (Prebisch, 1961, p. 35, grifos meus).

Prebisch (1961, p. 7) assevera que o desenvolvimento dos paises pe-
riféricos “esta intimamente ligado ao curso das exportagdes’, cujo ritmo
“impoe limites ao desenvolvimento espontaneo da economia’, uma vez
que freia as importagdes necessarias ao crescimento. Da mesma forma,
Furtado recupera a ideia de progresso como precursora de desenvolvi-
mento e a relaciona a consciéncia e a agao politica:

Da mesma maneira que a ideia de progresso transformou-se
em alavanca ideoldgica para fomentar a consciéncia da inter-
dependéncia em grupos e classes com interesses antagdnicos,
nas sociedades em que a revolugdo burguesa destruira as ba-
ses tradicionais de legitimacdo de poder, a ideia de desenvol-
vimento serviu para afiangar a consciéncia de solidariedade
internacional do processo de difusdo da civilizacio industrial
no quadro da dependéncia. (Furtado, 1978, p. 67).

Por conseguinte, ou ndo se pode associar a industrializagao dos paises
latino-americanos dessas primeiras décadas apés a Grande Depressao a
desenvolvimentismo - e assume-se que a mesma foi decorréncia “natu-
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ral” da conjuntura internacional e do mercado -, ou se admite a relevan-
cia da politica econdmica (no sentido lato aqui empregado) para alavan-
car a substituicao de importagdes. “Desenvolvimentismo espontaneo” é
uma contradi¢do em termos, como permite antever a propria categoria
“Estado desenvolvimentista” adotada pelos autores antes mencionados.

Destarte, positivismo e desenvolvimentismo sdo frutos (juntamente
com o marxismo) da grande mudanga histdrica identificada por Hegel
como o espirito da “Modernidade”, o qual se inaugura simbolicamente
na Revolucdo Francesa com a dessacraliza¢do do direito divino e a con-
denagao dos reis a guilhotina, ato que traz em si a pretensdo de assun-
¢ao dos cidadados franceses a sujeitos da histdria (Furtado, 2000, p. 9).
Amplia-se a abrangéncia da agao politica: a convicgdo de que se pode
“mudar o mundo” e que tal possibilidade “esta em nossas maos” pres-
supde dialeticamente a negagdo da Weltanschauung de conservagao ou
de passividade, pois traz em seu gérmen o inconformismo e a poténcia
para a mudanga, seja gradual e dirigida por uma elite esclarecida ou, de
forma mais radical, por via revolucionaria. Na tradi¢do hegeliano-mar-
xista, o agir consciente orientado com vistas a um fim (teleologia) aparece
como negacao da alienagao, e remete a nogao de prdxis. Ja outra vertente
do pensamento alemao, a de Max Weber, também ilumina para que se
chegue a conclusao semelhante, pois desenvolvimentismo remete tipica-
mente ao que este denomina agdo social racional, a qual pode ser (a) refe-
rente a fins, “ponderados e perseguidos racionalmente” (Zweckrational);
(b) referente a valores (Wertrational). Em ambos os casos, a agdo social é
dita racional porque consciente e orientada por objetivos. No primeiro,
estes s30 mais instrumentais; no segundo, sao guiados por convicgoes de
consciéncia, de dever ou uma “causa” de qualquer natureza. O préprio
Weber assegura que a coexisténcia de ambas, embora geralmente con-
flituosa, é possivel, posto que devem ser entendidas como tipos ideais,
pois “muito raramente a a¢do, e particularmente a acdo social, orienta-se
exclusivamente de uma ou de outra maneiras” (Weber, 1999, p. 15-16).

E 0 que ocorre com o termo “desenvolvimentismo”. De um lado, o
termo remete a uma racionalidade imediata quanto a fins: crescimento
da producao e da produtividade. Tal faceta descortina seu carater “téc-
nico’, objeto de planejamento, quantificavel em metas e taxas desejaveis
a serem buscadas conscientemente, através de meios tidos como mais
adequados — os instrumentos de politica econémica. Por outro lado, os
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valores se manifestam quando o desenvolvimentismo toma a forma de
ideologia de construir um novo mundo “melhor” ou “mais harmonico”
— como aparece nas citagdes anteriores de Prebisch e nos “fins sempre
desejaveis” de Chang, mas principalmente no discurso politico. A ele
associam-se valores cuja énfase variou de pais para pais da América
Latina, e as vezes entre governos de um mesmo pais, mas fundamental-
mente a busca de uma sociedade mais “equilibrada’, com “harmonia’,
“justica social”, “soberania nacional” e “equidade”. Nota-se entdo um
salto: o desenvolvimentismo passa a ser um guia de agao cuja ideologia
concebe o desenvolvimento ndo mais apenas como meio para atingir
um fim, mas como fim em si mesmo, pois incorpora em seu conceito
os proprios valores perseguidos. Na pratica, o Estado desenvolvimen-
tista tipico tendera a subordinar toda a¢ao estatal a esse proposito, nao
se restringindo a drea econdmica (politicas meio, fins e institucionais),
mas estendendo-a a educacao, a cultura, a saide publica, as leis sociais,
ao meio ambiente, etc. Dai o sufixo “ismo” associado a figura hiper-
bélica, a qual, adotada por seus criticos, assumiu conotagdo ironica: o
desenvolvimentismo remete ao exagero ou, no limite, a irracionalida-
de, ao sobrepor o objetivo do desenvolvimento a outros também con-
siderados legitimos ou até superiores em uma escala de valores. Sao os
casos, por exemplo, da estabilidade macroecondmica, para a ortodoxia
neoclassica, e da defesa do meio ambiente, para os ecologistas.
Inspirado em Weber, Furtado alerta para o conflito entre a raciona-
lidade instrumental e os valores, passivel de ocasionar uma “gama de
ambiguidades”, pois embora haja valores maiores que abrem a porta
para um “vago utopismo’, como o crescimento econémico se apoia na
acumula¢do corre-se o risco de esta transformar-se em um fim em si
mesmo e o “processo de criagdo de novas relagdes sociais transforma-se
em simples meio para alcanga-la” (Furtado, 1978, p. 39-49). Desprovido
de sua utopia, desenvolvimentismo significaria tdo somente incentivo
a acumulac¢do acelerada de capital. Esse entendimento pode ser perce-
bido na frequente distingao entre “crescimento” e “desenvolvimento™:
o primeiro restringir-se-ia ao crescimento da produgdo e da produti-
vidade, enquanto o segundo incorporaria suas repercussoes, como a
melhoria dos indicadores sociais’. A distin¢ao claramente incorpo-

¥ Na academia norte-americana, com a influéncia do Massachusetts Institute of Techno-
logy - MIT, a partir de meados da década de 1950, os termos passaram a ser usados em
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ra no segundo termo os valores, pois desenvolvimento nao seria um
crescimento qualquer: embora o suponha, acrescenta a ele atributos
desejaveis. Em decorréncia, o crescimento da producao e da produtivi-
dade é condi¢ao necessaria, mas nao suficiente para alcangar o desen-
volvimento. De outra forma, também aparece, em parte da literatura
marxista, critica ao desenvolvimentismo, que o considera como ideo-
logia justificadora da acumulagdo de capital, cuja retérica acena com
projeto de universalidade para legitimar-se com a promessa da inclusao
dos trabalhadores em seus frutos, ocultando o fato de, ao tratar-se de
um desenvolvimento capitalista, fundar-se na explorac¢ao do trabalho,
portanto incompativel com os valores desejaveis expressos na ideolo-
gia. Nesse entendimento, haveria uma contradigdo irreconcilidvel entre
a racionalidade instrumental e a referente a valores'.

Se ndo ha davida de que a “consciéncia do atraso” é fendmeno his-
torico bastante peculiar e sintomatico das transformacoes pelas quais
passavam os paises latino-americanos, e de que ¢ inegavel a contribui-
¢do do positivismo para a difusao de um ideario legitimador da inter-
vengao estatal ao associa-la a um fim desejavel - o progresso -, dai ndo

outro sentido. Os modelos de crescimento econdmico referem-se aos trabalhos com maior
formalizagao do Departamento de Economia, seguindo a tradigdo aberta por Solow (1956),
enquanto o termo “desenvolvimento” passou a ser usado em trabalhos voltados a buscar
as razdes das desigualdades entre paises e sobre convergéncia/divergéncia de trajetorias de
longo prazo. Estes seguiam metodologia diferente, pois mais historico-socioldgicos e sem
preocupagdo com formalizagdo, como os trabalhos de Rostow e Rosenstein-Rodan realiza-
dos no Center for International Studies — CENIS (Boianovsky; Hoover, 2013).

'*Ha, todavia, analises com approach marxista, como Paulani (apud Paula, 2005, 2013)
que elaboram uma leitura menos resistente ao desenvolvimentismo, principalmente em
comparagdo com o “capitalismo financeirizado” e ao “rentismo” da fase que o sucedeu.
Neste aspecto, o contexto internacional ajuda a explicar a ampla difusdo de governos
desenvolvimentistas na América Latina ap6s 1930, assim como sua crise nas ultimas
décadas do século XX. Nao s6 o impacto da Grande Depressao favoreceu a oportunida-
de de as economias voltarem-se “para dentro’, inclusive pela escassez de financiamento
internacional, como pela possibilidade de crescimento industrial em uma onda tecno-
logica aos moldes fordistas. A crise deste estilo de crescimento, associada a hegemonia
financeira e a forte internacionalizagdo das economias a partir dos anos 70 do século
XX, s@o decisivas para explicar arrefecimento do desenvolvimentismo latino-americano
a partir de entdo, num mesmo quadro de crise do fordismo, do keynesianismo e do Wel-
fare State. Para o desenvolvimentismo, sempre a acumulacdo se faz primordialmente na
esfera produtiva e nio na financeira.
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se pode inferir que o mesmo se reduza a simples adog¢do ou adaptagdo
de suas teses a realidade desses paises. A influéncia do positivismo sem-
pre contou com versdes criativas e instigou o debate intelectual e po-
litico em varios paises'. No México, encontra-se possivelmente o pri-
meiro divulgador mais influente na América Latina, Gabino Barreda,
cuja “Oracidn Civica’, discurso proferido em 16 de setembro de 1857,
causou impacto e contribuiu para ser chamado a colaborar no governo
do presidente Benito Judrez Garcia (1867-1872), de carater republica-
no e modernizador. A influéncia do positivismo alastrou-se entre os
republicanos e contribuiu para a separagdo da Igreja do Estado (1867)
e para a reforma do sistema educacional (Matute, 1984). Segundo Zea
(1993), o positivismo como doutrina chegou ao apogeu no México com
Porfirio Parra (autor de “La reforma en México’, 1906) e seus adeptos
auxiliaram na sustentacdo da ditadura de Porfirio Diaz (1884-1911).
Dentre eles, podem-se mencionar Justo Sierra, Rosendo Pineda, Jorge
Hammeker Mexia, Pablo Macedo e Francisco Bulnes.

Na Argentina, o positivismo também conquistou adeptos importan-
tes no final do século XIX, destacadamente José Maria Ramos Mejia,
autor de “Las multitudes argentinas” (1899), e José Ingenieros, autor de
“sQué es el socialismo?” (1895) e “Sociologia Argentina” (1918). Ao con-
trario de outros paises latino-americanos mais pobres, a Argentina vivia
sua Belle Epoque, e esses autores conviveram com o prolifico momento
intelectual da “geracao dos 807, da qual participaram Miguel Cané, Lucio
V. Mansilla e Eduardo Wilde. Numa sociedade com forte participa¢ao do
imigrante, a reflexdo sobre o significado de “ser argentino” e a identidade
nacional trouxe a lume a Nagdo como objeto. No contexto, o positivismo
assumiu uma conota¢ao mais cientificista e voltada ao tema do progresso
e da modernizag¢do, embora nao dispensasse o tom critico ao liberalismo
e tampouco a discussdo acerca da consciéncia sobre as razdes do atraso,
principalmente em relagao os Estados Unidos, pais emergente no cenario

15 Além dos paises citados a seguir no texto, apenas a titulo de exemplo para ilustrar a
difusio do positivismo, podem-se ainda citar: no Uruguai, José Pedro Varela, com papel
relevante na formagao da instrucdo publica e universitaria; no Peru, Manuel Vicente
Villaran e Mariano H. Cornejo; na Venezuela, onde encontrou campo fértil depois da
Revolugido de Abril de 1870, com Rafael Villavicencio, Adolfo Ernest e José Gil Fortoul;
no Chile, José Victorino Lastarria e Juan Serapio Lois, que em 1882 fundou a Sociedad
Escuela Augusto Comte; e na Colombia, Rafael Nuiies, coautor da Constituigdo de 1886.
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internacional e que muitas vezes servia como compara¢ao: ambos ex-
-colonias, com clima temperado, pouco povoados, oferta elastica de terra
e bom nivel educacional: “Entre la admiracion y el temor, en toda Hispa-
noamérica las clases dirigentes y letradas se preguntan cual es la causa del
retraso de esta parte del continente” (Teran, 2012, p. 151).

No Brasil, o positivismo teve larga influéncia entre civis e militares,
nos movimentos pela aboli¢ao dos escravos (1888) e proclamacéao da re-
publica (1889), a ponto de seus adeptos lograrem forga politica suficiente
para inscrever o lema “Ordem e Progresso” na bandeira nacional, sob
protesto de monarquistas, de liberais e da Igreja. No exército, conseguiu
varios adeptos: além de Benjamin Constant, o intelectual mais influente,
o proprio Marechal Floriano Peixoto, segundo presidente (1891-1894),
que embora nao perfilhado identificava-se com aspectos da ideologia,
como o antiliberalismo econdmico e politico. O positivismo, no Brasil,
difundiu-se em varios estados, alguns com influéncia significativa na po-
litica, como Rio de Janeiro, Minas Gerais, Pernambuco, Pard e Rio Gran-
de do Sul. Neste, ocorreu o caso mais radical, pois foi consagrado como
ideologia norteadora da Constituigao Estadual de 1891, elaborada por
Julio de Castilhos, e do Partido Republicano Rio-grandense, agremiacdo
na qual o futuro presidente Getulio Vargas fez sua carreira politica antes
de assumir a Presidéncia da Republica, em 1930.

A envergadura da “consciéncia do atraso” como fendmeno histérico,
a qual inclusive transcende ao positivismo que ajudou a respalda-la,
fica evidenciada precocemente na Argentina com a “geracdo de 1837,
cujo proposito era discutir a realidade do pais e encontrar sua “identi-
dade nacional”, embora com influéncia do liberalismo (Teran, 2008, p.
61). Sob a lideranga de Esteban Echeverria e no Salén Literario criado
em 1837, o grupo contava, dentre outros, com Domingo Sarmiento,
Juan Bautista Alberdi, Juan Maria Gutiérrez, Vicente Fidel Lopez, José
Marmol e Félix Frias. Ja no Brasil, o fendmeno foi mais intenso nas pri-
meiras décadas da Republica, quando varios intelectuais comegaram
a incorporar a Na¢ao como tematica central de suas reflexdes. Diante
de um pais de imenso territério e com risco de fragmentagdo, como
mostram os inumeros movimentos separatistas da primeira metade do
século XIX, o Império havia respondido com a centralizagdo dos pode-
res na Coroa. Ja a Republica trouxera consigo o federalismo — mas havia
uma unidade nacional? A “nac¢ao brasileira” parecia inexistir diante da
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fragmentagdo econdmica e politica, marcada pelo poder local das oli-
garquias regionais. Os chamados “intérpretes do Brasil” procuraram
responder a questdes como essa, as quais trazem a tona visdes e per-
cepgoes sobre os problemas do pais e de seu atraso. Aparecem, entao,
temas desagradaveis como pobreza, desigualdades regionais, produ-
¢do primaria e de baixa produtividade, sofriveis indices de educagao,
doencas endémicas e subnutri¢ao. Cabe ressair que tais interpretacoes
ndo se restringiam abstratamente a elaborar uma “visao” no sentido
contemplativo, pois das construgdes intelectuais decorriam propostas
e alternativas, as quais, repercutindo nas arenas politicas, colaboravam
para a formula¢do de programas de agao.

Assim como os argentinos Ramos Mejia e José Inginieros, no Brasil
os intelectuais foram influenciados pelas teses eugénicas e cientificis-
tas em voga. Homens como Joaquim Nabuco, Euclides da Cunha, Ca-
pistrano de Abreu, Oliveira Vianna, Manuel Bonfim, Pedro Calmon,
Afonso Arinos incorporaram a variavel “ra¢a” em suas reflexdes, mui-
tas vezes associando-a aos problemas da Nag¢do, em tom marcadamen-
te pessimista (o negro “involuido’, o indio “indolente”, o portugués ja
“impuro” e fruto de miscigenagao). Coube a Gilberto Freyre, em “Casa
Grande e Senzala” (1933), conquanto ainda com corte racial, sugerir
uma interpretacdo fundada na cultura e, de forma mais sofisticada,
substituir o fardo que representaria a colonizagao portuguesa por uma
visdo otimista, enaltecedora do pluralismo racial e cultural responsavel
por criar nos tropicos uma nagao com personalidade propria. Todavia,
ao lado dessas interpretagdes inspiradas em um determinismo bioldgi-
co, geografico ou mesmo cultural, houve autores que comegaram a bus-
car as raizes dos problemas na formacéo historica. Oliveira Vianna, em
“Evolugdo do Povo Brasileiro” (1923) e “Populagdes Meridionais do Bra-
sil” (1920), com uma visdo conservadora, inaugurou este novo estilo de
interpretacdo, o qual desaguara de forma radical em “Evolugédo Politica
do Brasil” (1933), com o propésito de Caio Prado Jr. de por primeira vez
interpretar a histdria brasileira a luz “de um método relativamente novo™:
o materialismo histdrico (Prado Jr., 1969, p. 9). Mais tarde, ja na década
de 1950, sob o impulso de experiéncias histéricas desenvolvimentistas
em varios paises da América Latina, com o pensamento cepalino e as
contribuigoes tedricas de Prebisch, Furtado e Ignacio Rangel, o “atraso”
— termo de uso coloquial — daria um salto para a categoria tedrica “subde-
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senvolvimento”. Este nao seria mais uma etapa nem fatalidade biologica
ou geografica, mas fendmeno histdrico e social, que poderia e deveria ser
superado. O caminho a percorrer seria o da industrializagao®.

5. Experiéncias historicas de desenvolvimentismo

Identificado o nucleo comum, cabe agora passar ao segundo passo
metodologico da construgdo do conceito: debrugar-se sobre a histo-
ria ou os cases cujos atributos o conceito se propde contemplar. Se na
primeira etapa buscava-se detectar o que era geral ou comum, nesta
segunda emerge uma vasta gama de experiéncias histdricas cuja di-
versidade o conceito deve ao mesmo tempo abarcar e delimitar, o que
remete a abordagem de sua extensao e intensao. Para tanto, selecio-
naram-se, dentre as experiéncias historicas latino-americanas normal-
mente tipificadas na literatura como exemplos de desenvolvimentismo,
34 governos de 8 paises entre 1930 e 1979 - portanto, do periodo usu-
almente associado ao desenvolvimentismo e a substitui¢ao de impor-
tagdes. Adotou-se como critério arrolar no maximo 5 governantes de
cada pais, de modo que a lista nao pretende ser exaustiva, nem esse re-
querimento metodologico ¢ exigido: deve ser lida apenas como exem-
plos historicos de uma amostra para teste.

Quanto as variaveis escolhidas, as quatro primeiras dizem respeito
ao nucleo comum ja explicitado. A cada uma delas formulou-se uma
pergunta, de modo a se focar com acuidade o que se esta a investigar em
cada atributo. As perguntas foram formuladas sempre no sentido de
verificar ndo so o realizado, mas também a intencao, pois se pretende
detectar projeto ou estratégia e estes nem sempre lograram éxito em

1®Uma das mais marcantes contribui¢des de Furtado (1961) ao debate foi sua concepgio de
que o subdesenvolvimento nao pode ser considerado como etapa, o que inovava diante de
outras teses da época, como as de Rostow (1956, 1960). Dois sdo seus argumentos bésicos,
dentre outros: (a) os atuais paises desenvolvidos nunca passaram por uma fase de subde-
senvolvimento, ou seja, esta categoria deve ser pensada historicamente num quadro de
divisdo internacional do trabalho; e (b) a tendéncia ¢ o subdesenvolvimento se reproduzir,
pois nio hd forcas enddgenas que levem a sua superagio: num apelo a praxis, admite-se
que, se algo ndo for feito, a consequéncia é sua perpetuagio. Para uma abordagem da inser-
¢do internacional de Furtado no debate da época, ver Borja (apud Malta , 2012).
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sua execu¢ao. Assim, as variaveis ex-post (como crescimento do PIB ou
da industria) podem auxiliar na pesquisa, mas sao inapropriadas para
responder se houve ou nao projeto identificado com desenvolvimen-
tismo, podendo levar a um falso positivo (o crescimento ser resultante
de uma variavel exégena, como a conjuntura internacional, ou mera
decorréncia dos ciclos econdmicos) ou a um falso negativo (o governo,
embora identificado com desenvolvimentismo, nao tenha conseguido
implantar seu projeto devido a conjuntura econémica ou politica). Sao
os casos de governos como Alfonso Lopez Pumarejo (Colombia) e Jodo
Goulart (Brasil), que propuseram medidas de envergadura francamen-
te associadas ao desenvolvimentismo, mas defrontaram-se com enor-
mes dificuldades politicas para implanta-las. Tem-se presente, todavia,
que vagas declaragoes de autoridades sobre temas polémicos nao sdo
consideradas suficientes sem que haja outras evidéncias ou elementos
para robustecer a intengdo. Propostas como reforma agraria e distri-
bui¢do de renda mais equénime, por exemplo, exigem medidas efeti-
vas além de meras declaragdes. S6 foram aceitas como parte do projeto
quando houve elementos suficientes acerca do empenho em realiza-
-las, de modo a se concluir que sua eventual inviabilidade dependeu
de motivos fora do alcance do governo (forte resisténcia politica, por
exemplo). Ressalta-se, portanto, que embora inten¢ao seja variavel ab-
solutamente necessaria para captar a existéncia de projeto ou estratégia,
sua comprovagao exige extrema cautela, pois é preciso respalda-la com
atos capazes de evidenciar que ndo se limita a simples retorica. Vale,
nesse caso, a observagdo de Conceigdo (2012):

Crescimento econdmico ¢ complexo demais para originar-
-se de maneira apenas intencional. As mudangas institucio-
nais, tecnologicas e sociais devem caminhar simultanea e
articuladamente na diregao desse objetivo, o que nao é algo
historicamente facil de obter. (Conceigdo, 2012, p. 119).

Ja as demais variaveis se referem a atributos mencionados por parte
dos autores, embora com menor frequéncia. A pesquisa nas experién-
cias historicas auxilia na decisao sobre se as mesmas devem ou nao ser
incluidas no conceito, se fazem ou nao parte do nticleo comum. Além
disso, algumas se referem aos atores e segmentos sociais requeridos
para dar sustentagdo ou para a execugao do projeto. Esse atributo, em-
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bora indispensavel para viabilizar qualquer projeto de mudanga, como
¢ o caso do proposto pelo desenvolvimentismo, é de dificil comprova-
¢do empirica se enunciado em tal grau de abstracao, de forma que o
tratamento dado foi de desdobra-lo em mais variaveis, pois os referidos
atores e segmentos variam de um pais para outro, e as vezes em dife-
rentes governos de um mesmo pais. Assim, as perguntas sobre capital
externo, reforma agraria e redistribuicao de renda, por exemplo, fo-
ram formuladas de forma a captar a relagao do projeto do governo
respectivamente com empresarios estrangeiros, proprietarios de
terra e trabalhadores urbanos, sem contar a burocracia, cujo atribu-
to pode ser revelado em pergunta direta.

O estudo comparativo classico sobre diferentes arranjos politicos
nos paises latino-americanos e sua inter-relacdo com as trajetdrias eco-
nomicas de longo prazo é o de Cardoso e Faletto (1970). Ao se construir
o conceito de desenvolvimentismo, ndo se pode perder de vista que o
crescimento industrial e a mudanga de modelo, por sua envergadura,
exigiram alteragoes institucionais de vulto, maior complexificagdao do
aparelho do Estado e a criagao de novas leis, codigos e marcos regulato-
rios. Em cada pais foi diferente a reagao dos setores agrarios, até entdo
hegemonicos, aos governos tidos como desenvolvimentistas, e o arran-
jo politico possivel em cada em deles por certo condicionou trajetorias
de longo prazo, as quais implicaram o éxito maior ou menor da indus-
trializacdo. Como hipdtese a ser testada, parece razoavel propor que
México e Brasil foram casos bem sucedidos, ao contrario de Argentina
e Colombia. O primeiro, devido a revolucao de 1910, singular na Amé-
rica Latina, capaz de limitar a influéncia agrarista e estabelecer novos
marcos institucionais e regulatérios que subordinavam as elites agrarias
ao projeto desenvolvimentista, mesmo com concessdes. No Brasil, hou-
ve uma alianca entre setores agrarios voltados ao mercado interno e os
novos setores emergentes (empresariado industrial, segmentos médios
e trabalhadores urbanos) em oposigao aos setores agroexportadores, os
quais foram derrotados em 1930 e, mais definitivamente, em 1932. Sem
uma revolugao do alcance da mexicana, consolidou-se um pacto que sus-
tentava a industrializagdo sem, todavia, deslocar totalmente os segmen-
tos agrarios do poder, com a peculiaridade politico-institucional de ex-
cluir os trabalhadores rurais da legislagao trabalhista e de ndo se propor
reforma agréria, com excegdo do governo Goulart (embora mais tarde,
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na década de 1960). Na Argentina, a for¢ca econdémica e politica do setor
agroexportador dificultou a implantagdo de novo modelo; a contradi¢do
entre “mercado interno” versus “exportagdao de produtos agrarios” per-
maneceu sem uma solu¢ao hegemonica praticamente ao longo de todo o
processo de substituicdo de importagdes, implicando maior instabilidade
politica e radicalizagdo. Ja na Colombia as tentativas foram frustradas,
pois os setores agrarios, mesmo divididos entre os partidos Conservador
e Liberal, conseguiram, em alian¢a com a Igreja, impedir a aprovagao de
propostas reformistas e industrializantes de maior envergadura.
As variaveis a serem testadas e as respectivas perguntas a elas asso-
ciadas sdo as seguintes:
1) Projeto Nacional: o governo explicitou a pretensdo de um projeto
de “superagdo do atraso’ para a nag¢do, ou assumiu-se como ator ou
agente relevante para a construgao de um futuro desejavel para o pais?
2) Intervencao estatal: o governo manifestou que o crescimento/ de-
senvolvimento econdmico era prioridade para viabilizar seu projeto
e utilizou, ou ha evidéncias de pretender utilizar, instrumentos de
politica econdémica e/ou medidas institucionais e administrativas
com vistas a implementar seu projeto, como para acelerar o cresci-
mento econémico, mesmo que nao tenha logrado éxito?
3) Industrializa¢ao: o governo manifestou que a industrializagao era
prioridade para viabilizar seu projeto e utilizou, ou ha evidéncias
de ter pretendido utilizar, instrumentos de politica economica e/ou
medidas institucionais e administrativas com vistas a acelerar seu
crescimento, mesmo que nao tenha logrado éxito?
4) Socialismo: o governo manifestou sua opgao pelo socialismo e
propds e/ou executou medidas visando extinguir a propriedade pri-
vada ou substituir o mecanismo de mercado de formacao de precos
por planejamento centralizado?
5) Capital estrangeiro: o governo manifestou que a entrada de capi-
tal estrangeiro era prioridade para viabilizar seu projeto e utilizou,
ou ha evidéncias de ter pretendido utilizar, instrumentos de politica
econdmica e/ou medidas institucionais e administrativas com vistas
a atrair capital estrangeiro como estratégia?
6) Burocracia: o governo valeu-se de burocracia estatal como agente
relevante para formular e/ou executar seu projeto?
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7) Reforma agraria: o governo manifestou que a reforma agraria era
prioridade para viabilizar seu projeto e realizou, ou ha evidéncias de
ter pretendido realizar, medidas voltadas para esse propdsito, mes-
mo que nao tenha logrado éxito?
8) Redistribui¢ao de renda: o governo manifestou que a redistribui-
¢do de renda era prioridade para viabilizar seu projeto e utilizou,
ou ha evidéncias de ter pretendido utilizar, instrumentos de politica
econdmica voltados a concretiza-la, como aumento de saldrios, ou
politica fiscal, como através de impostos fortemente progressivos, de
forma a evidenciar que a redistribuicdo de renda, mais que proposta
para o futuro, foi vista como prioridade imediata para viabilizar seu
projeto, mesmo que nao tenha logrado éxito?

9) Planejamento: o governo elaborou um documento de caréter técnico

para expressar seu plano de governo, com setores e metas prioritarios,

bem como para permitir acompanhamento ao longo de sua execugao?

10) Banco de desenvolvimento: o governo utilizou-se de banco de

desenvolvimento, ou institui¢do financeira especializada em fomen-

to a produgdo, para executar seu projeto?

O Quadro 1 do Anexo apresenta os resultados da pesquisa, com o
esfor¢o de op¢ao dicotdmica (S= sim e N = nao). Mesmo em se reco-
nhecendo a complexidade da resposta para alguns casos, sempre se pro-
curou amparo no que a literatura geralmente ou “em média” registra, de
modo a se captar o atual “estado das artes” sem, todavia, permitir a infe-
réncia de uma tomada de posi¢do em controvérsias ainda em andamen-
to. A pesquisa referenda o nicleo comum dos atributos detectados na
conceituagdo dos autores, pois as repostas para as quatro primeiras per-
guntas foram undnimes'. Assim, conclui-se que hd razdes suficientes

170 caso mais polémico foi Perdn (1946-1955), pois a literatura é extremamente dividida
quando se refere a existéncia ou ndo em seu governo de um projeto de industrializago.
Ver, p.e., Diaz-Alejandro (1981), Dorfman (1983),Haines (2007),Rapaport (2000), Faus-
to e Devoto (2004), Loureiro (2009), Rougier (2012), Fonseca e Haines (2012). Resolveu-
-se, todavia, manté-lo na amostra da pesquisa, pois se entendeu que a simples exclusdo
do mesmo equivaleria a uma tomada de partido prematura no debate, além exclui-lo
da pesquisa quanto a outros atributos. No computo do Quadro I do Anexo, optou-se
por considera-lo como “sim’, com respaldo de parte da literatura. Ja para os governos
de Vargas e de Lopez Pumarejo, resolveu-se manter a divisdo entre primeiro e segundo
governo, em consonancia ao tratamento mais usual na literatura.
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para incluirem-se como atributos do referido nucleo (a) projeto nacional
deliberado, ou estratégia para a nagao; (b) intervencao estatal consciente
para viabilizar o projeto de desenvolvimento; (c) industrializacdo; e (d)
capitalismo como sistema econdmico. Este ultimo pode ser concebido
como um atributo a parte ou, para evitar redundancia, como subenten-
dido nos trés anteriores, posto que ao se mencionar “intervenc¢ao estatal”
e “projeto” esta suposto que os mesmos referem-se aos marcos de uma
economia capitalista. E o inico para o qual a pergunta foi formulada de
forma a esperar resposta negativa para afirmar o atributo: uma vez que
os termos socialismo e capitalismo sdo polissémicos, entendeu-se que a
negatividade ¢ mais reveladora do que a afirmagdo “a favor” de um ou
outro sistema econdmico. Similarmente, a intencionalidade poderia ser
incluida como um atributo a parte; todavia, da forma como as perguntas
foram formuladas, ela estava embutida nas trés primeiras, cujas respostas
positivas a fortalecem como integrante no nucleo.

Ja com relagdo aos demais atributos, o resultado referenda a analise
das conceituagdes dos autores, pois 0s mesmos aparecem em alguns
governos, todavia nao sdo encontrados em outros, o que robustece a
decisdo de exclui-los do nticleo comum, embora possam ter sido im-
portantes em algumas experiéncias histdricas especificas. Dentre eles,
o atributo com maior frequéncia foi burocracia como agente relevante
para formular e/ou executar seu projeto, com 79%. Embora néo se trate
de amostra aleatoria que permita inferir conclusdes mais robustas, nao
deixa de ser interessante notar que os atributos com menor porcenta-
gem e somente observados em menos da metade dos governos pesqui-
sados foram os referentes a “aspectos sociais”: reforma agraria (44%) e
redistribui¢do de renda (41%).

6. O conceito

Como ja foi mencionado, o termo tedrico “desenvolvimentismo” é
comumente usado para nomear tanto um fendmeno da esfera do pen-
samento como um conjunto de politicas econémicas concatenadas
entre si e, segundo a metodologia aqui utilizada, a construgdo de seu
conceito levou a investigacdo acerca da existéncia de um nucleo com
seus atributos comuns principais. Isso foi feito partindo-se dos usos do
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termo extraidos de trabalhos da prépria comunidade cientifica, que por
suposto necessita dele para expressar determinado fendmeno, e, poste-
riormente, submeteram-se seus atributos a teste em experiéncias his-
toricas designadas como tal. Embora as duas acepgoes se interliguem e
nao haja qualquer problema em a comunidade académica langar mao
do duplo uso, 0 mesmo nao ocorre quando se trata de conceituagio.
Para o economista e demais cientistas sociais, os conceitos sdo também
instrumentos, ou seja, ferramentas necessarias e uteis para formular e
testar hipdteses. Assim, se, de um lado, ndo ha como o conceito ignorar
essa dupla acep¢ao (o contrario seria adotar a metodologia inversa:
conceituar o “ideal”, e ndo o “real” ou o “materialmente existente”), por
outro lado, sua constru¢ao impde uma escolha. Isso porque o primeiro
vocabulo do definiens, o qual sucede o verbo de ligagdo posterior ao
termo a ser conceituado (o definiendum), remete ao conjunto em que a
busca do mesmo sera feita, ou seja, quando se escreve “desenvolvimen-
tismo é .., a palavra seguinte sera ideologia ou politica economica?

A escolha imposta por certo remete a antiga controvérsia epistemolé-
gica entre idealismo e materialismo. Se a opgao for por ideologia, esta-se
implicitamente admitindo que o termo deve ser buscado no mundo do
pensamento, das ideias ou das teorias, as quais, em certas condi¢oes his-
toricas (por exemplo, a Grande Depressao) concretizam-se como politi-
ca econdmica, dando veia aos “estados desenvolvimentistas”. A direcao
¢ do pensamento para a matéria. Ja se a conceituagdo parte da politica
econdmica, o caminho é inverso: o desenvolvimentismo ¢ entendido pri-
mordialmente no campo material da histdria: trata-se de uma politica
econdmica efetivamente praticada por governos em determinado tempo
e lugar. Por certo, o desenvolvimentismo desde cedo apareceu também
como pensamento ou ideologia para sugerir ou justificar um projeto de
mudang¢a, como antes se mencionou. Todavia, essa tltima op¢do, embora
contemple, no conceito de “desenvolvimentismo’, as ideologias e as teo-
rias, supde que essas necessariamente estdo inseridas em determinada
experiéncia histdrica, e é esta que lhes da razao de existéncia e sentido.

A escolha aqui dessa tltima, conquanto em parte resulte de op¢ao
epistemoldgica, respalda-se também no fato de que o aparecimento
desses governos, com pouca defasagem de tempo, em varios paises la-
tino-americanos, nacionais ou subnacionais (em estados, provincias ou
departamentos), sugere que o mesmo nao foi um fenémeno aleatério,
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randdmico, ou “importado”®. O desenvolvimentismo por certo, em suas

origens, abeberou-se de influéncias tedricas europeias — ja se ressaiu aqui
0 positivismo, mas se poderia acrescentar outros autores, como List e
Mihail Manoilescu (Love, 1990). Todavia, de forma alguma pode ser en-
tendido como umaideia de fora que foi transplantada para a América La-
tina, mesmo com a ressalva de ter sido adaptada a sua realidade cultural,
econdmica ou social: nao ha caso de desenvolvimentismo, tedrico ou
historico, que tenha servido de modelo para tal copia ou adaptacao.
Diferente do liberalismo, que ja existia na Europa seja como praticas
de governos, seja no pensamento de intelectuais, e que, ao ser “trans-
plantado’, para usar a expressao consagrada de Schwarz (1973), poderia
sugerir tratar-se de ideia “fora do lugar”, o desenvolvimentismo brotou
como consciéncia do atraso e como busca de uma estratégia nacional
para supera-lo: fendmeno, portanto, peculiar da propria América La-
tina e de outros paises “do resto” com problematica semelhante, para
usar a expressio de Amsden (2001), principalmente da Asia e Africa,
embora em periodo posterior, com a possivel excecao do Japao. Nao
se trata, a rigor, nem mesmo de antropofagia no sentido empregado
por Mario de Andrade, pois esta supde uma cultura alienigena, da qual
elementos sdo absorvidos e outros, expelidos. Assim, na auséncia de
“desenvolvimentismo francés” ou “inglés” — paises tradicionalmente de
maior influéncia na formagao intelectual e no imaginario das elites la-
tino-americanas —, nao havia o que canibalizar. Trata-se aqui, portanto,
de uma sorte de “materialismo idealista”, de corte hegeliano, de acordo
com o qual o conceito sé é ele mesmo se a existéncia for parte de sua
determinacgdo, se ele for também e primordialmente realidade efetiva
(a Wirklichgkeit de Hegel). Se comegamos por procurar a defini¢ao de
desenvolvimentismo de modo enddgeno, ou seja, a partir dos trabalhos
dos proprios intelectuais que construiram a historia desse conceito (ja
em si uma escolha metodoldgica de matriz hegeliana, mesmo com pon-
to de partida na proposta metodolédgica de Sartori), faz-se for¢oso, ao
mesmo tempo, reconhecer que ele jd estava inscrito na realidade efetiva

18 Pode-se, a titulo de ilustragdo, mencionar, para o caso brasileiro, como experiéncias
embriondrias de desenvolvimentismo, os governos de Joao Pinheiro, em Minas Gerais,
1906-1908 (Paula, 2000, 2004; Dulci, 2005; Barbosa, 2012) e de Getulio Vargas, no Rio
Grande do Sul, 1928-1930 (Fonseca, 1989, 2004).
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dos paises latino-americanos, antes que determinadas atitudes e inicia-
tivas de governo passassem a ser adotadas “em seu nome”.

Isso posto, tém-se elementos suficientes para a seguinte formu-
lagdao: entende-se por “desenvolvimentismo” a politica econdmica
formulada e/ou executada, de forma deliberada, por governos (na-
cionais ou subnacionais) para, através do crescimento da produgio e
da produtividade, sob a lideranga do setor industrial, transformar a
sociedade com vistas a alcangar fins desejaveis, destacadamente a su-
peracao de seus problemas economicos e sociais, dentro dos marcos
institucionais do sistema capitalista.

Atentando para os termos utilizados, que de certa forma represen-
tam um esforco de sintese de toda a argumentagao realizada até aqui:

a) Politica econdmica: remete diretamente a experiéncia historica
concreta ou material como o conjunto em que se foi buscar a cate-
goria conceituada; ademais, lembra o intervencionismo como inte-
grante do core do conceito, pois remete a Nagdo e a Estado, ja que
este, por suposto, € a instituicdo incumbida de formular e executar
a politica econémica, esta entendida, como antes foi mencionado,
como politicas meio, fins e institucionais;

b) Formulada e/ou executada: remete a estratégia ou projeto, pois a
politica econdmica as vezes pode ndo ter tido sucesso em sua execu-
¢do; reforca, ainda, o carater “material” da conceitua¢ao, posto que
os atributos foram testados em experiéncias historicas;
¢) Deliberada: remete a necessidade da consciéncia ou intencionali-
dade, posto que resulta de um projeto ou estratégia que se materia-
liza em um guia de agdo para reverter um status quo nao desejavel;
a economia subordina-se a politica, pois é nesse ambito, e nao no
mercado, onde a estratégia ou projeto sdo formulados; remete,
ainda, a praxis, ou, no approach weberiano, a agdo social racional;
d) Governos: remete ao agente formulador e/ou executor do projeto
nacional ou estratégia para a Nagdo como atributo do core do con-
ceito, ja que circunscreve a Nagdo como unidade ou locus de abran-
géncia do projeto, embora possam existir experiéncias subnacionais,
como ¢ lembrado a seguir entre parénteses; subentende-se, ainda,
que o grupo dirigente depende de uma correlagao de forgas politi-
cas, sem a qual ndo se sustentaria como governo;
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e) Crescimento da producédo e da produtividade: remete ao cresci-
mento dessas varidveis como condi¢do ou instrumento necessario
da estratégia ou projeto de reversao do status quo (agdo social racio-
nal referente a fins);

f) Lideranca do Setor Industrial: remete a industrializagdo como
variavel-chave do nucleo comum do desenvolvimentismo, enfatiza-
da por todos os autores analisados e presente também nas experi-
éncias historicas utilizadas como “teste”; tal lideranga nao significa
que o desenvolvimento do Setor Primario esteja ausente do projeto,
mas que a industrializagdo é necessaria tanto para superar o antigo
modelo agroexportador e os enclaves, mineiros ou de plantations,
quanto para acelerar a produtividade e a difusdo do progresso técni-
co, com repercussoes nos demais setores da economia;

g) Transformar a sociedade: remete mais uma vez ao projeto de al-
terar o status quo e a prdxis, ou seja, agdo consciente de individuos,
grupos e segmentos sociais visando a determinado fim;

h) Fins desejaveis: remete ao desenvolvimentismo como ideologia,
pois incorpora no conceito os valores maiores que justificam a estra-
tégia e o projeto para o futuro, a sua utopia em busca de outra socie-
dade melhor; embora essa expressao possa parecer um tanto ampla,
faz-se necessaria, uma vez que os fins variam de um governo para
outro, embora melhor padrao de vida futuro para a populagao pu-
desse ser o objetivo desejavel comum de todos eles; tais fins, ainda,
podem atualizar-se, como incorporar cidadania, democracia e meio
ambiente, atributos que nao aparecem ou pouco destaque mereciam
no periodo da amostra pesquisada; incorpora-se, portanto, no con-
ceito, variavel axiologica, a qual se expressa como ideologia ou ideias
que explicitam e justificam determinados fins ou valores (agdo social
racional referente a valores);

i)Problemas econdmicos e sociais: remete ao status quo a ser supe-
rado; o carater genérico da expressdo deve-se ao fato de que os “pro-
blemas” reconhecidos como tal variam conforme o pais e, as vezes,
entre governos e periodos histdricos de um mesmo pais. Dentre eles,
podem-se arrolar: baixa produtividade, concentracao de renda, de-
sigualdades regionais e baixos indicadores de saude, educagio e po-
lui¢ao ambiental, dentre outros;



j) Sistema capitalista: remete a manutengao da propriedade e da ini-
ciativa privada como institui¢des, e do mecanismo de formagao de
precos e de alocagdo pelo mercado, mesmo que o Estado participe
de forma reguladora ou supletiva.

7.Uma digressao sobre extensao e intensao

Formulado o conceito, pode-se agora retomar o dilema “extensao
versus intensao’, ou seja, sua capacidade de tornar preciso ou delimitar
o objeto conceituado e, a0 mesmo tempo, mostrar certa maleabilidade
para incorporar a diversidade historica e os casos novos, inclusive para
auxiliar na decisdo de casos limitrofes. O “bom” conceito nao conceitua
em abstrato, metafisicamente pretendendo apenas expressar o que o de-
finiendum “€”, mas também deve servir como categoria tedrica, ou seja,
instrumento valido e ttil para respaldar a decisdo do cientista social
para nele enquadrar ou nao determinado fato ou objeto de investigagao.

Dois subtipos de desenvolvimentismo consagrados na literatura sao
“nacional-desenvolvimentismo” e “desenvolvimentismo dependente-
-associado”. Em uma antinomia, ambos apontam para dois estilos
de desenvolvimento. Mesmo com o risco da simplificagdo demasiada
diante da tentativa de sumariar um complexo de ideias em poucas pala-
vras, pode-se sintetizar que o nacional-desenvolvimentismo, de ideolo-
gia mais nacionalista, propunha maior papel ao Estado para alavancar
recursos e realizar investimentos tidos como prioritarios. A produgdo
centrava-se nos bens de consumo populares, liderados pelo setor priva-
do nacional, e como projeto propunha avangar a industrializagao para
os bens de capital e intermediarios; politicamente se expressava como
uma alianca entre este empresariado, segmentos das “classes médias”
(nestes incluidos a burocracia) e trabalhadores urbanos, propondo a
“incorporagao das massas’, cuja expressao politica seria o “populismo”.
Ja o segundo assentar-se-ia nos investimentos externos, principalmen-

¥ Ver, p. e., Cardoso (1971, p. 110). Este autor, ao analisar Brasil e Argentina, aponta os
atributos de ambos e tipifica Vargas e Peréon como exemplos do nacional-desenvolvi-
mentismo e Kubitscheck e Frondizi como de “desenvolvimentismo dependente-associa-
do”. Essa visdo tornou-se usual na literatura socioldgica e econémica latino-americana
das décadas de 1970 e 1980 e serd aqui utilizada para ilustrar o corte tedrico da tipologia.
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te de grandes empresas oligopolistas, para alavancar um padrao de “in-
dustrializagdo restritiva’, pois assentado na producdo de bens duraveis de
consumo e na industria pesada, cuja demanda voltava-se as camadas de
rendas mais altas; nao excluia de vez o estado nem as burguesias locais, mas
estabelecia entre eles outro tipo de associa¢ao, em uma relagdo de subor-
dinagdo ou dependéncia ao capital estrangeiro. A rigor, as duas estratégias
ou estilos de desenvolvimento decorriam da incapacidade ou da fragili-
dade dos grupos empresariais privados latino-americanos para liderar o
crescimento industrial, seja pela inexisténcia de conhecimento tecnolégico
ou por baixa capitalizacdo. No primeiro modelo, o ator principal seria o
Estado, capaz de captar “poupanga forcada” para bancar as necessidades de
investimento ou financiamento; no segundo, o capital estrangeiro, através
de investimentos diretos ou de financiamento - a “poupanga externa”.
Convém notar que “nacional-desenvolvimentismo” e “desenvolvi-
mentismo dependente-associado” ndo sdo conceitos radiais, como ja se
alertara anteriormente, pois estes aparecem na estratégia do conceito
por adi¢do quando, diante de novos casos, o cientista adiciona atributos
ao conceito principal e cria nova categoria. Assim, o conceito radial nao
necessariamente incorpora todos os atributos integrantes do nucleo do
conceito. Por exemplo, quando se fala em “democracia tutelada’, isto
significa que a democracia “ndo esta completa’, que faltam atributos
para o case em tela ser uma democracia plena ou cheia (full) (Collier;
Levitsky, 1996). Esse critério nao se aplica aos casos de “nacional-de-
senvolvimentismo” e “desenvolvimentismo dependente-associado”
frente a conceituac¢ao aqui formulada para desenvolvimentismo, pois
ambos incorporam todos os atributos principais deste conceito, ou
seja, todos os atributos estao contidos em seu dominio; e, além des-
ses, acrescentam-se outros que o caracterizam nao como conceito ra-
dial, mas como subtipo de um conceito classico. Veja-se: a opcao por
bens de massa ou bens duraveis de consumo tem em comum ambos
serem igualmente setores industriais, atributo incluso no core. Quan-
to a diferenca entre o papel do Estado e do capital estrangeiro, ¢ mais
uma questdo de grau ou de relevincia do que de exclusdo ou inclusao,
pois nem o “nacional-desenvolvimentismo” exclui o capital estrangei-
ro nem o “desenvolvimentismo dependente-associado” prescinde do
Estado como agente estratégico da politica economica (a lembrar, no
caso brasileiro, que a Companhia Sidertrgica Nacional, simbolo do
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nacional-desenvolvimentismo do Estado Novo de Vargas (1937-1945),
contou com tecnologia e financiamento norte-americanos, enquanto o
BNDES foi grande articulador e financiador do Plano de Metas de Ku-
bitscheck, assentado na atragdo ao capital estrangeiro). Por isso, a per-
gunta introduzida para testar o atributo sobre capital estrangeiro para
elaborar o Quadro 1 do Anexo indaga sobre a prioridade do mesmo para
os projetos do governo da amostra: fosse a pergunta formulada para for-
¢ar a opgdo entre aceitagdo ou rejeicao, ela nao discriminaria os governos
(nenhum deles rejeitaria a priori o capital estrangeiro, fato referendado
pela pergunta do quarto atributo, e tampouco auxiliaria para diferenciar
nacional-desenvolvimentismo e desenvolvimento dependente-associa-
do). Deve-se atentar ao fato de os dois subtipos integrarem o nucleo co-
mum dever-se em parte a propria defini¢ao de projeto nacional aqui
adotada, associada a estratégia para a Nagao, sem qualquer conotagdo
de xenofobia ou aversao a priori ao capital estrangeiro. Lembra-se que,
pela metodologia aqui empregada, a inclusao deste atributo nao foi for-
tuita, posto que resultou do uso na literatura e da experiéncia histdrica
latino-americana: se a “projeto nacional” se associasse repulsa ao capital
estrangeiro, simplesmente nenhum caso latino-americano selecionado
poderia ser considerado como “desenvolvimentismo”.

A Figura 4 ilustra, com alguns exemplos, governos latino-america-
nos. O circulo A representa o dominio que concentra os atributos prin-
cipais. Ele engloba, sob outra forma, o ntcleo hachurado da Figura 3.
Para fins de ilustragao, foram inseridos dois atributos que nao constam
no nucleo principal, pois s6 apareceram em alguns autores e em alguns
governos: reforma agraria (B) e redistribui¢ao de renda (C). Fica cla-
ro que tanto governos considerados “nacionais-desenvolvimentistas”
(Lopez Pumarejo, Vargas e Goulart) como os mais préximos do “de-
pendente-associado” (Frondizi e Kubitscheck) localizam-se dentro do
mesmo circulo A, pois preenchem todos os atributos do nucleo. Logo:
essa tipologia compreende subtipos de conceito classico e ndo concei-
tos radiais, pois nao alargam o conceito principal com novos atribu-
tos: sdo conceitos “plenos” ou “cheios” de desenvolvimentismo. Perén
aparece duas vezes justamente como ilustracao: caso admita-se que o
mesmo assumiu um projeto de industrializagdo, sua localizagao seria
dentro do circulo A (Perén*); caso contrario, como advoga outra parte
da literatura, ficaria fora do circulo hachurado (Per6n**): nao seria um
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caso de desenvolvimentismo, embora tenha proposto uma politica de
redistribui¢do de renda.

/N

1 =Vargas (1° Gov.)

2 = Frondizi
3 = Kubitschek
4 = Perdn *
5 =Vargas (2° Gov.)
6 = Perén **
7 = Cardenas
c 8 = Goulart
9 =Lopez (1° Gov.)
10 = Castro

A =Nucleo comum
B = Reforma agraria
C = Redistribuicao de renda

Figura 4. Desenvolvimentismo: extensao e intensao do conceito

Uma forma de ilustrar a diferenca entre conceitos radiais e subtipos
aqui adotada, além de reforcar a discussdo sobre a extensao e a intensao
do conceito aqui formulado, é o exercicio de tentar alargar o conceito
com atributos que ndo estdo no core. Por exemplo, redistribuicdo de
renda ou reforma agréria, atributos que apareceram em varios gover-
nos desenvolvimentistas, as vezes até como prioridade, mas em outros
nem foram mencionados (ou simplesmente concebidos retoricamente,
como consequéncia de longo prazo ou do préprio desenvolvimento,
como no caso de distribuicdo de renda mais equinime). Na estraté-
gia de conceito classico ou por redefini¢ao, ndo se alarga o dominio:
como mostra a Figura 4, este permanece circunscrito ao circulo A,
enquanto os novos atributos sao representados por novos circulos: B
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(reforma agraria) e C (redistribuicdo de renda). Cardenas e Goulart
estao contidos em B e em C, na intersec¢do dos trés circulos (A A B A
C), pois sdo exemplos de governos desenvolvimentistas que também
propuseram reforma agraria e distribuicdo de renda mais equitativa.
O caso como o de Fidel, em Cuba (e que em parte talvez seja analogo
a Allende, no Chile) estaria em B e C, mas ndo em A: apesar de propor
reforma agraria e redistribui¢do de renda, ndo preenche os atributos
da esfera A e, portanto, ndo pode ser entendido como desenvolvimen-
tismo (faltariam, por exemplo, industrializagdo, propriedade privada e
mercado). Sé6 um conceito radial de “desenvolvimentismo socialista”,
como propusera Jaguaribe, permitiria alargar a extensao do conceito,
o qual, todavia, perderia muito em intensao, deslocando-se para um
ponto proximo ao ponto “Y” na Figura 1.

O mesmo ocorre caso se queira atualizar o conceito. De um lado,
deve-se ponderar que os atributos do nicleo podem ser, pelo menos em
parte, atualizados sem altera-lo. Por exemplo: embora os instrumentos
e a extensdo do intervencionismo sejam diferentes nos dias atuais do
que eram nas décadas de 1930 a 1980, o atributo “intervencionismo”
continua presente, mesmo modificado. Pode também ser o caso do
atributo “industrializa¢ao”, que possuia caracteristicas muito proprias
no periodo da substituicdo de importagdes, e que por certo deve ser
atualizado frente as mudangas na economia internacional e no paradig-
ma tecnologico das ultimas décadas.

Por outro lado, hd atualiza¢des que podem aparecer como necessa-
rias diante de fatos novos sem, todavia, exigir alteracdo do nucleo. Pelo
menos dois atributos apareceram fortemente nas décadas posteriores
aos governos pesquisados: defesa do meio ambiente e da democracia
(Herrlein Jr., 2011; Cepéda, 2012). Historicamente muitos governos
desenvolvimentistas depredaram o meio ambiente e também se casa-
ram muito bem com ditaduras, mas hoje impera a convic¢ao de valores
como defesa da natureza e da cidadania. Eles ndo fazem parte do nticleo
comum, mas podem ser incorporados como atributos tais como B e C
da Figura 4. Deve-se atentar que esses circulos fora do nucleo comum
podem servir ndo so para atualizar o conceito frente a emergéncia de
novos casos, mas também para incorporar atributos que os tedricos
consideram “desejaveis” nele incluir, caracterizando subtipos. Em ou-
tras palavras, o circulo A delimita os casos que podem ser considerados
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desenvolvimentismo, enquanto os outros circulos podem dizer respeito
aatributos adicionais referentes ao subtipo de desenvolvimentismo que
se quer ou se considera preferivel ou desejavel. Conclui-se, portanto,
que pelo menos para conceitos como desenvolvimentismo, que de-
notam um guia de a¢do ou de intervengao, a inclusao ou exclusiao de
atributos é feita pelos cientistas e intelectuais organicos nao apenas
para “atualizar” o conceito diante de fatos novos, mas também para
nele incluir ou excluir atributos que consideram por algum critério
desejavel, ou seja, capazes de expressar suas preferéncias ou valores.

Finalmente, cabe uma mengdo, mesmo que breve, ao debate brasi-
leiro recente, e que serve para ilustrar como os conceitos retornam e ga-
nham vida, mesmo em situagdes diferentes das quais foram originados.
A proposta de “novo-desenvolvimentismo”, por Bresser-Pereira (2006,
2010) e outros economistas (Sicsu et al, 2005), por exemplo, ndo difere
da estratégia tradicionalmente adotada na histéria do pensamento eco-
nomico, qual seja, adicionar ao conceito principal o prefixo grego neo
(“neoclassico”), ou o adaptado latino post (“pds-keynesiano”) ou, ainda,
o vocabulo novo (“novo-classico”). Assim, chama a si uma tradi¢do a
preservar, ndo obstante de forma renovada ou adaptada a novas cir-
cunstincias, o que, num exercicio de conceituagao, significa a exigéncia
de adicdo de novos atributos. Isso pode ser feito de duas formas: (a)
com a manutencao do nicleo comum do conceito principal e mediante
a cria¢ao de um subtipo; ou (b) com o abandono do ntcleo comum,
caso o novo atributo seja incompativel com algum outro ja contido no
core, o que pode ser feito com a criagdo de um conceito radial. No caso
do “novo-desenvolvimentismo’, tal qual foi formulado por seus auto-
res, a andlise evidencia que o mesmo preserva todos os atributos conti-
dos no conceito de desenvolvimentismo aqui formulado. Destarte, ndo
haveria necessidade de criar um conceito radial, pois, na linguagem de
Collier e Levitsky (1996), o “novo-desenvolvimentismo” é “pleno” ou
“cheio” de desenvolvimentismo. Para simplificar, supde-se que o prin-
cipal atributo reivindicado para justificar a adigdo do adjetivo “novo”
no termo seja o fato de incorporar “disciplina fiscal” (Bresser-Pereira,
2006, p. 16). Este atributo nao faz parte do core nem se opde a qualquer
atributo contido em seu dominio; logo, pode ser acrescentado como
uma esfera no conceito de tipo classico aqui proposto, ndo necessitan-
do de um conceito radial, caso que implicaria perda de intensdo. Se,

58



todavia, entender-se que “indisciplina fiscal” é atributo inerente ao de-
senvolvimentismo a ponto de alguém inclui-lo no nucleo principal do
conceito, a solu¢do s6 poderia vir através de um conceito radial, pois o
referido nucleo precisaria ser alterado®.

Da mesma forma, as propostas do “social-desenvolvimentismo’, tais
como apresentadas por Carneiro (2012), Bielschowsky (2012) e Bastos
(2012), preenchem todos os atributos do core do conceito aqui formu-
lado. Ao frisarem a importancia de um desenvolvimentismo com redis-
tribuicdo de renda e esta, para fins de argumentagao, como o atributo
mais reivindicado como marca das propostas desses autores, constata-
-se que a mesma nao precisaria de um conceito radial, pois basta a in-
clusao do novo atributo. Na Figura 4, o subtipo ocuparia posi¢ao seme-
lhante ao Governo Goulart, recuperando a tradigdo historica estrutu-
ralista de desenvolvimento com redistribui¢do de renda, como aparece
no Plano Trienal e nas reformas de base sugeridas por Celso Furtado
como seu ministro.

8. Conclusao

O proposito deste capitulo de formular um conceito para desenvol-
vimentismo pode parecer pretensiosa por sua envergadura, frente a po-
lémica envolvida pelo termo e seus multiplos usos. Todavia, a diatribe
pode em parte ser contestada ao lembrar-se o pressuposto epistemold-
gico segundo o qual nenhum conceito é definitivo e, como objeto social,

2 A relagdo entre indisciplina fiscal e desenvolvimentismo ¢é muito forte em parte da
literatura critica a este ultimo, principalmente de corte ortodoxo, sendo um passo para
identifica-lo com populismo econdmico. Todavia, a pesquisa empirica sobre a politica
econdmica de governos tidos tradicionalmente como “populistas” mostra que parte de-
les ndo se furtou de propor politicas de estabilizagdo restritivas para combater a inflagao
como também de buscar equilibrio no balango de pagamentos. A tentativa de associar
num mesmo core desenvolvimentismo, nacionalismo e populismo nio é apenas ponto
ideolégico pétreo da ortodoxia econdmica, mas aparece as vezes também em literatura
socioldgica de matiz marxista (Fernando Henrique Cardoso, Octavio Ianni, Francisco
Weffort e José Luis Fiori). Todavia, a mesma parece ndo resistir a evidéncia empirica
quando se analisam com acuidade as politicas econdmicas de governos tidos como “po-
pulistas”, como Peroén, Vargas e Goulart, constituindo-se no mais primdrio erro de meto-
dologia: a generalizagdo apressada. Ver Haines (2007), Loureiro (2009), Rougier (2012),
Monteiro e Fonseca (2012), Fonseca (2010, 2011, 2012), Mollo e Fonseca (2013).
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estd sempre em movimento, assim como o objeto a ser conceituado.
Entretanto, se nenhum conceito é definitivo, tampouco deles se pode
prescindir: sem categorias tedricas nao € possivel o trabalho cientifico.
Se um conceito consensual lembra quimera, a necessidade de estabele-
cer parametros minimos contribui para evitar polémicas desnecessa-
rias, além de auxiliar no estudo do préprio objeto, pois a construgao do
conceito exige lastro empirico antes do salto para a abstra¢ao, quando
“separa o joio do trigo” para definir o que deve ou nao constar de seu
nucleo. Com desenvolvimentismo néo é diferente: foram mostrados
sua origem e formagao, seus usos na literatura e experiéncias histéricas
que se pretendeu abarcar até chegar-se a conceituagao.

Como ferramenta, o conceito de desenvolvimentismo pode servir
nao so para estudos histéricos, mas também para auxiliar a dirimir du-
vidas sobre casos limitrofes, vindo ao encontro do tema que esta na
ordem do dia sobre seu possivel retorno em varios paises da América
Latina. Ha certa convergéncia no entendimento segundo o qual, apds
ter entrado em refluxo nas duas ultimas décadas do século XX, sob o
impulso da globalizagao e do neoliberalismo, governos mais criticos ou
nao totalmente alinhados a estes foram eleitos em varios paises latino-
-americanos. A pergunta sobre o retorno do desenvolvimentismo, as-
sim como propostas para um “novo desenvolvimentismo’, sugere que o
mesmo € fendmeno enraizado (embedded) nas sociedades latino-ame-
ricanas, arraigado como crenga ou conjunto de valores (ou instituigao,
no sentido vebleniano), capaz de sobreviver mesmo diante de conjun-
turas francamente adversas e adaptar-se a novas circunstancias — de
forma que seu conceito permanece necessario e ttil como ferramenta
de analise e para designar algo que os usuarios por certo entendem nao
poder nomear tdo bem de outra maneira.

A titulo de ilustra¢ao: quando se pergunta se governos como Kir-
chner, Chavez ou Lula podem ser tipificados como desenvolvimentis-
tas, nao se esta apenas atras de um rétulo, mas tentando-se entender o
que 0s mesmos representam e significam. A busca de respostas sugere
como apropriada a analise comparativa, por isso a pergunta se os trés
governos podem ser vistos como manifestagao de um mesmo fenéme-
no (sem perder suas peculiaridades nacionais) ou trés coisas completa-
mente distintas. Destarte, se esses ou outros governos trazem de volta
protecionismo e controles de comércio exterior, deve-se atentar que,
embora aparentemente lembrem desenvolvimentismo, diante do con-
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ceito aqui formulado certamente isso ndo bastaria, pois essas politicas
podem ser mera reagdo a crise do balango de pagamentos: ficou esta-
belecido que sem intencionalidade ou estratégia de desenvolvimento
nao pode haver desenvolvimentismo, pois estes sdo atributos indispen-
saveis do core. A mesma precaugdo exige-se ao se analisar as politicas
econdmicas implantadas por varios governos apds a crise internacional
de 2008, pois a simples manipula¢ao da demanda agregada diante de
adversidades do ciclo econdmico é usual por policymakers mesmo afi-
nados com o mainstream; o intervencionismo sem estratégia de longo
prazo ndo ¢é suficiente para configurar desenvolvimentismo.

Da mesma forma, a melhoria na distribui¢do de renda e em outros in-
dicadores sociais em varios paises do subcontinente (CEPAL, 2010) per si
ndo basta para associa-la a desenvolvimentismo: redistribuigao de renda
nem faz parte do core, além de ser atributo comum de governos tipifi-
cados pela literatura através de outros conceitos (“socialistas’, “sociais-
-democratas’, “trabalhistas”). Poderia caracterizar um subtipo mediante
a “técnica do alongamento’, mas a extensdo do conceito exige o compar-
tilhamento do nicleo comum, como mostra a Figura 4. Assim, se a redis-
tribuicao de renda nao estiver associada a um projeto de industrializagao
e a um conjunto de medidas que configure uma estratégia para reverter
a estrutura produtiva no longo prazo, pode ser louvavel e meritdria, mas
dificilmente se enquadra no conceito de “desenvolvimentismo”

No caso brasileiro, o gargalo mais visivel é a queda absoluta e/ou re-
lativa do valor agregado da industria no PIB, na geracao de emprego e
nas exportagoes, fato que vem sendo nomeado pelos neologismos “de-
sindustrializagdo” e “reprimariza¢do”. O problema torna-se mais com-
plexo porque se, por um lado, industrializagdo faz parte do core, por ou-
tro lado, varios autores tém advogado com veeméncia que tal reversao
¢ tendéncia internacional, decorrente do atual padrao tecnoldgico, e a
exigéncia de constar do nucleo prendia-se a légica da substituigdo de
importagdes, estando, portanto, historicamente superada. A solugdo
para isso seria partir para um conceito radial, mas isso exigiria tirar
a industrializagdo do core. Entretanto, outros autores com o mesmo
ardor tém resistido a isso?!. A desindustrializa¢do representa para es-
tes uma ameaca de reversao imposta pelo mercado, uma “especializa-

2'Embora a bibliografia sobre o tema seja extensa, podem-se citar Rowthorn e Wells (1987),
Rowthorn e Ramaswany (1999), além dos mais recentes: Tregenna (2009), Palma (2007,
2011), Bresser-Pereira (2010), Medeiros (2011), Gongalves (2012) e Bacha e Bolle (2013).
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¢do regressiva’, o oposto de um projeto ou estratégia para o pais: em
decorréncia, a extragao da industrializagdo do core arrastaria consigo
outros atributos “inegociaveis” do conceito, como o projeto nacional
e a estratégia (intencionalidade e praxis). Cabe, ademais, ressaltar que
desindustrializa¢ao e reprimarizacdo nao podem ser reduzidas a faces
de uma mesma moeda: o crescimento da exportacdo de minérios e de
produtos agricolas em atendimento a demanda chinesa em nada fere
o core do conceito, e poderia inclusive ser vista como oportunidade e
nao como ameaga caso fosse inserida em um projeto ou estratégia de
desenvolvimento. A reprimariza¢do da pauta de exportagdes, assim,
nao necessariamente significa desindustrializagdo, mesmo porque o
Brasil possui mercado interno robusto, e o superavit externo gerado
pela exportagao de commodities poderia, em eventual projeto, tornar-se
variavel relevante para alavancar o crescimento de setores de alta tec-
nologia ou com distribui¢do de renda mais equanime. Deve-se, final-
mente, lembrar que essa polémica em torno da desindustrializagdo nao
é especifica do caso brasileiro, pois se insere em uma controvérsia mais
ampla sobre o papel da industria e de sua importancia nos dias atuais
em comparagdo com a que teve no século XX, principalmente até me-
ados da década de 1970. Se ha certa concordancia sobre a existéncia de
mudangas e de sua relevancia, o mesmo nao ocorre quando se debate
se o alcance e a envergadura das mesmas sao suficientes para permitir a
exclusdo da industria do nucleo do conceito. Um desenvolvimentismo
sem incluir o Setor Industrial no projeto sugere para muitos autores
uma contradi¢do (no sentido da logica formal, e nao dialética) ou um
fendmeno novo, acerca do qual nao haveria razdes suficientes para ser
abarcado pelo conceito de “desenvolvimentismo’, sob pena de subme-
ter esse ultimo a uma profunda descaracterizagao, com um ganho de
extensao que comprometeria cabalmente a intensao do conceito.

Para finalizar, deve-se enfrentar a pergunta frequente: cabe falar em
desenvolvimentismo hoje, ou a preocupagao em conceitua-lo seria so
por razdes de pesquisa histdrica, uma vez que o mesmo estd superado
diante das mudangas substantivas ocorridas na economia internacional
nas ultimas décadas, com evidente impacto nas economias latino-ame-
ricanas? Da forma como arquitetada, a pergunta espera a resposta nega-
tiva, pois parece um truismo referendado pelo bom-senso o chavao que
a historia ndo volta atras nem se repete — e é isso o que seu formulador
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quer ouvir. Todavia, a pergunta soa como descabida e anacrénica dian-
te da opgao epistemoldgica e da metodologia aqui empregada. O uso
do termo tedrico nao constitui op¢ao: encontra-se no debate cotidiano
dos economistas e dos policymakers, na academia, no setor publico, nas
agéncias de fomento e na midia, inclusive com larga frequéncia entre
aqueles criticam “a volta do desenvolvimentismo”. Se isso ocorre, é por-
que o termo se faz necessario, portanto “historicamente é”. A sintese de
Hegel de que “o real é o que se impde como tal”, independentemente
de desejos, caprichos ou vontades individuais, impde-se aqui com toda
a sua forca retérica. Condenar seu uso “em nova realidade historica”
reflete 0 mal metafisico de entender os conceitos como fixados para
sempre, em consonancia com a esséncia imutavel aristotélico-tomista,
em esquecer seu movimento, sua vida e sua capacidade de adaptagdo
para abarcar fatos novos, ou seja, sua historicidade e a criatividade dos
usudrios em inovar com subtipos e conceitos radiais. Isso ocorre com
varios conceitos usados pelos economistas e cientistas sociais e nao se-
ria diferente com desenvolvimentismo. Termos tedricos como “capita-
lismo” e “liberalismo”, por exemplo, permanecem em uso ha séculos,
por mais que o capitalismo ou o liberalismo de hoje sejam diferentes da
época em que 0s conceitos comegaram a ser usados, mesmo que subti-
pos e conceitos radiais tenham proliferado (“capitalismo monopolista”,
“de Estado’, “regulado”; “neoliberalismo’, “social-liberalismo’, etc.).

A pergunta a ser feita, portanto, € outra: por que determinados termos
tedricos persistem, mesmo quando certas condi¢oes historicas nas quais
apareceram tenham se alterado? No caso de “desenvolvimentismo’, a res-
posta parece simples: as condigoes historicas que deram ensejo a seu apa-
recimento — manifestas sob diferentes formas e com termos diferentes,
como antes se mostrou, como consciéncia do “atraso’, do “subdesenvol-
vimento’, dos “problemas estruturais” ou da “dependéncia” - nao foram
superadas. Enquanto persistirem essas condi¢des parece improvavel que
o termo caia em desuso e ndo granjeie adeptos, embora seu programa
como projeto de superagao do status quo exija permanente reatualizagao.
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Anexo
Quadro 1. Governos desenvolvimentistas: atributos selecionados

Presidentes Pais, Periodo 3 q 8 10
Juan Domingo Perdn AR, 1948-55 SN
Arturo Frondizi AR, 1958-62

Juan Carlos Ongania Carballo AR, 1966-70

Roberto Marcelo Levingston AR, 1970-71

Getulio Vargas (1° gov.) BR, 1930-45

Getulio Vargas (2° gov.) BR, 1951-54

Juscelino Kubitschek BR, 1956-61

Jodo Goulart BR, 1961-64

Emilio Garrastazu Médici BR, 1969-74

Ernesto Geisel BR, 1974-79

Pedro Aguirre Cerda CH, 1939-41

Juan Antonio Rios CH, 1942-46

Gabriel Gonzélez Videla CH, 1947-52

Carlos Ibafies del Campo (2° gov.) | CH, 1953-58

Eduardo Frei Montalva CH, 1965-70

Alfonso Lépez Pumarejo (1° gov.) C0, 1934-38

Alfonso Lépez Pumarejo (22 gov.) CO0, 1942-45

Alberto Lleras Camargo C0, 1958-62
Gustavo Rojas Pinilla C0, 1953-57
Carlos Lleras Restrepo C0, 1966-70
Lazaro Cérdenas del Rio ME, 1934-40
Manuel Avila Camacho ME, 1940-46
Miguel Aleman Valdés ME, 1946-52
Adolfo Ruiz Cortines ME, 1952-58
Adolfo Lépez Mateos ME, 1958-64
Oscar Benavides PE, 1933-39
Fernando Belatinde Terry PE, 1963-68
Manuel Odria PE, 1948-56
Juan Velasco Alvarado PE, 1968-75
Luis Batlle Berres UR, 1947-51

Conselho Nacional de Governo (1) | UR, 1959-63

Conselho Nacional de Governo (2) | UR, 1963-67
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m | ;m 22| 2 n0 | 2 0 Z2| 2 o uno un on m Z 2 2 0O o0 | Z2| 2 0 00 2 2 0| Z2| 2| 22| 2| 2| 2| |-
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o|lzZz|Zz|zZzZz|Z2z|Zz| 2|\ Z2z|\IZ2z|\Z2z|\IZz|\ 2|\ 2|\ 2|\ 2|2\ 2|\ 2= |2\ 2|\ 2|\ 2=\ 2|\ 2|\ 2|\ 2|\ 2|\ 2|2 | 2| 2| 2| 2|2

Rémulo Betancourt VE, 1959-64
Radl Leoni VE, 1964-69 S
Total de “SIM” (%) 100 | 100 | 100 62 | 79 | 4 | M 65 | 71

Legenda: S=sim, N = nao; 1 = projeto nacional; 2 = intervencdo estatal; 3 = industrializagdo; 4 = socialismo;
5 = capital estrangeiro; 6 = burocracia; 7 = reforma agraria; 8 = redistribuicdo de renda; 9 = planejamento;
10 = banco de desenvolvimento.
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0 paradigma do Estado Desenvolvimentista
e 0”“retorno” da Politica Industrial

André Moreira Cunha

1. Introdugao

O presente capitulo trata do que se tem denominado de um “retor-
no” de politicas estatais mais ativas.” Argumenta-se que este ¢ o resul-
tado, principalmente, (I) da ascensdo dos grandes paises emergentes,
especialmente a China; (II) da crise financeira global; e (III) da perda
de credibilidade do modelo neoliberal. O marco referencial central é
o assim-chamado paradigma do “Developmental State” (“Estado de-
senvolvimentista” ou PED, de agora em diante) associado aos traba-
lhos seminais de Johnson (1982), Amsden (1989), Wade (1990), Chang
(1994), Evans (1995), dentre outros, com seus desdobramentos poste-
riores (Woo-Cumings, 1999; Chang, 2006; Wang, 2008; Wade, 2010).
Em esséncia, o PED se refere ao conjunto de contribui¢des para a ex-
plicagdo do desenvolvimento asiatico, particularmente do Japao e dos
NICs (Newly Industrialized Countries) de primeira geracao — Taiwan,
Coreia do Sul, Cingapura e Hong Kong - e que analisam o papel das
politicas publicas voltadas a construgdo de novas estruturas produtivas

! Este trabalho foi realizado com apoio do IPEA no ambito do projeto “A dimensao
produtivo-tecnolégica nas teorias do desenvolvimento econdmico e suas decorréncias
normativas: em busca de fundamentos teéricos para as politicas industriais e de CT&I”
Uma versdo anterior foi publicada na revista Pesquisa & Debate, v. 23, p. 291-316, 2012.
> Sobre o conceito e escopo das politicas de apoio ao desenvolvimento, especialmente
a politica industrial, ver Chang (1994), Suzigan e Furtado (2006), Pack e Saggi (2006),
Cepal (2007), Cimoli, Dosi e Stiglitz (2009a e 2009b) e Peres e Primi (2009).
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e capacidades tecnologicas. As pesquisas associadas ao PED tém enfatiza-
do o estudo das politicas industriais, gerando a conclusao de que o Estado
teria sido um ator central na conformagao do assim chamado “milagre asi-
atico”. Essa tradicao se afasta das explicagdes convencionais que explicam
0 sucesso asiatico por meio das estratégias de extroversao comercial, com
a adogao de politicas comerciais supostamente neutras e manutencao de
um ambiente de estabilidade macroecondmica (Balassa, 1970, 1989; Little;
Scitovsky; Scott, 1970; Krueger, 1974; World Bank, 1993).

Nossos argumentos estdo estruturados da seguinte forma. A se¢do 2
trata da origem e evoluc¢ao do PED. A segdo 3 trata da importancia de
se manterem politicas ativas de desenvolvimento nos marcos das trans-
formacoes estruturais da economia mundial neste inicio de século XXI.
Seguem as consideragdes finais.

2. O paradigma do developmental state

A ideia de que o ativismo estatal esta diretamente associado ao pro-
gresso econdmico das nagdes remonta, pelo menos, ao periodo do mer-
cantilismo (Reinert, 2007). O argumento da protegdo da industria in-
fante de Alexander Hamilton e Friedrich List (1841) tornou-se popular
em nagdes emergentes que procuravam reproduzir a trajetdria brita-
nica de revolugao industrial (Chang, 2002). Da mesma forma, a nogao
de que o desenvolvimento econdmico implica mudanca qualitativa das
estruturas produtivas, em que as inovagdes tecnologicas encontram um
papel de centralidade, estd fortemente assentada na obra de Schumpe-
ter (1911, 1942) e encontra ecos na analise de Marx (1867).

Reinert (2007 e 2009) tem argumentado que, em uma perspectiva his-
torica, é possivel constatar que as nagdes mais bem-sucedidas no proces-
so de acumula¢ao de poder econdmico e politico e que, adicionalmente,
partiram de uma situagdo de atraso relativo frente aos lideres em cada
momento, adotaram, inicialmente, a estratégia da “emulag¢ao”. Isso im-
plicava necessidade de uma atuagao ativa do Estado. Uma vez alcancada
a fronteira de eficiéncia técnica, era possivel transitar para uma situagio
de predominio das decisdes descentralizadas nos termos tradicionais das
vantagens comparativas ricardianas. Chang (2002) desenvolve argumen-
to semelhante, ao demonstrar que as economias hoje avangadas lancaram
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mao de politicas que poderiam ser denominadas de desenvolvimentistas,
nos termos do PED, nos seus periodos de “arranque”

Entre os anos 1940 e 1950°, a emergéncia do desenvolvimento econo-
mico enquanto um campo autéonomo de pesquisa introduziu elementos
de racionalizacio da interven¢ao consciente do Estado na coordenac¢ao
do processo, até entao espontaneo, de industrializagdo nos paises perifé-
ricos. Neste sentido, o PED, que nos termos definidos anteriormente ga-
nha corpo intelectual a partir de meados dos anos 1980, ndo se constitui
em experimento intelectual original. Pelo contrério, ele emana, converge
e se interliga (Peres; Primi, 2009), com reflexdes prévias sobre o desenvol-
vimento em geral, e sobre a possibilidade de paises retardatarios em criar
condigoes para a superagao do seu atraso relativo. Assim, para os teéricos
do imediato poés-guerra era evidente que as falhas de mercado, estrutu-
rais nos paises periféricos, justificariam a adogdo de politicas ativas de
apoio a industrializa¢ao. Esta, por sua vez, estaria na base da transforma-
¢do da sociedade, do seu desenvolvimento.*

Na década de 1960, iniciou-se uma forte reacao neocldssica a teoria
do desenvolvimento.” Tendo como norte tedrico os modelos de cres-
cimento de Solow (1956) e Swan (1956), bem como a moderna teoria
do equilibrio geral®, os economistas convencionais denunciavam que
o protecionismo e o dirigismo estatal, nos marcos da industrializagdo
substitutiva de importagdes, estariam gerando graves distor¢coes de
precos e, por decorréncia, uma crescente ineficiéncia alocativa. Esta se
manifestaria no viés antiexportagao, na transferéncia de renda do Setor
Primario para a industria, na perda de dinamismo em termos de cresci-

*Krugman (1993) denominou tal periodo de high development theory, cujos pioneiros ti-
veram insights posteriormente incorporados na “nova geografia econdmica’, nos mode-
los de crescimento enddgeno e na nova teoria do comércio. Autores como Prebisch, Fur-
tado, Nurkse, Rosentein-Rodan, Hirschman, dentre outros, sio os destaques do periodo.
*E interessante notar a observagio recente de Chang (2009) para quem a nogio de que o
desenvolvimento estd associado a uma mutagio radical da base produtiva da sociedade
rumo a estruturagio de atividades mais complexas teria desaparecido do discurso oficial.
Vale dizer, ndo haveria mais a esséncia do que os pioneiros do pds-guerra entendiam como
sendo desenvolvimento. Observacio semelhante pode ser encontrada em Rodrik (2006).
*No plano teérico, ver a coletdnea organizada por Bhagwati (1969). Para uma survey da
literatura tedrica e empirica, ver Balassa (1989).

®Ver Chang (2006), Peres e Primi (2009).
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mento, no baixo desenvolvimento do mercado de capitais, nas recorren-
tes crises de balango de pagamentos, na elevada inflagdo e no predominio
de comportamentos rent-seeking’ (Krueger, 1974; Noland; PACK, 2003).
O esfor¢o de comprovagdo empirica destes problemas levou a constata-
¢ao de que paises que perseguiam politicas comerciais tidas como neu-
tras, politicas cambiais e monetdrias realistas, seriam capazes de reduzir
as distor¢oes de precos e acelerar o desenvolvimento.?

A partir dos anos 1970, este debate esteve centrado no desempenho
das economias asiaticas de industrializagdo recente. Assim, enquanto
parte da periferia, especialmente a América Latina, teria reafirmado
sua opcao pela estratégia introvertida, os paises asidticos teriam per-
seguido um conjunto distinto de politicas. Como resultado, houve um
descolamento nas trajetorias comparadas das duas regides. Os asiati-
cos recobraram-se rapidamente dos choques externos do periodo - os
aumentos no prego do petroleo, o choque de juros e a crise da divida

7 Na perspectiva estruturalista, tanto os problemas de inflagio quanto de balango de
pagamentos seriam uma decorréncia dos desequilibrios estruturais das economias peri-
téricas, agravados pelo crescimento acelerado: o menor dinamismo do setor agricola em
um contexto de forte urbanizagao, a escassez de dolares — agravada pela reagao do Banco
Mundial e FMI, contrdrios ao intervencionismo “inflaciondrio” que, na sua opinido, ge-
raria os desequilibrios interno e externo - as descontinuidades setoriais decorrentes dos
big pushes etc. Por outro lado, como argumentado anteriormente, o pessimismo exporta-
dor néo era gratuito; bem como o otimismo intervencionista. Ainda assim, é importante
lembrar que os economistas neocldssicos nao detém o monopolio da critica as ineficién-
cias geradas pelo processo de substitui¢ao de importacdes. Ja nos anos 1960 os relatdrios
anuais da CEPAL apontavam para a necessidade de reverter o viés antiexportagao.

8 Balassa (1970) compara o desempenho de um conjunto de economias “semi-industriali-
zadas”, encontrando um desempenho superior nas que seguiam uma estratégia de extro-
versao (Dinamarca e Noruega), em relacao as de estratégia introvertida (Argentina e Chile)
e as economias socialistas (Hungria e Checoslovaquia). Desempenho manifesto em ter-
mos de crescimento do produto, eficiéncia dos investimentos e acesso a poupanga externa,
devido a um maior dinamismo exportador. Dinamarca e Noruega teriam eliminado as res-
trigdes quantitativas as importagdes, reduzido suas tarifas alfandegdrias a niveis inferiores
amédia dos paises desenvolvidos, bem como adotado politicas cambiais realistas e de juros
reais positivos. No trabalho classico de Little et al (1970) estuda-se o desempenho compa-
rativo de Argentina, Brasil, México, India, Paquistdo, Filipinas e Taiwan. Da mesma forma
que Balassa (1970), faz-se a critica as distor¢es geradas pela industrializa¢do substitutiva
de importagdes. Além disso, procura-se associar as reformas realizadas nos anos 1960 em
alguns dos paises, no sentido de reduzir o viés antiexportacdo, aos niveis mais elevados de
crescimento e bem estar (melhor distribuigdo de renda).
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do inicio dos anos 1980 - e consolidaram um processo sustentado de
crescimento com estabilidade. Alguns paises latinos mantiveram certo
folego na década de 1970, mas adentraram os anos 1980 com reduzido
crescimento e forte instabilidade.

Tomando por referéncia o debate em torno do “milagre asiatico’, é
possivel identificar ondas de interpretacdes entre os economistas de for-
magao neoclassica, muitos deles vinculados a instituicdes multilaterais
como o Banco Mundial e o FMI. Nesta perspectiva, o desempenho su-
perior das economias asiaticas passou a servir de base para a afirmagao
de que um conjunto de politicas especificas seria mais adequado para
garantir crescimento com estabilidade para aqueles paises em desenvol-
vimento desejosos de replicar o sucesso asiatico. Em esséncia, tratava-se
de delimitar a agdo estatal, combinada a certo regime ou estratégia co-
mercial, em que caberia ao Estado (I) definir o arcabougo institucional
de referéncia para as decisoes privadas, ou seja, garantir o direito de pro-
priedade e, assim, de transferéncia dos ativos (fisicos, financeiros e inte-
lectuais); (II) estabelecer informagoes e regulagao dos padroes de ampla
utilizagao (pesos, medidas, normas de seguranca no trabalho, etc.); (IIT)
através da politica fiscal e monetaria, garantir a estabilidade macroeco-
ndmica; e (IV) através do regime comercial aproximar os pregos internos
dos externos, estabelecendo critérios mais rigidos de eficiéncia para as
decisodes de alocagao. Em alguns casos, ao se assumir a existéncia de fa-
lhas de mercado, admitia-se a provisao de bens, servicos e infraestrutura
(Little et al, 1970; World Bank, 1987, 1993; Balassa, 1989; Pack, 1988).

As tabelas e graficos em Anexo permitem delinear o contexto e a
evolucdo desse debate. Os paises asidticos’ passaram a descolar das
demais regides periféricas em termos de crescimento, participa¢ao na

Nao ¢ trivial delimitar este grupo de paises, normalmente agrupados em um conjunto
denominado de “Leste Asiatico” (Wang, 2008). A primeira geragdo de debates se centrou
na analise do Japao, Coreia do Sul, Taiwan, Cingapura e Hong Kong, localizados geogra-
ficamente no nordeste da Asia. Os quatro tltimos passaram a ser denominados de “Ti-
gres Asiaticos” ou NICs Asidticos (Newly Industrialized Countries). A partir de meados
dos anos 1980, o “Leste” foi ampliado, incorporando paises do sudeste daquela regiao,
tais como Malasia, Tailindia, Indonésia e Filipinas, também chamados de “Tigrinhos”
ou NICs Asiaticos de segunda geragdo. Eventualmente, a China passou a configurar nes-
te universo. Ha amplas diferencas culturais, de regimes politicos, de etnias e ocupagao
de espagos geograficos ao longo da historia por parte destas nagdes, de modo que os
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renda e nas exporta¢des mundiais, bem como de estruturacao de bases
produtivas mais diversificadas e complexas do que as verificadas em
outras regioes. E esse processo se deu com aqueles paises partindo de
uma base de desenvolvimento econémico e social inferior a verificada
na América Latina em geral e, mesmo, aquela encontrada em muitos
paises africanos (Chang, 2006).

A Tabela 1 mostra que, em 2009, os paises em desenvolvimento da
Asia e os assim chamados NICs (Coreia do Sul, Taiwan, Cingapura e
Honk Kong) representavam 54% da populagdo mundial, 26% da renda
e 24% das exportagdes. Ao se incluir o Japao, o peso econdmico regio-
nal chegaria a cerca de 1/3 dos totais mundiais. O dinamismo asiatico
no periodo da globalizagao inaugurada no ultimo quartel do século XX
pode se expressar da seguinte forma: se, em 1980, a América Latina
representava 10% do PIB mundial medido em paridade, poder de com-
pra,a Asia em desenvolvimento acrescida de seus NICs atingia 9%. Trés
décadas depois, a América Latina detinha 8,5% do PIB global, ao passo
que a Asia chegava a deter 26%. Enquanto os paises asiticos cresciam
a taxas médias de 7% ao ano, os paises latino-americanos e africanos
experimentavam ritmos bastante inferiores, entre 2% e 3%.

Os Graficos 1 e 2 contam a mesma histdria, com as principais eco-
nomias latino-americanas estagnadas com uma participa¢ao na renda
mundial oscilando em torno de 5,5% no periodo 1960-2008, ao passo
que as economias asiaticas partem de um nivel de participac¢ao equi-
valente para algo duas vezes superior, dependendo da inclusao ou nao
do Japdo. A Tabela 2 mostra que, enquanto o conjunto dos paises em
desenvolvimento passa a ter uma menor participacdo nos estoques
mundiais de investimento direto estrangeiro, os asiaticos mais do que
dobram seu espago entre os anos de 1980 e 2009. O Grafico 3 sugere
que, até meados dos anos 1970, as principais economias em desenvolvi-
mento da Asia e da América Latina detinham participacdes semelhan-

estudos sobre o desenvolvimento da Asia sempre iniciam delimitando o subconjunto de
paises que serdo tratados. Aqui, a énfase também recaira sobre Japao e os NICs de pri-
meira e segunda geragdes, ai incluindo a China. Todavia, as bases estatisticas do Banco
Mundial, FMI, Unctad, etc. fazem agregagdes mais amplas ou mesmo mais restritas, de
modo que cada grafico ou tabela do Anexo estard referido a uma daquelas fontes e, por-
tanto, o leitor deverd, eventualmente, consultar aquelas bases para ter uma nogao mais
precisa dos paises envolvidos.
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tes nas exporta¢des mundiais. Todavia, enquanto as economias asiati-
cas quadruplicaram seu market-share, as economias latino-americanas
permaneceram praticamente na mesma situagao.

Cabe ressaltar que este crescimento veio acompanhado de profun-
das mudangas estruturais (Tabelas 3 e 4). Verificaram-se intensa ur-
banizacdo, perda relativa de importéncia da agricultura na geragao da
renda e forte elevacdo da participagdo do comércio exterior no PIB.
Em nenhuma outra regiao do mundo, as exportagdes de bens e servigos
ampliaram-se de um modo tao veloz. Ademais, a estrutura das exporta-
¢oes, refletindo a profunda transformagdo na base produtivas daquelas
economias, passou a se caracterizar pelo predominio de manufaturas de
maior conteudo tecnoldgico (Gréficos 4 e 7). A comparagio entre Asia
e América Latina evidencia as dificuldades das economias dos paises
latino-americanos em manter estruturas produtivas e de comércio exte-
rior mais densas e sofisticadas. A partir dos anos 1980, os paises asiaticos
ampliam sua internacionalizagdo, mantendo niveis elevados de partici-
pacao da industria no PIB, ao passo que os latino-americanos assistem a
uma queda importante na participa¢do da industria na renda. Isto se da
em um contexto de redu¢ao dos niveis de formagado bruta de capital na
América Latina, para valores médios abaixo de 20% do PIB, enquanto na
Asia as economias mais dindmicas mantiveram investimentos proximos
a30% do PIB' pode ser visto na Tabela 3 (Palma, 2004; Cepal, 2007; Car-
neiro, 2007). Ndo a toa, a perda de dinamismo da industria esta associada
a um periodo de retra¢ao no crescimento da renda.

O Grafico 5 ilustra os efeitos do padrao diferenciado de crescimen-
to sobre a renda por habitante das principais economias das duas
regides. Percebe-se que, até a crise da divida externa, no comego dos
anos 1980, as principais economias latino-americanas vinham em um
processo de reducao do gap de renda per capita frente aos EUA, em
um ritmo tio intenso quanto o verificado na Asia. A partir de entio,
ha uma nitida divergéncia de desempenhos, com as principais nagdes
asiaticas mantendo sua tendéncia de convergéncia e com os paises
latino-americanos estagnados ou retrocedendo, a exce¢ao do Chile.
Esse fato vai ao encontro das consideragdes de Rodrik (2006), a medida

“Depois da crise financeira de 1997 e 1998, houve um declinio nos investimentos, espe-
cialmente nos paises da ASEAN.
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que, para este autor, ha evidéncias empiricas robustas que sugerem a
existéncia de uma correlagdo forte entre a aceleragdo do crescimento e
a existéncia de estruturas produtivas diversificadas e com elevada par-
ticipagdo da industria de transformacdo. Aparentemente, as economias
asiaticas lograram manter uma base produtiva industrial densa e diversi-
ficada, com impactos diretos sobre as respectivas pautas de exportagdes,
com a presenca crescente das manufaturas intensivas em tecnologia.

Os paises asiaticos mais dinamicos também se destacam na tentativa
de manter um padrao de desenvolvimento cada vez mais alicer¢ado em
setores portadores das inovagoes tecnoldgicas e que tém transformando
a base produtiva e os padrdes de consumo nas dltimas trés décadas. O
Grafico 6 mostra que paises como Coreia do Sul, Cingapura e Japao es-
tdo entre os que mais investem em pesquisa e desenvolvimento (P&D).
A Coreia do Sul merece uma mengao especial, a medida que seu esfor¢o
para alcangar as nagdes que determinam as fronteiras tecnoprodutivas
se traduz em um gasto em P&D que, na média do periodo 2001-2007,
ficou abaixo apenas da Suécia, Finldndia, Japdo e Suica. E isso se deu a
despeito de sua renda per capita equivaler a algo entre 50% e 60% da
renda per capita das nagdes mais ricas. A China também vem reali-
zando um avango nesta area. Entre 1996 e 2000, seus gastos em P&D
foram, em média, de 0,7% do PIB. Entre 2001 e 2007, tais investimentos
alcangaram 1,3% do PIB. Para se colocar em perspectiva, os gastos do
Brasil foram, nestes dois momentos, de 0,8% e 0,9% do PIB. A despei-
to de despontar como um lider regional em investimentos em P&D, o
Brasil segue muito atras das economias asidticas mais dinamicas.

Os asiaticos lideram os investimentos em tecnologias de informa-
¢do, equipamentos e softwares (Grafico 8), em infraestrutura para dar
sustentacao a esses setores (Grafico 9) e em termos de manutengio de
um ambiente de negdcios favoravel as empresas. Tais aspectos mere-
cem ser explorados mais adiante, a medida que politicas industriais
voltadas para o fortalecimento e diversificacao produtiva no século
XXI devem estar sintonizadas com a necessidade de ampliar a capa-
cidade dos empreendedores locais em avangar nas fronteiras tecnolo-
gicas abertas nos mais diversos setores, do agronegdcio as tecnologias
de informacao. Esse ¢ um ponto de convergéncia entre visdes distin-
tas, como as de Jomo (2005), Unctad (2006), Chang (2009, 2010), Pe-
res e Primi (2009), Rodrik (2004, 2006, 2009), Cimoli, Dosi e Stiglitz
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(2009a, 2009b), dentre outros, mais proximas a tradi¢do do PED, e as
de Canuto, Dutz e Reis (2010), Lin (2010) e Lin e Monga (2010) que
refletem a perspectiva do Banco Mundial e do mainstream da Econo-
mia, geralmente avesso as politicas mais ativas.

Também ¢ importante lembrar que, no caso asiatico, o crescimen-
to esteve associado a uma sensivel ampliacdo na qualidade de vida
da populagao em geral, expressa em indicadores como o aumento do
consumo per capita, do acesso a agua tratada, da escolaridade, a redu-
¢do da mortalidade infantil etc.!’ Varidvel sintese deste processo é o
indicador de desenvolvimento produzido pelo Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento Humano, reportado na Tabela 5, em
Anexo. Por fim, cabe salientar que, em comparagdo com outros paises
de desenvolvimento tardio, é possivel verificar que, na Asia, os niveis
de inflagdo e os resultados fiscais foram relativamente mais favora-
veis. Todavia, esses paises ndo ficaram imunes as crises internacionais
dos anos 1970, 1980 e 1990, e alguns conviveram com elevados défi-
cits externos e eventuais surtos inflacionarios. Em geral, os principais
indicadores macroeconémicos sinalizam o fato de que as economias
mais avan¢adas da regido, como Japao, Coreia do Sul, Taiwan, Hong
Kong e Cingapura, tenderam a ter um desempenho mais favoravel do
que os paises relativamente menos desenvolvidos, tais como aqueles
que compoem a ASEAN.'? Estes, por sua vez, mantiveram um com-
portamento mais proximo ao dos paises latino-americanos (World
Bank, 1993, 2005; Birsdall; Jaspersen, 1997; Jomo, 2005; Singh, 2009).

Assim, a reafirmagdo do sucesso asidtico tem estado no centro dos
debates em torno das estratégias de desenvolvimento, com o paradigma
do Estado Desenvolvimentista emergindo, originalmente, como uma
tentativa de explicar a singularidade japonesa (Johnson, 1982) sendo,
posteriormente, estendido para outros casos de sucesso, como Coreia

1 Optou-se por evitar aqui uma exposi¢do exaustiva dos dados. Os Relatérios Anuais do
Banco Mundial (World Development Indicators, World Development Reports) e da ONU
(UNDP Human Development Reports) mostram que os paises asidticos vém apresen-
tando, ao longo das ultimas décadas, melhorias significativas em virtualmente todos os
indicadores de desenvolvimento humano, em um ritmo superior ao conjunto dos paises
em desenvolvimento. Detalhes em World Bank (1993, 2008) e Chang (2006).

12 Association of South-East Asian Nations (Associacdo das Nacoes do Sudeste Asiatico): In-
donésia, Maldsia, Tailandia, Filipinas, Cingapura, Laos, Brunei, Camboja, Vietna e Miamar.
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do Sul, Taiwan e Cingapura (Amsden, 1989; Wade, 1990; Chang, 1993,
2006). Para Johnson (1982, 1987, 1999) ¢ importante identificar o “Esta-
do desenvolvimentista” como aquele que, por meio de um processo siste-
matico de interveng¢des no sistema econdmico, coloca o desenvolvimen-
to econdmico como prioridade. Tal Estado seria uma terceira via entre
o planejamento central no estilo soviético e o menor nivel de ativismo
estatal do modelo anglo-saxo6nico, centrado nas decisoes privadas. A ra-
cionalidade do planejamento indicativo do Estado associados a um setor
privado forte teria garantido as condi¢oes para que o Japao recuperasse
seu poder relativo frente ao mundo ocidental. Determinantes dessa na-
tureza, como “seguranca nacional’, “construcdo da nagao’, busca de “au-
tonomia” e “independéncia” aparecem nos estudos especificos dos outros
paises asiaticos (Woo-Cumings, 1999; Chang, 2006; Wang, 2008).

3. O paradigma do developmental state no século XXI

A avaliagao da experiéncia asiatica a luz do PED nos conduz a per-
cepcdo de que ndo existe um unico modelo de industrializa¢cdo bem-
-sucedida. Se a orientagdo exportadora, os investimentos em quali-
ficacdo do capital humano e a interven¢do do Estado sdo pontos em
comum, o contexto historico e os objetivos industriais - e, com isso,
os instrumentos utilizados - foram distintos. Os diferentes objeti-
vos de cada pais, especialmente no que se refere ao aprofundamento
da industrializagdo, teriam implicado posi¢des distintas frente ao in-
vestimento direto externo (IDE). Cingapura, por exemplo, seria mais
liberal neste aspecto, tendo montado seu drive exportador com base
nas empresas transnacionais. Isso teria implicado um menor esforgo
tecnologico local. Ja Coreia e Taiwan teriam tido o comportamento in-
verso. Incentivaram o desenvolvimento tecnolégico local, a cargo de
empresas nacionais — grandes conglomerados na Coreia, pequenas e
médias empresas e estatais em Taiwan. Isto restringiu a participagao
das empresas transnacionais. A experiéncia de Hong Kong seria mais
proxima ao comportamento imaginado pelo paradigma neoclassico,
com uma menor seletividade nas politicas, posto que o aprofundamen-
to na industrializagdo nao se mostrou fundamental em sua dinamica de
modernizag¢ao. Ja paises como Maldsia e Tailandia, com maior énfase,
e Filipinas e Indonésia (Jomo, 2001, 2005) se utilizaram de estratégias
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mais proximas as verificadas em outras economias retardatarias, parti-
cularmente na América Latina e Leste Europeu, estruturando sua base
produtiva industrial com forte presenca de IDE (Tabela 2, em anexo).

Como sintese do debate que antecedeu a crise financeira de 1997-
1998, é importante enfatizar que o estudo classico do Banco Mundial
sobre o “milagre asiatico” (World Bank, 1993) nao deixou de ser um
avan¢o. O Banco Mundial ndo negaria mais as evidéncias de que as po-
liticas intervencionistas tiveram uma presen¢a marcante na trajetoria
de crescimento das principais economias asiaticas. O debate deslocou-
-se nitidamente para a questao de quais politicas sdo mais eficientes, ao
espirito recentemente proposto por Rodrik (2009). Verificou-se algu-
ma convergéncia no que se refere as preocupagdes quanto aos efeitos
adversos de politicas de estimulo a setores especificos sem a exigéncia
de contrapartidas em termos de desempenho exportador e/ou tecno-
légico. Isso implicaria necessidade de que as politicas seletivas devem
ser articuladas, de modo a ndo sé coordenar os investimentos, mas,
também, garantir sua eficiéncia."” Para os adeptos do PED, a protegao
seletiva se justifica e é necessaria em certos casos. Ela deve ser (I) limi-
tada no tempo, associada a um monitoramento efetivo e eficaz com a
imposi¢ao de requerimentos de desempenho; (II) acompanhada do in-
centivo a concorréncia, especialmente nos mercados externos — o mer-
cado interno protegido pode, em um dado momento, ser uma forma
de garantir escalas de produgcéo; e (III) atenta ao desenvolvimento da
capacitagao tecnologica e organizacional endogena, lembrando-se que
o ambiente em que a firma interage apresenta multiplas dimensoes e
que, assim, nao bastaria a prote¢ao dos mercados de bens finais para ga-
rantir sua capacitagao — ter-se-ia de considerar os mercados de fatores,
os mercados financeiros, tecnoldgicos, a infraestrutura etc.

A literatura do PED tem enfatizado o estudo detalhado das experién-
cias nacionais de desenvolvimento." Comparagdes entre paises e regioes

13 Essa ressalva do autor também estd presente no estudo do Banco Mundial (World
Bank, 1993) e na maioria dos intérpretes heterodoxos da experiéncia asidtica.

“F importante registrar que a literatura critica, particularmente nas vertentes da teo-
ria da dependéncia, ja havia alertado para as dificuldades (sendo da impossibilidade)
dos Estados Nacionais da América Latina liderarem projetos desenvolvimentistas com
maiores graus de autonomia frente aos interesses das elites tradicionais e dos poderes
fordneos. Santos (2000) resgata as origens e desdobramentos da teoria da dependéncia.
Tavares (1986) analisa o caso brasileiro.
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que apresentaram, ao longo do tempo, desempenhos cada vez mais diver-
gentes, como no caso de Asia e da América Latina, conduzem ao questio-
namento sobre as razdes que levaram a resultados tao distintos diante da
utilizacio de incentivos semelhantes. Vale dizer, nas principais economias
destas duas regides, as politicas desenvolvimentistas envolveram a criagao
de quase-rendas que foram apropriadas por empresas privadas e/ou esta-
tais com o intuito de promover novos setores produtivos ou modernizar
a estrutura produtiva preexistente. Tais quase-rendas nasceram da prote-
¢30 ao mercado interno, de incentivos fiscais, crediticios, cambiais etc. En-
quanto nas economias mais bem-sucedidas da Asia os incentivos vieram
acompanhados de mecanismos que impunham o disciplinamento no uso
das quase-rendas, de modo a garantir o aprimoramento das capacidades
produtivas em nivel microeconémico, na América Latina “as empresas re-
ceberam incentivos consideraveis, mas se defrontaram com pouca discipli-
na.” (Di Maio, 2009 p. 21, tradu¢ao do autor).”®

O periodo de ampliagdo na divergéncia de desempenho entre as eco-
nomias periféricas coincidiu com mudangas estruturais profundas na
economia e na politica. Houve, por um lado, aprofundamento da inter-
penetragdao dos mercados nacionais no ambito da globaliza¢ao nos mar-
cos da introdugao de novas tecnologias que revolucionaram os padroes
de produgido e consumo. Por outro, o retorno do liberalismo, a crise do
Estado de Bem-Estar e dos regimes de planejamento central e a disse-
minagao de acordos de comércio e investimento de carater multilateral,
no ambito do GATT-OMC, regional e bilateral implicaram redugdo no
escopo da capacidade dos Estados nacionais adotarem politicas desen-

15 «

But still, why (apparently) similar industrial policies produced so different results in the
East Asian Tigers and Latin America? It is by now a shared view that the recipe of the suc-
cess of the East Asian Tigers has been the effective combination of incentives with discipline
... The former were provided through subsides and protection, while the latter was obtained
through direct government control and the use of export performance as a selection and
monitoring device for both the entrepreneurs and the bureaucrats. The failure of the Latin
American experience lies precisely in the lack of the joint presence of these two elements.
Indeed, during the ISI period Latin American firms received considerable incentives, but
faced very little discipline. The mistake has been to ignore efficiency considerations and
to assume away capability problems. The idea was actually that the necessary capabilities
were already available within the country, or, in case of necessity, they would be created
automatically and without extra cost ...” (Di Maio, 2009 p. 21)

84



volvimentistas nos moldes previamente mencionados (Rodrik, 2004;
UNCTAD, 2006; Cepal, 2007; Di Maio, 2009; Peres e Primi, 2009).

Assim, por exemplo, mecanismos de estimulo a produ¢ao doméstica,
mesmo que voltada para a exporta¢ao, foram banidos ou tém o uso muito
restrito pelas regras da OMC. Com excegdo de paises de baixa renda, os
subsidios a exportagao foram proibidos, bem como as exigéncias de con-
teudo local ou restricdes quantitativas as importagdes. No passado, tais
medidas eram utilizadas para atrair empresas transnacionais e/ou criar
espagos para a protecdo da industria infante. A possibilidade de fazer
engenharia reversa foi severamente limitada por efeito Acordo TRIPS."
Todavia, hd espago para incentivos nos casos de politicas voltadas para
o desenvolvimento de novas tecnologias (P&D, incentivos para empre-
sas se instalarem em parques tecnoldgicos etc.), para o desenvolvimento
regional e para atividades que promovam sustentabilidade ambiental. A
seguranca nacional também pode ser invocada para a cria¢ao de excep-
cionalidades que legitimem politicas seletivas. Medidas de salvaguarda
podem ser utilizadas em casos especiais, nos quais a elevacido das impor-
tagoes implique desestabilizacdo do balango de pagamentos'” ou possibi-
lidade de desestruturagao grave de um setor produtivo.'®

O neoliberalismo e a globaliza¢ao conformaram um ambiente in-
ternacional em que cairam barreiras comerciais tarifarias e custos de
transagdo associados ao transporte e as comunicagdes. Todavia, isso
nao se traduziu em um quadro de livre comércio aos moldes de um
livro-texto. Nao sao os mercados atomizados que comandam os fluxos
de comércio e de investimentos, mas sim as empresas multinacionais,
com suas cadeias hierarquizadas de valor (Jomo, 2005; Haque, 2006;
Chang, 2006)."” Estas se localizam, predominantemente, nas econo-
mias industrializadas e dominam os processos de conformacéo e disse-

1©Q Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights (Acordo Relativo aos Aspectos do
Direito da Propriedade Intelectual Relacionados com o Comércio). Disponivel em: <http://
www.wto.org/english/docs_e/legal_e/ursum_e.htm#nAgreement >. Acesso em: set. 2010.
7Conforme os artigos XII e XVIII do Acordo GATT-OMC Disponivel em: <http://www.
wto.org/english/docs_e/legal_e/09-bops_e.htm#fntext3>. Acesso em: set. 2010.

'8 Conforme o artigo XIX do Acordo Geral GATT-OMC Disponivel em: <http://www.
wto.org/english/docs_e/legal_e/ursum_e. htm#lAgreement>. Acesso em: set. 2010.

1 Estes autores citam estimativas que tais empresas controlam cerca de 2/3 das exporta-
¢des mundiais.
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minagdo das novas tecnologias, incorporadas em produtos, processos
de produgido e comercializagdo e ativos intangiveis, como as marcas e
patentes. Os governos nacionais das economias industrializadas nao se
furtam a apoiar os interesses globais de suas empresas, ao passo que os
paises periféricos buscam capturar parcelas dessas cadeias de produ-
¢do. Isto implica que ¢ a “estratégia” (de grandes empresas e governos),
e ndo os mercados concorrenciais, que molda as for¢as econdmicas in-
ternacionais (Reinert, 2007, 2009). Os governos nao abrem mao de suas
estratégias desenvolvimentistas, que devem ser adaptadas com o passar
do tempo (UNCTAD, 2006; Peres; Primi, 2009).

Esta constatacdo é corrente entre os autores alinhados a tradi¢ao do
PED e ganha refor¢o quando admitida por analistas e institui¢des mul-
tilaterais usualmente mais avessas ao ativismo estatal (Canuto; Giugale,
2010; Lin, 2010; Lin; Monga, 2010; World Bank, 2010). Canuto, Dutz
e Reis (2010) e World Bank (2010) sugerem que as politicas de inova-
¢ao tecnologica devem estar no centro das estratégias de desenvolvi-
mento das economias periféricas. Eles partem da constatacao de que ha
tendéncias recentes de transformac¢ao da economia mundial que estao
criando espagos para que os paises em desenvolvimento possam redu-
zir sua defasagem relativa em termos de inovagao e de produtividade.
Assim, a decomposi¢ao da producao nas cadeias hierarquizadas de va-
lor e a disseminagdo das tecnologias de informagao, aliadas ao dinamis-
mo de crescimento dos paises emergentes e maior comércio Sul-Sul®
criam mais oportunidades para que as empresas localizadas no mundo
em desenvolvimento possam inovar, adaptando e criando novas tec-
nologias a partir de suas especificidades®' e, com isso, ampliando suas

» Canuto, Dutz e Reis (2010) informam que 39% do total comercializado por paises de
renda baixa e média se direcionam para seus pares.

21 “The recent growth of developing economies is associated with a long-term trend rather
than with cyclical fluctuations, suggesting a sustainable process ... An implication of this
trend is that selected enterprises have started new and disruptive forms of innovation in
low-income economies ... This new approach to innovation, also called “frugal,” “constraint-
based,” or “reverse” innovation (The Economist 2010), is premised on the reality of growing
technological capabilities in a number of developing economies, in the significant incentives
provided by large and rapidly growing (albeit low-income) local consumer markets, and in
low labor costs. The continued growth in emerging economies has opened the opportunity
for developing countries to “piggyfrog”, a combination of piggybacking on foreign technolo-
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possibilidades de inser¢do em mercados cada vez mais competitivos
e globalizados. Para além do esfor¢o de “estar na fronteira’, os paises
periféricos devem apostar na redugao das diferencas e, portanto, na ex-
ploragao dos ganhos potenciais de produtividade.?

A agenda de politicas que emerge desta perspectiva é, em linhas ge-
rais, um desdobramento das abordagens anteriores do Banco Mundial.
As intervencgdes sdo do tipo horizontal, envolvendo (I) a criagdo de in-
centivos para um “empreendedorismo produtivo’, vale dizer protecao
as rendas geradas pela iniciativa inovadora e a propriedade, associadas
as pressdes competitivas que minimizem “desvio das agdes inovado-
ras’; (II) o desenvolvimento de novas habilidades por meio da forma-
¢do de recursos humanos, apoio ao P&D, estreitamento das relacoes
entre empresas e universidades, programas de bolsas de estudos no ex-
terior etc.; (III) a manuten¢ao de um fluxo aberto de informagoes, en-
fatizando a abertura comercial, a atragdo de investimento direto estran-
geiro, estimulos para que as empresas multinacionais gerem efeitos de
transbordamento pelo treinamento de trabalhadores e gestores locais,
ampliacdo do acesso as novas tecnologias de informacao, particular-
mente a internet etc.; e (IV) o provimento de financiamento por meio
de institui¢des privadas e publicas (Canuto; Dutz; Reis, 2010). O Banco
Mundial tem defendido a importancia das economias em desenvolvi-
mento se apropriarem de inovagdes criadas nas economias centrais,
garantindo sua adaptagao e difusdo por meio de um amplo leque de
intervenc¢oes do tipo horizontal (World Bank, 2010).

Cabe observar que o foco na inovagao tecnologica tem sido defen-
dido por autores mais préximos a tradi¢do do PED, tais como Chang

gies by imitating them combined with leapfrogging by adapting these technologies through
lower-cost solutions. Examples include Tata Motors’ US$2,200 Nano car aimed at India’s
lower-middle class, with low-cost engineering adaptations such as one windshield wiper,
tubeless tires, and a two-cyliner engine with top speed of 65 miles per hour (105 kilome-
ters per hour), and Tata Consulting Services’ US$24 Swach (Hindi for “clean”) water filter
targeted at rural households with no electricity or running water, with adaptations such as
use of one of the country’s most common waste products, ash from rice milling, to filter out
bacteria”. (Canuto; Dutz; Reis 2010 p.57).

22 “The main message is that developing countries should prioritize diffusion, technological
learning, and the adaptation of more efficient existing technologies for productivity upgrading
and for the sustainable generation of more and better jobs” (Canuto; Dutz; Reis 2010 p. 53).
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(1994, 2006), Suzigan e Furtado (2006), Cepal (2007), Unctad (2006),
Cimoli, Dosi e Stiglitz (2009a, 2009b), Peres e Primi (2009), dentre ou-
tros. Com isso as sugestdes de Canuto, Dutz e Reis (2010), consubs-
tanciadas nas analises de Noland e Pack (2003), Pack e Saggi (2006),
Canuto e Giugale (2010), Lin (2010), Lin e Monga (2010) e World Bank
(2010), poderiam muito bem compor um cardapio de interven¢des po-
liticas ao espirito do PED. Ainda assim, conforme Chang (1994, 2006,
2009) tem destacado, a existéncia de seletividade (escolha de setores e/
ou empresas) esta na esséncia das politicas industriais e de inovagao, o
que conduz a niveis mais elevados de ativismo estatal do que os supos-
tos pelas visdes convencionais. Se a visdo convencional atual admite a
importancia das inovagoes tecnoldgicas® e das politicas publicas*, ela
segue rejeitando a seletividade.”

A importancia da politica industrial se reafirma a partir das evidén-
cias apontadas por Rodrik (2006). Seus fatos estilizados, baseados em
evidéncias produzidas pela recente literatura empirica sobre os determi-
nantes do crescimento, sugerem que: 1) o crescimento economico esta
fortemente correlacionado com a diversificagao das atividades produti-
vas e nao com a especializa¢ao, conforme sugerido pelos modelos classi-
co e neoclassico de comércio internacional; 2) paises que crescem mais
rapido possuem setores industriais maijores como proporgao da renda;
3) a aceleragao no ritmo de crescimento se da, com maior intensidade,
em paises que estio mudando suas estruturas produtivas em direcio a
setores mais complexos, particularmente a industria de transformagao e,
também, ampliando o grau de sofisticagdo de suas exportagdes. Portanto,
politicas desenvolvimentistas focadas na modernizagao e na diversifica-
¢ao do Setor Produtivo Industrial ganham maior relevancia, o que garan-
te a contemporaneidade das reflexdes tributarias do PED.

#“The rationale for innovation policies is that they aim to boost technological change, whi-
ch is considered the basic factor of economic growth, social development and environmental
adaptation” (World Bank, 2010 p.18)

2 “Governments have traditionally played an important role promoting technology, some-
times by directly supporting the development of technologies (in space, defense, and the like)
or more indirectly by creating a climate favorable to innovation through various incentives
or laws.” (World Bank, 2010 p. 7)

» “The goal is not pick winners but to create a dynamic and receptive climate in which
innovative initiatives in specific industries can be articulated and implemented” (World
Bank, 2010 p. 18)
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A relevancia da criagdo de novas tecnologias e sua difusio como
forma de gerar ganhos de produtividade e, com isso, crescimento da
renda, se soma aos desafios das transformagoes do meio ambiente e da
ascensdo das economias emergentes. A crise financeira global tem re-
colocado no centro do debate e das agdes de politica economica o papel
do Estado na promogido do desenvolvimento. Ja é possivel identificar
o que pode ser a emergéncia de uma nova rodada de disputas entre as
interpretacdes convencionais e heterodoxas. Os recentes trabalhos do
Banco Mundial, mencionados anteriormente, representam um avango
sobre a agenda do Consenso de Washington, ainda que se limitem a
defesa de politicas com recortes horizontais e de adaptagao e dissemi-
nac¢ao entre os paises em desenvolvimento das inovagdes tecnologicas
geradas no centro capitalista. Mesmo reconhecendo que as regras da
OMC sao um empecilho para a “ascensao do resto’, algo que vem sen-
do observado ha muito tempo pelos autores do PED (Amsden, 2001,
2007; Reinert, 2007; Chang, 2002, 2007), o Banco Mundial reitera que
os paises devem evitar politicas de “escolha de vencedores”, quer sejam
setores ou empresas especificas (World Bank, 2010). Com este mes-
mo espirito, a Revista The Economist (2010) percebe que as pressoes
depressivas sobre a economia real do periodo pos-crise tém levado ao
que considera um retorno da politica industrial. Esta é resumida como
sendo fruto de lobbies protecionistas setoriais que, inevitavelmente,
conduzirdo ao desperdicio de recursos publicos.

Rodrik (2010) e Wade (2010) vislumbram neste cenario a possibilida-
de de se recolocar a discussdo sobre a politica industrial em torno da sua
qualidade e efetividade. Desde logo, este e outros autores mais proximos
a tradigdo do PED vém argumentando que, a despeito do Consenso de
Washington e, com isso, da retdrica contraria as politicas de desenvol-
vimento mais pré-ativas, varios governos de paises desenvolvidos e em
desenvolvimento ndo abriram mao de suas estratégias nacionais. Se to-
marmos o exemplo das economias asiaticas, a busca de projetar novos
setores e modernizar os ja existentes jamais saiu da agenda. A Coreia do
Sul, com seu “Ministério da Economia do Conhecimento” aposta em no-
vas tecnologias em setores estratégicos® — energias limpas, tecnologias

2“A knowledge economy embeds traditional goods and services with a premium derived

from greater levels of research and innovation intelligence. Korea is turning its focus to ac-
centuate the production of these globally-competitive, value-added goods and services. Dif-
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de informacao, robdtica, nanotecnologia etc. — capazes de garantir a
competitividade de seus produtos e servicos. As politicas comercial,
industrial e energética envolvem agdes tanto horizontais, quanto verti-
cais e de “fronteira” De forma semelhante, os governos de Cingapura®,
Taiwan®, Japao® tém redobrado seus esfor¢os recentes de adaptagdo
aos desafios impostos pela globaliza¢ao, por meio de politicas ativas de
promocao da “economia do conhecimento”

Para Wade (2010), é mais facil sugerir que o Estado deve ter um papel
mais ativo do que aquele admitido pela visao convencional aos moldes
do Consenso de Washington, do que definir como estruturar e opera-
cionalizar politicas desenvolvimentistas efetivas. A “politica industrial
em economias abertas” deveria ser capaz de combinar as “informagoes,
perspectivas e objetivos do setor publico com as do setor privado” de
modo a se constituirem “as bases de um novo projeto de desenvolvi-
mento nacional”* O desafio de combinar desenvolvimento com pre-
servacdo do meio ambiente, os esfor¢cos de aumentar a produtividade

ferent from other economic models which rely primarily on natural resources or manpower,
knowledge will be the primary engine of productivity and growth for the Korean economy.
At its core, the Ministry strives to assemble traditional industrial know-how, cutting edge
R&D, and strong pro-business policies. MKE is a seamlessly integrated composition of for-
mer Ministries of Commerce, Industry and Energy; Information and Communication; and
Science and Technology. This combination provides a vast array of experts to create syner-
gies, spur innovation, and upgrade the nation’s economy.” Disponivel em: <http://www.
mke.go.kr/language/eng/about/responsibilities.jsp>. Acesso em: set. 2010.

77 “At the turn of the century, Singapore increased its focus on knowledge and innovation-
intensive activities. R&D is now a cornerstone of the country’s economic development...”
Disponivel em: <http://www.edb.gov.sg/edb/sg/en_uk/index/about_edb/our_history/
the_2000s.html>. Acesso em: out. 2010. Mais detalhes no site do Economic Develop-
ment Board de Cingapura. Disponivel em: <http://www.edb.gov.sg>.

# Desde 1953, o Council for Economic Planning and Development (CEPD) vem im-
plentando planos nacionais de desenvolvimento, sendo o de 2009-2012 o mais recente.
Suas prioridades sdo inovagdo tecnoldgica, desenvolvimento sustentavel e inclusao so-
cial. “Third-Term Plan for National Development in the new century”. Disponivel em:
<http://www.cepd.gov.tw/encontent/m1.aspx?sNo=0011562>. Acesso em: set. 2010. Ver,
também, o “2009 Industrial Development in Taiwan”. Disponivel em: <http://www.moe-
aidb.gov.tw/external/view/en/about/index.html>. Acesso em: set. 2010.

»Ver o recente documento do METI (Ministry of Economy, Trade and Industry): 2011
Key Economic and Industrial Policies. Disponivel em: <http://www.meti.go.jp/english/
aboutmeti/policy/2011policies.pdf > Acesso em: out. 2010.

¥ Tradugdo livre das expressdes utilizadas por Wade (2010 p. 156).
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em varios setores tradicionais das economias menos desenvolvidas, a
concorréncia da produgdo manufatureira chinesa e os efeitos disrupti-
vos dos padrdes de produgdo e de consumo globais com a emergéncia
das novas tecnologias de informacao, robética, nanotecnologia etc., sdo
lembradas por Wade (2010) como fundamentais para justificar o “re-
torno” das politicas industriais.

O estabelecimento do “Estado Desenvolvimentista” do século XXI
passaria pela capacidade de se criar sinergias entre o Estado e a sociedade
em torno do objetivo maior que ¢é o desenvolvimento. Este deveria estar
acima dos interesses individuais imediatos. Portanto, o principal papel
do Estado ¢ o de organizar estruturas institucionais que viabilizem os ob-
jetivos desenvolvimentistas. Do ponto de vista histérico, o MITI japonés,
o Council for Economic Planning and Development (CEPD) de Taiwan, o
South Korea’s Economic Planning Board e o Singapore’s Economic Develo-
pment Board estavam no topo de uma rede de agéncias governamentais
e foruns de intera¢ao com o setor privado, respondendo, em tltima ins-
tancia, pelas estratégias nacionais de desenvolvimento. A partir destes
exemplos e com o beneficio da ampla revisdo da literatura do PED, Wade
(2010) conclui que ha pelo menos quatro pré-condi¢des para a emula-
¢do contemporanea dessas experiéncias, quais sejam: (I) a existéncia de
equilibrio nas relagdes entre o Estado e os grupos privados, onde estes,
em troca do apoio estatal deveriam se comprometer a ndo tentar capturar
o proprio Estado para a busca de facilidades individuais™; (II) a presen-
¢a de uma burocracia estatal profissional, meritocratica e voltada para a
realizagdo dos objetivos da politica desenvolvimentista; (III) a protegao
das agéncias governamentais das pressdes politicas voltadas a captura
das quase-rendas criadas pelo Estado, de modo a preservar a eficiéncia
econOdmica da politicas adotadas; e (IV) manter um volume baixo de re-
cursos financeiros sob o controle discricionario dos burocratas respon-
saveis pela politica desenvolvimentista; a estes caberia definir estratégias
e instrumentos que, por sua vez, deveriam ser geridos por outros orgaos.

31 Contraexemplos seriam o de economias asidticas menos desenvolvidas, como Filipi-
nas, em que as elites tradicionais se apropriavam do Estado impedindo a transformacio
produtiva e canalizando para si os beneficios das politicas publicas (Wade, 2010 p.158).
Di Maio (2009) compara os exemplos de Asia e América Latina, destacando que, neste
ultimo caso foi mais comum a captura do Estado pelas elites tradicionais.
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4. Consideragoes finais

O paradigma do Estado desenvolvimentista estda intrinsecamen-
te associado ao estudo das economias asiaticas mais bem-sucedidas
em seus processos de transformacédo estrutural. Japao, Coreia do Sul,
Taiwan e Cingapura, seguidas, com maior ou menor sucesso, por ou-
tras economias da regido, adotaram estratégias pro-ativas de desenvol-
vimento, segundo os quais as politicas industriais tiveram um papel
de centralidade. Entre os anos 1950 e 1980, o ambiente da Guerra Fria
criou um vacuo para que a alternativa de um Estado “guia dos merca-
dos”, intermediaria ao liberalismo e ao planejamento central (Johnson,
1982), fosse tolerada e, até mesmo, apoiada pelos EUA. Instrumentos
protecionistas de apoio a industria podiam ser utilizados sem maiores
san¢des da comunidade internacional.

Para a visao convencional, a especificidade asiatica e a mudanga no
contexto histdrico e institucional tém sido apontadas como obstacu-
los para que a experiéncia daqueles paises possa ser emulada nestes
tempos de globalizacao (World Bank, 1993; Noland; Pack, 2003; Pack;
Saggi, 2006). Este argumento nao encontra respaldo no PED. Em sua
esséncia, esta perspectiva parte do estudo do exemplo asidtico e avan-
¢a para a constatagdo de que desde os primdrdios da revolugao indus-
trial, as experiéncias mais relevantes de superacao do atraso envolve-
ram algum grau de ativismo estatal, expresso na busca consciente da
construcgao de condigdes para a transformacao das forgas produtivas
rumo aos pardmetros definidos pelas economias mais avangadas. Para
o PED tal dinamica de emulagdo nao ocorre espontaneamente, a par-
tir da exploragdo das vantagens comparativas estaticas derivadas da
dotagao prévia de fatores de produgdo. Cada circunstancia histdrica
pode limitar “o que se pode fazer” e “como se pode fazer”. Seguindo a
sugestdo de Rodrik (2009, 2010), Chang (2009) e Wade (2010), ndo se
trata de discutir se a politica industrial é necessaria, mas sim, de como
implementa-la com eficiéncia no mundo contemporaneo. No mundo
pos-crise financeira global e com o aumento do poder econdmico e
politico de economias emergentes repde-se o desafio da agdo estatal
consciente para a constru¢ao do desenvolvimento.

Neste sentido, a principal contribui¢ao da literatura do PED aqui
resgatada é lembrar que um Estado desenvolvimentista é aquele que
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alinha suas politicas e instrumentos no sentido da busca de transforma-
¢do qualitativa e quantitativa da base produtiva de um pais. Tais politicas
precisam ser (I) coerentes, a medida que nao é suficiente haver politicas
seletivas (a promogao de setores especificos) sem as horizontais (quali-
ficagao da infraestrutura, forma¢ao de recursos humanos etc.) e ambas
podem ndo ser suficientes se 0s pregos macroecondmicos retirarem in-
centivos para o incremento da producao, inovagao e internacionalizagao;
(II) efetivas, com mecanismos que induzam o setor privado na dire¢do da
eficiéncia produtiva e que evitem o rent-seeking; e (I1I) coordenadas en-
tre as diversas instituigdes governamentais e ndo governamentais. Nesta
perspectiva, o desenvolvimento deve ser uma prioridade que perpassa
todas as esferas da sociedade e que se legitima a medida que é compar-
tilhado por toda a sociedade. Mais do que um conjunto de politicas cla-
ramente definidas, o grande desafio parece continuar sendo o de como
constituir um “Estado Desenvolvimentista”. Conforme argumentado por
Wade (2010), é mais facil identificar essa necessidade do que implemen-
tar politicas desenvolvimentistas efetivas e eficazes.
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Anexo estatistico

Tabela 1. Indicadores Selecionados da Economia Mundial

Participacao no PIB
Mundial (US$ PPP)

Taxas de Crescimento
do PIB (% ao ano -

Participacao nos Totais
Mundiais em 2009 (%)

1980-2009)
- Desvio- Brportagio -
1980 2009 Meédia Padréo PIB de Be_ns e | Populagao
Servigos
Paises Desenvolvidos 63,8 53,9 2,5 1,6 53,9 65,9 15,0
G7 51,0 41,0 2,3 18 41,0 36,3 10,9
NICs Asigticos 1,7 37 6.2 3,2 3,7 9,1 1.2
Paises Emergentes e em Desenvolvimento 36,2 46,1 43 1,8 46,1 34,1 85,0
Africa Subsaariana 24 2,4 3,4 2,5 2,4 1.8 11,4
América Latina 10,3 8,5 2,8 2,3 8,5 5,1 8,3
Asia em Desenvolvimento 7.2 22,5 7,3 16 22,5 14,4 52,5
Europa Emergente 4,1 3,5 2,5 3.2 3,9 3,7 2,6
Oriente Médio e Norte da Africa 4,6 50 34 2,4 5,0 58 6.0
Meméria
Asia em Desenvolvimento + NICs Asiaticos 8,9 26,2 nd nd 26,2 23,5 53,7

Fonte: Elaboragéo prépria com base em IMF World Economic Outlook Database, April 2010. Disponivel
em: http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/201001/weodata/index.aspx.Acesso em ago.2010.

(*) Para ver os paises que compdem cada agregado regional, consultar a fonte.

Grafico 1. Participacao da Asia e América Latina na Renda* Mundial, 1962-2008 (%)
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Fonte: Elaboracédo Propria com base nos dados do World Development Indicators 2009. Disponivel em:
http://data.worldbank.org/. Acesso em agosto de 2010. Nota: AL 7 = Argentina, Brasil, Chile, Colémbia,
Meéxico, Peru e Venezuela. Asia 9 = Coreia do Sul, Cingapura, Hong Kong, Malasia, Indonésia, Filipinas,
Tailandia, China e india.
(*) GNI, Método Atlas em dolares correntes
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Grafico 2. Participacdo da Asia (incl. Japao) e América Latina
na Renda Mundial(¥), 1962-2008 (%)
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Fonte: Elaboragao Prépria com base nos dados do World Development Indicators 2009. Disponivel em:
http://data.worldbank.org/. Acesso em agosto de 2010. AL 7 = Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, México,
Peru e Venezuela. Asia 9 = Coreia do Sul, Cingapura, Hong Kong, Malasia, Indonésia, Filipinas, Tailandia,
China e India.

(*) GNI, Método Atlas em dolares correntes

Grafico 3. Participacao de Economias Selecionadas
nas Exporta¢des Mundiais de Mercadorias, 1948-2009
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Fonte: WTO Time Series on International Trade. Disponivel em: <http://www.wto.org/english/
res_e/statis_e/statis_e.htm> Acesso em: ago. 2010.

AL 9 = Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, México, Peru, Uruguai e Venezuela. Asia 10 =
Coreia do Sul, Taiwan, Cingapura, Hong Kong, Malasia, Indonésia, Filipinas, Tailandia, China e India
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Tabela 2. Investimento Direto Externo* em Economias Selecionas, 1980-2009

Estoque de IDE - US$ Bilhdes Participacao no Estoque de IDE (%) Estoque de IDE/PIB (%)
1980 1990 2009 1980 1990 2009 1980 2009
Mundo 700.277 | 2.081.782 | 11.743.408 100,00 100,00 100,00 6,62 30,54
1. Paises Desenvolvidos | 401.633 | 1.555.605 | 12.352.514 57,35 14,12 69,62 5,07 31,81
Alemanha™* 36.630 111.231 701.643 5,23 5,34 3,95 3,98 21,02
EUA 83.046 539.601 3.120.583 11,86 25,92 17,59 2,98 22,61
Japéo 3.270 9.850 200.141 0,47 0,47 1,13 0,31 3,93
:]"e::l';:if"f:em 298.644 | 524526 | 4.893.490 | 42,65 25,20 21,58 11,58 21,88
Africa 41.097 60.675 514.759 5,87 2,91 2,90 9,57 35,79
América Latina 41.789 111.371 1.472.744 5,97 5,35 8,30 5,25 30,95
Argentina 2.083 9.085 80.996 0,30 0,44 0,46 2,76 25,87
Brasil 17.480 37.143 400.808 2,50 1,78 2,26 7,68 26,19
Chile 10.847 16.107 121.640 1,55 0,77 0,69 36,79 75,01
Coldmbia 1.081 3.500 74.092 0,15 0,17 0,42 2,39 32,44
México™** 2.984 22.424 309.523 0,43 1,08 1,74 1,47 35,65
fisia 214.236 | 349.638 | 2.893.778 | 30,59 16,80 16,31 15,92 25,15
Hong Kong 177.755 201.653 912.166 25,38 9,69 514 616,82 431,99
Asia excl. Hong Kong 36.480 147.985 1.881.612 5,21 71 1,17 nd nd
China 1.074 20.691 473.083 0,15 0,99 2,67 0,35 10,07
Cingapura 5.351 30.468 343.599 0,76 1,46 1,94 45,66 200,72
Coréia do Sul 1.139 5.186 110.770 0,16 0,25 0,62 1,71 13,34
Filipinas 914 4.528 23.559 0,13 0,22 0,13 2,82 14,54
india 452 1.6857 163.959 0,06 0,08 0,92 0,24 13,31
Indonésia 4.560 8.733 72.841 0,65 0,42 0,41 5,73 13,47
Malasia 5.169 10.318 74.643 0,74 0,50 0,42 20,33 39,01
Tailandia 981 8.242 99.000 0,14 0,40 0,56 3,03 36,22
Taiwan 2.405 9.735 48.261 0,34 0,47 0,27 5,69 13,11

Fonte: UNCTAD FDI On Line Database. Disponivel em: <http//stats.unctad.org/fdi/ReportFolders.
aspx?sCS_referer=&sCS_ChosenLang=em>. Acesso em: ago. 2010.

(*) Referente as entradas de IDE.

(**) Para 1980 os dados sdo da RFA (ex-Alemanha Ocidental)

(***) A primeira informacao se refere ao ano de 1982.
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Grafico 4. Exportacdes de Produtos de Alta Tecnologia* em Economias Selecionadas,

1988-2008 (% do total das exportacdes de manufaturas)
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Fonte: Elaboragao Prépria com base nos dados do World Development Indicators 2009. Disponivel em:
<http://data.worldbank.org/>. Acesso em: ago. 2010.

(*¥) Sdo produtos intensivos em pesquisa e desenvolvimento tais como produtos aeroespaciais, compu-
tadores, produtos farmaéuticos, instrumentos cientificos e maquinaria elétrica.
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Grafico 5. Evolucdo da Renda Per Capita de Economias Selecionadas,

1950-2007 (valores correntes - EUA = 100
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Fonte: Penn World Tables, 6.3. Disponivel em: <http://pwt.econ.upenn.edu/php_site/pwt63_form.

php >. Acesso em: set. 2010.
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Tabela 3. Comércio Internacional, Investimentos
e Populacao Rural em Economias Selecionadas, 1960-2008

Populacao Rural

(% do total)

Comércio Internacional de Bens e Servigos® (% do PIB)

Importacoes

Exportacdes

Formagao Bruta de Capital

(% do PIB)

1960 | 1980 | o8

19605 | 19805 | 2000s

19605 | 19805 | 20005

19605 | 19805 | 2000s

|. América Latina

Argentina 26,4 17,1 8,0 6,0 6,2 16,8 6,3 9,3 23,5 22,4 18,8 191
Brasil 55,1 32,6 14,4 6,5 7,3 12,5 6,7 10,1 14,4 19,7 20,7 171
Chile 32,2 18,8 11,6 13,8 26,2 33,2 13,7 27,5 40,5 18,1 18,9 21,7
Coldmbia 55,0 37.9 25,5 13,2 13,6 214 12,5 15,0 17,1 19,3 19,4 21,0
México 49,2 33,7 22,8 9,6 18,7 29,0 77 17,2 27,3 19,3 219 23,8
Peru 53,2 35,4 28,6 19,9 16,7 19,8 18,2 16,7 22,6 32,6 24,5 20,2
Venezuela 38,4 20,8 6,7 15,9 20,7 20,0 25,3 25,5 32,6 25,3 19,8 23,3
Il Asia
China 84,0 80,4 56,9 2,7 14,0 28,1 2,6 13,7 33,1 20,3 36,1 418
Cingapura 0,0 0,0 0,0 nd nd 196,4 nd nd 220,7 22,7 11,6 22,5
Coréia do Sul | 72,3 43,3 18,5 19,3 32,3 38,0 8,9 33,5 39,9 20,3 31,0 29,8
Filipinas 69,7 62,5 35,1 18,5 26,7 49,2 17.9 25,1 46,8 22,2 21,7 16,2
Hong Kong 14,8 8,5 0,0 80,5 | 1040 | 1747 | 785 1108 | 1843 | 254 27,0 219
india 82,1 76,9 70,5 5,5 7.9 20,7 4,0 6,1 18,3 15,4 22,4 32,2
Indonésia 85,4 77.9 48,5 12,5 22,8 27,2 10,3 24,5 32,3 10,4 29,2 24,6
Malésia 73,4 58,0 29,6 37.9 56,6 92,2 417 59,0 | M22 | 179 28,3 22,6
Tailandia 80,3 73,2 66,7 18,4 30,0 65,7 16,2 26,9 70,4 21,5 30,7 26,8
IIl. Economias Avangadas
Alemanha 28,6 27,2 26,4 9,5 10,4 12,2 16,4 23,3 40,7 30,5 22,1 17.9
EUA 30,0 26,3 18,3 17,9 249 35,7 53 8,4 10,5 19,2 19,4 18,8
Japao 56,9 40,4 33,5 47 10,3 15,4 9,9 12,5 13,6 35,8 30,2 23,6

Fonte: World Development Indicators on Line, World Bank. Disponivel em: <http://data.worldbank.org/
topic>. Acesso em: ago. 2010.
(*) Foram calculadas as médias em cada década. Nos anos 1960 h4, em alguns casos, lacunas de
informacgoes.
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Tabela 4. Distribuicao Setorial do PIB em Economias Selecionadas, 1960-2008* (%)

Agricultura Indistria Servigos
1950s | 1980s | 2000s | 1960s | 1s80s | 2000s | 1960s | 1s80s | 2000s
I. América Latina
Argentina | 10,3 8.3 9.2 47,0 394 33,3 427 52,3 57,5
Brasil 16,0 10,2 6.3 36,3 440 28,3 47,7 458 65,4
Chile 8.4 7.7 46 40,1 391 419 515 53,2 53,5
Colombia | 27,9 181 9.8 27,0 35,2 33,0 45,1 46,7 57,2
México 123 8.9 39 28,7 335 329 59,0 577 63,2
Peru 18,8 97 7.4 30,3 316 335 50,8 58,8 59,0
Venezuela | 5,5 59 43 396 496 52,1 54,2 444 435
I1. Asia
China 384 291 125 347 436 470 26,8 27.3 405
Cingapura nd 09 0,1 nd 36,9 31,8 nd 62,2 68,1
gﬁ[éia © 1 310 127 35 22,3 397 371 468 476 59,4
Filipinas 27,8 23,5 14,7 31,2 36,4 31,7 41,0 40,1 53,6
Eg:g nd 05 0.1 nd 28,6 10,1 nd 710 89,8
india 425 31,3 196 20,3 26,2 278 37,2 425 52,5
Indonésia | 50,9 227 14,3 148 37.9 46,0 34,3 394 39,7
Malésia 30,7 196 44 25,8 39,1 476 434 41,3 479
Tailandia 311 16,8 103 228 328 436 46,0 50,3 461
11l. Economias Avancadas

Alemanha 6.4 32 16 46,0 39,9 30,3 476 57,0 68,1
EUA 3,7 2,0 1,0 48,1 38,7 295 48,2 59,3 69,5
Japéio 35 24 12 35,2 306 223 61,2 67.0 76,5

Fonte: World Development Indicators on Line, World Bank. Disponivel em: <http://data.worldbank.org/
topic>. Acesso em: ago. 2010.

(*) Foram calculadas as médias em cada década. Nos anos 1960 ha, em alguns casos, lacunas de infor-
magoes.
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Tabela 5. Evolucdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH)

em Paises Selecionados, 1980-2007

Ranking 2007 IDH

1980 2007
Noruega 1 0,900 0,971
Japdo 10 0,887 0,960
EUA 13 0,894 0,956
Singapore 23 0,785 0,944
Hong Kong 24 nd 0,944
Coréia do Sul 26 0,722 0,937
Chile 44 0,748 0,878
Argentina 49 0,793 0,866
Meéxico 53 0,756 0,854
Venezuela 58 0,765 0,844
Malésia 66 0,666 0,829
Rissia Al nd 0,817
Brasil 75 0,685 0,813
Coldmbia 77 0,688 0,807
Peru 78 0,687 0,806
Tailandia 87 0,658 0,783
China 92 0,533 0,772
Filipinas 105 0,652 0,751
Indonésia M 0,522 0,734
india 134 0,427 0,612

Fonte: Human Development Report 2009. Disponivel em: < htpp://hdr.undp.org/en/statistics/>. Acesso

em: set. 2010.
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Grafico 6. Gastos em P&D em Economias Selecionadas
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Fonte: World Development Indicators on Line, World Bank. Disponivel em: <http://data.worldbank.org/
topic> Acesso em: ago. 2010. -

Grafico 7. Exportacdo de ICT* em Economias Selecionadas,
2006-2008 (% do total das exportacdes)
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Fonte: World Development Indicators on Line, World Bank. Disponivel em: <http://data.worldbank.org/
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Grafico 8. Gastos em Tecnologias de Informagao e Comunicacao*®
em Economias Selecionadas (% do PIB, média 2003-2008)
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Grafico 9. Usuarios de Internet em Paises Selecionados,
2008 ( por 1.000 habitantes)
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Grafico 10. Ranking de Competitividade de Economias
Selecionadas - Doing Business 2009
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Fonte: World Development Indicators on Line, World Bank. Disponivel em: <http://data.worldbank.org/

topic> Acesso em: ago. 2010.
O ranking se refere ao relatério "Doing Business 2007" e avalia a qualidade do ambiente institucional
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biente de negoécios.
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A Economia Politica Institucionalista
e 0 desenvolvimento

Henrique de Abreu Grazziotin
Rober lturriet Avila
Ronaldo Herrlein Jr.

Os homens fazem sua propria histéria, mas nao
a fazem sob circunstancias de sua escolha e sim
sob aquelas com que se defrontam diretamente,
legadas e transmitidas pelo passado.

Karl Marx

1. Introdugao

Desde o final do século XX, a questdao do desenvolvimento insti-
tucional e do papel das instituicdes na esfera econdmica tornou-se
cada vez mais preponderante na teoria econdmica, deixando de ser
um simples aspecto de “rigidez de mercado” O ambiente institucio-
nal ganhou elevado poder explicativo desde entdo, principalmente
quando as politicas prescritas pelas institui¢des internacionais fa-
lharam, sendo a causa apontada para tal falha a inexisténcia de ar-
ranjos institucionais que dessem suporte a tais politicas. As reformas
propostas pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) e pelo Banco
Mundial desde os anos 80 foram infrutiferas, pois ignoraram as di-
ferencas institucionais entre os paises, advogando politicas idénticas
para estruturas distintas (Chang, 2007a). Hoje, hd ampla aceitagao de
que politicas derivadas diretamente de experiéncias dos paises desen-
volvidos ou dos livros-texto de economia dificilmente serdo eficazes
quando aplicadas a paises em desenvolvimento que ndo apresentam o
ambiente institucional pressuposto para o seu funcionamento.

Dessa forma, a experiéncia recente nos mostra que os arranjos insti-
tucionais sdo essenciais para que se possa entender o que diferencia as
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trajetdrias econdmicas das diversas nagcdes. Ha a necessidade, portanto,
de maior compreenséo sobre os determinantes das instituigdes de cada
pais, como elas mudam ao longo do tempo e quais as relagdes entre as
mesmas e o desenvolvimento econdmico nacional. A Economia Poli-
tica Institucionalista é uma abordagem tedrica que busca responder a
essas questoes, prezando pela importancia dos aspectos politicos e ins-
titucionais na atividade economica. Trata-se de uma teorizagdo apoiada
em um corpo tedrico aberto e que é proposta, com seus pressupostos
gerais, nos diferentes trabalhos de Ha-Joon Chang'. Neles, Chang busca
apontar as caracteristicas essenciais acerca dessa abordagem, baseando-
-se no desdobramento tedrico do chamado “Velho Institucionalismo”
(Original Institutional Economics) e aceitando contribui¢des de autores
de diversas vertentes. Nas palavras do préprio Chang (2002),

Como o leitor ja deve ter notado, e isso se esclarecerd mais
adiante, quando falo em abordagem “institucionalista’,
ndo me refiro ao tipo Nova Economia Institucionalista
(NEI), e sim a um desenvolvimento da tradi¢do encon-
trada em autores classicos como Karl Marx, Thorstein Ve-
blen, Joseph Schumpeter, Karl Polanyi, Andrew Shonfield
e Herbert Simon. [...] Essa tradi¢do, as vezes chamada de
Antiga Economia Institucional, difere da NEI em varios
aspectos relevantes, porém a mais importante é que encara
as institui¢oes ndo simplesmente como coergdes ao com-
portamento de individuos pré-moldados e inalteraveis,
como na NEI, mas considera que elas proprias também
moldam os individuos. (Chang, 2002, p. 120).

A Economia Politica Institucionalista (daqui para frente abreviada
em EPI) é considerada um corpo tedrico aberto porque apresenta ape-
nas nogoes gerais acerca das relagdes entre os ambientes institucional,
economico e politico. Ndo ha proposi¢des de politica que possam ser
diretamente derivadas dessa abordagem, justamente pelo entendi-
mento que a mesma apresenta da natureza das relagdes entre econo-
mia, politica e instituicdes. Elas sdo de alta complexidade, diferindo

! Os trabalhos nos quais nos baseamos para construir um marco tedrico fundamentado
nessa visdo sdo Chang (2002, 2004a, 2007a, 2007b, 2011) e Chang e Evans (2000).
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ao longo do tempo e entre paises. Além disso, a EPI é uma abordagem
aberta porque nao refuta diretamente as diferentes visdes tedricas que
tratam das instituicdes, mas as engloba. Portanto, a medida que essa
visdo apresenta maior capacidade explicativa para entender como, de
fato, as relagdes que envolvem as institui¢des funcionam, ela perde
poder propositivo, sendo necessaria a analise especifica de cada caso.
Isso significa que o marco tedrico aqui apresentado ndo gera regras
simples e imediatas, o que é um custo pratico associado a uma visao
ampla sobre um tema que é de alta complexidade.

O que este ensaio pretende fazer é esbogar esse marco tedrico. Sao
necessarios elementos teéricos abstratos para que se possa entender
como se da a interagdo das instituigdes com o ambiente economico e
qual o papel das mesmas no processo de desenvolvimento. De forma
didatica, o ensaio introduz a EPI como uma alternativa de abordagem
na analise da relagdo entre institui¢des e desenvolvimento econémico,
com enfoque no processo de mudanga institucional. Nosso texto esta
subdividido em seis se¢des além desta introdug¢ao. A primeira apresenta
as defini¢des basicas da EPI, com enfoque nas ideias de forma e funcao,
e o papel primordial da cultura nesta abordagem. A segunda enfoca o
processo de mudanga institucional a partir das relagdes complexas en-
tre institui¢des e agentes. A terceira busca caracterizar, em economias
capitalistas, o mercado, o Estado e a politica dentro do marco teérico da
EPI, com enfoque na diversidade institucional e na indissociabilidade
desses elementos a partir das “estruturas de direitos e obrigagdes” A
quarta se¢do tem como objetivo explicitar as relagdes de causalidade
entre institui¢des e desenvolvimento economico (entendido aqui como
mudangas da estrutura produtiva capitalista), colocando em questdo a
importancia das inter-relagdes existentes entre o ambiente institucional
e a estrutura. A quinta se¢do apresenta consideragdes acerca da meto-
dologia da analise institucional e, por fim, a conclusao fecha o trabalho,
com um resumo da EPI como marco tedrico consistente para a inter-
pretagdo das institui¢oes e do desenvolvimento.

2. Defini¢des basicas e o papel da cultura

Inicialmente, é importante ressaltar que as controvérsias que per-
meiam o debate institucional comegcam logo nas defini¢des mais ba-
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sicas. O conceito de “institui¢ao” nao é consensual, diferindo entre os
autores (Chang, 2007B; Concei¢ao, 2000). Em Veblen, as institui¢oes
sao habitos de pensamento dominantes, conjunto de normas, valores,
regras®, convengoes® que sdo estabelecidas pelo pensamento comum
(coletivo) e que se tornam rotinas, padroes em uma sociedade, sendo
ainda sujeitas @ mudanca, evolugdo: “isto é o que se entende por insti-
tuicoes; sao habitos comuns de pensamento estabelecidos para a uma
generalidade de homens™ (Veblen, 1952, p. 238). Eles sao solidifica-
dos a partir de caracteristicas genéricas do ser humano - os “instintos
humanos” de Veblen - e de suas vivéncias histdricas. Estes habitos
estabelecidos superam ou fortalecem processos e rotinas e modelam
as sociedades. Nos termos de Hodgson (2007, p. 96), institui¢des sdo
“sistemas de regras sociais estabelecidas e enraizadas que estruturam
interagdes sociais™. Na intera¢do do individuo com a sociedade, sdo
estabelecidas normas de comportamento, convengdes, cddigos de
conduta, costumes, tabus que formam a ordem social. As institui¢des
podem ser tidas, ainda, como crengas que configuram o arranjo de
poder, acoes coletivas que controlam o individuo, restri¢des advindas
da inter-relacio humana, poder que condiciona a transacdo e a
reproducdo material, conjunto de habitos e pensamentos presentes
no tecido social (Conceicgao; Barcellos, 2010; Stanfield, 1999).

Para diferentes abordagens institucionalistas, o processo de desenvol-
vimento econdmico apresenta path-dependence,® sendo um fendmeno

2Hodgson (2007, p. 96) assevera que as regras sdo “understood as socially transmitted
and customary normative injunctions or immanently normative dispositions that in cir-
cumstances X do Y (As regras sdo socialmente transmitidas e sdo usualmente a¢des
inibitérias normativas ou disposicdes imanentemente normativas que, em circunstancias
X provocam Y - Tradugio nossa).

*De acordo com Hodgson (2012, p. 96, grifos no original), “Conventions are particular
instances of institutional rules” (Convengdes sdo instancias particulares de regras insti-
tucionais — Tradugdo nossa).

*“that is what is meant by calling them institutions; they are settled habits of thought com-
mon to the generality of men” (Tradugio nossa).

> “systems of established and embedded social rules that structure social interactions”
(Tradugdo nossa).

Por path-dependence, o presente é resultado da trajetdria anterior. Assim, é preciso en-
tender a histéria para explicar o presente. Para o institucionalismo, a historia interfere
na maneira como as sociedades vivem e as institui¢des de hoje dependem do passado.
De acordo com o conceito de path-dependence, o ambiente institucional é peculiar a
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peculiar e particular em cada sociedade, em que o ambiente econémico
envolve disputas, conflitos e incertezas (Concei¢do, 2002). Ha também
uma concordancia genérica entre os “institucionalismos” quanto a nogao
de que as restrigdes formadas pelas instituicdes mudam e sdo modeladas
pela interagao humana e que elas estruturam a sociedade.

A inexisténcia de um consenso para a definicao de institui¢oes leva,
por consequéncia logica, a inexisténcia de consenso quanto as relagdes
que as institui¢des mantém com os resultados economicos, dificultan-
do o debate. Para resolver essa questdo, a EPI apresenta uma defini¢ao
ampla, enfatizando institui¢des formais e informais:

Instituicdes sdo padrdes sistematicos de expectativas
compartilhadas, pressupostos dados como certos, normas
aceitas e rotinas de interagdo que tém efeito robusto em
moldar as motivagoes e o comportamento de grupos de
atores sociais interconectados. Em sociedades modernas,
elas estdo usualmente incorporadas em organizagdes co-
ordenadas hierarquicamente com regras formais e capaci-
dade de impor sangdes coercitivas, como o governo ou as
empresas. (Chang; Evans, 2000, p. 2, tradugdo nossa).

Na defini¢do apresentada, destaca-se, em primeiro lugar, a diversi-
dade de elementos que estdo contemplados pelo termo “instituicdes”
Ha a existéncia de institui¢es formais (leis, normas, organizagdes, di-
reitos de propriedade) e instituigdes informais (cultura, valores, cos-
tumes), remontando a visdo de Veblen sobre o tema’. Pela definigio,
quando as normas aceitas, as rotinas de intera¢ao, os pressupostos da-
dos como certos e as expectativas compartilhadas se expressam com
carater normativo-regulador da conduta, tendendo a ser incorporadas
em organizag¢des formais com poder coercitivo, trata-se de instituicoes
formais. Quando esses elementos existem, porém nao sao incorpora-
dos formalmente, trata-se de institui¢des informais. A interagao entre
esses dois tipos ¢, na EPI, essencial para a compreensao dos resultados
das politicas em ambientes institucionais distintos. As instituigdes for-

cada regido. Portanto, a mudanga econdmica é uma consequéncia das ideias, ideologias
e crencas que determinam a situagdo de longo prazo. Essa defini¢ao pode ser importada
da fisica (Herscovici, 2004) e é também aplicada no institucionalismo (Concei¢éo, 2002).
7Sobre a base tedrica do “Velho Institucionalismo’, ver Concei¢éo (2000, 2002).

117



mais, por exemplo, apesar de serem criadas para que sejam estaveis ao
longo do tempo, apresentam maior capacidade de mudanga do que as
institui¢cdes informais, que envolvem as tradi¢oes e a cultura de deter-
minado pais.® Essas ultimas, portanto, demoram mais para serem alte-
radas, o que ndo implica que elas permane¢am sempre as mesmas no
longo prazo.” As relagdes sociais que ocorrem no ambiente institucio-
nal, caracterizado pela interagdo entre institui¢des formais e informais,
acabam por determinar os resultados economicos e sociais de cada
nagdo. As institui¢oes formais apresentam duas caracteristicas impor-
tantes: forma e fungdo. E necessdrio que haja uma distin¢io clara, pois
a simples aplicagao de determinado formato institucional nao garante
os resultados esperados por uma institui¢do, do mesmo modo como
nao ha uma maneira correta de estipular quais fung¢des certa instituicao
deve cumprir em uma sociedade. O que parece ocorrer, de acordo com
Chang (2007b), ¢ uma confusdo no debate entre formas e fungdes, sem
a distingdo correta entre estes elementos.

As formas que uma instituigdo formal pode apresentar sao diversas.
Exemplos sdo a democracia para as institui¢des politicas, o enfoque na
propriedade privada para os direitos de propriedade e a independéncia
para o Banco Central. De acordo com a EP]I, formas especificas nao ga-
rantem resultados especificos, como se observa nas falhas de “transplante
institucional” (Chang, 2007b). No entanto, apesar da forma nao garan-
tir o cumprimento de determinadas fungdes, é impossivel descartar este
elemento da discussdo das instituigdes, pois a negligéncia da forma da
instituicao leva a um discurso vazio e indefinido, sem propriedade pratica.'’
Portanto, toda institui¢ao formal apresenta um formato, uma forma.

8 As relagdes que envolvem a mudanga institucional serdo examinadas adiante. Por ora,
em relagdo a esse tema, basta entender que as instituigdes formais sdo feitas para serem
estaveis, porém passiveis de mudancas. Ver Chang (2007b, 2011).

° Esse ponto também vai ao encontro de Veblen, que pontua a influéncia da construgao
historica no presente e da defasagem temporal sobre a constante evolugao institucional: “a
situagao de hoje modela as instituicdes de amanha mediante um processo seletivo e coer-
citivo, ou envigorando um ponto de vista ou uma atitude mental herdada do passado [...]
as instituicdes — o que vale dizer, os habitos mentais - sob orienta¢do das quais os homens
vivem sao, por assim dizer, herdadas de uma época anterior [...] as institui¢des sdo o pro-
duto de processos passados, adaptados a circunstancias passadas e, por conseguinte, nunca
estao de pleno acordo com as exigéncias do presente”. (Veblen, 1983, p. 88).

1Para Chang (2007b, p. 20, tradugdo nossa), a negligéncia da forma leva a uma grande
dificuldade de se fazerem propostas concretas de politica. Para ele, “se fizéssemos isso,
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Relacionar diretamente um formato a uma fun¢ao leva ao chamado
“fetiche da forma’”, em que se nega o fato de que uma série de diferentes
formas pode levar ao cumprimento de certa fun¢do importante para o
desenvolvimento econdmico. A falta de correspondéncia direta aconte-
ce devido a interacgdo entre institui¢des formais e informais. Isso ocorre
porque as institui¢des ndo funcionam no “vacuo’, mas se relacionam de
forma sistémica em um ambiente institucional amplo (Chang, 2007b).
Portanto, uma forma, para determinada institui¢ao, que é importada de
um ambiente institucional em que os resultados da sua aplicagdo foram
positivos, ndo necessariamente obtera os mesmos resultados em outro
pais em virtude da interacdo com as institui¢des locais. Essa interacao
acontece tanto com as demais instituicdes formais do pais local, que
sao distintas, quanto com as institui¢des informais, que sdo mais difi-
ceis de serem modificadas em um curto periodo. Nesse ultimo caso, o
problema de compatibilidade pode ser mais severo, pois, mesmo que
fosse possivel alterar todas as instituicdes formais que se relacionam
com a nova institui¢ao, nao seria possivel adaptar as informais (Chang,
2007b). Nas palavras do proprio Chang,

Se um pais tenta mudar as instituigdes importando novas
formas das mesmas (ou mesmo importando os tipos de insti-
tuicdes que estdo atualmente ausentes), elas podem nao fun-
cionar bem se forem incompativeis com as institui¢oes locais;
talvez porque elas sejam fundadas sobre valores morais que
sdo incompativeis com valores morais locais, talvez porque
elas assumam a existéncia de certas instituicdes que nio exis-
tem no contexto local. (Chang, 20074, p. 6, tradugdo nossa).

As fungodes, o segundo aspecto referente as instituicdes formais,
também podem ser das mais diversas. Alguns exemplos de fungoes que
podem ser exercidas pelas instituicdes sao de coordenagido, de admi-
nistracdo, de inovacao, de redistribui¢do de renda e de coesdo social
(Chang, 2007b). Uma abordagem funcionalista buscaria identificar as
fungoes essenciais que as instituicdes devem cumprir para o desenvol-
vimento econdmico e encontrar o formato institucional que mais se

seriamos como um nutricionista que fala em comer uma refeicdo saudavel e balanceada
sem dizer para as pessoas o quanto de cada coisa elas devem comer”.
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adapta a tal funcao (Chang, 2007b). No entanto, ha inimeras fungdes
que as institui¢des devem cumprir para o desenvolvimento, sendo im-
provavel um consenso acerca de uma lista das principais.'' Portanto,
nao hda uma maneira correta de definir as fun¢des mais ,importantes a
serem exercidas pelo arranjo institucional.

Em primeiro lugar, uma mesma institui¢ao serve a mais de uma fun-
¢ao (Chang, 2007b). Exemplos sao as institui¢des orgamentarias gover-
namentais, que exercem as fung¢des de investimentos em infraestrutu-
ra, protecao social e estabilidade macroecondmica, ou as instituigdes
politicas, que servem para resolucdo de conflitos, provisdo de coesao
social e processos decisorios (Chang, 2007a, 2007b). Assim, nenhuma
institui¢do acaba por cumprir uma unica funcao.

Em segundo lugar, ha varias institui¢es que exercem (ou podem
exercer) a mesma fun¢do (Chang, 2007b). Por exemplo, a fungdo de
estabilidade macroecondmica pode ser obtida através de instituicdes
distintas, que podem ser tanto um banco central independente focado
na reducdo da inflagdo, quanto institui¢des or¢amentarias do governo,
instituicoes de regulagdo financeira, dentre outras.

Em terceiro lugar, uma mesma fun¢do pode ser exercida por dife-
rentes instituicdes em diferentes sociedades (ou na mesma sociedade
em diferentes periodos) (Chang, 2007b). Isso significa que enquanto
uma sociedade cumpre a fungao de garantia do bem-estar dos seus
cidadaos através de uma instituicdo especifica, como, por exemplo, o
Estado de bem-estar social, outra sociedade, sem essa instituicao, pode
ter a mesma fun¢ao cumprida por institui¢oes distintas. Isso significa
que, para que haja compara¢ao entre o quanto de bem-estar é provido
a sociedade, como nesse exemplo, é necessario considerar nao sé a ins-
tituicdo “Estado de bem-estar social”, mas as demais que cumprem a
mesma funcdo. Por essas razdes expostas por Chang (2007b), é muito
dificil que haja uma lista consensual de quais seriam as mais importan-
tes fungdes que devem ser exercidas pelas instituicdes de uma nagéo
para leva-la ao desenvolvimento'.

T Mesmo que houvesse consenso quanto as fungdes mais importantes, seria ainda mais di-
ficil consenso em relagdo ao formato que tais institui¢des deveriam ter. Ver Chang (2007b).
12No entanto, apesar da inexisténcia de consenso acerca de quais seriam as fungdes mais
importantes que uma instituicdo deve cumprir para o desenvolvimento econdmico,
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O risco associado ao ndo entendimento de que existe uma multipli-
cidade funcional das institui¢des pode levar ao problema chamado por
Chang (2007a) de institutional monotasking. Esse problema consiste em
delegar a determinada instituicdo o cumprimento de uma tnica fun-
¢do, renegando o carater multifuncional das instituigdes apontado pela
EPI, o que € um erro por trés motivos.

Em primeiro lugar, o institutional monotasking talha em explorar
inteiramente o potencial das instituicdes. Um exemplo seria o banco
central, que apresenta uma série de fungdes que exerceu historicamente
no desenvolvimento dos paises além da estabilidade do nivel de pre-
¢os". Assim, de acordo com a EPI, é necessario que haja o entendi-
mento multidimensional das fung¢des para o aproveitamento pleno das
capacidades institucionais.

Em segundo lugar, o institutional monotasking também torna mais
facil que grupos de interesse capturem certas institui¢des, fazendo com
que estas sirvam aos seus interesses enquanto deveriam servir a outros
também. Um exemplo esta na governanga corporativa orientada para
0s acionistas, que permite que estes imponham seus interesses sobre
os demais interessados da sociedade.'* As relagdes que se estabelecem
quando uma unica fun¢ao é enfatizada para a institui¢ao podem ser de
dominagdo por parte de algum estrato da sociedade, por alguma rela-
¢do de dependéncia ou de coer¢ao.

Em terceiro lugar, o institutional monotasking pode levar a avaliagao po-
sitiva de uma instituigao quando considerada uma tinica fungao, negligen-
ciando como ela se comporta em relagdo as demais fungdes que ira exercer.
Basicamente, esquece-se das demais fungdes que ela inevitavelmente cum-
prira. Assim, uma instituicdo que parece servir bem a uma funcéo especifi-
ca pode ser péssima quando outra é levada em consideracao.

De uma forma geral, a nao consideragdo da multiplicidade funcio-
nal atrelada ao nosso objeto de estudo e a negligéncia das diferencas

a discussdo da importancia de certas fun¢des permanece relevante. O proprio Chang
(1999, p. 193-8), ao discutir o Estado desenvolvimentista, estabelece algumas fungdes
necessarias que justificam esta institui¢cdo, como a coordenac¢io de mudangas estruturais,
a provisao de uma “visao de futuro’, a construgao institucional e a gestdo de conflitos.

13 Para mais detalhes, ver Epstein (2007).

“Ver Lazonick (2007).
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entre as formas e as fung¢des sdo causadoras de problemas. Elas passam
a ocorrer principalmente quanto existe énfase apenas em um dos ele-
mentos que caracterizam as institui¢oes formais e ndo o reconhecimen-
to da sua complexidade.

Outro aspecto importante e conceitualmente definidor acerca das
institui¢des, para além dos conceitos de forma e fungao, é sua capaci-
dade de moldar as motivagdes e o comportamento de grupos e atores
socialmente interconectados. Atribuir as instituicdes a capacidade de
moldar as motivagdes e o comportamento dos agentes é um dos ele-
mentos cruciais da EPI e uma caracteristica fundamental das institui-
¢oes. Para explicar como elas atuam nesse sentido, Chang apresenta
trés caracteristicas que nelas coexistem. A primeira ¢ restringir o com-
portamento humano, limitando a agdo. A segunda ¢ possibilitar que
agentes atinjam certos objetivos. A terceira, e mais importante, é cons-
tituir as motivagdes do comportamento humano e a visdo de mundo
dos agentes através das ideias e dos valores incorporados nas institui-
¢des.”” A menos que esses trés aspectos sejam considerados, a andlise
das institui¢oes nao estara completa.

A primeira caracteristica esta relacionada ao carater limitador e res-
tritivo do comportamento. As instituicoes formais, assim, estipulam
limites para a acdo e san¢des no caso de descumprimento desses li-
mites estabelecidos. Dessa forma, garante-se, ou, pelo menos, se busca
garantir que comportamentos que apresentam altos custos sociais, ou
que nao apresentam legitimidade perante a sociedade, sejam coibidos.
Exemplos sdo as regras de transito, normas de conduta e o direito penal.
Portanto, o papel de muitas instituicdes € o de estabelecer o campo de
acdo aceitavel da atuagdo humana, sendo a agdo coercitiva o instru-
mento que garante tais limites. Esta visao é contemplada pela propria
defini¢do de institui¢cdes apresentada pela EPI, quando considera a ca-
pacidade de imposi¢do de san¢des pelas institui¢oes formais.'

1> Essas trés caracteristicas das institui¢cdes estdo de acordo com o exposto por Chang
e Evans (2000). Dequech Filho (2012) explora o porqué dos agentes se adequarem (ou
nao) as instituicdes e como se da este processo.

' Institui¢des informais também podem apresentar a caracteristica de restringir o com-
portamento humano, como, por exemplo, através do desprezo pela sociedade de com-
portamentos considerados imorais. Essa restricdo ndo apresenta cardter coercitivo for-
mal, porém atua também na limitacdo dos agentes.
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A segunda caracteristica das institui¢des poe em relevo sua capaci-
dade de possibilitar o alcance, por parte dos agentes, de objetivos que,
sem elas, seriam inalcang¢aveis. Um exemplo é o engajamento em pes-
quisa e inovagao a partir de direitos de propriedade intelectual, que
garantem os ganhos do investimento e reduzem o risco de que outros
agentes copiem as ideias. Isso significa que as institui¢des podem, de
acordo com os resultados por elas produzidos, possibilitar o desenvol-
vimento econdmico em si. No entanto, ha casos em que, para possibi-
litar certo grupo ou estrato da sociedade, outros deverao ser limitados
e constrangidos. Assim, as institui¢des, ao lidarem com problemas de
acao coletiva, geram solugdes a partir da limitagao de um grupo (ou de
toda a sociedade) para possibilitar algo a outro (ou a todos)."”

A terceira caracteristica das instituigdes corresponde a um dos ele-
mentos teoricos mais importantes da EPI, firmando sua identidade espe-
cifica ao estabelecer a influéncia do ambiente institucional sobre a cons-
tituicdo dos individuos e dos diferentes grupos sociais. Trata-se da carac-
teristica “constitutiva” das institui¢oes, em que elas se apresentam como
elementos constituintes da visdo de mundo dos agentes (Chang, 2002,
2007B. Chang; Evans, 2000)."® Isso acontece porque toda instituicao for-
mal apresenta uma dimensdo simbdlica que incorpora certos valores,
afetando individuos ou grupos sociais que interagem com as mesmas.
Esses valores influenciam a visao de mundo dos agentes, pois passam
a ser internalizados. Portanto, o resultado ¢ de influéncia do ambiente
institucional na forma como cada individuo entende o mundo, o que aca-
ba por moldar o seu comportamento e, além disso, as suas motivagdes.
Os individuos sao, em grau significativo, moldados pelas institui¢des nas

'7Chang e Evans (2000) apresentam como exemplo as agdes afirmativas que favorecem
certos grupos em desvantagem na obten¢ao de empregos a partir da limitacdo dos em-
pregadores na escolha de seus empregados. Outro exemplo claro, que néo é colocado
pelos autores, ¢ o sistema de cotas das universidades federais brasileiras, que favorecem
grupos de menor renda e de elevada discriminagédo social na obtencdo de vagas no ensi-
no publico superior, a partir da limitagao do total de vagas reservado ao acesso universal.
¥ De acordo com Chang e Evans (2000), essa visdo ¢ mais explicitamente adotada por
ciéncias sociais distintas da economia como, por exemplo, na sociologia institucionalista
apresentada por Finnemore (1996). Apesar disso, ha economistas, como Herbert Simon
e Geoffrey Hodgson, que adotam a mesma perspectiva, principalmente no neoinstitu-
cionalismo caracterizado por Concei¢do (2002).
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quais estao inseridos, tomando para si os codigos morais e as normas que
estdo materializadas na estrutura social que os cerca.”

Essa concepg¢do ¢ um aspecto central de uma abordagem verda-
deiramente institucionalista (Chang, 2002). Isso significa dizer que os
agentes ndo tém as suas preferéncias dadas, como se fossem elementos
exdgenos, mas que estas se formam de acordo com a sua interagao dina-
mica com o ambiente institucional, que apresenta institui¢cdes de dife-
rentes tipos, como as de produgao, as de trocas e as politicas (Hodgson,
2002). O individuo e a sociedade ndo estio dados como fundamentos
originais e anteriores as instituicdes. Sao construgdes historicas. A agdo
individual é largamente explicada pela vida em grupo, pelo que é im-
posto pelos arranjos sociais, pelas instituicdes. Sendo as relagdes hu-
manas conexas e enraizadas nas formas institucionais, elas mudam de
acordo com as alteragdes nessas proprias formas.

Também as institui¢des informais cumprem um papel na confor-
mag¢ao do individuo. Sendo os habitos comuns a um grupo social, estdo
eles imersos numa determinada cultura que influencia a conduta indi-
vidual. Estes habitos, cristalizados em instituicdes formais e informais,
condicionam e restringem a conduta individual. Neste mesmo sentido,
as crengas sao formadas a partir das racionaliza¢oes de sentimentos e
emocdes, advindas dos hébitos, os quais foram estabelecidos por com-
portamentos repetidos. Ha, portanto, uma intera¢do entre comporta-
mento, habito, emo¢ao e crengas, os quais explicam o poder normativo
das instituicdes e parte da formac¢ao do individuo e da sociedade. As-
sim, o habito forma regras e instituigdes, restringindo e/ou fortificando
o comportamento do individuo.

Apesar da importancia apontada para o ambiente institucional, é im-
portante ressaltar que a EPI entende que ndo existe um determinismo
estrutural das instituicoes para o individuo. Isso significa assumir que as
instituicoes apresentam influéncia sobre as motivagoes dos agentes, mas

¥ Os agentes ndo necessariamente internalizam os valores morais inseridos nas insti-
tui¢des de forma a legitima-los, ou seja, de forma a concordar e reforgar esses mesmos
valores na sociedade. Eles podem também contesta-los, ou seja, discordar parcialmente
ou integralmente da validade dos mesmos. No entanto, a principal consideragio ¢ de que
os individuos estio necessariamente enraizados no ambiente institucional, em relagido
direta com os valores nele inseridos.
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nao de forma deterministica, em que, inevitavelmente, a visio de mundo
dos agentes pode ser inteiramente explicada pelo arranjo institucional
em que ele se insere. Existe também uma relagao de causalidade no senti-
do contrario, ou seja, dos individuos para as institui¢des, que faz com que
institui¢oes e individuos sejam mutuamente constitutivos.*

Os costumes de um grupo de pessoas acabam refletindo na agao co-
letiva e em suas convengdes sociais. Algumas vezes, novas condutas sao
disposi¢oes inatas de individuos e em outros momentos advém das con-
di¢des sociais que orientam o comportamento. Um novo habito pode se
tornar uma regra normativa estabelecida por um grupo social. A estru-
turacdo de uma regra tem a capacidade de restringir a conduta de ou-
tros individuos, reforcando este habito nas pessoas, formando-se uma
instituicao, um habito reproduzido e duravel, um acordo normativo na
sociedade. Logo, as institui¢des sao construidas pelos homens e por eles
transformadas. Essa dupla causalidade®' é o que movimenta as mudangas
institucionais e as motivagdes humanas, levando a trajetérias incertas.”

A coexisténcia dessas trés caracteristicas faz com que a EPI te-
nha uma perspectiva culturalista das institui¢cdes, que, de acordo com
Chang e Evans (2000) é uma visao

2 Chang e Evans (2000) apontam para o risco de, ao entender a relagdo entre institui¢cdes
e individuos como um processo de dupla causalidade, imaginar que se trata de um sis-
tema homeostatico autorrefor¢ado, gerando como resultado um equilibrio. Nao é dessa
forma que o sistema evolui, pois ha o papel das ideias na visio de mundo dos agentes, o
que leva ao conceito de agéncia humana, em que decisoes deliberadas alteram as institui-
¢des, e, consequentemente, a cadeia de causalidade entre estas e os individuos.

21 A ideia de dupla causagio tem origem em Veblen (1952, p. 242- 243): “not only is the
individual’s conduct hedged about and directed by his habitual relations to his fellows in
the group, but these relations, being of an institutional character, vary as the institutional
scheme varies”. (“Nao s6 é a conduta do individuo formada e dirigida por suas relagdes
habituais de seus companheiros de grupo, mas essas relacdes, sendo de um quadro ins-
titucional, variam conforme o esquema institucional varia” - tradu¢do nossa). Hodgson
(1998, 2002) sistematiza e aprofunda tais determinagdes no conceito de reconstitutive
downward effects, no qual os individuos alteram institui¢des e as instituigdes moldam o
comportamento dos agentes, mudam seus hdbitos e restringem suas condutas.

22Essa concepgdo de uma “trajetéria incerta” se aproxima da visdo de Veblen acerca da
historia como um processo “absurdista” caracterizado por uma trajetoria cega (blind-
-drift), conforme explicado em Concei¢do (2002), ao contrario de uma concepgao teleo-
légica, como seria supostamente a de Marx. Para uma critica do reducionismo veblenia-
no na apreciagdo de Marx, ver Avila (2013). A concepg¢do marxiana combina determina-
¢oes historico-estruturais e praxis transformadora dos individuos sociais.
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[..] em que mudancas institucionais dependem de uma
combina¢ido de projetos baseados em interesse e proje-
tos ideoldgico-culturais (em que a visdo de mundo pode
moldar também os interesses e vice versa). De forma mais
simples, mudar as instituicdes requer mudar as visdes de
mundo que inevitavelmente estdo na base dos arranjos
institucionais. (Chang e Evans, 2000, p. 5, tradu¢io nossa)

Portanto, a EPI abre espa¢o para o papel da cultura, das ideias e da
ideologia, nao entendidas aqui como uma forma de manipulagio da
verdade utilizada pelas classes dominantes para doutrinar as classes
oprimidas, como em algumas concepgdes de origem marxista*, mas
sim como a propria visdo de mundo de cada agente social, individu-
al ou coletivo. Essa perspectiva enfatiza também o que Chang chama
de agéncia humana® (Chang, 2002, 2007a, 2007b, 2011; Chang; Evans,
2000), que é o comportamento humano deliberado com alguma fina-
lidade, de acordo com uma visdo de mundo composta por ideias. Esse
comportamento pode estar de acordo, ou ndo, com os interesses eco-
ndmicos “objetivos” dos agentes, ou seja, aquilo que necessariamente
coloca-los-ia em uma melhor posi¢do material. Assim, eles podem até
mesmo agir de modo contrario aos seus interesses materiais, em prol
de alguma ideia ou concepgao que esteja de acordo com as suas visdes

#Embora a “manipulacio cultural” seja sempre uma possibilidade.

* Essa nogao encontra raizes em Veblen e proximidades com aspectos presentes em
Marx. Para Veblen: “como outros animais, o homem é um agente que atua em resposta a
estimulos produzidos pelo ambiente em que vive. Como outras espécies, ele é uma cria-
tura de hdbitos e propensdes. Entretanto, em grau mais elevado que as outras espécies,
0 homem medita sobre o contetido dos habitos que o guiam, e avalia a tendéncia desses
hébitos e propensdes. Ele é notavelmente um agente inteligente. Por necessidade seletiva,
ele é dotado com uma inclinagdo para as agdes intencionais. (Veblen, 1964, p. 80, apud
Monastério, 2005, p. 5-6)”. Ideia analoga é expressa pelo conceito de prdxis e estd presen-
te em Marx: “os individuos sempre partiram de si mesmos, naturalmente ndo do indivi-
duo ‘puro; no sentido dos idedlogos, mas sim deles mesmos, dentro de suas condicdes e
de suas relacdes historicas. Mas fica evidente no curso do desenvolvimento histdrico [...]
que hd uma diferenca entre a vida de cada individuo, na medida em que ela é pessoal [...].
(Marx; Engels, 2001, p.94-95). Além da intencionalidade pessoal, o homem, para Marx,
faz a historia: [...] A historia ndo faz nada, ela ‘ndo possui uma enorme riqueza, ela ‘ndo
trava combates’! Ao contrario, é 0 homem, o homem real e vivo que faz tudo isso [...]”
(Marx, 1987, p. 93, grifos no original).
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de mundo.” Nesse sentido, sdo comuns comportamentos que envol-
vam uma nogao de grupos, como classes e nacionalidades, que tenham
algum fim embasado ideologicamente ou que levem em consideragao
juizos morais sobre quais atitudes sdo aceitaveis ou ndo socialmente.

De uma forma mais simples, pode-se dizer que a EPI entende que
tanto o ambiente no qual o individuo se insere quanto as diferentes
experiéncias pelas quais ele passa formam um “modelo mental” perme-
ado por diferentes valores e ideias que irdo determinar a sua conduta®
(Chang; Evans, 2000). Nesse sentido, a partir do papel constitutivo das
institui¢cdes, o ambiente institucional é relevante para a composi¢do da
visao de mundo dos agentes. Ao mesmo tempo, as diferentes ideias dos
individuos ddo margem a agéncia humana, em que as escolhas por eles
feitas, deliberadas e baseadas em ideias, alteram as institui¢des ao longo
do tempo. Portanto, a visao culturalista da EPI ressalta o papel da estru-
tura na formagao do individuo, mas também da margem para que ele
tome diferentes trajetérias em suas escolhas, que podem levar a altera-
¢Oes nas instituicdes. Basicamente, a ideia exposta aqui, parafraseando
Marx, é de que sdo os homens que fazem as instituicdes, mas ndo no
contexto institucional de sua prdpria escolha.

3. O processo de mudanca institucional

Estabelecidas as principais defini¢oes nas quais a EPI se baseia, o
proximo passo é, aplicando as relagdes anteriormente explicadas, en-
tender o que leva a formagéo e as mudancas das institui¢oes. De acordo
com Chang e Evans (2000), existem duas formas principais de explicar
esses fendmenos: a partir da énfase na eficiéncia ou da énfase nos in-
teresses. A EPI apresenta, utilizando sua visao culturalista, essas duas
formas de interpretacao da formagdo e das mudancas institucionais.

»Um dos principais exemplos apontados por Chang e Evans (2000) é o caso do Econo-
mic Planning Board, o conselho de planejamento econémico do Estado coreano. Com
a ascensdo de ideias neoliberais acerca da ineficiéncia da intervengio direta do Estado
na economia e da burocracia publica, os conselheiros tomaram a decisdo de fechar o
conselho, suprimindo os seus proprios poderes em favor de uma concepgio ideologica.
% A ideia de “modelo mental” formado pelo individuo para entender a realidade é uma
contribuigao da psicologia cognitiva, ligada as ideias de racionalidade limitada de Simon
(1959, 1986).
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A primeira explicagao é a baseada na eficiéncia com o reconheci-
mento do importante papel que a cultura apresenta. Nessa forma de
interpretar mudangas institucionais, as visdes de mundo dos agentes
importam, pois a nogao de eficiéncia que os agentes apresentam ¢é sub-
jetiva e proveniente de uma racionalidade limitada. As instituicoes,
nesse caso, tornam o mundo mais inteligivel para os agentes ao restrin-
girem as opgoes de comportamento e manterem a sua escassa atengao
em uma menor gama de possibilidades. Isso ¢ essencial, pois 0o mundo
¢ dotado de alta complexidade, e a racionalidade humana é limitada.” A
racionalidade limitada, incapacitando o agente de obter e utilizar todas as
informagoes disponiveis no ambiente, faz com que ele atue através de um
“modelo mental” que reflete, adequadamente ou néo, o mundo real. De-
pendendo da visdo de mundo adotada, portanto, uma instituicdo pode
parecer boa ou ruim, no sentido da eficiéncia. Assim, certas institui¢oes
podem ser preferidas sobre outras simplesmente por se encaixarem na vi-
sao de mundo de determinados agentes. A visao de mundo do individuo
leva-o a legitimar certas instituigdes e a contestar outras. Dessa forma, a
nocao de eficiéncia, conforme a EPI, tem uma dimensao subjetiva, pois
os critérios de escolha das institui¢cdes sdo feitos baseando-se no modelo
mental percebido pelo agente, e nao em termos objetivos (Chang; Evans,
2000). Assim, eficiéncia depende essencialmente do critério de avaliacdo
do agente, ou seja, daquilo que ele considera eficiente, e se trata sempre
de um processo dotado de um alto grau de subjetividade.

Ainda em relagao a visdo da criagdo e mudanga institucional a partir
da eficiéncia, é necessario ressaltar que existe path-dependence na traje-
toria do ambiente institucional. Assim, as escolhas realizadas no passado,
de forma subjetiva, determinam as possibilidades no futuro. Mudangas
tecnoldgicas e institucionais do passado podem restringir a possibilidade
de que as instituicdes atualmente existentes tenham total flexibilidade de

¥ Na concep¢do de Simon (1959, p. 272) sobre a racionalidade limitada, quando a cog-
nicio e a percepgio sdo elementos considerados, é necessario reconhecer que as alterna-
tivas para o processo de escolha dos agentes nao estdo dadas, devendo ser descobertas,
e que hd um trabalho drduo em considerar quais serdo as consequéncias atribuidas a
cada alternativa. Além disso, o mundo percebido pelo agente ¢ distinto do mundo real,
e essas diferencas envolvem omissdes e distor¢oes. Elas aparecem tanto na percep¢io do
significado das informagdes disponiveis para o agente, quanto na inferéncia em relagao
aos resultados de cada escolha.
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mudanga, pois evoluem em uma trajetoria restrita pelas escolhas do pas-
sado. Além disso, a partir do papel constitutivo das institui¢des, ha um
processo de formac¢ao endogena das preferéncias dos agentes, em que as
instituicdes incorporam determinados valores e as pessoas que se rela-
cionam com essas institui¢des, com o tempo, passam a internaliza-los.
Esses elementos da abordagem baseada na eficiéncia com o reconheci-
mento do papel da cultura rejeitam, portanto, a possibilidade de que as
instituicoes existentes sejam as instituicdes mais eficientes possiveis (6ti-
mas) por algum critério “objetivo’, devido tanto a nogao de uma trajetd-
ria dependente na evolucao das instituicoes (path-dependence), quanto
ao fato de que as escolhas acerca de quais sdo as institui¢oes mais eficien-
tes serem de cardter subjetivo, baseadas em um modelo mental que nao
necessariamente representa bem a realidade (Chang; Evans, 2000).

A segunda explicagdo das mudangas institucionais ¢ baseada no
interesse. Nessa visao, assume-se que os interesses de certos grupos
moldam as institui¢es. No entanto, eles ndo sdo dados exogenamen-
te, mas estruturados pelas instituigdes politicas e sociais e legitimados
pela cultura. A EPI, nesse caso, aponta novamente para a importancia
das instituicdes com seu papel constitutivo da visao dos agentes, atra-
vés das ideias, e também constitutivo das relacdes de poder através dos
arranjos politicos e sociais. Nesse sentido, mudancas institucionais sao
simultaneamente transformagoes simbdlicas e materiais do mundo que
envolvem nao s6 mudangas na estrutura de poder e interesses, como na
propria definigao de poder e interesse (Chang; Evans, 2000).

Este pensamento ¢ confluente com a visio de Marx e Engels, cla-
ros ao afirmar que a classe dominante é capaz de produzir e difundir
pensamentos.

Os individuos que constituem a classe dominante possuem,
entre outras coisas, também uma consciéncia, e consequen-
temente pensam; na medida em que dominam como classe
e determinam uma época historica em toda a sua extensao,
é evidente que esses individuos dominam em todos os sen-
tidos e que tém uma posigdo dominante, entre outras coisas
também como seres pensantes, como produtores de ideias,
que regulamentam a produgao e a distribui¢do dos pensa-
mentos de sua época; suas ideias sdo, portanto, as ideias do-
minantes de sua época. (Marx; Engels, 2001, p. 48-49).
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Marx vé adominacao estrutural do capital sobre os individuos assen-
tada sobre bases materiais, que se desdobra sociologicamente no poder
da classe dominante, a qual elabora uma visdo de mundo plenamente
legitimadora da ordem economica e social estabelecida. Essa ideia esta
plenamente de acordo com a nogdo de que os interesses podem moldar
as institui¢des. A figura do capitalista move o sistema, da forma as rela-
¢Oes materiais e aos ideais que as sustentam através de institui¢oes que,
a partir do seu papel constitutivo, podem formar nos demais agentes
uma visao de mundo que entende como legitima a dominag¢ao do capi-
tal e como naturais as formas sociais existentes.

Como as pessoas internalizam valores a partir do papel constitutivo
das institui¢oes, ha a possibilidade de “manipulac¢ao cultural” por parte
de individuos, grupos ou organizag¢des tanto para legitimar como para
contestar as estruturas de poder sustentadas por institui¢oes politicas
e sociais.”® Isso significa que, para alterar as institui¢oes, pode ser ne-
cessario alterar a visao de mundo dos agentes envolvidos a partir de
ideias. Nesses termos, a importancia da agéncia humana, que é a agdo
deliberada com um propdsito definido, ¢ maior nessa explicagdo, pois
os agentes acabam por desenvolver discursos para justificar a sua visao
de mundo particular. (Chang; Evans, 2000).

Basicamente, a visdo de mudancas institucionais a partir dos inte-
resses mostra que, apesar da existéncia de interesses econdmicos “obje-
tivos”, ha interesses que surgem (e se estruturam) a partir das institui-
¢Oes politicas e sociais, que nao estdo necessariamente relacionados a
uma melhoria na situagdo material “objetiva” do agente. A cultura, ao
influenciar as visoes de mundo, pode ser manipulada de forma a favo-
recer ou contrariar tal estrutura. Assim, o posicionamento dos indivi-
duos em relagdo as institui¢oes, no sentido de legitimar ou contestar,
torna-se um elemento importante para a mudanc¢a das mesmas, o que
confirma a maior importancia da agéncia humana nessa explicagao.

%0 exemplo da classe capitalista dado por Marx é uma forma de “manipulagdo cultural”
no sentido de legitimar uma ordem social, mas esse processo pode acontecer igualmente
com o objetivo de contestar determinadas institui¢des, por diferentes estratos da socie-
dade. Assim, ndo se trata de um fendmeno exclusivo da classe capitalista dominante, mas
possivel para qualquer grupo social.
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Essas duas explicagdes, baseadas na eficiéncia e nos interesses, coe-
xistem na EPI, sendo as duas causas possiveis da mudanca institucio-
nal. De uma forma geral, pode-se dizer que “mudangas institucionais
sdo um processo altamente complexo, envolvendo intera¢cdes multidi-
recionais e por vezes sutis entre for¢as econdmicas ‘objetivas, ideias,
interesses e as proprias instituicdes existentes.”” Ao analisarem a queda
do Estado Desenvolvimentista coreano, Chang e Evans (2000) fazem os
seguintes apontamentos gerais sobre esses elementos que estdo envol-
vidos no processo de mudancas institucionais.

Em primeiro lugar, os fatores econdmicos “objetivos” sdo importan-
tes, mas ndo sao capazes de explicar inteiramente os processos de mu-
dangas institucionais, como ja apontado pela EPI. Para se entender as
mudangas institucionais, ¢ necessario também olhar para as batalhas
ideolodgicas e para as mudangas no posicionamento politico dos gru-
pos de interesse. Em segundo lugar, é importante ressaltar o papel das
ideias, que nao sdo nem o resultado direto da infraestrutura material da
sociedade, como em certas concep¢des marxistas, nem puramente vei-
culos utilizados por grupos de interesse para avangar em suas posigoes,
como na economia politica neocldssica, mas caracteristicas intrinsecas
dos agentes®. As ideias que elaboram e adotam acabam por legitimar
ou contestar as institui¢oes existentes quando incorporadas na sua vi-
sao de mundo. Em terceiro lugar, ideias ndo sao um fator tnico e inde-
pendente, pois estdo relacionadas aos interesses, através de grupos que
se identificam com a ideia, e as institui¢des, através do papel constitu-
tivo das mesmas. Por ultimo, também importa a agéncia humana nas
escolhas determinantes das mudangas institucionais, pois o elemento
da escolha ativa e deliberada de atores-chave, muitas vezes contrarian-

# “[...] institutional change is a highly complex process, involving multi-directional and
often sublte interactions between “objective” economic forces, ideas, interests, and existing
institutions themselves” (Chang; Evans, 2000, p. 34, tradugio nossa).

*Nas concepgdes marxistas apontadas, um materialismo raso indica que as relagdes de
produgéo determinam os interesses das diferentes classes. Na economia politica neoclas-
sica, os individuos perseguem unicamente os seus interesses, que so os interesses eco-
ndémicos objetivos e que sdo considerados exdgenos. Em nenhuma das duas concepgdes,
hd espago para as ideias e para o comportamento deliberado e intencional expresso pela
nog¢do de agéncia humana.
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do a ordem econdmica “objetiva’, é essencial para entender o proces-
so (Chang; Evans, 2000). Por esses motivos, a abordagem da mudanca
institucional na EPI pode ser considerada de carater neogramsciano.*!

Por ser um tema complexo, envolvendo os diferentes e variados ele-
mentos ja citados, as mudangas institucionais envolvem muitas con-
trovérsias. A EPI mostra que existem duas concepg¢des em relagdo a
essa questao que apontam para casos extremos e que nao estiao de acor-
do com seu marco teorico, até aqui apresentado. Assim, a EPI critica
a primeira concep¢ao de que as instituicdes sdo perfeitamente male-
aveis, sendo apenas preciso vontade politica para realizar mudangas.
Critica também a segunda concepgdo de que as instituicdes tém raizes
nas tradi¢oes de determinado povo, que estas tradigdes sao instituicdes
informais imutaveis, ndo havendo, portanto, possibilidade de realizar
qualquer alteracdo no ambiente institucional por causa da raiz cultural
do mesmo. A primeira concepgao é conhecida como voluntarismo, e a
segunda, como fatalismo. Ambas sdo refutadas pela EPI (Chang, 2011).

Quando se trata do voluntarismo, existem muitas razdes para se
acreditar que as instituicdes ndo podem ser alteradas simplesmente pela
vontade dos agentes, de acordo com Chang (2011). Em primeiro lugar,
partindo da existéncia do papel constitutivo das institui¢des, a trajeto-
ria criada pelas mudancas é de path-dependence, em que as instituigdes
atuais sao uma mistura das escolhas deliberadas feitas pelos agentes do
passado e das institui¢des que existiam anteriormente a estes agentes e
que os formaram pelo menos parcialmente. Essa trajetoria delimita as
escolhas no futuro, seja pelo legado por ela deixado, seja pela necessi-
dade de legitimidade das novas institui¢des a serem criadas, que preci-
sam de aceitagao pela visio de mundo dos agentes e precisam estar em
relativa consonancia com o ambiente institucional existente, incluindo
instituicoes formais e informais. As restri¢oes criadas pela trajetdria
passada acabam por limitar a mudanca institucional.

[...] we would argue for what we call a more “culturalist” (or perhaps Gramscian) per-
spective in which institutional change depends on a combination of interest-based and cul-
tural/ideological projects (in which worldview may shape interests as well as vice-versa).
Simply put, changing institutions requires changing the worldviews that inevitably underlie
institutional frames. (Chang; Evans, 2000, p. 5).
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Em segundo lugar, as institui¢des formais sdo criadas para serem
estaveis. Institui¢oes instaveis, que se desfazem quando minimamente
contestadas pela visao de mundo de algum agente, apresentam pouca ou
nenhuma utilidade. O grau de dificuldade que uma instituigao apresen-
ta para ser alterada depende, normalmente, da sua importancia.** Isso
significa que as instituigdes apresentam mecanismos contra a mudanga.

Em terceiro lugar, como toda institui¢do estd inserida em um am-
biente institucional e se relaciona com outras institui¢des, ha, por vezes,
a necessidade de mudangas simultaneas. Muitas vezes, elas sao neces-
sarias para que a mudanga institucional traga beneficios suficientes. A
menos que as institui¢oes de suporte estejam corretamente estabele-
cidas, operando em consonancia com a mudanga institucional que se
pretende empreender, a mudanca pode nao ter os efeitos esperados.

Em relagdo ao fatalismo, Chang (2007b, 2011) destaca que as ins-
tituicdes informais, que sao os costumes e valores de uma sociedade,
nao explicam diretamente as institui¢des formais. A cultura (no sentido
de tradigdes culturais), na visao fatalista, é considerada um elemento
imutavel que, juntamente com o clima, sdo responsaveis por formatos
institucionais que levam a certos resultados econdmicos.** O problema
desta visdo estd, em primeiro lugar, na ideia de que ha culturas boas
para o desenvolvimento e culturas ruins. Na verdade, ha elementos em
cada tradicao cultural, seja ela qual for, que podem ser utilizados para
apontar tanto caracteristicas negativas para o desenvolvimento econo-
mico como caracteristicas positivas.** Portanto, ndo se pode atribuir a
tradicao de uma sociedade o resultado econdmico por ela obtido. Ex-

2Um exemplo tipico é a maior dificuldade de aprovagdo de emendas constitucionais em
relagdo a aprovagao de projetos de Lei mais simples (Chang, 2011).

33 Exemplos sdo as ideias de que o clima temperado nos Estados Unidos levou a formacao
de pequenas propriedades, aumentando a demanda por instituigdes democraticas e por
educacio, enquanto o clima tropical de outros paises, principalmente da América Lati-
na, levou a formagao de latifundios, tendo efeito oposto (Chang, 2007b).

**Um exemplo usado por Chang (2007b) é do Confucionismo. Se olharmos para a énfase
dada a educagéo, ao “mandato celestial” e a frugalidade, nossa avaliacdo sera de que é
uma boa cultura para o desenvolvimento econdémico. Se olharmos para a natureza hie-
rdrquica, a inclinagdo para a burocracia e o desprezo por artesios e mercadores, essa é
uma cultura ruim para o desenvolvimento. Portanto, ndo hd forma correta de classificar
a cultura de uma sociedade.
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plicagoes desse tipo s6 podem ser aplicadas ex post, no caso em que a
sociedade ja tenha obtido sucesso ou fracasso, sendo a cultura utilizada
como justificativa (Chang, 2007b).

Em segundo lugar, hd mais de uma tradigdo nas instituigoes de de-
terminado pais, pois os costumes, ou seja, as instituigdes informais, nao
sao imutaveis no longo prazo.”> Com o desenvolvimento econémico,
as institui¢des tendem a se alterar, inclusive as institui¢des informais,
e, se a cultura e as tradigdes se alteram, o determinismo cultural/insti-
tucional do fatalismo deixa de ser véalido. Portanto, apesar de bastante
estaveis no curto prazo, as tradi¢des nao o sao ao longo do tempo.

Por fim, a existéncia de espacgo para diferentes culturas e costumes
em uma sociedade abre espago para a agéncia humana, a partir do pa-
pel constitutivo das institui¢oes e da internalizac¢ao de ideias na visao de
mundo dos agentes. Portanto, o que se mostra é que as instituigdes nao
sdo nem perfeitamente maledveis, como afirma o voluntarismo, nem
completamente rigidas de acordo com tradi¢des e costumes enraizados
nas institui¢des, como no fatalismo. Na verdade, elas mudam ao longo
do tempo, em um processo complexo, como ja explicado, envolven-
do as ideias, os interesses e as proprias institui¢oes existentes, e devem
apresentar legitimacao pela sociedade, ou seja, devem expressar de al-
gum modo a visdo de mundo dos agentes e estar em consonancia com
as instituigdes formais e informais presentes no ambiente institucional.

Para entender ainda mais como o processo de mudangas institucio-
nais pode ocorrer, Chang (2007b) faz a distin¢ao entre imitagao, adap-
tacdo e inovagdo institucional. Partindo da no¢ao de que as instituicdes
podem ser consideradas “tecnologias de arranjos sociais”, a analogia
com o processo de catching up tecnologico para os paises em desen-
volvimento é valida e pode esclarecer elementos importantes das mu-
dancas institucionais. Basicamente, o que se aponta aqui é que paises

» Os dois principais exemplos sdo a Franca, que apresenta uma tradicao dirigista da eco-
nomia, mas que foi altamente liberal entre a queda de Napoledo e a Segunda Guerra, e as
descri¢cdes como preguigosos e irracionais dadas por habitantes de paises avangados aos
alemaes e japoneses antes destes atingirem alto grau de industrializa¢do (Chang, 2011).
O primeiro exemplo mostra que pode existir mais de uma tradi¢io na mesma sociedade,
enquanto o segundo mostra que o desenvolvimento pode ser responsével pela mudanga
na cultura e, por consequéncia, nos estere6tipos.
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em desenvolvimento tém a vantagem de poder aproveitar institui¢des
e formatos institucionais ja produzidos pelos paises desenvolvidos sem
arcar com o custo de produzi-los. No entanto, apesar dessa vantagem,
a EPI destaca a importancia dos elementos tacitos de um ambiente ins-
titucional para que a mudanca alcance bons resultados: a inter-relagao
entre a instituicdo criada, com seu formato especifico, e as instituicdes
ditas de suporte, sendo estas formais ou informais.

Quando se trata da imitagdo institucional, o que se percebe é que
paises em menor grau de desenvolvimento podem imitar institui¢des
que foram criadas nos paises mais desenvolvidos pagando um “preco”
mais baixo (Chang, 2007b). Um exemplo ¢ o do Banco Central, que foi
criado ap6s uma série de crises financeiras nos paises desenvolvidos e
hoje ¢é utilizado de forma disseminada por paises em desenvolvimento.
Hoje as condi¢des materiais que os paises em desenvolvimento des-
frutam estdo relacionadas a criacdo dessas instituicdes®. No entanto, é
importante destacar que a imitagao institucional raramente é suficiente
para garantir o desenvolvimento econémico de uma nagao. Isso se da
porque os resultados da operacdo de uma institui¢do existente em um
pais ndo sdo os mesmos que os resultados da operacao de uma insti-
tuicdo idéntica existente em outro, pois a relagdo com o ambiente ins-
titucional é um elemento-chave. Como ja foi discutido, ndo ha relagao
direta entre a forma da institui¢ao e o seu impacto econdmico e social.

Portanto, ao invés de se buscar a imitagao, a adaptacdo institucional
¢ uma alternativa. Algum grau de adapta¢ao as condigoes locais torna-
-se necessario para superar os problemas de interagdo com o ambiente,
incluindo as institui¢des informais de suporte. Um exemplo é o Japao,
que, na segunda metade do século XIX, buscou, no mundo ocidental,
instituicdes que pudessem levar a industrializa¢do do pais, implemen-
tando as que mais se encaixassem nas condigdes locais e alterando as que
nao estivessem de acordo com essas mesmas condigoes (Chang, 2007b).

No entanto, ainda analisando o caso japonés, percebe-se, também,
que ha uma gama de instituicdes que sao unicas deste pais, o que pode
ser caracterizado como inovagdes institucionais. As inovagdes sdo res-

¢ Qutros exemplos sdo o sufragio universal, as leis de faléncia, a burocracia profissional,
as regulagoes e as leis trabalhistas (Chang, 2007b).
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ponsaveis pelo sucesso econdmico de muitos paises, com exemplos como
Estados Unidos, Alemanha e os paises nérdicos (Chang, 2007b). Cabe
ressaltar que a inovacao institucional, por ser criada no préprio ambiente
institucional com o qual ela se relaciona, ou seja, com a cultura e com as
demais instituicdes ja existentes, provavelmente nao sofrera de proble-
mas de incompatibilidade e, por isso, pode levar a bons resultados. Isso
ndo significa, é claro, que qualquer institui¢do criada localmente apre-
sente vantagens sobre instituigdes importadas ou adaptadas. O resultado
gerado pela instituicao é sempre produto de uma interagdo complexa.

Portanto, é necessario entender como se da o processo de imitacéo,
adaptacao e inovagdo institucional, que tem grande importancia para pa-
ises em desenvolvimento, e qual a relacdo que se forma com o ambiente
institucional ja existente. Cabe lembrar ainda dois aspectos. Em primeiro
lugar, dado o papel constitutivo das institui¢des, uma instituicao imitada
ou adaptada pode, com o tempo, levar a mudancas na cultura dos agentes
que com ela interagem, alterando as suas visdes de mundo. Em segundo
lugar, deve-se lembrar que, como visto anteriormente, essas imitagdes,
adaptagdes ou inovagdes devem ser legitimadas pela visdo de mundo dos
agentes. A mudanga institucional, portanto, nao ¢ um processo simples
em que as instituicdes sdo perfeitamente maledveis, e nem um processo
impossivel em que as instituicdes sdo imutaveis, mas um processo que
depende da legitimidade da mudanca perante os agentes.

Como ultimo ponto a ser tratado sobre as causas e as formas das mu-
dancas institucionais, ha o que se pode chamar de consequéncias nao
intencionais e “perversoes” institucionais. Estudando o caso da OMC,
Chang e Evans (2000) identificam as consequéncias da criagdo desta
institui¢do, apontando principalmente para as consequéncias inespera-
das, para a forma como a institui¢ao alterou a estratégia dos grupos de
interesse e como surgiram interesses posteriormente a criagao da insti-
tuicao. Além disso, Chang (2011) mostra como as instituigdes podem
sofrer de “perversao” institucional, que é quando atores escolhem usa-
-las para propositos distintos dos originalmente intencionados. Essas
consequéncias ndo intencionais ou “perversdes” institucionais podem
ser boas ou ruins, dependendo dos resultados a que levem (e também
da visdo de mundo de quem avalia tais resultados).

Quando ocorre uma mudanga institucional, aqueles que a planejaram
e promoveram nao necessariamente tém certeza de quais as consequén-
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cias que dela podem decorrer. Assumindo a racionalidade limitada (Si-
mon, 1959, 1986; Chang; Evans, 2000), ha uma série de informagdes que
os responsaveis pela mudanca nao obtém, além de ser dificil associar as
escolhas a seus respectivos resultados. Portanto, ¢ comum que haja con-
sequéncias que ndo tenham sido previstas, passando despercebidas.

No entanto, quando hd a mudanca institucional, a forma dessa ins-
tituicdo ou o seu impacto na atividade economica pode levar a mudan-
as nas estratégias e nos interesses dos agentes. A nova instituicdo pode
mudar o ambiente e as relagdes institucionais, de modo que grupos, por
consequéncia, alterem as suas estratégias na obtencdo de seus objetivos.
No caso da OMC, por exemplo, a simples criacdo da instituicao foi res-
ponsavel por torna-la alvo de grupos de interesse, que passaram a focar
nela a sua energia politica, redefinindo agendas e mudando suas visoes de
mundo (Chang; Evans, 2000). Além disso, a nova instituigdo, através de
seu papel constitutivo, pode alterar os interesses dos agentes e inclusive
criar novos interesses, inexistentes anteriormente. Com a OMC, muitos
grupos redefinem o foco de suas agdes para o nivel global, devido a exis-
téncia de uma instituicdo de governanca nesse nivel. Ha a busca de apoio
em outros paises nas pautas desses grupos. Além disso, surgem interesses
justamente pela criagdo da institui¢cdao, como os de grupos que contestam
as medidas por ela adotadas (Chang; Evans, 2000).

A “perversdo” institucional, por sua vez, caracteriza a utilizagdo de
uma institui¢ao de forma diferente do propdsito inicial com que ela foi
criada (Chang, 2011, p. 11). Essa perversao nao é necessariamente um
aspecto ruim e apresenta, na verdade, um modelo distinto de mudanga
institucional, pois representa uma mudanca da atuagdo da instituicdo
sem que ela tenha que mudar a sua forma. Esse tipo de mudanca s6 se
explica através do conceito de agéncia humana, em que as escolhas dos
agentes respondem a visdo de mundo que os mesmos criam. A partir
de determinadas ideias, esses agentes podem, de forma deliberada e in-
tencional, alterar a atuagdo de uma institui¢ao sem alterar a sua forma.
Assim, pode-se dizer que, a partir da agéncia humana, uma instituigao
pode alterar as fun¢des que cumpre sem mudar o seu formato, o que
caracteriza um processo de “perversdo institucional” se a nova func¢ao
exercida nao corresponde aquelas que motivaram sua criagao.

A existéncia desse processo também implica que as instituigdes nao ne-
cessariamente necessitam de uma origem considerada “correta” para atua-

137



rem de forma a favorecer o desenvolvimento econdmico. Exemplos sdo os
sistemas eficientes de taxacdo criados na Gra-Bretanha e na Africa do Sul,
sendo o primeiro motivado pela expansdo imperialista e pela repressao das
classes mais baixas em nome da protecio a propriedade privada® e o se-
gundo criado a partir do regime de apartheid®. A “perversao institucional”
mostra que, apesar disso, essas instituicdes podem ser utilizadas de manei-
ra a favorecer o desenvolvimento economico, cumprindo fung¢des distintas
daquelas para cujo cumprimento foram feitas inicialmente.

Estdo colocados aqui os principais elementos apontados pela EPI
como causadores das mudangas institucionais e as principais relagoes que
se estabelecem nessas mudancgas. Foram apresentadas duas abordagens
para a explica¢ao das mudangas institucionais: uma a partir da eficiéncia
e outra a partir dos interesses. Ambas, ao final das contas, acabam por
depender, devido a abordagem culturalista que empregamos, da agéncia
humana e da visaio de mundo dos agentes. Dependendo das ideias in-
corporadas nessas visdes de mundo, os agentes legitimam ou contestam
as institui¢oes existentes.” Assim, buscou-se mostrar que as institui¢oes
ndo sdo nem perfeitamente maleaveis, como no voluntarismo, e nem
imutaveis, como no fatalismo. A seguir, foram explicados os conceitos
de imitagdo, adaptacao e inova¢ao institucional no contexto de paises
em desenvolvimento, enfatizando a importancia da inter-relacdo entre
novas instituigoes e o ambiente institucional, que deve conter as institui-
¢Oes de suporte, formais e informais, para a recém-criada. Por fim, foram
abordadas as consequéncias nao intencionais da mudanga institucional
e a “perversdo” institucional. E excessivamente pretensioso assumir que
esses topicos esgotam o complexo tema da mudanga institucional, mas
ja sdo capazes de prover uma base tedrica para a compreensdo de muitos
fatos que envolvem os arranjos institucionais observados na realidade.

37Ver O’Brien (2007).

3#Ver John (2007).

* Portanto, a esfera politica ¢ essencial para entender as mudangas institucionais, e
sua analise a partir da EPI é coerente com uma abordagem de cariter neogramsciano
(Chang; Evans, 2000).
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4. 0 mercado, o Estado e a politica

A economia capitalista, para a EPI, é um sistema econdmico com-
posto de iniimeras instituigdes que apresentam diversas formas e fun-
¢oes. Como exemplos, existem as firmas como institui¢cdes de produgao,
os mercados como institui¢des de trocas, os Estados como instituicoes
politicas dos interesses coletivos, os bancos como institui¢des financei-
ras, além de institui¢cdes que representam os interesses de produtores,
como associagoes, que representam o interesse de trabalhadores, como
os sindicatos, e que representam o interesse dos consumidores. Portan-
to, ha inimeras e diferentes instituigdes que se inter-relacionam e in-
fluenciam a dinamica do processo de acumulagao capitalista. Além dis-
so, muitas das instituicdes aqui citadas, como as firmas, o mercado e o
Estado, apesar de poderem ser consideradas uma tinica institui¢ao cada
uma, dotadas de uma unidade, sdo, na verdade, compostas por inume-
ras outras institui¢des, como enfatizado pela EPI (Chang, 2004a).

Essa diversidade institucional, portanto, implica que diferentes formas
de capitalismo podem existir entre as sociedades nacionais, favorecendo
diferentes grupos e resolvendo os problemas de produgao e de alocagao
de diferentes formas. No final das contas, a EPI ressalta que o sistema eco-
ndmico capitalista ndo é apenas um sistema de mercado, pois essa ndo é a
unica instituicdo que regula as questdes econdmicas na sociedade. Na ver-
dade, ele é dotado de uma variedade institucional que deve ser analisada no
seu conjunto, para determinar se a sociedade esta se desenvolvendo eco-
nomicamente ou nao. O mercado aparece, na EPI, como apenas mais uma
das diversas instituicdes que sdo responsaveis pela alocagdo dos recursos,
sendo também composto por diversas outras instituigoes.*

No entanto, a institui¢ao mercado apresenta um papel crucial nas
trocas nas sociedades capitalistas atuais, sendo a sua descri¢ao um ele-
mento importante. Pode-se observar que, de acordo com as institui¢des
que estdo na base de determinado mercado, o que Chang (2002, 2004a)

“Tsso implica que problemas como de falha de mercado, que sdo apontados por outras
correntes teodricas, ndo tem tanta importancia na EPI, devido aos demais instrumentos
de alocagdo existentes na economia capitalista. Para uma reflexdo acerca da impossibili-
dade de se definir absolutamente as falhas de mercado, ver Chang (2002, 2004a).
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chama de “estruturas de direitos e obriga¢des”, um mercado pode se
apresentar de forma totalmente distinta de outro, fazendo com que os
resultados gerados também sejam distintos.

Em relagdo a ascensao do mercado como forma de organizagao
social, Chang (2002) coloca:

A grande verdade é que, no inicio ndo havia mercados.
Os historiadores econdmicos ja nos mostraram reiterada-
mente que, a ndo ser no nivel local (na satisfacdo de neces-
sidades basicas) ou no nivel internacional (no comércio de
artigos de luxo), o mercado ndo era uma parte importante
— e muito menos dominante - da vida econdmica humana
antes da ascensdo do capitalismo. (Chang, 2002, p.112).

A partir da obra de Polanyi (1957), aponta-se para o fato de que o sur-
gimento dos mercados, historicamente, sempre esteve ligado a atuagdo
deliberada do Estado na formagao dessa instituicdo em niveis nacionais,
tese também sustentada por Marx, em sua analise da “acumulagao primi-
tiva” (Marx, 1984, cap. 24). Isso mostra que a intervencao estatal sempre
foi decisiva para a formagao de sistemas de mercado. Portanto, ndo ha
distingdo alguma entre esta instituicdo e as demais, pois todas sdo pro-
duto da a¢do humana, muitas vezes criadas de forma deliberada. O mer-
cado, na EPI, nao é concebido como uma institui¢do natural, mas como
produto das interagdes humanas, sendo alterada de acordo com a agén-
cia humana e com a visao de mundo dos agentes.*' Portanto, ¢ evidente
que os mercados sdo todos politicamente construidos, seja na sua génese,
quando agdes deliberadas dos atores sdo tomadas para a formagdo do

' A EPI nega a nogio de “primazia do mercado” (Chang, 2002, 2004a) presente nas
abordagens neocléssicas, da Nova Economia Institucional (NEI), e da Teoria da Escolha
Publica (TEP), em que o mercado é entendido como uma instituigao natural e todas as
demais instituicoes sdo institui¢des criadas pelos homens, que criam rigidez no mercado
ou atuam para compensar as suas falhas. Ao contrario, o mercado também ¢é produto da
a¢do humana através da politica. De acordo com Chang (2002, p. 115), “tal pressuposto
afeta profundamente o préprio modo como entendemos a natureza e o desenvolvimento
do mercado, assim como sua inter-relagdo com o Estado e com outras institui¢des. En-
quanto ndo abandonarmos essa suposi¢do e ndo desenvolvermos uma teoria que trate o
mercado, o Estado e as demais instituicdes em pé de igualdade, nossa compreensao do
papel do Estado permanecera gravemente incompleta e tendenciosa”
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mercado e definicdo de quem sdo os participantes, quais as formas de
transagao e quais mercadorias sao transacionaveis, seja na manuten¢ao e
alteragao desses aspectos ao longo do tempo. Dessa forma, a EPI assume
que o mercado e a politica estao inevitavelmente atrelados, o que implica
que nenhum mercado pode ser livre da politica (Chang, 2002).

Todo mercado apresenta instituicdes que lhe ddo suporte, e elas sdo
chamadas, na EPI de “estrutura de direitos e obriga¢des”. Elas sao a re-
gulacdo do mercado e conferem o regramento de seu funcionamento,
sendo compostas por instituicdes formais e também informais. Ha qua-
tro tipos de instituicao de suporte que a teoria aponta: em primeiro lu-
gar, existem as instituigdes que regulam quem participa do mercado.*
Em segundo lugar, ha institui¢des que regulam o que se pode transa-
cionar, ou seja, o que é objeto legitimo de transagdo.” Em terceiro lugar,
ha instituicdes que definem os direitos e obrigacoes de cada agente em
cada drea do mercado.* Por ultimo, ha as institui¢oes que regulam o
processo de troca em si.*

*2Chang (2002, p. 121) apresenta como exemplo o fato de que “leis podem estipular que
certos tipos de individuos (por exemplo, os escravos ou os estrangeiros) estdo proibi-
dos de ter propriedade. As leis bancarias ou de pensao podem limitar a quantidade de
ativos possuidos pelos bancos ou fundos de pensio e, assim, restringir a quantidade de
mercados de ativos em que eles estdo autorizados a ingressar” Além disso, destacam-se
as normas dos sindicatos e das associagdes profissionais e também convengdes sociais
quanto a casta, ao género e a etnia.

#Chang (2002, p. 122) mostra que, em certos paises, hd proibi¢ao do comércio de drogas
que causem dependéncia, publicagdes “indecentes’, 6rgaos humanos ou armas de fogo.
Além disso, a legislacdo muitas vezes estipula que o trabalho escravo, o trabalho infantil
e o trabalho de imigrantes ilegais ndo sdo objeto legitimo de transagao.

* Chang (2002, p. 122) exemplifica estas institui¢oes com leis de zoneamento e regula-
¢oes ambientais, relativas a polui¢ao e barulho, e de incéndio para que se exercam os
direitos de propriedade do solo. Além disso, ha regras quanto a qualidade do produto ou
quanto a procedimentos corretos na produgao para que o mesmo seja transacionado em
determinados mercados.

* Exemplos sdo “normas relativas a fraude, a violagdo dos contratos, a negligéncia, a
faléncia e a outras perturbagdes do processo de troca e que contam com o apoio da
policia, do sistema judicidrio e de outras institui¢des juridicas. As leis do consumidor
e da responsabilidade sdo outros exemplos de regras que estipulam quando e como os
compradores de produtos insatisfatorios ou defeituosos podem anular o ato de aquisi¢do
e/ou exigir uma compensagio dos vendedores” (Chang, 2002, p. 122).
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Todas as institui¢oes que fazem parte da “estrutura de direitos e obri-
gacoes” de um mercado estdo sujeitas a legitimagao ou contestagao dos
agentes, de acordo com a visio de mundo de cada um, que se forma
através das ideias e do papel constitutivo das instituicdes. Por exemplo,
o salario minimo e as leis trabalhistas podem ser considerados direitos
essenciais dos trabalhadores e, portanto, institui¢oes legitimas e impor-
tantes para a sociedade, ou podem ser consideradas “barreiras no mer-
cado de trabalho”, gerando ineficiéncia, sendo essas institui¢des contes-
tadas.* Outro exemplo é a proibi¢do do trabalho infantil, que, mesmo
sendo considerada uma restri¢do de mercado, ndo ¢ um tema legitimo de
debate devido as nog¢oes de direitos humanos que fazem parte da visao
de mundo dos agentes. A regulagao ambiental é outro exemplo apontado
por Chang (2002), em que é considerada por alguns uma intromissao
nos negdcios e nos interesses pessoais, enquanto para outros é essencial
para a manuten¢ao de um ambiente limpo e sustentavel. Basicamente, os
agentes legitimam ou contestam as instituigdes a partir das suas visdes
de mundo, e isso leva a embates politicos. Portanto, a politica apresenta
carater central na EPI, e o mercado esta inevitavelmente a ela atrelado.

A relagdo direta entre politica ou mercado leva ao fato de que nao
ha nenhum prec¢o que seja livre da politica (Chang, 2002, p. 117). Dois
precos cruciais sao os salarios e as taxas de juros, que afetam todos os
setores de uma forma ou outra. No caso dos saldrios, ndo € s a institui-
¢ao do salario minimo que os afeta, mas também as regulamentagdes
das atividades sindicais, dos padrdes de trabalho e dos direitos previ-
denciarios. No caso das taxas de juros, mesmo quando ha um banco
central “politicamente independente”, ha outras forcas politicas que o
influenciam, como, por exemplo, a estrutura da divida publica ou a re-

¢ Chang (2002) aponta para o curioso e contraditério fato de que muitas vezes os que
contestam altos padrdes de instituicdes trabalhistas como sendo ineficiéncias de merca-
do ndo o fazem em relagdo a controles de imigracio, que teriam o mesmo efeito. Essa
atitude contraditdria s6 é possivel porque esses economistas aceitam que os cidadaos de
determinado pais tenham o direito de ditar os termos da participagao de estrangeiros no
mercado de trabalho nacional, enquanto rejeitam o direito desses mesmos cidadaos de
contestarem o direito dos empregadores de oferecer o saldrio e as condi¢des de trabalho
que estes ultimos acham justas. Isso aponta novamente para a visio de mundo como
aspecto crucial do posicionamento politico dos agentes perante as instituigdes.

142



lagdo entre soberania politica e autonomia de politica monetaria, como
se tem colocado na Unido Europeia (Chang, 2002).

O que se deriva dessas colocagdes ¢ o fato de que qualquer mercado
esta permeado pelas relacoes politicas e a consideragdo das “estruturas
de direitos e obriga¢oes” aproxima a teoria que busca explicar o merca-
do a partir da EPI com a realidade, pois considera todos os elementos
institucionais que dele fazem parte e as relagoes desses elementos com
os agentes. O mercado, portanto, é produto politico. Consequentemen-
te, todos os pre¢os e resultados econdmicos gerados por ele sdo influen-
ciados por questdes politicas. Por estar permeado por essas relagoes,
nao ha uma forma correta de determinar qual é o nivel de atuagdo que
o Estado pode ter sobre determinado mercado. Néao se pode delimitar
0 espago entre uma institui¢ao e outra, pois tudo depende da legitimi-
dade atribuida as “estruturas de direitos e obriga¢ao”, que devem ser
asseguradas pelo Estado.

O Estado, por sua vez, é outra institui¢do que é composta por diferen-
tes institui¢des, com diferentes fung¢des e formas dentro da esfera estatal
e que estdo inter-relacionadas. Na EPI, a énfase quando o tema é o Estado
estd na complexidade das motivagdes humanas dentro da esfera publica.
Essas motiva¢oes sao multifacetadas, indo desde comportamentos base-
ados no autointeresse até comportamentos nao egoistas, como baseados
em grupos, em ideologias e em juizos de valor. A esfera publica é um
ambiente de andlise interessante, pois os individuos que nela se inserem
muitas vezes apresentam comprometimento com valores ndo egoistas,
como a reforma social, a lealdade partiddria e o nacionalismo (Chang,
2002). Pelo papel constitutivo das instituigdes, os agentes da esfera publi-
ca também tém suas motivacdes moldadas pelo ambiente institucional
no qual se inserem, enquanto as alteram através de suas ideias e visdes de
mundo. Muitos dos valores internalizados pelas instituicdes do Estado
sao valores de compromisso com questdes publicas, que podem influen-
ciar e moldar a motivacao dos agentes (Chang, 2002).

Entre distintas sociedades, as diversas institui¢oes informais podem
levar os mesmos arranjos institucionais a diferentes resultados, e o mes-
mo vale para a esfera publica. De acordo com Chang (2002), as institui-
¢oes envolvendo sang¢des e recompensas na esfera publica, concebidas
para estabelecer incentivos ao individuo, levam a “atrofia da motivagao
intrinseca’, em que o comportamento dos agentes publicos ¢ “moralmen-
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te correto” por ser monitorado, mas a motivaciao para que se comportem
dessa maneira é menor. Portanto, o padrao comportamental pode ser
melhorado de forma mais eficiente através do enfoque nas motivagdes.
Motivagoes distintas devido as instituigdes informais de uma socieda-
de explicam o porqué de sociedades com o mesmo arranjo institucional
apresentarem resultados distintos quanto ao comportamento dos agentes
publicos. Essas motiva¢oes podem ser alteradas de forma direta, através
das ideias e da ideologia, ou de forma indireta a partir da mudanga das
institui¢oes e do seu papel constitutivo na motivagao dos agentes.

A grande questo ¢ entender o fato de que as motivagdes dos agentes
nao sao fatores exdgenos, mas se formam de acordo com o ambiente
institucional no qual atuam, principalmente em relacao a cultura e as
ideias que acabam por formar as suas visdes de mundo. Com visdes
de mundo distintas, os agentes apresentam diferentes opinides acerca
das instituigdes sob as quais se encontram, legitimando a existéncia de
algumas e contestando a de outras. Essas diferentes visoes caracteri-
zam os embates politicos que sdo essenciais na mudanca institucional.
Portanto, a politica é central para a EPI, pois é a partir dessas diferentes
visdes de mundo, que legitimam ou contestam a atuagdo de cada insti-
tuicao, que surge a agéncia humana, o comportamento deliberado e in-
tencional que pode alterar a trajetodria institucional de uma sociedade.

Portanto, a politica, pela sua importancia, merece ser analisada. Como
ja colocado, nenhum mercado esta livre da politica, pois é em bases poli-
ticas que se encontram as “estruturas de direitos e obrigagdes” que o sus-
tentam. Da mesma forma, os limites da atuacao do Estado no mercado
dependem dalegitimidade das agdes por este tomadas, ndo havendo uma
forma correta de delimitar até onde ele atua (Chang, 2002). Assim, as
ideias de “despolitizacdo do mercado” e de “excesso de intervengdo esta-
tal” tém pouco sentido na abordagem das institui¢des aqui construida.”

* Apesar da importancia da politica e a sua relagdo direta com o mercado, Chang (1999,
2002) ressalta que a politizacao excessiva das atividades econdmicas pode ser indesejavel
devido aos elevados custos de transagdo associados a tomada de decisdo e a possibili-
dade de abuso do poder estatal por parte de grupos poderosos. Portanto, enquanto se
reconhece que os limites entre economia e politica ndo sdo “naturais’, mas socialmente
construidos, é necessario atentar para o risco de uma excessiva politizagao.
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O papel constitutivo das instituicdes também atua sobre a politica,
ao influenciar as motivagdes dos agentes e os seus interesses, alterando
as suas visoes de mundo. Isso significa que as institui¢des formais e in-
formais, com todas as suas caracteristicas, influenciam a atuagao poli-
tica. Exemplos de instituicdes que apresentam essa influéncia sao as re-
gras eleitorais, regras regulando o comportamento de figuras publicas
e regras na formacao de agendas de votagdo em comités parlamentares
(Chang, 2002). Ha trés mecanismos envolvidos nesse processo consti-
tutivo das instituigdes sobre a motivacdo dos agentes, de acordo com
Chang (2002, p. 128). O primeiro é o fato das institui¢des influenciarem
a propria percepgao dos individuos quanto aos seus interesses. Socie-
dades onde os partidos apresentam maior ligacdo com determinados
grupos, por exemplo, podem levar ao fato de que, na votagao, agentes
escolham votar conforme as “linhas de classe” O segundo € a influéncia
das institui¢oes sobre aquilo que ¢é alvo legitimo de agao politica. Em
sociedades em que o trabalho infantil ndo ¢ considerado questao legiti-
ma de defesa politica, os agentes, mesmo que se favorecessem material-
mente do trabalho infantil, ndo cogitariam defender a sua utilizagao.
Isso ocorreria ndo s6 pelo medo das san¢des, mas principalmente pelo
fato de que nao se cogita que esse seja um elemento legitimo de disputa
politica. O terceiro mecanismo ¢ a percep¢ao de quais tipos de atua-
¢do politica sdo legitimos. Se um tipo de atuagao politica é considerado
“desagradavel” ou “desnecessario” pela cultura de uma sociedade, os
agentes tenderdo a preteri-lo em relagao a outras formas de atuagao.

O papel constitutivo das instituicdes também é, portanto, fundamen-
tal para a propria estratégia de atuacao politica dos grupos. Na EPI, a cen-
tralidade da politica se explica porque os agentes legitimam ou contes-
tam as “estruturas de direitos e obrigagdes” que configuram os mercados.
Dessa forma, influenciam os precos e os resultados econdmicos obtidos.
O Estado é responsavel por lidar com essas mudangas nas “estruturas de
direitos e obrigacoes”. Além disso, as instituicdes do Estado acabam por
moldar as motivagdes da atuagdo dos agentes publicos.

Como ultimo aspecto, a EPI aponta para a importéncia dos deta-
lhes técnicos no processo de criagdo institucional. Embora nenhuma
instituicao esteja livre da politica, ja que as institui¢des sao definidas
de acordo com as “estruturas de direitos e obrigacdes”, isso ndo deve
significar negligéncia dos elementos técnicos na criagdo da instituigao
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(Chang, 2007a). Em relagdo a esse ponto, a analogia feita por Chang
(2007a) é a de uma familia que chega ao consenso em relagao a que
tipo de casa quer construir em um terreno (politica), mas nao dispde
de bons arquitetos ou construtores (técnicos), podendo nao conseguir
construir uma boa casa que dure por bastante tempo.

5. Arelacao entre as instituicoes e o desenvolvimento econémico

A seguir, busca-se esclarecer a relaciao entre as institui¢oes e o de-
senvolvimento econdmico, no sentido de mudangas estruturais do pro-
cesso produtivo, segundo os pressupostos da EPI. Esta relagdo, assim
como a maioria das demais ja expostas, em nada tem de simples, linear
ou estdtica. Conforme Chang (2011), a relagao € justamente o oposto
disso. Além do mais, como fator complicador, existe uma dupla causa-
lidade, ou seja, tanto o desenvolvimento economico altera as institui-
¢Oes como as instituicdes alteram o desenvolvimento econdmico. Isso
significa dizer que, na verdade, esses dois elementos estdo fortemente
conectados, evoluindo conjuntamente e, portanto, apresentando traje-
torias fortemente correlacionadas®.

* Marx ja preconizava a relevancia da estruturagdo material na determinagao da totalidade
social e da superestrutura “[...] na produgio social da prépria vida, os homens contra-
em relagoes determinadas, necessarias e independentes da sua vontade, relacdes de pro-
dugdo estas que correspondem a uma etapa determinada de desenvolvimento das suas
forcas produtivas materiais. A totalidade destas relagdes de producio forma a estrutura
econdmica da sociedade, a base real sobre a qual se levanta uma superestrutura juridica e
politica, e & qual correspondem formas sociais determinadas de consciéncia. O modo de
producio da vida material condiciona o processo em geral da vida social, politica e espiri-
tual. [...] (Marx, 1982, p. 25)”. Em inumeras passagens, Marx considera também a relagao
inversa, ndo de maneira linear, mas dialética. Nas relagdes entre base e superestrutura, ha
reciprocidade causal: “[...] a cada estagio sdo dados um resultado material, uma soma de
forgas produtivas, uma relagido com a natureza e entre os individuos, criados historicamente
e transmitidos a cada geragéo por aquela que a precede, uma massa de for¢as produtivas, de
capitais e de circunstancias, que, por um lado, sdo bastante modificados pela nova geracao,
mas que, por outro lado, ditam a ela suas proprias condi¢des de existéncia e lhe imprimem
um determinado desenvolvimento [...] as circunstancias fazem os homens tanto quanto os
homens fazem circunstancias.” (Marx; Engels, 2001, p. 35). Logo, as transformacoes nas
relagdes materiais geram mudangas em outra esfera (cultural, juridica, ideoldgica), assim
como mudangas nas ideias afetam as relagdes materiais.
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A primeira causalidade, e, segundo Chang (2011), a mais forte, ¢ a que
vai do desenvolvimento economico, ou seja, da mudanga estrutural, para
as instituigoes. A acumula¢ao de capital e o aumento da renda da popu-
lagao geram as condigdes para que ocorram mudangas institucionais. A
evidéncia histdrica aponta que, em primeiro lugar, os paises se desen-
volveram economicamente para depois adquirirem as institui¢oes que
possuem hoje.*”” Isso ocorre por trés motivos (Chang, 2011). O primeiro
¢ o aumento da demanda por institui¢coes de maior qualidade, que apre-
sentem maior transparéncia e accountability, por exemplo. O segundo é
o fato de que a maior riqueza torna as instituicoes de melhor qualidade
mais acessiveis, pois ha custos de gestdo e de recursos associados a me-
lhores institui¢des. O terceiro motivo é a demanda por novas institui¢oes
dos novos agentes que surgem na sociedade a partir do desenvolvimento
econdmico. Exemplos sao o desenvolvimento das institui¢des bancarias
com a ascensao da classe capitalista no século XVIII e a criagdo do Estado
de bem-estar social e as leis trabalhistas a partir do aumento do contin-
gente populacional pertencente a classe trabalhadora. Com o desenvol-
vimento econdmico, a diferenciagdo de classes leva a novas demandas,
pressionando o processo de mudanga institucional (Chang, 2011).

Cabe ressaltar que os processos de imita¢do e adaptagao institucio-
nal dificultam a analise da relacao entre o desenvolvimento econdmico
e as instituicoes. Como explicado anteriormente, estes instrumentos
de mudanga institucional sdo utilizados pelos paises com menor grau
de desenvolvimento para aproveitar a criagdo de institui¢des nos pai-
ses mais desenvolvidos a um menor custo. Por isso, quando uma ins-
tituicdo é criada em um pais desenvolvido, torna-se dificil diferenciar
a origem das mudangas institucionais que ocorrem em paises em de-
senvolvimento, pois podem ser causadas tanto pelo desenvolvimento
econdmico quanto pela imitagdo e adaptagao (Chang, 2011).

A segunda relagao causal ¢ a que vai da mudanga institucional para
o desenvolvimento econdmico. Ela apresenta trés caracteristicas espe-

*“Em “Chutando a Escada” (Chang, 2004b), o capitulo 3 mostra justamente que as ins-
tituigoes existentes nos paises atualmente desenvolvidos, quando estes iniciaram o pro-
cesso de desenvolvimento, em nada eram parecidas com as suas institui¢des atuais. Isto
leva a crer que, a partir da evidéncia historica, a causalidade mais forte entre institui¢des
e desenvolvimento ¢ a que se inicia com o segundo.
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cificas que dificultam muito a proposi¢do de relagdes gerais: complexi-
dade, dinamismo e nao linearidade (Chang, 2011). Essas trés caracte-
risticas sdo explicadas a seguir.

A relagédo entre instituicdes e desenvolvimento econdémico pode ser
considerada complexa, em primeiro lugar, porque nao ha uma forma de
instituicdo que garanta qualquer resultado (Chang, 2011). Ele depende
das suas inter-relagdes com o ambiente institucional, composto tanto
pelas demais instituicdes formais de suporte, quanto pelas instituicdes
informais. Assim, ha razdes para se acreditar que ha mais de um for-
mato eficiente de instituicdo que se encaixe no ambiente institucional.
Um exemplo sao os direitos de propriedade, que podem apresentar as
mais variadas formas, sendo a sua eficiéncia dependente das institui-
¢Oes com que se relaciona.”® Ha casos, também, em que as instituicdes
informais, a cultura da sociedade, impedem que o resultado de deter-
minada institui¢do seja satisfatorio.

Em segundo lugar, pode-se afirmar que a relagdo entre institui¢oes e
desenvolvimento economico é complexa porque existe dificuldade em
definir se uma institui¢do apresenta bons ou maus resultados. Um exem-
plo claro é o do préprio mercado. Um mercado oligopolizado, por exem-
plo, pode ser considerado como uma falha de mercado que gera inefi-
ciéncias, ou como um mercado concorrencial em que empresas apre-
sentam concorréncia por inovagao, gerando ganhos econdémicos. Outro
exemplo estd na ideia da industria infante, em que mercados protegidos
apresentam maiores ganhos no longo prazo devido a capacidade de de-
senvolver uma industria competitiva em ambito internacional (Chang,
2002a, 2011). Portanto, a propria definicdo da melhor estrutura de mer-
cado depende de uma concepgao prévia sobre qual é o mercado ideal.

As relagoes entre as institui¢oes e o desenvolvimento econdmico po-
dem ser consideradas dinamicas, pois uma mesma instituicdo pode apre-
sentar resultados divergentes ao longo do tempo (Chang, 2011). Uma
instituicao que favorece o desenvolvimento no curto prazo pode tornar-

*0 As formas de direitos de propriedade vao além dos formatos usualmente considerados
(privados, estatais ou acesso aberto), existindo também direitos de propriedade comu-
nal, em que ha regras de utilizagao da propriedade, além de formas hibridas, como as
cooperativas agricolas. Além disso, hd teoria e evidéncia para sustentar a superioridade
de posses estatais ou comunais (Chang, 2011).
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-se um fardo no longo prazo, sendo incapaz de lidar com as dificuldades
de sistemas econdmicos mais complexos. Um exemplo estd na utilizacdo
de trabalho infantil. No curto prazo, firmas individuais poderiam se be-
neficiar da utilizagdo de trabalho infantil, mas, no longo prazo, isso redu-
ziria a qualidade da forga de trabalho. Portanto, a regulacdo do trabalho
infantil nao ¢ s6 um elemento contestado politicamente pelos agentes,
mas também benéfico para as firmas no longo prazo.

As relagdes entre as institui¢oes e o desenvolvimento econdmico po-
dem ser consideradas nao lineares porque uma mesma institui¢do que
apresenta bons resultados, quando aprofundada, ou seja, utilizada de for-
ma mais intensa, ndo necessariamente apresentara melhores resultados
(Chang, 2011). O efeito pode ser exatamente o oposto. Esse fenomeno ¢é
chamado por Chang (2007a) de “overdose institucional”. Um exemplo
claro sdo as instituicdes de propriedade intelectual. Enquanto algum
grau de protecdo a propriedade intelectual pode fomentar a inovagao, ga-
rantindo os rendimentos dos investimentos em pesquisa, uma protecao
excessiva pode impossibilitar a difusdo tecnoldgica e levar a estagnacao,
com a manutengao por um longo periodo do lucro extraordinario obtido
no setor que realizou a inovagao (Chang, 2011). Em ultimo caso, a tecno-
logia criada pode se tornar obsoleta, porém ainda lucrativa.

Portanto, o que se observa a partir da analise dessa segunda linha de
causalidade é que as relagdes das instituicdes com o desenvolvimento
sdo complexas, dindmicas e nao lineares. Isso implica que uma mes-
ma institui¢do, utilizada na mesma “dose”, porém em paises diferentes,
pode ser boa para uma sociedade e ruim para outra devido as inter-re-
lagdes no ambiente institucional. Significa também que, em um mesmo
pais e na mesma “dose”, uma mesma institui¢ao pode trazer resultados
distintos ao longo do tempo, pois as instituigdes apresentam resultados
dindmicos. Além disso, em um mesmo pais, uma instituicao aplicada
em maior ou menor dose pode ter resultados piores ou melhores, res-
pectivamente, pois as institui¢oes apresentam resultados de forma nao
linear (Chang, 2011). Basicamente, estas sdo as colocagdes tedricas da
EPI que explicam o grau de complexidade existente na relagdo causal
direta entre institui¢oes e desenvolvimento economico, levando a crer
que a explicagdo do movimento conjunto desses elementos é mais forte
pelo lado do desenvolvimento economico do que pelo outro lado.
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6. Metodologia de andlise das instituicoes

Dadas as relagoes apresentadas entre o desenvolvimento econdmico
e as institui¢oes, Chang (2011, 2004b) afirma que o melhor método para
analisa-las é através da narrativa historica, pois é necessario contextuali-
zar o ambiente institucional qualitativamente e, a0 mesmo tempo, certi-
ficar-se de que a experiéncia historica ndo contradiga a teoria formulada.
A especificagdo de mudangas qualitativas da estrutura institucional, que
acontecem no decorrer da histdria, e das relagdes que se estabelecem en-
tre as diferentes institui¢oes sé pode ser contemplada a partir dessa abor-
dagem. Sobre a analise historica, Chang afirma o seguinte:

Essa analise, quando feita adequadamente, néo se restrin-
ge a compilar e catalogar os fatos histdricos na esperanga
de que isso venha a gerar naturalmente um modelo. Pelo
contrario, exige uma busca persistente de modelos histori-
cos, a construcdo de teorias que os expliquem e a aplicagdo
dessas teorias a problemas contemporaneos, ainda que
sem deixar de levar em conta as circunstanciais alteracdes
tecnologicas, institucionais e politicas. Tal abordagem,
que ¢é concreta e indutiva, contrasta muito com o atual-
mente prevalecente enfoque neoclassico fundamentado
em métodos abstratos e dedutivos. (Chang, 2004b, p. 18).

Por se tratar de um conjunto de institui¢oes formais e informais, os
arranjos institucionais apresentam alguns problemas quando se pre-
tende utilizar métodos distintos do histdrico, como, por exemplo, ana-
lises puramente quantitativas. Os trés principais problemas levantados
por Chang sao o problema da mensuragéo, o problema da agregacdo e
o problema da comparacio.

O problema da mensura¢ao consiste na dificuldade de se mensurar
as instituicoes. Elas sdo qualitativamente diferentes umas das outras,
inexistindo um denominador comum que possa ser usado para quanti-
fica-las. Isso leva, inevitavelmente, a julgamentos subjetivos em relagao
a institui¢do, de acordo com a visao de mundo dos que a estdo avalian-
do. Chang (2011, p. 12), tratando desse problema, afirma que

Pela sua propria natureza, a qualidade de uma instituicao é
muito dificil, se ndo impossivel, de quantificar, ao contra-

150



rio das muitas variaveis de ‘politicas, como a taxa tarifaria
e a taxa de inflagdo. Entdo, qualidades institucionais sdo
recorrentemente medidas por indices baseados em julga-
mentos qualitativos. (Chang, 2011, p. 12, tradugido nossa)

Um exemplo sao os indices formados a partir de questionarios apli-
cados a empreendedores ou a académicos especializados. Se a situagdo
econdmica é positiva e ha otimismo, os empreendedores podem avaliar
positivamente a estrutura institucional em que se encontram. No en-
tanto, se a situacdo se torna ruim e a causa ¢é atribuida as instituicoes,
elas passam a ser avaliadas de forma negativa devido apenas @ mudan-
¢a de expectativa dos empresarios (Chang, 2011, p. 12). Além disso,
organizagdes responsaveis pela construgao desses indices apresentam
critérios sobre quais institui¢des sdo boas e quais sdo ruins a priori e que
nem sempre (ou quase nunca) sao consensuais, devido as diferentes
visdes de mundo dos agentes. Isso as leva a mensurarem de forma posi-
tiva aquelas que estao de acordo com seus critérios e de forma negativa
as que ndo estao. Isso significa que os dados desse tipo sao, normalmen-
te, viesados na sua fonte, havendo sempre subjetividade envolvida no
processo de avaliacao qualitativa das institui¢oes.

Ainda em rela¢do ao problema de mensuragdo, as mesmas institui-
¢Oes sdo avaliadas por critérios que misturam formas e fun¢des (Chang,
2011, p. 13). Como ja visto, nao se pode atribuir qualquer resultado a
uma institui¢ao garantindo uma forma institucional especifica. Da mes-
ma maneira, ha varias fungdes importantes para o desenvolvimento
econdmico que uma mesma instituicdo pode cumprir. A mistura des-
ses dois aspectos torna os indices menos confiaveis, pois nao faz sentido
misturar essas caracteristicas distintas. Atribuir um julgamento qualita-
tivo superior a uma determinada forma de uma instituigao tem pouco
sentido quando se toma como referéncia a discussao teérica da EPI, pois
o resultado de uma institui¢do, seja qual for o seu formato institucional,
depende sempre das inter-relagdes que se criam no ambiente institucio-
nal em que ela se insere. Analogamente, é necessario reconhecer que,
em diferentes ambientes institucionais, uma fun¢ao relevante pode ser
exercida por distintas institui¢cdes, assim como uma mesma instituicao
pode exercer diferentes fungdes. Desse modo, sem compreender a logica
do ambiente institucional, avaliar qualitativamente uma instituicdo tem
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pouco sentido. Outro argumento que sustenta o problema ¢é o fato de
muitas instituigoes serem, na verdade, composigdes conceituais, feitas de
varias outras institui¢des concretas.” Assim, mensurar a qualidade insti-
tucional quantitativamente é um exercicio infrutifero.

O problema da agregacao esta no fato de que, feita a mensuragao (o
que ja ¢é algo extremamente complexo), deve-se “somar” as diferentes
instituicoes, que sdo qualitativamente diferentes e inseridas em am-
bientes distintos (Chang, 2011, p. 13). O indice resultante, ao juntar es-
sas diferencas, torna-se um valor incapaz de exemplificar corretamente
a situacdo institucional que se quer expressar. Além disso, somam-se
valores atribuidos a forma de uma instituicdo com valores atribuidos
a fungdes de outras. O resultado é um indice que agrega os problemas
de mensuragdo observados anteriormente, cuja interpretagao objetiva
acerca da qualidade institucional é muito duvidosa.

O ultimo problema, da comparagio, é o de que, mesmo que seja feita
uma mensuragdo razoavel das instituicdes e que seja feita uma agregacao
dessas medidas em um unico valor, esses indices ndo sao comparaveis
entre diferentes sociedades (Chang, 2011, p. 14), pois as relagdes que
acontecem no ambiente institucional de um pais sdo qualitativamente
diferentes das que ocorrem em outro. Elas envolvem institui¢oes infor-
mais, relacionadas a cultura, que tornam diferentes as dinamicas institu-
cionais entre as sociedades. Esse problema ¢ colocado por Chang como
o problema da amostra heterogénea, que é comum em estudos com da-
dos em painel, comparando diferentes paises. Para ele, caso se quisesse
utilizar métodos quantitativos para analisar as institui¢des (apesar dos
problemas apontados), seria mais correta a utilizagao de séries temporais
para cada pais (Chang, 2011). No entanto, os dados deveriam estar acom-
panhados de descri¢des historicas sobre as mudangas institucionais que
ocorrem na sociedade em questao e os aspectos politicos essenciais para
o entendimento dessas mudangas, contemplando os conceitos de agéncia
humana e o papel constitutivo das institui¢des, juntamente com as ideias,
na formagao da visao de mundo dos agentes.

' Um exemplo dado por Chang (2011, p. 13) estd no sistema de direito de propriedade,
que é composto por leis da terra, leis de planejamento urbano, leis de contratos, leis de
faléncia e leis de direitos de propriedade intelectual.
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7. Conclusao: a EPI como base tedrica para a analise
do papel das instituicdes no desenvolvimento econémico

Os elementos descritos pela EPI para explicar as relagdes entre ins-
tituicdes, politica e desenvolvimento econdmico, explicados didatica-
mente neste ensaio, servem como uma boa base para a analise empirica.
Esse marco teérico foi construido a partir das analises de Ha-Joon Chang
acerca das institui¢cdes e tem como base um pensamento contemporaneo
baseado na compatibilizacdo da visao do “Velho Institucionalismo” de
Thorstein Veblen e John Commons com a de outros autores de Economia
Politica, como Karl Marx e Joseph Schumpeter. Esse pensamento entende
a evolugao institucional como um processo histdrico, continuo e sujeito
a mudancas, explicadas pela interacao entre os agentes, as instituicoes e a
estrutura econdmica. Ha a consideragdo das diferentes visdes de mundo
dos agentes, colocando a cultura e as ideias como variaveis cruciais para
entender a dindmica institucional. A sua capacidade de explicar as rela-
¢oes sistémicas e complexas existentes entre o ambiente institucional e o
desenvolvimento econdmico a partir de uma perspectiva histdrica torna-
-auma teoria que se apresenta como alternativa consistente para a analise
de sistemas socioecondmicos concretos.

Dessa forma, o que apresentamos neste ensaio foram as principais
categorias tedricas a serem observadas na analise empirica de carater
indutivo com base na EPI, assim como as principais relagoes logicas
postuladas por essa abordagem. Destacam-se as diferencas entre ins-
tituicdes formais e informais, entre forma e fung¢do das instituicdes, e
entre as caracteristicas essenciais das institui¢des, que sao o papel res-
tritivo, o papel possibilitador e o papel constitutivo que exercem. Este
ultimo define uma abordagem verdadeiramente institucionalista, em
que as institui¢des sdo responsaveis por moldar a visio de mundo dos
agentes, internalizando valores e crengas em suas visdes de mundo
(“modelos mentais”). O papel da agéncia humana, ou seja, a a¢ao deli-
berada de um agente com um propdésito definido, também ¢é conside-
rado um elemento-chave, como forma de explicitar que é a sociedade
que constroi as institui¢oes, podendo essa construgao tomar trajetérias
nao obvias, distintas de interesses materiais “objetivos”, ou daquelas
derivadas diretamente das contradi¢des da estrutura econdmica. Nesse
contexto, o papel da cultura e das ideias é essencial.
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A discussdo acerca das mudancas institucionais leva em considera-
¢ao, na EPI, as motivagoes de eficiéncia e dos interesses, além da dico-
tomia entre legitimidade e contestabilidade das institui¢des a partir de
diferentes visdes de mundo, colocando a ideologia como uma variavel
crucial para entender o processo politico e, consequentemente, econd-
mico. Essas consideragdes levam ao fato de que o mercado, o Estado e
a politica sao elementos indissociaveis, ligados através das “estruturas
de direitos e obrigagdes” que sustentam a atividade mercantil. A con-
testacdo dessas estruturas por parte dos agentes pode levar a mudan-
¢as institucionais. A consideragdo da cultura e das ideias pela EPI leva,
portanto, a um papel crucial da agéncia humana neste marco tedrico,
influenciando a evolu¢ao daquilo que é legitimo na esfera do mercado.

A relagdo entre as instituicdes e o desenvolvimento econdémico, no
sentido de mudanga na estrutura produtiva e social, ou, nos termos de
Marx, do processo de acumulagio de capital, é uma relagdo de dupla cau-
salidade, em que os dois elementos evoluem conjuntamente. A relagao
mais forte é a em que o desenvolvimento econdmico altera o ambiente
institucional, a partir de mudancas sociais que criam novas classes, de-
mandando novas institui¢des, ou pela maior riqueza material que per-
mite acesso menos custoso as instituigdes de maior qualidade. A relagao
em que as mudangas institucionais geram desenvolvimento econémico
também existe, mas de forma complexa, dindmica e ndo linear.

Por fim, as considerag¢des feitas levam a conclusdo de que o método
mais adequado para andlise de sistemas concretos € o historico, pois é o
unico capaz de relacionar as complexidades das inter-relag¢des institu-
cionais com o carater qualitativo dessas mesmas instituicdes. Além dis-
so, 0s problemas de mensuracao, agregacdo e comparagao dificultam a
utilizagdo de métodos quantitativos, que, quando utilizados, devem ser
através de séries temporais aliadas a interpretacdes histdricas.
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A relacdo entre instituicbes e crescimento econdmico:
uma analise heterodoxa e evoluciondria

Octavio A. C. Conceicao

Instead of the macro economy being treated as a magnified
representative individual, social structure has to be introduced
in a population of heterogeneous individuals. This is another
open door for institutional analysis. (Hodgson, 2007).

My basic proposal is that the concept of “social technologies”,
which complement “physical” technologies, and of “institu-
tions” as the structures and forces which support and hold in
place social technologies, together point the way to a bridge
design. (Nelson, 2008)

1. Introducao

A agenda de pesquisa centrada no institucionalismo e mais especifi-
camente na relagdo entre institui¢cdes e o processo de crescimento eco-
noémico tem evoluido muito ao longo das ultimas décadas. Varios au-
tores e correntes debrugam-se sobre este tema, estabelecendo, as vezes,
um nexo tedrico incompativel, contraditorio e, outras vezes, sucitam
um padrdo de clara convergéncia. Explicando melhor, as abordagens
sobre crescimento economico do mainstream, centradas nos modelos
de crescimento endégeno, advogam as vantagens da convergéncia a
uma situacao de equilibrio 6timo, normalmente, mas nem sempre, ob-
tido através do recurso a “instituigdes adequadas”, que garantiriam ex
ante tal padrao de estabilidade de longo prazo. Nesse desenho teérico,
as instituicdes constituem uma espécie de selo de garantia de que uma
trajetoria de crescimento estavel possa ser alcancada, desde que as mes-
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mas nao perturbem a ordem sistémica, para que as equagoes de cres-
cimento possam chegar a estabilidade e ao longo prazo. Nesse sentido,
a noc¢ao de instituicio assume um carater normativo e sancionador
de eficiéncia econdmica, nogdo esta que contrasta com a natureza do
proprio institucionalismo, como se vera na sequéncia deste texto. De
outro lado, as abordagens propriamente institucionalistas veem as ins-
tituigoes como regras do jogo ou padrdo de regras formais e informais,
segundo versao proxima da NEI, ou como habitos de conduta dos indi-
viduos, segundo padrao conceitual do Original Insitutional Economics.
Neste ambito, a relagdo entre instituigdes e o processo de crescimento
econdmico assumem um carater ambiguo e, algumas vezes, podem até
mesmo atrapalhar o bom desempenho econémico dos paises. Aspectos
culturais e idiossincraticos das nagdes podem desenhar trajetorias de
crescimento distintas e sequer comparaveis. Nao ha qualquer roteiro
que assegure condi¢des “ideais” para o crescimento econdmico. Esta éa
razao pela qual entendemos que o nexo entre instituigdes e crescimento
econdmico tem um carater muito mais heterodoxo do que ortodoxo. E
dessa discussdo que nos ocuparemos no presente texto.

Artigos recentes publicados na “Journal of Economic Issues”, “Cam-
bridge Journal of Economics”, “Industrial and Corporate Change” e
“Journal of Institutions Economics”, dentre outras revistas, tém desta-
cado a estreita relagdo entre o processo de crescimento econdmico e o
papel das institui¢oes. Tais estudos nao tratam de estabelecer a relagdo
de causalidade entre ambos, que muitas vezes é ambigua, mas em ex-
plicitar novos nexos conceituais que permitam esbog¢ar uma teorizagio
preliminar e apreciativa sobre a natureza dessa relagéo.

Esse tema é um dos mais complexos e desafiadores da teoria econd-
mica contemporanea. Sua formalizagdo como uma trajetoria preesta-
belecida rumo ao steady state (Solow, Novos Classicos ou Novos Key-
nesianos) ou sua compreensao como um processo instavel, sinuoso e
incerto (institucionalistas, neoschumpeterianos, p6s-keynesianos) nao
esgotam a riqueza analitica creditada a tao complexo tema.

Muito tem sido enfatizado no debate econdmico contemporaneo
sobre a estreita vinculagdo entre crescimento econémico e sua depen-
déncia do marco institucional vigente no pais ou na regiao. Alusdo a
essa relacao é feita pela contribui¢ao neoschumpeteriana (Freeman, Pe-
rez, Freeman e Loug¢a, Nelson, Dosi, Metcalfe) e pelas correntes institu-
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cionalistas (Hodgson, Rutherford, North, Williamson). Nao se duvida,
nem se questiona a validade da causalidade entre ambas. Um conceito
interage e se alimenta do outro de maneira relativamente imprevisivel.

Consideramos que houve muitos avangos nesses pontos. E os mes-
mos vém consolidando a importancia da contribuigdo do Antigo Ins-
titucionalismo Norte-Americano, que tem nos estudos de Veblen, mas
também em Commons e Mitchell, suas principais fontes de referéncias.
Isso contrasta com o debate contemporaneo, que tem seu nucleo tedri-
co na designada Nova Economia Institucionalista (NEI).

O que se buscara demonstrar nesse texto é que muito do sucesso da
constru¢ao de um quadro institucional compativel com uma trajetéria
de crescimento economico é oriundo do processo historico, social, cul-
tural que o gerou. Essa hipdtese harmoniza-se com o referencial anali-
tico do Antigo Institucionalismo.

Portanto, nem sempre ¢ verdadeira a assertiva segundo a qual uma
“eficiente” e “consistente” politica macroecondmica, sintonizada com
os cAnones neoclassicos, é garantia segura para a obtengdo de uma tra-
jetoria “6tima” de pleno emprego e equilibrio de longo prazo.

Este texto tentara demonstrar que a) crescimento econdmico é um
processo complexo demais para ser expresso através de formalizacoes
centradas em um restrito elenco de variaveis passiveis de mensuragao;
b) é um processo onde importam as relagbes de mutua causalidade,
que Myrdal designou de causagdo circular, onde o papel das firmas, das
decisoes individuais e das institui¢oes é decisivo; ¢) onde a historia e as
mediagdes culturais também tém importéncia; e d) nogdes de otimali-
dade e steady state dificilmente serdo alcangaveis em um horizonte de
longo prazo, dada a incerteza e as instabilidades inerentes ao processo
de decisao capitalista de produzir.

Esses fatores sugerem que a compreensao do processo de crescimen-
to econdmico tem maior proximidade tedrica com o campo heterodo-
x0 do que com o ortodoxo. Se tal assertiva for verdadeira caberia, entdo,
explicitar em que consiste a heterodoxia, qual sua natureza ontologica
em oposi¢do a ortodoxia, e por que se faz necessario o abandono do
individualismo metodoldgico como pressuposto central. Ao assim pro-
ceder, entende-se que o processo de crescimento econdmico deve ser
compreendido sob uma perspectiva evolucionaria.
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Mais ainda, sob essa perspectiva, o papel do individuo néo pode ser
visto como inerte, imutavel e passivo, ja que sao suas decisoes, toma-
das sob incerteza, e em um ambiente permeado de instabilidades, que
criam condigdes para o avango tecnoldgico e a consequente transi¢ao
para o paradigma tecnologico que abrigara possiveis trajetdrias de cres-
cimento econdmico.

Dai a importancia do pensamento de Veblen e dos seguidores do
Antigo Institucionalismo, pois, para eles, sdo esses individuos e as ins-
tituicdes que o rodeiam que exercem o poder de criar o ambiente evo-
lucionario adequado ao avango do processo econdmico em toda sua
magnitude. Reiterando mais uma vez, tal proposi¢do somente tem sen-
tido légico e tedrico se houver uma ruptura canénica com os principios
do individualismo metodoldgico, o que esbarra, necessariamente, na
proposi¢dao de uma ontologia evoluciondria compativel com esses pre-
ceitos. Essa é a proposi¢do desse texto.

2. Instituicdes e crescimento econdmico: um nexo evolucionario...

Varios artigos, como o de Nelson (2008), Hodgson (2008, 2009),
North (2005) apontam, de forma cada vez mais enfatica, que institu-
cionalismo e crescimento econdmico ou a performance dos paises es-
tao indissoluvelmente associados. O problema seria amarrar ambas as
nogdes de forma a estabelecer uma conexdo ou ponte entre ambas. A
partir dai, uma revolu¢do no campo das teorias de crescimento seria
realizado. Em tal processo, duas abordagens estariam em linha de ab-
soluta convergéncia: institucionalismo e evolucionismo.

Isso nos permite afirmar, nio sem alguma ousadia, que o institu-
cionalismo venceu o debate sobre desenvolvimento econdmico. A no-
vidade em tal afirmagdo ¢ que ela ¢ reinterpretada “fora” dos canones
do mainstream, que a vé como resultante de uma eficiente e tinica es-
tratégia liberalizante, omitindo a contribui¢do dos institucionalistas e
evolucionarias sobre o tema.

Pegando, a titulo de exemplo, um artigo nesta linha, como o de Ja-
meson (2006), tem-se que, apesar da forte influéncia da NEI sobre os
estudos do Fundo Monetério Internacional (FMI) - como a Conference
on Second Generation Reforms e sua ressonancia no World Development
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Reform de 2002 e a repercussao desde os anos 70 do institucionalismo
sobre o contetido do Handbook of Development Economics —, é a com-
preensao da economia, como definida por Philip Klein, enraizada nas
correntes institucionalistas herdeiras do “velho” institucionalismo de
Veblen, Commons e Mitchell, que vem ganhando importantes adep-
tos no debate contemporaneo. Segundo essa tradigdo, a economia seria
um sistema que “embraces a body of knowledge and skills and a stock of
physical equipment; it also embraces a complex network of personal rela-
tions reinforced by custom, ritual, sentiment, and dogma.” (Klein, 1977,
P. 789 Apud Jameson, 2006, p. 369).

Saliente-se, novamente, que tal institucionalismo ndo é o mesmo do
Banco Mundial, que privilegia apenas as denominadas “institui¢cdes de
mercado’, no qual as organizagdes, as instituigoes e as restrigdes de politica
econOmica atuam em consonancia com o modelo neocléssico. Para Jame-
son (2006, p. 369): “[o]ne institution, the market, remains the focus of the in-
ternational financial institutions such as the World Bank?” Entretanto, apesar
desse enfoque, o institucionalismo permanece central no pensamento so-
bre desenvolvimento, o qual contempla a evolugdo institucional com gran-
de variedade e complexidade. Para Jameson, aspectos relevantes do velho
institucionalismo de Veblen, adicionados ao “novo institucionalismo” de
North, vém constituindo uma pragmatica combinagdo de construgdes e
approaches dos primeiros com avangos epistemologicos e metodoldgicos
dos ultimos, que permitiram avancar em novas questoes, as quais ele desig-
na de “moderno institucionalismo do desenvolvimento™:

The challenges of the development process, and its resistance
to reductionism, are the roots of modern institutionalist’s
contribution to understanding both development and the
policies and processes that can guide development initia-
tives. (Jameson, 2006, p. 370).

Tal perspectiva analitica revela que a nogdo de crescimento econd-
mico (teoricamente vinculada a no¢ao de desenvolvimento) passa pela

' Dentro das teorias do desenvolvimento econdmico, o autor destaca trés correntes ins-
titucionalistas que se salientaram a partir do velho institucionalismo. A primeira delas é
a oriunda da ja mencionada revista Journal of Economic Issues, que congrega uma série
de trabalhos e estudos nesse campo analitico. A segunda ¢ a contribui¢do de Ha-Joon
Chang. E a terceira é a contribui¢ao de Geoffrey Hodgson.
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ideia de mudanga e transformacao estrutural. E, nesse sentido, a dire-
¢io da mudanca tem estruturalmente uma dimensio sistémica. E im-
pensavel uma mudanga no plano microeconémico, sem que se conceba
sua difusdo também no plano meso e macroecondmico.

Ha, portanto, uma vinculagdo entre a ideia de mudanga e de movi-
mento com a no¢do de tempo e de dindmica, que imediatamente ex-
plicitam o nexo entre processo de crescimento e evolucio. E impos-
sivel conceber-se o processo de crescimento econdmico sem inseri-lo
em uma perspectiva evolutiva ou evolucionaria. Dai a importancia das
abordagens que contemplam tais perspectivas, como o fazem os neo-
-schumpeterianos e as vertentes institucionalistas, principalmente no
campo do Antigo Institucionalismo.

Esses elementos evolucionarios realgam um novo enfoque interpre-
tativo sobre a natureza do processo de crescimento economico (visto
de forma evolutiva). Isso remete & proxima questdo: é possivel trata-la
no ambito do mainstream ou é necessario romper com o mesmo? Tal
objeto analitico tem raizes heterodoxas? A resposta é sim, mas antes é
preciso definir-se o que se entende por heterodoxia.

Na seqiiéncia, procurar-se-a explicitar em que consiste a natureza
do pensamento heterodoxo, para entdo se tentar responder em que me-
dida se deu o avanco do institucionalismo: se por pertencer ao campo
heterodoxo ou por constituir um novo approach tedrico evolucionario,
no qual o papel dos individuos e seus habitos sao decisivos.

3....ou uma ontologia heterodoxa?

A definicdo de o que ¢ e 0 que nao ¢ objeto de analise tedrica hete-
rodoxa ¢ alvo de discussdes que sempre se fizeram presentes na teoria
econdmica e no campo da economia politica. Marx, ja em “O Capi-
tal”, distinguia os fundamentos de uma economia politica “burguesa”
de uma economia politica “cientifica’. L4, sugeria que o que distinguia
uma da outra era a vinculagdo e consequente crenga e fé nos mecanis-
mos automaticos de regulagao pelo mercado. Advogava que tais funda-
mentos eram — ao contrario de objeto de uma fé cega na sapiéncia dos
dotes metafisicos da mao invisivel - inventados e manipulados pelos
homens, o que conferia um carater antagonico, conflituoso e competiti-
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vo de busca pela apropriagdo do excedente, oriunda da propria ativida-
de economica humana. Tal argumento estabelecia, assim, a base sobre
a qual se erigiram as formas de agdo coletiva, as regras de comporta-
mento e de convivio social com o ambiente de conflito, passiveis de se-
rem “reguladas” no 4ambito do processo de gestdao do trabalho humano.
Extrairam-se dai os fundamentos do arcabougo institucional, que daria
sustentacao ao processo de acumulagdo de capital e ao notével avan¢o
industrial e tecnolégico do século XX.

Tal perspectiva converge com o campo de pesquisa institucionalista,
que tem uma natureza heterodoxa, face a critica explicita de Veblen a
ortodoxia, que tratava o homo economicus como inerte, imutavel e pas-
sivo (Hodgson, 1998; Veblen, 1898).

A questao é explicitar em que consiste a referida natureza heterodo-
xa. Inimeros autores tém se ocupado dessa questdo nos ultimos anos
e ndo caberia lista-los. Ocupar-nos-emos aqui da interpretagdo de La-
wson (2006), que afirma que houve recentemente uma numerosa ex-
pansdo de atividades de pesquisa em economia nas areas designadas
de heterodoxas. Como exemplo, tem-se a formagao da Association for
Heterodox Economics (AFHE) e a conferéncia realizada em 2002, na
Universidade de Missouri (Kansas City), sobre The History of Hetero-
dox Economics in the 20th Century. A heterodoxia vem se constituindo
em uma espécie de guarda-chuva que encobre uma série de diferentes
projetos ou tradi¢oes. Todos, entretanto, se distinguem da ortodoxia
pela importancia central da ontologia. As varias tradigdes heterodoxas
modernas distinguem-se pelos diferentes compromissos, que especifi-
cam as substantivas teorias, as politicas de mensuragdo ou as técnicas
ou unidades basicas de analise. A economia heterodoxa inclui varios
projetos ou tradigdes, que vao desde os pos-keynesianos, aos (velhos)
institucionalistas, feministas, marxianos, austriacos e economistas so-
ciais, entre outros. Em linhas gerais, a natureza da pesquisa heterodoxa
é caracterizada pelos seguintes pontos:

(1) um conjunto abstrato ou teérico nitidamente recorrente de te-
mas e énfases em uma especifica tradi¢do;

(2) uma multiplicidade de tentativas, dentro de cada tradi¢ao, em
teorizar sobre seus temas tradicionais especificos e formar posi¢coes
politicas, ou ainda para determinar as principais unidades de analise
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de uma especifica tradigdo ou outros principios metodolégicos ba-
seados nas mesmas. Os resultados sdo frequentemente apresentados
com uma postura politica/tedrica, unidades basicas de analise ou
principios metodoldgicos alternativos ao mainstream;

(3) um reconhecimento de que é impossivel serem geradas concor-
déncias, dentro de uma tradi¢ao heterodoxa, sobre teorias e politicas
alternativas especificas, posturas metodoldgicas especificas e o reco-
nhecimento de que o tnico campo comum, dentro de qualquer tra-
dicdo, é uma oposi¢ao ao mainstream ou a ortodoxia “neoclassica”

Lawson (2006, p. 484) enfatiza que todos os referidos elementos esta-
riam presentes nas analises pds-keynesianas, bem como em todas as de-
mais tradigdes heterodoxas®. Por outro lado, o moderno projeto do mains-
tream consiste na proeminéncia de quatro teses centrais passiveis de critica.
A primeira é que os respectivos projetos de pesquisa defendem o sistema
economico corrente, assumindo, por isso, um carater ideoldgico’.

*Referindo-se ao institucionalismo, Lawson (2006, p. 485) salienta que “Briefly consider,
for example, the project of old institutionalism, or anyway the manner in which it is com-
monly perceived. To speed up matters, let me rely on the commentary of the institutionalist
historian Malcolm Rutherford. In his view, ‘[a]ll attempts to define American institutiona-
lism, whether in terms of a set of key methodological or theoretical principles or in terms
of the contributions of [major contributors] . . . have run into problems with apparent dis-
parities within the movement’ (Rutherford, 2000, p. 277). Rutherford notes the dramatic
differences’ in the methodological principles, theoretical positions and definitions of major
contributors, and recognises the impression this has given: ‘[i]nstitutionalism easily appe-
ars as incoherent, as little more than a set of individual research programs with nothing in
common other than a questioning of orthodox theory and method’ (Rutherford, 2000, p.
277-8). Thus Mark Blaug has stated that institutionalism ‘was never more than a tenuous
inclination to dissent from orthodox economics’ (Blaug, 1978, p. 712), and George Stigler
has claimed that institutionalism had ‘no positive agenda of research’, ‘no set of problems or
new methods’, nothing, but ‘a stance of hostility to the standard theoretical tradition’. This
view still finds wide currency — for example Oliver Williamson has recently argued that
[in the light of its failures elsewhere] ‘the older institutional economics was given over to
methodological objections of the orthodoxy’” (Williamson 1998, p. 24).

?Segundo Lawson (2006, p. 485): “Often systematised under the heading of ‘mainstream
economics as ideology’. To state the moral: the entire enterprise of neo-classical economics
is rigged to show that laissez-faire produces optimal outcomes.(...) How is this rigging said
to be achieved? One component of the most common strategy is everywhere to stipulate that
human beings are rational (meaning optimising) atomistic individuals.”
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A segunda é a constru¢do de um modelo tedrico especificado de for-
ma a assegurar que resultados alcancaveis sejam 6timos. Isso se assenta
na hipétese de que os comportamentos individuais sdo otimizadores,
o que implica incorporar a tradi¢do ortodoxa de tratar os individuos
como agentes, que atuam de forma independente um do outro. Esse
ponto contrasta fortemente com os argumentos levantados por Veblen
em toda sua obra. Além desses dois aspectos, persiste no referido proje-
to uma forte inclinagao a matematizagao, o que sugere sua aplicagao em
qualquer situagdo e lugar. Em outras palavras, a economia heterodoxa
rejeita o “reducionismo metodolégico’, a medida que os modelos for-
malisticos nem sempre sdo apropriados.

Essa é a razdo que leva Lawson a propor que a diferenca entre hete-
rodoxia e mainstream seja de natureza “ontolégica”. Ao definir ontologia
como o estudo ou uma teoria sobre a natureza basica e a estrutura de
campo (um dominio) da realidade, Lawson parafraseia Marx, salientan-
do que os reagentes microscopicos e quimicos nao sao apropriados paraa
analise das formas econdmicas. Ha métodos de andlise apropriados para
um tipo de matéria e outros nao. O mesmo se diz para os métodos mate-
maticos, que seriam inapropriados para determinadas situagdes sociais *.

A terceira tese central é que o pressuposto ontologico implicito no
moderno projeto de pesquisa do mainstream aponta para uma visao
de mundo oposta a contribuicao heterodoxa. O método formalistico
do referido projeto requer, para sua aplicacao, a existéncia de “sistemas
fechados”, através dos quais ocorram regularidades eventuais (determi-
nisticas ou estocasticas). O mainstream adota uma versao do dedutivis-
mo, que propde relagdes funcionais restritas aos limites da sequéncia
causal (Lawson, 2006, p. 493).

Se a realidade social depende da atividade transformadora huma-
na, seu estado de ser deve ser intrinsecamente dindmico ou processual.

*Para Lawson (2006, p. 493), “All methods of analysis are appropriate to some sorts of
material but not others. This is as true of mathematical methods as others. My claim here is
that the explanation of the poor showing of much of modern economics is that mathemati-
cal methods are being imposed in situations for which they are largely inappropriate. In due
course, I shall argue further that it is an appraisal that mathematical methods are mostly
inappropriate to social analysis that ultimately underpins the heterodox opposition. In
short, I am contending that the essence of the heterodox opposition is ontological in nature.”
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Como exemplo, tem-se o sistema de linguagem, cuja existéncia é condi-
¢d0 de comunicagdo humana, via atos de fala, etc. E é através da soma total
desses atos de fala que o sistema de linguagem esta continuamente sendo
reproduzido e transformado. Portanto, tal sistema € intrinsecamente di-
namico, porque seu modo de ser ¢ um processo de transformagao, um
continuo vir a ser. Isso é verdadeiro também para todos os aspectos da
realidade social. O mundo social se transforma em pratica humana.

A ontologia alternativa acima descrita sistematiza as preconcepgoes
das varias tradi¢oes heterodoxas e explica sua persistente oposi¢do ao
mainstream. A énfase pos-keynesiana na incerteza fundamental esta
inserida nessa suposi¢do, assim como a énfase institucionalista, no
método evolucionadrio e na tecnologia como uma for¢a da dindmica.
Ambas dao énfase a um sistema social visto como um “processo”. O
que direciona a oposi¢ao heterodoxa ao formalismo matematico é uma
visdo de mundo singular em relagdo ao que os modelos formalisticos
pressupdem. Assim, as varias tradi¢des heterodoxas podem ser identi-
ficadas por orientagdes ou praticas vinculadas a ontologia social des-
crita. O conjunto de projetos sistematizados como heterodoxos sao, em
primeira instancia, orientados de maneira ontoldgica e sistematizados
através do “realismo critico” em economia.

Portanto, o que distingue o projeto heterodoxo, além da énfase em
sua orientacao basica, é fruto de um debate interno e de discordancias
muito mais sobre teorias substantivas e instancias politicas do que sobre
as unidades basicas de analise apropriadas e outros principios metodo-
légicos. Projetos como o poés-keynesiano ou o velho institucionalismo
podem ser vistos como coerentes entre si. E tal coeréncia se da através da
forma como a interpretagdo das referidas tradi¢cdes heterodoxas esta efe-
tivamente comprometida com o tipo de concepgao ontoldgica descrita.

A quarta tese basica do autor ¢ que, se a ontologia pode dar conta das
diferencas entre as tradi¢des heterodoxas e o moderno mainstream — ou
seja, se os compromissos ontoldgicos identificam os pos-keynesianos,
institucionalistas, economistas feministas e outros como heterodoxos
-, entdo sdo suas orientagdes substantivas particulares, suas relagoes e
énfases que as distinguem, e nao suas respostas ou principios.

A ontologia social descrita fornece uma concepgao das proprie-
dades de todos os fendmenos sociais (abertos, estruturados, intrin-
secamente dindmicos, no sentido de dependentes da transformacao
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social e altamente relacionados internamente através das relacoes
sociais), ndo havendo nenhuma razao para se supor que exista uma
esfera econdmica (ou qualquer outro subdominio), no campo so-
cial, destituida dessas propriedades. Os materiais e principios da re-
alidade social sdao os mesmos entre economia, sociologia, politica,
antropologia, geografia humana e todas as outras disciplinas rela-
cionadas ao estudo da vida social’.

Portanto, Lawson (2006, p. 502) advoga que, para se distinguir a
economia heterodoxa do moderno projeto do mainstream devem-se
considerar os seguintes aspectos:

(1) A oposigao se da ndo em termos de resultados substantivos ou
unidades bésicas de analise, mas de acordo com a orientacdo meto-
doldgica. O projeto do mainstream insiste em que o fendmeno eco-
ndémico seja investigado utilizando apenas certas razdes de forma
matematico-dedutiva.

(2) As falhas intelectuais e limitagdes mais frequentes desse projeto
residem na énfase nas razoes matematico-dedutivas tidas como ina-
propriadas, face a natureza do material social. Em outras palavras, as
pressuposi¢oes ontoldgicas do referido método ndo combinam com
a natureza da realidade social.

(3) A oposicao heterodoxa esta baseada (frequentemente de ma-
neira implicita) na forma de captar a situa¢ao expressa na segunda
controvérsia. Ou seja, a moderna heterodoxia tem uma orientagao
ontolégica. Distingue-se do mainstream pela sua disposicio em

3 Assim, por exemplo, os pos-keynesianos, dadas suas prévias énfases, podem ser diferencia-
dos de acordo com suas relagdes com a “incerteza fundamental’, oriunda da abertura da rea-
lidade social. Tal enfoque pode levar a implicagdes da “incerteza” sobre o desenvolvimento de
certas espécies de instituigoes, incluindo a moeda, processos de tomada de decisoes, etc. No
nivel politico, tal questdo pode incluir as analises de contingéncias que reconhecem o fato da
incerteza disseminar-se, dada a abertura da realidade social no presente e no futuro. Para os
influenciados por Keynes tal foco é o que importa levando a resultados coletivos ou macro,
que exercem seu impacto de volta sobre os atos individuais, pressionando for transformagao
estrutural, etc. Por razdes similares, o institucionalismo se distingue nao pelo fato de que
as institui¢des ou processos evolucionarios se constituem em unidades de analise, mas pela
relagéo do projeto tradicional com as questdes evoluciondrias, e seu interesse em examinar
como os itens sociais mudam ou persistem ao longo do tempo.
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aproximar teoria e método de maneira compativel com a natureza
da realidade social.

(4) As tradigoes heterodoxas do individuo distinguem-se por suas
orientacgOes substantivas particulares, interesses e énfases, e ndo por
suas alegacoes ou resultados teoricos, descobertas empiricas, princi-
pios metodologicos ou posturas politicas.

A conclusdo que se tira da argumentagao de Lawson ¢ que a sua on-
tologia heterodoxa aceita multiplos desdobramentos, ndo fornecendo
(e nem tendo intengdo de fornecer) elementos mais especificos capazes
de constituir uma teorizagdo sobre crescimento econdémico, institui-
¢Oes e sua evolugdo. Tal empreitada ficaria a cargo de cada abordagem
heterodoxa especifica.

4. Agenda de pesquisa evolucionista
sobre crescimento, tecnologia e instituicdes

Nelson (2002) argumenta que os economistas que vém mais con-
tribuindo para o desenvolvimento da teoria de crescimento evolucio-
néria, ao longo dos ultimos vinte anos, tém se motivado nessa tarefa
pela percepcao de que a teoria neoclassica de crescimento econdmico,
embora assinalando que a mudanga tecnoldgica exerce papel central no
crescimento econdmico, é totalmente inadequada ao caracterizar abs-
tratamente tal processo. Mais especificamente, é incapaz de caracteri-
zar o processo de crescimento econdmico desencadeado pela mudanga
tecnoldgica, como ele préprio o faz em conjunto com Winter (Nelson e
Winter, 1982). Em particular, o modelo neoclassico desconsidera o fato
de que os esfor¢os para o avango tecnologico sdo, em grande medida,
“cegos” (Nelson, 2002, p. 17).

Tal proposi¢do ndo implica negar o proposito, a inteligéncia e o cor-
po de entendimento das tentativas em se avangar na forma de incor-
porar o avango tecnoldgico. E o caso de diferentes inventores e equipes
de P&D que permitiram avangos em diferentes areas, cujas conquistas
sao virtualmente impossiveis de serem previstas, no sentido de captar
o avanco inerente a elas. A no¢ao de que o avango tecnolégico se da
através de um processo evolucionario tem se desenvolvido de forma
independente por estudiosos que atuam em uma variedade de disci-
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plinas, como na sociologia, por historiadores da tecnologia, bem como
por economistas interessados em modelagem (Nelson; Winter, 1982;
Metcalfe, 1998; Saviotti, 1996 apud Nelson, 2002, p. 17).

Entretanto, deve se reconhecer que a contribuicdio dos modernos
economistas evolucionarios sobre mudanga tecnolégica, preocupados
com o papel das instituicdes no desenvolvimento econémico, tem tido
poucos interlocutores. Por essa razdo, o artigo de Nelson (2002, p. 18)
serve como uma ponte entre as duas referidas tradi¢des intelectuais e
sugere um caminho em que ambas possam seguir conjuntamente. Tal
conjun¢ao nao constitui novidade, porque, mesmo antes que a moder-
na teoria neoclassica ganhasse a atual preponderancia, a maior parte
da analise econdmica era tanto evoluciondria, quanto institucionalista.
Por mais estranho que essa afirmagdo possa parecer aos céticos em re-
lagao a essa abordagem, Nelson (2002) salienta que:

Thus, Adam Smith’s analysis concerned with how “the di-
vision of labor is limited by the extent of the market” and,
in particular, his famous pinmaking example, certainly
fits the mold of what I would call evolutionary theorizing
about economic change. Indeed, his analysis is very much
one about the co-evolution of physical technologies and the
organization of work, with the latter, I would argue, very
much a notion about “institutions”. In many other places in
“The Wealth of Nations”, Smith is expressly concerned with
the broader institutional structure of nations, in a way that
certainly is consonant with the perspectives of modern insti-
tutional economics. Karl Marx of course was both an evolu-
tionary theorist and an institutional theorist. If you consider
the broad scan of his writing, so too was Alfred Marshall.
Thus, evolutionary growth theorizing that encompasses in-
stitutions in an essential way has a long and honorable tra-
dition in economics. (Nelson, 2002, p. 18 e 19).

Sob esse aspecto, a ascensdo hegemonica da teoria economica neo-
classica reduziu notavelmente o escopo intelectual implicito nas refe-
ridas abordagens, tornando a analise econdmica evolucionaria e insti-
tucionalista um corpo de estranho a teoria econdmica. A tendéncia de
dissonancia em relacao a essa hegemonia, no sentido de consolidagao
de uma trajetdria propria, comegou a ganhar espaco nos Estados Uni-
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dos principalmente com a contribui¢do de Commons, que ajudou a de-
finir a escola institucional Americana. Sua andlise, entretanto, segundo
Nelson, nao era muito evolucionaria. Nem Coase, que mais tarde deu
substancia a Nova Economia Institucional, assumiu tal carater.

Ha fortes afinidades entre a forma comum do core de pressupostos e
percepgdes entre economia institucional — pelo menos aqueles pertencen-
tes a escola de North - e a moderna economia evolucionaria®. Por isso, ha
razOes para que ambas correntes juntem suas forcas: elas tém uma premissa
central de que a agdo humana e as interagdes sdo resultantes e resultam
de habitos de a¢do e de pensamento. Isto implica a rejei¢do do principio
de “maximizacdo” enquanto “processo” de caracterizagdo da forma como
os homens agem. Ha também a rejeicdo da nogao friedmaniana, segundo
a qual, se os homens ndo se orientam através do célculo maximizador,
comportam-se “como se” — o principio do as if - o fizessem. Para os campos
de pesquisa institucionalistas, quanto evolucionarios:

[...] patterns of action need to be understood in behavioral
terms, with improvements over time being explained as oc-
curring through process of individual and collective learn-
ing. For economic evolutionary theorists, this exactly defines
the nature of an evolutionary process. (op. cit., p. 20).

¢Surpreendentemente e apesar de Schumpeter, em seus trabalhos, criticar o Antigo Insti-
tucionalismo por falta de uma teoria que lhe permitisse avangar teoricamente (Hodgson,
1998), Nelson enfatiza que “Schumpeter (1942), whose work arguably has provided the star-
ting point for modern evolutionary economics, is seldom footnoted by self-professed institutio-
nalists, despite the fact that Schumpeter was very much concerned with economic institutions.
And Schumpeter’s institutional orientation was ignored, as well, in the early writings of the
evolutionary economists who cited Schumpeter as their inspiration.” (Nelson, 2002, p . 19).
’No original, Nelson (2002, p. 20) afirma: “For evolutionary theorists, a country’s level of
technological competence is seen as the basic factor constraining it’s, with technological ad-
vance the central driving force behind economic growth. As noted, increasingly evolutiona-
ry economists are coming to see “institutions” as molding the technologies used by a society,
and technological change itself. However, institutions have not as yet been incorporated into
their formal analysis”

8No original, Nelson (2002, p. 20) afirma: “Many would be happy to admit that the influ-
ence of a countries institutions on it’s ability to master and advance technology is a central
way that institutions affect economic performance. However, institutionalists have yet to
include technology and technological change explicitly into their formulation.”
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Por essas razdes, os estudiosos desses dois campos tém aumentado
seus interesses na compreensao dos determinantes da performance eco-
ndmica, e como essa diferencia as nagdes ao longo do tempo. Os mo-
dernos tedricos evolucionarios enfocam centralmente o que chamam de
“tecnologias™. E os economistas institucionalistas enfocam predominan-
temente as institui¢oes®. Para Nelson, o casamento entre ambos é bastan-
te viavel. Para tanto, faz-se necessaria a incorpora¢ao de alguns conceitos,
como o das “rotinas” e o conceito de “tecnologia social’, como inerente-
mente vinculado as institui¢des. E, finalmente, incorpora as institui¢oes
em uma teoria evolucionaria de crescimento econdmico.

5. Uma agenda de pesquisa revisitada por Nelson

Nelson (2008) argumenta que as instituicdes tém tomado, na litera-
tura atual, papel central entre economistas e estudiosos dos processos
de crescimento econdmico. Tais analises tém enfatizado as razoes que
levam a diferenciagdo e heterogeneidade entre o crescimento econd-
mico das nagdes. O que lhe chama a aten¢ao, com o que concordamos
integralmente, é que pouquissimas andlises buscam entender a forma
pela qual o referido “papel das instituicdes” tem sido explorado ana-
liticamente. Ha quase absoluta omissao no tratamento dessa questao.
Assim, conectar esses pontos de ligagdo entre institui¢des e crescimen-
to implica estabelecer uma coerente analise das relagdes entre institui-
¢oes, mudanga institucional e avanco tecnologico. E nesse ponto que
propde incorporar o conceito de “tecnologia social” como suporte ana-
litico e diferenciado a nogdo ja estabelecida de “tecnologias fisicas’, o
que constituiria um novo tipo de analise.

Partindo dos estudos de Douglass North, da NEI que, desde o inicio dos
anos 90, tem enfatizado a importancia das right institutions como explica-
¢do central para o progresso econdmico, tem-se constatado uma mudanga
de rumo em seu enfoque. A forma como as institui¢des afetam a eficiéncia,
em termos de alocagdo econdmica — alids, bem ao gosto da visdo neoclds-
sica de convergéncia com bem-estar 6timo - vem sendo substituida por
um nexo tedrico mais evolucionista, em que, ao invés da ideia de alocagdo
eficiente, a nogao de mudanga institucional passa a ser mais importante.
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Entretanto, para a NEI, a nogdo de avanco tecnoldgico, tao impor-
tante para os neo-schumpeterianos, raramente ¢ mencionada em Nor-
th, pelo menos em seus primeiros trabalhos dos anos 90. Tal fato cons-
titui, na dtica neoschumpeteriana, uma séria limitagao analitica no que
tange a compreensao da fonte do progresso economico, ja que, ha pelo
menos dois séculos, o avanco tecnoldgico tem sido considerado como
a forca motora do referido processo.

O desafio atual é avangar nesse ponto tentando compreender o papel
das institui¢des e da mudanga institucional no processo de crescimento
econOmico através da analise de como essas variaveis (ou conceitos)
articulam-se com a mudanca tecnoldgica. Essa proposigdo articula ins-
titucionalistas com evoluciondrios e abrem um enorme campo de ana-
lise ja com expressiva contribui¢ao de ambas as correntes.

Saliente-se que um numero crescente de estudos vem trazendo as
instituicdes para suas respectivas analises como ressalta Nelson (2002),
particularmente no tratamento de questoes ligadas ao conceito de sis-
temas de inovagdo (Dosi et al, 1988; Freeman, 1988; Lundvall, 1988;
Nelson, 1988 apud Nelson, 2008).

Entretanto, para a constru¢iao de uma ponte entre a explicacdo de como
as instituicoes e as mudangas institucionais relacionam-se com as mudan-
cas tecnoldgicas dois obstaculos se impdem. Em primeiro lugar, ndo ha
unidade conceitual, entre os diversos autores, sobre o que entendem que
deva ser o conceito de institui¢do. A diversidade de significados ¢ proble-
matica por impedir a cumulatividade no respectivo campo de pesquisa
e por obstaculizar uma maior vinculagdo entre eles. Em segundo lugar, a
forma através da qual as institui¢des sdo tratadas na literatura sobre cres-
cimento econdmico dificultam a apreensdo de como elas se ajustam ou se
ligam a teoria de crescimento orientada pelo avango tecnoldgico.

Um terceiro ponto que consideramos relevante é que a “desagregacao”
do termo institui¢ao é de grande importancia para a teoria econdmica,
notadamente na constru¢do do nexo ou do caminho tedrico para uma
integracdo micro-macro. Até que ponto as decisdes individuais, baseadas
em crenga, expectativas e intuicdes podem se materializar no agregado e,
ex post, em um ambiente favoravel ao crescimento autossustentado (?) e
duradouro? E qual o papel das instituicdes nesse processo? Elas atuam no
plano macro ou no plano micro? Suspeita-se que, conforme a defini¢ao
ou corrente adotada, atuarao em uma ou outra forma.

172



Assim, por exemplo, na ontologia evoluciondria derivada de Veblen,
Hodgson (2007) propde que se explore esse nexo através do conceito de re-
constitutive downward causation. Nesse sentido, o crescimento econdmico
seria uma propriedade emergente do ambiente micro, centrado nos habi-
tos, crencas e expectativas de retorno, que se materializaria no plano ma-
cro, do agregado que conformaria o paradigma tecnoeconémico vigente.

O texto de Nelson (2008) considera viavel a ponte entre instituicdes
e mudanga tecnoldgica, que se iniciaria com o “desempacotamento” do
conceito de instituicdo. Consideramos, porém, que nio se trata apenas
de desempacota-lo, mas estabelecer os limites conceituais nos planos
micro e macro.

Para desempacotar tal conceito, Nelson propde que pesquisadores
e economistas estudiosos dos sistemas de inova¢do concentrem-se nas
explicagdes dos métodos prevalecentes na forma de fazer as coisas em
contextos diferenciados, cujas agdes e interagdes entre as partes deter-
minam o que ¢ alcancado. Dai, portanto, a relevancia da coordenagao
efetiva como elemento crucial para a boa performance. A esse conjunto
de agdes Nelson designa “tecnologia social’, termo concebido e explici-
tado no artigo Nelson e Sampat (2001). Entretanto, para dotar de fun-
cionalidade o referido conceito, é fundamental realizar uma discussao
sobre a proposi¢do analitica do que constitui o termo “institui¢ao”

6. Redefinindo o conceito de Instituicdo

Em uma primeira aproximagdo conceitual, Nelson propde que o
termo instituigdo, no sentido empregado no paragrafo anterior, seja
definido basicamente como “the factors and forces that mold and hold
in place social technologies” (Nelson, 2008, p. 2). Tal defini¢ao seria to-
talmente compativel com o tipo de enfoque dado pelos autores de sua
tradi¢ao tedrica e tornaria clara a discussao sobre essa questdo. Ou seja,
sob essa Otica, a dindmica do crescimento econdmico orientada pelo
avango tecnolédgico constitui um processo evoluciondrio, como, alias,
ja havia sido salientado em seu trabalho com Winter (Nelson; Winter,
1982). Portanto, a principal tarefa da teoria do crescimento econémi-
co seria construir instituicdes de maneira coerente com a teoria ne-
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oschumpeteriana ou evoluciondria. Mais ainda, e de forma tal, que as
vinculassem analiticamente com o avango tecnolégico.

A pergunta que poderiamos fazer é se tal tarefa nao reduziria demais
o espectro institucionalista herdado da tradi¢ao de Veblen, em que ha-
bitos, normas e padroes de comportamento sdo fundamentais. Nelson
nao estaria reduzindo essa ampla e complexa dimensao unicamente ao
aspecto tecnolégico? Julgamos que sim, dai a necessidade em buscar
um outro tratamento analitico, sem desconsiderar o seu aporte. E, a
nosso ver, a incorporagdo da ontologia vebleniana conteria os elemen-
tos sugeridos por Nelson, sem deixar de avangar analitica e conceitual-
mente. Essa discussao serd retomada na parte final desse capitulo.

Como crescimento econdmico, para Nelson, envolve a coevolugao
de tecnologias fisicas e sociais, entdo as institui¢des sdao decisivas para
sua efetiva operagdo e avanco. Algumas institui¢oes geram condigdes
sobre as quais os avangos tecnoldgicos possam ocorrer e outras susten-
tam o desenvolvimento de novas tecnologias fundamentais para a dire-
¢do do crescimento. Caberia também argumentar ja que crescimento e
avango tecnologico ocorrem sob radical incerteza, que, as vezes, as ins-
tituicdes podem atrapalhar o avango, se nao houver coordenagio e es-
tratégias adequadas em relagdo a orientagao do paradigma tecnoldgico.

No que tange ao processo de mudanga institucional, o principal ar-
gumento de Nelson ¢ que o mesmo influi decisivamente na ativida-
de econdmica, porém se desenvolve de maneira muito mais dificil de
dirigir e de controlar do que a mudang¢a tecnoldgica. Saliente-se que
esse argumento ¢ também compartilhado pelas varias escolas insti-
tucionalistas, desde a NEI até os adeptos do antigo institucionalismo
norte-americano de Veblen, Commons e Mitchell. Isso é também o que
explica porque as instituicdes prevalecentes sao arrastadas mais len-
tamente em relacdo aos aumentos da produtividade econdémica e aos
avancos do progresso técnico. Mais ainda, as reformas podem se dar
em dire¢des inesperadas, tortas e sinuosas, e, até mesmo, como dizia
Veblen, em sentidos opostos a almejada “eficiéncia” economica.

Como exemplo concreto de evolugdo das institui¢des, Nelson cita
a sustentacgdo das biotecnologias nos Estados Unidos para demonstrar
quao dificil é avaliar se as instituicdes vigentes sdo adequadas, se fun-
cionam bem, se precisam de reformas e de que tipo.
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7.Como desempacotar o conceito de instituicoes?

A questdo sobre qual o significado do termo “instituicdo” deve ser res-
pondida de maneira consistente com o caminho pelo qual o termo serd uti-
lizado. Tal nogdo nao pode ser empregada fora do seu respectivo contexto.

E comum, entre os economistas, defini-la como “as regras bésicas do
jogo’, no sentido de um amplo regime legal e nas formas de fazer cumprir
as regras (enforcement, segundo North, 1990) e de assegurar normas que
restrinjam o comportamento. Esse padrdo conceitual esta vinculado a
NEI, que também associa instituicdes com “estruturas de governanga’
as quais moldam os varios matizes da atividade econdmica, tais como
as “institui¢des financeiras das na¢des” ou as formas como as firmas se
organizam. Essa vertente, que Nelson considera uma variante conceitual
em relacdo a primeira defini¢ao, tem em Williamson (1985) seu principal
expoente. Reitere-se que tais no¢des aparentemente dispares sao oriun-
das da NEI, que tem em ambos os autores importantes referéncias. Nao
os consideramos antagonicos, nem desvinculados. Embora North reite-
re sua critica ao neoclassicismo, ndo os consideramos anti mainstream,
como o fazem as abordagens que se seguem. Além disso, o distanciamen-
to de qualquer referéncia a Veblen aproxima ambos os autores.

Em uma linha de pensamento mais préxima de Veblen (e, portanto,
mais distante da NEI), ha um outro grupo de economistas que associa
instituicdes aos costumes, padroes de comportamento standard ou es-
perados, que atuam em diferentes contextos. Como exemplo, poderia se
empregar a aceitagdo do dinheiro na troca por bens e servigos, ou outros
aspectos comportamentais. Veblen, em tais casos, é a referéncia central
desses autores, que vinculam também as institui¢des ao contexto evolu-
cionario. Para Nelson, com o que concordamos, a principal referéncia
analitica dessa corrente, na atualidade, é Hodgson (1988, 2006). E impor-
tante salientar que, para essa linha analitica - que poderiamos designar
de “institucionalismo evolucionario” ou “neoinstitucionalistas” ou, como
varios deles preferem, “herdeiros do original institutional economics” ® —
o que importa ¢ a forma como as coisas sao feitas, e ndo o conjunto de

°Sem procurar esgotar o tema, ha uma série de abordagens institucionalistas que se degla-
diam, embora, atualmente, tenha ocorrido uma clara linha de convergéncia. Para efeitos de
simplificagdo dividiriamos os institucionalistas em trés correntes: o Antigo Institucionalis-
mo, o Neoinstitucionalismo (que se refere a presente nota) e a Nova Economia Institucional.
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regras ou a estrutura de governanga que as orientam, ou que restringem
o comportamento humano. Embora conectadas, tais abordagens institu-
cionalistas (leia-se a NEI X Hodgson) sdo bastante diferentes. Mais ainda,
esta ultima linha vem se notabilizando por vincular Veblen a Darwin.
Esse ponto sera melhor explorado na sequéncia desse texto, inspirado,
principalmente, na contribui¢do oriunda da obra recente de Hodgson
(2006), intitulada “Economics in the Shadow of Darwin and Marx”.

Nelson salienta que, enquanto alguns autores usam o termo “insti-
tuicao” para se referir a variaveis abstratas (como a consisténcia e a per-
cepgao juridica das regras legais em uma sociedade, a moderna pesquisa
nas universidades ou o uso generalizado da moeda nas trocas), outros o
associam a entidades concretas particulares (como a Suprema Corte dos
USA, o sistema de pesquisa na agricultura da Universidade da Califér-
nia ou o Bank of England). As vezes, a énfase do termo esté associada a
questdes comportamentais e legais, outras vezes a “entidades” ou organi-
zagoes fisicas. Consideramos que tal orientagdo deve pender para o pri-
meiro enfoque, que retoma a tradi¢ao de Veblen, que associa instituicoes
ao conjunto de normas, regras, habitos e sua evolugao. O formato “fisico”
decorre do carater “abstrato” das regras de comportamento.

Retomando Nelson, ele afirma ainda que em textos sobre sistemas de
inovagao, em nivel nacional, regional e setorial, o termo “institui¢ao” é
usado para se referir a entidades concretas, tais como o que as firmas fa-
zem, quais sao os seus padroes cooperacio e competi¢ao, qual o papel das
sociedades técnicas, dos centros de pesquisa e das universidades, qual a
relagdo industria-universidade, leis de patentes, programas publicos, etc.

8. O conceito de Instituicdo e de Tecnologia Social

Nesse sentido, Nelson e Sampat (2001) propdem definir “instituicdo”
como a ampla gama de estudos que enfocam o carater e os fatores que
sustentam forma de fazer as coisas em contextos em que as agdes e inte-
ragdes entre diferentes agentes determinam o que é obtido. E por isso que
o conceito de “tecnologia social” parece mais adequado, porque envolve
tanto uma ampla conceituagao de atividade economica, desde sua for-
ma mais padrdo, entendida como a forma de se produzir algo, ou, mais
genericamente, na produgio de algo util, quanto uma ampla visao que o
termo incorpora e sugere. Para Nelson e Sampat, uma atividade ou um
conjunto delas - como produzir um radio, plantar arroz, realizar uma ci-
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rurgia, fazer um bolo, comegar um novo negdcio — envolve um conjunto
de agdes ou procedimentos que precisam ser feitos, tais como os proce-
dimentos envolvidos na preparagao de um bolo. Esses passos exigem in-
sumos particulares e, em alguns casos, equipamentos, infraestrutura, etc.

Normalmente, os economistas usam o termo “tecnologia” para desig-
nar procedimentos que precisam ser feitos para se obter certos resulta-
dos. Nesse sentido, a tecnologia pode ser entendida com “fisica’; ja a for-
ma como o trabalho ¢ dividido e coordenado constitui a tecnologia “so-
cial”. Assim, todas as atividades econdmicas envolvem tanto tecnologias
fisicas quanto sociais, e a produtividade e a efetividade de uma atividade
sao determinadas por ambos os aspectos. As tecnologias sociais ampla-
mente empregadas na economia sdo capacitadas ou restringidas por leis,
normas, expectativas, estruturas de governanca e por mecanismos, cos-
tumes e modos de organizagdo e de transagao. Ou seja, tais fatores sus-
tentam e padronizam determinadas e (especificas) tecnologias sociais e,
em contrapartida, podem tornar dificeis, inviaveis e ndo factiveis outras
tecnologias, que sao excluidas socialmente. Dai a sugestao em se definir
instituicoes de maneira diferenciada, denotando estruturas e forgas que
moldam e sustentam, em locais especificos, as tecnologias sociais.

Tal padrao conceitual — qual seja a concepgao de tecnologia social e
instituicdes que a sustentam - é absolutamente compativel com a litera-
tura de sistemas de inovag¢ao, o que estabelece um vinculo com o pensa-
mento neoschumpeteriano. O sistema de P&D industrial pode ser visto
como um conjunto de atividades relacionadas tanto as tecnologias fisi-
cas, quanto as tecnologias sociais. No primeiro caso, incluir-se-iam os
procedimentos, laboratorios, centros de pesquisa, etc. E, no segundo, a
divisdo do trabalho entre cientistas e as varias estruturas de coordena-
¢do e de diregdo. A partir dai, emergem a organizagdo e as estruturas
de governanga da pesquisa em laboratérios industriais, que constitui a
institui¢ao-chave para a capacitagdo e sustentagao da tecnologia social.

Como conclusdo, Nelson propde que as tecnologias sociais possam
ser “autoinstitucionalizadas” de varias maneiras. Em primeiro lugar,
comportamentos de costumes, modos de intera¢ao e de organizagdo
tendem a ser “autorrefor¢ados” (self reinforcing) porque sao esperados,
sao familiares, de modo que qualquer agdo diferente desse padrao pode
vir a exigir uma reagao inibidora. Em segundo lugar, as tecnologias so-
ciais tendem a existir dentro de sistemas, uma vinculada a outra, autos-
sustentando-se mutuamente. Em terceiro lugar, as tecnologias sociais,
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como as tecnologias fisicas, tendem a progredir e avancar ao longo do
tempo, como experiéncias acumuladas, que sao divididas de maneira
deliberada ou inadvertidamente.

Tal quadro estabelece um padrao de sinergias e de estabilidade que
permite a sociedade avangar, ora criando novas tecnologias sociais,
ora substituindo as velhas. Por essas razoes, reitera-se que a agenda de
pesquisa atual deve assentar-se no aprofundamento do papel das ins-
tituigdes e da mudanca institucional sobre os rumos do processo de
crescimento econdmico.

A questdo que se coloca aqui é se a sugestao levada a efeito por Nelson,
de inserir as institui¢des dentro do conceito de “tecnologias sociais” seria,
do ponto de vista conceitual, suficiente para contemplar a desagregacao do
conceito de instituigdo. A nosso ver, julga-se que, apesar de concordarmos
com sua incursdo dentro das abordagens institucionalistas, pouco esclare-
ce a respeito do papel das instituicdes. Em realidade, seu conceito de ins-
tituigdo gravita em torno do sistema de P&D e serviria como suporte ao
avango tecnoldgico. E, mesmo sob uma perspectiva de analise evolucionis-
ta, o papel das institui¢des abrange aspectos bem mais complexos e amplos,
do que servir de suporte ao ambiente de inovagao e mudanga tecnoldgica.
Elas, seguindo a tradigao de Veblen que o préprio Nelson destaca, moldam
opinides, crencas e habitos, mudando o comportamento dos individuos, os
quais, por sua vez, tomam decisdes e criam seus habitos em consonincia
com os avangos tecnologicos. E como se viu, Nelson, sob esse aspecto, pou-
co argumenta. Nao hd, em sua avaliagio, a énfase no sentido de incorporar
o papel dos individuos no processo de mudanga institucional e tecnolégica.
A despeito da relevancia do conceito de tecnologia social sobre o ambiente
econdmico regional e suas caracteristicas especificas, ele pouco discorre
sobre a importancia dos individuos na defini¢do dos respectivos habitos,
normas e padroes de conduta que lhes sdo especificos. Dai a importancia
da contribuic¢ao de Hodgson, que é discutida na sequéncia.

9. Hodgson e a ontologia evolucionaria derivada de Veblen

Geoffrey Hodgson, de forma complementar a Nelson, propde um novo
enfoque para a andlise institucionalista evolucionaria, que refor¢a a vincu-
lagdo entre institui¢es e evolucionismo, nao apenas a partir da forma de
“desagregacdo” ou desempacotamento reivindicada por Nelson, mas pela
proposi¢ao de uma nova ontologia evoluciondria centrada em Veblen.
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Em outros termos, o carater evolucionario do processo de cresci-
mento econdmico decorre da natureza da relacdo individuos e institui-
¢des, que, no plano das propriedades de emergéncia, estabelece, através
do conceito de reconstitutive downward causation, habitos (padroes de
conduta, estratégias e decisdes) que estimulam o animal spirit no senti-
do da constitui¢do de instituicdes compativeis com a direcdo em que se
refor¢a o processo de crescimento."

Crescimento se da no plano mais elevado das institui¢cdes, que esta-
belece, mas que também ¢ estabelecido, pelo padrao de habito e conduta
dos individuos. Esses elementos revelam parte da ontologia a que se re-
fere Hodgson, através do conceito de reconstitutive downward causation.
Entretanto, para se chegar ao referido conceito, faz-se necessaria uma
discussdo a respeito das no¢des darwinianas de causalidade e intencio-
nalidade, para se chegar ao conceito, proposto por Veblen, de causagdo
cumulativa, tao referido no campo da economia institucional. O que
Hodgson traz de novo é que essa discussdo de natureza vebleniana tem
raizes darwinianas profundas e integram o que ele designa de ontologia
evoluciondria de Veblen. O conceito de reconstitutive downward causa-
tion integra instituicdes e individuos dentro dessa proposigao.

Quadro 1. Reconstitutive downward causation

INSTITUICOES (Processo de crescimento)

[

habitos

crengas

i

INDIVIDUOS (Processo de decisio)

"Em seu site, desde 2012, Hodgson propde substituir o referido conceito por Recons-
titutive Downward Effects por considerar que do ponto de vista evoluciondrio o termo
“efeito” é mais adequado do que o de causacio.
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10. Intencionalidade e causalidade darwiniana

Muito se discute no campo da Economia Institucional sobre a impor-
tancia da “montagem” de um adequado ambiente institucional para o
estabelecimento de um sélido, estavel, duradouro e relativamente per-
manente estdgio de crescimento econdmico e consequente estabilidade
macroecondmica. E comum estabelecer-se uma relacio de causalidade
entre uma e outra. Normalmente sugere-se que a tltima se constitui, por
defini¢do, na condi¢do necessaria e suficiente para que o primeiro pro-
cesso triunfe. Vérios autores contemplam, sem questionamentos, essa
assertiva, principalmente no campo da teoria convencional dos modelos
standard (Nelson, 2002). O mesmo preceito pode ser aplicado para al-
guns autores mais proximos da NEI, que aceitam e sugerem que ha algu-
ma causalidade ou relagdo de determinagio entre crescimento e estabili-
dade macroeconomica. Infere-se dai que, para os mesmos, o processo de
crescimento econdémico é de alguma forma fruto da “intencionalidade”
humana, no sentido de trilhar ou perseguir “bons” fundamentos macro-
econdmicos. Em outros termos, e correndo-se o risco de simplificar de-
masiadamente a andlise, nao seria surpreendente se deduzir que bastaria
seguir, normativamente, o “ideal” estabelecido no plano tedérico de uma
“adequada” teoria econdmica para garantir-se o crescimento autossus-
tentado e duradouro. Tal perspectiva é bastante previsivel e roteirista.
Nao se discorda que tal prognoéstico possa vir a se concretizar, mas sua
determinacdo esta longe de ser previsivel e materializavel.

Essa, a propdsito, é também uma questdo central suscitada por Key-
nes em sua Teoria Geral, visto que a incerteza em um campo comple-
X0 como a economia ¢ intraduzivel em termos probabilisticos, face ao
carater ergodico da realidade economica e social. A mesma questao da
indeterminagdo, face a vigéncia da incerteza, é enfatizada pelos segui-
dores da antiga tradi¢do institucionalista. Assim, poder-se-ia formular
a questao a respeito da intencionalidade ou nao do processo de cresci-
mento econdmico; a intencionalidade dos individuos (ou governantes)
em dire¢do a tal designio ndo garante sua manifestagdo ou ocorréncia,
visto que iniimeros outros fatores concorreriam para sua emergéncia.
Assim, a nosso ver, a questao de intencionalidade deveria estar inserida
dentro da ontologia vebleniana, derivada da causalidade e dos princi-
pios darwinianos de sele¢do, variacdo e heranga.
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E nesse sentido que as agendas de pesquisa em economia institu-
cional e economia evolucionaria vém se aproximando, tanto metodo-
logica, quanto ontologicamente, se é que foram tdo distantes assim no
passado. O que as unifica sdo os principios darwinianos de selecdo,
heranga e variagdo, que estao presentes na tradi¢do do antigo institu-
cionalismo de Thorstein Veblen. Assim, o darwinismo vem sendo in-
corporado as ciéncias sociais, em geral, e a economia, em particular,
a partir de uma releitura da contribuicao institucionalista vebleniana,
que s6 agora passa a ser compreendida. A linha de argumentagéo da-
rwiniana aplicada a “evolu¢ao socioecondmica’, ao ndo aceitar redu-
cionismo bioloégico (principio segundo o qual o todo é compreendido
a partir da descrigdo das partes que o integram), vem buscando in-
corporar pressupostos relativos a causalidade e as explicagdes causais.
E isso, ao contrario do senso comum, nao implica subestimar, nem
ignorar a nogdo de “intencionalidade humana”: causalidade nao im-
plica auséncia de intengao. Mas significa que tais pressupostos exigem
que a mesma também esteja sujeita a explicagao causal.

O termo “economia evoluciondria” descreve uma variedade de vi-
soes e abordagens que incorporam, em algumas delas, ideias ou analo-
gias oriundas da biologia. Ocorre que, mesmo entre os que incorporam
aspectos da biologia, como € o caso de Nelson e Winter (1982), ha re-
lutancia em utilizar ou fazer referéncia a Darwin. A resisténcia a Da-
rwin nas ciéncias sociais se da principalmente porque alguns criticos o
opdem a no¢ao de intencionalidade humana, o que caracterizaria uma
visdo “determinista” e “mecanicista”. Porém, o que caracteriza o darwi-
nismo é o emprego dos mecanismos de variagao, selecdao e heranga,
que estao bastante disseminados entre os economistas evolucionarios,
e que constituem um amplo potencial de aplicacao no campo social e
econdmico, bem como nos fendmenos bioldgicos. Portanto, sob certas
condi¢des, uma ampla e geral versao do darwinismo pode ser aplicada
a sistemas complexos, abertos e em evolugdo, como tem enfatizado au-
tores como Veblen (1919), Campbell (1965), Dawkins (1983) e Hodg-
son (2002; 2004), conforme € citado por Hodgson (2004a).

O referido autor tem se preocupado em explorar algumas das im-
plicagdes do darwinismo sobre as ciéncias sociais. Essas se concentram
estritamente em questdes de natureza ontolédgica, particularmente re-
lacionadas a causalidade. Causalidade, desde Aristoteles, é identificada
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segundo quatro tipos: a formal, a material, a eficiente e a final. Antiga-
mente, tal no¢ao assumia uma nog¢ido mais ampla do que a dada atu-
almente, pois incluia aspectos relacionados a natureza, forma e cons-
tituicdo material de um fendmeno, em termos de causas “formais” e
“materiais”. Atualmente é adotado um sentido mais restrito da palavra,
significando que fatores especificos levam a um efeito. Conforme Jo-
chen Runde (1998, p. 154, apud Hodgson, 2004, p. 177): “a cause of an
event [includes] anything that contributes, or makes a difference, to the
realisation of that event in one or more of its aspects” Nesse sentido, do
ponto de vista mais restrito, Aristoteles distingue causalidade “eficien-
te” de causalidade “final”, sendo que a primeira ndo necessariamente
significa “6tima” ou qualquer outro tipo de resultado, mas simplesmen-
te capacidade de ter um efeito; e a tltima, também conhecida como su-
fficient reason, tem um carater teleolégico, no sentido de que ¢é dirigida
por uma intengao, propdsito ou objetivo.

Portanto, para o darwinismo é central que a intencionalidade deva
ser capaz de dar explicagdes em termos de movimentos e transferén-
cias. Ou seja, segundo Hodgson:

Intentions are real and intentions are causes but intentions
do not require an entirely different notion of causality. The
causes of intentions and their causal effects have to be ex-
plained, in terms that include the important role of mental
prefiguration and judgement. But these mental aspects also
involve movements of matter and transfers of energy or mo-
mentum, within the brain. They are special causal mecha-
nisms but not an entirely different (teleological) category of
cause. (Hodgson, 2004a, p. 178).

Assim, Darwin ndo somente proclamou que as espécies evoluiam,
mas também apontou para os mecanismos causais da evolugao: a ci-
éncia envolvia um compromisso com explicagdes causais. O trabalho
de Darwin, ao longo de toda sua vida, foi marcado pela ambicao de
estender o campo de “explicagdo causal” para todas as areas que eram
dominadas por tabus de doutrinas religiosas. Mesmo antes de formular
sua teoria de sele¢ao natural, considerava que a origem das espécies
humanas e sua capacidade tnica de reflexdo e deliberagdo racional po-
deriam, a principio, ser explicadas pela ciéncia. Ele rejeitou explicagdes
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de fendmenos naturais em termos de projetos, para centrar-se no deta-
lhamento de causas fisicas ou “eficientes”, que haviam se acumulado na
emergeéncia de fendmenos elaborados durante longos periodos de tem-
po. Também nao acreditava que as variagdes emergissem espontanea-
mente, no sentido de surgirem ou aparecerem sem uma causa. Darwin
acreditava que tais “varia¢oes acidentais” deveriam ser “produzidas por
causas desconhecidas” ao invés de incorporar a no¢ao de eventos es-
pontaneos ou sem causa. Ou seja, nao acreditava que as variagdes sur-
gissem sem qualquer causa apriori. Para ele, s6 devido a nossa ignoran-
cia é que elas apareceriam como “espontaneas”. Assim, mesmo quando
mecanismos causais fossem ilusérios ou desconhecidos, seria tarefa do
cientista tentar desvenda-los.

Darwin sustentou que resultados complexos poderiam ser explicados
em termos de uma detalhada sucessdo e acumulagio, passo a passo, de
mecanismos causais, dai a suprema importancia da “agdo cumulativa da
selecao” (Darwin, 1859 p.43 apud Hodgson, 2004a, p. 180). Essa sequén-
cia de causalidade, alids, esteve sempre presente na analise vebleniana.

Darwin ndo apenas argumentou que a selecdo natural operava len-
tamente, mas também sustentou, principalmente, que cada passo era
suscetivel a explicacdes causais. Com isso, sua doutrina sustentava, em
particular, os mais sofisticados e complexos resultados da evolucio, tais
como a visdo e a consciéncia humana. Tais fendmenos para Darwin
eram suscetiveis de explicagdes causais, tal que ndo haveria nem um
subito, nem um milagroso salto na evolu¢ao da intencionalidade hu-
mana. Nesse sentido, o darwinismo néo excluiu a nogao de intenciona-
lidade. Segundo Hodgson (2004a),

Darwinism brought not only human evolution, but also the
human mind and consciousness within the realms of sci-
ence. Science proceeds by extending the domain of causal
explanation. Much of human physiology could be explained
by natural selection; Darwinism thus brought the frontier of
scientific enquiry to the inner workings of the human mind.
(Hodgson, 2004a, p. 182).

Outra objecdo a ser removida a respeito das ideias darwinianas em

relagdo as ciéncias sociais é que evolugao € cega, ignorando a intengédo
consciente e os planos dos individuos. As inten¢des humanas sao parte
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da realidade social e as interagdes sociais envolvem expectativas das
pessoas ou individuos em rela¢ao as intengdes dos outros individuos.

Sob a perspectiva darwiniana, todos os resultados tém de ser expli-
cados de forma vinculada a um processo causal: nao ha nada teleold-
gico ou orientado por natureza. Tudo deve se submeter as explicagdes
causais em termos cientificos. Isso constitui parte da visdo teodrica e on-
tologica de Darwin. Portanto, segundo Hodgson:

Darwinism invokes both a theory of natural selection and a
universal commitment to causal explanations. This brings
us right back to the aforementioned central lacuna in social
theory — the widespread failure to provide an adequate cau-
sal explanation of human intentionality and human moti-
ves. (Hodgson, 2004a, p. 183).

11. A énfase darwiniana de Veblen na causacao

Veblen compreendeu e endossou os principios de causalidade que
foram fundamentais ao darwinismo. Para Veblen, a rejei¢do darwinia-
na da teleologia se tornou a base necessaria de um cientifico e “pds-
-darwiniano” approach para a economia e para a ciéncia social. Had uma
abundante evidéncia de que Veblen compreendeu o darwinismo, em
sua maior parte, como sendo, fundamentalmente, um compromisso no
detalhamento e analise sequencial causal. Em Hodgson (2004) ha uma
série de citagdes extraidas dos escritos de Veblen que confirmam isto.
Embora Darwin nio utilizasse o termo “causacao cumulativa’, ele é im-
portante para sublinhar a forma pela qual Veblen o via como vinculado
ao darwinismo. Por exemplo, em 1907, Veblen escreveu que:

[...] in the Darwinian scheme of thought, the continuity
sought in and imputed to the facts is a continuity of cause
and effect. It is a scheme of blindly cumulative causation,
in which there is no trend, no final term, no consumma-
tion. The sequence is controlled by nothing but the vis a tergo
of brute causation, and is essentially mechanical. (Veblen,
1907, p. 304 apud Hodgson, 2004, p. 346).
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Enquanto Veblen cunhava o termo causagao “cumulativa’, utilizava-
-0 primeiramente para se referir as sequéncias cumulativas de causa e
efeito. Assim como ocorre para outros autores, o termo “causacao circu-
lar” leva a diferentes significados, que, em linguagem moderna, poderia
associar-se a processos nao lineares de retornos positivos. Por exemplo,
em seu cldssico artigo sobre “retornos crescentes’, Allyn Young (1928,
p- 533 apud op. cit) escreveu que changes becomes progressive and pro-
pagates itself in a cumulative way. Nicholas Kaldor, um de seus estudio-
sos, tornou extensivo o uso da nogao de feedback positivo da “causagao
cumulativa” de Young (Kaldor, 1985 apud op. cit). Gunnar Myrdal de
maneira independente também levou a ideia de causagdo cumulativa
para os mecanismos de feedback positivos para a economia monetdria
do colega sueco economista Knut Wicksell.

Veblen empregou a ideia de uma cadeia histérica sem quebra de causa
e efeito para minar os pressupostos do mainstream econdmico. O uso feito
por ele sobre as injungdes metodoldgicas darwinianas levaram-no a uma
poderosa critica. Isso porque para Veblen, definitivamente, o agente hu-
mano era um assunto de um processo evolucionario, e jamais poderia ser
tido como fixo ou dado. Portanto, uma avaliagdo causal da interagdo entre
individuo e estrutura social tinha que ser providenciada. E esse “acerto de
contas” causal ndo deveria parar no individuo, mas deveria também tentar
explicar a origem dos objetivos e preferéncias psicologicas.

Para Veblen, o problema com o mainstream econdmico era que o
mesmo ndo forneceu uma explica¢do causal e evoluciondria nem do
“homem economico racional’, nem de sua dada funcao de preferén-
cia. Como a racionalidade e as preferéncias apareceram na evolugao
humana? Que causas e processos eles trouxeram? Como e quando elas
se formaram no desenvolvimento de cada individuo humano? Para Ve-
blen, a fuga desses principios evolucionarios seria algo impossivel de
ser aceita analiticamente. Assim, o darwinismo significou ndo somente
a critica da interven¢ao Divina, mas também a rejei¢cdo das fungdes
de preferéncia concebidas imanentemente. Como resultado, a hipotese
universal da economia neocldssica de uma passiva e substancialmente
inerte e imutavelmente dada natureza humana (Veblen, 1898b, p. 389,
apud Hodgson, 2004, p. 247) tinha que ser criticada.

A posicdo de Veblen, de forma retrospectiva, ¢, para Hodgson (2006,
p. 6) estritamente moderna no contexto dos desenvolvimentos recentes
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na filosofia, psicologia, sociologia, antropologia e economia. A posi¢ao
de Veblen é muito mais viavel hoje, enquanto melhoramentos e avangos
adequados sdo realizados, incluindo a substitui¢do da filosofia kantiana
de Veblen por uma forma mais adequada de realismo."!

A maior parte das proposi¢oes que compdem os “fundamentos filo-
soficos do institucionalismo vebleniano” sdo ontoldgicas e referentes a
natureza do ser social, envolvendo causalidade, evolugdo, pensamen-
to populacional darwiniano e muito mais. Assim, o institucionalismo
vebleniano, tanto na sua forma original, quanto na ressuscitada, pode
reivindicar uma ontologia particular. Ela contrasta com muitos outros
approaches encontrados nos heterodoxos e no mainstream. Por exem-
plo, a visdo de Veblen em relagdo a fundagao instintiva da inteligéncia
contrasta com as visoes predominantes dos cientistas sociais heterodo-
x0s e ortodoxos, que veem o instinto e a inteligéncia como sendo opos-
tos. Além disso, a insisténcia de Veblen no sentido de que as hipoteses
relativas as capacidades humanas radicais tenham que ser consistentes
com as explicacdes evoluciondrias, em termos darwinianos, também
esta ausente na maior parte do pensamento mainstream e heterodoxo.
Embora Veblen néo tenha desenvolvido e solucionado uma adequada
ontologia social propriamente dita, sua instdncia geral darwiniana e
evoluciondria aponta para uma ontologia potencialmente fértil assen-
tada em futuros trabalhos tedricos. Em parte, a abordagem vebleniana
ressuscitada enfoca-se na natureza algoritmica e incremental da toma-
da de decisdo. Sua orienta¢do se da em direcao aos processos antes do
que ao equilibrio. Tanto a realidade social, quanto as capacidades indi-
viduais sdo concebidas em termos dos varios sistemas de regras proces-

"Hodgson avanca no sentido de propor as proposi¢des fundamentais do institucionalis-
mo de Veblen. Para esse fim, Hodgson (2004, p. 246-247) identifica seis proposi¢oes ba-
sicas negativas, no sentido critico, do institucionalismo de Veblen (incluindo rejei¢oes ao
positivismo, individualismo metodoldgico e coletivismo metodoldgico, adequadamente
definidos). Para Hodgson, Veblen endossa treze proposigdes basicas positivas adicionais
(incluindo o principio da causagdo universal, o principio da explicagdo evoluciondria, e a
ideia de reconstitutive downward causation). Em conjunto, essas dezenove proposi¢oes nao
sdo suficientes. Isto porque os elementos-chave adicionais: “were unclear, underdeveloped
or absent in Veblen's works’ I add a further eight propositions (including a layered ontology
and an explicit focus on emergent properties) that are vital for a Veblenian theoretical system
rebuilt on emergentist foundations’ (Hodgson, 2004, p. 247).” Nessas vinte e sete proposi-
¢oes, ele esquematiza parte dos fundamentos filoséficos do institucionalismo vebleniano.

186



suais. Seguindo Veblen, tais sistemas de regras sdao substituidos dentro
de estruturas darwinianas generalizadas, em que os principios de varia-
¢do, retencdo e selecao sao usados para ajudar a explicar sua evolugao.

E nesse sentido que Hodgson (2006) propde a nogio de reconstitu-
tive downward causation como elemento fundamental a defini¢ao dos
habitos, que constituirdo o arcabougo institucional'>. A proximidade
tedrica com North (Hodgson, 2007, p. 330) — que também reconhece
a importancia dos modelos mentais que levam a estrutura econémica
e, finalmente, as institui¢des — sugere uma convergéncia entre o novo
e o antigo institucionalismo, que reabilita o conceito de preferéncias
endogenas e a importancia da racionalidade individual, formada cul-
tural e institucionalmente. Esses pontos refor¢am a existéncia de uma
ontologia evolucionaria vebleniana.

Dai a proposi¢dao de Hodgson de que esses e outros elementos coin-
cidem com uma mudanga de gestalt nas ciéncias sociais, fora das con-
cepgoes de mudanca incremental e de equilibrio (onde qualquer coisa
potencialmente colide com outra), para uma nogao de interconectivida-
de dentro dos sistemas sociais, composta essencialmente de estruturas e
processos algoritmicos de regras (Hodgson, 2006, p. 8). Por conta dessa
nova gestalt, e, mais particularmente, devido aos recentes desenvolvi-
mentos do novo institucionalismo, bem como do velho, o que emergira
como “economia institucional’, nas proximas décadas, pode tornar-se
muito diferente do que predominou nos anos 80 e 90, delineando uma
genealogia com o velho, bem como com o novo institucionalismo.

'2Segundo Hodgson (2004, p. 331-332): “Institution are enduring systems of socially in-
grained rules. They channel and constrain behavior so that individuals form new habits as
a result. People do not develop new preferences, wants or purposes simply because “values”
or “social forces” control them. Instead, the framing, shifting and constraining capacities of
social institutions give rise to new perception and dispositions within individuals. Upon new
habits of thought and behavior, new preferences and intentions emerge. As a result, shared
habits are the constitutive material of institutions, providing them with enhanced durabil-
ity, power and normative authority. (...) Habits are formed through repeated thoughts or
behaviors in a specific type of social setting. Habits are individual neural connections and
mechanisms, but they bear a social imprint. Reconstitutive downward causation, from spe-
cific social structure to individual, operates by creating and molding habits.”
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12. Conclusao

As ponderagdes acima enfatizam questdes que, a nosso ver, nunca
deveriam ter sido formalmente omitidas dentro do moderno pensa-
mento econdmico. Dentre essas se destacam as que contemplam: (a)
crescimento econémico como um processo, que, enquanto tal, pressu-
poe rupturas e reconstrugdes; (b) as caracteristicas da transicao de um
velho para um novo processo de crescimento como elementos decisi-
vos para a analise; (c) a importancia das mudancas estruturais de na-
tureza tanto tecnoldgica, quanto institucional; e (d) a visao do referido
processo como revestido, de pais para pais, e de regido para regiao, de
caracteristicas bastante distintas e, as vezes, sequer comparaveis. E é
exatamente desses aspectos que se ocupa a tradi¢do institucionalista:
a histdria importa, as formas de crescimento capitalistas sao diferen-
ciadas e multiplas, o processo de crescimento é continuo e tem raizes
histéricas profundas (North, 2005; Hodgson, 2002).

O que a discussao levada a efeito nesse texto permite concluir é que
tanto a agenda de pesquisa de Nelson, quanto a de Hodgson, tém permi-
tido avangar no campo da economia institucional e evolucionaria rumo a
uma depuragao do termo institui¢do de modo a reinterpretar o processo
de crescimento econémico. Por conta disso, vem emergindo um novo
corpo analitico que revitaliza, em moldes contemporaneos, o ideario ins-
titucionalista esbogado por Veblen ha pouco mais de um século.

A contribui¢ao de Nelson reconhece a importancia das varias abor-
dagens institucionalistas, mas reitera que seu “desempacotamento” é
decisivo para estabelecer avancos analiticos. E esses se dariam, no sen-
tido de tentar contemplar mais adequadamente o espectro de mudan-
cas tecnoldgicas e institucionais que se sobrepdoem, a medida que o
processo de crescimento avanga. Assim propde uma aproximacao das
instituicoes aos setores ligados a mudanca tecnoldgica e seu desenvol-
vimento, que, em ultima instancia, definiriam o perfil dos novos para-
digmas tecnoldgicos.

Hodgson vem se detendo, teoricamente, em estabelecer uma aproxi-
macao maior do conceito de institui¢ao ao legado de Veblen, onde o mes-
mo deve necessariamente estar inserido em um ambiente analitico que
contemple os individuos, seus habitos, normas e padrdes de conduta. Tal
tarefa ndo é simples, pois exige a inclusdo na andlise de um ambiente de
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complexidade que contemple, e de forma interativa, todos esses concei-
tos. Por isso propde que se avance no sentido da compreensao da nogao
de evolucao, que tem em Veblen importante fonte tedrica da aplicagido
dos principios darwinianos as ciéncias sociais. Por essa razao, sugere que
arelagdo entre o conceito de instituicdo e o processo de mudanga (e, con-
sequentemente, de crescimento) opere em um ambiente evolutivo. Mas,
para tanto, deve-se avangar na proposi¢ao de uma ontologia vebleniana,
que contemple as relagoes de causalidade cumulativa que expliquem tais
movimentos. E o preenchimento dessa lacuna s sera possivel mediante
o0 avanqo das novas linhas de pesquisa no campo de economia evolucio-
ndria e institucional centradas na mencionada ontologia.
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Teoria neoschumpeteriana
e desenvolvimento economico’

Ricardo Dathein

1. Introdugao

A corrente tedrica neoschumpeteriana tem avancado substancial-
mente o pensamento econdmico sobre desenvolvimento. Esta teoria é
apropriada para andlises desenvolvimentistas e, além disso, ¢ adequada
para uso como instrumento de elaborag¢do de politicas econémicas, po-
dendo ser adaptada para casos de paises nao desenvolvidos, como o Bra-
sil, o que tem sido feito por muitos autores internacionais e brasileiros.

A visao tedrica de Schumpeter diverge de maneira fundamental da
concep¢ao neoclassica, em sua época, com seu foco na dindmica endo-
gena ao sistema econdmico e no poder de mercado como meta e fonte
das agdes empresariais. Nesse sentido, é, concomitantemente, em suas
duas vertentes, uma teoria sobre desenvolvimento econémico e sobre a
acao microecondmica das empresas e dos individuos.

A teoria schumpeteriana teve um renascimento nas ultimas décadas
do século XX. Isso pode ter ocorrido devido a revolugdo tecnoldgica des-
se periodo e ao maior reconhecimento da importancia da dinamica das
inovagdes e das flutuagdes econdmicas de longo prazo (Acs, 2007, p. 97;
Freeman, 2007). Essa teoria neoschumpeteriana ou evolucionaria®, que

!Este capitulo ¢ uma versdo de pesquisa realizada com apoio do IPEA no ambito do projeto “A
dimensio produtivo-tecnoldgica nas teorias do desenvolvimento econdmico e suas decorrén-
cias normativas: em busca de fundamentos teéricos para as politicas industriais e de CT&I”.

2 Adotam-se aqui os termos teoria neoschumpeteriana e teoria evolucionaria como si-
noénimos, distinguindo-os do termo evolucionista, que representa uma abordagem mais
ampla em termos tedricos (Nelson e Winter, 1982; Concei¢ao, 2008).
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se desenvolve a partir dos anos 1980, ¢ formada por um conjunto de
contribui¢des de modelos formais e andlises apreciativas ou historicas
nao necessariamente formando um todo uniforme.

Outra caracteristica importante desse pensamento evolucionario é
que, apesar de Schumpeter poder ser caracterizado como um “liberal
devoto do livre mercado” (Fagerberg, 2000, p. 99), sua teoria pode ser
muito atil como base para politicas econdmicas, tendo em vista a forma
como entende o funcionamento da economia, dos determinantes do
crescimento e de suas instituigoes.

Além disso, ha uma aproximagao entre o pensamento neoschum-
peteriano ou evolucionario com o neoinstitucionalista, se complemen-
tando e formando uma abordagem “institucionalista-evolucionaria’, a
qual analisa a coevolug¢ao de tecnologias, estruturas econémicas e ins-
tituicoes (Nelson, 2002).

O objetivo fundamental deste capitulo ¢ analisar as diferentes con-
tribuicoes tedricas da escola neoschumpeteriana. O capitulo esta estru-
turado em quatro se¢des. A se¢do um analisa as principais concepgdes
da teoria evolucionaria, ressaltando a légica econdmica das firmas e as
interrelagoes da estrutura do mercado com as inovagdes no ambito mi-
croecondmico. Além disso, examina o tema do desenvolvimento econo-
mico, com destaque para as conexdes entre o processo de aprendizado e
aacumulacdo de capacitagdes e para o conceito de “eficiéncia schumpete-
riana”. A se¢do dois apresenta uma discussao sobre Sistemas de Inovagao
(SIs), a partir da qual se explica a dinamica da mudanga economica (os
determinantes das invencdes, inovagdes e sua difusio, absor¢ao e uso)
em suas relagdes tecnoldgicas, organizacionais e institucionais. A se¢do
trés trata dos paradigmas tecnoecondmicos e dos ciclos de longo prazo,
levando em conta que o desenvolvimento néao ¢ linear no tempo e que
existem processos de convergéncia e divergéncia econdmica entre paises.
A segdo quatro, por fim, considera as relagdes entre tecnologia e inser¢ao
econOmica internacional, com suas elaboragdes tedricas evolucionarias
sobre gap tecnoldgico e o papel dos investimentos externos diretos.

2.Teoria evolucionaria

Fagerberg (2000) argumenta que, em Schumpeter, o fator determinan-
te do desenvolvimento (ou o que “dirige o crescimento”) ndo seria a acu-
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mulagdo de capital ou a “mecaniza¢do” (como aparece nas teorias classica,
marxista, neoclassica e keynesiana), mas as inovagdes, como um processo
que provoca mudanca qualitativa na economia. O que mede a acumula¢iao
seria, de certa forma, apenas uma descri¢ao do crescimento econdmico. As
inovagodes, entretanto, explicariam a causa da acumulagao. Segundo Fager-
berg, esse destaque s (re)aparece tdo recentemente nas teorias economicas
devido ao fato de que a industria baseada na ciéncia e o processo de pesqui-
sa e desenvolvimento organizado sdo muito novos.

A partir do modelo schumpeteriano, surge uma andlise dos micro-
fundamentos das inova¢des (uma microeconomia evolucionaria), com
pressupostos de incerteza e de diferenciagdo da importancia dessas ino-
vagOes (incrementais ou radicais), assim como uma teoria sobre o de-
senvolvimento econdmico (Verspagen, 2005, p. 493). Nessa passagem da
micro para a macro, a 6rbita meso adquire relevancia, ndo havendo uma
légica de agregagdo do micro para a macro, tendo em vista as mudangas
qualitativas na estrutura economica (Dopfer, 2007, p. 65) e a caracteristi-
ca heterogénea dos agentes econdmicos, o que justamente é fundamental
para explicar os estimulos as inovagdes (Fagerberg, 2000, p. 100).

Nelson e Winter (1982, p. 303 e 396) afirmam que a teoria neocldssi-
ca éinadequada para a analise da mudanca técnica e nao fornece meios
de conciliar as abordagens de crescimento com o nivel microeconomi-
co. A partir dessa critica, os dois autores elaboraram uma teoria evolu-
cionaria do crescimento econdmico, do comportamento da firma e da
dinamica da concorréncia e sobre a 16gica das politicas publicas.

Nelson (1996) caracteriza o capitalismo como um “motor de pro-
gresso’, sendo o avango técnico um processo cultural® (ndo bioldgico)
evolucionario. Nesse processo, ocorrem desperdicios e redundancia
(pois ndo ha coordenagio), com perdas de economias de escala e de
escopo na atividade de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D). Segundo
Nelson, os resultados nem sempre sdo os melhores, e P&D com alto
valor social pode nao ser realizada, tendo em vista o objetivo de lucro.
Nesse sentido, o planejamento é uma possibilidade. Nelson, no entanto,
argumenta que o resultado dessa atividade inovadora no mercado tem
tido resultados “notaveis” e que o planejamento do progresso técnico é

’ A tecnologia pode dar “grandes saltos” e ndo é aleatoria (Nelson, 1996, p. 92).
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dificil, tendo em vista sua incerteza inerente sobre como melhorar as
tecnologias, quais os caminhos alternativos e por que existe a necessi-
dade de se explorarem diferentes possibilidades. Assim, a competi¢ao
definiria um caminho viavel. Apesar do papel do governo e da coorde-
nac¢ao e planejamento terem aumentado, a rivalidade continuaria sen-
do aregra. Entre as defini¢cdes ex post (mesmo com desperdicios) sobre
0 que e como produzir e a coordenac¢ao ex ante, a primeira continuaria
sendo melhor, tendo em vista as virtudes do manuseio experimental
(Nelson, 1996, p. 89-96 e 133-139).

2.1 Bases da microeconomia schumpeteriana

As firmas possuem aptiddes e procedimentos de decisao, e “buscam”
melhores maneiras de “fazer as coisas” em um ambiente de selecdo
(mercado) que é parcialmente endégeno (Nelson; Winter, 1982, p. 304).
Por outro lado, em termos microeconémicos, a dindmica da estrutura
do mercado ¢ fundamental.* O crescimento confere vantagens as fir-
mas, o que facilita seu desempenho futuro (quanto maior seu tamanho,
maior sua capacidade de apropriagdo dos retornos positivos de seus
investimentos em P&D, segundo Nelson e Winter (1982, p. 497)), as-
sim como o declinio tende a se ampliar. Além disso, existem vantagens
do pioneirismo (que podem ser mais importantes do que os direitos
de propriedade, dependendo do setor), tendo em vista que a imitagdo
é cara, consome tempo, o aprendizado ocorre na linha de produgao,
competéncias especiais sao de dificil transferéncia e as tecnologias sdo
cumulativas no tempo (Nelson, 1996, p. 108-111). Esse processo tende
a gerar concentragdo. No entanto, as inovagdes tendem a gerar mono-
polios apenas temporarios, pois estes, ao produzirem maiores lucros,
provocam um efeito de imitagdo e de difusao, o que tende a eliminar o
lucro extraordindrio com o aumento da concorréncia. Essa dinamica
estimula novas inovagoes, e assim indefinidamente. Isso depende da
escala necessaria na entrada e do nivel tecnoldgico dos entrantes. Ou
seja, a estrutura do setor e o desempenho inovador das firmas sdo inter-
dependentes (Nelson; Winter, 1982, p. 465-9).

*Nelson e Winter (1982, p. 466) ressaltam a proximidade dessa analise com a literatura
de organizagéo industrial.
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O Schumpeter de 1911, n’A Teoria do Desenvolvimento Econdémico,
destacava que a expectativa de lucros acrescidos derivados do maior po-
der de mercado é o determinante endogeno das inovagoes.” O Schumpe-
ter de 1942, na obra Capitalismo, Socialismo e Democracia, de outra
parte, ressaltava que o poder de mercado favorece as inovagdes, pois os
oligopodlios possuem mais recursos internos para investimentos em ino-
vagoes (com tecnologias mais custosas e baseadas em ciéncia), enquanto
o comportamento dos rivais é mais previsivel. Para os oligopolios, a ino-
vagdo é parte essencial da concorréncia (um imperativo, portanto) (Sche-
rer, 2007). No entanto, uma concentragdo excessiva (com menor pressao
competitiva) poderia gerar menores incentivos as inovagoes.

A partir da analise de Schumpeter, os dois padroes basicos de ino-
vagdes ou regimes tecnologicos das empresas foram classificados como
de tipo Mark I (ou ampliador) e Mark II (ou de aprofundamento). O
primeiro é um padrao de “destruicdo criadora’, a partir de firmas que
nunca inovaram antes, com baixas barreiras tecnoldgicas a entrada,
com papel fundamental dos empresarios e de novas firmas. O segundo
¢ um padrao de “acumula¢do criadora’, a partir de firmas que ja pos-
suem um histdrico inovador, em que prevalecem grandes empresas ja
estabelecidas e existem maiores barreiras a entrada para novas firmas.
Esse ultimo, portanto, esta relacionado positivamente com o grau de
concentrac¢do das atividades inovadoras e com a estabilidade hierar-
quica das firmas inovadoras, e negativamente com a importancia da
presenca de novos inovadores (Breschi; Malerba; Orsenigo, 2000;
Nelson; Winter, 1982, parte V).

Esses regimes tecnologicos sao definidos pela combinagao de qua-
tro fatores. Altas oportunidades tecnoldgicas significam que, para um
dado montante de recursos aplicados, existe elevada probabilidade de
ocorréncia de inovagdes. A apropriabilidade das inovagoes represen-

> Schumpeter critica o “individualismo metodoldgico passivo” neocldssico e cria a visao de
um “individualismo metodoldgico ativo” (Dopfer, 2007, p. 69). Ou seja, os individuos nao
apenas reagem a oportunidades dadas, mas promovem mudangas nas condigdes econdmi-
cas. Esse € o papel ativo do individuo inovador. De outra parte, na visdo de Schumpeter, o
desenvolvimento é um processo de mudanga qualitativa das estruturas economicas, no qual
a histdria tem um papel relevante para a teoria econdmica, via processos de path dependence
e de lock in, em um arcabougo teorico evolucionario (Freeman; Soete, 1997, p. 31).
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ta a possibilidade de protecao contra imitagdo e, portanto, captura de
lucros. A cumulatividade dos avangos tecnologicos representa a capa-
cidade das inovagdes presentes gerarem um fluxo de inovagdes subse-
quentes. Por fim, a natureza do conhecimento subjacente as atividades
inovativas que pode ser mais genérica, codificada, ou mais especifica,
tacita e complexa. Em geral, menores oportunidades tecnoldgicas,
maiores condi¢des de apropriabilidade, maior cumulatividade tecno-
légica e alta importancia da ciéncia basica como fonte de inovagdes sdo
fatores que favorecem o padrao inovativo de aprofundamento (Schum-
peter Mark II). Ao contrario, altas oportunidades tecnoldgicas, meno-
res condi¢des de apropriabilidade e cumulatividade, maior importancia
relativa das ciéncias aplicadas e um maior papel das fontes externas de
conhecimento sao fatores que favorecem o padrao inovativo ampliador
(Schumpeter Mark I) (Breschi; Malerba; Orsenigo, 2000).

Llerena e Oltra (2002) consideram a existéncia de diferentes estraté-
gias inovativas por parte das firmas, o que gera resultados importantes
sobre a estrutura do mercado e a dindmica tecnolégica. Em um mo-
delo de duas estratégias coexistentes, existem dois tipos de firmas, as
com estratégia cumulativa (C-firms) e as com estratégia nao cumulativa
(NC-firms). As C-firms adotam uma estratégia interna de aprendizado
por busca (learning by searching), enquanto as NC-firms usam uma es-
tratégia de aprendizado de fontes externas, absorvendo conhecimento.
Essas estratégias inovativas determinam a evolugdo da estrutura indus-
trial. A estratégia das C-firms tende a gerar uma estrutura de mercado
altamente concentrada, muito intensa em capital e em P&D, enquanto
a estratégia das NC-firms tende a produzir um mercado muito menos
concentrado/mais homogéneo. A coexisténcia entre as duas produz
uma estrutura de mercado oligopolista, com um ntcleo de poucas C-
-firms e um grande numero de NC-firms entrantes sobreviventes. Se-
gundo Llerena e Oltra (2002), existe uma forte correlagao, com mutua
determinacdo, entre o tamanho das firmas e sua estratégia inovativa,
com as C-firms ampliando seu estoque de capital e, por isso, possuindo
altos e heterogéneos market shares, enquanto as NC-firms (com menor
estoque de capital) tém baixos e homogéneos market shares. Por fim,
concluem que a diversidade de estratégias também tende a produzir
uma melhor performance tecnolégica da industria como um todo.
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Essa analise também pode ser aplicada para o ciclo de vida das in-
dustrias, podendo passar-se de um padrao Schumpeter Mark I para um
padrao Schumpeter Mark II. No inicio da histéria de uma industria, com
tecnologia mudando rapidamente, alta incerteza e baixas barreiras a en-
trada, novas firmas sdo as maiores inovadoras, determinando a dindmica
industrial. Com a maturagdo dessa industria, com trajetorias tecnolégi-
cas mais definidas, tornam-se mais importantes na concorréncia fatores
como economias de escala, curvas de aprendizado, barreiras a entrada e
recursos financeiros. Assim, grande empresas com poder monopolistico
assumem um papel mais relevante no processo inovativo. No entanto,
havendo grandes descontinuidades tecnoldgicas, o padrao Schumpeter
Mark II pode ser substituido por um padrao Schumpeter Mark I, com no-
vas firmas focando sua atuagao em novas tecnologias e novas demandas
(Breschi; Malerba; Orsenigo, 2000, p. 389, nota 2).

2.2. Aprendizado e crescimento

Na abordagem neoschumpeteriana, o processo de aprendizado é
fundamental para explicar a ligagdo entre a érbita microeconémica e o
desempenho macroeconémico de um pais. Nessa concepgao, o conheci-
mento é o principal insumo produtivo, responsavel pelas constantes ino-
vagoes e pelo seu uso eficiente, sendo a empresa (onde se cria e se acumu-
la conhecimento) o agente central da inovagdo. O aprendizado tecnold-
gico e organizacional (e sua produgdo e transmissdo) ¢ determinado nas
relagbes internas da empresa, entre individuos e desses com a empresa, e
nas relagoes externas da empresa, entre essas e outras instituigoes.

O processo de aprendizado,® com mecanismos de produgéo e trans-
missdo de conhecimento, desenvolve competéncias e capacitagdes para
a busca de solugdes de problemas, por parte dos individuos e das orga-
nizagdes (Johnson; Lundvall, 2005; Bell; Pavitt, 1995). Ou seja, objetiva-
-se a substitui¢do de rotinas inadequadas por outras que, tendo em vista

¢Sao tipos de aprendizado, relacionados por diferentes autores, por exemplo: learning-
by-doing, leaning-by-operating, learning-by-changing, learning-by-training, learning-by-
hiring, learning-by-searching, learning-by-using, learning-by-interact, learning from ad-
vances in science and technology, learning from inter-industry spillover; individual, orga-
nizational and institutional learning (Bell, 1984; Malerba, 1992; Edquist, 2001).
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alteracdes do ambiente interno ou externo a empresa, deem respostas
mais eficientes. Nesse sentido, o crescimento economico esta associado
diretamente a maneira como as rotinas afetam o funcionamento das
organizagdes (Nelson, 2002). 7

Esse processo de aprendizado pode ser diferenciado entre passivo e
ativo. No primeiro caso, seria automatico e relativamente barato (o co-
nhecimento como um bem comercializavel), apropriado em uma rea-
¢ao adaptativa ao conhecimento ja produzido e codificado. No segundo
caso, trata-se de um processo evolutivo e idiossincratico, de dificil imi-
tacdo, uma vez que ¢ inseparavel das particularidades de cada empre-
sa. Essas empresas (os seus recursos humanos) capacitam-se a realizar
avancos técnicos incrementais ou radicais, em um processo ativo, nao
automatico e relativamente caro (envolvendo gastos em P&D), com re-
sultados mais ou menos incertos. Desse modo, nao é suficiente o acesso
ao conhecimento codificado para haver aprendizado ativo. Portanto,
diferencia-se aquisi¢ao/utilizacao de tecnologia, e desenvolvimento de
capacitacao tecnologica (Bell, 1984; Bell; Pavitt, 1995).

Essa capacitagdo tecnoldgica, segundo Bell e Pavitt (1995), pode
ser de quatro tipos, de acordo com a sua intensidade. Em um nivel
basico, seria relacionada a investimentos e pos-investimentos, com
melhorias ou adaptacdes em processos, produtos, materiais e com-
ponentes. Em um nivel mais elevado, com maiores contribui¢gdes em
termos de mudanga técnica, estaria relacionada a capacidade de inte-
ragdo com outras firmas e institui¢oes e a capacidade de contribuicéo
para o desenvolvimento de bens de capital.

O processo de aprendizado visa ao desenvolvimento de compe-
téncias e capacitagdes. Hodgson (1999) observa que o conhecimento
(tacito e codificado) ndo depende apenas da capacidade intelectual
do individuo, mas de sua intera¢do com outros em um determina-
do ambiente. O aprendizado é enraizado (embedded), dependente da
trajetoria (path dependent), interativo, cumulativo (no tempo) e, por-

7 As rotinas podem ser entendidas, também, como possuidoras de um duplo carater,
enquanto obstaculos, e como guias para inovagdes. Nesse ultimo sentido, as trajetorias
tecnologicas sdo também rotinas para os processos inovativos incrementais. Em contra-
partida, rotinas inadequadas, por sua inércia, sdo obstaculos para mudancas, mas tam-
bém criam condi¢des para mudangas radicais (Perez, 2007).
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tanto, evolutivo, tanto para as organizagdes quanto para os individuos
no interior delas. Por ser esse processo de aprendizado um fenémeno
coletivo, é necessario dotar os individuos de um ambiente favoravel
ao aprendizado e, por conseguinte, a inovagao.

A criatividade tem um papel fundamental no processo inovativo. As-
sim, o aprendizado é uma condi¢ao imprescindivel para a inovagao, justa-
mente porque exerce influéncia direta sobre o processo criativo. Ou seja, a
inovagdo nao é resultado de um processo aleatorio, mas sim do aprendi-
zado individual e, sobretudo, organizacional, com forte peso da interagao.

Cohen e Levinthal (1989) destacam a existéncia de uma dupla face
do processo de P&D, a inovagdo e o aprendizado. O estoque de co-
nhecimento de uma firma é func¢ao de seu investimento em P&D e da
sua capacidade de absor¢ido do conhecimento existente (e que pode ser
absorvido, de acordo com a taxa de transbordamento) no seu mercado
e de outros mercados e de institui¢des extramercado. Nesse sentido, se-
gundo os autores, as firmas ndo investem em P&D apenas para a produ-
¢do direta de inovagdes, mas também para manter e desenvolver uma
maior capacidade de identificar, assimilar e explorar o conhecimento
externo disponivel. Desse modo, ampliam seu estoque de conhecimen-
to com uma maior capacidade de absorc¢do (que é um tipo de aprendi-
zado), expandindo sua capacidade de gerar inovagoes.

Na visdo evolucionaria, portanto, a inovagdo é entendida como re-
sultado do processo de aprendizado. Tendo em vista que a geragdo de
competéncias e de capacitagdes é condicionada pela interacdo entre os
agentes economicos e as institui¢des, a difusdao do conhecimento, pro-
porcionada pelo processo de aprendizado, passa a ter papel fundamen-
tal na determinagdo do desenvolvimento econdmico. Nesse sentido, o
processo de aprendizado, em seu sentido individual e, sobretudo, cole-
tivo, tem se configurado como um elo entre a geragao, o uso e a disse-
minagdo de inovagdes e o desenvolvimento econdémico (Dosi, 1984).5

8 A correlagdo entre aprendizado e desenvolvimento econdmico, assim como entre
aprendizado e Sistemas de Inovagdo (se¢do 3), é aprofundada no capitulo “Processo de
aprendizado, acumulagdo de conhecimento e Sistemas de Inovagédo: a “coevolugdo das
tecnologias fisicas e sociais” como fonte de desenvolvimento econdmico’, deste livro.
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2.3 Eficiéncia schumpeteriana e crescimento

Dosi (1984, p. 402-3) classifica em trés as forgas basicas que atuam no
sistema econdmico, em termos macroecondmicos. A primeira refere-se
asleis de ajuste interno do tipo classico (ou ricardiano), com o uso da me-
lhor tecnologia, que se mantém constante. A concorréncia, a difusao tec-
noldgica e a mobilidade do capital sao forcas que tenderiam a produzir
eficiéncia, no sentido estatico. A segunda diz respeito as leis de expansao
quantitativa via demanda, tratadas pelos modelos keynesianos de cresci-
mento, que associam maijores investimentos “autonomos” derivados do
surgimento de novos produtos e mercados. A terceira refere-se as leis
de transformacao, com mudancas de longo prazo nas tecnologias, nos
padrdes de demanda e na estrutura produtiva. Dosi (1984) destaca que a
tecnologia esta relacionada a essas trés forcas, bem como as determina.

A mudanga técnica provoca difusao interindustrial de inovagdes,
o que produz impactos macroeconomicos, tanto em termos de oferta
quanto de demanda agregada. O resultado é um aumento da eficién-
cia sistémica, com o crescimento da produtividade do trabalho. Isso
porque ocorrem inovagdes e aperfeicoamentos adicionais derivados da
expansdo das empresas inovadoras e das imitadoras. As empresas que
adquirem e adotam bens de producdo inovadores normalmente tam-
bém promovem inovag¢des maiores ou menores. Tal atitude cria novos
mercados e amplia os existentes, o que estimula novos investimentos.
Assim, a difusdo tecnoldgica na produ¢ao e na demanda sdo fortemen-
te interdependentes (Dosi, 1984, cap. 5).

A partir disto, Dosi, Pavitt e Soete (1990) classificam trés conceitos
de eficiéncia que devem ser analisados para a determinagdo do desem-
penho de longo prazo de um pais. A eficiéncia alocativa (ou ricardiana)
¢ estatica, no sentido de gerar um ganho de uma vez por todas para a
produtividade dos paises, e estd relacionada com as maiores taxas de
lucro de curto prazo. A eficiéncia dinamica de crescimento (ou keyne-
siana) é fun¢ao da taxa de crescimento da demanda internacional. Por
fim, a eficiéncia dindmica inovativa (ou schumpeteriana) estd relacio-
nada com as taxas de crescimento da produtividade de longo prazo.

Dosi, Pavitt e Soete (1990) argumentam que, havendo a propria-
bilidade e cumulatividade nos avancos tecnoldgicos, economias de
escala estaticas e dinamicas, gaps tecnologicos e interdependéncias
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entre paises em setores ndo comercializaveis, podem ocorrer impor-
tantes trade-offs entre eficiéncia estatica e dinamica. O critério de “efi-
ciéncia alocativa” nao seleciona a especializacao em setores com maior
potencial dindmico de avango tecnoldgico ou de economias de escala,
de forma que podem ocorrer circulos virtuosos ou viciosos de avango
técnico. A especializa¢do internacional tem um efeito dindmico, pois as
capacitagoes tecnoldgicas estdo associadas aos processos de produgido
e de inovagdo atuais, os quais tém potenciais muito diferentes entre
setores. Assim, as escolhas alocativas presentes determinam a dire¢do
e a taxa de inovagoes. Nesse sentido, o que se produz importa, pois
existem setores com potencial inovativo e produtivo superiores a outros.

A “eficiénciaricardiana” determina um padrao de especializacdo que
é fungdo das diferencas relativas de produtividade entre paises. Sempre
que essa diferenca relativa é maior nos setores mais dindmicos tecnolo-
gicamente (com maiores oportunidades tecnoldgicas), a “eficiéncia alo-
cativa” esta em conflito com a “eficiéncia schumpeteriana”. Dosi, Pavitt
e Soete (1990) argumentam que esse trade-off entre eficiéncia alocativa
e inovativa é proporcional a distancia que cada pais esta da fronteira
técnica, considerando que esta é mais dindmica e penetrante.

A “eficiéncia ricardiana” e a “eficiéncia de crescimento” também esta-
rao em conflito sempre que as elasticidades de demanda internacionais
pelos produtos transacionados forem distintas entre paises (o que é o caso
geral), o que gera diferentes potenciais de crescimento compativeis com
o equilibrio do balango de pagamentos. De uma maneira mais simples,
paises podem se especializar “eficientemente” na produ¢ao de mercado-
rias com fraca dinamica de demanda internacional, restringindo o seu
potencial de crescimento. Como ressaltado por Palma (2004), o aumen-
to da competitividade ndo garante catch-up, sendo necessario evoluir no
comércio internacional segundo a dinamica tecnoldgica das industrias
estratégicas em termos de variagdes da demanda internacional.

Nesses casos, os sinais de mercado sobre rentabilidade relativa para os
agentes microecondmicos sdo contraditérios com os sinais de “eficiéncia
em crescimento” e de eficiéncia inovativa. Por isso, podem emergir deci-
soes que produzam resultados macroecondmicos subdtimos ou nefastos,
caso a decisdo dos agentes privilegiar a alocagdo de recursos baseada no
critério de “eficiéncia ricardiana’, o que é racional, sob o ponto de vista
microeconomico. Podem, portanto, surgir padrées de crescimento vir-
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tuosos ou viciosos. E mais provavel que em paises desenvolvidos os trés
critérios de eficiéncia coincidam em termos de sinais para o mercado. No
entanto, em paises aquém da fronteira tecnoldgica (que gera as maiores
oportunidades de inovagoes e de crescimento da demanda), ao contrario,
a eficiéncia alocativa pode conflitar com a eficiéncia dinAmica. Mais do
que isso, é possivel que, quanto maior for essa distancia da fronteira tec-
noldgica, maiores tendem a ser as diferengas entre os sinais de mercado
que privilegiam a eficiéncia alocativa (que produz as maiores taxas de lu-
cro de curto prazo). Isso penaliza esses paises, pois as escolhas alocativas
presentes influenciam (induzem) a dire¢do e a velocidade da evolugéo fu-
tura das vantagens/desvantagens tecnoldgicas de um sistema econémico
(Dosi; Pavitt; Soete, 1990, cap. 8).°

A assimetria dos sinais ao mercado dos trés critérios de eficiéncia
para paises lideres (coincidente) e defasados (conflitante) ocorre pelo
seguinte motivo: uma situacao de alta oportunidade tecnoldgica (com
elevado grau de apropriabilidade associado) funciona como um incen-
tivo a inovagdo em paises na fronteira técnica. No entanto, essa mesma
situagdo de oportunidade funciona como um sinal negativo (uma bar-
reira a entrada) em paises distantes da fronteira técnica, e tanto mais
negativo quanto maior essa distancia. Ou seja, em cada pais, os sinais
sao particulares e diferentes para a mesma oportunidade, pois eles re-
fletem suas especificidades com relagao a ativos e a capacitagdes.'® Isto
tende a ampliar as defasagens, sendo provocado pela existéncia genera-
lizada de cumulatividade ou de rendimentos crescentes nas atividades
produtivas e tecnologicas (Baptista, 1997, cap. 3).

Além disso, com mudangas tecnologicas acentuadas, em fases de
transicao entre paradigmas tecnolédgicos, defasagens ou liderancas tec-
noldgicas moldam sinais de lucratividade e alocagdo microecondmica
de recursos, o que afeta o dinamismo econémico de longo prazo das
economias. Surgem, nesses casos, oportunidades e também novas ame-
acas. Aparece ainda com mais importancia a necessidade de politicas

Ha nestes aspectos uma clara correlacdo com a discussdo entre os trade-offs entre fle-
xibilidade de curto prazo e de longo prazo e entre flexibilidade individual e nacional
(Chang, 2006, cap. 3).

"Esse mesmo raciocinio vale na comparagio entre empresas na fronteira ou distantes da
fronteira técnica (Dosi; Pavitt; Soete, 1990, cap. 8).
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que afetem os padroes dos sinais econdmicos (como precos e rentabi-
lidades relativos), sendo estas tanto mais essenciais quanto maior for a
distancia que separa o pais da fronteira tecnolégica. Trata-se, portanto,
das ha muito defendidas (como por Myrdal e Amsden) politicas para
deixar os pregos “errados” (Cimoli; Dosi; Nelson; Stiglitz, 2009, p. 31).

3. Sistemas de Inovacao (Sls)

Na discussao sobre como as inovagdes surgem em um sistema eco-
nomico e sobre o que determina a capacidade competitiva internacio-
nal e o crescimento de um pais, nasce a abordagem sobre Sistemas de
Inovagao (SIs) no final dos anos 1980. A base é o Schumpeter de 1942,
mas também List, que ja chamava a atengdo, a partir do exemplo da
Prussia, para questdes relativas aos sistemas nacionais de produgcéo.
Por exemplo, em relagdo a interdependéncia de investimentos tangi-
veis e intangiveis, a importancia de institui¢des de ciéncia e educagio,
e a correlagdo entre importagao de tecnologias e desenvolvimento/
aprendizado técnico doméstico, antecipando, com isso, teorias con-
temporaneas sobre SIs (Lundvall, 2007).

A teorizagdo parte de interpretacdes sobre a relacdo entre inova-
¢oes e conhecimento (que é diferente de informacao de agentes racio-
nais), sobre o fato de que os agentes adquirem conhecimento (a) por
seu esforco e (b) por transbordamentos de outros atores, de que as
inovagoes e o aprendizado sdo dependentes do contexto; de proces-
sos interativos e estdo enraizados na estrutura produtiva; e de que o
crescimento econdmico depende de sinergias extramercado. No pro-
cesso de crescimento econdmico existem (a) invengdes, (b) inovagoes
e (¢) sua difuséo, absorgdo e uso. A analise dos SIs foca o primeiro e
o terceiro elementos, enquanto a atua¢ao do empresario esta mais no
segundo, que ¢ o foco do Schumpeter de 1911 (Carlsson, 2007; Lund-
vall, 2007; Freeman e Soete, 1997, cap. 12). Assim, um SI inclui todos
os fatores econdmicos, sociais, politicos, organizacionais e institucio-
nais (e outros) que influenciam o desenvolvimento, a difusdo e o uso
das inovagdes (Edquist, 2005).

Os principais atores de um SI sdo as empresas, que investem em P&D
e usam e fornecem tecnologias; o governo, com suas agéncias publicas,
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que formulam e executam politicas de ciéncia e tecnologia; e institui-
¢Oes, como universidades e centros de pesquisa, que podem ter maior
ou menor apoio governamental. Esse conjunto de atores representa a
“infraestrutura tecnoldgica” de um pais, e sua a¢ao integrada projeta o
seu potencial de desenvolvimento.

Segundo Malerba (2003), a trajetdria dos SIs ¢ dependente de tec-
nologia, de conhecimento, de atores (governos, empresas, laboratdrios,
universidades etc.) e arranjos institucionais, sendo o foco da analise a
interacao dos atores economicos, sociais e politicos, com o potencial de
fortalecimento de capacitagoes e de difusao de inovagoes (Tigre, 2005).

Freeman e Soete (1997, cap. 12) destacam os aspectos institucio-
nais do conceito. Para eles, um sistema de inovagdo (nacional, regio-
nal, local, tecnolégico ou setorial) pode ser entendido como uma rede
de institui¢des cientificas e técnicas, dos setores publico e privado,
cujas atividades e interagdes geram, adotam, importam, modificam e
difundem novas tecnologias, sendo a inovag¢ao e o aprendizado seus
aspectos cruciais, levando em conta que esse ambiente social pode
estimular, facilitar ou impedir inovagdes das firmas. Um SI é definido,
portanto, por suas fronteiras, seus componentes, suas interrelagdes e
os atributos dos componentes.

Pela forte relagdo dos Systems of Innovation (SIs) com o sistema
educacional e o aprendizado em geral, foi desenvolvido o conceito de
Sistemas de Aprendizado (Systems of Learning) (Edquist, 2001; Viotti,
2001). Ou seja, apesar da importancia da P&D, um conjunto de ou-
tros fatores também ¢é fundamental na determinacao das inovagoes,
principalmente a incremental, como, por exemplo, o sistema educa-
cional, o treinamento, a acumulagdo de conhecimento e a interagdao
dos produtores com os usuarios de tecnologia. Edquist (2001) ressalta
que o “aprendizado individual” é fundamental para o “aprendizado
organizacional”. Ou seja, o conhecimento e o aprendizado (individual
e coletivo) sdo fundamentais para o processo de inovacao. Por isso,
sao elementos fundamentais de um SI.

Um aspecto fundamental da andlise evolucionaria é o de que os ele-
mentos que explicam a dindmica da mudanga sdo de natureza tecnold-
gica, organizacional e também institucional. Desse modo, ¢ necessaria a
criagao de condi¢des organizacionais e institucionais, de forma simulta-
nea e interrelacionada, para que as inovagoes tecnoldgicas sejam poten-
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cializadas. As préprias instituicoes estdo sujeitas a inovagdes e possuem
uma trajetéria evoluciondria. Portanto, essas inovagdes institucionais
criam as condi¢des para o desenvolvimento econdmico, conjuntamente
com as outras inovagdes ressaltadas originalmente por Schumpeter, em
1911. Em 1942, esse autor ja apresentava outra formulagao, com destaque
para a incerteza e os aspectos institucionais do processo de “destruicao
criativa”. Assim, as inovagoes teriam também uma dimenséo institucio-
nal para a empresa e seu ambiente de interagao. Ou seja, a forma como
as diferentes inovagdes sao combinadas condiciona o desempenho e a
trajetdria das economias (Chang, 2003a e 2007).

O surgimento de um pensamento econémico neoinstitucionalista,
derivado do velho institucionalismo e em contraposi¢ao ao novo ins-
titucionalismo liberal (NEI), tornou patentes as aproximagdes deste
com as elaboragoes tedricas evolucionarias. Surge, a partir dai, a pos-
sibilidade de uma abordagem conjunta chamada de “institucionalista-
-evolucionaria’, que trata da coevolugdo das tecnologias, organizagoes
e institui¢des, como ja destacado por Richard Nelson (1996) (Cimoli;
Dosi; Nelson; Stiglitz, 2009).

4. Paradigmas tecnoeconomicos e ciclos de longo prazo™

Freeman e Soete (1997, cap. 13) afirmam que as inovagdes e a acu-
mulagdo de conhecimento, interagindo com a acumulagdo de capital,
com economias de escala e com mercados em expansao, sao os mais di-
namicos elementos determinantes de crescimento, pois geram oportu-
nidades para novos investimentos, com fortes implicagdes macroeco-
ndmicas. A partir dessa dindmica, poder-se-ia entender o crescimento
desigual (processos de convergéncia ou divergéncia) entre paises e ao
longo do tempo, dependendo também de uma combinagido entre mu-
dangas técnicas e institucionais.

Nesse sentido, surgem novos conceitos no ambito da teoria evolu-
ciondria. Segundo Carlota Perez (2002, cap. 2), “revolugdes tecnoldgi-
cas” sdo clusters de novas e dinamicas tecnologias, produtos, industrias

' Este tema também é desenvolvido no sexto capitulo desta publicagio, “Padroes histori-
cos da mudanca tecnologica e ondas longas do desenvolvimento capitalista”.
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e infraestruturas, que promovem modificagdes em toda a economia e
geram desenvolvimento de longo prazo. Podem ser, por exemplo, novos
insumos, fontes de energia, materiais, novos produtos e processos ou
nova infraestrutura. Isso cria principios tecnologicos e organizacionais
genéricos, promovendo ampliagdo do potencial da produtividade para
toda a economia (com a possibilidade de rejuvenescimento e upgrade das
industrias maduras), o que caracteriza o surgimento de um novo “para-
digma tecnolégico’, com a generalizagdo de novas praticas para empre-
sarios, administradores, inovadores, investidores e consumidores. Esses
modelos ou padrdes de solugiao de problemas a serem seguidos (uma
nova fronteira de principios que se torna senso comum) precisam ser
socialmente aprendidos, enfrentando a inércia (a necessidade de desa-
prender “o velho”), o que exige tempo (Dosi, 1984, cap. 2). Esse desenvol-
vimento, portanto, ndo é um processo linear, ocorrendo em etapas, em
surtos, significando modifica¢des qualitativas na sociedade.

Uma caracteristica importante desses novos paradigmas tecnologi-
cos éa de que eles podem criar vantagens para newcomers, pois mudan-
cas de paradigmas abrem “janelas de oportunidade” para processos de
catch up e de ultrapassagens. No entanto, um excesso de inércia pode
gerar atrasos. Portanto, a capacidade de mudanga estrutural é uma ha-
bilidade social de alto valor '* (Perez, 2002, cap. 2).

Esses paradigmas tecnoldgicos determinam “trajetdrias tecnoldgicas’,
ou padrdes relativamente ordenados de mudangas, de atividades “normais”
de resolugdo de problemas (Dosi, 1984, cap. 2). Os clusters de inovagoes ra-
dicais exigem ndo s6 mudangas na produ¢ao, mas também nas sociedades,
institui¢oes e organizagdes (Freeman e Soete, 1997, cap. 13). Assim, esses
paradigmas tecnologicos (com suas bases hard, soft e ideolédgica) transfor-
mam-se em “paradigmas tecnoecondémicos” ** (Perez, 2002, cap.2).

12 Gerschenkron (1973) ja destacava, a partir do exemplo dos processos de catch-up dos
paises europeus, que o gap tecnoldgico é uma oportunidade para os paises atrasados, mas
requer esforcos sustentados para sua realizacdo. Abramovitz (1986), em contrapartida,
destaca a possibilidade de falling behind de paises que ndo conseguirem gerar certas capa-
citagdes que evitem retrocessos (Fagerberg, 2007). Fagerberg observa que algumas inter-
pretagdes, mesmo nao sendo de autores schumpeterianos, tém um “sabor” dessa escola.

1 Dosi e Labini (2007) destacam as relagdes desse conceito com as andlises sobre Sls e
com a literatura da Escola da Regulacio.
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Segundo os teoricos sobre ciclos econdmicos, nao existem apenas
estagios ou periodos na historia econémica, mas ondas ou ciclos, o
que significa que sdo recorrentes. Uma critica a essas concepgoes ¢ a
de que elas representariam a existéncia de determinismo tecnologico.
Louga (2007) argumenta que as sucessivas ondas longas nao surgem
desconectadas das atividades sociais e das institui¢cdes. Para esse autor,
ocorrem recorrentemente varios fenomenos. Um deles é a repeti¢do de
sucessivas ondas longas de excepcionais oportunidades de lucros deri-
vadas de inova¢des bem-sucedidas em certas atividades economicas.'
Loug¢a, em sua interpretagdo, enfatiza, em vez dos fendmenos agrega-
dos, as mudangas estruturais e as divergéncias setoriais caracteristicas
das inovagdes-chave (fendmenos desagregados), as quais geram um
“efeito demonstra¢do” (com a alta taxa de lucro), o que estimula a sua
difusdo e generalizagdo de aplicagdo.

Outro fendmeno caracteristico das ondas longas ¢ a ocorréncia, nao
de poucas, mas de “constelagdes” de inovagdes técnicas e organizacio-
nais interdependentes e que se apoiam mutuamente. Além disso, hd a
recorréncia de ondas de mudancgas organizacionais e administrativas
nas empresas. De outra parte, sempre existem crises de ajustamento
estrutural.”” Também aparecem modificagdes de regimes regulatorios
sobre a tecnologia ou sobre a economia como um todo, tanto nacional
quanto internacionalmente (comércio internacional), que sdo deman-
dadas pelos novos setores lideres. Por fim, Louga (2007) também desta-
ca arecorréncia de modificagdes sociais, politicas e culturais nas ondas
longas, as quais estao relacionadas as alteragdes dos regimes regulatd-
rios e as crises de ajustamento estrutural.

Silverberg (2007) observa que o destaque dado as questdes sociais e
politicas nos modelos schumpeterianos e regulacionistas possui uma
semelhanca com a visdo de Marx sobre a relacdo entre a infraestrutura
material (na qual a tecnologia é fundamental) e a superestrutura so-

“Ernest Mandel (1995), assim como outros autores marxistas, elaboram interpretacoes
cujo fator determinante é a dinamica da taxa “agregada” de lucro, em fungio do processo
de inovagoes (Lougd, 2007).

5O desemprego estrutural, com desajustes entre oferta e demanda de mao de obra, é
manifestagao da passagem de uma para outra onda longa.
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ciopolitica. Em Marx, as duas esferas precisam estar adequadamente
correlacionadas, mas pode ocorrer descompasso, o que gera a neces-
sidade de ajuste. Para Silverberg, na concep¢do evolucionaria, parece
que o paradigma-tecnoeconomico é determinante, e o social/politico/
cultural se adapta, sendo determinado pelo primeiro.

O proprio Kondratieff ja havia destacado a existéncia de ciclos de
investimentos em infraestrutura. Esses processos ja ocorreram va-
rias vezes na historia econdmica, com inovagdes radicais de meios de
transporte e de fontes de energia, por exemplo. Essas novas tecnologias
criam necessidades de investimentos generalizados (e sincronizados)
em outros setores correlacionados ou formam novos clusters produti-
vos. Isso suscita a possibilidade de grandes volumes de investimentos,
o que produz fortes impactos agregados e mudangas estruturais com
padroes determinados (Silverberg, 2007).

As inovagbes impactam a economia de forma agregada quando ocor-
re um processo de forte difusdo. Por isso, um aumento consideravel na
produtividade média da economia necessita de certo tempo para se fazer
sentir. Por outro lado, as inovagdes, para produzirem impactos agrega-
dos, precisam se transformar em demanda por bens de capital, o que gera
efeitos multiplicadores e aumento de demanda efetiva (Silverberg, 2007).

Uma interpretagao importante para explicar a ndo homogeneidade
no tempo das inovagdes radicais foi elaborada pelo teérico Gerhard
Mensch (1975). Em seu modelo, as inovagdes sao adotadas ou ndo de
acordo com a fase do ciclo. Quando o ciclo esta ascendente, inovagoes
radicais novas podem ndo ser adotadas, pois as antigas estao sendo sa-
tisfatoriamente lucrativas. Em situag¢oes de depressao, ao contrario, es-
sas inovagoes originais podem ser adotadas, pois ai sdo necessarias para
recuperar a rentabilidade.

Carlota Perez (2002; 2007) apresenta um modelo sobre ondas ou sur-
tos de desenvolvimento, ou paradigmas tecnoecondmicos, evitando o
uso do termo “ciclos”, tendo em vista a dificuldade de comprovagao da
homogeneidade desse processo. Mesmo com esse problema, o fato € que,
segundo ela, ocorreram sucessivas revolugdes tecnoldgicas na histdria,
com a recorréncia de certas dinamicas (inclusive em relagao a regulari-
dade de duragao, cerca de 40 a 60 anos) a partir do surgimento de tecno-
logias genéricas que modernizam a estrutura econémica como um todo.
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Para Schumpeter (1911), as inovagdes sdo baseadas na criagdo de cré-
dito (fungdo de emprestador) e na capacidade empresarial (funcao de to-
mador de empréstimo), como as duas faces da mesma moeda. No entan-
to, estranhamente, segundo Perez (2007), o verdadeiro “heroi’, tanto em
Schumpeter quanto nos neoschumpeterianos, é o empresario, aparecendo
o banqueiro apenas como facilitador. O empresario é enfatizado, enquanto
o agente financiador é negligenciado. Criticando essa interpretagao, o mo-
delo de Perez incorpora na analise a dinamica do capital financeiro e suas
relagdes com o capital produtivo e com as revolugdes tecnoldgicas.

Segundo Perez (2002, cap. 5), as ondas/surtos (surge) de desenvolvi-
mento possuem dois periodos: de instala¢do (installation) e de implanta-
¢ao (deployment) dos paradigmas tecnoecondmicos. Nos dois, ocorre a
difusao das tecnologias da nova revolu¢ao tecnolégica, sendo mais “for-
¢ada” (contra as rotinas do velho paradigma) no primeiro e mais coeren-
te, enquanto senso comum, no segundo. No primeiro, o capital finan-
ceiro lidera, enquanto, no segundo, a lideranca ¢ do capital produtivo.
Dividindo os dois periodos, ocorre um ponto de inflexao (turning point).

Esses dois periodos estao divididos em quatro fases. No primeiro
periodo, de instalagao, apos o big-bang tecnoldgico, ocorrem a fase de
irrupcao e a fase especulativa (ou frenzy). No segundo, de implantagao,
tem-se a fase de sinergia e a de maturidade.

A fase de irrupgdo (o “tempo da tecnologia®) comega em um contex-
to no qual o velho paradigma estd maduro, com mercados saturados e
desemprego (derivado da estagnacao e da modernizagao anteriores),
com defla¢do ou inflagdo (em func¢ao das condigdes institucionais) e en-
volto em um sentimento de impoténcia para trabalhadores e governos,
pois suas politicas ndo mais funcionam adequadamente. Nesse contex-
to, existe ociosidade, sendo a mado de obra e os lucros de empresas do
velho paradigma recursos potenciais para novos investimentos. Nessa
situacdo, com empresas em busca de solugdes, ha necessidade de que
ocorra algo novo. Ao mesmo tempo, também existem a oportunidade
e as condi¢oes adequadas de custos (saldrios e taxas de juros baixos).
Dessa maneira, historicamente surgiram inova¢des fundamentais (o
big-bang), as quais estimulam iniciativas empresariais em massa, com
grande potencial de crescimento da produtividade agregada, em decor-
réncia de sua difusdo e assimilagdo.
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Enquanto o capital produtivo, no contexto de maturidade da revolu-
¢ao tecnoldgica anterior, permanece mais rigido (é path-dependent em
termos de investimentos em equipamentos, estruturas, conhecimento,
experiéncia, organizagdo e relagdes com fornecedores, distribuidores
e clientes), o capital financeiro é muito mais flexivel na alocagao de re-
cursos, podendo mudar rapidamente do velho para o novo paradigma,
desde que tenha liberdade. Nesse contexto, o capital financeiro cumpre
um papel fundamental ao realocar poupancas de setores ociosos para
onde ele esta sendo demandado. Na interpretacao de Perez, o capital
financeiro segue critérios similares ao do capital produtivo em seu pro-
cesso inovador. Um setor financeiro flexivel e inovador, que aceita fi-
nanciar atividades de alto risco (inova¢oes radicais) parece ser o mais
adequado, pois o anterior, sendo rigido, nao esta dando conta das novas
necessidades. Desse modo, o capital financeiro passa a exigir flexibili-
7acgao, e isso parece ser adequado para o setor produtivo (Perez, 2007).

Assim, surgem novas oportunidades técnicas e de lucros em meio a
estagnacdo, novos setores atraem investidores e novos produtos atraem
consumidores. Ao mesmo tempo, a forma¢ao de clivagem tecnoldgica
exige que velhos setores se modernizem. Além disso, o capital financeiro
atende as necessidades de investimentos nessas inovagdes. Assim, existe,
nessa primeira fase, um love affair do capital produtivo com o financeiro.

Na fase seguinte, especulativa (o “tempo da finanga”), existe intenso
investimento nas novas tecnologias, com forte geracao de lucros, com
possibilidade de excesso de investimentos e com criagdo de recursos
superior a sua capacidade de absor¢ao por investimentos reais. Essa
renda financeira busca valoriza¢ao, com formacao de bolhas especu-
lativas e inflacao no mercado aciondrio. Assim, a financa se aparta da
economia real. Ocorre tendéncia a dissociacao das esferas produtiva e
financeira, e o capital financeiro impoe seus interesses, com muita ri-
queza e exclusao social e extremo individualismo. Em contrapartida, o
arcabougo regulatério torna-se impotente.

Ao mesmo tempo, o capital financeiro dirige um intenso acimu-
lo de novas infraestruturas e tecnologias, ocorre grande exploragao de
novas oportunidades técnicas e se fortalece a “livre” concorréncia, com
a cria¢ao de novos mercados e rejuvenescimento de velhas industrias.
Ao final dessa fase, o potencial do novo paradigma esta fortemente ins-
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talado na economia. No entanto, concomitantemente geram-se tensoes
estruturais, que tornam essa fase insustentavel.

Ocorre, neste momento, um processo de transi¢do (turning point),
com possibilidade de crash e recessao, pois a fase especulativa ante-
rior é instavel. Existe um desbalanceamento entre o potencial produ-
tivo e a demanda existente, que aparece como satura¢ao prematura do
mercado. Na formulagdo de Perez, a dificuldade nesse momento néo é
tecnoldgica. Mudangas institucionais com interveng¢des do Estado na
regulacao do mercado sdo requeridas para passar da fase especulativa
para a fase de sinergia, mas essa solu¢do nao ¢ garantida, podendo ser
rapida ou demorar anos, dependendo da consciéncia sobre a insusten-
tabilidade da regulagdo anterior e dos interesses, da lucidez e do poder
relativo das forcas sociais participantes. As mudangas necessarias exi-
giriam também maior atenc¢ao aos interesses sociais, com intervengao
do Estado, ndo por interesses ideoldgicos ou voluntaristas, mas porque
as tensOes precisam ser superadas, com a recomposi¢ao de condigdes
adequadas para o crescimento. Fundamentalmente, o capital financeiro
agora deve ser mais regulado, reconectando-se a esfera produtiva.

Com a superagao dos problemas institucionais do turning point, surge
uma fase de sinergia (o “tempo da produgdo”). Existem condi¢des ade-
quadas para crescimento, com a infraestrutura instalada (permitindo ex-
ternalidades positivas) e os investimentos basicos realizados, derivando-
-se dai as possibilidades dindmicas das economias de escala. Ha possibi-
lidades de pleno emprego e de melhor distribui¢ao de renda, ou de uma
“Idade de Ouro”. Segundo Perez (2002), com as finangas como suporte do
capital produtivo, o novo paradigma agora “governa supremo”.

No entanto, necessariamente surge a fase de maturidade, o que signifi-
ca que a difusdo da tecnologia foi concluida para as principais industrias.
Com isso, ocorre gradual saturacao dos mercados e menores oportuni-
dades de investimentos, com aumento de desemprego e crescente frus-
tracdo de expectativas. A produtividade cresce menos e os lucros dimi-
nuem. Ocorrem fusdes, aquisi¢des e migracao de atividades para o exte-
rior. Isso produz a necessidade de busca por novas solugoes tecnoldgicas
fora do paradigma existente, ou seja, a necessidade de novo big-bang, a
partir do qual se retoma o ciclo. Nessas circunstincias, podem coexistir
dois paradigmas tecnologicos, um em declinio e outro em ascensao.
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Segundo Perez (2002), as passagens entre fases na histéria podem
parecer continuas e invisiveis para os contemporaneos. Além disso,
existem diferengas importantes entre paises. Portanto, a andlise é reali-
zada com forte estilizagdo, com determinacao de fases por interpreta-
¢d0 e nao por séries de dados.

Existem dificuldades para a comprovacao da existéncia de ciclos
longos via calculos econométricos, por problemas de qualidade dos da-
dos ou da propria existéncia de longas séries de dados. Por outro lado,
dificilmente as técnicas econométricas conseguem detectar o fenome-
no dos ciclos longos, ainda mais quando se espera que ele tenha um pa-
drao de cerca de 50 anos. Portanto, a existéncia de fendmenos de ciclos
longos com periodicidade média de 40 a 60 anos nao tem comprovagao
econométrica. No entanto, Silverberg (2007) considera que nao exis-
tem duvidas sobre a existéncia de flutuagdes de longo prazo. Mesmo
sem comprovacgdo econométrica definitiva, a formulagao teérica cor-
relacionando inovagdes, difusao tecnologica, condigdes financeiras e
capacidade empresarial inovadora, segundo esse autor, é altamente fru-
tifera e foi derivada de pesquisas sobre ciclos longos.

5.Tecnologia e inser¢ao econdmica internacional

O comércio internacional tem sido um poderoso impulsionador
de crescimento economico, e existe forte evidéncia de que as melhores
performances exportadoras estdo associadas a inovagdes técnicas e or-
ganizacionais bem-sucedidas e seus impactos dindmicos, pois elas de-
terminam a competitividade de longo prazo. Segundo Dosi (1984, cap.
4), a capacidade exportadora de um pais ¢ func¢do de sua capacidade de
gerar inovagdes e/ou imitagdes, de forma rapida e criativa. No entanto,
curiosamente, como observam Freeman e Soete (1997, cap. 14), as te-
orias sobre comércio internacional ortodoxas nao incorporaram essas
varidveis, com seus resultados cumulativos.'®

16 A vertente tedrica neocldssica sobre comércio internacional, que centra sua analise
na dotagio dos fatores, tem tido seus pressupostos pouco realistas relaxados por varios
modelos, inclusive para dar melhor tratamento & questdo tecnoldgica. Por exemplo, nos
modelos de Heckscher-Ohlin expandidos, que incorporam um fator de producao adi-
cional (como trabalho qualificado versus ndo qualificado). Dosi, Pavitt e Soete (1990)
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Em contraposicdo as teorias baseadas em dotacdo de fatores (e suas
extensoes), a vertente interpretativa schumpeteriana enfoca a origem
dos retornos crescentes, nao na concorréncia imperfeita em si, mas nas
tecnologias produtivas e nas inovagdes, em geral, com seus impactos
cumulativos, e também em elementos como path dependence/irrever-
sibilidade dos processos (Arthur, 1994) e economias de aglomeragao.

No comércio internacional, a ideia de eficiéncia alocativa exige que
haja rendimentos constantes e pleno emprego, e que nao haja externa-
lidades ou economias de escala. Nesse caso, o comércio internacional
livre sera eficiente para todos os paises, a partir de suas vantagens
comparativas. O problema é que esses pressupostos ndo sdo base ade-
quada para a teoria, pois sdo improvaveis. Nesses contextos, os ajustes
derivados das diferengas internacionais de precos, de produtividades
e de tecnologia ndo sdo suficientes para garantir ganhos para os pai-
ses no curto e no longo prazo (Kaldor, 1981). Para isso, é necessario
comparar os efeitos da eficiéncia alocativa sobre a taxa de crescimen-
to macroeconémico de longo prazo, compativel com o equilibrio do
balanco de pagamentos (a “eficiéncia keynesiana”), e sobre o dina-
mismo tecnolégico (a “eficiéncia schumpeteriana”). Nao ha nada no
mecanismo da eficiéncia alocativa garantindo que, a0 mesmo tempo,
serdo alcangados os outros critérios de eficiéncia. Ou seja, é necessa-
rio analisar quais os efeitos da especializagdo derivados das vantagens
comparativas sobre as “eficiéncias keynesiana e schumpeteriana’, no
caso de pressupostos ultrarrestritivos nao existirem."’

Pressupostos importantes dessa interpretagdo sdo que as assimetrias
de nivel tecnoldgico e de capacidade inovativa de empresas e paises sao

consideram a “nova teoria do comércio internacional” como uma extensao nesse senti-
do, enquanto Freeman e Soete (1997) a consideram uma segunda vertente interpretati-
va, tendo em vista suas diferencas com os modelos anteriores. Essa dltima incorporou
economias de escala e diferenciacdo de produtos como elementos geradores de retornos
crescentes (vantagens de concorréncia imperfeita), abrindo margem para a defesa da
adogao de politicas estratégicas de comércio internacional. Krugman também incorpora
mudanga tecnoldgica enddgena (como no seu modelo Norte-Sul), porém enfatizando o
cardter de bens publicos dessas inovagdes.

'7Esse tema € desenvolvido no capitulo “Padroes de eficiéncia no comércio: defini¢des e
implicagdes normativas’, deste volume.
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determinantes para as exportacdes e importagdes, assim como o sao
para a renda do pais; que o equilibrio macroeconémico internacional
tem determinagao fraca, de forma que o comércio internacional possui
fortes efeitos sobre a atividade econémica (dito de outra forma, o cres-
cimento é constrangido pelo balango de pagamentos); que a tecnologia
nao é um bem livre; e que os padroes de comércio internacional tém
implicagdes dindmicas de longo prazo, podendo essas ser “virtuosas”
ou “perversas” (Dosi; Pavitt; Soete, 1990, cap. 2; Dosi, 1984, cap. 4).

Estendendo o modelo de criagdo de vantagens de monopolio de-
rivadas das inovagdes para a economia internacional, chega-se a in-
terpretacdo de um modelo baseado em technology gap. A difusdo in-
ternacional das tecnologias eliminaria essas vantagens, de modo que
seria necessdria a criacao continuada de inovagdes para a manutengdo
do gap tecnoldgico e as vantagens do pais no comércio internacional
(Fagerberg, 2007). O fluxo de comércio do pais inovador para os de-
mais se origina da existéncia de uma diferenca positiva entre o nivel de
demanda e de produgdo do bem comercializado no pais comprador,
e esse fluxo de comércio é mantido em fun¢ao da taxa de inovagdo do
primeiro. Fatores como diferenciais de salarios, proximidade, custos de
transporte, adaptabilidade, mais a capacidade de aprendizado (ou tec-
nologia padronizada e internacionalmente disponivel) podem erodir
a vantagem do pais inovador exportador depois de um tempo de de-
fasagem. No caso de ciclos de vida muito curtos, com novos produtos
entrando rapidamente no mercado, ou com taxas de mudanga técnica
alta, a vantagem do pais inovador se manteria (Dosi, 1984, cap. 4).

Outra interpretagdo tedrica importante é sobre o “ciclo do produ-
to’, com sua dindmica de alocagdo da produgao internacional (investi-
mento externo direto) e do comércio internacional determinada pela
estrutura dos mercados e de acordo com as caracteristicas dos bens
relacionados a sua diferenciagdo/padronizagao/grau de maturidade.
Nesse modelo, os padrdes de demanda induzem inovagdes por parte
das firmas (Dosi; Pavitt; Soete, 1990, cap. 2).

O modelo de Thirlwall, apesar de keynesiano (considerando a deman-
da externa como uma for¢a autdbnoma), poderia ser encaixado na linha
tedrica schumpeteriana em sua conclusao final, com a determinacéo tec-
noldgica das elasticidades de demanda das exportagoes e das importagoes
definindo os limites do crescimento econémico pelo constrangimento
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do Balango de Pagamentos (Dosi; Pavitt; Soete, 1990, cap. 2). Fagerberg
(2007) observa que essas elasticidades precisam ser explicadas (como
Kaldor ja apontara). Nesse sentido, cria um modelo (Fagerberg, 1988)
com a inclusdo de indicadores de competitividade (habilidade inovativa
e capacidade de adaptacdo) nas equagdes de exportagdes e importagdes,
transformando-o em um modelo schumpeteriano.

Freeman e Soete (1997) argumentam que nem esses modelos (de
gap tecnolégico, ciclo do produto e de Thirlwall), nem os modelos de
Heckscher-Ohlin expandidos, conseguem identificar adequadamente
as consequéncias cumulativas das inovagoes.

Com o atual processo de globalizagdo, visdes liberais consideram
que teria aumentado ainda mais a tendéncia a convergéncia entre pa-
ises ricos e pobres, pois a tecnologia seria mais movel e as informa-
¢Oes mais acessiveis, com custos de transmissao cadentes. Sanjaya Lall
(2003) critica essa visdo de que a tecnologia fluiria para paises pobres
que adotassem politicas liberalizantes. Segundo ele, as novas tecnolo-
gias nao fluem assim, mas dependem de esfor¢o, de acesso e de adap-
tacdo, exigindo cada vez mais habilidades e capacidade organizativa,
tornando-as mais dificeis para novos entrantes. Em compensagao, as
economias de escala e o aprendizado cumulativo tendem a fazer os in-
vestimentos se concentrarem em poucos locais, com externalidades ou
determinantes de localizacao formando clusters.

Os dados mostram que o comércio internacional possui maior di-
namismo em setores de alta tecnologia, o que demonstra a importancia
desse fator (Lall, 2003; Fagerberg, 1987). Além disso, ha forte concentra-
¢ao das exportagdes industriais, em regides e paises, que aumentou com
o tempo, indicando maiores barreiras. Isso é provocado pela realocagiao
produtiva de empresas dos paises ricos para os pobres, principalmente
em atividades trabalho-intensivas, que esta também correlacionada aos
menores custos de transporte, a liberalizacdo comercial e as politicas de
atragdo de atividades exportadoras por esses paises (Lall, 2003).

Na interpretacao de Lall, a tecnologia em paises em desenvolvimen-
to depende de um processo evolucionario de constru¢ao de capacita-
¢oes, o qual ¢ dificil de criar e mudar. A simples liberalizagdo nao mu-
daria isso, e esse conhecimento é algo muito distinto do simples acesso
a informacao. Essa capacidade tecnoldgica é fun¢do de um processo
de aprendizado que tem como caracteristicas a incerteza (sem ple-
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na informacao de todas as alternativas), a especificidade (com dificil
transferéncia de capacitagdes), a cumulatividade (com a experiéncia e
a imita¢do, ndo dependendo apenas de inovagdes complexas, mas de
aprofundamento continuado), que é path-dependence, que possui ex-
ternalidades e que depende de intera¢des (aprendizado coletivo). Nesse
sentido, sao fundamentais a educacgao formal, o treinamento nas firmas
e fora delas e o aprendizado no trabalho.

Dessa forma, a importagdo de tecnologias é necessaria, mas nao é
substituto para desenvolvimento de capacidades, pois sua absor¢dao
depende da capacidade de aprendizado. Um pais pode adquirir tec-
nologias prontas, mas pode nao desenvolver capacidades (Bell; Pavitt,
1995). Além disso, ndo existe relagdo direta entre investimentos diretos
externos (IDE) e capacitagao técnica.

Um elemento determinante para o desempenho inovador e de comér-
cio internacional é o fluxo de investimento externo direto e a participa-
¢ao das empresas multinacionais no pais. Segundo a teoria “eclética” de
Dunning, as diferencas internacionais de especializagao e competitivi-
dade (tanto de empresas quanto de paises) sdo funcao de economias de
escala (tamanho), de aptidoes inovadoras e imitadoras e do pioneiris-
mo, de diferenciais de custos relacionados as curvas de aprendizado e da
internalizacdo das interdependéncias tecnolégicas. Varios fatores levam
uma empresa inovadora a definir por IDE em vez de por exportagdes em
um determinado mercado. Ressaltam-se os custos de transporte ou dife-
renciais salariais, as diferentes caracteristicas da demanda e de padroes
de relacionamento entre usudrios e produtores, a concorréncia com as
empresas domésticas do pais receptor dos IDE com as outras multinacio-
nais e a existéncia de tarifas e cotas de importacao. Empresas podem se
instalar também visando & maximizac¢ao do seu crescimento, mesmo que
a rentabilidade presente nao seja ideal (DOSI, 1984, cap. 4). No entanto,
esses IDE ndo significam que havera cria¢ao de capacitagdes tecnolégi-
cas, apesar de certamente haver modernizagdo da estrutura produtiva.

Enfim, a ocorréncia de convergéncia ou divergéncia internacional de-
penderia do balango entre forgas que favorecem a acumulagdo de vanta-
gens tecnoldgicas dos paises avangados (com perpetuagao de gaps tecno-
légicos) e das oportunidades de catch-up para a fronteira tecnologica, a
partir de processos de difusdo e imita¢ao (Freeman; Soete, 1997, cap. 14).
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Padrdes histdricos da mudanca tecnoldgica
e ondas longas do desenvolvimento capitalista

César S. Conceicao
Luiz A. E. Faria

I should premise that I use the term Struggle for Existence in
a large and Metaphorical Sense, including dependence of one
being on another, and including success in leaving progeny.
Charles Darwin

The changes in the economic process brought about by in-
novation, together with all their effects, and the response to
them by the economic system, we shall designate by the term
Economic Evolution.

Joseph A. Schumpeter

1. Introdugao

O presente capitulo tem como objetivo fazer uma discussdo do pro-
cesso de desenvolvimento econdmico na perspectiva evolucionaria. Tal
perspectiva busca mostrar que o desenvolvimento é caracterizado pela
coevolugdo das tecnologias e institui¢des (Nelson, 2011). No entanto,
esse processo de evolugdo ndo ocorre de maneira continua ao longo
do tempo, mas sim através de sucessivas ondas de mudanga estrutu-
ral provocadas pela emergéncia e difusdo de revolugdes tecnologicas
(Freeman; Louga, 2001). Na base desse processo estdo as inovagdes e
suas interagdes com sistemas tecnoldgicos, cujo progressivo desenvol-
vimento caracteriza o padrao de crescimento do periodo, concentrado
em setores e industrias especificas.

Nessa concep¢ao, desde a Revolu¢ao Industrial até a Revolugdo da
Informagao no século XXI, o sistema econdmico capitalista atravessou
cinco ondas de “destruicao criadora’, resultante da emergéncia e pro-
pagacdo das revolugdes tecnoldgicas (Perez, 2002). As inovagdes sdo
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o elemento central da transformacao estrutural das economias capi-
talistas, e estdo na base do surgimento de firmas, industrias, setores,
produtos e servigos inteiramente novos, capazes de caracterizar o pa-
drao de crescimento de um periodo ou as sucessivas fases historicas do
desenvolvimento capitalista.

A partir das observagdes historicas, as revolugdes tecnoldgicas sur-
gem nos paises industrializados e se difundem tardiamente para os paises
mais atrasados. Na interpreta¢do evolucionaria, cada sucessiva revolugao
tecnoldgica conduz a uma massiva substitui¢do do conjunto de tecnolo-
gias existentes por tecnologias superiores, bem como a revitalizacao de
setores industriais (Freeman; Louca, 2001; Perez, 2010). Essas mudan-
as profundas levam a transformag¢do do modo de organizagao da so-
ciedade, nos tipos de habilidades requeridas pelas indudstrias. Da mesma
forma, implicam recorrente necessidade de ajuste do marco institucio-
nal e regulatério capaz de ampliar e facilitar o funcionamento das novas
tecnologias - ou da “nova economia” (Perez, 2010). Ao revolucionar as
estruturas produtivas e conduzir ao surgimento de sucessivos padroes
de produgdo e de organizagdo da atividade produtiva nas firmas, cada
revolugao tecnolédgica implica um processo de divergéncia das taxas de
crescimento e, portanto, de desequilibrio entre diferentes firmas, indds-
trias, paises e regidoes mundiais. O restabelecimento das condigdes e a
plena utilizagdo do novo potencial trazido pelas novas tecnologias sao
um processo complexo e que dependem, portanto, das condigdes sociais
e econdmicas, historicamente alcangadas pelos paises ao longo do tempo.

As diferentes trajetdrias e padroes de crescimento de longo prazo
observados na economia mundial sdo o resultado desse processo cicli-
co e evolutivo de mudanca tecnoldgica e estrutural, na qual o papel das
institui¢oes é essencial para dar suporte a geragdo, a difusao e a explo-
ragao do conhecimento tecnoldgico, bem como a implementagao das
mudangas organizacionais e estratégias das firmas. Nessa perspectiva,
as nagdes que se mostram mais favoraveis as mudancas institucionais
adequadas aos novos “paradigmas tecnoecondmicos” exibem rapido
crescimento e ingressam em uma trajetdria de catching up e desenvol-
vimento. Em outra perspectiva, a rigidez ou inércia institucional dos
paises pode resultar na prolongada incompatibilidade entre seu sistema
institucional e o crescimento potencial das novas tecnologias, inviabi-
lizando o ingresso em uma trajetdria de desenvolvimento com catching
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up. Nesse sentido, a compreensao do processo de desenvolvimento na
tradicao evoluciondria permite explicar as diferentes trajetorias segui-
das pelos paises ao longo do tempo.

Para tanto, o capitulo esta organizado da seguinte forma. Na primei-
ra se¢do, busca-se fazer uma discussao teérica do papel da mudanga
tecnoldgica na compreensao da dindmica e evolugao do sistema econo-
mico, com destaque para as contribui¢des de Marx e Schumpeter. Na
segunda se¢do, busca-se compreender a forma como ocorre o processo
de evolu¢ao e mudanga econdmica através da emergéncia e difusao das
inovagoes e revolugdes tecnologicas. Na terceira se¢ao sdo analisadas
as implicagoes da emergéncia e difusdo das revolugdes tecnoldgicas na
explicagdo das sucessivas ondas de desenvolvimento capitalista, res-
saltando aspectos historicos e irregulares da difusao entre os paises. A
quarta secgdo discute as implica¢des da irregularidade da propagagao
das revolugdes tecnoldgicas entre os paises para explicar o processo
desigual de desenvolvimento e, dessa forma, as distintas trajetorias de
catching up e falling behind que caracterizam os padroes historicos do
desenvolvimento capitalista.

2. Inovagao, mudanca estrutural e evolucao econémica

Desde Adam Smith, Ricardo, Marx e, posteriormente, Schumpeter e
Keynes, até os modelos neocldssicos de crescimento, existe uma unani-
midade no pensamento econémico de que o processo de crescimento
da produtividade de longo prazo das economias esta intimamente rela-
cionado a introdugao e a difusao das inovagdes técnicas e organizacio-
nais. No entanto, apenas Marx, no século XIX, e Schumpeter, no século
XX, deram a inovagdo papel central em suas teorias do crescimento
economico (Freeman, 2008).

O dinamismo tecnoldgico, impulsionado pela concorréncia capitalis-
ta e pelo conflito capital-trabalho, se associa a emergéncia histérica das
institui¢des capitalistas que favorecem e aceleram a mudanga tecnoldgica
e, com isso, o proprio processo de acumulagao de capital. Sob uma pers-
pectiva histdrica: “[...] o desenvolvimento das for¢as produtivas constitui
a lei de movimento da economia capitalista, onde o capital deve revo-
lucionar as condigodes técnicas e organizacionais do processo de traba-
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lho, de modo a aumentar a produtividade do trabalho” (Marx, 1982, p.
510). Nesse contexto, o principal modo das firmas capitalistas manterem
a competitividade é mediante o aumento da produtividade com a intro-
dugdo de maquinas novas e mais eficientes. Para Marx, a concorréncia
capitalista atua como um mecanismo de permanente introdugéo de pro-
gresso técnico, capaz de tornar enddgeno ao sistema capitalista o proces-
so de mudanga estrutural via inovagdes (Possas, 2002, p. 417).

Diferentemente dos estagios anteriores das sociedades, quando o ob-
jetivo da comunidade e dos individuos era a reproducdo das condigdes
de produgdo determinadas, no capitalismo, “[...] o capital poe a propria
producéo de riqueza como pressuposto de sua reproducao e, consequen-
temente, o desenvolvimento universal de suas forcas produtivas, a con-
tinua revolucdo de seus pressupostos existentes” (Marx, 2011, p. 447).
Nesse contexto, Marx (2011, p. 446) afirma que o desenvolvimento da
ciéncia - isto é, a forma mais sélida da riqueza — ¢ um aspecto importan-
te para o desenvolvimento das forcas produtivas humanas, e, assim, da
propria riqueza. O desenvolvimento da ciéncia (ou da base cientifica),
juntamente com a aplicagdo das leis da mecénica e da quimica, permite a
maquina realizar atividades que eram desenvolvidas anteriormente pelo
proprio trabalhador. Com isso, Marx afirma que

[...] o desenvolvimento da maquinaria por essa via s
ocorre quando a grande industria ja atingiu um estagio
mais elevado e o conjunto das ciéncias ja se encontra ca-
tivo a servigo do capital. Por outro lado, a prépria maqui-
naria existente ja proporciona elevados recursos. A inven-
¢do torna-se entdo um negdcio e a aplicagdo da ciéncia a
propria produgdo imediata, um critério que a determina e
solicita (Marx, 2011, p. 587).

A medida que a grande industria se desenvolve, a criacdo da riqueza
efetiva passa a depender menos do tempo de trabalho e da quantidade em-
pregada do que do poder dos agentes postos em movimento. Conforme
observado por Marx, a criagdo da riqueza passa a depender cada vez mais
“do nivel geral da ciéncia e do progresso da tecnologia, ou da aplicagdo des-
sa ciéncia a produ¢ao” (Marx, 2011, p. 588). O avanco tecnoldgico é con-
siderado essencial para o progresso econdmico e um elemento critico na
luta concorrencial das empresas e das nagoes (Freeman; Soete, 2008, p. 18).
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Nesse contexto, Marx enfatiza a natureza descontinua da evolu¢ao so-
cial, um processo evolucionario que ocorre de maneira progressiva no
capitalismo. Ao longo do tempo histdrico, novas forcas produtivas emer-
gem, ndo exogenamente ou como um misterioso “Deus ex machina”, mas
como resultado de um processo dialético e historico amplo, no qual as
forcas produtivas mais antigas e as relacoes de produgdo desempenham
papel fundamental (Rosenberg, 2006, p. 75). Nesse sentido, a visdo de
Marx das inter-relagoes historicas entre a ciéncia e tecnologia deve ser
tratada como um ponto de partida para as inter-relacoes imensamente
mais complexas que caracterizam o desenvolvimento capitalista.

Sobretudo, trés pontos essenciais da teoria Marxista podem ser
destacados, conforme observou Schumpeter (1964, p. 74): as manifes-
tacdes culturais da sociedade sao fundamentalmente fung¢des de sua
estrutura de classes (o que nao implica uma determina¢ido causal); a
estrutura de classes de uma sociedade é governada pela estrutura de
produgdo; e por fim, o processo social da produgdo apresenta uma evo-
lugao imanente, isto é, uma tendéncia a variar seus dados economicos
e, portanto, também os sociais. Para Schumpeter (1964, p. 75) essa é
uma visao evolucionaria. Conforme o autor:

[...] a andlise marxista é a Unica teoria genuinamente evo-
lucionista que o periodo produziu [...] A grande visao
de uma evolugdo imanente do processo econdmico - de
como operando através da acumulacéo, certa forma des-
troi a economia bem como a sociedade e o capitalismo
competitivo, e, outra forma, produz uma situa¢do social
insustentavel [...] dando luz a uma outra organizagao so-
cial (Schumpeter, 1964, p. 75).

Inspirado em Marx, Schumpeter trouxe questdes que, mais tarde,
entrariam no centro do debate do processo de desenvolvimento eco-
nomico: o papel da mudanga tecnoldgica (inovagdes) no processo de
evolucdo e mudanga do sistema economico. Schumpeter, no entanto,
ndo aceita muitas das caracteristicas da teoria de Marx. Para ele, os lu-
cros sdo definidos exclusivamente pelo surgimento do empresario, e
nao pela exploragdo politica e social da classe capitalista.

Na sua teoria, a firma e o empresario sao os veiculos da inovagao, res-
ponsaveis pela transformacao do sistema, sendo a competi¢do o elemen-
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to propulsor das inovagdes que causam o processo de evolugdo e as mu-
dangas estruturais do sistema econdmico. A concorréncia com inovagoes
tem carater dinamico, pois estabelece a vantagem decisiva de custo ou
qualidade que atinge, ndo a fimbria dos lucros e das produgoes das firmas
existentes, mas suas fundagdes e suas proprias vidas (Schumpeter, 1961).

A habilidade e a iniciativa do empresario, apoiado nas descobertas de
cientistas e inventores, criam oportunidades inteiramente novas para o
investimento, crescimento e emprego. Os lucros dessas inovagoes sdo o
impulso decisivo para as novas ondas de crescimento, atuando como me-
canismos de atracio para imitadores. A medida que esse processo ocorre,
a lucratividade vai sendo disputada até a recessdo se configurar, e todo o
processo pode seguir para uma depressao, até que inicie o rapido cres-
cimento da nova onda de mudanca tecnolégica, organizacional e social.

Freeman (2008, p. 75) destaca que, enquanto a teoria do crescimento
na perspectiva Keynesiana da énfase a administracao da demanda, a teoria
neoclassica enfatiza a corregio das imperfeigoes de mercado e a flexibili-
dade de pregos, a perspectiva de Schumpeter enfatiza o investimento au-
tonomo incorporado de inovagoes tecnologicas como a base do desenvol-
vimento econdmico. Nessa estrutura, o crescimento econdmico deve ser
visto como um processo de realocagdo de recursos entre as industrias e
firmas. Esse processo necessariamente conduz a mudangas estruturais e
desequilibrios porque as taxas de mudanga tecnolégica sao diferentes entre
as diversas industrias. O crescimento econdmico nao ¢ meramente acom-
panhado pelo crescimento e expansdo das novas industrias, mas depende
principalmente de sua expansdo (Freeman, 2008, p. 75).

A analise de Schumpeter, portanto, é voltada a compreender os efei-
tos da mudanga tecnolédgica sobre as transformagdes estruturais das
economias, cujas novas estruturas emergem em um sistema sujeito a
rupturas e a descontinuidades. O capitalismo é entendido como um
processo evolucionario de continua introdu¢ao de inovagdes e como
um processo de destruicao criadora, tal como havia enfatizado Marx
(Freeman; Lougd, 2001). Nessa perspectiva, o aspecto essencial que se
deve captar do sistema capitalista é seu carater evolutivo, uma forma
ou método de mudanga econdmica que nunca pode estar estacionario
(Schumpeter, 1961, p. 112).

A questao tedrica central de Schumpeter é a analise das causas do
movimento do sistema econdmico, em especial, seus movimentos ci-
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clicos e de evolugado. Nesse sentido, sua teoria buscou compreender os
fatores que influenciam e alteram o sistema de maneira enddgena, o
que permite analisar suas caracteristicas inerentes (Schumpeter, 1989,
p- 2). Em Business cycles, Schumpeter (1989, p. 61) define precisamen-
te sua visdo evolucionaria da mudanga econdmica, ao afirmar que o
processo de evolu¢ao economica decorre das “mudancas do processo
econdmico trazido pelas inovagdes, juntamente com todos seus efei-
tos e respostas dadas pelo sistema econdmico”. A histdria é repleta de
violentas mudangas e catastrofes, as quais constituem a forma como o
sistema capitalista evolui. A evolu¢ao ocorre com “[...] distirbios das
estruturas existentes, mais como uma série de explosdes do que uma
suave, embora incessante, transformacao’ (Schumpeter, 1989, p. 77).
Nesse sentido, o conceito de evolu¢ido é equivalente a no¢ao de desen-
volvimento economico, e a economia ¢ entendida, teoricamente, como
um processo evoluciondrio, sempre mudando no tempo histdrico.

Contudo, apesar da inova¢ao estar no centro da discussdo teorica
do processo de crescimento econdmico e de desenvolvimento, a ana-
lise de Schumpeter nao tem como foco a origem das inovagdes ou a
gestdo das inovagdes em nivel microecondmico. Como observado por
Freeman (2011, p. 130), os ciclos econdmicos de Schumpeter sdo uma
consequéncia direta do aparecimento do cluster das inovagdes, no
entanto, ndo se explica por que as inovagdes surgem de forma agrupada
ou formando clusters ou com tipos particulares de periodicidade.

O que encoraja e induz a inovagao e, portanto, explica por que elas
se agrupam no tempo e em determinados setores, para Schumpeter,
¢ a existéncia de individuos “supernormais’, dotados de inteligéncia e
energia excepcional (Freeman, 2011, p. 132). Tal perspectiva, segundo
o autor, sugere uma relativa negacao de alguns elementos que sao es-
senciais para uma teoria satisfatoria dos ciclos econdmicos: a interde-
pendéncia tecnoldgica e econdmica de muitas inovagdes e a existéncia
de trajetorias tecnologicas (Freeman, 2011, p. 132). Da mesma forma,
sua andlise minimiza também as inovagdes incrementais, as quais sdo
menos produto dos empresarios, mas sim efeito cuamulativo influencia-
do pelo ambiente institucional, que é diferenciado entre os paises.

A historia da ciéncia, tecnologia, invencao, inovagao e difusdo das
inovagdes mostra o papel importante das grandes descobertas e ino-
vagOes na transformagdo do sistema econdmico, como destacado por
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Schumpeter. No entanto, é importante o reconhecimento das inume-
raveis contribui¢des que sdo menores em termos de impacto e que sdo
incrementais, juntamente com as instituicdes que permitem acumu-
lar, disseminar e aplicar do novo conhecimento no sistema economi-
co. Nesse contexto, a inven¢ao, inovagdo e a acumulagao tecnolédgica
devem ser consideradas resultado do processo social. Portanto, avan-
¢ar na compreensao tedrica do desenvolvimento econdémico como um
processo evolucionario requer reconhecer a importancia das pequenas
e grandes firmas, como também das instituigdes sociais (como labora-
torios de pesquisa, departamentos de design, universidades, etc.), que,
ao facilitarem as atividades de inven¢ao e inovagdo das firmas, coevo-
luem com o avango da tecnologia.

Nesse sentido, Perez (1983) e Freeman (2011) destacam a necessi-
dade em avancar na teoria a partir de Schumpeter, ao reconhecer que
a fun¢do do empresario pode ser desempenhada de maneira variada
entre as diferentes firmas, tecnologias, paises e periodos histdricos. A
compreensdo desse processo da origem ao conceito de sistemas nacio-
nais de inova¢ao ao incorporar a dimensao institucional do processo de
inovagdo, compreendido pela rede de suporte de institui¢des técnicas
e cientificas, infraestrutura e o proprio ambiente social, cultural e eco-
nomico. Tal perspectiva vincula a contribui¢cao de Schumpeter sobre o
papel das inovagdes nos ciclos econdmicos com a contribui¢do insti-
tucionalista, consolidando um amplo campo de pesquisa da moderna
analise evolucionaria (Nelson, 2011, p. 269).

A compreensao do avang¢o tecnoldgico e suas influéncias sobre o
sistema econdémico da origem a uma forma particular de teoria de de-
senvolvimento, apresentada por Perez (1983) e Freeman e Perez (1988),
capaz de explicar a diversidade de trajetorias de desenvolvimento dos
paises no tempo histérico.

3. Mudanca tecnoldgica, revolugdes tecnoldgicas
e desenvolvimento econdmico

Diante da importéncia da mudanga tecnoldgica no processo de de-

senvolvimento econdmico, a abordagem evoluciondria busca analisar o
processo de mudanga tecnoldgica sobre a transformagao das estruturas
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industriais e, dessa forma, sobre o sistema econémico. Dosi (2006, p.
25) propoe avaliar os fatores tecnoldgicos e os impulsos microecono-
micos subjacentes ao crescimento e as transformagdes das economias
modernas, com isso, analisar como as tendéncias tecnoldgicas se ma-
nifestam sobre as varidveis estruturais do sistema. Do ponto de vista
dinamico, sua andlise revela a existéncia de assimetria entre firmas, em
relagdo a fronteira da tecnologia, que vai mudando ao longo do tempo
em resposta aos efeitos da mudanca técnica das firmas, das novas for-
mas de inovagdo, imitagdo e de interagdo competitivas entre empresas.

Para observar essas mudancas no sistema econémico, Dosi (2006,
p- 25) destaca a necessidade de descrever os procedimentos e dire¢ao
da mudanga tecnolodgica, propondo analisar a mudanga tecnoldgica e
suas relagcdes com o ambiente institucional, padroes de comportamen-
to, estruturas de conhecimento, etc. Na visdo neoclassica, a mudanga
tecnoldgica oscila entre a nogao enddgena (black box) e disponivel para
utiliza¢ao - segundo a qual o dinheiro pagara o rumo de qualquer di-
recao tecnoldgica e o ritmo que se desejar — a inovagao puxada pela de-
manda (demand pull), e uma visdo totalmente exégena, segundo a qual
os agentes econdmicos estdo presos as pesquisas e avangos da ciéncia e
engenharias (technological push).

Como forma de compreender a evolugao da tecnologia, Dosi (1982)
propde o conceito de paradigmas tecnoldgicos como uma transposigao
do paradigma cientifico de Thomas Kuhn (2003) para o dmbito tec-
nolégico. A mudanga tecnolédgica é entendida como resultado de um
processo evolucionario, que avan¢a como resultado de uma variedade
de esfor¢os que contribuem para esse avanco. No curso de evolugdo da
tecnologia, os esfor¢os de inovagao dos agentes (e invenc¢ao) dentro do
processo competitivo ndo sdo estritamente cegos ou aleatorios. Parte
do conhecimento que conduz ao avango tecnoldgico reside na busca
por solucao de problemas especificos, baseados nas experiéncias opera-
cionais praticas com as tecnologias, bem como nos avancos da ciéncia e
das engenharias. O avango tecnologico, portanto, “[...] ndo implica cor-
respondéncia entre previsoes e resultados, mas sim, envolve um longo
processo de aprendizado, tentativas e erros, bem como resulta em um
processo de selegao ex-post” (Dosi; Nelson, 2009, p. 8, tradugdo nossa).

A resolugao de problemas tecnoldgicos nas firmas se da por pres-
cri¢des habituais que levam a focalizagao dos esfor¢os em um conjunto
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de solugdes possiveis. Ou seja, 0s comportamentos organizacionais das
firmas seguem um conjunto de praticas normais, rotinas e procedimen-
tos padronizados que, do ponto de vista do paradigma, nao haveria me-
lhores (ou possiveis). Nesse sentido, o autor propde que as mudangas
exdgenas se relacionam a emergéncia desses novos padrdes (ou para-
digmas), enquanto as mudangas enddgenas referem-se ao progresso
técnico ao longo das trajetérias definidas por esse padrao estabelecido.

Apesar da existéncia dessa diversidade de agentes no processo de apren-
dizado e de experiéncias, se observa a existéncia de um padrao da mudanga
tecnologica que ¢é relativamente invariante, bem como “[...] estruturas do
conhecimento e formas em que o conhecimento tecnoldgico é acumulado”
(Dosi; Nelson, 2009, p. 14). E justamente essa invariancia do conhecimento
que permite distinguir os diferentes campos e os diferentes periodos histd-
ricos do avango tecnoldgico - identificados por Schumpeter —, e que expli-
ca os diferentes padrdes de crescimento dos paises, industrias e firmas ao
longo do tempo. Como observado por Dosi (1982):

[...] a histéria da tecnologia se associa a histdria da evo-
lugdo das estruturas industriais. A emergéncia d'e novos
paradigmas frequentemente se relaciona a novas compa-
nhias schumpeterianas, enquanto o seu estabelecimen-
to apresenta um processo de estabiliza¢ao oligopolista.
(Dosi , 1982, p. 147).

A compreensao da forma como a tecnologia evolui, portanto, per-
mite compreender como a tecnologia e a economia se influenciam
mutuamente através do processo de inovagao e concorréncia. Tal pers-
pectiva tem profundas implicagdes na compreensdo do aprendizado,
no ambito microeconémico, da dinamica industrial e do processo de
crescimento econdémico.

3.1 Padrbes de evolugao da tecnologia
e das revolugdes tecnoldgicas

A partir do conceito de paradigma tecnoldgico de Dosi (1982), os tra-
balhos de Perez (1983) e Freeman e Perez (1988) introduzem o conceito
de paradigma tecnoeconémico como forma de descrever o conjunto de
instituigdes que sdo necessarias para o emprego, exploragdo e desenvol-
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vimento efetivo das novas tecnologias. Dentro dessa perspectiva, Perez
(1985, p. 442) enfatiza que a tecnologia é muito mais do que uma ques-
tdo de ciéncia ou de engenharia: tecnologia ¢ uma questao econdémica
e social (Perez, 1985, p. 442). O argumento dos autores ¢ de que as tec-
nologias dominantes de uma época sdo fundamentais na formagao do
paradigma. O foco do conceito recai sobre a maneira de fazer as coisas,
nos habitos de pensar, nas formas institucionais e organizacionais, e nao
apenas na tecnologia no estrito sentido do termo (Nelson, 2011, p. 270).

Perez (1983) destaca que o processo de inovagao se caracteriza pela
aplicagao e pela difusdo das técnicas especificas na esfera produtiva,
determinado pelas condi¢oes sociais e condigdes econdmicas, objeti-
vando o lucro. No entanto, esse processo de busca exige a tentativa per-
manente das firmas de transformar as inveng¢des em inovagdes, ou seja,
fazer com que as possibilidades tecnolodgicas e descobertas cientificas se
tornem realidades econdmicas. Através das decisdes de investimento e
de financiamento, os esfor¢os tecnoldgicos seguem dire¢des particu-
lares — ou paradigmas tecnoldgicos e suas trajetdrias, na expressao de
Dosi (1982). Nesse contexto, “[...] o espago onde a mudanga tecnologica
necessita ser estudada é o da inovagdo, da convergéncia da tecnologia,
da economia e do contexto socioinstitucional” (Perez, 2010, p. 186).

A partir da nogdo de paradigmas tecnoldgicos de Dosi (1982), as
inovagdes seguem um padrao de evolugdo, de acordo com o qual a in-
trodugdo de uma inovagao radical torna-se objeto de inimeras ino-
vagOes incrementais que conduzem a sua otimizagao e padronizagao
relativa do processo ou produto, até que seu avango implique retornos
decrescentes. Ou seja, as mudangas ocorrem lentamente no primeiro
momento, enquanto produtores, projetistas e designers, distribuidores
e consumidores se envolvem em um processo de feedback de aprendi-
zagem (Perez, 2010, p. 187). Uma vez atingido um design dominante e
estabelecido no mercado, quando alcan¢a a fase de maturidade, o ritmo
de inovagdes diminui. Ao longo do tempo, o nivel de produtividade
alcangado por um processo tecnoldgico particular avanga sujeito a su-
cessivas melhorias através de investimento adicional, como ocorre em
muitos processos de crescimento biologico e modelos epidémicos.

Juntamente com o ritmo de desenvolvimento, uma trajetéria tam-
bém envolve a direcao dentro do espago de possibilidades. Como en-
fatizado, o paradigma representa a concordancia dos agentes envolvi-
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dos, a padronizagao e o estabelecimento de habitos de pensamentos na
direcdo da pesquisa sobre aquilo que é considerado uma melhoria ou
uma versao superior de produtos, servicos e tecnologia.! Portanto, a
nogao de trajetoria e paradigmas mostra a importancia das inovagdes
incrementais na trajetdria seguida por cada inovagao radical. Esse pro-
cesso, que ocorre para as inovagdes individuais, em termos de regula-
ridade do dinamismo e da dire¢ao da mudanca técnica, “[...] também
ocorre em nivel mesoecondmico, na relagdo com a evolugdo de todos
os produtos de uma industria e em relagao ao conjunto de industrias
inter-relacionadas” (Perez, 2010, p. 187). Essas nogdes e observacoes
representam padrdes que caracterizam a dindmica da mudanga tecno-
légica sobre a evolugdo industrial.

A mudanga tecnologica, portanto, ndo ocorre em ritmo regular,
nem de maneira aleatoria. A analise do padrdo de propagacdo das
novas tecnologias através da economia tende a confirmar a visdo de
Schumpeter de que as inovagodes e sua difusao surgem agrupadas em
“ondas”, tendo importantes implicagdes para a explicacdo dos ciclos
longos de crescimento econémico. Freeman e Soete (1997) destacam
que as inovagdes individuais ndo surgem aleatoriamente, mas sim de
maneira inter-relacionada com outras tecnologias. Essa inter-relagao
“dinamica” entre as tecnologias constitui a formac¢ao de “sistemas tec-
nolégicos” — ou constelagdes de inovagdes, na expressdo de Freeman e
Louga (2001) - como forma de descrever a formagao dos clusters e seu
padrao de evolucgao subsequente. Como observa Freeman (1987):

Os novos sistemas ou paradigmas tecnoldgicos podem ofe-
recer grandes vantagens tecnoldgicas e econdmicas na am-
pla variedade de industrias e servigos, cuja adogéo se torna
uma necessidade para qualquer economia exposta a pres-
sdo da competicdo econdmica, social, politica e militar. A
ampla difusao mundial de tais paradigmas tecnoecondmi-

'Neste sentido, o paradigma é uma logica coletiva convergente do potencial tecnoldgico,
dos custos relativos, da aceitacio de mercado, da coeréncia funcional e outros fatores.
Os microprocessadores e produtos derivados sdo esperados para se tornarem mais rapi-
dos, menores, mais potentes, mais versateis, e relativamente mais baratos. Em contraste,
automoveis, e avides nos anos 1950 e 1960 eram supostos para se tornarem maiores,
enquanto a velocidade, versatilidade ndo estavam entre os objetivos (Perez, 2010, p. 188).
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cos domina o processo de mudanga tecnoldgica por muitas
décadas e influéncia o desenvolvimento econdmico e social,
mesmo que ndo os determine de maneira tnica. O impulso
para desenvolver tais novos paradigmas surge da persisten-
te pressdo competitiva para sustentar a lucratividade e pro-
dutividade e pela percepcao dos limites para o crescimento
em um paradigma estabelecido. (Freeman,1987, p. 61).

Esses padrdes de mudanga estrutural na economia, através das pro-
fundas consequéncias sociais, estdo associados as ondas longas ou ci-
clos de Kondratiev e, portanto, relacionadas ao desenvolvimento de
uma revolugao tecnologica especifica’.

Esse processo pode ser analisado pela evolu¢ao da tecnologia em
nivel mesoecondmico, no qual o processo de difusdo também segue a
forma logistica e determina o padriao de crescimento do periodo. Con-
forme Figura 1, as inovagdes incrementais ao longo da trajetoria, ao in-
vés de melhorias incrementais, dao origem a sucessivos produtos, ser-
vicos e até mesmo novas industrias, construida sobre o espa¢o criado
pela inovacao radical inicial e ampliada pelos seguidores, na tentativa
de sua imitagao. Os novos sistemas tecnologicos modificam o espago
comercial, assim como o contexto institucional e cultural. Assim, as no-
vas regras e normas de regulagdo, treinamento especializado, normas e
instituigdes (algumas vezes em substituicdo as ja estabelecidas) sao re-
queridas. No entanto, essas mudangas tendem a ter um forte efeito inte-
rativo de retroalimentagao sobre as tecnologias, moldando e guiando a
dire¢do dentro das varias possibilidades existentes (Perez, 2010, p. 188).

20 estudo de ciclos econdmicos de longa duragdo teve inicio no final do século XIX,
com trabalhos de Jevons (1884), Wicksell (1898), Parvus, e posteriormente, Van Gelde-
ren (1913), Wolft (1924), entre outros. Porém, foi o trabalho de Kondratiev (1925) que
constituiu a primeira tentativa sistemdtica para confirmar tais movimentos com dados
que incluiram ndo somente séries de pregos, juros e salarios, mas também de comércio
exterior, produgdo industrial e consumo para Franga, Gra-Bretanha e Estados Unidos
(Freeman, 1984, p. 5). Kondratiev mostrou a existéncia de ciclos longos com duragao
média de 50 anos, observaveis a partir do século XVIIIL. A hipdtese de Kondratiev deu
origem a duas linhas de pesquisa histérica distinta, uma centrada na nogéo de ciclo de
precos (ou de juros) e outra que se caracteriza como um fendmeno expresso em termos
reais. Pelo lado real, a interpretacio das flutuacoes e evolugdo de quantidades reais sdo
consideradas efeito do processo de acumulagio de capital, como destacado por Kondra-
tiev, ou das inovagoes tecnoldgicas, como na tradi¢do schumpeteriana.
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Figura 1. Ciclo de vida da revolucéo tecnoldgica

Fonte: PEREZ (2010).

Quando as possibilidades de inovagao dos sistemas tecnoldgicos co-
megcam a reduzir e seus mercados correspondentes a apresentar sinais
de saturagdo, a fase de maturidade é alcangada. Nas palavras de Perez,
“[...] o ponto fundamental é que as tecnologias individuais nao sdo in-
troduzidas em isolado, mas sim em um contexto de mudan¢a que in-
fluencia fortemente seu potencial, assim como as inovagdes do sistema
anterior” (Perez, 2010, p. 188). Esse movimento ciclico ocorre porque
os novos produtos que aparecem na fase inicial de um novo sistema tec-
noldgico tendem a ter mercados mais dinamicos em relagdo a aqueles
introduzidos nas fases de maturidade’.

3 Para Perez (2010), um dos motivos para essa tendéncia decorre do contexto de exaustao
do espago de oportunidades de um sistema particular. As inovagdes que surgem no final
do ciclo tendem a ter impactos menores no sistema. Como exemplo, a autora cita as longas
séries de eletrodomésticos introduzidas no inicio do século XX, iniciadas com o refrigera-
dor, maquinas de lavar-roupa, etc., as quais foram se esgotando até chegar aos “abridores
de lata e facas elétricas” Isso ilustra o esgotamento das possibilidades de criagao de novos
produtos de um dado paradigma. Outro motivo se deve ao intenso aprendizado que ocorre
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Nesse sentido, Freeman e Perez (1988) sugerem uma taxonomia das
inovagodes, fazendo a distin¢ao entre inovagdo incremental e radical,
novos sistemas tecnoldgicos, paradigmas tecnoeconémicos ou revolu-
¢oes tecnologicas, como forma de elaborar as principais caracteristicas
da forma de evoluc¢ao do sistema econémico e padrdes de difusao atra-
vés das ondas longas do desenvolvimento capitalista.

3.2 Estrutura das revolucdes tecnoldgicas
e paradigmas tecnoeconémicos

A partir danogdo schumpeteriana de que a introdu¢ao das inovagoes
pode dar origem a ondas e ciclos longos de crescimento, Perez (1985)
busca mostrar que, ao trazer uma variedade aparente de tecnologias,
cada onda longa (ou revolugéo tecnoldgica) traz um novo conjunto de
principios capazes de formar um senso comum que define uma ampla
trajetoria tecnoldgica em diregao a fronteira geral das melhores praticas
produtivas e organizacionais. Esses principios sdo aplicados na “[...] ge-
racao de inovagdes e na organizagdo da produgao, firma a firma, ramo a
ramo, dentro de cada pais e entre paises” (Perez, 1985, p. 443). A medi-
da que ocorre o processo de propagacao e evolugao, ocorre um prolon-
gado periodo de crescimento economico, baseado na relativa elevagao
da taxa de lucro e dos ganhos de produtividade do sistema econémico.
No entanto:

[...] gradualmente, como a variedade de aplicagdes é mais
ou menos coberta de forma plena e, quando, através das
sucessivas melhorias incrementais, a melhor fronteira
efetivamente é aproximada, as forgas subjacentes a onda
de prosperidade diminuem. Como isso ocorre, o limite
para o crescimento é encontrado por mais e mais setores
da economia, e o crescimento da produtividade se reduz.
(Perez, 1985, p. 443, tradugdo nossa).

dentro do sistema e pelas externalidades decorrentes, que tendem a acelerar a aceitagdo
do usudrio por um lado e, por outro, a reduzir o ciclo de vida do produto e seu tempo de
rentabilidade. Como exemplo, Perez (2010, p. 188) afirma que demorou 24 anos, de 1954,
para incorporar o ar-condicionado como uma forma de melhoria em 90% dos automaveis
produzidos nos EUA, enquanto os pneus radiais, introduzidos em 1970, levaram menos de
8 anos para atingir o mesmo nivel de penetra¢ao no mercado.
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Antes que a desacelera¢do do ritmo de crescimento se torne um
fenomeno geral na economia, alguns setores e firmas mais dindmicas
comecam a experimentar retornos decrescentes. Entre esses, passa a
ocorrer um complexo processo de busca e de tentativa e erro estimula-
do pela busca de lucros. Esse processo “[...] resulta em ondas de fusao
e de aquisigdo, varias formas de especulagdo, esfor¢os para estender as
tecnologias com a contengdo de trabalho e com deslocamento” (Perez,
1985, p. 443, tradugdo nossa). No entanto, esse processo implica persis-
tente pesquisa e busca por inovagoes lucrativas. Esse intenso feedback
entre as esferas econdmicas e tecnoldgicas pode conduzir, eventual-
mente, a emergéncia gradual e ao subsequente desenvolvimento de no-
vos elementos tecnoldgicos. Nesses termos, a fase de declinio da onda
longa de crescimento dd inicio a um processo de abandono do modelo
esgotado e a propagac¢ao do novo.

Freeman e Perez (1988) e Perez (2002) destacam a ocorréncia de cin-
co revolugdes tecnoldgicas, inauguradas a partir de importantes des-
cobertas e inovagdes tecnoldgicas, que deram origem a um universo
novo de oportunidades para novos investimentos e inovagdes lucrati-
vas, originando novas industrias no sistema econémico. Ao distinguir
uma revolug¢ao tecnolégica de uma colegdo aleatéria de sistema tecno-
légico, Perez (2010, p. 189) destaca que uma revolugao se baseia em
duas caracteristicas centrais e recorrentes no processo historico: (i) for-
te interconectividade e interdependéncia entre sistemas, tecnologias e
mercados; (ii) grande capacidade em transformar profundamente toda
a economia (e eventualmente a sociedade)®.

A primeira caracteristica é a mais visivel e define o que é popular-
mente entendido como revolu¢ao; mas, ¢ a segunda que justifica a uti-
lizagao do termo, por transformar outras industrias e atividades através
da difusao e influéncia do paradigma tecnoeconomico, definido como:

* A forte interconexdo e interdependéncia das tecnologias ocorrem em vérios niveis. Des-
tacam-se os avangos do conhecimento cientifico e tecnoldgico pela utilizagio de principios
similares de engenharia, pela exigéncia de habilidades comuns no desenvolvimento e utili-
zagdo das tecnologias — muitas vezes novas, pelo desenvolvimento de uma rede de fornece-
dores de insumos e servigos, assim como, de pontos de distribuicdo interdependentes e pelo
dinamismo mutuamente determinado pelas vérias interligacdes entre mercados; difusdo de
padrdes coerentes de consumo e de utilizagao das novas tecnologias (Perez, 2010, p. 191).
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[...] modelo de melhores préticas para as maneiras mais
efetivas de utilizar as novas tecnologias dentro e além das
novas industrias. Enquanto novos setores se expandem e
se tornam o motor do crescimento por um longo periodo,
o paradigma tecnoeconomico guia uma vasta reorganiza-
¢d0 e 0 aumento generalizado da produtividade entre as
industrias existentes. (Perez, 2010, p. 189).

A revolugdo tecnoldgica representa uma “grande mudanga no po-
tencial de criacao da riqueza da economia” ao abrir um novo espago
para inovagdes e para novos conjuntos de tecnologias genéricas, infra-
estruturas e principios organizacionais, que trazem ganhos de eficién-
cia e efetividades em todas as atividades economicas. A difusao de cada
revolugdo tecnoldgica e do seu paradigma tecnoeconémico, portanto,
juntamente com sua assimilacdo pela economia e pela sociedade, e dos
ganhos resultantes de produtividade e expansao constituem as sucessi-
vas grandes ondas de desenvolvimento capitalista observadas ao longo
da histéria (Perez, 2010, p. 190).

Ao analisar a estrutura das revolugdes tecnoldgicas e seus padroes de
evolugdo, Perez (2010) observa o surgimento de novas se¢des na matriz
de insumo-produto que, gradualmente, tornam-se as mais dinamicas
(e acabam por modificar o resto da economia). Em termos de estrutu-
ra, cada revolugdo tecnoldgica inclui um conjunto novo de produtos e
tecnologias produtivas que sdo inter-relacionadas e ddo origem a novas
industrias. Entre as novas industrias, Perez (1983) mostra a importan-
cia de um insumo-chave - core - de uso geral, de custo decrescente e
de ampla difusdo na economia. Frequentemente, uma fonte de energia
ou um material fundamental além do desenvolvimento de uma nova
infraestrutura (que muitas vezes muda a fronteira e as condigdes das re-
des de transporte — de produtos, pessoas, energia e informagao) (Perez,
2010, p. 191). O Quadro 1 ilustra as inddstrias principais e infraestru-
turas caracteristicas de cada revolugao tecnoldgica, desde a Revolugao
Industrial na Inglaterra, no século XVIII.
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Quadro 1. Industrias e infraestrutura de cada revolucdo tecnoldgica

Revolugdo tecnoldgica

Tecnologias e indiistrias
novas ou redefinidas

Infraestrutura nova ou redefinida

Revolugéo Industrial

Mecanizagao da inddstria téxtil
(algodao) /Ferro /Maguinério

Canais e hidrovias/vias expressa com pe-
dagio/energia hidréulica (rodas hidréulicas
altamente melhoradas)

Era do Vapor e ferrovias

Motores e maquinas a vapor (feitos de ferro
e abastecidos pela extragdo de carvao) /
Ferro e carvao mineral (agora desempe-

nhando papel central para o crescimento) /
Construcdo das ferrovias/Energia a vapor
para muitas industrias (incluindo téxtil)

Ferrovias (com motor a vapor)/Servigos
postais; Telégrafos (principalmente ao longo
das linhas ferrovidrias nacionais)/Grandes
portos

Era do ago e engenharia pesada

Aco /desenvolvimento de maquina a vapor em
navios de aco/Quimica pesada e engenharia
civil/indistria de equipamentos elétricos/
cobre e cabos/papel e embalagens

Transporte em todo o mundo em répidos
navios de ago a vapor/Ferrovias transconti-
nentais/Grande pontes e tineis/Telégrafos

mundiais/telefones/rede elétrica de iluminagéo
e uso industrial

Era do petrdleo, automadveis
e produgdo em massa

Produgéo de automédveis em massa/petrdleo
e combustiveis / Petroguimica (sintéticos) /
Motor a combust&o interna para automoveis
e equipamentos de transporte, avides,
tanques de guerra/ eletricidade/Eletrodomés-
ticos, refrigeradores, etc.

Redes de estradas, rodovias, portos e
aeroportos/redes de dutos de petrdleo/
eletricidade universal (doméstica e indus-
trial) /Telecomunicacdes analdgicas em todo
o mundo (telefone, telex e telegrama) com
e sem fio.

Era da informética
e telecomunicagdes

Revolucdo da informag&o/chip microeletrdni-
co/ computadores, softwares/Telecomunica-
coes/ Instrumentos de controle/biotecnologia
€ novos materiais auxiliados pelo computador

Mundo digital das telecomunicagdes (cabo,
fibra Gtica, rédio e satélite) /internet/e-mail/
Transporte fisico de alta velocidade (por
terra, dgua e ar)

Fonte: Elaborado a partir de Perez (2002).

Do ponto de vista da importancia dos setores propulsores da mudan-
¢a e da evolugao, trés tipos principais de setores (ramos) que determinam
a forma e o ritmo do crescimento econdmico de cada periodo ou revo-
lugdo tecnoldgica podem ser identificados. Conforme Perez (1983), os
setores podem ser distinguidos em (1) Ramos/setores “usudrios” (Carrier
branches), que demandam os insumos chave de maneira mais intensa e
sdo mais adaptados a organizagao ideal da producao, induzem a gran-
de variedade de oportunidades de investimentos, a jusante e a montante
(entre os mais importantes, os grandes investimentos em tipos especi-
ficos de infraestrutura) e, dessa forma, se tornam vetores do estilo tec-
nolégico, com influéncia no ritmo geral do crescimento. Sdo industrias
que representam os produtos paradigmaticos da revolugao, como com-
putadores, softwares, telefones celulares na quinta revolugao tecnoldgica,
os automoveis e aparelhos elétricos na quarta, navios de ago movidos a
vapor na terceira, locomotivas a vapor na segunda e maquinas téxteis
na primeira; (2) Ramos motrizes (motive branches), responsaveis pela
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produgao dos insumos-chave e outros insumos diretamente associados
a estes e, portanto, tém o papel de manter e aprofundar sua vantagem
relativa de custos. Enquanto o ramo motriz cria as condigdes para o de-
senvolvimento do estilo tecnoldgico, o crescimento e seus mercados de-
pendem do ritmo de generalizagao do seu padrao entre as industrias’; (3)
O setor de infraestrutura, no qual ocorre parte da revolugao em termos
de tecnologia e seus impactos sdo sentidos na formagao e extensdo das
fronteiras do mercado para todas as industrias®.

Perez (1985) identifica também os efeitos das revolugdes tecnold-
gicas sobre os setores induzidos, os quais nao sao constituidos por in-
dustrias revolucionarias, mas desenvolvem-se como consequéncia do
crescimento e da complementaridade com ramos/setores/industrias
que utilizam as novas tecnologias (carrier branch). Portanto, uma vez
realizadas as inovagoes sociais e institucionais, juntamente com o apro-
priado investimento em infraestrutura para essas tecnologias, ¢ que se
abre a possibilidade para a generalizagao/propagagdo do novo para-
digma. Portanto, o surgimento de um conjunto de novas tecnologias
merece o termo revolu¢ao, apenas se tiver capacidade de conduzir a
uma ampla transformagao em todas as industrias. Além do uso das no-
vas tecnologias, difundidas pela economia, modificam-se também as
maneiras da organizagao das estruturas socioinstitucionais, através do
surgimento do paradigma tecnoeconémico.

Portanto, além do novo conjunto tecnoldgico, uma revolugéo tec-
noldgica também implica o estabelecimento de um novo paradigma
tecnoeconomico, correspondente ao novo conjunto de praticas pro-
dutivas mais lucrativas e viaveis — em termos de escolhas de insumos,
métodos e tecnologias —, juntamente com as novas estruturas orga-
nizacionais, modelos e estratégias empresariais (Perez, 2010, p. 194).
Tais praticas se desenvolvem com a utilizagdo das novas tecnologias,
superando os obstaculos do mercado e encontrando procedimentos,

> Entre os exemplos, se destacam os “semicondutores na quinta revolu¢do tecnoldgica,
petroleo e plastico na quarta, ago na terceira, carvao na segunda e energia hidraulica na
primeira (para os moinhos hidraulicos e transporte em canais)” (Perez, 2010, p. 191);
¢Como a internet na quinta, estradas e eletricidade na quarta, a rede de transporte mun-
dial (ferrovias transcontinentais, rotas de navios a vapor e portos) na terceira, ferrovias
nacionais na segunda e canais na primeira.
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rotinas e estruturas mais adequadas, dando forma a principios e cri-
térios implicitos para a tomada de decisao das firmas.

As novas rotinas, heuristicas e métodos sao internalizadas gradual-
mente nas firmas, tornando-se uma légica “compartilhada” na economia
ou senso comum novo e aceito na tomada de decisao de investimento
das firmas, assim como no ambito das escolhas e preferéncias dos consu-
midores. Nesse contexto, as ideias antigas tornam obsoletas, ignoradas,
enquanto as novas tornam-se “normais”. A mudanca de paradigma re-
presenta uma ampla mudanga nos habitos e nas instituigdes como forma
de viabilizar a utilizagao das novas tecnologias (Perez, 2010, p. 194).

A construgdo do novo paradigma tecnoecondmico ocorre simul-
taneamente em trés areas principais relacionadas as praticas e a per-
cepcao dos agentes: (I) dindmica da estrutura de custos relativos dos
insumos de produgao (elementos novos de custos baixos e decrescentes
se tornam atrativos para inovagdes lucrativas e do investimento); (II)
no espaco percebido para inovagdes (onde as oportunidades das fir-
mas sdo crescentemente mapeadas para o futuro desenvolvimento das
novas tecnologias ou para a utilizagdo vantajosa em setores existentes);
(III) nos critérios e principios organizacionais (as praticas exibem um
desempenho melhor em determinados métodos e estruturas que obje-
tivam tirar proveito do potencial das novas tecnologias para eficiéncia
e maximos lucros) (Perez, 2010, p. 194).

Nas trés areas, a emergéncia do paradigma depende do ritmo da difusdo
dos produtos revolucionarios, das tecnologias e da infraestrutura, junta-
mente com seus efeitos interativos que se autorreforcam. Nesse sentido, o
primeiro impacto é localizado e minimo, mas com o tempo, torna-se di-
fundido e abrangente. Ou seja, passa a ocorrer, ndo apenas um processo de
evolugdo tecnoldgica, com a adogao das novas tecnologias e mudangas ao
longo das trajetdrias, mas também um processo de mudanga institucional
na economia e no territorio, nos comportamentos e ideias, nos habitos de
pensamento, nas rotinas das firmas, etc. (Perez, 2010, p. 195).

Na visdo de Perez (2010) e de Freeman e Louga (2001), a adaptacao
mutua da tecnologia e da sociedade, através do aprendizado social do
paradigma e do redesenho adaptativo da estrutura institucional, per-
mite extrair o maximo beneficio do potencial de geracao de riqueza em
cada “onda de desenvolvimento” (Perez, 2001). No entanto, quando o
potencial do paradigma se esgota e a nova revolugao comega a emergir,
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aqueles habitos incorporados e as institui¢des agem como uma podero-
sa forga inercial que precisa ser transformada para permitir a expansao
da nova fase de desenvolvimento da revolugdo tecnolédgica seguinte. A
compreensdo da influéncia da mudanca tecnolédgica de longo prazo é
uma das mais importantes contribui¢cdes do pensamento evoluciona-
rio para a compreensao da macroeconomia formada pela dinamica e
pela histdria (Nelson, 2001). As observagdes revelam que os paises que
nao fizerem as mudangas institucionais capazes de adequar aos novos
paradigmas ficaram para tras no processo de desenvolvimento. Nes-
sa perspectiva, as trajetdrias de crescimento dos paises e, portanto, do
desenvolvimento, dependerao fundamentalmente dos seus esforcos de
aprendizado e de utilizagao das novas tecnologias.

4. Revoluc¢des tecnoldgicas e ondas longas de desenvolvimento

Como observado por Schumpeter, as grandes mudangas tecnologi-
cas ndo sao dadas por uma série de infinitas melhorias marginais sobre
as técnicas ja estabelecidas, mas resultam da introdugao de significa-
tivas descontinuidades geradas por inovagoes radicais ou, no caso da
combinag¢ao de inovagdes, por revolugdes tecnoldgicas. Essas profun-
das mudangas ocorridas nos ultimos dois séculos caracterizam o pa-
drao de evolugao econdmica que pode ser descrito como “sucessivas
revolugdes industriais™ A ado¢ao do termo “Revolugdo” se da pelas evi-
déncias histéricas de profundas mudangas na estrutura industrial, na
tecnologia e no amplo sistema econdmico. Essas mudangas se caracte-
rizam por profundas descontinuidades e, por isso, merecem a designa-
¢do de revolugdes tecnoldgicas (Freeman; Louga, 2001, p. 140).

Cada revolucao tecnoldgica possui eventos notaveis e demonstram,
ndo apenas viabilidade técnica dos principais produtos e processos
novos, mas principalmente, um grande potencial de lucratividade no
sistema economico. Os novos produtos e técnicas industriais, inicial-
mente restritos a alguns setores, constituem novos modos de desenvol-
ver, produzir, transportar e distribuir uma grande variedade de bens
€ Sservigos, permitindo assim, analisar as caracteristicas historicas de
cada periodo. E nesse sentido que surge a importancia em analisar as
rapidas e complexas mudangas nas tecnologias das sociedades indus-
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triais. A taxonomia ou classifica¢ao dos periodos permite compreender
os sucessivos padroes de mudanca na tecnologia, estrutura industrial e,
dessa forma, do sistema econdmico e social.

Freeman e Louga (2001) observam que,

[...] a inovacgdo e a difusio de novos produtos e novos
processos nao sio eventos isolados, mas estao sempre e
necessariamente relacionados com a disponibilidade de
materiais, fornecimento de energia, componentes, habili-
dades (skills), infraestrutura, etc. Frequentemente, como
Schumpeter observou, inovagdes aparecem em clusters e,
raramente, sdo igualmente distribuidas no tempo ou no
espaco (Freeman e Louga 2001, p. 142, tradugdo nossa).

A compreensdo da emergéncia das novas constelagdes tecnoldgicas
e sua difusao até o periodo de esgotamento e turbuléncia sdo a base da
explicagdo das ondas longas do desenvolvimento capitalista. No entan-
to, Freeman e Louga (2001, p. 145) procuram mostrar a irregularidade
do processo de difusdo entre as economias. Para os autores, a taxa da
difusdo de produtos individuais é um processo que depende da maturi-
dade de um sistema tecnoldgico. No caso dos novos produtos elétricos,
o processo de difusdo s6 pode ocorrer quando a infraestrutura estiver
pronta, quando as competéncias e habilidades de eletricistas e enge-
nheiros estiverem disponiveis, e quando as atitudes dos consumidores
e o ambiente legislativo forem favoraveis as novas tecnologias. Nas fases
iniciais de uma nova constelagao tecnoldgica, estas barreiras podem
causar atrasos no processo de difusdo entre os paises.

No ambiente de selegdo das economias capitalistas, as inovagoes
mais lucrativas provavelmente experimentam fases explosivas de cres-
cimento, seguindo as suas primeiras aplicagoes bem-sucedidas. Como
a tecnologia encontra uma crescente variedade de aplicagdes, os efeitos
macroecondmicos podem ser substanciais. No entanto, o crescimento
exponencial ndo pode continuar definitivamente. Como observado an-
teriormente, o estagio de maturidade é atingido quando a lucratividade
¢ erodida e o crescimento se reduz. Novas tecnologias competem en-
tre si, mas as tecnologias anteriormente dominantes nao desaparecem,
mas coexistem em um mundo de multiplas tecnologias Freeman; Lou-
¢d, 2001, p. 146; Dosi; Nelson, 2009, p. 3).
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A partir da identificagdo simplificada das fases do ciclo de vida de um
sistema tecnologico, é possivel analisar como se estabelecem os padroes
de crescimento. A partir de Perez (2002) e Freeman e Louga (2001), seis
fases de uma revolugdo tecnoldgica podem ser identificadas: uma pri-
meira, caracterizada pelo periodo de inveng¢do nos laboratdrios, com
os prototipos iniciais, patentes, demonstragdes em pequena escala e em
aplicagdes iniciais; a segunda, com a demonstragao da viabilidade tec-
noldgica e comercial do amplo potencial de aplicagdes; a terceira fase de
“decolagem e crescimento explosivo’, que ocorre com a turbuléncia, crise
estrutural na economia, crise politica de coordenacao e com o estabeleci-
mento de um ajuste institucional (ou regime de regulagao); a quarta fase é
de crescimento continuo, dada pela aceitagdo do sistema e pela formagao
de um novo “senso comum’, capaz de estabelecer o regime tecnolégico de
forma dominante nos paises lideres da economia mundial e uma ampla
aplicacdo na variedade de industrias e servigos; a quinta fase marca a de-
saceleracdo e erosao da lucratividade, em virtude do amadurecimento do
sistema tecnoldgico, que agora passa a ser desafiado pelo surgimento de
novas tecnologias, levando a uma nova crise estrutural de ajustamento, e
assim, sucessivamente. A sexta fase caracteriza a maturidade do sistema
tecnologico, com alguns possiveis afeitos de renascimento pela coexis-
téncia com as novas tecnologias, mas também possibilidade de lento de-
saparecimento (Freeman; Lou¢a, 2001, p. 146).

O periodo entre a segunda e quinta fase do ciclo de vida da revo-
lugao tecnoldgica que esta associado aos movimentos ciclicos do sis-
tema econdmico e social descrito como ondas longas ou ciclos longos
de Kondratiev. Na sexta fase, o sistema tecnoldgico ndo tem maiores
efeitos sobre a economia dos paises que avangaram sobre o paradig-
ma. Nesse sentido, a andlise dos padrdes ciclicos de crescimento recai
sobre as fases intermedidrias (da segunda a quinta fase). Enquanto, na
primeira fase, os efeitos econdmicos sao pequenos e imperceptiveis,
nas fases seguintes, a medida que o paradigma se esgota, alcan¢ando
a quinta e sexta fase, as oportunidades de investimento se deslocam
para os paises da periferia, justamente quando o novo paradigma esta
em gestacdo ou em implementagao nos paises centrais’. Tal perspectiva

7Os periodos prolongados de gestacdo e difusao sao 6bvios, como o exemplo da tecnolo-
gia da informacéo e da internet. Para Freeman e Soete (1997) e Freeman e Louga (2001),
essas tecnologias tiveram origem nos os avanc¢os da ciéncia e inven¢do. Em termos de
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implica aumento do gap tecnoldgico entre os paises, e necessidade per-
manente de adaptagao as caracteristicas estruturais que surgem com as
mudangas de padrao originadas nos paises avangados.

Surge, nesse sentido, a importincia em compreender os fatores que
influenciam o processo de difusdao das revolugdes tecnoldgicas entre
os paises, enfatizando o carater desigual da propagagao explicada pela
capacidade de mudanga social e institucional para permitir o pleno de-
senvolvimento com o uso de novas tecnologias.

4.1 Revolucgdes tecnoldgicas, mudanca institucional
e trajetérias de crescimento

Os sistemas tecnolégicos estao presentes de maneira universal nas
atividades, de modo a dominar o comportamento de toda a economia
durante décadas e, de maneira reciproca, influenciar as maiores mudan-
¢as sociais e politicas. No entanto, o amplo processo de mudanga estru-
tural e organizacional no sistema economico dificilmente se propaga de
maneira regular e gradual entre as economias. O novo paradigma tec-
noecondmico nao é facilmente aceito de maneira universal, apesar da
sua evidente superioridade e lucratividade em muitas aplicagoes. Isso,
porque existem fortes interesses associados ao paradigma precedente,
como o regime regulatério e normas culturais, que estao associadas ao
antigo paradigma. Dessa forma:

[...] o que muitas vezes tem sido descrito com declinio da
onda longa pode ser um periodo de grande turbuléncia ca-
racterizada pelo rapido crescimento e alta lucratividade de
algumas firmas e industrias, lado a lado com crescimento
lento, tendéncias declinantes, ou estagnacdo em outras, as-
sim como conflito politico sobre o regime regulatorio apro-
priado. (Freeman; Lou¢i, 2001, p. 148, tradugdo nossa).

efeitos macroecon6micos, porém, a difusdo foi sentida no ultimo quarto do século XX,
como afirmam: Elas podem ser ainda maiores nesse inicio do século XXI, quando a
ampla difusdo das tecnologias da informagao e comunicagdes afetar todos os paises e
todos os setores da economia. A taxa de difusao pode diminuir em relagdo ao periodo
inicial de turbuléncia, mas o peso dos novos sistemas tecnoldgicos na economia agrega-
da é agora muito maior, tanto que os efeitos macroecondmicos sdo enormes. “[...] cada
sucessiva revolugdo industrial mostrou um padrdo, embora cada um com suas proprias
caracteristicas” (Freeman; Louga, 2001, p. 147).
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As crises do sistema econdmico, turbuléncias monetarias, altos ni-
veis de desemprego e disputas tarifarias caracterizam fenémenos ti-
picos associados aos periodos de transi¢ao de paradigma e de ajuste
estrutural. A incompatibilidade da velha estrutura institucional com
a nova constelagdo de tecnologias é resolvida, de maneira variada, nos
diferentes paises e industrias. E nesse sentido que cada pais apresenta
sua propria dindmica. Como resultado, tem-se observado uma ampla
variedade de mudancas institucionais em resposta aos efeitos da difu-
sao das novas tecnologias. Freeman e Louga (2001) destacam que:

Processos autdnomos e semiautonomos de mudanga so-
cial e institucional nos varios paises influenciam o proces-
so de difusdo. A propagacao do novo paradigma ¢ muito
desigual entre as firmas e industrias, como também entre
paises. Alguns sdo afetados de modo profundo e imediato,
outros apos longo periodo de defasagem, e outros quase
ndo sdo afetados. (Freeman; Lou¢a, 2001, p. 148)

Em uma perspectiva evolucionaria, pode-se afirmar que as mudan-
cas de paradigmas nao significam que todas as firmas, em todos os pa-
ises, irdo adotar o mesmo modelo organizacional. Mostra apenas que
a propagacao das tecnologias paradigmaticas (como eletrificagdo ou a
informatizagao) possui uma ampla influéncia sobre a economia mun-
dial, ao afetar a evolugdo do comportamento das firmas; porém, me-
diante ampla variedade local de adaptacgdo e de experiéncias historicas
locais prévias que influenciam a capacidade de assimilacao e assim, as
trajetorias de crescimento. Apds o periodo turbulento de mudanga es-
trutural, a medida que o novo paradigma passa a ter aceitagao geral, um
periodo de grande estabilidade pode suceder, correspondendo a fase de
ascensdo ou boom de crescimento da onda longa. No entanto, cada re-
gido tem a sua propria dinamica, mas ¢ dependente das institui¢oes que
definem as politicas e estratégias desenvolvimento (Perez; Soete, 1988).

As observagdes histdricas dos processos de desenvolvimento e de
emparelhamento tecnologico (catching up) dos paises da Europa mos-
tra que esse processo nao comegou na Revolugao Industrial, mas sim na
segunda metade do século XIX. Foi na segunda revolugdo tecnolégica
que Estados Unidos, Alemanha, Franca, entre outros paises, fizeram o
catching up em muitas industrias e se projetaram na lideranca em ou-
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tras. Na terceira e quarta revolucdo tecnologica ocorreu a propagagao
para os demais paises. Essa historica irregularidade de propagacao en-
tre os paises torna a expressao “ondas” longas inapropriada para descre-
ver tal fendmeno, ao dar uma nogao de regularidade e uniformidade do
processo de difusdo. Como destacam Freeman e Louca (2001, p. 150), a
regularidade da difusdo das revolugoes e paradigmas nao corresponde
as caracteristicas dos processos de turbuléncia econdmica historica-
mente observados. Para os autores:

Algumas industrias e servigos sdo profundamente afeta-
dos, outros apenas em pequena extensdo, mas a velocida-
de em que essas mudangas ocorrem é consideravelmente
variavel. Alguns produtos e industrias serao afetados logo
apos a primeira emergéncia e cristalizagao das novas cons-
telagdes; outros, apenas décadas mais tarde. (Freeman;
Lougd, 2001, p. 150, tradugdo nossa).

A velocidade em que os novos estilos tecnoldgicos se tornam domi-
nantes, apos a sua primeira demonstragao de superioridade e potencial
amplo de difusdo (internacional), ¢ dependente da nova infraestrutura
necessaria para a sua plena utilizagdo e assimila¢ao. Sdo dois os tipos de
infraestruturas necessarias: por um lado, as infraestruturas fisicas de co-
municac¢ao e de transporte; por outro lado, infraestruturas institucionais,
que sdo necessarias para o treinamento e educagao nas novas habilidades
e para projetar e desenvolver uma nova variedade de produtos e servigos
— ainfraestrutura cientifica e tecnoldgica (Nelson, 2011).

O investimento em ambos os tipos de infraestrutura exige iniciativa po-
litica e mudangas no regime regulatdrio, objeto de intenso debate e conflito
politico. Isso sugere que os periodos de declinio de crescimento das novas
constelacdes podem ser retardados de varias maneiras pelas velhas estrutu-
ras institucionais e sociais, resistentes as mudangas da propria tecnologia.
Por outro lado, mudancgas politicas, sociais e culturais podem levar ao de-
senvolvimento de uma estrutura capaz de oferecer suporte para as novas
constelagdes tecnoldgicas — um novo regime de regulagao®.

8 Conforme Boyer (1988), as institui¢des permitem que o processo de acumulagio avance
de maneira relativamente ordenada durante periodos relativamente longos. Nesse sentido,
“[...] cada regime de regulacdo é designado para controlar e estabilizar uma fase particu-
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Portanto, a visdo do desenvolvimento na perspectiva evolucionaria,
proposta por Perez (2010) e Freeman e Louga (2001), mostra que as
mudangas de paradigmas nao ocorrem sem profundas mudangas es-
truturais, isto é, sem a ocorréncia de crises de ajustamentos que exigem
periddicas mudangas na estrutura institucional e social das economias.
O sistema politico de um pais e sua cultura local também possuem di-
namicas proprias. Nesse sentido, a mudanca tecnoldgica e as mudangas
na estrutura da economia ndo podem ser consideradas sob o ponto de
vista do determinismo tecnoldgico, mas sim como resultado préprio
da mudanca tecnoldgica parcialmente determinada pelas influéncias
sociais, politicas e culturais dos paises. Existe, portanto, um processo
coevolucionario entre institui¢des, tecnologia e firmas que precisa ser
considerado na anadlise da difusdo dos paradigmas e do processo de
desenvolvimento dos paises.

5. Propagacao tardia das revolugdes tecnolégicas
e as oportunidades do desenvolvimento: consideracdes finais

As revolugdes tecnoldgicas representam mudangas estruturais asso-
ciadas a ascensdo de industrias-chave que permitem sucessivos ganhos
de produtividade para todo o sistema. Tal perspectiva tem profundas
implicagdes na compreensdo do desenvolvimento econdmico em es-
cala global que, longe de apresentar comportamento convergente das
trajetorias dos paises ao longo do tempo, revela trajetdrias diferencia-
das entre paises e regides mundiais. A compreensao da forma como
tecnologia moderna se propaga e como se da a reparti¢ao dos frutos
do progresso tecnologico entre os paises resgata preocupagdes tedricas
da escola estruturalista. Nessa perspectiva, Prebisch (1949) destaca que
a criagdo de um nucleo industrial na Gra-Bretanha, de nivel técnico

lar de crescimento capitalista’, diferindo em relagdo as caracteristicas do periodo anterior
(Freeman, 1988, p. 11, tradugdo nossa). Tal concepgao resgata preocupagdes de Marx com
anocdo de tensdo entre as forcas produtivas e as relagdes de produc¢do. Conforme Freeman
e Louga (2001), enquanto Marx aplica sua teoria para as relacdes sociais capitalistas em
geral, a teoria neoschumpeteriana de Perez (1983) e de Freeman e Perez (1988) sobre pa-
radigmas e ciclos longos é desenvolvida em relagdo as sucessivas mudangas dentro de uma
estrutura de economia predominantemente capitalista (Freeman; Lougd, 2001, p. 151).
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relativamente elevado para a época, deu origem a um processo de irra-
diagdo (desigual) da tecnologia moderna em escala mundial:

[...] durante o primeiro século da Revolugdo Industrial, o
nucleo de irradiagdo se ampliou substancialmente, mas
a caracteristica principal da economia contemporanea é
a coexisténcia de um centro, que comanda o desenvolvi-
mento tecnoldgico, e uma vasta e heterogénea periferia.
(Furtado, 1971, p. 134).

O surgimento dos paises do centro nao forma um nicleo homogéneo;
eles formam subconjuntos de importancia desigual na economia mun-
dial. No entanto, ¢ o tipo de relagdo estabelecida entre os paises de centro
e periferia que é considerada a origem do fendmeno da concentragao da
renda mundial, que ocorre principalmente por meio da deterioracao dos
termos de intercambio dos paises periféricos (Furtado, 1971, p. 135).

Sob o angulo dindmico de mudanga tecnolégica e de evolugdo das
estruturas industriais nos paises centrais, ndo existe uma tendéncia de
passagem automatica de uma fase para outra. Tal perspectiva revela que
a “[...] unica tendéncia visivel é que os paises subdesenvolvidos conti-
nuem a sé-lo” (Furtado, 1971, p. 135). A medida que as tecnologias evo-
luem e os paradigmas mudam nos paises avancados, os paises da peri-
feria continuam subdesenvolvidos, atrasados tecnologicamente e de-
pendentes de importacdo de tecnologia moderna (Perez; Soete, 1988).

Na concepgao tedrica de Perez (1983) e de Freeman e Louga (2001),
historicamente, cada paradigma se expande em circulos concéntricos
de setor para setor, até abarcar toda a estrutura industrial. Em ambito
geografico, esse processo ocorre dentro de cada pais e entre as regides
mundiais. A medida que as condigdes institucionais vdo se tornando
favoraveis nos paises, todo o tecido economico tende a adotar o para-
digma seguindo suas trajetérias inovadoras gerais, até que sejam “for-
mas normais” de fazer as coisas de maneira eficaz, eficiente e rentavel.
No entanto, na fase de esgotamento do paradigma e da revolugao tec-
nologica, com a redugdo do ritmo de crescimento das industrias, per-
da de dinamismo tecnoldgico e saturacao dos mercados, induz a um
processo de deslocamento das industrias-nucleo do paradigma para os
paises atrasados, viabilizando assim, as oportunidades para o processo
de industrializagdo nesses paises. Para Perez,
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[...] cada grande onda se desloca para a periferia e apoia
o desenvolvimento com as tltimas capacidades geradoras
de riqueza de suas tecnologias maduras, encontrando a
derrota final - ou a transformacéo — por outro paradigma.
(Perez, 2004, p. 110).

A fase final do paradigma, contudo, coincide com as duas primeiras
fases da revolugao tecnoldgica seguinte, perpetuando o gap entre os
paises. Muito embora se destaque a recorréncia desse processo na eco-
nomia mundial, deve-se destacar que nao ha um determinismo do pro-
cesso de industrializagdo dos paises periféricos. Apesar dos paradigmas
se propagarem tardiamente para os paises atrasados, na sua fase final ou
de maturidade, ¢ necessdria a existéncia de um ambiente institucional
adequado para permitir o desenvolvimento das tecnologias, industrias
e firmas do paradigma. Nesse sentido, Perez e Soete (1988) ressaltam
as condi¢des paradoxais que tornam o avango do desenvolvimento tao
dificil para os paises. Para os autores:

[...] capital prévio é necessario para produzir novo capi-
tal, conhecimento prévio é necessério para absorver novo
conhecimento, habilidades devem estar disponiveis para
aquisi¢do de novas habilidades e certo nivel de desenvolvi-
mento é requerido para criar a infraestrutura e economias
de aglomeragido que tornam o desenvolvimento possivel.
Em suma, ¢ dentro dessa légica dinamica do sistema que
0s ricos enriquecem e o gap permanece e se amplia para os
mais atrasados. (Perez; Soete, 1988, p. 459, traducdo nossa).

O processo de catching up, portanto, ndo é automatico, e as bases
para o seu desenvolvimento precisam ser construidas. No entanto, Pe-
rez (1983) observa que, em periodos de transi¢ao de paradigma, sur-
gem oportunidades que facilitam o avango do processo de desenvolvi-
mento e do catching up. Para a autora, duas janelas de oportunidade se
abrem durante a transi¢do de paradigma: uma na fase inicial das novas
tecnologias; e outra, na fase final, quando as tecnologias e industrias al-
cancam a fase de maturidade. Porém, as estratégias de desenvolvimento
baseadas unicamente nas oportunidades criadas pela propagagao tar-
dias das revolugdes tecnoldgicas para a periferia ndo podem conduzir
a uma trajetdria efetiva de desenvolvimento e catching up. Sdo novas
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tecnologias que permitem o efetivo avango e o ingresso em uma tra-
jetoria de catching up com os lideres, dado o potencial de inovagao,
lucratividade e de crescimento, enquanto as tecnologias maduras, esse
potencial ja esta esgotado’.

No entanto, diante das dificuldades e condi¢des paradoxais do desen-
volvimento econémico para os paises menos desenvolvidos, as tecnolo-
gias maduras oferecem a oportunidade para dar inicio a criagao de uma
base para o avango do processo de industrializagdo, gerando capacidade
de aprendizado, infraestrutura e externalidades necessarias para respal-
dar um esfor¢o maior de desenvolvimento no futuro (Perez, 2001, p. 111).

Por outro lado, as oportunidades de ingressar nas novas industrias e
tecnologias surgem no periodo inicial das revolugdes tecnolédgicas quan-
do o conhecimento tecnolégico nao é plenamente dominado pelas fir-
mas e, portanto, quando as barreiras a entrada nos novos sistemas tec-
noldgicos, diante das necessidades de experiéncias e/ou habilidades de
administracao e de capital, ainda sdo menores e incipientes'’. Contudo,
o avango do desenvolvimento com as novas tecnologias requer elevados
niveis de externalidades e existéncia de conhecimento cientifico e tecno-
16gico. E a disponibilidade de infraestrutura tecnoldgica e institucional,
com a existéncia de universidades e de qualificacao pessoal que permi-
tiria aos paises ingressar de maneira autbnoma nas novas industrias do
novo sistema tecnolégico em sua fase inicial, viabilizando o éxito da tra-
jetéria de desenvolvimento e do processo de catching up. A inexisténcia

° Portanto, o ingresso nas fases de maturidade de uma revolugdo tecnoldgica nao leva
a trajetéria de desenvolvimento com catching up. Nesse periodo, as tecnologias madu-
ras apresentam o “[...] minimo potencial para gera¢do de lucros, enfrentam mercados
estagnados e quase ndo tem espago para aumentos de produtividade” (Perez, 2001, p.
111). As oportunidades oferecidas na fase de maturidade como ponto de partida para o
desenvolvimento é um processo custoso e nao é, “nem muito rentavel, nem promissor”.
1"Perez e Soete (1988, p. 476) afirmam que grande parte do conhecimento exigido para
ingressar em um sistema tecnoldgico na sua fase inicial é publico e disponivel nas uni-
versidades. Nessa fase, muitas competéncias e habilidades requeridas ainda estao para
ser inventadas na pratica. Conforme visto anteriormente, a medida que o sistema evolui
o novo conhecimento gerado e as habilidades, que sao cumulativas, vao se tornando
cada vez mais apropriadas pelas firmas, assumindo uma natureza cada vez mais privada
e indisponivel para venda entre os competidores. Apenas com o tempo, quando o siste-
ma se aproxima da fase de maturidade que o conhecimento e as habilidades se tornam
novamente publicos ou disponiveis para venda no mercado.
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desse ambiente em paises periféricos e em desenvolvimento dificulta a
continuidade do processo enddgeno de geragdo de conhecimento e de
formacao das habilidades tecnologicas, a medida que o sistema evolui.

O processo de desenvolvimento econémico, portanto, em cada revo-
lugao tecnolégica, ¢ efetivo apenas se acompanhado de uma variedade
de mudangas institucionais designadas, a priori, ao fortalecimento das
competéncias tecnologicas autbnomas das firmas nacionais (Freeman,
1995, p. 20). As atividades de aprendizado - sua natureza, determinan-
tes e efeitos econdmicos dinamicos — devem ser o foco da atengdo ana-
litica e de politicas futuras para o avango nas trajetorias de desenvolvi-
mento. O sucesso do desenvolvimento com catching up exige esforgos
dos paises para aproveitar as oportunidades geradas pelos paradigmas.
As diferencas institucionais no modo de importar, aperfei¢oar, desen-
volver e difundir as novas tecnologias, produtos e processos, definem
historicamente as trajetorias de desenvolvimento dos paises dentro do
contexto historico da evolugao social.

Como observado, desde a revolugao industrial até a atual revolucgao
da informacao, aqueles paises que conseguiram avangar nas trajetdrias
de crescimento com catching up em cada periodo histérico foram pai-
ses que fizeram o ajuste institucional em conformidade com as neces-
sidades das novas tecnologias. Enquanto os paises que ndo avangam
na formagao das habilidades e no aprendizado tecnolégico em confor-
midade com as novas tecnologias, historicamente, sdo paises que exi-
bem performances de baixo crescimento e seguem trajetérias de falling
behind na economia mundial.
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Processo de aprendizado, acumulacao

de conhecimento e Sistemas de Inovacao:

a“coevolugao das tecnologias fisicas e sociais”
como fonte de desenvolvimento econdmico’

Adriano José Pereira
Ricardo Dathein

1. Introdugao

Na perspectiva “institucionalista-evolucionaria’? a empresa se carac-
teriza como o agente central da inovacdo, desempenhando um papel fun-
damental na dindmica econdmica das diferentes economias capitalistas.
Por esse motivo, tem sido considerada a unidade de andlise para a com-
preensao do processo de transformagao, permanentemente em curso.

A empresa ¢ uma instituicao dotada de capacidade de acumulacgao
de conhecimento (Penrose, 2006), o qual vem sendo tratado ha algum
tempo como o principal insumo produtivo, responsavel pelas constan-
tes inovagoes. Por sua vez, em grande medida as inovagbes tém sido
resultado da trajetéria evolutiva empresarial, que é condicionada pelo
processo de aprendizado que se da nos ambientes interno e interativo
em que a empresa atua.

O aprendizado tecnoldgico e organizacional é fruto das relagoes in-
ternas (individuos entre si e com a empresa) e externas das empresas
(com outras organizagdes e institui¢des), demonstrando a importéncia

! Esse capitulo foi publicado originalmente na Revista Brasileira de Inovagao, v.11, n. 1,
jan./jun. 2012.

2 A perspectiva “institucionalista-evolucionaria” engloba neoinstitucionalistas (herdei-
ros do “velho” institucionalismo) (Conceigao, 2008) e neosschumpeterianos (evolucio-
nérios), dado o alto grau de afinidade e complementaridade que existe entre essas duas
abordagens, inclusive no que se refere a “economia do aprendizado” (Lundvall, 1996).
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da produgéo e assimila¢do de conhecimento para a sua sobrevivéncia
em um ambiente inovativo-competitivo. As empresas, portanto, sdo
instituicoes de aprendizado (Edquist, 2001), em que o processo de
aprendizado é condicdo inerente e indispensavel a sua existéncia, em
fungao da permanente transformacao dos cendrios econdmicos.

Ainda que as tecnologias da informag¢ao e comunicagao (TICs) te-
nham contribuido para uma crescente codificagdo do conhecimento,
abrindo uma “janela de oportunidade para a sua difusdo internacional”
(Tigre, 2005), o seu uso eficiente depende da capacidade de aprendizado,
dos individuos e das organizagdes, que, por sua vez, esta associada ao co-
nhecimento tacito. Dessa forma, avancar em relagdo ao atual paradigma
tecnoeconomico (“redes flexiveis”) (Pérez, 2001) tem implicado romper
com o aprendizado padronizado que predominou no paradigma anterior
(produgao “em massa”). A priorizagao do conhecimento tacito permite
inclusive um melhor usufruto do conhecimento codificado, a partir de
sua crescente disponibilidade em fungao das TICs, dado que a evolugao
dessas representou uma mudanga estrutural fundamental na transi¢ao
para a economia do conhecimento/aprendizado, que tem se destacado
cada vez mais no atual paradigma tecnoecondmico.

Na esteira dessas mudancas e a partir das relagoes estabelecidas in-
tra e entre as diferentes organizagdes, o processo de aprendizado, em
seu sentido individual e, sobretudo, coletivo, tem se configurado como
um elo entre a geragao, o uso e a disseminagdo de inovagdes e o desen-
volvimento economico. Nesse sentido, ao desempenharem simultane-
amente o papel de agentes da inovagao e instituicdes de aprendizado, as
empresas também se destacam como unidade de andlise na abordagem
“institucionalista-evolucionaria’, a medida que seu comportamento re-
presenta os microfundamentos da macroeconomia (Dosi, 2006), so-
bretudo quando se encontram articuladas em um sistema nacional de
inovagoes (SNI) (Freeman, 1995; Nelson, 2006a; Lundvall, 2007).

A partir dessas concepgdes tedricas, este capitulo faz uma revisao da
discussdo sobre o papel do processo de aprendizado para a consolida-
¢ao de um SNI, cuja fungdo principal é potencializar as condigoes que
favorecem o desenvolvimento econdmico, a partir da construgdo de
um conhecimento coletivo, que tem como finalidade a transformagao
via inovagdes tecnoldgicas, organizacionais e institucionais, de forma
concatenada; ou seja, pretende-se avaliar, a luz da teoria “institucio-
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nalista-evolucionaria’, de que forma os diferentes ambitos econdmicos
(micro, meso e macro)® sdo articulados na busca do desenvolvimento
como um objetivo de longo prazo.

Como pressuposto central, entende-se que a abordagem “insti-
tucionalista-evolucionaria’, & medida que considera a coevolugdo de
tecnologias, estruturas econdmicas e institui¢oes (Cimoli; Katz, 2002;
Nelson, 2002, 2006b), refor¢a a importancia do papel do processo de
aprendizado na consolidacao dos sistemas de inovagdo, portanto, na
promocao do desenvolvimento economico, sendo a empresa o princi-
pal agente da mudanga.

Na sequéncia deste capitulo, apresenta-se, na segunda se¢ao, uma sin-
tese acerca do significado econdémico de aprendizado, sobretudo como
resultado de agdes coordenadas pelas empresas e outros agentes da ino-
vagdo. Na terceira se¢do, relacionam-se inovagao e desenvolvimento eco-
ndmico, cujo processo de aprendizado desempenha papel fundamental,
destacando mais uma vez a agdo das empresas como agentes da trans-
formagdo. Na quarta se¢ao, examina-se o papel do aprendizado para as
institui¢oes empresariais (Robertson; Langlois, 1995) e dessas para a
consolida¢ao dos SNIs, numa perspectiva mesoeconémica, que visa elu-
cidar importantes relagoes existentes entre os aspectos micro e macroe-
condmicos do desenvolvimento. Nas consideragdes finais, elaboram-se
inter-relagdes das principais concepgdes anteriores.

2. Taxonomia e significado econdmico de aprendizado

Partindo de um entendimento mais amplo do significado de aprendi-
zado, esta secao tem a finalidade de apresentar diferentes enfoques sobre
o seu sentido e importéncia, visando destacar o seu significado econo-
mico, como um processo permanentemente em curso que estabelece um
elo entre os aspectos micro-organizacionais e macroinstitucionais.

O processo de aprendizado, entendido em seu sentido amplo,
abrange os varios tipos de learning, dado que as instituigdes empresa-

*No nivel micro-organizacional estio as empresas; por sua vez, no nivel meso se dao as
relagdes entre as empresas e outras organizagdes, cujo comportamento ¢ condicionado
pelo nivel macro, que compreende as regras, politicas etc. (Cimoli; Della Giusta, 1998).
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riais sdo produtoras e disseminadoras de diferentes tecnologias e de
formas de organizagdo da produgdo em escala nacional e internacio-
nal. Entretanto, cada empresa possui trajetoria especifica, que estabe-
lece quanto de seu comportamento é padronizado (global) e quanto é
definido a partir de suas condigdes proprias de funcionamento (secto-
rial, local, contextual e firm-specific).

Esse processo de aprendizado ¢ derivado de um contexto que abrange
os mecanismos de produ¢ao e transmissdo do conhecimento na econo-
mia do aprendizado, tratando do desenvolvimento de competéncias e
capacitagoes, por parte dos individuos e das organizagdes, como um pro-
cesso fundamental na busca da solugao de problemas (Johnson; Lund-
vall, 2005). E por esses motivos que, conforme Rutten, Boekema e Kui-
jpers (2003), aprendizado é o mesmo que “criacio de conhecimento” *

Existe uma grande quantidade de tipos de aprendizado relacionada
por diferentes autores: learning-by-doing, leaning-by-operating, learn-
ing-by-changing, learning-by-training, learning-by-hiring, learning-by-
searching (Bell, 1984); learning-by-using, learning-by-interact, learning
from advances in science and technology, learning from inter-industry
spillover (Malerba, 1992); individual, organizational and institutional
learning (Edquist, 2001); e assim por diante. A menor ou maior im-
portancia de cada um dos tipos de aprendizado vai depender da forma
como sao combinados pela organizagao, referindo-se tanto a dimenséo
interna quanto a externa ou interativa de atua¢ao da empresa.

Nesse sentido, hda uma variedade de interpretagdes, apresentadas na
sequéncia, para compreender e analisar a importancia do aprendiza-
do em uma economia capitalista. Nelas, é dada relevancia as diferentes
combinag¢des que compreendem uma gama de fatores relacionados en-
tre si, algumas vezes complementares, outras, divergentes.

Bell (1984) ressalta que o termo learning tem sido usado para identifi-
car dois processos diferentes, ainda que diretamente relacionados. O mais
comum ¢ o learning-by-doing, que significa o processo de aquisi¢do de co-

*Economia em que o desenvolvimento da capacidade de aprender novos processos (e esque-
cer, abandonar os antigos) é fundamental (Hodgson, 1999). “A principal razio pela qual o
aprendizado tornou-se mais importante é a dialética entre aprendizado e conhecimento. [...]
Aprendizado refere-se ao desenvolvimento de novas competéncias e ao estabelecimento de
novas capacitagdes, e nao apenas ao ‘acesso a novas informagoes. A economia do aprendiza-
do ndo é necessariamente uma economia de alta tecnologia. O aprendizado é uma atividade
que ocorre em todas as areas da economia [...]” (Johnson; Lundvall, 2005, p. 86).
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nhecimento e habilidade baseado na experiéncia, caracterizando-se como
um processo passivo, automatico e relativamente barato (o conhecimento
¢é tratado como um bem comercializavel). Por sua vez, em um sentido mais
amplo, o termo learning se refere a um processo em que a empresa (e os
individuos em seu interior)® aprimoram suas capacitagdes a ponto de pro-
mover mudangas tecnoldgicas incrementais e também radicais; trata-se,
portanto, de um processo ativo, nao automatico e relativamente caro (so-
bretudo porque envolve investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento-
-P&D). Nesse caso, ha uma clara distingdo entre aquisi¢ao/utilizagao de
tecnologia e desenvolvimento de capacitagao tecnolégica.

Para Bell (1984), ganhos de produtividade (redugao dos custos de
produgdo) costumam ser associados ao processo de aprendizado, apon-
tando a tendéncia da “curva de aprendizado”. Enquanto ganhos de pro-
dutividade costumam ser associados ao uso de uma técnica produtiva
mais avancada, o processo de aprendizado implica o desenvolvimento
do conhecimento e das habilidades relacionadas ao processo produtivo
(capacitagdes tecnoldgicas).

Como destacam Lastres e Ferraz (1999), existem trés componentes
principais do processo de aprendizado: o primeiro esta relacionado as
competéncias centrais, que diferenciam as empresas em rela¢io a sua com-
petitividade; o segundo ¢ a dimensao temporal, dado que o aprendizado
costuma ser um processo demorado, que tende a apresentar resultados no
longo prazo; por fim, o terceiro ¢ o seu carater idiossincratico (de dificil
reproducao, dado que é intrinseco as particularidades de cada empresa).

Na visao de Coriat e Dosi (2002), existem dois “tipos ideais’, em regra
complementares, de processos de aprendizado organizacional: um pro-
cesso relacionado aos aspectos internos da organizagao, tais como ativi-
dades de P&D e inovagao tecnoldgica, desenvolvido a partir das com-
peténcias/capacitagdes e da rotina® da organizagao; e outro relacionado

*Como ressaltam Cohen e Levinthal (1990), a “capacidade de absor¢ao” de conhecimen-
to das empresas passa pela “capacidade de absor¢ido” dos individuos em seu interior.

¢ Conforme Nelson e Winter (1982, p. 151), numa compreensao bastante ampla, “rotina”
“pode referir-se a um padrao repetitivo de atividade numa organizagio inteira, a uma habi-
lidade individual, ou - como adjetivo - a eficdcia regular e sem incidentes de um desempe-
nho organizacional ou individual” Conforme Nelson (1996, p. 182), “As rotinas praticadas,
construidas dentro de uma organizacao, definem um conjunto de agdes que ela é capaz de
fazer com seguranga’” Becker (2006) apresenta uma resenha a respeito das formas de inter-
pretagdo do significado de rotina, chegando a um conceito bastante sintético, que servira
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a “aquisi¢do externa de competéncias e modelos organizacionais’, que
depende da forma codificada do conhecimento, bem como da capaci-
dade da organiza¢do de introduzir um modelo que nao foi elaborado a
partir da sua propria trajetéria. Em sintese, o aprendizado organizacional
é firm-specific, mas é também local, sectorial e contextual-specific.

Segundo Ernst (2003), existem trés “movimentos circulares” (loop)
relacionados ao processo de aprendizado: o primeiro (single-loop lear-
ning) caracteriza-se por ser uma ‘reagdo adaptativa’ ao conhecimento
ja produzido (codificado); o segundo (double-loop learning) relaciona-se
a capacidade de reflexdo/solugdo de problemas; e o terceiro (triple-loop
learning) define-se pela forma como se atingem os objetivos, abrangendo
o segundo movimento e formando o que o autor conceitua como “reflec-
tive learning”. Em suma: “If single-loop learning is described as improve-
ment and double-loop learning as renewal, then triple-loop learning may
be characterized as development” (Ernst, 2003, p. 115, grifo nosso).

De acordo com Viotti (2003), existem trés modelos de inova¢ao e
aprendizado: o “modelo linear” pressupde que a pesquisa basica seja
o ponto de partida e as empresas apenas demandem a tecnologia que,
por sua vez, ¢ uma mercadoria cuja aquisicdo/uso é semelhante ao de
outras mercadorias; o modelo “elo de cadeia” afirma que “[...] inova-
¢ao é resultado de um processo de interagdo entre oportunidades de
mercado e a base de conhecimentos e capacitacdes da firma” (p. 59);
e o modelo “sistémico’, que, apesar de mais abrangente e aperfeicoa-
do, se comparado relativamente aos outros dois, tem sua abordagem
centrada na inovagdo, o que, segundo o autor, limita o seu uso na
compreensdo do processo de mudanca tecnoldgica em paises de in-
dustrializagdo retardataria, que pouco realizam inovagdes (radicais).
A partir dessa condi¢do, Viotti (2003) propde a utilizacao do “modelo
de aprendizado tecnologico” (Viotti, 2001), que divide o aprendizado
entre ativo e passivo, caracterizando a forma como se da a absorgao/
difusdo e a inovacgao incremental nesses paises.

Johnson e Lundvall (2005) enfatizam que as décadas de 1980 e
1990 foram marcadas por um processo de aceleracao do desenvol-

de base para este capitulo: “routines as ‘recurrent interaction patterns” (Becker, 2006, p. 25).
Portanto, sao fundamentais para o aprendizado individual e organizacional.
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vimento e da destruicao do conhecimento, o que criou a necessida-
de de os individuos e institui¢des renovarem suas competéncias com
mais frequéncia. Nesse cenario, a economia do aprendizado passou
a desempenhar um papel fundamental para o desenvolvimento dos
paises, regioes, organizagoes, instituigoes etc.

Com base nisso, ¢ importante diferenciar a exploracdo de uma opor-
tunidade de inovacdo, da utilizagdo de um conhecimento existente
(Dosi; Malerba, 1996). Ressaltam os autores que existe uma “armadi-
1ha” (competency trap) associada ao aprendizado, ja que esse tende a se
relacionar as atividades operacionais mais do que a inovagdo. Assim, o
aprendizado envolveria problemas relacionados a inércia e ao lock-in
(Arthur, 1989) organizacional e tecnoldgico (Audretsch, 2000), a medi-
da que se limitaria ao processo passivo de aquisi¢do do conhecimento.

Um aspecto essencial é destacado por Cohen e Levinthal (1989 e
1990), sobre a existéncia de uma dupla face do processo de P&D, a
inovagdo e o aprendizado. O estoque de conhecimento de uma firma
¢ funcao de seu investimento em P&D e, também, da sua capacidade
de absorg¢dao do conhecimento existente (e que pode ser absorvido, de
acordo com a taxa de transbordamento) no seu mercado e de outros
mercados, e de institui¢oes extramercado. A capacidade inovativa de
uma firma ¢, portanto, também funcdo de sua habilidade em reconhe-
cer, assimilar e aplicar essas novas informagdes externas a firma. Nesse
sentido, segundo os autores, as firmas nao investem em P&D apenas
para a produgdo direta de inovagdes, mas também para manter e de-
senvolver uma maior capacidade de identificar, apreender e explorar
o conhecimento externo disponivel. Essa capacidade de absor¢ao de-
pende de seu conhecimento prévio acumulado, sendo, portanto, path-
-dependent. Além disso, também ¢ entendida como dependente de um
esforgo especifico das firmas quando o conhecimento a ser adquirido
nao esta diretamente relacionado a sua atividade corrente, nao sendo,
nesse caso, meramente um subproduto de suas atividades de P&D. Des-
se modo, as firmas ampliam seu estoque de conhecimento com uma
maior capacidade de absor¢ao (que é um tipo de aprendizado), expan-
dindo sua competéncia para gerar inovagdes.

A despeito das controvérsias e buscando-se as complementaridades
das diferentes interpretacdes dos autores supracitados, considera-se o
aprendizado como um processo evolutivo e, portanto, ndo passivo, em
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que ha uma assimila¢ao do conhecimento gerado externamente com a
mesma facilidade e eficiéncia em seu uso que o conhecimento gerado
internamente a empresa, a partir das suas interagdes.

Compreender o processo de aprendizado como passivo implica
aceitar a visdo liberal de que o conhecimento ¢ facilmente transmitido,
a exemplo do que pressupde a teoria econdmica neoclassica (como um
bem comercializavel). Esse seria, portanto, absorvido passivamente,
como se 0 acesso a informacao e a tecnologia fosse condi¢ao necessaria
e suficiente para o aprendizado individual e organizacional.

Como ressalta Lall (2003), aprender é um processo real e significa-
tivo, nao sendo automatico nem passivo. Nao ha uma curva de apren-
dizado uniforme, o que significa que diferentes empresas, ainda que
em um mesmo ramo produtivo, desenvolvem diferentes processos de
aprendizado, com custos diferenciados e incertezas em relagao aos re-
sultados. Mesmo que todos os paises tivessem acesso as mais variadas
tecnologias, ainda assim haveria a necessidade de desenvolver um pro-
cesso de aprendizado adequado ao seu uso.

Assim sendo, adota-se o termo “processo de aprendizado” para
abranger as mais variadas relagdes entre os diferentes tipos de learning,
ressaltando-se que se trata de um processo enraizado (embedded), de-
pendente da trajetdria (path-dependent), interativo, cuamulativo” e, por-
tanto, evolutivo, tanto no que se refere a trajetéria das organizagoes,
quanto no que se refere a trajetéria dos individuos em seu interior. Dai
a competitividade da empresa estar relacionada a necessidade de cria-
¢do, acumulagdo e utilizagdo do conhecimento, com maior eficiéncia e
rapidez do que os seus competidores.

Em suma, a taxonomia apresentada pelos autores, em sua grande
maioria, demonstra que nao basta acesso ao conhecimento (codifica-
do) para haver aprendizado. Mais importante, o processo de aprendi-
zado pode ser limitado pela forma como se utiliza o conhecimento dis-
ponivel (via intera¢do), tendo efeitos restritivos sobre a inova¢ao e o de-
senvolvimento economico. Nao ha uma uniformidade em rela¢ao aos
seus resultados, tendo em vista a gama de combinag¢des possiveis dos

7 A cumulatividade do conhecimento é aqui adotada no sentido de que um conhecimento
prévio de um determinado objeto potencializa um novo conhecimento acerca do mesmo
objeto ou de um objeto semelhante, ou seja, é path-dependent (Cohen; Levinthal, 1990).
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diferentes tipos de aprendizado. Ou seja, o processo de aprendizado é
evolutivo, inclusive no que se refere a incerteza sobre os seus resultados.

No entanto, apesar de se caracterizar pela incerteza em relagio aos
resultados futuros, considerando-se que € a base das inovagdes, o pro-
cesso de aprendizado desempenha um papel fundamental na criagdo de
condi¢des que permitem uma atua¢ao mais eficiente da empresa em um
ambiente inovativo-competitivo, extrapolando o contexto da criacdo de
inovagdes, ja que atua na sua intera¢do da empresa com os demais agen-
tes economicos e instituicoes. A incerteza diminui quando se passa da
atividade essencialmente criativa (desenvolvimento de pesquisa basica
para novos produtos etc.) para o aprendizado relativo ao uso, a adapta¢ao
etc., de inovagdes ja existentes. Os riscos envolvendo o conhecimento co-
dificado sdao menores do que os que envolvem o conhecimento tacito, no
que se refere ao carater evolutivo do processo de aprendizado.

Além das competéncias, fundamentais para o funcionamento da
empresa, no que se refere as suas rotinas produtiva e organizacional, o
processo de aprendizado cria condigdes para que se desenvolvam capaci-
tagdes, a fim de permitir que a empresa atue num ambiente em constan-
te transformacao. A imperfeigao das rotinas exige que se estabeleca um
mecanismo de selecdo externo a empresa, via competi¢do no mercado,
para que as rotinas inadequadas sejam substituidas por aquelas que res-
pondam, de maneira mais eficiente, as mudangas no ambiente (interno e
externo) de atuagdo da empresa (Nelson, 2002). Dessa forma, a empresa
se caracteriza como uma “instituicdo de aprendizado’, em que o processo
de aprendizado é essencial para a sua trajetdria evolutiva.

Assim sendo, o processo de aprendizado tem como resultados fun-
damentais, que sustentam as inovagdes, o desenvolvimento de com-
peténcias e capacita¢des a partir das quais as empresas definem suas
trajetorias especificas, bem como sua capacidade de atuagdo em um
contexto em que a informagao é crescentemente difundida com maior
facilidade e rapidez. Por ser fundamental para a solugdo de problemas,
o processo de aprendizado ¢ ainda mais valorizado pelas institui¢des
empresariais, pois o conhecimento tacito passou a ser cada vez mais um
diferencial competitivo das empresas que inovam.

De acordo com Edquist (2001), as empresas inovam em grande parte
a partir das suas relagdes com outras empresas, em um processo que estd
condicionado pelo ambiente institucional, a0 mesmo tempo que o in-
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fluencia. E nesse contexto de interacio de institui¢des, organizagdes e in-
dividuos que o processo de aprendizado promove as inovagdes, no qual o
conhecimento tacito é fundamental. Ou seja, a inovagao nao é resultado
de um processo aleatdrio, mas sim do aprendizado individual e, sobretu-
do, organizacional, no qual a interagdo desempenha papel fundamental.

Como ressalta Teece (2005), o conhecimento® é a base do desenvolvi-
mento econdmico, a0 passo que as empresas sao agentes fundamentais;
por sua vez, os “ativos humanos idiossincraticos” sao uma condi¢do
necessaria para o crescimento/expansao das atividades das empresas.

Por sua vez, Hodgson (1999) observa que o conhecimento (tacito
e codificado) ndo depende tdo somente da capacidade intelectual do
individuo, mas da sua interacdo com outros individuos em um deter-
minado ambiente, pois o processo de aprendizado é um fenémeno co-
letivo. Faz-se necessario dotar os individuos de um ambiente favoravel
ao aprendizado e, por conseguinte, a inovagio. E por esse motivo que,
conforme Dosi e Malerba (1996, p. 3), “The theory considers firms as
learning organizations which are repositories of knowledge.”

Apesar do reconhecimento da importéncia do processo de aprendi-
zado e de sua relagdo com os conhecimentos tacito e codificado, Lastres
e Ferraz (1999, p. 40) observam que a definicao do “[...] papel do co-
nhecimento na economia ainda é problematico devido as suas carac-
teristicas intrinsecas e particularmente a necessidade de apropria-lo e
transforma-lo (ou parte do mesmo) em bem privado.” Isso se confirma
a partir do fato de que, enquanto o paradigma tecnoeconomico basea-
do no “modelo de produgao em série” tinha na mao de obra um custo e
no treinamento uma externalidade esperada, no “modelo de redes fle-
xiveis” a mao de obra se transformou em um ativo e o treinamento em
um investimento (Pérez, 2001). No entanto, Johnson e Lundvall (2005,
p. 92) observam que existem dificuldades para a transformagao do co-
nhecimento em bem privado, tendo em vista a sua natureza interativa,
ou seja, que o conhecimento é “socialmente produzido”. Por sua vez, a

8 Toma-se como vélida a proposi¢ao de Clark (1923 apud Penrose, 1959, p. 350, nota 6),
para quem conhecimento é um “[...] instrumento produtivo de capacidade ilimitada,
que revela sua crescente economicidade através de uma utilizacdo cada vez maior, e que
nunca atinge o estagio de ‘rendimentos decrescentes””
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difusdo do conhecimento ocorre quando existem mecanismos de apro-
priacdo do novo conhecimento. Apesar do avango dos sistemas de co-
municagdo e, por conseguinte, do acesso a informagao a baixos custos,
¢ grande a importancia do fator local nesse processo (Audretsch, 2000),
uma vez que o conhecimento, sobretudo o tacito, possui alto custo e
dificuldades de transmissdo, a medida que é apenas parcialmente trans-
mitido na interagdo de individuos e de organizagdes, o que refor¢a a
importancia das aglomeragdes (fator local). Por isso, a propensao para
a ocorréncia de atividades inovativas, numa aglomerac¢do industrial,
tende a ser maior quanto mais importante for o papel do conhecimento
tacito, ou seja, quanto mais aprofundado for o processo de aprendizado
interno e principalmente interativo.

O aprendizado organizacional se da ao longo do tempo, a partir
da aquisi¢do e adaptacdo de competéncias/capacitagdes desenvolvi-
das pela empresa (é path-dependent). Por sua vez, a sobrevivéncia das
empresas, no longo prazo, depende da sua capacidade de inovagao, de
apropriacdo dos resultados e da constru¢ao de um processo de apren-
dizado cumulativo, que permita a sua constante evolu¢ao. Como argu-
menta Nelson (2006a, p.183): “[...] as aptidoes de uma empresa devem
incluir o controle sobre ou o acesso aos ativos e atividades complemen-
tares necessarias para capacita-la a obter lucros a partir da inovagao.”
Para Possas (2005), isso é possivel em fung¢do das idiossincrasias dos
processos de aprendizado locais e especificos.

Mesmo preservando divergéncias pontuais a respeito da importan-
cia e do significado econémico de processo de aprendizado, as posi-
¢Oes sdo basicamente complementares ao considerarem que este é o
resultado da interagdo entre os diferentes agentes da inovagao, na qual
a empresa desempenha um papel de destaque. Nesse sentido, em uma
perspectiva “institucionalista-evoluciondria”, o processo de aprendiza-
do tem se caracterizado como path-dependent, enraizado e cumulativo,
ainda que seus resultados nao sejam previsiveis. Trata-se, portanto, de
um processo dinamico, de carater essencialmente evolutivo.
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3. Inovacgao, processo de aprendizado e desenvolvimento econémico

A teoria econdmica evolucionéria (Nelson; Winter, 2005; Nelson,
2006b) adota como um dos pontos de partida o conceito de desenvolvi-
mento de Schumpeter (1997b), para quem esse é caracterizado por um
processo de mudanca/transformacao, em que a inovagao (novos bens,
novos mercados, novos métodos de producéao, novas fontes de ofertas
e novas formas organizacionais)’ desempenha um papel central. Essa
visdo se encaixa na perspectiva de que desenvolvimento econdmico é
um processo dindmico; portanto, contrapde-se frontalmente a teoria
econdmica neoclassica e suas derivacoes.

Para Schumpeter (1997a), a “ordem capitalista” é representada pela
“sobrevivéncia institucional do capitalismo’, que tem carater relativa-
mente estavel, ao passo que o “sistema capitalista” tende a ser instavel,
sobretudo porque envolve aspectos relacionados as dinamicas produ-
tiva e comercial. E por isso que “[...] a simples instabilidade do ‘siste-
ma, se suficientemente grave, pode ameacar a estabilidade da ‘ordemy
[...]” (ibid., p. 71). Nesse sentido, o crescimento econdmico nao é, em si
mesmo, “[...] uma fonte de instabilidade, seja para o sistema, seja para
a ordem do capitalismo” (ibid., p. 78), a medida que se trata de um pro-
cesso de adaptagao/ajuste das condi¢des produtivas, comerciais, etc.,
mais especificamente, do “ciclo de negdcios”.

O crescimento econdmico pode ocorrer sem que haja transforma-
¢Oes estruturais e institucionais, ou seja, sem que a “ordem e o sistema
capitalistas” sejam abalados; ainda assim implica um processo de mu-
danca, mas ndo “evolucionaria”. Nesse sentido, as mudancas necessérias
ao desenvolvimento sdo oriundas de “respostas criativas”, ndo se limi-
tando a “respostas adaptativas” (Schumpeter, 1947).

Deve-se observar, no entanto, que, apesar do fato de Schumpeter, em
sua obra de 1911, “Teoria do desenvolvimento econdmico: uma inves-
tigacdo sobre lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econémico” (1997b),

®Numa perspectiva neoschumpeteriana, Nelson e Winter (1982, p. 383) ressaltam que
“O escopo das inovagdes possiveis e das caracteristicas das organizagdes que procuram
introduzi-las é enorme.” Portanto, vdo muito além das formas originalmente apontadas
por Schumpeter (1997b), utilizando-as, no entanto, como ponto de partida de possiveis
combinagdes inovativas.
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nao dar énfase as institui¢oes e a mudanca institucional como elementos
fundamentais para o desenvolvimento econémico, centrando o seu
conceito em fatores estruturais (tecnolégicos e organizacionais), sabe-
se que estes estdo interligados aos fatores institucionais, sobretudo no
que se refere ao funcionamento da empresa. A medida que se leva em
consideragdo o ambiente especifico a partir do/para o qual a inovagao
foi gerada/direcionada, esta acaba revelando o seu carater institucional,
aspecto que Schumpeter viria a ressaltar em seu texto de 1928, “A insta-
bilidade do capitalismo” (1997a).

Em obra posterior, Schumpeter (1984) enfatiza o sentido de incerte-
za em relacao a mudanga, bem como o carater institucional do processo
de “destruigdo criativa” A inovagdo nao estaria limitada a um processo
técnico; envolveria, também, uma dimensao institucional, tanto no que
se refere a empresa quanto ao seu contexto de interagdo. A conside-
racdo da importancia das estruturas de oligopdlio para a “destruigao
criativa” no capitalismo é uma evidéncia de que Schumpeter (1984) ti-
nha a percepcdo de que os fatores institucionais afetam a forma como
ocorrem as inovagoes.

Schumpeter (1984, p. 112) ressalta que o capitalismo é um proces-
so evolutivo (“conforme enfatizado ha tanto tempo por Karl Marx”), em
que as inovag¢des constituem-se no fator central da evolu¢ao, tendo nas
empresas (oligopdlios, predominantemente) os agentes principais dessas
transformacoes. Nessa visdo sistémica, inserem-se varios fatores, inclu-
sive os de natureza institucional. Como observa o autor, em passagem
emblematica de sua obra: “[...] normalmente se vé o problema de como
o capitalismo administra as estruturas existentes, enquanto o relevante
¢ saber como ele as cria e destrdi” (Schumpeter, 1984, p. 114). Este é o
aspecto central que tem norteado a andlise “evolucionaria” desde Nelson
e Winter (2005): os elementos que explicam a dindmica da mudanga sao
de natureza tecnoldgica, organizacional e também institucional.

Nesse sentido, algumas condigdes devem ser levadas em considera-
¢do para a compreensdo do processo de desenvolvimento econdmico a
partir da abordagem “institucionalista-evoluciondria”: primeiro, deve-
-se considerar o fato de que as economias capitalistas sao diferenciadas
em relacao as suas trajetorias de crescimento a partir dos arranjos ins-
titucionais e da sua estrutura produtiva vigente; segundo, que os pro-
cessos de mudanca tém raizes historicas (sdo embedded ou enraizados);
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e terceiro, que o comportamento das empresas é determinante para a
ocorréncia de mudangas tecnolégicas, a medida que sao consideradas
instituicoes de producao, de negocios e de aprendizado. Deve-se res-
saltar, no entanto, que, apesar de o processo de inovacao (Pavitt, 2003),
fundamental para o crescimento economico capitalista, ser de natureza
essencialmente microecondmica (ou micro-organizacional), o proces-
so de desenvolvimento econdmico envolve aspectos macroecondmicos
em uma perspectiva de longo prazo.

As irregularidades inerentes aos processos inovativos provocam
descontinuidades no desenvolvimento econdémico ao longo do tempo
(Schumpeter, 1997b); por isso, é fundamental compreender os efeitos
das mudancas histdricas (macrodinamicas) sobre os processos econd-
micos (Schumpeter, 1947). Nesse sentido, a perspectiva “instituciona-
lista-evolucionaria’, ao abordar conjuntamente as estratégias tecnold-
gicas, as estruturas organizacionais e os fatores institucionais (Nelson,
2006b, 2002, 1998; Cimoli; Katz, 2002), trata das organizagdes em suas
diferentes dimensoes (ambientes) de analise (firm, sectorial, local, con-
textual e country-specific). E através da interagdo entre esses trés dife-
rentes aspectos, relacionados as politicas e aos programas governamen-
tais, que, segundo Nelson (2002), é possivel compreender a dinamica e
as particularidades do processo de desenvolvimento econdmico. Faz-se
necessario que se desenvolvam condigdes, tanto organizacionais quan-
to institucionais, de forma simultanea e inter-relacionada, para que as
inovagoes tecnoldgicas tenham suas potencialidades convertidas em
instrumentos do desenvolvimento economico. Nesse contexto, o pro-
cesso de aprendizado tem papel fundamental.

Em sintese, é isso que torna a distin¢ao entre crescimento e desen-
volvimento econdmico um tema sempre relevante e atual: trata-se de
processos de mudanga estreitamente relacionados, mas diferenciados,
justamente em virtude do sentido que tém as mudangas, ou seja, da
forma como se da a combinacdo entre os fatores estruturais e insti-
tucionais, e os resultados dai decorrentes. Crescimento nao implica,
necessariamente, mudangas estruturais e institucionais; por sua vez,
desenvolvimento implica crescimento com mudangas estruturais e
institucionais, de forma concatenada. Nessa perspectiva, é possivel
haver crescimento sem inovagdes; mas, para haver desenvolvimento,
faz-se necessario crescimento com inovagdes. As “respostas criativas”
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sao fundamentais para que o desenvolvimento economico se consolide
como um projeto de longo prazo.

Nesse sentido, o processo de aprendizado passa a ser entendido como
o elo entre inovagdes (estruturais e institucionais) e desenvolvimento
econdmico, representando um acumulo de competéncias e capacitagdes,
no qual o fator humano e a organizagao produtiva sdo agentes centrais da
mudanga. Ou seja, o conhecimento gerado a partir do processo de apren-
dizado é a esséncia do desenvolvimento econémico (Lundvall, 2007).

De acordo com Nelson (2006b, p. 10), o processo de catch-up tec-
nolégico requer inovagao. Portanto, “For countries aiming to catch up,
the basic challenge is to learn to master new ways of doing thing.” Além
disso, o autor observa que as condi¢des de aprendizado e de acesso ao
conhecimento (codificado) existentes hoje contribuem para que o ca-
tch-up tecnoldgico seja mais facilmente atingido na atualidade do que
no passado (meio século atras, conforme Nelson). Em contrapartida, o
conhecimento tacito segue sendo um diferencial nos processos inova-
tivos, mesmo que venha se transformando, cada vez mais rapidamente,
em conhecimento codificado, devido a redugao do “ciclo tecnolégico”
(Pérez, 2001) e do crescente avango das tecnologias da informacao.

A tecnologia, vista como um bem publico (teoria neocldssica), esta
associada ao conhecimento genérico e ao seu processo de codifica-
¢do. A medida que também est4 associado a capacidade de utilizacio
em uma organizagdo especifica, pela forma como esta relaciona os
seus processos produtivos e organizacionais aos produtos gerados,
o conhecimento tacito torna-se fundamental. Como observa Nelson
(2006a, p. 100), em relagdo a importancia do conhecimento tacito:
“[...] a ‘transferéncia tecnoldgica’ pode ser tdo cara e consumir tanto
tempo quanto uma P&D independente. [...] mesmo se o operador ori-
ginal estiver aberto e for prestativo”.

Nessa perspectiva, Dunning (1997) observa que a velocidade das
transformacoes tem acelerado o processo de aprendizado (dos indivi-
duos e das organizagdes) que, por sua vez, tende a reduzir os custos e
o tempo da mudanga. Os avangos tecnoldgicos tém demandado maior
interacao entre os processos de producao e inovagao, refor¢cando o pa-
pel do processo de aprendizado no nivel micro-organizacional.

A inovagdo passa a ser resultado do processo de aprendizado (orga-
nizational and individual learning) (Edquist, 2001); somam-se a isso o
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carater path-dependent e as rotinas,'’ que geram competéncias e capa-
citagdes, que, por sua vez, estdo condicionadas pela interagdo entre os
agentes econdmicos e desses com as institui¢des. E nesse sentido que a
difusdo do conhecimento, proporcionada pelo processo de aprendiza-
do, exerce um papel fundamental no desenvolvimento econémico. Em
sintese, o desenvolvimento econdmico é um processo complexo, que
envolve a criagdo e o desenvolvimento de institui¢cdes e sua interface
com a estrutura produtiva, em que a inova¢ao e a acumulagao do co-
nhecimento sdo fundamentais para a mudanca (Reinert, 2007).

Conforme Chang (2007), as institui¢des possuem trés fung¢oes fun-
damentais para a promo¢ao do desenvolvimento econémico: 1) coor-
denagdo e administracgdo; 2) aprendizado e inovagao; e 3) redistribui-
¢do de renda e coesdo social. A complexidade das rela¢des entre insti-
tuicdes e desenvolvimento econdmico estaria associada ao fato de que,
em primeiro lugar, uma instituicdo pode ter mais de uma func¢ao; em
segundo lugar, diferentes institui¢coes podem ter a mesma fungao; e,
terceiro, uma mesma fun¢ao pode ser exercida por diferentes institui-
¢Oes, em diferentes sociedades ou em uma mesma sociedade em tem-
pos distintos. Ressalta-se que as instituigdes tém carater idiossincratico
e sdo dinamicas, estando sujeitas, portanto, a inovagao.

A funcdo de uma instituicdo é mais importante do que a sua forma;
é por isso que “transplantar” institui¢des ndo implica que estas produ-
zirdo no pais de destino os mesmos efeitos que produziram no de ori-
gem, como propoem os defensores das “instituicdes de padrao global”
(global standard institutions) (Chang, 2007), reproduzidas a partir das
instituicoes anglo-americanas.

Desse modo, entende-se que as inovagdes institucionais sao funda-
mentais para o desenvolvimento econémico, a exemplo do que ocorre
com as demais inovagoes ressaltadas originalmente por Schumpeter
(1997b). A forma como as diferentes inovagdes sdo combinadas con-
diciona o desempenho e a trajetdria das economias, revelando, através

10Para Nelson (2002, p. 20), o crescimento econémico esta associado diretamente & ma-
neira como as rotinas afetam o funcionamento das organizagdes. “Under evolutionary
economic theory, economic growth is caused by changes in the distribution of operative
routines, associated both with the creation of superior new routines, and the increasingly
widespread use of superior routines and the abandonment of inferior ones.”
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dos arranjos institucionais, a importancia dos aspectos microeconomi-
cos para a dindmica macroecondmica.

4. Sistemas de inovagao, arranjos institucionais e “tecnologias sociais”

A medida que a importancia do processo de aprendizado para a
competitividade da empresa extrapola os limites dessa instituigao,
criam-se condi¢des para o aumento das vantagens competitivas de
uma determinada economia em seu conjunto, a partir de um ou mais
ramos de atividade econdmica especificos, estejam estes limitados
territorialmente (regional e local) ou nao. Nesse sentido, um SNI
compreende um conjunto de relagdes entre as diferentes formas de
inovagdo e a promogao do aprendizado (Lundvall, 2007).

Os Sistemas de Inovagdo (SIs)!! sdo caracterizados pela busca por
inovagdo num processo individual (empresa) e coletivo (outras empre-
sas e organizagdes), abrangendo, de maneira simultdnea, aspectos
micro, meso e macroecondmicos, principalmente quando é tratado
pelo Estado como um “sistema nacional”.

Tigre (2005, p. 212) ressalta, em relagao aos SIs, que “O principal foco
de analise é a interagdo entre os atores econdmicos, sociais e politicos que
fortalece capacitagoes e favorece a difusdo de inovagdes em um determi-
nado pais” Assim sendo, o desempenho de um SI esta relacionado a um
“processo evolucionario’, cuja trajetoria compreende aspectos relativos
ao conhecimento, a tecnologia, aos atores (governos, empresas, labora-
torios, universidades etc.) e aos arranjos institucionais (Malerba, 2003).

1 Os SIs sdo abordados de forma conjunta, como sinénimo de Sistema Nacional de Inova-
¢oes (SNI), abrangendo as perspectivas regionais, setoriais e locais, ja que se considera que
estas contribuem para o desenvolvimento nacional. O delineamento das “fronteiras” de um
SI depende da forma como se da a relagdo entre os atores e as instituicdes. Como ressaltam
Johnson e Lundvall (2005, p. 101), “Ainda que a abordagem de sistemas de inovagdo cubra
tanto sistemas territoriais como setoriais, [...] o foco das pesquisas até hoje tem sido prin-
cipalmente nos sistemas regionais (dentro de paises) e nacionais” Adota-se, dessa forma,
o entendimento de Edquist (2001), para quem as abordagens acerca de sistemas setoriais,
regionais e nacionais de inovagao sao complementares. Segundo esse autor, “[...] the impor-
tance of national systems of innovation has to do with the fact that they capture the importance
of the political and policy aspects of processes of innovation. [...] it is useful to consider sectoral
and regional systems of innovation as parts of national ones”. (Edquist, 2001, p. 13).
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O tratamento dispensado aos SIs centrava-se originalmente no ni-
vel macroeconémico, a medida que abordava os aspectos institucionais
relativos as politicas publicas e sua integragdo com as estratégias em-
presariais de inovagao. A énfase se dava sobre a agdo de conjunto, em
que as empresas eram tratadas de forma agregada, juntamente com os
demais agentes inovadores'? (Possas, 2005).

Esse enfoque original mais abrangente logo se desdobrou para enfa-
tizar a importancia dos niveis setoriais e regionais. Isso contribuiu para
que a andlise “institucionalista-evolucionaria’, a partir de seus pressu-
postos fundamentais, ganhasse importancia ainda maior, tendo em
vista que a empresa, a partir da sua acao inovadora e da sua rela¢do de
complementaridade com outros agentes (publicos e privados) desem-
penhasse um papel central nesse processo. As relagdes entre os ambitos
micro e macro, permeados pelos arranjos institucionais, ao ressaltarem
a importancia das empresas como “institui¢cdes que aprendem’, pas-
saram a ser o foco de analise do tratamento dedicado a “abordagem
institucionalista-evoluciondria” dos Sls.

Por esse motivo, Edquist (2001) entende que ha a necessidade de um
tratamento conceitual, o mais simples e esclarecedor possivel, acerca do
significado de SIs: sisterna seria uma reunido de diferentes componen-
tes,"” relacionados entre si, dado um determinado contexto (espacial,
setorial e funcional), enquanto inovagdes seriam criagdes com signifi-
cado econdmico. Nesse sentido, conforme o autor, ndo ha uma teoria

2 De acordo com Figueiredo (2004), a a¢do integrada desses diferentes atores compre-
ende a “infraestrutura tecnoldgica” de um pais, a partir da qual se projeta seu potencial
de desenvolvimento.

Baseado na interpretacdo de Douglass North (1993), Edquist (2001) entende que as orga-
nizagdes sdo atores e as instituigdes sdo as regras do jogo, ambas representando os compo-
nentes fundamentais de um SI, tendo diferentes e interligadas fungdes relativas a inovagao.
Na perspectiva institucionalista-evolucionaria, as empresas sdo organiza¢des e também
instituigdes, exercendo, portanto, influéncia crucial sobre as “tecnologias fisicas e sociais”
(Nelson, 2002, 2008), afetando diretamente as inovagdes em seus diferentes ambitos.
4Para Nelson e Winter (1982), tanto a teoriza¢do formal quanto a apreciativa sio impor-
tantes para o avango da ciéncia economica. A formalizagdo e a aprecia¢ao tém conexdes
proximas, segundo os autores. Além disso, ressaltam que a impossibilidade da formali-
zagdo ndo deve bloquear o avango tedrico nem os estudos aplicados, em razao da possi-
bilidade de apreciacdo dos fendmenos. “Numa disciplina cientifica que funciona bem, o
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(apreciativa)'* sobre SIs, mas sim um “referencial tedrico” que permite
avaliar um conjunto de fatores e a forma como suas relagdes estao associadas
as inovacdes, sobretudo no que se refere as agoes e interagdes das empresas.

Um SNI se estabelece a partir de um processo interativo das diversas
organizagoes e institui¢des, dos setores publico e privado, cujas ativida-
des/fungdes estao voltadas a producao, a difusdo e ao uso de inovagoes
(Freeman, 1995; Edquist, 2001). Observa-se que existem diferentes de-
terminantes e formas de combinacéo entre os fatores relacionados, que
sustentam os processos inovativos ao longo do tempo.

Com base nisso, o SNI é considerado uma “criagdo social e nao go-
vernamental” (Pérez, 2001). No entanto, a autora ressalta que o Estado
desempenha papel fundamental no processo de aglutinagao de interes-
ses e incentivos a promoc¢ao de inovagdes (aspecto macroinstitucional),
bem como tem capacidade propria de promover inovagdes através de
empresas e drgaos publicos (universidades e laboratérios de pesquisa).

Nesse sentido, Nelson (2006a, p. 430) observa que “Nao ha qualquer
presunc¢ao de que esse sistema tenha sido conscientemente projetado
ou mesmo que o conjunto de instituicdes envolvidas trabalhe conjun-
tamente de maneira harmonica e coerente.” Sisterna, conforme o autor,
trata de atores institucionais que, atuando conjuntamente, afetam o de-
sempenho inovador das economias e, por conseguinte, 0 seu processo
de desenvolvimento. Isso posto, ndo existe um modelo de SNI a ser
adotado, nem a necessidade de que ele se estabeleca a partir de inova-
¢Oes radicais, na fronteira do conhecimento (Lundvall, 2007).

Um SNI reflete, em grande medida, a forma como o Estado estabe-
lece politicas, definindo prioridades ao longo do tempo, e se utiliza das
condigdes favoraveis dos mercados (em @mbitos nacional e internacio-
nal) como um recurso indispensavel a promo¢ao do desempenho eco-
nomico. As inovagdes tecnoldgicas, organizacionais e institucionais sdo
moldadas a partir dessa complexa e intrincada relagdo e acabarao por
refletir a posigdo das diferentes economias nacionais em fungao de sua
dotac¢ao de recursos (naturais e moldados pelo SNI) (Nelson, 2006a).

fluxo de influéncia ndo ocorre apenas da teorizagiao formal para a apreciativa, mas tam-
bém no sentido inverso” (Nelson; Winter, 1982, p. 78). Como sintetiza Nelson (2006, p.
2), a apreciagao “[...] is theory that aims to capture the basics of what actually is going on.”
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Edquist (2001) ressalta que o Estado tem papel fundamental no pro-
cesso de inovagdo, mesmo quando se limita a sua influéncia sobre as
regras do jogo. No entanto, @ medida que as politicas governamentais
afetam a economia como um todo, o Estado passa a ser considerado um
agente da inovacdo, no sentido de que atua no incentivo ao desenvol-
vimento de capacidades de busca de solu¢do de problemas. Em relagao
a acdo efetiva sobre politicas de inovagdo, segundo esse autor, por um
lado, o Estado complementa (estimula, subsidia etc.) as acdes das em-
presas e dos mercados; por outro, o proprio Estado desenvolve func¢oes
inovativas (laboratdrios, universidades etc.), as quais desempenham
um importante papel no desenvolvimento dos SIs."

Apos a andlise de um estudo sobre um conjunto de paises desenvol-
vidos e em desenvolvimento'® que coordenou, Nelson (2006a, p. 450)
formulou uma questdo fundamental acerca de SNIs: “Em que medida
existem realmente ‘sistemas de inovacao, e, se existirem, até onde e de
que maneira eles sao definidos por Estados nacionais?”.

A resposta para tal pergunta passaria pelo entendimento da forma
como as “tecnologias sociais”'” (Nelson, 2008, 2002) sdo incorporadas
aos “arranjos institucionais” Cada pais, em sua trajetoria especifica,
constroi cendrios que permitem o desenvolvimento competitivo de

Y Edquist (2001) ressalta que politicas voltadas para o incentivo a imitagdo tém sido his-
toricamente uma das formas de atuacido dos Estados para desenvolver SIs.

1S EUA, Japdo, Alemanha, Franga, Italia, Reino Unido, Dinamarca, Suécia, Canada, Aus-
tralia, Coreia do Sul, Taiwan, Argentina, Brasil e Israel.

17 As “tecnologias sociais” (Nelson, 2002, 2008) sdo concebidas como parte fundamental
dos arranjos institucionais que dao suporte aos SIs. Conforme Nelson (2008, p. 3), “[...]
the social technologies that are widely employed in an economy are enabled and constrained
by things like laws, norms, expectations, governing structures and mechanisms, customary
modes of organizing and transacting. All of these tend to support and standardize certain
social technologies, and make others difficult or infeasible in a society. Sampat and I have
suggested that the term “institutions” is used by most of the writers on the subject to denote
structures and forces that mold and hold in place prevalent social technologies.” Assim
sendo, “[...] social technologies also can be self-institutionalized.” (Nelson, 2008, p. 2).
Como exemplo de “tecnologia social”, Nelson (2002) cita a forma multidivisional (M), a
exemplo de outras formas organizacionais, ja que sdo incorporadas tanto pelo ambiente
interno quanto externo a empresa; trata-se de um processo que transcende a esfera das
empresas, em virtude de que afeta todo um sistema econdémico. Como “tecnologias so-
ciais institucionalizadas’, as formas organizacionais integram-se aos arranjos institucio-
nais, afetando diretamente o desenvolvimento dos sistemas de inovagao.
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setores e/ou ramos de atividade em que a interac¢ao entre os diferen-
tes agentes da inova¢ao contribui para as mudancas tecnoldgicas, or-
ganizacionais e institucionais. Isso ocorre mesmo que esses setores/
ramos de atividade ndo abranjam toda a esfera nacional, mas tenham
sido fundamentais para proporcionar o desenvolvimento econémico e
ainserc¢do internacional em uma economia crescentemente globalizada
(Johnson; Lundvall, 2005). Além disso, a crescente globalizagdo tem
acentuado, em vez de diminuido (como propunham as politicas libera-
lizantes das décadas de 1980 e 1990), a importancia do papel do Estado
nacional e, por conseguinte, refor¢ado a importancia dos SNIs como
forma alternativa de politica de desenvolvimento (Freeman, 1995).

Em contrapartida, como destacam Nelson (2006a) e Lundvall (2007),
para que um pais seja competitivo no cenario internacional, nao hd a
necessidade de que seus produtos sejam de alta tecnologia, baseados
em elevada densidade de P&D. A histdria tem demonstrado que as di-
ferentes economias capitalistas tém sido caracterizadas por atividades
similares que criam oportunidades de aprendizado dispares, em que a
existéncia de um SNI nao implica que o foco devam ser as industrias
tecnologicamente avancadas. A concepgao dos dois autores a respeito
de inovagao demonstra que a competitividade de um pais (“vantagens
competitivas nacionais’, assim definidas por Michael Porter) estd rela-
cionada as possibilidades de as empresas fazerem uso dos recursos dis-
poniveis e do ambiente institucional, que favorecem o desenvolvimento
de sua capacidade inovativo-competitiva.'®

Para Reinert (1994), essa situa¢do ¢ ainda mais latente quando se
contrasta uma economia de um pais desenvolvido com a de um retar-
datério; e, mesmo entre os paises de industrializacdo retardataria, as
disparidades de aprendizado condicionam o processo de catching up
de formas diferenciadas. Segundo esse autor, a partir de uma perspec-
tiva histdrica, os paises atualmente desenvolvidos realizaram o catching
up basicamente adotando uma estratégia de dois estagios. O primeiro,
chamado List-cum-Smith, teria se caracterizado pela forte intervencgao

¥Nelson (1996, p. 454) ressalva que “Para uma empresa ou um ramo serem competitivos
num pais de altos saldrios certamente sera necessario que fagam uso efetivo de habilida-
des e de uma tecnologia e gestao sofisticadas que nio estao prontamente disponiveis nos
paises com baixos salarios”
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do Estado, identificando o potencial de desenvolvimento nacional ba-
seado na industria. No segundo, “smithiano puro’, teria havido uma
énfase no livre comércio, tendo em vista que o pais ja teria atingido
uma condi¢do produtiva industrial suficientemente eficiente para fa-
zer a concorréncia potencial frente a outros paises. Conforme o autor,
essa estratégia ainda é valida, em razdo da necessidade de se identificar
“boas” atividades econdmicas, a partir das quais o Estado deve direcio-
nar as suas politicas (seletivas) de desenvolvimento.

Por ser um processo activity-specific, o desenvolvimento econémico
tem uma forte relacdo com a cria¢do e o aprofundamento de um SNI,
que contemple atividades economicas de “qualidade” (Reinert, 1994).
O autor ressalta que, no contexto atual, é mais dificil identificar tais
atividades, comparando-se ao que fora feito no passado (séculos XIX
e inicio do XX) por parte dos paises atualmente desenvolvidos, dada a
diversidade de atividades produtivas, em funcio da profusdo de ino-
vagdes e do avanco tecnoldgico e informacional acelerado. Portanto,
as estratégias de desenvolvimento dos paises retardatarios passariam,
em grande medida, pela retomada da forma como os paises atualmente
desenvolvidos promoveram os seus processos de catching up, no que se
refere a identificacdo das “atividades econdmicas de qualidade” e a sua
capacidade de gerar um SNI (semelhante ao que fizeram alguns paises,
inclusive no periodo pré-capitalista).

Os dispares estagios tecnologicos e de conhecimento em que se en-
contram os paises estdo relacionados as suas trajetorias de desenvolvi-
mento, que tém nos aspectos institucionais relativos ao aprendizado e a
inovagdo fatores socialmente integradores dos seus SIs. Diferentes paises
tém distintas formas de desenvolver e incorporar inovagoes, bem como
de promover o aprendizado necessario para que tais processos se concre-
tizem. As “tecnologias sociais’, institucionalizadas ou nao, sdo fruto de
trajetdrias idiossincraticas, que condicionam a evolugao dos SIs.

Conforme Johnson e Lundvall (2005, p. 83), a medida que o atual con-
texto tem se caracterizado pelo aumento da competitividade através das
inovagoes, “[...] o aprendizado institucional e o capital social tendem a
tornar-se elementos-chave nas estratégias de desenvolvimento.” E a partir
dos SIs que as diferentes economias tendem a criar condigdes para fazer
frente a essas mudangas, que se dao em contexto globalizado e instavel.
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O SNI “[...] coloca no centro da andlise a coevolugdo de estruturas
econdmicas e instituicdes e a forma como essa coevolugio afeta a pro-
ducio e o uso do ‘capital intelectual” (Johnson; Lundvall, 2005, p. 98).
Portanto, sua analise relaciona fatores estruturais e institucionais, e a
forma como esses afetam e sdo afetados pela dindmica do processo de
aprendizado, tendo em vista que esse tem natureza interativa e é social-
mente condicionado. Dessa forma, tanto o conhecimento tacito quanto
as rotinas produtivas e organizacionais, sobretudo quando relaciona-
das ao contexto inovativo-competitivo'® das empresas, sio fundamen-
tais quando se trata de Sls.

O aumento da velocidade das transformagdes no atual paradigma
tecnoecondmico reforga a importancia do componente tacito do co-
nhecimento e a necessidade de um processo de aprendizado interativo,
que se da, por exemplo, através de “redes de cooperacao” (“tecnologia
social”). Quanto mais acelerado o processo de mudanca em economia,
maior tende a ser a importincia da interatividade e do conhecimento
tacito, justamente em fun¢ao de que as TICs permitem um acesso cada
vez mais rapido ao crescente acimulo de conhecimento codificado.

Desse processo, depreende-se que a importancia das “tecnologias
sociais institucionalizadas” é fundamental para tratar dos Sls, pois essas
desempenham importante papel no processo de aprendizado interativo
das organizagdes (e dos individuos em seu interior), sobretudo porque
a inovac¢ao é decorréncia da forma como as organizagées combinam
suas caracteristicas idiossincraticas com as do meio em que atuam.

Compreender o significado de SNI implica analisar a forma como se
desenvolve o sistema de aprendizado de um determinado pais, seja no
que se refere aos processos inovativos (solu¢ao de problemas), seja na sua
relagdo com o sistema educacional. O aprendizado individual é funda-
mental para o aprendizado organizacional. Em outros termos, o conhe-
cimento e o aprendizado (individual e coletivo) sao a base do processo de
inovagao; portanto, sao aspectos-chave de um SNI (Edquist, 2001).

Apesar da influéncia da P&D, existe uma série de outros fatores (sis-
tema educacional, treinamento, acumula¢do de conhecimento, interacdo
entre produtores e usuarios de tecnologia etc.) que também exerce in-

Johnson e Lundvall (2005, p. 94) destacam a existéncia de “[...] uma causalidade circu-
lar entre inova¢io e competigdo.”
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fluéncia sobre a inovagao (sobretudo a incremental). Esses fatores estao
relacionados as formas como estdo organizados os processos de trabalho,
bem como a maneira como se da o processo de interacao entre as organi-
zagdes (redes de cooperagdo, fornecedores etc.), ou seja, sdo reflexos das
“tecnologias sociais” adotadas em determinado contexto institucional.

Além disso, em uma perspectiva histdrica, a imitacdo serviu como
ponto de partida para a promogao do catching up tecnolégico de alguns
paises (os mais citados sdo o Japao e a Coreia do Sul), ainda que tenha exi-
gido desses uma série de mudangas, sobretudo em seu sistema de apren-
dizado (educacdo, treinamento etc.). Revelou-se nesse processo a impor-
tancia de fatores qualitativos, com mudangas nas “tecnologias sociais’,
que promoveram as bases para a evolucao de um SNI (Freeman, 1995).

A diversidade, e ndo a convergéncia das taxas de crescimento eco-
nomico e do avango tecnoldgico, é que caracteriza o processo evolucio-
nario ao qual estao submetidas as diferentes economias capitalistas ao
longo da histdria. Isso é valido também para os processos inovativos,
levando-se em consideragdo as diferentes formas como cada pais esta-
beleceu, ainda que precariamente, o seu SNI, a partir das suas tecnolo-
gias sociais enraizadas®.

As “tecnologias sociais” institucionalizadas sdo também nacional-
mente enraizadas, contribuindo e impondo restricdes ao desenvolvi-
mento nacional e dos SNIs. Assim, a composi¢ao e o desenvolvimento
de um SNI, como potencial cientifico-tecnoldgico e produtivo de um
pais, tém estado condicionados a necessidade da promogéo, de forma
concatenada, de inovagdes tecnoldgicas, organizacionais e institucio-
nais e, portanto, a evolugdo do processo de aprendizado a partir das
relagbes internas e, principalmente, interativas das empresas.

Tendo em vista que um SNI compreende relagdes entre diferentes
formas de inovagao (tecnoldgicas, organizacionais e institucionais) e
a promogao do aprendizado, a maneira como as empresas, a partir do
ambito micro-organizacional, articulam-se com outros agentes da ino-
vacao (publicos e privados), promovendo a cria¢ao/difusao de “tecno-

2“A maior parte dos estudos empiricos de sistemas de inovagdo mostra que os sistemas
nacionais se diferenciam tanto em termos de padroes de especializagdo quanto em ter-
mos de estrutura institucional. A literatura também revela que essas caracteristicas tém
raizes histdricas profundas” (Johnson; Lundvall, 2005, p. 99).
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logias sociais”, exerce importante influéncia sobre o desenvolvimento.
Por sua vez, as politicas macroeconomicas constituem-se em aspectos
condicionantes da promog¢ao de SIs, podendo até mesmo determinar a
sua existéncia, mas nao a sua evolu¢ao. Ou seja, ndo basta a aplicagao
de politicas macroeconémicas que visem ao desenvolvimento de SIs,
sobretudo em 4mbito nacional, a partir da adesdo dos agentes empresa-
riais. Além disso, faz-se necessario o desenvolvimento de um elo meso-
econdmico entre os ambitos micro e macro, que tem se dado através do
processo de aprendizado, a partir do qual se desenvolvem os potenciais
de criacao e difusdo do conhecimento, condicionado pela incorporagao
das “tecnologias sociais” aos arranjos institucionais vigentes.

Como destacam Cimoli e Della Giusta (1998), as “estratégias institu-
cionais” sao fundamentais para que haja um feedback entre competén-
cias/capacitagdes das organizagdes e performance economica, consti-
tuindo-se em um elo fundamental dos niveis micro e macroecondmico,
afetando diretamente o desenvolvimento econémico nacional, a partir
do funcionamento de seus SIs.

5. Consideragdes finais

Crescimento e desenvolvimento sao termos importantes para a Bio-
logia, que foram incorporados a Economia. Por vezes sdo tratados como
sinénimos, pressupondo que todo crescimento é acompanhado de mu-
dangas cumulativas, levando a um processo de desenvolvimento. De
fato, por mais que tais analogias tenham sido consagradas pelo uso, em
Economia, esses dois processos nao sao intercambidveis. Crescimento é
uma condi¢do necessaria, mas nao suficiente para o desenvolvimento, a
menos que este tltimo processo ja tenha sido, em grande medida, con-
solidado, ou seja, que a combinagao das diferentes formas de inovagao
(tecnoldgicas, organizacionais e institucionais) tenha promovido con-
di¢oes favoraveis ao desenvolvimento econdmico numa perspectiva de
longo prazo. Em suma, na perspectiva “institucionalista-evolucionaria’,
desenvolvimento ¢ sinO6nimo de crescimento sustentado e duradouro, a
partir da ocorréncia de inovagdes de forma concatenada.

Assim, o SNI passou a ser entendido como suporte fundamental
para a promogao do desenvolvimento econdmico, pois compreende
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um conjunto de atores e institui¢des cuja trajetoria interativa tem sido
fundamental para o desempenho das economias industrializadas, em
uma perspectiva historica.

A existéncia de SNIs tem refletido a importancia das politicas que
articulam os diferentes 4mbitos econdmicos (micro, meso e macro) na
busca do desenvolvimento. Ressalte-se que o papel dos SIs no desen-
volvimento econdmico nacional é fortemente condicionado por fatores
country-specific, 0 que costuma requerer, sobretudo no caso das eco-
nomias em desenvolvimento, uma promogao de politicas favoraveis
a criacdo/ampliagdo de ambientes inovativos, ou seja, de incentivo ao
aprendizado interno e sobretudo interativo como mecanismo de trans-
formacao. O Estado tem papel importante na institucionalizacao das
“tecnologias sociais”.

As trajetdrias econdmicas idiossincraticas evidenciam em que me-
dida os SNIs tém sido destacados na alavancagem do desenvolvimento.
Por sua vez, o processo de aprendizado das instituicdes empresariais,
em seus ambitos interno e, sobretudo, interativo (aliancas e redes de co-
operacao etc.), tem se caracterizado como um fator fundamental para a
geracdo/uso/difusao de inovagoes, e, é nesse sentido que tem sido con-
cebido como instrumento do desenvolvimento econdmico, amparado
nas “tecnologias sociais” e potencializado a partir do desenvolvimento
dos SIs (locais, setoriais e sobretudo nacional).

O consenso que tem se estabelecido, na perspectiva “institucionalis-
ta-evolucionaria’, de que as inovagdes tecnolodgicas sao a forga principal
das mudancas economicas, refor¢a a necessidade de compreensao acer-
ca dos fatores que estimulam e condicionam o processo de transfor-
magcao. Nesse contexto, as “tecnologias sociais’, a medida que sao ins-
titucionalizadas, criam um suporte necessario para que as “tecnologias
fisicas” evoluam. Essa coevolu¢ao é fundamental para a consolidagdo
dos SIs e tem, no processo de aprendizado, um elo entre inovagoes e
desenvolvimento econdmico, com papel central das empresas.

E a partir da geracdo/difusio das inovagdes, proporcionada
pelo processo de aprendizado, que sao estabelecidas as bases da
relacdo micro-macroecondmica, em que as empresas se destacam na
acumulagao de conhecimentos. A “coevolugido das tecnologias fisicas e
sociais’, como parte central do processo de transformac¢ao econdmica,
tem demonstrado a importancia dos sistemas de inovacao para

282



potencializar o papel das empresas como dinamizadoras do processo de
aprendizado como um instrumento de acumulagao de conhecimentos,
que afeta positivamente o desenvolvimento econémico.

Em suma, o processo de aprendizado é parte inerente e indissoci-
avel da “coevolugdo das tecnologias fisicas e sociais” e, portanto, da
consolidagdo dos SIs. Ao propiciar um desempenho evolutivo positi-
vo em termos micro e mesoecondmicos, condicionado por aspectos
macroinstitucionais, o processo de aprendizado se constitui em um
fator fundamental para o desenvolvimento, tendo a empresa como
seu principal portador.
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Padrdes de eficiéncia no comércio:
definicbes e implica¢des normativas

Marcilene Martins

1. Introdugao

Quando fazemos referéncia ao padrao de especializacdo comercial de
um pais, pensamos na composi¢ao setorial do seu comércio exterior vis-
-a-vis a estrutura setorial do comércio mundial. E quando indagamos se
um padrao de especializacio ¢ de boa ou ma qualidade, tendemos a com-
para-lo a determinado padrao de comércio internacional, avaliado como
sendo desejavel segundo algum critério previamente definido. Importa
também frisar que a adjetivacao de um padrio de comércio com sendo
bom ou ruim, dindmico ou inerte, traz embutida uma op¢ao tedrico-
-metodolégica por um dado critério definido de “eficiéncia econémica”
Ocorre que nem sempre essa op¢ao conceitual adotada é devidamente ex-
plicitada, o que acaba por induzir a falsa ideia de que existiria algo como
um critério universal de eficiéncia, contribuindo também para obscure-
cer a possibilidade de uma analise efetiva das prescricdes e implica¢oes
normativas que submergem a cada dado padrao de especializagao.

As consideragdes acima sintetizam o eixo de interpretacao deste ca-
pitulo, cujo argumento central é o de que a perspectiva de se qualificar
o padrao de especializagdo comercial remete a necessidade de alguma
no¢ao prévia de eficiéncia econodmica, sendo tal especificagdo impres-
cindivel ao objetivo de se avaliar as implicagdes alocativas e técnico-
-produtivas dindmicas associadas a um dado qualquer padrao de espe-
cializa¢ao comercial.
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Além desta introdugao, o capitulo compoe-se de mais quatro segdes.
A secdo 1 discute trés nogdes alternativas de eficiéncia no comércio,
demarcando suas diferencas conceituais e de carater normativo. A se-
¢do 2 complementa esta discussdo, atentando para algumas dificulda-
des relacionadas a operacionalizacao de tais conceitos de eficiéncia. A
secdo 3 caracteriza os padroes de especializacdo comercial definidos
em correspondéncia aos distintos conceitos de eficiéncia, enfocando
a questdo da possibilidade de trade-offs entre eles e as implicagoes dai
decorrentes. A se¢do 4 apresenta as consideragdes finais do capitulo.

2. Critérios alternativos a definicao de Eficiéncia no Comércio

Ao buscarmos por um embasamento tedrico que permita uma dis-
cussao conceitual e, a partir dai, uma analise das implicacdes normati-
vas associadas a um dado padrao de especializacdo comercial, depara-
mo-nos com a necessidade de alguma nogéo prévia de progressiveness,
no sentido de eficiéncia no comércio. A literatura econdmica oferece
trés possibilidades para apoiar tal defini¢ao: “eficiéncia ricardiana” (ri-
cardian efficiency), “eficiéncia em crescimento” (growth efficiency) e
“eficiéncia schumpeteriana” (schumpeterian efficiency) (Dosi; Tyson;
Zysman, 1989; Dosi; Pavitt; Soete, 1990).

A “eficiéncia ricardiana” inscreve-se no campo da teoria ortodoxa e
remete, pois, as abordagens Classica (Modelo Ricardiano) e Neoclassica
(modelo de Heckscher-Ohlin) do comércio internacional, que tém como
ponto de partida o conceito de vantagem comparativa de custos. Tal con-
ceito nos diz que um pais possui vantagem comparativa na produgao de
um bem se o custo de oportunidade da produ¢ao do mesmo em termos
de outros bens é mais baixo do que o obtido em outros paises.

Partindo desse conceito, a “eficiéncia ricardiana” baseia-se na ideia-
-chave de que os recursos produtivos estarao sendo empregados com
a maxima eficiéncia (alocativa), se distribuidos em consonéncia a es-
trutura intersetorial de vantagens/desvantagens comparativas de cus-
tos do pais. A teoria prescreve que cada pais deve se especializar em
produzir bens nos quais apresente vantagem comparativa de custos. Tal
condicdo ocorre quando o custo de oportunidade de produzir um bem
em termos de outros bens é mais baixo do que em outros paises, donde
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se pode concluir que sao as diferencas internacionais na produtividade
do trabalho que definem a condi¢ao de vantagem/desvantagem compa-
rativa de custos e, por conseguinte, os padrdes de especializagdo produ-
tiva e comercial do pais.

Lembramos, no paragrafo anterior, que as teorias Ricardiana e Neo-
classica do comércio internacional tém como ponto de partida comum
o conceito de vantagem comparativa de custos. Ressalte-se agora que
as hipoteses formuladas por uma e outra teoria, sobretudo no que diz
respeito a tecnologia, sdo bastante distintas'. Dai observar-se que estas
teorias tomam rumos diferentes quando se trata de descrever o meca-
nismo basico de operagao do conceito de vantagens comparativas en-
quanto determinante da especializagdo no comércio.

A teoria Ricardiana explica o comércio entre paises em termos estrita-
mente das diferengas internacionais na produtividade do trabalho, do que
resulta a condigao de vantagem ou desvantagem comparativa de custos de
um dado pais na produgdo de um bem qualquer. As diferencas na produti-
vidade do trabalho entre paises se explicam pela hipotese de que as tecno-
logias sdo nao uniformes, inclusive no interior de um mesmo pais.

Ja a teoria Neoclassica enfoca as diferengas de recursos entre paises,
relacionando-as a abundancia relativa dos fatores domésticos de produgao
e a intensidade relativa com a qual diferentes fatores de producio sao usa-
dos na produgao de bens diferentes. A proposicao central é de que os paises
tendem a se especializar na produgao de bens cuja produgio requeira maior
quantidade do fator relativamente abundante em termos domésticos.

Ambas as teorias concluem pela existéncia de diferentes custos de
oportunidade em cada pais, mas enquanto a teoria Ricardiana explica
essas diferengas como decorréncia da existéncia de diferentes tecnolo-

! As hipdteses basicas dos modelos ricardianos podem ser resumidas nos seguintes ter-
mos: o fator de produgio e trabalho é perfeitamente mével no interior de um pais e
imével externamente; existem distintas tecnologias no interior de um mesmo pais, de
modo que a possibilidade de diferengas intersetoriais na produtividade do trabalho fica
definida em fungdo da existéncia de diferentes tecnologias; a produgio esta sujeita a
ocorréncia de rendimentos constantes de escala. Ja os modelos neoclassicos (Heckscher-
-Ohlin) distinguem-se dos ricardianos ao suporem a existéncia de dois fatores de pro-
dugdo, capital e trabalho, cuja dotagio relativa difere de pais para pais que os paises em-
pregam uma mesma dada tecnologia; e que os padrdes de preferéncia dos consumidores
situados em diferentes paises sejam idénticos (Gongalves et al, 1998, p. 14 -24).
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gias, para a teoria Neoclassica o que as explicam sdo as diferentes dota-
¢oes de fatores de producao.

Demarcadas as diferengas de fundo entre as teorias Ricardiana e Ne-
oclassica, cumpre agora esclarecer que quando falamos da “eficiéncia
ricardiana” é dos modelos de comércio desenvolvidos na tradi¢ao do
pensamento neoclassico que estamos falando. Tais modelos se baseiam
na hipdtese de que os mercados operam sob concorréncia perfeita. Su-
poem, portanto, retornos constantes de escala, pleno emprego e livre
mobilidade dos fatores de produc¢ao e fungoes de produgdo e de deman-
da “bem comportadas” (tecnologia uniforme e preferéncias dos consu-
midores estaveis) e idénticas entre paises. Satisfeitas estas condigoes,
supde-se a ocorréncia de ajustamentos (via pregos relativos) suficientes
para garantir ex hypothesi o equilibrio dos mercados de bens e fatores
(Dosi; Soete, 1988, p. 403). Tais hipdteses desembocam na assertiva de
que a especializagdo comercial guiada pela “eficiéncia ricardiana” cons-
titui uma condigdo necessaria e suficiente para o pais obter ganhos no
comércio, independente da magnitude absoluta dos seus custos de pro-
dug¢io. Dito de outro modo,

De acordo com a teoria da vantagem comparativa, mesmo
um pais com uma desvantagem absoluta de produgéo, no
sentido de custos de produgdo domésticos mais elevados
para todas as mercadorias comercializadas, se beneficia
do comércio pela exporta¢io daquelas mercadorias em
relagdo as quais suas desvantagens de produgdo sao me-
nores. (Dosi; Tyson; Zysman, 1989, p. 6).

Como resultado, em qualquer dado momento, a estrutura interseto-
rial de vantagens/desvantagens comparativas de custos, que é definida
pela disponibilidade relativa dos fatores de producéo, determina a com-
posicdo e a participa¢ao do pais no comércio internacional. Os agentes
econdmicos responderao invariavel e imediatamente a essa estrutura,
desde que disponham de um sistema de incentivos (pregos) que funcione
a contento. Guerrieri (1994) descreve esse processo nos seguintes termos:

O pensamento ortodoxo vé a mudanga estrutural como um
suave e continuo processo decorrente de uma correta estrutu-
ra de incentivos (precos) desfrutada por economias abertas.
Nesta perspectiva, mudangas ao longo do tempo na estrutura
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industrial sio meramente vistas como um subproduto auto-
matico de mudancas em termos de vantagem comparativa.
No curso do desenvolvimento, a vantagem comparativa ¢ as-
segurada buscando-se por “fundamentos corretos” [‘getting
fundamentals right’] através de fortes vinculos com o merca-
do internacional. (Guerrieri, 1994, p. 171).

O relaxamento de algumas hipo6teses do modelo neoclassico padrao,
nos termos acima descritos, é suficiente para romper com a simplici-
dade do mecanismo de ajustamento e o automatismo dos resultados
nele previstos. Assim, admitindo-se, por exemplo, a possibilidade de
fungoes de produgao variaveis (diferentes) entre paises, a equalizagao
de pregos deixa de ser automatica; admitindo-se a possibilidade de eco-
nomias de escala e, por conseguinte, retornos crescentes de escala, ha
que se relativizar a hipotese de que as vantagens do comércio se distri-
buem de forma igualitaria entre os paises; admitindo-se a existéncia de
“imperfei¢des” de mercado, a hipdtese de modelos de equilibrio “geral”
para o comércio nao mais se sustenta. Com efeito, tais condigdes apon-
tam para resultados que contrastam com os previstos pelo modelo ne-
oclassico padrao. Nesse sentido, poder-se-ia concluir, por exemplo, que

[...] em geral, os precos dos fatores nao estdo equilibrados,
existem rendas oligopolicas, os padrdes de comércio nao
dependem apenas das dotagdes de fatores dos paises, os
graus e formas de ‘imperfeigées’ de mercado tornam-se
um determinante por si mesmos da localiza¢do da produ-
¢do e do comércio (Dosi; Soete, 1988, p. 403-406)>.

O conceito de “eficiéncia em crescimento’, ainda que nomeado e
operacionalizado por autores da vertente neoschumpeteriana (Dosi;
Pavitt; Soete, 1990; Dosi, Tyson; Zysman, 1989), remete a teoria Kaldo-
riana’. Recuperando alguns principais argumentos de Kaldor acerca da

? Paul Krugman chega a conclusdes semelhantes, ainda no inicio da década de 80, ao
introduzir a concorréncia imperfeita e as economias de escala na teoria neocldssica
do comércio, dando origem a denominada “Nova Teoria do Comércio Internacional”
(Krugman,1979, 1980). Ver também Krugman e Obstfeld (2001, cap.6).

’Com destaque para a contribuicdo de A. P. Thirlwall. Ver, por exemplo, Thirlwall (1979,
1980, 1986), e também McCombie e Thirlwall (1994).
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relagdo entre padrdo de comércio exportador e crescimento econdmi-
co, sintetizamo-los nos seguintes pontos: I) o crescimento econdémico
¢ induzido pela demanda (demand-induced), ao invés de restringido
pelos recursos (resource constrained), com a demanda externa vindo a
cumprir o papel de principal fator propulsor do crescimento da taxa de
produto; IT) variagdes das importagdes se explicam em fun¢do mais de
variagOes da renda real do que dos pregos; I1I) a elasticidade-preco da
demanda é um fator que importa no que tange a exportagao de “bens
tradicionais’, isto é, no caso daqueles produtos para os quais as ino-
vagoes tecnolégicas se mostrem de menor importancia; IV) o cresci-
mento das exportagdes de um pais é resultado dos esfor¢os feitos no
sentido da busca de novos mercados potenciais e da capacidade em
adaptar sua estrutura produtiva ao perfil da demanda internacional.
Depende, assim, da elasticidade-renda da demanda internacional por
seus produtos, a qual serd tanto mais alta quanto maiores forem as ca-
pacidades inovativa e adaptativa dos exportadores; V) os paises desen-
volvidos apresentam elevadas elasticidades-renda das exportagoes e
baixas elasticidades-renda das importagdes, o que reflete sua lideranga
no desenvolvimento de novos produtos (Kaldor, 1981, p. 339-340).

A nogdo de “eficiéncia em crescimento” apoia-se inteiramente nesta
visdo Kaldoriana do comércio, da qual incorpora a hipdtese de uma
relacdo positiva entre a magnitude da elasticidade-renda da demanda
internacional, a capacidade de expansdo das exportagdes e a taxa pros-
pectiva de crescimento economico. A variavel-chave que define tal no-
¢do de “eficiéncia no comércio” é a elasticidade-renda das mercadorias
correspondentes a um dado padrao de especializagdao no comércio.

A “eficiéncia em crescimento” no comércio prescreve que as exporta-
¢oes de um pais tenderdo a crescer tanto mais rapida e firmemente quan-
to mais elevados os seus coeficientes de elasticidade-renda, e que o pa-
drao de especializagdo no comércio sera tao mais eficiente quanto maior
a participac¢ao relativa de exportagdes de elevada elasticidade-renda da
demanda internacional. E entdo afirmada a hipétese de uma interacio
positiva entre expansdo das exportagdes e crescimento econdmico, as-
sumindo-se que uma estrutura exportadora de carater market-dynamic
pode favorecer maiores taxas de crescimento econémico, permitindo
com isto, inclusive, um deslocamento “para frente” da restrigdo ao cres-
cimento imposta pelo desequilibrio do balan¢o de pagamentos; mesmo
na hipdtese de uma elevagao do coeficiente de importagdes induzida pelo
crescimento da renda real. (Dosi; Pavitt; Soete, 1990, p. 208).
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De um ponto de vista normativo, o conceito de “eficiéncia em cres-
cimento” converge para a preocupagdo em avaliar como o potencial
de crescimento de longo prazo pode ser afetado pela composi¢ao do
produto e do comércio nacionais. A resposta a essa questdo remete aos
elementos considerados nos dois paragrafos precedentes, podendo ser
sistematizada nos seguintes termos: considerando-se tudo o mais cons-
tante, quanto maior e mais veloz a taxa de crescimento da demanda
internacional pelos produtos de um pais em resposta ao crescimento
da renda mundial, maior a perspectiva de se obterem elevadas taxas de
crescimento econdmico. Considerando que os produtos/setores dife-
rem entre si no tocante a elasticidade-renda, um padrao de especializa-
¢do eficiente sera aquele que se faca basear na exportagio de produtos
market-dynamics ou de alta elasticidade-renda (de longo prazo) no co-
mércio mundial. Em perspectiva dinamica, uma trajetdria de especiali-
zagdo comercial convergente para o padrao de demanda internacional
caracterizar-se-a por uma elevagao do grau de similaridade entre as es-
truturas de exportagao nacional e mundial.

Voltando ao esquema tedrico de Kaldor, vale ressaltar a importancia
nele conferida ao desenvolvimento tecnoldgico e a habilidade inovati-
va dos agentes economicos, como fatores explicativos dos diferenciais
de elasticidade-renda das exportacoes. Nesse sentido, ao identificar na
contraposicdo entre alta elasticidade-renda das exportagdes versus bai-
xa elasticidade-renda das importagdes, uma situagdo caracteristica aos
paises desenvolvidos e um reflexo de sua lideran¢a no que concerne ao
desenvolvimento de novos produtos, Kaldor explica que

O progresso tecnoldgico ¢ um processo continuo e em
grande parte adquire a forma do desenvolvimento do
marketing de novos produtos, os quais proporcionam
uma nova forma preferida de satisfazer alguma demanda
existente. Tais novos produtos, se bem sucedidos, gradu-
almente substituem o produto preexistente que serve as
mesmas necessidades, e no curso desse processo de subs-
tituigdo, a demanda pelo novo produto cresce acima do
crescimento geral da demanda resultante do crescimento
econdmico. Como resultado, os exportadores mais bem
sucedidos estardo aptos a alcancarem maior penetragdo
tanto nos mercados internacionais quanto nos domésti-
cos, porque seus produtos substituirdo os produtos exis-
tentes. (Kaldor, 1981, p. 340).
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A transcrigdo acima evidencia a percepgao acurada de Kaldor acerca
do papel central cumprido pelo progresso técnico na redefini¢ao dos
padrdes de demanda e de produgdo nacionais. Ocorre que nem o pro-
prio Kaldor nem os autores que sua teoria inspirara deram sequéncia
a analise das propriedades e caracteristicas do progresso tecnologico e
seus impactos dinamicos sobre o padrdo de especializa¢ao. A supera-
¢do desta lacuna pressupoe incorporar-se ao conceito de “eficiéncia em
crescimento” o cardter endégeno e dindmico do progresso técnico. E
precisamente este o ponto de partida ao conceito de “eficiéncia schum-
peteriana’, o qual pode ser considerado

[...] um desdobramento e uma sofisticag¢do da contribui-
¢ao de Kaldor, através da agregagao do aporte tedrico en-
contrado em Schumpeter - destacando-se, a este respeito,
a introducdo de uma distingdo crucial entre os conceitos
de ‘eficiéncia em Crescimento’ e ‘eficiéncia schumpeteria-
na’ [...] que tem como raiz a endogeneizagdo do progresso
técnico feita por estes ultimos. (Baptista, 2000, p. 24-25).

A distin¢ao entre as nogdes de “eficiéncia em crescimento” e “efi-
ciéncia schumpeteriana” pode ser demarcada nos seguintes termos: a
“eficiéncia em crescimento” se preocupa em avaliar a aloca¢ao de recur-
sos com énfase em seus efeitos sobre a taxa de crescimento econdmico
de longo prazo; a explicagdo para as diferencas intersetoriais de cresci-
mento constitui o ponto de partida da “eficiéncia schumpeteriana”, que
considera o desenvolvimento tecnoldgico como sendo o principal fator
explicativo daquelas diferencas e o motor do crescimento econdmico,
enfatizando-se ainda a relagdo entre padroes correntes de especializa-
¢do e mudanga tecnoldgica, através dos efeitos dos primeiros sobre o
ritmo e a diregdo desta ultima (Dosi; Tyson; Zysman, 1989, p. 13)*.

A definicdo de “eficiéncia schumpeteriana” prescreve um padrio
de especializagdo baseado na exporta¢ao de produtos para os quais
se identifique um elevado grau de oportunidade, apropriabilidade e

*E interessante observar que a reintrodugdo do tema da tecnologia como fator explicati-
vo dos padrdes de especializagdo no comércio significa a retomada de uma preocupagao
que ja fora de Ricardo. A diferenga estd em que este autor tinha uma visao estatica da
tecnologia, ao passo que os evolucionistas partem de uma concep¢ao dinamica.
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cumulatividade tecnolédgica’. A ideia de oportunidade tecnoldgica diz
respeito as possiveis rotas de desenvolvimento tecnologico — em ter-
mos da possibilidade de aperfeicoamentos e/ou ampliagdo do leque de
“artefatos” tecnoldgicos e do seu escopo de aplicagao - associadas a um
dado paradigma tecnoldgico. Um grau elevado de oportunidade tecno-
légica significa um campo mais amplo de possibilidades de introdugéo
de inovagdes. Mas tal condigdo ndo ¢é suficiente para justificar a decisdo
de inovar. A disposigao dos agentes econdmicos privados de investirem
recursos na exploragdo de oportunidades tecnoldgicas depende ainda
de como avaliam o retorno econdémico esperado com a inovagdo e a
sua capacidade de apropriar-se deles. Quanto mais favoraveis forem as
expectativas de “lucros monopolicos” associados a inovagdo, menores
serdo as chances de que estas sejam facilmente imitadas por terceiros,
mais elevado sera o grau de apropriabilidade privada dos retornos eco-
nomicos a elas associadas e maior sera o estimulo a inovacao.

Além da énfase nos aspectos de oportunidade e apropriabilidade tec-
noldgica, a nogao de “eficiéncia schumpeteriana” baseia-se na hipdtese de
que o padrao de mudanga tecnologica nao ¢ exdgeno aos padrdes corren-
tes de especializacdo produtiva e comercial. Estes ultimos condicionarao
aquele primeiro, positiva ou negativamente, a depender do que oferecam
em termos de externalidades positivas, oportunidades e grau de apren-
dizado tecnolégico. Isto significa dizer que a evolugao dos padroes de es-
pecializagdo encerra um elemento de cumulatividade (cumulativeness),
no sentido de que o padrao corrente de aloca¢do de recursos — ao qual
correspondera um determinado padrao de desenvolvimento tecnolégico
— condiciona as possibilidades futuras de especializacgao.

A “eficiéncia ricardiana” é conceitualmente incompativel com as
nogodes de “eficiéncia kaldoriana” e “eficiéncia schumpeteriana”. Fun-
¢oes de produgao e demanda homogéneas e “bem-comportadas” in-
trassetores e entre paises sdo contrarias a ideia de que as atividades
econdmicas diferem entre si quanto as caracteristicas da tecnologia, os
atributos estéticos e funcionais (reais ou imaginarios) dos produtos e o

> Os conceitos de oportunidade, apropriabilidade e cumulatividade tecnoldgica perpas-
sam grande parte da literatura neoschumpeteriana. Dentre as referéncias basicas desta-
cam-se Dosi (1982, 1984, 1987, 1988), Nelson e Soete (1988) e Nelson e Winter (1982).
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correspondente retorno economico, corrente e prospectivo, associado
a cada produto/setor de atividade.

Ja a possibilidade de complementaridade entre as nogoes de eficiéncia
kaldoriana e schumpeteriana parece evidente, desde que se aceite a hipo-
tese de uma vinculagdo direta entre comércio exterior e progresso técni-
co. Assumindo que os produtos sdo ndo homogéneos, ao que se associa a
existéncia de preferéncias nao uniformes no consumo, nao ¢é for¢osa a hi-
potese de uma correlagdo positiva entre maior grau de diferencia¢ao dos
produtos e maior propensdo a consumir quanto mais elevado o nivel de
renda. Admitindo-se que a possibilidade de tornar a demanda positiva-
mente mais eldstica em relacao a renda depende muito fortemente da ca-
pacidade dos produtores de diferenciarem seus produtos e associando-se
tal capacidade a introdugdo de mudangas técnicas na producao, decorre
logicamente a proposi¢do de uma interagao positiva entre dinamismo da
demanda (interna e externa) e capacidade de inova¢ao®.

A hipétese de uma vinculagdo positiva e direta entre comércio exte-
rior e progresso técnico acha-se explicita no classico artigo de Burens-
tam-Linder (1961), podendo ser também notada em Kaldor (1981).
Ela estabelece uma vinculagao direta entre o potencial de expansao das
exportagdes e o grau de diferenciagdo de produtos, com a implicagao,
para a teoria do comércio, de que a contribuicio das exportagdes para o
crescimento econdmico sera entdo considerada como forte dependente
da capacidade dos produtores de inovar continuamente seus produtos
a fim de alcangar os mercados dos paises de renda mais elevada. Essa
ideia de uma complementaridade entre as no¢des de eficiéncia kaldoria-
na e schumpeteriana serd retomada e aprofundada por Reinert (1994).
Partindo da observagdo de que todas as experiéncias bem sucedidas
de catching up tiveram em comum uma estratégia de desenvolvimen-
to nacional que combinava estimulo as atividades econémicas consi-
deradas “superiores” com a manutencdo de mercados competitivos, e
assumindo a hipotese — que é também Kaldoriana - de que algumas

¢ Ainda que tal interagdo ndo ocorra sempre e nem de maneira automdtica, ha razoavel
evidéncia empirica em respaldo a hipdtese de uma convergéncia entre os produtos/setores
intensivos em tecnologia e aqueles cuja demanda internacional tende a crescer a taxas mais
elevadas e a produzir maior efeito positivo sobre o crescimento econdmico. A esse respeito,
ver Fagerberg (1995), Amable (1996), Dalum, Laursen e Verspagen (1996), Ross (2001).
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atividades sao melhores que outras em termos da sua capacidade de in-
duzir o crescimento e o desenvolvimento econdmico, Reinert defende
a tese de que o desenvolvimento econdmico é um fenémeno activity-
-specific. Partindo desta ideia, propde-se entao avaliar a eficiéncia do
comércio, enquanto fator indutor do crescimento econémico, por meio
de um indice de qualidade das atividades econémicas que as classifica
de acordo com seu potencial de geragao de riqueza e sua contribuigao
para o desenvolvimento economico. Por esse indice, aquelas atividades
para as quais se identifique a possibilidade de elevado ou baixo grau de
oportunidade tecnologica sao definidas como superiores ou inferiores,
respectivamente (Reinert, 1994, p.169).

Assim, ao invés do critério de eficiéncia relativa, definida em termos
de vantagem comparativa de custos, Reinert propde distinguir entre
atividades de boa ou ma qualidade segundo o grau de oportunidade
tecnoldgica que elas encerram, portanto, segundo um critério de efi-
ciéncia absoluta de custos. Trata-se, pois, de uma concepg¢ao de efici-
éncia diametralmente oposta a da teoria neocldssica, que considera as
atividades econdmicas como sendo qualitativamente homogéneas, em
termos dos seus efeitos sobre o crescimento econdmico, de modo que
seria indiferente ao desenvolvimento de um pais ele se especializar em
produzir computadores ou bananas.

3. Ainda sobre os conceitos de eficiéncia no comércio:
dificuldades operacionais

Deseja-se aqui chamar a atengdo para algumas dificuldades relacio-
nadas a operacionalizagao dos conceitos de eficiéncia acima discutidos.
O ponto em questao é que, rigorosamente falando, nenhum daqueles
conceitos se mostra diretamente aplicavel aos dados de comércio.

O conceito de “eficiéncia ricardiana” baseia-se na defini¢ao de van-
tagem comparativa de custos. Sua aplicagao implicaria necessidade de
ter em conta a composicao relativa dos precos e saldrios em cada pais
considerado na transa¢ao comercial. Em termos praticos, porém, o pro-
cedimento adotado consiste em simplesmente traduzir a nogao teérica
de vantagem comparativa no conceito empirico de vantagem revelada
pelo comércio. E embora existam indicadores indiretos de “eficiéncia
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ricardiana” (por exemplo, custo unitario do trabalho, produtividade to-
tal dos fatores), permanece a questao de que o custo de oportunidade
da producio local versus demanda externa nao pode ser diretamente
estimado, como sugere a teoria, posto que o pleno emprego dos fato-
res de produgdo nos paises envolvidos na transa¢do comercial é uma
hipdtese que nio se verifica.

A “eficiéncia em crescimento” parte da hipotese de que os coeficien-
tes de elasticidade-renda da demanda internacional sdo diferentes de
produto para produto, devendo a eficiéncia exportadora ser analisada
a luz desse critério. Portanto, a rigor, dever-se-ia partir de uma classi-
ficagao das exportagdes definida em termos de elasticidade-renda dos
produtos, o que via de regra nao ocorre. O que se faz, concretamente,
é substituir o que deveria ser um ordenamento explicito dos produtos
segundo os coeficientes de elasticidade-renda, pela hipdtese intuitiva
de que os produtos que apresentarem maiores taxas de crescimento no
mercado mundial corresponderio aos de mais alta elasticidade-renda’.

Uma segunda qualificagdo importante é que além da elasticidade-
-renda da demanda internacional, condicionam a expansao das expor-
tacoes a elasticidade-preco da demanda, os precos relativos (termos
de troca) e a taxa de cAmbio®. E possivel, assim, que mesmo um pais
cujo padrao de comércio seja de baixa qualidade, porquanto baseado
na exportacao de bens com baixo potencial de crescimento da deman-
da em termos de elasticidade-renda, consiga, a despeito disto, elevadas
taxas de crescimento das exportagdes, em decorréncia, por exemplo,
de uma tendéncia de queda dos pregos de seus produtos no mercado
internacional. Logo, sem a especificagdo dos efeitos preco e renda na
explicacao da evolugdo das exportagdes, corre-se o risco de tomar por
“eficiéncia crescimento” o que é tdo somente “eficiéncia ricardiana’, ou
seja, uma expansdo das exportagdes explicada por uma conjuntura de
pregos favoravel ao mercado comprador.

A aplicagao do conceito de “eficiéncia schumpeteriana” ao comércio
parece ser ainda mais complexa. A dificuldade basica esta em conseguir
operacionalizar (mensurar) os atributos de oportunidade, cumulativi-

7 A hipétese basica por tras deste raciocinio é a de que o consumo de bens de “primeira ne-
cessidade” tende a cair com o aumento da renda, e torna-se menor quanto mais alto o nivel
de renda, ao passo que o consumo de bens de “luxo” tende a fazer o movimento inverso.

8 Permanecendo constantes estas trés ultimas variaveis - e somente nesta hipotese -, a
elasticidade-renda sera o fator determinante. Ver McCombie e Thirwall (1994).
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dade e apropriabilidade das inovagdes que caracterizam o progresso
técnico nos produtos/ setores exportadores e importadores. Tal difi-
culdade decorre da complexidade inerente aos processos de geragao e
difusao tecnoldgica. Esses processos, por sua natureza intrinsecamente
dinamica, envolvem sempre algum grau de incerteza “substantiva” (nao
passivel de ser eliminéavel por meio de célculo probabilistico), encerram
determinagdes que sdo de natureza path dependent (a dire¢ao imprimi-
da ao progresso técnico ndo é aleatdria, mas condicionada por padroes
previamente selecionados) e mecanismos que sao parcialmente tacitos
ou especificos aos setores/produtos (as capacitagdes e os ativos — tangi-
veis e intangiveis — sdo especificos a firma; as estratégias competitivas e
os condicionantes técnico-produtivos respondem as especificidades do
padrao de concorréncia vigente no setor de atuagao das firmas; as tra-
jetorias tecnoldgicas respondem, também, as especificidades técnico-
-cientificas colocadas por cada particular paradigma).

Na expectativa de algo que sirva como medida do grau de opor-
tunidade, apropriabilidade e cumulatividade tecnoldgica, a alternati-
va tem sido a construgdo de indicadores de intensidade tecnolégica,
utilizando-se geralmente como proxy para a tecnologia, uma ou mais
das seguintes variaveis: taxa de desenvolvimento de novos produtos;
aquisicdo/depdsito de patentes; gasto com P&D como proporgao da
produgao/vendas. A hipdtese, implicitamente assumida, é a de que uma
maior intensidade em tecnologia pode ser tomada como sinénimo de
elevada oportunidade, cumulatividade e apropriabilidade tecnolégica.

Ocorre que as condicionantes da dinamica tecnologica apenas se re-
velam, em sentido pleno, enquanto expressdo das caracteristicas essen-
ciais das trajetdrias tecnoldgicas. De modo que a complexidade inerente
ao carater cumulativo do conhecimento tecnoldgico e a natureza sector-
-firm-specific da apropriabilidade e oportunidade tecnolégica nao parece
ser absolutamente resolvida por meio da utilizagao de indicadores de in-
tensidade tecnoldgica, e isto pela razdo primeira de que estes nao conse-
guem ter em conta as diferengas relativas aos mecanismos de introdugéo
e difusdo tecnolodgica no interior e entre setores de atividades’.

Uma segunda dificuldade que se apresenta a aplicagao do conceito de
“eficiéncia schumpeteriana” decorre da constatacao de que o fato de um

® Diversas analises sugerem esta interpretagdo. Ver, por exemplo, Pavitt (1984), Pavitt
(1989), Patel e Pavitt (1994), Guerrieri (1994).
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pais exportar produtos intensivos em tecnologia nao é por si so garantia
de que ele disponha de uma elevada base tecnolégica, no sentido schum-
peteriano, ou seja, que signifique a construgdo de capacidade inovativa
enddgena. A vinculagdo — quantitativa e qualitativa — entre expansao das
exportagoes e das importagdes deve ser aqui considerada'®. Ocorrendo
de a expansao das exportagdes ter como contrapartida elevados coefi-
cientes de importagdo de insumos (equipamentos, componentes, etc), e
a depender das caracteristicas dos ativos tecnologicos adquiridos — em
termos da importancia relativa do conteido “publico” e “protegido” da
tecnologia —, bem como da forma de sua incorporagao na economia - no
sentido da medida do esfor¢o imitativo/adaptativo/inovativo feito para
tal incorporagdo —, o resultado pode ser uma elevagdo da restri¢ao exter-
na ao crescimento, no sentido Kaldoriano, ao invés de uma ampliagdo da
base tecnoldgica endogena, no sentido Schumpeteriano.

4. Padroes de eficiéncia no comércio e a possibilidade
de trade-offs: significado e implicagdes normativas

A questdo essencial implicada na discussdo sobre a possibilidade
de trade-offs entre os diversos critérios de eficiéncia no comércio diz
respeito a se os efeitos cumulativos associados a um dado padrao de
especializagdo caracterizam interagdes “virtuosas” de aprendizado tec-
noldgico, ou se, ao contrario, traduzem circulos “viciosos” de eficiéncia,
no sentido de encerrarem um baixo grau de aprendizado tecnoldgico
e, por conseguinte, baixa capacidade de aumento da qualidade da espe-
cializagao no longo prazo.

Parte-se do pressuposto de que a cumulatividade, como uma caracte-
ristica intrinseca a evolugdo tecnoldgica, implica em também supor que
qualquer dado padrao corrente de alocagao de recursos produtivos encerra
um maior ou menor grau de rigidez (stubbornness), no sentido de que

[...] a configura¢do do perfil de especializagdo de deter-
minado pais - ou seja, o tipo e composigdo das atividades

"Note que tal necessidade se coloca também para os modelos Kaldorianos, dai o porqué
destes considerarem néao apenas a elasticidade-renda das exportagdes como também a
das importagoes.
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econdmicas do pais em causa e seu padrdo de inser¢ao no
comércio internacional - apresenta uma inércia significa-
tiva, dados os custos de entrada, de saida e irreversibilida-
des... (Baptista, 2000, p. 56)".

Deve ser notado que a propriedade de cumulatividade da tecnologia,
que imprime a dire¢do do desenvolvimento tecnolégico um sentido de
dependéncia a sua trajetdria passada (path-dependencie), depde contra
a hipdtese da teoria tradicional do comércio segundo a qual o mercado
por si s, necessdria e automaticamente, conduziria a economia a uma
situagdo de maxima eficiéncia alocativa, com o significado de que os
ganhos no comércio seriam extensivos a todos os paises que, sintoniza-
dos com suas vantagens comparativas naturais, comercializem entre si.

Em realidade, nada garante que a alocagao de recursos induzida pela
estrutura de vantagens comparativas ricardianas sera igualmente benéfica
para todos os parceiros comerciais. Como observa Dosi (1987 p. 2), muito
provavelmente ela ndo o sera no caso de paises que ndo dispéem de um efi-
caz regime de apropriabilidade tecnoldgica e cujo padrao de especializagao
se caracterize pela auséncia de significativas externalidades positivas e por
um baixo grau de oportunidade e aprendizado tecnoldgico. Noutras pala-
vras, o “ponto de partida” de cada pais, no que tange aos aspectos de gera-
¢do e de difusdo de artefatos e conhecimentos tecnoldgicos, ¢ um fator que
importa em termos da capacidade de apropriagdo de ganhos no comércio
associada a um dado padréo prevalecente de especializacao.

A consideragao deste ultimo aspecto remete a uma discussao importan-
te, em termos normativos, por suas implica¢oes relacionadas a definigao de
estratégias de especializagdo, ou seja, a possibilidade de trade-offs entre os

T Ao analisarem a evolu¢do do padrio de exportagdo de 20 paises da Organization for
Economic Co-operation and Development (OECD), no periodo 1965-1992, Dalum,
Laursen e Villumsen (1996) chegaram a resultados que sustentam esta hipdtese. Cons-
tataram que os padrdes de exportacdo analisados mostraram-se estéveis no longo pra-
zo, embora tendo combinado um elemento de rigidez — caracterizado pela auséncia de
modificagdes estatisticamente significativas na composi¢ao setorial do market-share dos
paises — com mudangas incrementais. Concluiram, entdo, que “.. estes resultados nao
deixam, portanto, davidas de que os padrdes nacionais de especializa¢do das exporta-
¢oes sdo muito resistentes ou rigidos. Os padrdes nacionais deixam suas impressoes
digitais nas provaveis trajetorias do desenvolvimento futuro..” (Dalum; Laursen;

Villumsen, 1996, p. 21 grifo nosso).

301



» .

critérios de “eficiéncia ricardiana’, “em crescimento’ e “schumpeteriana’
A ocorréncia de um trade-off pode ser definida como descrevendo uma
situagdo em que a condi¢ao de maxima eficiéncia alocativa de curto prazo
(ricardiana) ou ndo signifique o maximo crescimento econémico de longo
prazo ou nao corresponda a um padrao de especializagdo que mostre um
elevado grau de oportunidade e aprendizado tecnolégicos que o habilite a
potencializar o crescimento da economia para além do seu nivel corrente.
Ou seja, a existéncia de trade-offs caracteriza uma situagdo em que os crité-
rios de eficiéncia no comércio nao convergem entre si.

Tal discussao pode ser problematizada a partir da seguinte indaga-
¢d0: sob que condi¢ao poder-se-ia esperar que uma alocagdo de recur-
sos guiada pelos sinais de mercado e dirigida pelo objetivo do maximo
retorno de curto prazo para o capital investido (“eficiéncia ricardiana”)
pudesse coincidir com a maximizagdo do potencial de crescimento de
longo prazo da economia (“eficiéncia em crescimento’) e da taxa de mu-
danga tecnolodgica (“eficiéncia schumpeteriana”)? Seriam duas as con-
dicoes requeridas a tal convergéncia quanto aos critérios de eficiéncia
no comércio: que a economia funcionasse em condi¢do de concorréncia
perfeita e, nesse sentido, que qualquer dado padrao corrente de especiali-
zagdo correspondesse a maxima eficiéncia alocativa de curto prazo; que a
lucratividade esperada nos setores de alta-elasticidade renda da deman-
da internacional e elevada oportunidade tecnoldgica fossem as mesmas
auferidas dos setores correntemente explorados pela especializagao no
comércio. Satisfeitas estas condi¢des, poder-se-ia supor que a especiali-
zag¢do 6tima no curto prazo mostraria igualmente 6tima no longo prazo.

Sob tais hipéteses, variagdes nos precos de mercado desencadeariam
um processo de “ajustamento ricardiano” (Dosi; Pavitt; Soete, 1990, p. 226),
abase do qual as empresas responderiam prontamente aos novos sinais do
mercado, movendo-se na dire¢do das atividades que atendessem a con-
digao de maximo lucro/minimo custo. Contudo, uma vez que se supde a
tecnologia constante, pode-se também supor que eventuais ganhos de efi-
ciéncia surgidos desse processo seriam do tipo once-and-for-all'>.

12 Neste sentido, observa-se que uma deficiéncia critica da teoria ortodoxa [...] é
seu tratamento da informacgio tecnologica como exdgena ao sistema econdmico, e,
consequentemente, sua falha em oferecer qualquer entendimento de que mudangas na
tecnologia (ou gostos) sdo mais adequadamente descritas como um processo econdmico
- uma falha que estd estreitamente ligada a dependéncia do método de andlise de equi-
librio de longo prazo” (Metcalfe, 1999, p. 5).
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Suponhamos agora uma situagdo em que tais condi¢des nao se veri-
fiquem, digamos, uma economia cujos mercados de capitais e de pro-
dutos funcionem de modo “imperfeito”. Na hipdtese de imperfeicoes
no mercado de capitais,

[...] empresas ou futuros empreendedores podem ser ca-
pazes de levantar fundos para investimento em industrias
que oferecam altas taxas de retorno sobre um relativo cur-
to periodo de tempo, mas incapazes de levantar fundos
para investimento em industrias que oferecam retornos
que sdo incertos, dadas as condigdes existentes do mer-
cado mundial, e recuperaveis somente no longo prazo. De
modo analogo, a existéncia de imperfei¢des nos mercados
de produtos “ torna impossivel reconciliar plenamente os
riscos e os retornos futuros sobre o investimento corrente
em industrias e tecnologias emergentes e incertas [...] De-
vido a retornos crescentes, os sinais correntes de mercado
podem ser indicadores enganosos de lucratividade futura.
(Dosi; Tyson; Zysman, 1989, p. 17).

Conclui-se disso, que, na auséncia de “imperfeicdes” de mercado®,
a especializagdo 6tima no curto e no longo prazo poderia convergir en-
tre si, nao havendo, porém, nenhuma garantia de que tal ocorra, sendo
outra a situagdo.

A teoria evolucionista, por seu turno, concebe a tecnologia, o mercado
e arelacdo entre ambos, numa visdo diametralmente oposta a da ortodo-
xia econdmica. Os evolucionistas interpretam os fendmenos relaciona-
dos a mudanga técnica e seus efeitos sobre o comércio e o crescimento
econdmico, com base na concepgao de que a tecnologia e sua dindmica
evolutiva sao endogenas ao sistema econdmico; exercem importante in-
fluéncia na evolugdo das vantagens comparativas e constituem a princi-

13 Compartilhando da interpretagdo evolucionista, entendemos ndo se tratar aqui de
“imperfei¢goes de mercado” - uma terminologia cujo significado conceitual inscreve-se
no referencial neoclassico —, mas de assimetrias (nos mercados de capitais e de produ-
tos) que decorrem de caracteristicas inerentes ao processo de inovagio e de mudanga
tecnoldgica, vale dizer, da incerteza intrinseca a esse processo. Nao fosse essa incerteza,
os capitalistas incluiriam nas suas proje¢des de rentabilidade os diferentes impactos do
potencial de inovagdes futuras em cada projeto de investimento, decidindo entdo, a base
desse calculo prospectivo, o padrao de especializagdo corrente.
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pal fonte de criagdo de vantagens absolutas, portanto, da competitividade
estrutural da economia; tém implica¢des dinamicas sobre o ritmo e a di-
recdo do progresso técnico e o potencial de longo prazo de crescimento
econdmico, condicionando, portanto, as possibilidades futuras de espe-
cializagdo produtiva e de inser¢ao comercial do pais.

Afirma-se, assim, o carater endégeno e dinamico da tecnologia e o
seu papel determinante na obtengao de vantagens absolutas de custos e
avisao de que o mercado, para além de sua fungio alocativa, constitui-
-se no principal mecanismo por meio do qual se processa a “seleciao”
das estruturas organizacionais, produtivas e tecnolégicas. Admitindo-
-se que a economia opere em condi¢des de mudanga tecnologica, isto é,
em condi¢des ndo estaciondrias, o que se entende por “selecao” envolve
fundamentalmente a descoberta e o aproveitamento de oportunidades
geradas ou impulsionadas pela dindmica do processo inovativo. Tal
processo assume, assim, a caracteristica de um “ajustamento dinami-
co’, por meio do qual operam as forcas transformadoras da mudanga
tecnoldgica (Dosi; Pavitt; Soete, 1990, p. 226).

Ressalte-se, ainda, que esse processo é nao linear, ou seja, em cada dado
momento, e em ritmos diferenciados, setores/paises estardo se aproximan-
do ou se afastando da fronteira tecnoldgica internacional, tornando-se
relativamente mais ou menos competitivos. A pressao exercida por esse
“ajustamento dinamico” sobre as vantagens absolutas de custos dos seto-
res/paises, sobrepde-se aos efeitos estaticos do “ajustamento ricardiano”
para definir a composi¢do do comércio e o nivel de competitividade inter-
nacional de qualquer dada economia (Dosi; Soete, 1983, p. 219).

A distingao entre os processos de ajustamento “estatico” (ricardiano)
e “dinamico” (kaldoriano e schumpeteriano, ajuda a melhor perceber as
implicagdes dindmicas associadas ao surgimento de trade-offs entre as di-
ferentes noc¢des de eficiéncia no comércio. Comecemos por observar que

[...] enquanto o mecanismo das vantagens comparati-
vas, baseado nos precos relativos e na lucratividade rela-
tiva, indubitavelmente ainda opera e pode explicar a es-
pecializagao relativa, [...] qualquer medida absoluta da
competitividade internacional de um pais ou atividade é
primariamente baseada em suas vantagens/desvantagens
absolutas (em termos da tecnologia dos produtos e da pro-
dutividade do trabalho). (Dosi; Soete, 1983, p. 211).
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Por conseguinte, a composi¢do do comércio e o nivel de competiti-
vidade internacional de uma economia qualquer, determinar-se-ao em
termos de eficiéncia schumpeteriana, sendo, portanto,

[...] menos uma fun¢io de sua dotagido nacional de fatores
e vantagens comparativas naturais, e mais uma fungao do
complexo de estratégias comerciais, industriais e tecnologi-
cas seguidas por empresas e nagoes. (Guerrieri, 1994, p. 199).

Assim, adicionalmente ao que ja vimos discutindo, deve ser notado
que, no caso de ndo haver uma aderéncia entre os critérios de eficién-
cia alocativa estatica (ricardiana) e dinamica (kaldoriana e schumpe-
teriana), a distdncia entre estes se expressara fundamentalmente sob a
forma de hiatos tecnologicos. Por outro lado, ressalta-se que o padrao
futuro de vantagens/desvantagens absolutas é condicionado, também,
pelo padrao alocativo corrente.

De um ponto de vista normativo, a consideragdo desse condiciona-
mento mostra-se particularmente importante na situagdo em que o pa-
drao corrente de alocagao de recursos tome a forma de uma especializa-
¢do do tipo ricardiana, quando se supde que os padroes de especializagio
e de lucratividade setoriais respondam a decisoes alocativas invariavel-
mente guiadas pela base de vantagens comparativas naturais do pais. Su-
poe-se ainda que qualquer que seja o perfil de especializagao resultante
desta orientagao, ele tera o significado de um aproveitamento maximo
dos recursos economicos a disposi¢ao de cada agente econémico e, por
extensao, significara o melhor emprego possivel dos recursos da econo-
mia (maxima eficiéncia alocativa). E ndo ha porque esperar que haven-
do algum trade-off entre tal critério de eficiéncia, estatica, e os critérios
de eficiéncia dinamica, os mecanismos enddgenos de mercado por si s6
conduzam a sua eliminagdo, ja que estes (mecanismos de mercado), por
hipétese, terdo desde sempre operado com a maxima eficiéncia possivel.

Ademais, analisando esta questdo sob o prisma dos agentes econd-
micos individuais, deve ser observado que mesmo que os empresarios
pudessem perceber com clareza as implicagdes definitivas de suas deci-
sOes presentes — por exemplo, que a decisao de nao investir ou investir
pouco em tecnologia fragiliza suas possibilidades de retorno futuro -,
o carater cumulativo e irrevogavel das decisdes anteriores pode tornar
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muito dificil alterar o padrao corrente de especializagdo em direcao a
um mais eficiente, do tipo schumpeteriano.

5. Conclusoes

As concepgoes de eficiéncia no comércio acima discutidas diferem
entre si quanto a definigdo, explicita ou nao, do que seja “qualidade” da
especializacao. A “eficiéncia ricardiana’, a bem dizer, nem mesmo con-
templa qualquer preocupacido diretamente relacionada a qualidade do
comércio. Questdes elementares, sob a perspectiva de se avaliar o padrao
de comércio, tais como o que, quanto e como se exporta, nao sao consi-
deradas pela “eficiéncia ricardiana”. A hipdtese implicitamente assumida
é de que a satisfacdo da condigao de “eficiéncia ricardiana” seria também
garantia de serem exportados os produtos “certos” e nas quantidades
“certas”. Ja a defini¢ao de “eficiéncia em crescimento” baseia-se explici-
tamente na concep¢ao de que um padrao de comércio de boa qualidade
¢ o0 que se caracteriza pela exporta¢ao de produtos com elevada elasti-
cidade-renda no mercado internacional. As questdes de o que e quanto
se exporta sdo entdo avaliadas com base no critério de sua aderéncia ou
ndo a essa nogao de eficiéncia no comércio. Sob a defini¢ao de “eficiéncia
schumpeteriana”, a ideia de um perfil de especializagio de boa qualidade
se expressa num padrao de exportagdo caracterizado por produtos que
signifiquem elevadas oportunidades futuras de desenvolvimento tecno-
légico e de expansao das exportagdes no longo prazo.

As defini¢oes de “eficiéncia no comércio” aqui discutidas envolvem
concepgoes distintas sobre o que seja “qualidade” da especializagdo e di-
ferenciam-se entre si pelo modo como se relacionam com o fator tempo.
Hé uma nitida contraposi¢do entre, de um lado, o conceito de “eficiéncia
ricardiana’, cuja perspectiva de andlise ¢ estatica e de curto prazo, e de ou-
tro, os conceitos de “eficiéncia em crescimento” e “schumpeteriana”, que
compartilham da preocupagao com as implicagdes dinamicas e de longo
prazo associadas a um dado padréao corrente de especializagao.

Nos termos da “eficiéncia em crescimento’, trata-se de considerar a
interagao entre mudancas de longo prazo na composi¢ao da demanda
e da renda internacionais e capacidade de resposta ou de adaptagao dos
padrdes nacionais de especializagdo comercial. A “eficiéncia schumpe-
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teriana” também se ocupa dessas questdes, mas o faz trazendo para o
centro da discussao o papel da tecnologia na configuragao e evolugdo
dos padrdes de especializacao e as implicagdes dinamicas colocadas
pela interagdo entre tecnologia, comércio e crescimento econémico.

De um ponto de vista normativo, a discussdo em torno da possibilida-
de de trade-offs entre um padrao de especializagdo que atenda ao critério
de “eficiéncia ricardiana’, um que seja aderente ao critério de “eficiéncia
em crescimento” e um que corresponda ao critério de “eficiéncia schum-
peteriana” deixou clara a importancia de se conferir a analise do padrao
de especializagdo uma perspectiva de longo prazo. Ressalta-se, nesse sen-
tido, que os efeitos “virtuosos” ou “perversos” que decorrem a um dado
padrao corrente de especializagdo nao se restringem ao periodo de curto
prazo, vale dizer, a esfera da distribui¢do intersetorial dos recursos pro-
dutivos disponiveis na economia. Tampouco tem sentido supor que o
ganho ou perda de eficiéncia inerente ao processo de redefini¢ao do pa-
drao corrente de especializagao seja mais bem caracterizado nos termos
de um efeito once-and-for-all, posto que os efeitos alocativos e técnico-
-produtivos associados a qualquer dado padrao de especializagdo sdo de
carater cumulativo e afetam o ritmo e a diregdo da mudanga tecnoldgica
e do potencial de crescimento econémico no longo prazo.
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Riscos macrofinanceiros, preferéncia pela liquidez
e acumulacdo real no capitalismo financeirizado

Marcelo Milan

1. Introdugao

O aumento da volatilidade e da instabilidade nos mercados finan-
ceiros se tornou uma caracteristica importante da economia mundial
desde os anos 1970, com pregos e fluxos financeiros, em geral, e taxas de
juros e taxas de cdmbio, em particular, experimentando variagdes subs-
tanciais em qualquer lapso de tempo que se considere. Essas flutuagoes,
assim como as crises que caracterizam as ultimas décadas, refletem
uma modificagao significativa na orientagao da politica financeira nos
paises capitalistas avan¢ados, com o abandono dos controles macrofi-
nanceiros e a crescente adogao da liberalizag¢ao e desregulamentagéo
financeira, que foi logo em seguida exportada aos demais paises (Car-
gill, 1997).! Ou seja, o neoliberalismo altera a maneira como a instabi-
lidade econdmica em geral e a volatilidade financeira em particular sao
tratadas no plano politico-institucional. Subjacente a esta mudanga se
encontra a rapida transformac¢iao dos mercados financeiros na década
de 1960 e inicio de 1970, com a introdu¢ao de uma série de inovagoes
financeiras que conduziram a uma exploséo de ativos e passivos finan-
ceiros. O desdobramento e a convergéncia dessas duas tendéncias de-
sencadearam a mudanga estrutural conhecida como “financeiriza¢io”.

'Com a excegao da economia chilena, pioneira na aplicagdo dos experimentos neolibe-
rais propostos originalmente pela sociedade Mont Pelerin.
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Esse fendmeno pode ser definido de varias maneiras. Uma defini¢do a
concebe como a crescente aquisi¢do, por parte das empresas nao finan-
ceiras, de ativos financeiros e subsididrias financeiras para aumentar re-
ceitas e lucros, implicando uma redugao relativa nos negocios tradicio-
nais de produgédo e comércio. A financeirizagdo pode alternativamente
ser entendida como a crescente importincia assumida por instituicdes
e mercados financeiros na determinacéo dos ritmos de acumula¢ao de
capital, da producao e distribuicao da renda e riqueza, e na ampliagdo
da instabilidade e geragdo continua de crises (Stockhammer, 2004; Eps-
tein, 2005; Krippner, 2005; Orhangazi, 2008).

Dentro dessa segunda defini¢ao, que sera o objeto deste capitulo,
énfase deve ser dada ao rapido crescimento dos derivativos financeiros,
introduzidos nas décadas de 1970 e 1980.> Segundo o Banco de Com-
pensagdes Internacionais (BIS), considerando apenas as transa¢oes de
balcdo, as mesmas atingiram um montante global nocional de cerca
de US$ 615 trilhoes em dezembro de 2009, apés um pico de US$ 684
trilhdes durante o primeiro semestre de 2008, contra US$ 72 trilhoes
ao final de 1998. O valor bruto de mercado - o custo de substituicido
de todos os contratos em aberto, e certamente uma medida mais pre-
cisa dos valores transacionados — passou de US$ 2,6 trilhdes para US$
21,6 trilhdes no mesmo periodo, apds o pico de US$ 32,4 trilhdes em
dezembro de 2008 (BIS, 2010). Essa rapida expansao dos derivativos fi-
nanceiros sintetiza as transformag¢oes acima mencionadas, que conver-
gem para a formagao de um capitalismo financeirizado. Por um lado,

* Existem diferentes classificagdes para os contratos que envolvem de forma agregada os
diferentes tipos de contratos futuros, forwards, opgoes e swaps, dependendo do ativo ou
transacdo que origina sua criagao (Hull, 1995). As classificagdes incluem derivativos de
mercadorias do Setor Primario, derivativos financeiros e derivativos de crédito. Além dis-
so, derivativos mais complexos sio normalmente criados por uma combinagio dos instru-
mentos mencionados anteriormente. Este capitulo aborda apenas os tipos simples de deri-
vativos financeiros relacionados a protecio privada contra os riscos macrofinanceiros, isto
é, riscos associados a variagdes na taxa de juro e na de taxa de cambio, e ndo com instru-
mentos complexos ou mesmo derivativos financeiros utilizados para supostamente alinhar
a remunerac¢do dos executivos com o desempenho corporativo no caso das sociedades
anonimas. Também nao se considera o emprego de swaps de moedas pelos bancos centrais
como mecanismo potencialmente estabilizador do caimbio. Finalmente, ndo se consideram
outras fun¢des dos derivativos discutidas na literatura, como, por exemplo, a descoberta de
precos nos mercados dos ativos originarios ou melhor acesso a financiamento.
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as inovagdes financeiras e a reorientagdo da politica financeira, no sen-
tido de maior liberaliza¢ao e desregulamenta¢do dos mercados finan-
ceiros contribuiu para modificar os mecanismos de criagao de riscos
macrofinanceiros, ampliando a volatilidade. Por outro, essas mudangas
levaram a adogdo de uma abordagem privatizante para a gestdo desses
riscos financeiros amplificados no processo, em que os derivativos po-
tencialmente ofertam instrumentos para mitigar esses riscos elevados.
Assim, a expansao dos derivativos tem contribuido enormemente para
a crescente importéncia das institui¢oes e dos mercados financeiros na
atual fase do capitalismo financeirizado, tanto como fonte de lucros
como fonte de perdas que amplificam a instabilidade financeira, como
exemplificado pela crise global de 2007.

O objetivo deste capitulo ¢ duplo. Em primeiro lugar, procura-se en-
tender a financeiriza¢ao por meio da transformacdo da formagao e do
tratamento dos riscos macrofinanceiros. Tenta-se adicionalmente en-
tender as consequéncias dessas mudancas para a acumulagdo de ativos
e para o crescimento econdmico. Para atingir esses objetivos, o estudo
compara, em termos historicos, o regime de regulamentagao e contro-
les com a abordagem da gestdo privada dos riscos macrofinanceiros
por meio de derivativos financeiros, e deriva teoricamente possiveis
consequéncias em termos da composi¢ao de ativos das empresas. A
acumulacédo de ativos reais estd intrinsecamente relacionada ao cresci-
mento e, a medida que afeta a distribuicdo de renda e 0o meio-ambiente,
ao desenvolvimento. A variavel privilegiada para efetuar a comparagao
institucional e derivar consequéncias para a acumula¢ao de capital é
a preferéncia pela liquidez, o mecanismo padrao de prote¢do em uma
economia capitalista atormentada pela incerteza fundamental. A fuga
dos ativos iliquidos reduz a acumulacdo de capital e o crescimento. E
mesmo uma maijor acumulagio financeira nao conduz necessariamen-
te a acumulagdo de capital, ja que pode simplesmente ampliar a circula-
¢do de fundos na esfera financeira, refor¢ando a financeirizagao.

Ou seja, o trabalho procura entender como as institui¢coes e as inova-
¢oes, a regulamentacao e os derivativos podem afetar a liquidez dos di-
ferentes ativos, principalmente por meio de mudang¢as nos mecanismos
pelos quais as fontes de incerteza, como os riscos macrofinanceiros, sdo
criados e controlados. Isto é, o desenvolvimento de formas alternativas
de contencao da volatilidade financeira e seus efeitos pode modificar a
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participagdo dos ativos liquidos utilizados como cobertura contra riscos.
E a preferéncia pela liquidez pode ter sido afetada pelo fim do sistema
de regulamentagdo e controles e pelo desenvolvimento dos derivativos
para tratar da volatilidade financeira. Um dos argumentos centrais des-
te trabalho postula que a rapida expansao dos derivativos nao pode ser
assumida a priori como o resultado direto de sua eficacia superior em
comparagao com outras ferramentas administrativas de controle de ris-
cos, como querem os economistas ortodoxos. Outras explicagdes devem
ser consideradas na compreensdo do crescimento e das fun¢oes desem-
penhadas pelos derivativos financeiros no comportamento dos precos e
fluxos macrofinanceiros em comparagao com a abordagem dos controles
administrativos, sendo a financeiriza¢gdo uma forte candidata.

O capitulo esta organizado da seguinte maneira: apds esta introdu-
¢do, a se¢ao 2 discute a evolugdo institucional do tratamento dos riscos
macrofinanceiros e o movimento no sentido da financeirizagdo. Em
seguida, a literatura sobre a preferéncia pela liquidez em condig¢oes de
risco ou incerteza é tratada, enfatizando em particular como diferentes
formas de tratar os riscos macrofinanceiros podem afetar a preferéncia
pela liquidez das empresas.

2. A evolucao histérica do tratamento dos riscos macrofinanceiros

Peter Bernstein (1998) observa que a atividade de assumir riscos en-
volve distintos graus de conhecimento sobre os resultados futuros e su-
gere que a gestao de riscos se caracteriza pela maximizagao das dreas em
que existe um maior controle sobre os resultados e pela minimizagao da-
quelas em que ndo ha qualquer controle, por falta de conhecimento das
relagdes de causa e de efeito. Obviamente, essa ignorancia € intrinseca as
decisoes de investimento e produgao sob o capitalismo, como enfatizado
por Keynes. Poderia ser argumentado adicionalmente que aquelas dreas
de seguranca reduzida, ou talvez de ignorancia completa, nao sao fixas,
e as mudangas econdmicas e os diferentes arranjos institucionais podem
aumenta-las ou diminui-las, ou mesmo transformar as relagdes econd-
micas e financeiras de tal forma que torne o conhecimento existente so-
bre relagoes especificas entre causa e efeito irrelevante.

314



Nesse sentido, Minsky (1979) mostra como posi¢des financeiras in-
dividuais sdlidas, isto é, com areas de controle supostamente maiores,
possivelmente consideradas sob controle, podem ser indicadores en-
ganosos quando os incentivos de lucro e a dinamica de todo o sistema
financeiro sdo consideradas. A possibilidade de mudancas rapidas, que
faz com que as posi¢oes consideradas menos arriscadas se tornem mais
frageis e desestabilizadoras, sugere que os comportamentos inicialmen-
te compativeis com a maximiza¢do do conhecimento e minimiza¢ao da
incerteza sao igualmente propicios a resultados inesperados e compor-
tamentos desestabilizadores e que estes reduzem o nivel de controle
sobre os resultados quando a crise eclode. Ou seja, balangos patrimo-
niais interligados podem levar a uma cadeia de eventos em que posi-
¢oes financeiras individuais levam a fragilidade financeira sistémica,
aumentando as dreas opacas anteriormente assumidas como estando
sob algum controle ao nivel da empresa. Isto ¢, ndo ha coeréncia micro
e macroecondmica no capitalismo realmente existente. Da mesma for-
ma, poder-se-ia assumir que uma maior volatilidade financeira tende
a intensificar a incerteza e aumentar as areas incontrolaveis, uma vez
que o grau de imprevisibilidade sobre futuros parametros financeiros e
projecoes de fluxo de caixa é ampliado nessa situagao.

Dado que a incerteza fundamental causada por flutuagdes impre-
visiveis nos precos e quantidades e pela variagdo correspondente nas
rendas, ¢ inerente ao capitalismo, o objetivo de qualquer mecanismo
econdmico ou politico de gestao de riscos financeiros ¢ justamente evitar
a volatilidade ou atenuar os seus efeitos, aumentando o grau de controle
sobre os resultados. A experiéncia financeira recente do capitalismo
global aponta para a existéncia de distintos mecanismos, instituicoes
e arranjos politico-econdmicos de gestao de riscos macrofinanceiros.
Esses mecanismos podem transformar parte da incerteza global, intrin-
seca em processos descentralizados sem coordenagao a priori, tipicos de
uma economia capitalista desregulada, em alguma forma de risco con-
trolavel. Podem também, é claro, exacerba-la. Assim, a eficacia de cada
mecanismo institucional pode ser avaliada em termos de sua capacidade
de mitigar os riscos macrofinanceiros ou, pelo menos, os efeitos negati-
vos desses riscos sobre as decisdes econdmicas e financeiras. Mas essa
avaliacao exige um entendimento prévio de como esses diferentes meca-
nismos conseguiram ou nao controlar os riscos macrofinanceiros.
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A introdugao dos derivativos financeiros nos EUA, em 1972, repre-
sentou um divisor de aguas na histéria dos mercados financeiros. Esses
instrumentos representam um elemento fundamental na transigao de
um regime de regulagao e controle financeiros para um regime em que
o gerenciamento dos riscos, criados livremente, ¢ privatizado. Nesse
caso, os riscos financeiros sao assumidos como dados, e entdo preci-
ficados e negociados no mercado de derivativos. Por outro lado, até
o momento em que Richard Nixon decidiu cancelar a convertibilida-
de do ddlar em ouro, em 1971, e posteriormente quando as inovagdes
financeiras que reduziam a eficacia dos controles foram consolidadas
pelas reformas bancarias e financeiras de Reagan, Bush e Clinton. nos
anos 1980 e 1990, dois dos mais importantes riscos macrofinanceiros,
as taxas de juros e de cambio,’ eram geridas através de uma variedade
de mecanismos administrativos por meio de coordenagdo internacio-
nal e de controles e regulamentac¢des nacionais, discutidos a seguir.

2.1 Os controles internacionais e domésticos
da volatilidade financeira

Apesar de ser um arranjo multifacetado que compreende diversas
caracteristicas institucionais, o acordo de Bretton Woods teve duas ca-
racteristicas particularmente importantes para o controle dos riscos ma-
crofinanceiros. O sistema foi ancorado em um sistema de taxas fixas mas
ajustaveis de cambio e em controles dos fluxos de capitais. Tais medidas

?Os pregos macrofinanceiros mais importantes para o financiamento da acumulagido de
capital por meio de obrigacdes sdo as taxas de juros e taxas de cambio, e ndo as agdes.
Apesar de as quebras bursateis terem impactos macroecondmicos, o preco das agdes e
sua volatilidade no mercado secundario estdo vinculados a esfera da gestdo da riqueza
privada, ja que sdo titulos transferiveis de propriedade restritos a uma pequena parcela
da sociedade, e ndo diretamente as estratégias corporativas de financiamento de ativos
(Froot et al., 1994). Além disso, a volatilidade que ocorre no mercado primario é ab-
sorvida pelos bancos responsaveis pela subscricdo e lancamento das agdes. Por sua vez,
as operagodes de crédito e emissao de titulos sio mais difundidas para financiar investi-
mentos, e a mundializagdo tornou a taxa de cdmbio uma variavel-chave nas operagoes
das empresas. Justifica-se assim a auséncia de regulamentagio rigorosa e explicita da
volatilidade do preco das agdes. Da mesma forma, o fato de a maior parte das transagdes
envolvendo derivativos financeiros, com a possivel exce¢do das opcdes, serem baseadas
em taxas de juros ou cambio, corrobora a énfase nesses precos macrofinanceiros.
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impuseram limites ao papel dos mercados financeiros na determinagao
exclusiva do prego das divisas internacionais e, por conseguinte, na cria-
¢ao de volatilidade. Apesar de os EUA ndo adotarem tais controles até
1963, com a introdugdo do imposto para a equalizagdo das taxas de juros
(Neely, 1999), o governo estadunidense apoiou a adogao de tais contro-
les por outros paises, reforcando a sua eficdcia no combate aos ajustes,
potencialmente desestabilizadores, de carteira entre os paises (Helleiner,
1994). E importante notar que essas duas caracteristicas se complementa-
vam com as taxas nominais fixas de cAimbio impedindo uma volatilidade
excessiva nos precos, e com os controles evitando o papel potencialmente
desestabilizador dos fluxos livres de capitais internacionais.

Assim, em vez de completa liberdade de compra e venda de moeda
estrangeira, as taxas de cimbio foram determinadas por arranjos politi-
cos e de negociagdo cooperativa, com as institui¢des de governanca es-
tatal se sobrepondo as instituicdes e aos mercados financeiros. Apesar
de possiveis divergéncias politicas sobre o fato de as paridades terem
sido determinadas de forma ad hoc, a fixagdo do cdmbio ndo se deu de
forma mais erratica do que precos determinados por mercados finan-
ceiros caracterizados por excessos especulativos desestabilizadores. E o
sistema de taxas fixas mas ajustaveis reduziu de forma quase absoluta
avolatilidade cambial nominal, possivelmente contribuindo para taxas
elevadas de crescimento econdmico, ja que os precos domésticos mais
estaveis contribuiram para nao exacerbar a volatilidade real.

Essas duas caracteristicas de Bretton Woods constituem o primeiro
componente de um regime de controles administrativos. Ao nivel domés-
tico, isolada dos fluxos potencialmente desestabilizadores de capitais inter-
nacionais de curto prazo, a politica monetdria poderia se voltar a promover
o pleno emprego através de taxas de juros reduzidas, e algumas politicas
nacionais também tinham como meta manter as taxas de juros estaveis,
além de controles quantitativos sobre a intermediacio financeira. Dessa
forma, duas caracteristicas do quadro regulatdrio estadunidense podem
ser pensadas como estando em conformidade com um segundo compo-
nente do conjunto de medidas de regulamentagao e controles financeiros.
Nos EUA a regulamentagio Q impos controles sobre as taxas que os bancos
poderiam pagar aos depositos a vista e a prazo (Russell, 2008; Hubbard,
1999). Tais medidas impuseram limites superiores a flutuacao das taxas
nominais de juros, que acabaram por inibir grandes flutuagdes nas demais
taxas de juros e no preco dos titulos emitidos por empresas e governos.
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Ao mesmo tempo, a regulamentacao Glass-Steagall, ao separar os
bancos comerciais dos bancos de investimento, criou as condigdes ne-
cessarias para reduzir flutuagdes excessivas das taxas de juros. Isso foi
feito por meio da influéncia da politica monetaria sobre o fluxo dos
recursos intermediados pelos bancos comerciais, com o objetivo expli-
cito de impedir a utilizagdo especulativa de parte consideravel da oferta
de moeda doméstica (Russell, 2008).* Como uma parcela consideravel
dos fundos de curto prazo é intermediada através do sistema bancério
comercial, o controle das reservas dos bancos por meio de operacgoes
de mercado aberto criou um importante mecanismo de administragao
da direcao dos fluxos de fundos, além de estabilizar as taxas de juros de
curto prazo. Portanto, assim como os controles de capitais desempe-
nharam um papel importante na manuten¢ao das paridades cambiais,
a segregacao dos bancos forneceu ferramentas complementares para o
Estado controlar os riscos macrofinanceiros. Além disso, os mercados
de crédito e de cdmbio estdo conectados por diversos canais, e as medi-
das refor¢aram a estabilidade financeira sistémica.

Assim, tanto a coordenacao internacional dos controles de capital e
das paridades cambiais quanto a regulamentacdo financeira doméstica
e os controles das taxas de juros e fluxos de fundos podem ser pensa-
dos como componentes de um mecanismo administrativo de gestao
dos riscos macrofinanceiros. Cargill (1997) resume de forma precisa
o papel dos controles administrativos e a rejeicio de uma abordagem
liberal aos riscos financeiros nos Estados Unidos. Segundo o autor, os
mercados financeiros eram considerados intrinsecamente instaveis, e
para controla-los foram adotados o cambio fixo, restri¢des ao ajuste
das carteiras de ativos financeiros e limites as taxas domésticas de juros.

Uma rapida avaliagdo desse regime sugere que, por cerca de um quar-
to de século, os controles foram bem sucedidos em reduzir a volatilidade
causada por grandes fluxos financeiros desestabilizadores e em amorte-
cer a volatilidade excessiva nos precos financeiros. Se a interpretagdo é
correta, pode-se afirmar que esse regime regulatdrio se constituiu em um
ingrediente integral na formagao de uma Idade de Ouro do capitalismo,

*Isso implicitamente requer que posig¢des especulativas ndo sejam financiadas endogena-
mente pelo sistema financeiro, por meio de inovagdes que contornariam as limitagdes impos-
tas pela existéncia da separacao, o que aparentemente nao ocorreu no periodo considerado.
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permitindo mesmo a industrializagdo de alguns paises periféricos. As si-
nergias existentes entre a regulacao financeira e as politicas economicas
internas voltadas ao pleno emprego e ao controle ciclico do produto nao
podem ser subestimadas. Minsky (1975) observa que a teoria keynesiana
das flutuagdes no investimento associadas a instabilidade da demanda
¢, em primeiro lugar, uma teoria financeira, sugerindo que os controles
financeiros, a medida que sao efetivos, podem ter importantes con-
sequéncias macroecondmicas. E a dimenséo central dos riscos macro-
financeiros no controle das diversas fontes de incerteza deste programa
de estabilizacao se torna mais clara quando se percebe que um dos prin-
cipais componentes, sendo o principal, da contrarrevolu¢ido neoliberal
foram justamente os controles financeiros.

Crotty (2005) argumenta que, sob o neoliberalismo, a desregula-
mentacao e liberalizacao dos mercados financeiros, e poder-se-ia acres-
centar a deliberada falta de coordenacio e articulagao entre as politicas
embutidas na doutrina do livre cambismo, contribuiram enormemente
para agravar todas as formas diferentes de incerteza e riscos caracte-
risticos da competi¢do destrutiva. O ex-presidente da Reserva Federal
Allan Greenspan reconhece, seguindo Keynes, que o futuro é imprevi-
sivel, e que os banqueiros centrais precisam decidir entre regulamentar
os mercados e assim sufocar a inovagao e o crescimento, ou liberaliza-
-los e desregulamenta-los e suportar as crises que se seguem, mas que
nao reduzem o crescimento de longo prazo (IP, 2008). Minsky (1979, p.
36. Tradugao do autor) afirma que “todos os capitalismos sdo instaveis,
mas alguns capitalismos sdo mais instaveis do que os outros”. A histdria
financeira recente sugere que o capitalismo desregulado é mais instavel
do que o capitalismo regulado, principalmente o capitalismo regulado
que controla de forma estrita os mercados financeiros, apesar dos de-
safios apresentados pela “dialética regulatoria”’ As diferencas entre os
dois tipos de capitalismo sugeridas por Greenspan e Minsky ndo po-
dem ser subestimadas, e a crise financeira de 2007 deixou claro que a
concep¢ao de Greenspan estava equivocada, levando-o a rejeitar sua fé
no livre-mercado (Andrews, 2008).

*Edward Kane denomina de “dialética regulatdria” a continua introdu¢ao de inovagoes
nos mercados financeiros para contornar os regulamentos existentes. Com o enfraqueci-
mento da regulamentagdo existente, uma nova regulamentagdo é introduzida, apertando
os controles e induzindo novas inovagdes financeiras e assim por diante (Russell, 2008).

319



2.2 O aumento da volatilidade e os derivativos financeiros

O fim do regime de regulacao financeira provocou um aumento
substancial na volatilidade. Com elevados riscos financeiros, um novo
mecanismo foi necessario para isolar as decisdes financeiras das no-
vas condi¢oes de mercado, e os derivativos financeiros podem ter sido
criados como uma resposta a essa necessidade. Se essa hipotese é aceita,
entdo fica evidente a importancia de se criarem condigdes para evitar a
volatilidade excessiva, quer no nivel da politica, quer no nivel privado.
Isto é, o rapido crescimento dos derivativos poderia sugerir que a vola-
tilidade ¢ indesejavel e deve ser tratada, de alguma forma, na auséncia
de regras e controles.

O surgimento dos derivativos financeiros ¢é relativamente incontro-
verso. De acordo com Swan (2000), os derivativos sdo tao antigos quan-
to o dinheiro. Ha registros de transagdes envolvendo contratos futuros
de commodities que ocorreram cerca de 4.000 anos na Mesopotamia.
Desde entio, as operagdes evoluiram de transagoes dispersas para ne-
gocia¢oes em mercados cada vez mais organizados, com instrumentos
sofisticados. No entanto, na maior parte do tempo, as operagdes pri-
marias envolviam apenas commodities. Nos Estados Unidos, o Conse-
lho de Comércio de Chicago (CBOT) foi criado em 1848, e a Bolsa
Mercantil de Chicago (CME), em 1874, voltados para o comércio de
contratos futuros de alguns produtos agricolas especificos (Hull, 1995).
Os derivativos financeiros assumiram um papel fundamental apenas
durante a década de 1970, superando, desde entdo, os derivativos de
commodities tradicionais. O Mercado Monetério Internacional (IMM)
foi formado em 1972, como uma divisio da CME, para negociar con-
tratos futuros em moeda estrangeira. O Conselho da Bolsa de Opg¢des
de Chicago (CBOE) foi criado em 1973, como uma divisdo do CBOT.
Titulos lastreados em hipotecas emitidos pela Ginnie Mae, que ofere-
ce seguro contra inadimpléncia para empréstimos imobiliarios, foram
introduzidos pelo CBOT, em 1975. O primeiro contrato de swap nego-
ciado em bolsa foi emitido em 1981. O primeiro contrato futuro do in-
dice de a¢oes Standard & Poor 500 foi negociado em 1982 (Hull, 1995;
Bryan; Rafferty, 2006; Steinherr, 2000).

No mecanismo privatizado de gestao de riscos financeiros tendo por
base os derivativos, empresas expostas a riscos financeiros, ou dispostas
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a especular, podem comprar protecao entrando em um contrato com
uma outra parte disposta a assumir esses riscos. As transagdes financei-
ras privadas determinam os precos e os fluxos financeiros relevantes, e
os derivativos financeiros surgem como forma de tratar a volatilidade
resultante. Os derivativos financeiros protegem potencialmente con-
tra os riscos ao fixar os pardmetros financeiros futuros ou substituir
variaveis flutuantes por fixas em acordos de swaps, compensando os
riscos correspondentes de flutua¢ao no prego da variavel subjacente
ou nos pagamentos de juros. Esses instrumentos podem ser negocia-
dos através de acordos bilaterais, em mercados desregulamentados de
balcdo, com produtos personalizados, ou em bolsas organizadas, com
contratos padronizados e de liquidagdo fornecidos através de camaras
de compensacao, sendo os mercados de balcao os mais importantes em
termos de volume e niimero de contratos negociados.

Em um contexto de volatilidade financeira criada pelo préprio fun-
cionamento dos mercados desregulados, o preco do instrumento pri-
mario varia imprevisivelmente ao longo do tempo, e os ganhos ou per-
das sdo conhecidos apenas no vencimento ou quando as posigdes sdo
fechadas, criando riscos. Esses riscos no nivel da empresa podem ser
eliminados pelos derivativos, cujos precos flutuam sempre na diregdo
contraria quando empregados para protecao, compensando uma perda
em termos de ampliagdo dos compromissos financeiros existentes com
um ganho de igual magnitude. Ou seja, com derivativos, os riscos sao
separados da variavel primaria e colocados a venda para agentes dis-
postos a absorver esses riscos ou ainda passa-los a terceiros através do
sistema financeiro. Assim, os riscos sao cobertos pela sua transferén-
cia para um portador diferente, mas nao sao eliminados. Nessas tran-
sagoes, ndo ha transferéncia de propriedade ou mesmo a entrega do
subjacente, com excecdo de alguns mercados de forwards envolvendo
cambio, e os contratos sao liquidados em dinheiro.

Uma possivel interpreta¢ao para o surgimento dos derivativos esta no
aumento da volatilidade. Erik Banks (1994) destaca as perdas potenciais
associadas as flutuagdes nos precos macrofinanceiros para justificar a
existéncia de mecanismos de gerenciamento de riscos como os derivati-
vos financeiros. Assim, os movimentos nos precos financeiros que regem
muitas transagoes produzem riscos de perdas e sem essa volatilidade, nao
haveria necessidade de produtos derivativos. Merton Miller (1997), que
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trata risco e incerteza de forma indistinta, enfatiza da mesma forma que
uma maior incerteza causada pela volatilidade cambial levou as institui-
¢Oes financeiras a inovar, introduzindo instrumentos financeiros deriva-
tivos para negociar moedas estrangeiras na Bolsa Mercantil de Chicago
apos o fim do sistema de Bretton Woods, bem como outros instrumen-
tos, a medida que a volatilidade contagiou as taxas de juros. Banks (1993)
igualmente destaca as conexoes entre as taxas de cambio a vista e futuras,
e os diferenciais internacionais das taxas de juros, mostrando como a vo-
latilidade ampliada em um mercado, apds Bretton Woods, contagia o ou-
tro. Cargill (1997) argumenta no mesmo sentido, mostrando que o inicio
das reformas financeiras com base na desregulamentagio e liberalizagao
coincidiu com o fim do sistema de Bretton Woods. Como os governos
ja ndo eram capazes de isolar os precos macrofinanceiros das agoes das
instituicoes financeiras, os mercados de cambio e de crédito tornaram-se
cada vez mais interligados, e as restricdes de precos nao poderiam ser
sustentadas em apenas um conjunto de mercados, com o consequente
abandono da regulagao representando uma grande mudanga na orien-
tacdo politica. Mas, como sera discutida adiante, essa interpretagdo pode
ndo ser totalmente correta.

2.3 Uma avaliagcao: do regime de regulamentacao
e controles a gestdo privatizada dos riscos macrofinanceiros

O rapido crescimento dos derivativos que se seguiu ao fim do regime
de regulamentagao e controles, assim como o grande nimero de ten-
tativas governamentais de implementar mecanismos de estabilizagao
cambial desde entdo, atestam a necessidade de gerenciar riscos finan-
ceiros e para os perigos de se aumentar a volatilidade financeira sem
protecao. A mudanga de orientagao politica na forma de tratar a vola-
tilidade nas taxas de juros foi resumida por Albert Wojnilower (1980),
que enfatiza o papel da Regulamentac¢ao Q na estabiliza¢ao das taxas
de juros até os anos 1960 e o abandono de qualquer tentativa de conter
a volatilidade na taxa de juros por meio de interven¢des no mercado
de titulos a partir dos anos 1970. Ou seja, o governo abriu mao da res-
posabilidade pelo fornecimento de precos e fluxos financeiros estaveis
no mercado de crédito e de titulos. Richard Marston (1993) aponta as
diferencas fundamentais entre as duas abordagens em termos das taxas
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de cambio. Segundo ele, a experiéncia com o cambio flexivel trouxe um
sentimento de nostalgia do periodo de taxas fixas com niveis reduzidos
de risco. A volatilidade que se seguiu produziu uma situagao em que
posicoes a descoberto poderiam gerar ganhos ou perdas substanciais
quando comparadas ao regime de Bretton Woods. Alfred Steinherr
(2000) enfatiza a conexdo entre o surgimento de derivativos financei-
ros e o fim da arquitetura financeira internacional erguida em torno de
Bretton Woods, mas em um contexto mais amplo de inova¢des, como,
por exemplo, o desenvolvimento do mercado de euroddlares.®

Parece equivocado assumir, como o fazem John Eatwell e Lance
Taylor (2000) e Edward LiPuma e Lee Benjamin (2004), que os riscos
foram privatizados durante essa transicdo. A ascensao historica da ges-
tdo de riscos financeiros com base em contratos derivativos privados
estd associada ao fim do regime de regulagao e controle de riscos, e nao
particularmente a um regime de socializagdo das perdas associadas a
estes riscos, que é um trago caracteristico do capitalismo. Os riscos de
perdas sdo e sempre foram um encargo privado sob um sistema descen-
tralizado de busca ao lucro, em que os precos volateis constituem um
importante parametro nos processos privados de tomada de decisao.
No ambito do quadro institucional neoliberal, apenas os mecanismos
para lidar com elevados riscos financeiros foram privatizados. No peri-
odo anterior, o Estado no assumia o risco de flutuagdes da taxa de juro
ou de cambio, como se houvesse alguma forma de monopolio estatal
sobre o crédito interno e as divisas internacionais, ou uma socializa¢do
de perdas financeiras que a exposi¢ao ao risco do gerou para o gover-
no. O Estado simplesmente regulava e controlava fluxos financeiros de
forma de prevenir os mercados financeiros de criarem uma volatilidade
excessiva aos participantes, considerando-se os potenciais beneficios
macroecondmicos desses controles administrativos.

De qualquer forma, as diferengas de abordagem sao profundas. A
regulamentac¢do reduz ou elimina a fonte primaria dos riscos, isto é,
a liberdade irrestrita de contratacdo nos mercados financeiros. A po-

®Miller (1997) argumenta que algumas destas respostas, principalmente os derivativos
que tratam da volatilidade nos mercados de agdes, ja estavam sendo desenvolvidas antes
do fim de Bretton Woods, mas nio foram implementados — como nio poderia deixar de
ser — por problemas de regulamentacao.
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litica é efetivada ao ndo permitir ajustes instantaneos nas carteiras de
investimentos e ao controlar os fluxos potencialmente desestabilizado-
res de fundos, usando tanto controles de preco quanto de quantidade.
Com a privatizagao da gestdo dos riscos, os mesmos nao sao reduzidos
ou eliminados, o que terminaria por extinguir o mercado em que os
derivativos sdo negociados, mas apenas compensados por meio de re-
distribui¢do para um nimero potencialmente maior de carteiras e en-
tidades, diluindo, em tese, o processo de exposi¢do aos riscos. Pode-se
argumentar que o objetivo da regulacao financeira é criar um ambiente
mais estavel no agregado que se reflete ao nivel da empresa, enquanto
os derivativos financeiros potencialmente executam esta fun¢ao ex-
clusivamente em nivel individual, mas sem qualquer coeréncia ex ante
com os impactos decorrentes sobre os agregados econémicos, na forma
de crises financeiras, por exemplo.

Isto sugere que a regulacdo financeira eficaz, a medida que impede,
ex ante, movimentos de substancia nos pre¢os macrofinanceiros, pode
tornar os riscos de mercado insignificantes, evitando assim a necessida-
de de acordos privados para trata-los ex post. Com a reversao das medi-
das regulatdrias, os derivativos financeiros se impuseram como a forma
de tratamento dos riscos financeiros. Mas é importante ressaltar que, na
medida em que os derivativos podem fornecer técnicas potencialmente
eficazes de cobertura de riscos financeiros, eles o fazem para riscos que
nao sdo tdo difundidos antes, no caso do regime de regulagao de risco
financeiro, ou que podem ser fortemente diminuidos por um conjunto
diferente de instituicdes que visam minimizar a volatilidade em pri-
meiro lugar. Ou seja, os derivativos sdo redundantes como mecanismo
de gestao de riscos. Ainda, no caso dos derivativos, os riscos podem
ser agravados pela propria especulagdo propiciada pelos derivativos. E
essa especulacao parece ser um dos mais importantes determinantes da
financeirizagdo que se seguiu a desregumentacao e a liberalizagao.

2.4 Volatilidade macrofinanceira e financeirizacéo

A identificagdo do regime de regulamentacdo do periodo pds-Se-
gunda Guerra com a Idade Dourada do capitalismo, possibilitada pela
estabilidade macrofinanceira, levanta dividas sobre as razdes para a su-
peracdo daquele regime pelo neoliberalismo, caracterizado por maior
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instabilidade, menor crescimento e piora na distribui¢do de renda e
riqueza. Ellen Russell (2008) explica o fim do que ela chama de “ca-
pitalismo de Estado do Bem-Estar keynesiano” como o resultado de
uma reagdo por parte das institui¢oes financeiras contra as normas im-
postas pelos governos para baratear o crédito e facilitar a expansao in-
dustrial e comercial, impondo barreiras para uma rapida expansao de
lucros financeiros como proporg¢do da renda nacional. A reagdo ocor-
reu por meio de inovagdes financeiras para evitar a regulamentagao e
os controles. Segundo a autora, essas mudangas seriam captadas pela
dialética regulatoria ja discutida. Portanto, de acordo com Russell, um
conflito distributivo significativo entre diferentes fracdes do capital
poderia estar no centro dessa transi¢cdo, com institui¢des financeiras
progressivamente introduzindo inovagdes como uma forma de evitar
as regulamentacodes existentes e auferir lucros maiores. O resultado foi
o progressivo desmonte das regulamentagoes e controles e uma forte
expansao dos lucros financeiros, incluindo atividades especulativas que
necessitam de volatilidade para se efetivar.

Resta a questdo de saber se essa redistribuicao crescente de renda e
riqueza em favor do setor financeiro provocada pelas inovagoes finan-
ceiras, pela volatilidade elevada e pela desregulamentacao e liberaliza-
¢do poderia ser associada a um aumento da eficiéncia financeira e a
consequente melhora no desempenho econémico. A teoria econdmica
convencional prevé que a privatizacao em geral, e a da gestao de risco
em particular, produz ganhos de bem-estar como resultado da utiliza-
¢do de mecanismos descentralizados de mercado. Frank Knight, por
exemplo, postula que:

Mais especificamente, a maioria dos projetos de melho-
ria social envolvem a substitui¢do de alguma forma, social
ou politica, mais consciente de controle para a proprieda-
de privada e a liberdade individual de contrato. (Knight,
([1921] 1971, p. IX. Tradugio do autor)

Nesse sentido, a explosdo no volume e o valor das operagdes com de-
rivativos envolvendo varidveis financeiras, que excede em muito o cres-
cimento do setor real, poderia sugerir que a exposi¢ao ao riscos financei-
ros ampliados de fato aumentou a um ritmo elevado desde o colapso de
Bretton Woods (Steinherr, 2000). Nesta perspectiva, esses instrumentos
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proporcionariam mecanismos de gestdo de risco importantes em um
contexto de aumento nas flutuacdes nos precos financeiros apds o fim das
restrigoes artificiais impostas pelos governos, agregando valor para os
usuarios finais (Scholes, 1998; Miller, 1997). Outros autores argumentam
que em um contexto de mercados imperfeitos, os riscos financeiros afe-
tam as finangas corporativas e as decisdes de investimento, invalidando
a proposi¢ao de Modigliani-Miller de que a composigdo das obriga¢oes
ndo ¢ importante, e reforcando o papel dos derivativos na gestao privada
dos riscos (Smith et al., 1989; Froot et al., 1994).

Ou seja, as abordagens convencionais enfatizam o desenvolvimento dos
derivativos financeiros como a resolu¢ao de um problema real, em que
a necessidade de protecdo seria satisfeita pelos derivativos criados pe-
las institui¢des financeiras. No entanto, é necessario perguntar se essa
transformacao da gestao de risco tem sido eficaz na redu¢ao da volatili-
dade ou em minimizar as suas consequéncias, contribuindo, por exem-
plo, para uma expansao das atividades produtivas, como argumentado
por Scholes (1998), que poderia estar associada a ganhos inquestiona-
veis ou “melhoria social’, e assim justificar a crescente apropriagao de
renda e riqueza pelo setor financeiro. Miller (1997) inadvertidamente
sugere que os derivativos financeiros, principalmente op¢oes de agdes
negociadas nas bolsas de Chicago, estariam associados ao declinio dos
derivativos nos mercados agricolas tradicionais e a necessidade de di-
versificacdo da carteira no setor financeiro. Assim, o desenvolvimento
dos derivativos também pode ser interpretado como um processo refle-
tindo as exigéncias de maior lucratividade financeiras que caracterizam
o processo de financeirizagao.

Especificamente, os mercados de derivativos de commodities agrico-
las estagnados, somados a ampliacao da volatilidade macrofinanceira,
poderiam ter levado ao processo de diversificacao e inovagao finan-
ceira que culminou com a cria¢ao dos derivativos financeiros. Este é
essencialmente um processo dirigido pelo lucro financeiro, indepen-
dentemente da protecdo que pudesse existir para alguns usuarios finais
e no qual a volatilidade é essencial para aumentar os lucros por meio de
atividades especulativas, principalmente pela alavancagem proporcio-
nada pelos derivativos. O progressivo desmonte do regime regulatério
e a expansdo dos instrumentos derivativos para variaveis financeiras
nao refletiria, assim, um aumento na eficiéncia no gerenciamento dos
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riscos, mas uma forma nova de se lucrar com estes mesmos riscos.”
Nao obstante o fato de que inovagdes sdo sempre motivadas pela bus-
ca de lucro pelas institui¢des financeiras, como sugerido por Minsky
(1982), e que ha sempre alguma necessidade a ser atendida, os deriva-
tivos financeiros podem ser um produto que refor¢a este movimento
de financeirizagdo. Existiria assim uma tendéncia a preponderancia da
especulagao, ou o que Keynes (1930) e Davidson (1972) chamam de
circulacao financeira, sobre as atividades produtivas ou de circulagio
industrial, ou, em termos marxistas, a predominancia do circuito do
capital-dinheiro, predominantemente ficticio, dada por M - M, sobre
a circula¢do de mercadorias e capital presente no circuito do capital
industrial M - C - M’ (Marx, 1976).8

Mais importante, a evidéncia empirica apresentada por Orhangazi
(2008) e Stockhammer (2004, sugere uma relagdo negativa entre finan-
ceiriza¢do, acumulagdo de capital e crescimento economico. Portanto, é
questionavel se a maior liberdade de movimento de fundos financeiros,
de livre flutuagdo dos precos e de expansao dos derivativos representa
efetivamente uma melhora na eficiéncia econdmica e na gestao dos ris-
cos macrofinanceiros. Nesse caso, o crescimento dos derivativos poderia
refletir apenas a existéncia de inovagdes que visam a aumentar a parcela
dos lucros financeiros na renda nacional, ou seja, da financeirizagao. Por
outro lado, a0 mesmo tempo em que a financeirizagdo reduz a acumu-
lacao real, ela amplia a circulagdo de fundos especulativos na esfera fi-
nanceira. Por sua vez, a natureza da especulagdo exige um aumento da
flexibilidade na mobilidade de fundos, o que amplia a velocidade de com-
pra e venda. Ou seja, financeirizagao e especulagdo exigem ampliagdo da
liquidez. Da mesma forma, risco e incerteza aumentam a preferéncia pela

7 A existéncia de empresas empregando derivativos primariamente para se proteger da vola-
lilidade néo invalidaria este argumento, desde que o risco fosse transferido para outra parte,
ampliado por meio de operagoes alavancadas e redistribuido para um niimero maior de car-
teiras. O valor em risco nesta cadeia secunddria de operagdes pode superar o valor inicial-
mente protegido. Ou seja, se a tendéncia envolve mais especulagio do que protegio, os deri-
vativos ndo devem ser entendidos como respondendo ao fim do regime de regulamentagio
e controles, mas como uma forma de reforgar a volatilidade e criar oportunidades de lucro.

8 Crotty (2007) mostra que os derivativos sdo um dos mais importantes determinantes do
aumento substancial da rentabilidade dos bancos no periodo mais recente, mas que esta ren-
tabilidade esta dissociada de quaisquer melhorias da eficiéncia na intermediagao financeira.
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liquidez como mecanismo de prote¢ao e reduzem a acumulagdo. Ambas
as mudancas atuam em conjunto no sentido de elevar a preferéncia pela
liquidez. A préxima se¢ao discute especificamente os mecanismos pelos
quais esse movimento risco-liquidez-especula¢ao opera.

3. Preferéncia pela liquidez como um comportamento relacionado ao
risco, inclusive macrofinanceiro, e a incerteza

A medida que o rdpido crescimento dos instrumentos derivativos
reflete uma mudanga na natureza da cria¢ao e gestdo dos riscos ma-
crofinanceiros em mercados desregulamentados, ele aponta para uma
possivel modificagdo nos efeitos que a exposi¢ao ao risco tem sobre a
composicao dos ativos das empresas. Essa expansao também reformula
as condigdes financeiras em que essas decisdes de composi¢do sdo to-
madas, estabelecendo novas liga¢des entre o presente e o futuro. Isso
sugere que o crescimento dos derivativos pode ter afetado a decisao das
empresas nao financeiras em acumular ativos liquidos como um meca-
nismo de prote¢do contra os riscos, reduzindo a quantidade de ativos
liquidos e permitindo que empresas assumam projetos mais arriscados
de investimento. Isso porque, em tese, as empresas com maiores opor-
tunidades de cobertura contra riscos financeiros devem ser capazes,
ceteris paribus, de financiar ativos com valor presente liquido positivo
(Froot et al., 1993; Smith et al., 1989). Esses investimentos nao seriam
possiveis sem esse conjunto ampliado de oportunidades, o que reduz
a preferéncia pela liquidez, aumenta a acumulagdo de capital, o cresci-
mento econdmico e, potencialmente, o desenvolvimento no caso das
economias em desenvolvimento.’

° Existem varios outros riscos associados as diferentes atividades econémicas que contri-
buem para aumentar a incerteza, incluindo riscos operacionais derivados de mudangas
inesperadas em vendas e estoques, mudangas nos custos do trabalho, riscos de crédito,
mudanca nos custos das matérias-primas etc., muitos dos quais ndo podem ser cobertos
sendo por meio de ativos liquidos. Crotty (2005) discute o impacto negativo do neolibe-
ralismo sobre as empresas nao financeiras, sugerindo que a competi¢do acirrada poderia
ser considerada uma outra fonte de riscos potenciais para as empresas. Com relagio ao
risco de crédito, Kalecki (1937) desenvolveu o principio do risco crescente, quando fundos
externos sao necessarios para financiar projetos de investimento, e Keynes (1964) discutiu
a existéncia de risco de crédito entre devedores e credores. Derivativos de risco de crédito
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Embora os riscos macrofinanceiros ndo sejam necessariamente os
unicos determinantes da preferéncia pela liquidez, ao isola-los das con-
digdes macrofinanceiras mais gerais e enfatizar seus efeitos sobre a com-
posicdo de ativos das empresas, pode-se avaliar a eficacia dos derivativos
financeiros no tratamento da exposi¢do ao risco no processo de financia-
mento da acumulacio de ativos. Dessa forma, os derivativos financeiros
podem afetar a composicao de ativos de empresas, contribuindo para a
acumulagao de capital e mitigando a necessidade de retengdo de ativos li-
quidos como um comportamento em relagao ao risco. Mas a medida que
os derivativos sdo componentes do processo de financeirizagao, eles nao
reduzem a acumulagio adicional de ativos liquidos em um mundo de
volatilidade ampliada, e permitem maior especulagao a0 mesmo tempo
em que cai o ritmo de acumula¢ao de capital. A relagdo entre preferéncia
pela liquidez e riscos financeiros pode igualmente ser estendida a regu-
lagdo dos mercados financeiros. Assim, uma regulamentacio eficaz deve
ser consistente com niveis reduzidos ou em declinio de preferéncia pela
liquidez, posto que mecanismos adequados de protegdo minimizam a
necessidade de manter um montante excessivo de ativos liquidos como
forma de seguro. Ou seja, os controles administrativos poderiam redu-
zir os riscos macrofinanceiros e permitir um ambiente mais estavel para
o planejamento dos compromissos financeiros, aliviando os montantes
precaucionarios de dinheiro e induzindo mais investimentos.

Isso sugere que a criagdo e o tratamento dos riscos financeiros po-
dem ter importantes implicagbes macroecondmicas, o que justifica
uma tentativa de fornecer uma melhor compreensao sobre a relagido
entre os mecanismos para tratar a volatilidade financeira e os padrdes
de preferéncia pela liquidez refletidos na composic¢do de ativos. A pre-
feréncia pela liquidez é especialmente relevante para o problema da
canalizacao de fundos potencialmente disponiveis para a expansio e
plena utilizacdo da capacidade produtiva da sociedade, contribuindo
para o crescimento (Davidson, 1972). Como a preferéncia pela liquidez
representa uma decisdo voluntaria de nao expandir o capital fisico ou
a produgdo e a renda, pode ser uma medida relevante da eficacia dos
diferentes mecanismos de gestdo de riscos macrofinanceiros.

podem ser empregados para proteger contra estes riscos. Da mesma forma, os derivativos
de commodities podem ser utilizados para proteger contra a volatilidade do preco das ma-
térias-primas. Esses instrumentos podem igualmente ser empregados para especulagao.
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3.1 Volatilidade, incerteza e preferéncia pela liquidez

Keynes argumenta, na Teoria Geral, que a preferéncia pela liquidez
¢ um importante indicador do comportamento econémico em relagdo
a incerteza. Com relagio especificamente a decisao de manter ativos li-
quidos, ha controvérsias sobre o significado da preferéncia pela liquidez
ou sobre o que constitui um ativo liquido. Alguns autores veem a prefe-
réncia pela liquidez como um conceito equivalente a procura por moe-
da, enquanto outros enfatizam a demanda por seguranca que encontra
em ativos liquidos em geral, e no dinheiro em particular, uma forma de
seguro ou protecdo. Chang (1983), por exemplo, definem a preferéncia
pelaliquidez como uma demanda por titulos de curto prazo sobre outros
valores mobilidrios em uma carteira. Lippman e McCall (1986) utilizam
um modelo neoclassico de procura por emprego para definir a liquidez
como uma caracteristica de qualquer ativo vendido sob uma politica de
venda dtima, que minimiza o tempo necessario para transformar o ativo
em dinheiro. Keynes (1964) considera a preferéncia pela liquidez em ter-
mos da composi¢ao de carteira ou riqueza entre ativos liquidos e iliqui-
dos, empregando uma defini¢ao elastica de dinheiro, que engloba titulos
de diferentes maturagdes. Da mesma forma, Tobin (1958), com o obje-
tivo de fornecer microfundamentos neoclassicos para a preferéncia pela
liquidez como um comportamento em relagdo ao risco, mede-a como a
propor¢ao de moeda sobre a propor¢do de obrigagdes perpétuas em uma
carteira constituida exclusivamente de ativos financeiros.

Mais importante no que diz respeito a relagdo entre preferéncia pela
liquidez e volatilidade financeira, Keynes enfatiza a correlagao entre a in-
certeza sobre as taxas futuras de juros e a preferéncia pela liquidez “[...] a
incerteza quanto a evolugdo futura da taxa de juros ¢ a iinica explicagao
inteligivel do tipo de preferéncia pela liquidez L2, que leva a retencdo
de dinheiro M2” (1964, p. 201, itdlico no original, tradugao do autor).
Minsky (1979) especifica, com base em sua analise das diferentes estru-
turas de endividamento e compromissos financeiros, como as posi¢oes
especulativas e do tipo Ponzi sdo mais suscetiveis de serem afetadas pela
possibilidade de reversdo do valor presente, tornando-o negativo quan-
do as taxas de juros sobem. Para as unidades mantendo essas posicdes,
moeda e titulos do mercado monetario sio empregados como um seguro
contra falhas de refinanciamento quando as taxas de juros sdo volateis.
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Em outro trabalho, Minsky (1975) chama a aten¢ao para o uso do dinhei-
ro como uma apolice de seguro contra a incerteza, como uma prote¢ao
contra quaisquer contingéncias adversas, ndo apenas volatilidade finan-
ceira. Stephen Rousseas (1986) adota uma visao semelhante, enfatizando
o uso do dinheiro como um mecanismo de prote¢do contra a incerteza e,
portanto, ndo neutro em uma economia monetaria da produ¢ao.

Axel Leijonhufvud (1968) discute como o risco de taxa de juros, e
nao a incerteza, afeta a composicdo das carteiras. Ele afirma que, para
Keynes, a distingdo entre bens de capital e ativos financeiros ¢ menos
importante do que as mudangas na taxa de juros para compreender as
decisoes sobre a aquisi¢do de diferentes tipos de ativos. Destaca, tam-
bém, as penalidades ou custos associados a niveis insuficientes de liqui-
dez para tratar a incerteza sobre o fluxo de caixa, bem como os custos
de oportunidade de protecao utilizando saldos de caixa em excesso.'
Paul Davidson (1992) argumenta que a manutengao de uma quantida-
de adequada de ativos liquidos é a inica forma conhecida de prote¢dao
contra a incerteza que possa levar a insolvéncia.

Algumas ressalvas sdo necessarias neste estagio. Em primeiro lugar,
flutuacdes nas taxas de cdmbio, e ndo apenas volatilidade da taxa de juros,
podem igualmente ser uma importante fonte de instabilidade, principal-
mente no contexto dos mercados mundiais integrados de bens, moeda e
capital. Contudo, o impacto das flutua¢des nas taxas de cimbio sobre a
preferéncia pela liquidez é possivelmente menor, uma vez que esse tipo
de volatilidade tem menor capacidade de produzir as reversoes de “va-
lor presente” enfatizadas por Minsky, em seu tratamento das alteragdes
da taxa de juro para o investimento em ativos reais. Isso também pode
explicar o menor volume relativo de contratos negociados em moeda es-
trangeira nos mercados de derivativos, principalmente os instrumentos
negociados em bolsas de valores, e a predominancia relativa dos contra-
tos de taxa de juros. No entanto, como taxas de cambio e taxas de juros
estdo relacionadas, e os fluxos financeiros entre paises sdo importantes
na composicao de ativos, a volatilidade cambial é um fator importante.

10Smith et al. (1989) discutem a necessidade de cobertura de riscos com o uso de deri-
vativos em termos do que Leijonhufvud chama de penalidade: a possibilidade de crise
financeira e insolvéncia.
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Em segundo lugar, vale ressaltar que risco e incerteza nao sao a mes-
ma coisa. A distingdo ndo é trivial, e Marshall Auerback (2007) atribui
a crise financeira de 2007 a incapacidade das institui¢des financeiras
em entender a diferenca. Em contraste com Tobin e Leijonhufvud, que
raciocinam em termos de risco, os autores pds-keynesianos ressaltam
o papel da incerteza fundamental na tomada de decisdo (Chick, 1983;
Davidson, 1972). Incerteza fundamental implica uma situagdo em que
se reconhece que o futuro ¢ inerentemente incognoscivel e ndo mensu-
ravel, ao contrario do risco, situagdo em que as distribui¢des de proba-
bilidade com base em frequéncias conhecidas sao atribuidas a eventos
futuros. Nesta segunda perspectiva, o futuro pode ser estimado ou, pelo
menos, de forma imperfeita, mensuravel por meio de distribuicdes de
probabilidade. Essas distribui¢des sdo baseadas em frequéncias histo-
ricas e no pressuposto de que a economia pode ser caracterizada por
processos ergddicos em que as médias futuras nao podem desviar por
uma margem grande das médias passadas, justificando o uso de dados
histéricos para projetar tendéncias futuras. Por outro lado, em condi-
¢Oes caracterizadas pela incerteza fundamental, o passado ndo é um
instrumento util para prever o futuro. A histéria é um processo de mu-
danca continua, e o calculo de probabilidades com base na frequéncia
pode ser irrelevante, resultando em um estado de completa ignorancia
sobre o futuro, quando as decisdes cruciais e singulares sobre a acumu-
lagdo de capital estao envolvidas. Essa situa¢do, contudo, ndo implica
instabilidade continua. Crotty (1994), por exemplo, argumenta como
as instituicoes e os contratos podem conferir estabilidade condicional
para a economia, nao obstante a existéncia de incerteza fundamental.

Ou seja, € possivel argumentar que a preferéncia pela liquidez tam-
bém pode ser considerada um comportamento em rela¢ao aos riscos,
incluindo riscos financeiros, e ndo apenas em relacao a incerteza fun-
damental. A atribui¢do de distribui¢des de probabilidades baseadas em
dados historicos a eventos futuros poderia ser considerada uma con-
vengao amplamente adotada pelos agentes, no sentido discutido por
Keynes em seu artigo no QJE, em 1937. Essa convengao poderia reduzir
aincerteza como percebida subjetivamente pelos participantes, mesmo
que essa pratica ndo possa elimina-la objetivamente e esteja sujeita a
mudangas repentinas. Isto é, as tentativas de domesticar a incerteza por
meio de atribui¢do de distribuicdes de probabilidade, a medida que se

332



trata de uma convengao social seguida por muitos agentes, pode tam-
bém reforgar o grau de confianga sobre a distribuicao de probabilidade
estimada, independentemente de quao inexatos estes calculos podem
vir a ser a posteriori."

Feitas as ressalvas, os impactos dos distintos mecanismos de trata-
mento dos riscos macrofinanceiros sobre a preferéncia pela liquidez
podem ser resumidas e ilustradas por meio de um exemplo grafico.

3.2 Uma exposicao grafica

A medida que os riscos macrofinanceiros elevados aumentam a in-
certeza sobre os resultados futuros, diferentes mecanismos desenvol-
vidos para tratar desta volatilidade excessiva podem afetar a preferén-
cia pela liquidez como um comportamento diretamente em relagao ao
risco e indiretamente em relagdo a incerteza, desde que sejam eficazes.
Ou seja, ¢ possivel argumentar que existe uma relagdo entre a incerteza
fundamental, os riscos macrofinanceiros, os mecanismos que regulam
a criagao e a gestao desses riscos, bem como a composicao de ativos das
empresas. Jan Toporowski (1998 e 2001) discute como os derivativos
podem afetar aliquidez na composic¢do de ativos, considerada uma for-
ma natural de prote¢cao em uma economia existente no tempo historico.
Toporowski (2001) sugere explicitamente uma conexao entre a prefe-
réncia pela liquidez, incerteza e riscos para as empresas nao financeiras

1'E pode ainda existir uma relagdo entre os riscos calculados e a incerteza percebida
subjetivamente, a medida que se torna mais dificil projetar o futuro em circunstincias
de maior volatilidade nos pregos macrofinanceiros. Nesse sentido, é possivel argumentar
que a incerteza sobre as taxas de cAmbio sob Bretton Woods, com volatilidade reduzida,
foi menor do que a incerteza sobre estas taxas sob um regime de cAmbio flutuante com o
aumento da volatilidade. Mais importante para os nossos propdsitos, se se pode mostrar
que a preferéncia pela liquidez estd associada a alguma medida operacional de riscos
financeiros, @ medida que o aumento da volatilidade torna menos confidveis as proje-
¢Oes financeiras e estimativas de fluxo de caixa, pode-se argumentar que essa relagdo
reforga a hipdtese pos-keynesiana. Isso porque a convengao de atribuir distribuigdes de
probabilidade «conhecidas de forma assumida» a eventos futuros «conhecidos de forma
assumida» pode ndo eliminar a necessidade de retencao de ativos liquidos por completo,
nem mesmo com derivativos, como se mostra a seguir.
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A razdo pela qual apenas um pequeno nimero de grandes
empresas utilizam os mercados financeiros futuros para
evitar riscos é porque tais instrumentos sdo inferiores a
preferéncia pela liquidez, muito mais comumente utiliza-
da como forma de evitar riscos (Toporowski, 2001, p. 108.
Traducio do autor).

A visdo neocldssica dos mercados financeiros futuros é que
eles sdo um recurso que projeta determinados valores para
um futuro incerto, ou pelo menos substitui valores incertos
por um “valor de certeza-equivalente’, que refletem “riscos”
futuros. Se este fosse o caso, entdo, em igualdade de condi-
¢es, seria de se esperar uma redugido na preferéncia pela
liquidez devido a incerteza na medida em que a utilizagdo
de mercados financeiros futuros tem proliferado desde os
anos 1970 (Toporowski, 2001, p. 103. Tradugéo do autor).

Toporowski sugere, assim, que os derivativos financeiros e a prefe-
réncia pela liquidez poderiam ser substitutos e que, como os derivativos
ndo compensam os riscos de uma forma eficaz, as empresas recorrem
aos ativos liquidos para se proteger. A fim de ilustrar como diferentes
arranjos podem afetar os riscos financeiros e a preferéncia pela liquidez,
um exemplo grafico é proposto a seguir. Assume-se que, da perspectiva
das empresas ndo financeiras, um dado nivel de risco macrofinancei-
ro é determinado exogenamente pelo nivel de regulagdo presente no
sistema financeiro." Isso significa que os riscos sdo criados de acordo
com uma medida dos graus de liberdade dos mercados financeiros na
determinagdo dos precos e fluxos financeiros, isto é, tanto pela exis-
téncia e aplicagdo de regulamentagoes e controles como pela existén-
cia de atividades especulativas potencialmente desestabilizadoras nos
mercados financeiros (Figura 1 a seguir). Supde-se que a regulagao fi-
nanceira eficaz tende a reduzir os riscos macrofinanceiros, criando res-

2Uma matéria no The Wall Street Journal destaca este ponto (Timiraos, 2008, grifo e
tradu¢do do autor). De acordo com a reportagem, “.. a regulamentagdo tem suas li-
mitagdes, diz Alex J. Pollock, membro residente no conservador American Enterprise
Institute. “Ndo importa o que qualquer regulador ou legislador faga, os mercados finan-
ceiros criardo tanto risco quanto eles quiserem.” No entanto, parece que os reguladores
de Bretton Woods, e os legisladores do Regulamento Q e Glass-Steagall nos EUA de fato

conseguiram conter a capacidade dos mercados financeiros na criagdo de mais riscos.
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tricdes sobre a capacidade das institui¢des financeiras em aumentar ou
diminuir a frequéncia das transa¢des com ativos e passivos financeiros.
Além disso, a desregulamentagdo financeira e a liberalizagdo tendem a
criar mais espaco para a atividade no mercado financeiro, incluindo o
potencial para posi¢coes especulativas desestabilizadoras, e do conse-
quente aumento na volatilidade. Supde-se também que a preferéncia
pela liquidez é medida pela proporcdo de ativos liquidos sobre o ativo
total e ¢ uma funcao linear de riscos macrofinanceiros. Essa medida de
preferéncia pela liquidez assume que a demanda transacional por mo-
eda e os ativos aumentam proporcionalmente com a renda. Finalmen-
te, admite-se inicialmente que a preferéncia pela liquidez das empresas
nao financeiras nao afeta os riscos macrofinanceiros."’

Assim, um determinado nivel de regula¢do financeira determina os
riscos macrofinanceiros, medida por um indice o, contendo uma dada
medida da volatidade das taxas de cambio e de juros, e o nivel correspon-
dente de preferéncia pela liquidez L. Com reduzidos niveis de volatili-
dade macrofinanceira, as empresas podem manter, ceteris paribus, uma
fracao menor de ativos liquidos como um mecanismo de protecio, com
a ocorréncia inversa para niveis elevados de riscos macrofinanceiros.**
Nesse caso, é preciso supor adicionalmente a existéncia de um nivel mini-
mo absoluto de preferéncia pela liquidez, Lm, ja que as empresas sempre
precisam de uma certa quantidade minima de liquidez em seus balangos
para realizar transagdes regulares, como sugerem o motivo transagoes
e o motivo financeiro propostos por Keynes. Este minimo deve ser va-
riavel para as diferentes fases do ciclo econdmico e das diferentes fases
de desenvolvimento capitalista, refletindo os impactos das inovacoes fi-
nanceiras e da existéncia de diferentes percep¢des de risco. O “excesso”
de preferéncia pela liquidez acima do minimo fornece uma indicagdo do
valor potencial dos recursos “desviados” da acumulagao real.

1 Poder-se-ia igualmente argumentar, seguindo Minsky, que, se as empresas estio excessi-
vamente confiantes e mantém ativos relativamente menos liquidos, isso pode levar a um au-
mento da fragilidade financeira e do potencial de instabilidade financeira. Se a instabilidade
aumenta os riscos macrofinanceiros, entao a linha de regulagdo financeira para a economia
como um todo teria que ser inclinada para baixo, apresentando uma causalidade inversa em
que a liquidez insuficiente leva a fragilidade financeira, a fragilidade financeira leva a instabi-
lidade financeira e instabilidade financeira leva a uma maior volatilidade financeira.

4 A suposicdo de ceteris paribus é importante, dado que alteragdes em outras variaveis,
tais como as expectativas e os riscos nao financeiros, incluindo mudancas nas variaveis
reais, poderiam igualmente modificar a forma da func¢éo de preferéncia de liquidez.
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Como os riscos e a incerteza sdo caracteristicas intrinsecas do capita-
lismo e mercados descentralizados, o, é sempre positivo, e ndo parece
incorreto presumir que a preferéncia pela liquidez refletida na deman-
da precaucional de moeda L também é sempre positiva. Da mesma for-
ma, ha que se ressaltar que ha um limite tedrico para a fragdo maxima
de ativos liquidos que uma determinada empresa pode manter, igual a
unidade, mas este limite dificilmente seria alcangado no mundo real,
mesmo para as institui¢des financeiras. Alguns ativos sdo iliquidos por
necessidade, e esta falta de liquidez tende a ser uma fonte de incerteza
para os capitalistas engajados em atividades de investimentos fisicos no
mundo real, como sugerido por Keynes e Davidson.

A Figura 2 a seguir mostra como os dois mecanismos para tratar
do risco macrofinanceiro podem afetar a preferéncia pela liquidez das
empresas. A regulagdo financeira eficaz desloca a linha de regulagao
financeira para a esquerda e reduz a volatilidade macroeconémica para
0., com o nivel inicial (anterior a regulacdo eficaz) o, > o . Isso im-
plica, ceteris paribus, uma diminui¢ao na preferéncia pela liquidez dos
niveis iniciais L, para um novo nivel, menor, L, liberando fundos para
a acumulacdo de ativos reais. Por outro lado, a desregulamentagio e
a liberalizacdo financeira dariam mais liberdade para os mercados e
para as institui¢oes financeiras, deslocando a linha de regulamenta-
¢do para a direita e levando a uma maior volatilidade o, ,, maior do
que o nivel inicial antes da desregulamentacio, isto €, o, < o,,. Isso
pode causar uma eleva¢do na proporcao de ativos liquidos, dos niveis
iniciais L para niveis superiores L, ceteris paribus. Por outro lado, os
derivativos poderiam oferecer mecanismos para compensar os niveis
elevados de riscos financeiros ao nivel da empresa, mas sem altera-los
no agregado, ja que os derivativos simplesmente redistribuem riscos.
Caso sejam eficazes no fornecimento de mecanismos de protegao, esses
instrumentos reduzem os niveis individuais de risco financeiro e sdo
consistentes com niveis mais baixos de preferéncia pela liquidez, que
diminui dos niveis iniciais L para L, (ou qualquer outro nivel entre L,
e L ). Istrumentos financeiros derivativos eficazes, portanto, poderiam
mudar a inclinagdo da fun¢ao de preferéncia pela liquidez, tornando
as empresas menos sensiveis aos niveis agregados de riscos existentes.
No caso extremo em que os derivativos financeiros sdo perfeitamente
eficazes, eles podem fazer com que a fungdo de preferéncia pela liqui-
dez se torne horizontal, tornando a preferéncia pela liquidez insensivel
a riscos macrofinanceiros e reduzindo-a de L, para o nivel minimo L _.
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Regulamentagio

Preferéncia financeira inicial
pela liquidez ,
Fungéo preferéncia
pela liquidez
Riscos
> .
Oy macrofinanceiros

Figura 1. Regulamentacao financeira, riscos macrofinanceiros
e preferéncia pela liquidez de uma empresa nao financeira

Desregulamentagdo
financeira/ Maior

Maior regulamentagao < .
especulagdo financeira

financeira efetiva
Preferéncia A

pela liquidez Fungéo preferéncia

/ pela liquidez (original)
L

Nova fungéo preferéncia
pela liquidez com

L derivativos protegendo

3 . .

efetivamente contra riscos

Ll
L

m

> Riscos
O O macrofinanceiros

Figura 2. Efeitos de mudancas na regulacao financeira e dos derivativos financeiros
sobre riscos financeiros e preferéncia pela liquidez
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Por outro lado, & medida que os derivativos financeiros aumentam
a volatilidade por meio de intensificagdo da atividade especulativa, e
assumindo que a especula¢do é em média desestabilizadora, a linha de
regulacao financeira poderia ser deslocada ainda mais para a direita.
Isso aumentaria a retengdo de ativos liquidos e, talvez, pudesse mesmo
compensar parcial ou totalmente a redugdo inicial da preferéncia pela
liquidez provocada pela prote¢do, como refletido na reducéo da sensi-
bilidade aos riscos. Da mesma forma, a existéncia de mecanismos al-
ternativos ao ativo de «prote¢do» padrao, tais como contratos de longo
prazo, subsidiarias estrangeiras, dividas com taxas fixas de juros, pode-
riam mudar a inclina¢ao da fungdo de preferéncia pela liquidez, ou até
mesmo os niveis minimos de liquidez Lm.

Como anteriormente discutido, a liquidez pode também estar corre-
lacionada com a tomada de riscos financeiros, ou especulagdo, em vez de
compensa-los. A acumulagdo de ativos liquidos motivada pela seguran-
¢a muitas vezes nao pode ser adequadamente distinguida da preferéncia
pela liquidez motivada por retornos financeiros. Por exemplo, Robert
Pollin e Marc Schaberg (1998) sugerem a existéncia de uma relagao en-
tre transagdes no mercado financeiro e retencao de ativos liquidos. John
Marthinsen (2005) também aponta a recente transformagao dos depar-
tamentos de tesouraria em centros de lucro e a tendéncia crescente de
utilizacao da liquidez para especular com ativos financeiros ao invés da
cobertura de fluxos de caixa e protegdo das margens operacionais mé-
dias. Marthinsen, fazendo eco a Minsky, argumenta que a motivagao
pelo lucro esta sempre presente na decisao de assumir mais riscos e de
se afastar da seguranga. Da mesma forma, Dale Gray (2007) argumen-
tam que a volatilidade nos valores dos ativos podem ser correlacionados
com posig¢des financeiras frageis e propicias a riscos de crédito, dando
apoio, obviamente nao reconhecido, a hipdtese da instabilidade finan-
ceira de Minsky. Eles argumentam ainda que os ativos liquidos podem
servir como um amortecedor para estas flutuagdes no preco de ativos
menos liquidos. De qualquer forma, quer para compensar a insuficiéncia
dos derivativos na protecdo contra os riscos, quer para aumentar a flexi-
bilidade e facilitar a especula¢ao financeira, o aumento da acumulagao
de ativos liquidos contribui para reduzir a acumulagdo de ativos reais, o
crescimento e desenvolvimento econémico potencial.

338



4. Conclusao

A discussdo precedente sobre os diferentes mecanismos desenvol-
vidos para gerir os riscos macrofinanceiros do capitalismo e os corres-
pondentes impactos sobre a acumulagio de ativos sugere que a desregu-
lamentagao, a liberaliza¢ao e os derivativos financeiros que sdo criados
No processo nao sdo necessariamente os mecanismos mais eficazes para
estabilizar precos e fluxos financeiros. Sugere ainda que, a medida que a
volatilidade tem impactos consideraveis sobre as condigoes macroeco-
ndmicas de financiamento da acumulagao de capital, ja que as taxas de
juros e de cambio representam uma importante fonte de exposi¢do para
as empresas e, portanto, sobre as condi¢des de crescimento e desenvolvi-
mento sob condi¢des capitalistas, o seu tratamento nao pode ser deixado
exclusivamente aos impulsos especulativos das institui¢des financeiras.

Enquanto durou, o regime de controle dos riscos macrofinanceiros
foi relativamente eficaz e coerente em impedir que os mercados e insti-
tuicdes financeiras pudessem determinar de modo exclusivo os pregos
e os fluxos financeiros mais relevantes e, assim, exacerbar a volatilidade
financeira. Esse regime preveniu a criagdo dos riscos macrofinanceiros,
em vez de redistribui-los depois de criados, e o nivel de risco que se se-
guiu foi efetivamente menor, afetando de forma positiva todas as ativida-
des com alguma exposi¢do, a0 mesmo tempo em que diminuiu o escopo
da atividade especulativa que se alimenta da volatilidade. Assim, o regi-
me era potencialmente consistente, ou pelo menos nao potencialmente
conflitante, como supde a ortodoxia, com a rapida expansao da produgido
do emprego e da renda, como o registro historico do capitalismo regula-
do sugere. Sem duvida, a regulamentagao financeira cria endogenamente
uma reagao na forma de inovagdes introduzidas para evitar os controles,
minando dialeticamente os préprios fundamentos da regulamentagio.
Isso apenas sugere, no entando, que nenhuma estrutura institucional
pode ser considerada evolucionariamente estavel sob o capitalismo.

Jaaexpansao dos derivativos nao parece ter conseguido evitar os efei-
tos da volatilidade financeira sobre a acumulagdo de capital ou mesmo
sobre a estabilidade macrofinanceira. Os derivativos financeiros ainda
poderiam ser considerados complementos, e nao substitutos como su-
gerido por Toporowski, a preferéncia pela liquidez. Aqui seria preciso
mostrar que os mercados financeiros desregulamentados tendem a re-
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solver completamente as consequéncias adversas associadas a falta de
coeréncia global dos derivativos financeiros, uma vez que os riscos fi-
nanceiros nao sao reduzidos, apenas redistribuidos sob tal abordagem.
Neste caso, haveria uma redistribui¢ao da liquidez global para comple-
mentar o uso de derivativos. A recente crise financeira, porém, sugere
que os derivativos financeiros nao forneceram amortecedores, isto é, os
necessarios instrumentos eficazes e coerentes de gestao de risco contra
a volatilidade e a instabilidade financeira. O rapido crescimento dos
derivativos financeiros pode, entéo, ser entendido ndo como um valor
adicionado pelos mercados financeiros, mas em grande medida como
reflexo da necessidade de diversificagdo das carteiras das instituicdes
financeiras no contexto da desregulamenta¢ao dos mercados financei-
ros, que surgiu como uma consequéncia das inovagdes introduzidas
por essas institui¢oes. Em outras palavras, os derivativos financeiros,
refletindo as mudangas macrofinanceiras e a mudanca de orientagdo
da politica financeira, culminaram na financeiriza¢ao do capitalismo,
acrescentando relativamente mais fundos para a circulagdo financeira.

Se os mercados financeiros desregulados e liberalizados nao conse-
guem gerar mecanismos mais eficazes para tratar do aumento da volati-
lidade financeira e das suas consequéncias, nem propiciar um ambiente
macrofinanceiro propicio a estabilidade e a expansao produtiva de forma
consistentemente superior aqueles alcangados no ambito da regulamen-
tacao, isto sugere um erro fundamental na filosofia econdmica que infor-
ma a privatizagao dos controles dos riscos macrofinanceiros, como dura-
mente aprendida por Alan Greenspan, durante a recente crise financeira.

Finalmente, considerada em termos da promoc¢ao da estabilidade fi-
nanceira e da mitigagao das conseqiiéncias macroeconomicas, fica cla-
ro que, em uma economia capitalista intrinsecamente instavel, a regu-
lamentac¢ao e outras medidas administrativas do Estado que reduzem
os graus de liberdade da atividade especulativa, podem desempenhar
um papel importante, ainda que recomendagdes politicas sobre formas
especificas de regulacdo nao estejam dentro do escopo deste capitulo.'

15 As propostas mais destacadas na literatura incluem uma nova arquitetura financeira
internacional nos moldes de Bretton Woods, regulamentagao prudencial, o acordo de
Basileia III, a taxa Tobin, exigéncias de reservas lastreadas em ativos para os bancos e a
imposi¢ao de controles quantitativos sobre os fluxos de capitais de curto prazo.
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E essa importancia adquire um significado ainda maior quando se con-
sidera que os elevados riscos macrofinanceiros podem se tornar um en-
trave a acumulagdo de capital, ao alavancar a acumulagdo excessiva de
ativos liquidos e que a alternativa privada ofertada pelos mercados fi-
nanceiros € ineficaz e inadequada justamente por nao permitir a trans-
formagao da liquidez em excesso em ativos reais, mas em acumulagdo
financeira de carater especulativo. Este capitulo sugere, e a crise finan-
ceira iniciada em 200, e ainda nao resolvida demonstra, que a regula-
mentagdo financeira é necessaria e desejavel nos marcos do capitalismo.
E necessdria também porque permite modificar a distribuicio de renda
e riqueza no sentido da produgao e do emprego, propria de qualquer re-
forma financeira eficaz, ainda que conduza inevitavelmente a “dialética
regulatdria” Um capitalismo mais estavel, ainda que temporariamente,
e menos financeirizado, que aumente a produgao e a renda em relagéo
a especulacio e a volatilidade, e democratize, ainda que parcialmente,
os ganhos correspondentes, parece exigir fundamentalmente controles
politicos mais rigorosos sobre os precos e fluxos macrofinanceiros e
uma redu¢do do papel desempenhado pelas institui¢oes financeiras.
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As disfuncbes do capitalismo na visao de Keynes
e suas proposicoes reformistas

Fabio Terra
Fernando Ferrari Filho

1. Introdugao

Com a recente crise econdmica mundial, o debate sobre uma maior
intervencao do Estado na economia voltou a “ordem do dia” com uma
ressonancia ndo observada desde meados dos anos 1970, quando,
como decorréncia do processo de estagflacdo, académicos e policy-
makers passaram a preconizar o arrefecimento da intervencéo estatal.
No interim desse debate, a teoria econdmica de John Maynard Keynes,
declarada morta por Lucas (1980), foi novamente trazida ao centro das
discussdes por importantes economistas do chamado Novo Consenso
Macroecondmico, dentre os quais Mankiw (2008) e Krugman (2009).

Neste particular, duas questdes surgem: como Keynes apreendeu a
realidade humana e social a ponto de teorizar sobre a importancia da
intervengdo estatal para o alcance de uma dinamica estavel do sistema
capitalista? Como Keynes concebia a administragao da politica econo-
mica - isto ¢, a atuagdo econOmica estatal — para que o sistema econo-
mico incorresse em uma trajetdria estavel?

As pistas para a primeira resposta centram-se na propria forma pela
qual Keynes concebeu a ciéncia econdmica, como uma ciéncia moral.
Enquanto tal, ela é uma ciéncia que lida com um elemento independente
e determinante, o homem, que é idiossincratico em relacao aos objetos
das ciéncias naturais porquanto agente apto a alterar seu comportamen-
to ao longo do tempo histdrico, influenciando, assim, a sociedade que o
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circunda e, nao obstante, influenciado por esta mesma sociedade. Logo,
a teoria econdmica deve preocupar-se em estabelecer sua epistemologia
de forma a considerar as possibilidades ontologicas do homem, nao so-
mente para consigo, mas para com o todo no qual emergem suas agoes.

Para Keynes, 0 agente econdmico é, por natureza, incerto, porém livre
para tomar suas decisoes de investimento, sendo esta uma condigao in-
dispensével para a ampliacio da sua riqueza. E neste cendrio que Keynes
aponta que a probabilidade ndo deve ser tratada como um calculo base-
ado em frequéncias de eventos passados, mas como uma relagao logica e
racional de se conhecer algo a partir da auséncia de fontes de informacao
perfeitas. Nao obstante, a propria trajetdria social ¢ incerta, uma vez que
as consequéncias das decisdes individuais afetam nao somente os seus
tomadores, mas os outros, de tal sorte que sempre hd, na repercussao das
decisoes sobre o todo, alguma parcela que supera o esperado pelos toma-
dores de decisao. Somente compartilhando-se dessa concepgao de orga-
nicidade entre o ser humano e a sociedade é que se sugere ser possivel
responder a segunda questdo supracitada e compreender as proposi¢oes
de politica econdmica em Keynes. Nesse sentido, as politicas economicas
keynesianas sao fundamentais para mitigar as crises do sistema capitalis-
ta, caracterizadas por insuficiéncia de demanda efetiva'.

Tais proposigdes, por sua vez, sdo relacionadas a administracao das
politicas monetaria e fiscal, notadamente essa, uma vez que impacta
diretamente sobre a demanda efetiva do sistema econdmico e, conse-
quentemente, sobre a expectativa do agente tomador de decisao, qual
seja, o empresario. Para Keynes, a politica monetaria deve viabilizar a
precificagdo dos ativos em prol de inversdes produtivas, enquanto a po-
litica fiscal deve estabelecer um acordo tacito entre Estado e investido-
res. Em suma, as politicas econdmicas devem servir como mantenedo-
ras e incentivadoras das expectativas dos empresarios, balizando suas
esperangas sobre a demanda efetiva por seu produto e fornecendo-lhes
peso aos seus argumentos, a fim de lhes oferecer melhores estados de
confianca sobre o tempo futuro no qual suas decisdes se efetivam.

! Conforme o principio da demanda efetiva (PDE), os niveis de renda e emprego aumen-
tam se, e somente se, a renda esperada pelo emprego adicional for maior que a renda
necessaria. Em outras palavras, a demanda efetiva representa o valor do produto que as
empresas acreditam que produzira lucro maximo face suas expectativas sobre a posi¢ao
da demanda agregada. Para maiores detalhes, veja Keynes (1964, cap. 3).
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Diante do exposto, o objetivo deste capitulo ¢ mostrar como a vi-
sao de mundo de Keynes se relaciona com suas proposi¢oes de politica
econdmica e justifica sua teorizagao sobre a atua¢ao econdmica estatal.
Para tanto, a se¢do 2 apresenta, inicialmente, a concepg¢ao de Keynes da
sociedade como uma unidade organica. Em seguida, sao apresentadas
a ideia central da teoria da probabilidade de Keynes e a sua filosofia da
pratica. Na se¢do 3, apresentam-se as proposi¢oes keynesianas de poli-
tica econdmica, especificamente as politicas monetaria e fiscal. Por fim,
a secdo 4 apresenta as consideragdes finais do capitulo.

2. Avisao de mundo em Keynes

2.1 A unidade organica

As percepgdes de Keynes acerca da conduta racional do homem
apropriaram-se da nogao de unidade orgénica do filésofo George Mo-
ore (contemporaneo de Keynes em Cambridge), conforme se observa
no artigo “My Early Beliefs”, de 1938 (Collected Wrtitings of John May-
nard Keynes, X, 1972b)?, que expde o pensamento de Keynes quando
de sua chegada em Cambridge, no inicio dos 1900°. A unidade organica
é caracterizada pelo fato de o individuo ndo formar suas convengdes e
valores apenas com base em sua razao, mas relacionando-a tanto com
as partes quanto com o todo ao qual ele esta circunscrito. A consciéncia
do individuo, desta forma, construira “valores dependentes, de acordo
com o principio da unidade organica, do estado das coisas como um
todo, que ndo podem ser utilmente analisadas em nivel [somente] das
partes” (CWJMK, X, 1972b, p. 436).

No que interessa a ciéncia econémica, a unidade organica relaciona
0 homem e a sociedade. Nesse sentido, para Keynes, a principal rela-

?De agora em diante, as referéncias oriundas dos volumes do “The Collected Writings of
John Maynard Keynes” serdo sinalizadas pelo acronimo CWJMK seguido do volume e do
ano. As demais referéncias de Keynes serdo denotadas apenas pelo ano da edi¢do da obra.
*Embora sucinto, o artigo My Early Beliefs deu corpo a toda uma literatura especializada
nos debates sobre a influéncia da filosofia em Keynes e sobre o chamado “keynesianismo
filosofico” Para mais, veja Rotheim (1989,1990), Davis (1989,1990), Bateman e Davis
(1991), Skidelsky (1999) e Andrade (2000).
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¢do organica ¢ a travada entre uma categoria especifica de agente, qual
seja, o empresario (ou investidor) e a sociedade na qual ele atuard em
busca da ampliacio de sua riqueza monetaria®. A medida que é esta
categoria especifica de homem, o empresario, a que detém a capacidade
de empregar recursos monetarios em bens de capital, maquinas e equi-
pamentos, sera ela a responsavel pelo emprego dos demais individuos,
criando assim, renda e, consequentemente, ampliando a riqueza social.
Contudo, a unidade organica implica que o lucro monetario do empre-
sario dependera do comportamento dos outros agentes, especificamen-
te, da demanda efetiva social pela sua oferta individual.

Em contraste, como alerta Keynes em sua The General Theory of Em-
ploment, Interest and Money (doravante GT), o sucesso do empresario
neoclassico, nao suposto como pertencente a um todo em unidade or-
ganica, nao esta condicionado a possibilidade de ocorréncia de deman-
da efetiva pela sua oferta. A Lei de Say, rejeitada por Keynes, garante
que toda oferta promova sua prépria demanda, pois toda decisdo in-
dividual de produzir é motivada pela utilidade que sera alcancada ao
se trocar os frutos da produgdo por algum outro produto pretendido.
Assim sendo, consoante a Lei de Say, o pre¢o de demanda agregada, isto
é, o produto efetivamente demandado, equivale exatamente ao prego
de oferta esperado pelos empresarios, para todo e qualquer nivel de
emprego (Keynes, 1964). Toda expansao no emprego, com respectiva
ampliagdo da oferta agregada, cria uma elevagdo em mesma magnitude
na demanda agregada. Nao h4, por parte do empresario, uma expecta-
tiva de demanda, mas uma demanda determinada pela prépria oferta.
Logo, a insuficiéncia de demanda efetiva ¢ uma situagao inexistente,
que implica em todo e qualquer desemprego ser de natureza voluntaria.
Nas palavras de Keynes,

[...] isto quer dizer, a demanda efetiva, ao invés de ter um
unico valor de equilibrio, comporta uma série infinita de
valores todos igualmente admissiveis; e que o volume de
emprego é indeterminado [...]. Entdo, a lei de Say, segundo

*Nao é por demais salientar que, segundo Keynes “o empresario ndo estd interessado no
montante de produto, mas no montante de moeda que lhe sera partilhado. Ele expandird sua
produgio, pois espera, ao fazé-lo, aumentar seu lucro monetério’ (CWJMK, XXIX, 1979, p.
82). Isso define, para Keynes, uma economia empresarial ou monetaria da produgio.
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a qual o preco de demanda agregada da produgdo em con-
junto equivale ao preco da sua oferta agregada para todo
volume de produgio, equivale a proposi¢do de que ndo ha
obstaculo para o pleno emprego. (Keynes, 1964, p. 26).

Sendo esse o modus operandi das forgas de oferta e demanda no ar-
cabougo tedrico classico, que conta ainda com a sinalizacdo de pregos
no mercado oferecendo toda informac¢ao necessaria a melhor alocagéo
daquilo que se deve produzir e demandar, ndo hd surpresa na interagao
entre as partes e entre a parte e o todo. Ha, na verdade, uma perfeita si-
metria, com ajustes instantaneos entre os desejos de demanda e a oferta
de bens e servi¢os. Além disso, sob tal 16gica, a ampliacdo do nivel de
emprego e renda da sociedade depende apenas da concorréncia entre os
empresarios que, ao ampliarem a demanda por trabalhadores, aumen-
tam os salarios reais e fazem com que a desutilidade marginal do trabalho
torne-se custosa a ponto de fazer com que o nivel de desemprego se redu-
za constante e voluntariamente. A competicdo empresarial, assim, levara
0 emprego a seu nivel maximo em que a oferta torna-se inelastica. Pela
validade da Lei de Say, a trajetoria até a indisponibilidade de recursos vo-
luntariamente ociosos é sempre estavel, isto é, sem que existam pessoas
desejosas de trabalho que estejam dele involuntariamente desocupadas.

Keynes, ao refutar a Lei de Say’, afirma que o pleno emprego apenas
ocorrera quando a totalidade das propensoes individuais a consumir so-
mada a totalidade dos incentivos individuais a investir se combinarem de
uma forma que impeca qualquer discrepancia entre o investimento cor-
rente e o preco de oferta da produ¢ao deduzido do que a sociedade deman-
dou em consumo. Nesse cenario, Keynes (1964, p. 28) argumenta que, dife-
rentemente do que apregoa a Lei de Say, a demanda efetiva correspondente
ao pleno emprego somente acontecera por “acidente ou designio”

Dessa maneira, a realidade social como uma unidade orgénica cria
a dificuldade para que as inteng¢des individuais sejam acertadas ao pon-
to do alcance do pleno emprego. O organicismo social é a concepgao

> A refutagdo da Lei de Say por Keynes foi de tal ordem que, segundo Kates (1992: 191)
“a frase que ficou conhecida como a Lei de Say sao as palavras introduzidas por Keynes,
quais sejam, ‘a oferta cria sua demanda”. Para uma reinterpretagdo da validade da referi-
da Lei e, inclusive, para uma reapresentagao das criticas de Keynes a Lei de Say - e dos
efeitos delas sobre a teoria economica -, veja: Kates (1992).

349



de que o resultado social das livres agdes individuais ndo é um mero
somatdrio das a¢des individuais, mas é sempre algo que se atinge além
daquilo que é pretendido pelo individuo ao agir®. Assim,

[...] um sistema organico na teoria econdmica de Keynes
nao ¢ viciar um individuo em favor de algum todo inde-
pendente, mas é o reconhecimento de que a natureza do
individuo bem como sua percepgao de si mesmo sdo fun-
¢Oes de, e mudam com, suas interagdes com outros indivi-
duos. (Rotheim, 1989-1990, p. 322).

A medida que as agdes individuais repercutem de formas inesperadas e
ndo ocorrem as possibilidades coeteris paribus de agao de todos os outros
individuos, a sociedade orgénica é incapaz de ser apreendida pelos indi-
viduos. Dessa forma, o processo de conformagao do todo, a todo tempo,
traduzir-se-a aos individuos como algo que lhes implicara novas percep-
¢Oes sobre o ambiente que lhes circunda. Nesse contexto dinamico, “[...] ao
reajustarem as estratégias de acao, os agentes também alteram o contexto
e as condigdes em que atuam [...] os agentes se adaptam ao mundo - o pa-
drao agregado - por eles cocriado” (Cardoso; Lima, 2008, p. 15).

Novamente em contraposi¢do a teoria neoclassica, se ela postulasse
como um dos seus principios a unidade organica, seu individuo utili-
tarista necessitaria ter em sua func¢do-utilidade variaveis explicativas
representativas das func¢oes-utilidade de todos outros individuos. So-
mente nessas condi¢des o equilibrio geral neoclassico seria mantido.
Caso contrario,

[...] pode ocorrer de duas partes [...] ndo estarem carregan-
do suas intui¢des para alcancarem precisamente o mesmo
objetivo e, por conta do principio da unidade organica, uma
bem pequena diferenga nos objetivos pode produzir uma
grande diferenca no resultado (CWJMK, X, 1972b, p. 437)".

¢E importante esclarecer que “além” significa, conforme utilizado na passagem acima,
um resultado diverso — podendo ser quantitativa ou qualitativamente maior ou menor —
do que o esperado pelo agente.

"Nao ¢ por menos que, “‘estivamos [Keynes e seus contemporaneos em Cambridge] en-
tre os primeiros de nossa geragdo, as vezes sozinhos em nossa geragio, a escapar da
tradi¢do Benthamita [utilitarista]” (CWJMK, X, 1972b, p. 445).
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Essa dinamica de reciprocidade causal entre homem e sociedade,
em que os efeitos da agdo humana guardam resultados sociais impre-
visiveis e em que esses resultados sociais impactam sobre o modo pelo
qual o homem - agente social - compreende o mundo, tem como uma
de suas mais relevantes consequéncias a “existéncia de uma incerteza
radical” (Skidelsky, 1999, p. 109).

A incerteza esta sempre presente em func¢ao da incapacidade do ho-
mem em apreender o todo no qual ele esta inserido. Porém, o homem é
criativo, de modo que o destino do mundo néo se configura como algo
a ser desvelado, mas criado por ele. Assim, as decisdes de agao dos agen-
tes, a todo instante, construirdo trajetorias historico-institucionais para
a sociedade e, ndo obstante, resultardo em contextos nao plenamente
cognosciveis. Nesse particular, ndo ha a possibilidade de se conhecer,
no presente, o futuro, pois nao ha a possibilidade de se definir e calcular
tudo aquilo que a criatividade humana e sua interagdo criativa podem
erigir (Skidelsky, 1999). Nas palavras de Carvalho (2003, p. 180), “o ca-
minho é criado pelo caminhante ao caminhar, mas nem todas as trilhas
podem ser abertas, ainda que ndo se saiba com antecedéncia quais real-
mente podem ser proficuamente exploradas”.

Inobstante a incerteza radical acerca do futuro, ndo se pode desconsi-
derar o tempo como um elemento central na visio de mundo de Keynes,
como destacam alguns economistas pos-keynesianos®. Consoante Car-
valho (2003), o tempo deve ser analisado de duas formas: expectacional e
histdrica. No primeiro, a incerteza é elemento sine qua non, pois é devido
a ocorréncia dela que se forma uma expectativa, e ndo uma antecipagao
certa, do futuro. E por ndo se saber como se comportario o todo e as par-
tes em uma unidade orgénica que os agentes esperam determinados re-
sultados. Por sua vez, o tempo historico refere-se a irreversibilidade tem-
poral. As conjunturas sociais e suas percep¢oes por parte dos individuos
alteram-se de forma crucial na dindmica da unidade orgéanica. Assim, o
tempo historico implica trajetoria historico-institucional futura diversa
do contexto presente, porém composta a partir deste. Nao obstante, tal
trajetdria futura é irreversivel ao presente do qual emana.

8 Para referéncias, veja: Robinson (1972), Eichner e Kregel (1975) e Davidson (1978;
1991a), dentre vdrias outras.
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Neste particular, acompanhando Davidson (1991b), ocorrerd, no
tempo e no espago probabilisticos, a ndo ergodicidade tanto dos dados
resultantes das agdes humanas quanto destas proprias agdes. A apura-
o intelectual do conjunto de variaveis que cada individuo considera
relevante para decidir agir pode ser bastante dispar ao longo do tempo
histérico, impossibilitando a construgdo de uma formulagao estatistica
que traga, no momento de decisao presente, os calculos corretos das pos-
siveis, em termos probabilisticos, consequéncias futuras. A ergodicidade,
por isso, ¢ uma hipdtese nao aplicavel a ciéncia econdmica, pois um de
seus objetos centrais, o0 homem, ndo é uma medida invariavel como os
objetos das ciéncias naturais, mas uma medida variavel. Dessa forma,

[...] eu também gostaria de enfatizar fortemente o ponto
de que a economia é uma ciéncia moral [...]. Eu devo adi-
cionar que ela lida com motivagdes, expectativas, incerte-
zas psicoldgicas. Deve-se estar constantemente em guarda
contra tratar o material [de estudo da ciéncia econdmica]
como constante e homogéneo. E como se pensar que a
queda da ma¢a ao chao dependa dos motivos da maga: se
aela vale a pena cair no chéo, e se o chdo deseja que a maga
caia (CWJMK, XIV, 1973b, p. 300).

Keynes considera a ciéncia econdmica como uma ciéncia moral por
crer que o homem ¢ o agente social e criativo. Suas motivagdes, expec-
tativas, o levam a atuar socialmente, ainda que enfrentem “o fato domi-
nante da vida [...] a incerteza fundamental e incontornavel que cerca
o futuro” (Carvalho, 2003, p. 176). Imerso no sistema capitalista, defi-
nido por Keynes como a “economia monetaria da produgao’, somente
arriscando-se ante o inalcangavel futuro podera ter o homem, agindo
enquanto investidor, maior poder de comando sobre a riqueza social.

2.2 A teoria da probabilidade e a filosofia da pratica

Para compreender como se processa a a¢ao humana diante do incerto
contexto no qual se vive, entra em cena a teoria da probabilidade de Key-
nes, exposta em seu livro “A Treatise on Probability”, de 1921°. De forma

°Keynes, em My Early Beliefs, destaca como a unidade organica de Moore foi importante para
que ele desenvolvesse sua teoria da probabilidade. Para mais, veja Keynes (CWJMK, X, 1972b).
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inovadora em relacdo aos padroes de tedricos sobre a probabilidade em
vigor no inicio dos 1920', Keynes propds uma teoria da probabilidade
ndo ancorada em bases quantitativas: “a probabilidade é o estudo das ba-
ses que nos levam a termos em mente, racionalmente, a preferéncia em
uma crenga a expensas de outra” (CWJMK, VIII, 1973a p. 106)".

Consoante Carvalho (1988), a preocupacdo de Keynes em observar
como se pode qualificar uma determinada relagao entre variaveis enquanto
mais ou menos confiavel, ao invés de mensura-la e determind-la enquanto
mais ou menos provavel, decorre da sua intengao de compreender os pa-
rametros que comovem um individuo a uma tomada de decisdo: “Keynes
primeiramente aproximou-se da probabilidade na busca por critérios que
suportassem as decisoes praticas” (Carvalho, 1988, p. 67).

A tomada de decisao do individuo é, segundo a teoria da probabilida-
de de Keynes, resultado de um processo de duas etapas. A primeira diz
respeito ao conjunto de informagdes que um individuo elenca e apreen-
de imediata ou diretamente. A essas informagdes Keynes denominou
premissas e elas conformam o que é conhecido pelo individuo objetiva
e diretamente: é o conhecimento direto. A segunda etapa, subjetiva e
mediata, configura-se em como as premissas, ou seja, o conhecimento
direto do individuo, sdo por ele raciocinadas até se transformarem em
proposi¢oes ou argumentos. Portanto, na segunda etapa, o sujeito elabo-
ra racionalmente seu conhecimento direto, transformando-o em uma
determinada proposigéo.

Assim sendo, a probabilidade em Keynes define-se enquanto

[...] dado o corpo de conhecimento direto que constitui
nossas premissas bdsicas, essa teoria [da probabilidade]
nos diz quais crencas racionais, certas ou provaveis, po-
dem ser derivadas por proposi¢coes validas, de nosso co-
nhecimento direto (CWJMK, VIII, 1973a, p. 4).

"Nesta época, inicio dos anos 1920, a “agenda de pesquisa” sobre probabilidade se cen-
trava na apuragio estatistica das distribui¢cdes de frequéncia. Para mais, veja Carvalho
(1988) e Skidelsky (1999).

' Ciente de que sua perspectiva sobre probabilidade enfrentaria severas resisténcias e
que era preciso, em vista disto, um trabalho de persuasdo sobre a comunidade cientifica,
Keynes (CWJMK, X, 1972b, p. 438) argumenta: “consideramos tudo isto [a sua teoria da
probabilidade] como inteira e caracteristicamente racional e cientifica. Como qualquer
outro ramo da ciéncia, ndo é nada mais do que a aplicagdo da logica e da andlise racional
ao material apresentado como dados a nossa sensibilidade”
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A probabilidade em Keynes envolve o grau em que se pode crer ra-
cionalmente numa relagdo logica travada entre um conjunto de pre-
missas conhecidas e apreendidas pelo individuo e as proposi¢des que se
lhe sao permitidas concluir a partir do raciocinio que ele faz, imbuido
das referidas premissas. Em outros termos, a probabilidade para Key-
nes refere-se ao grau em que o individuo racionalmente cré que suas
premissas possam tornar-se argumento. Isto é, por sua vez, qualificar
a forga com que um agente racionalmente acredita que sua proposigdo
podera tornar-se concretude e, por conseguinte, conhecimento esta-
belecido e habil a ser imediatamente absorvido por outros individuos.

O critério elencado por Keynes para validar essa forma de conce-
ber a probabilidade ¢ a légica, entendida como as regras que permi-
tem a sistematizagao e a verificagao da pertinéncia de argumentagoes,
tornando-as validas'?. A possibilidade de premissas tornarem-se argu-
mento com algum grau de crenga racional de ser provavel ou certo de-
corre do ultimo “designa[r] apenas uma determinada combinagao de
elementos, que ndo é um simples amontoado, mas sim uma articulagao
cujo cardter l6gico pode ser apreendido e claramente mostrado” (More-
no, 2006, p. 23, italicos originais).

Um empresario em busca do lucro monetario, somente investe apds
raciocinar, baseado em determinadas premissas conhecidas por ele.
Por exemplo, caso estas premissas o informassem que a cultura da loca-
lidade na qual ele se encontra e investira condena radicalmente a inges-
tdo de bebida alcodlica, sua crenca racional lhe conduziria a ter como
muito pouco confiavel o lucro monetario, caso ele investisse em uma
fabrica de bebida alcodlica. Em contraposi¢do, em uma localidade em
que os habitantes sao habituados a consumir bebida alcodlica, as pro-
posicdes do empresario que o fazem decidir produzir a referida bebida
sao mais confidveis de se tornarem concretas.

12E importante ressaltar que, conforme Keynes (CWJMK, X, 1972b), dentre seus convi-
vas em Cambridge estavam Bertrand Russel e Ludwig Wittgenstein, dois expoentes, no
século XX, da logica filosdfica, ramo da filosofia que se dedica a compreensdo dos fun-
damentos da légica constituinte do pensamento e, por consequéncia, do conhecimento.
Keynes, que frequentava Lectures destes fildsofos, tinha a consideragdo necessaria com
a pertinéncia logica de suas teorizagdes. Para mais sobre as relacdes entre Keynes e os
filosofos de Cambridge, veja Bateman e Davis (1991) e Coates (1996).
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Ao investir, um empresario cré em elevado grau que suas proposigoes
sdo certas. Principalmente, o empresario cré, no presente, que aquilo que
ele espera, enquanto provavel no futuro, efetive-se. A isto, Keynes cha-
mou, na GT de estado de confianca do empresario (Keynes, 1964, cap. 12).
O estado de confianga € justamente o grau de crenca racional do empre-
sario sobre a validade futura de suas proposigoes e decisdes presentes.

Neste ponto é importante ressaltar, conforme fazem Cardoso e Lima
(2008), que a habilidade criativa do homem, o uso constante desta ca-
pacidade, bem como a imprevisibilidade do destino das transforma-
¢Oes sociais, ndo significam para a sociedade o caos completo e, para
o homem, a inagdo e a desconfian¢a generalizada. Embora dinédmica,
a trajetoria historica da unidade organica é percebida pelos individuos
como apresentando uma série de regularidades, motivadas, principal-
mente, por certas regras ou convengoes tacitamente incorporadas pelos
agentes e que se configuram em premissas das quais se supdem maiores
graus de crenga racional” (Bateman; Davis, 1991). Nesse sentido, essas
convengodes, que podem até mesmo ser materializadas em contratos en-
tre as partes envolvidas, funcionam para manter determinadas percep-
¢oes de regularidade, pois,

[...] na pratica, concordamos, geralmente, a recorrer a um
método que é, na verdade, uma convengdo. A esséncia des-
ta conven¢ao - embora ela nem sempre funcione de forma
tao simples - reside em se supor que a situagdo existente
dos negdcios continuara por tempo indefinido (Keynes,
1964, p. 152, itdlico original).

A trajetoria social se altera com constancia e de forma imprevisivel,
mas os individuos sdo capazes de jogar com a transformagao e sobre-
viver a ela, pois absorvem e respeitam determinadas regras conven-
cionais que se espraiam pela sociedade. A titulo de ilustragdo, Keynes
argumenta que

3 Um exemplo de convengéo tacitamente assumida, conforme Rotheim (1989-1990, p.
324), pode ser observado “no estabelecimento da oferta de trabalho em termos moneta-
rios [...] [que] [...] tem o efeito de manter os precos monetarios estdveis, o que, por sua
vez, adiciona um elemento de confianga as expectativas de longo prazo dos empresarios”
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[...] ainiciativa individual somente serd adequada quando
a previsdo razoavel for secundada e sustentada pelo dina-
mismo, de tal maneira que a ideia de prejuizos finais [...] é
repelida do mesmo modo que o homem saudavel repele a
probabilidade de sua morte (Keynes, 1964, p. 162).

Para salientar a importéncia das convengdes, cabe ressaltar o extremo
pessimismo com que Keynes enxergava o modus operandi da Bolsa de
Valores de Nova York nos anos 1920, visto que suas operagdes se tor-
naram voltadas a tentativa dos seus participantes em apossarem-se da
maior remunera¢do mantendo-se nas posi¢des mais liquidas possiveis.
Dessa forma, surgiu uma forma de convenc¢ao de curtissimo prazo, em
que os corretores da Bolsa ndo mais baseavam suas expectativas acerca
do futuro das empresas listadas na Bolsa, mas naquilo que eles apostavam
que seria a expectativa média dos operadores sobre o futuro de alguma
empresa. Assim, o objeto de antecipagio e aposta deixou de ser o futuro
de um investimento e passou a ser a expectativa convencionada pelos
operadores da Bolsa, isto ¢, a psicologia de curto prazo do mercado de
acoes (Keynes, 1964). Nao obstante, desta referida deturpacao imputada
sobre o objetivo da Bolsa de Valores surge ainda a possibilidade de uma
convengao peremptoria soerguer e eliminar intempestivamente uma de-
terminada convengao. A este fendmeno a literatura econémica, especial-
mente a de inspiragao keynesiana, denominou comportamento de mana-
da. A agdo destes atores do mercado financeiro, pouco preocupados com
investimentos efetivamente produtivos como forma melhor de amplia-
¢ao da riqueza social, Keynes (1964, p. 158) denominou “especulagao’”.

Ao decidir realizar um investimento pioneiro, que se concretizara
no longo prazo, o empresario é motivado pela sua expectativa de o futu-
ro repetir a conjuntura que ele presentemente raciocina como favoravel
ao investimento e a recompensa do lucro monetario. Nos tempos histd-
rico e expectacional que o separam da realizagdo de seu investimento, o
empresario usa de seu dinamismo e de suas novas apostas baseadas em
suas crengas racionais atualizadas para promover, no curto prazo, agoes
que ele acredita levarem ao resultado que ele espera no longo prazo.
Isto, por sua vez, é diferente das expectativas e decisoes relacionadas a
produgado tomadas sobre investimentos devidamente concluidos. Sobre
estas incidem expectativas de curto prazo que comovem o empresario a
produzir uma maior ou menor quantidade (Keynes, 1964).
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Ambas as expectativas e decisoes, de producao e de investimento,
sao fundamentais para a ampliagdo do emprego, da renda e da riqueza
social. Porém, sao as expectativas e decisdes de longo prazo, constru-
toras de novos investimentos, as mais importantes para a ampliacao da
riqueza social, ainda que sejam as de base expectacional mais precaria.
Sao elas as principais mobilizadoras de recursos para a expansao do es-
toque de capital social, ampliando, dessa forma, o potencial de produ-
¢do de riqueza e amainando a discrepancia entre os niveis de consumo
e de produto da sociedade.

Para os empresarios, assim como para qualquer individuo decidindo
como agir, no curto e no longo prazos, a presenga de convengdes faz com
que as premissas em que eles se inspiram para proporem seus investi-
mentos tenham maior grau de crenga racional. Nao apenas as conven-
¢Oes, mas também conhecimento direto — como o volume existente dos
varios tipos de capital, a intensidade da procura atual, os contratos com
operdrios e com fornecedores — fomentam ao investidor um conjunto
ampliado de premissas sobre as quais ele baseard sua decisao. A medida
que o conjunto de premissas em que se respalda o individuo se expandir,
ampliar-se-a o peso do seu argumento, ou seja, a confianca em sua pro-
posicao, em sua decisdo. Entdo, o peso do argumento € o crescimento da
quantidade de conhecimento direto que se possui e que viabiliza a expan-
sao do grau da crenga racional do individuo em determinado argumento,
muito embora ndo implique que o futuro serd mais provavel ou certo. E
sobre a conflan¢a em um argumento que pesa o volume maior de premis-
sas, ndo sobre a probabilidade de um dado futuro (Cardoso; Lima, 2008).

Os empresarios, em suas iniciativas de ampliar sua riqueza, arriscam
recursos monetarios no presente, crendo na consecug¢ao de suas propo-
si¢coes no futuro. Tal aposta, embora racional, “depende mais do otimis-
mo espontaneo [...] do nosso entusiasmo - como um intuito esponta-
neo de agir, em vez de ndo fazer nada”. Ademais, conforme argumenta
Keynes, o investimento ocorre, pois, em seu animal spirits: “0 empreen-
dedor procura convencer a si proprio de que a principal forca motriz de
sua atividade reside nas afirmagdes de seu proposito, por mais ingénuas
e sinceras que possam ser” (Keynes, 1964, p. 161-162).

A riqueza social somente sera aumentada se o &nimo dos empresa-
rios validarem suas decisdes de mobiliza¢ido de recursos monetarios
em novos empreendimentos. O empresario, contudo, é participante de
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uma unidade organica transeunte, o que afeta seu animo e suas deci-
soes. Dessa forma, o produto e o volume de emprego sao dependentes
das percepg¢des que o empresario detém no bojo da trajetéria historica
da sociedade. Baseado nesta construcao filosdfica sobre a relagao ho-
mem-sociedade e sobre as bases motivacionais da a¢ao humana, Key-
nes provoca uma revolu¢ao tedrica na ciéncia econémica. Para ele, a
verdadeira liberdade individual nao advém da livre acao do individuo
no mercado e da autorregulacao econémica que pretensamente emana
disso. Essa concepcao, inclusive, pode conduzir a processos de elimina-
¢do das liberdades individuais.

Em um contexto de unidade organica, a trajetdria social pode ocor-
rer de uma forma tal que provoque uma ampla redugdo dos elementos
concretos que servem de premissas as proposi¢oes e decisdes dos agen-
tes no mercado. Sistemas econdmicos de pleno laissez-faire estao forte-
mente inclinados a mudancas inopinadas nas conveng¢oes e, também,
no peso dos argumentos dos empresarios. Para Keynes, ndo se pode
saber quais sdo as percepgdes e proposicoes de todos os individuos,
ao ponto de o bem comum ser atingido pelo mercado livre. A plena
liberdade individual sé serd promovida, mantida e ampliada se existir a
coordenagdo da a¢do individual, uma vez que se tenha ciéncia das bases
precarias das quais emerge a agdio humana. Em outros termos,

[...] porém, acima de tudo, o individualismo, se puder ser
purgado de seus defeitos e abusos, ¢ a melhor salvaguarda
da liberdade pessoal, no sentido de que amplia mais do
que qualquer outro sistema o campo para o exercicio das
escolhas pessoais (Keynes, 1964, p. 380).

A coordenacio do sistema econdmico nio se trata de uma planifica-
¢do da economia, pois isso transferiria a propria acao empresarial aos
entes no comando da planificagdo. Com efeito, a coordenacéo se trata
de uma a¢ao de politica econdmica em sintonia fina com aquilo que
for necessario para cooperar com a iniciativa privada (Keynes, 1964). O
Estado é o ente social capaz de reunir o maior numero de informagdes
disponiveis e, sem embargo, é o mais influente ator social. Cabe-lhe,
portanto, coordenar a atividade econémica.

Sobretudo, as proposi¢des de politica econdmica coordenadoras da
atividade econdmica em Keynes ndo decorrem apenas de sua visao so-
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bre o homem e da forma pela qual ele se relaciona com a economia e a
sociedade. Decorre da responsabilidade pratica que ha de se ter, uma
vez que se tenha em mente tal visdo de mundo e que se esteja conscien-
te, portanto, dos principais problemas do sistema capitalista e dos ris-
cos da instabilidade perene que lhe acometem. Compreender as bases
sobre as quais opera o sistema capitalista ¢ um convite a nele atuar a fim
de superar suas mazelas. Essa é a filosofia da pratica em Keynes, ressal-
tada pelas palavras de Andrade (2000, p. 86), “[...] por ser uma teoria
da agdo, e nao da contemplagdo, a teoria do conhecimento de Keynes é
voltada para as possibilidades de transformar a realidade por meio de
mudangas das crencas e opinides acerca da realidade”.

3. As politicas monetdria e fiscal em Keynes

Ao produzir ciéncia econdmica, uma das preocupagdes fundamen-
tais de Keynes foi compreender e propor medidas para mitigar crises de
insuficiéncia de demanda efetiva e suas repercussoes em termos de ins-
tabilidade ciclica nos niveis de produto e emprego (Ferrari Filho, 2006).
Como proposi¢do sumaria, Keynes afirmava que as flutuagdes no siste-
ma capitalista decorrem do fato de que “[...] uma economia monetaria
[...] é essencialmente uma economia em que mudangas de pontos de
vista sobre o futuro sdo capazes de influenciar o volume de emprego”
(Keynes, 1964, p. 4, itdlicos adicionados).

A caracteristica essencial de uma economia monetaria é que a mo-
eda nao é apenas um meio de troca, mas ¢ um ativo capaz de resguar-
dar as alteragdes nas mudangas de pontos de vista sobre o futuro, pois
reserva poder de comando sobre a riqueza social ao longo do tempo,
possuindo liquidez maxima para saldar tanto transagdes a vista quanto
contratos diferidos no tempo. Nesse sentido, a depender da forma pela
qual a preferéncia pela liquidez dos empresarios for condicionada pelas
proposi¢des esperadas deles sobre o futuro, induzir-se-ao “movimentos
de substitui¢do das formas de riqueza, aumentando ou diminuindo a
demanda por ativos reprodutiveis e, assim, aumentando ou diminuin-
do a renda gerada na producédo de novos itens” (Carvalho, 1994, p. 47).

Para suavizar o ritmo das mudangas de pontos de vista por parte dos
empresarios, e em consonancia com a filosofia da pratica de que parti-
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lhava, Keynes propos, em sua GT, uma nova filosofia social para resolver
“os principais problemas da sociedade econdmica em que nds vivemos
[que] sdo o desemprego e a arbitraria e desigual distribui¢ao da renda e
da riqueza” (Keynes, 1964, p. 372). Neste sentido Keynes pretendeu que

[...] o Estado devera exercer uma influéncia orientadora
sobre a propensio a consumir, seja através de seu sistema
de tributagao, seja, em parte, por meio da fixagao da taxa
de juros e, em parte, talvez, recorrendo a outras medidas
[...] Eu entendo, portanto, que uma socializagdo algo am-
pla dos investimentos sera o inico meio de assegurar uma
situagdo aproximada de pleno emprego (Keynes, 1964, p.
378, italicos adicionados).

A partir das proposi¢oes da filosofia social a que poderia levar a GT,
a requerida orientagdo estatal propugnada por Keynes expressava-se
por meio daquilo que define, em ultima instancia, o norte econémico
de qualquer sistema social: a politica. Assim, Keynes define o problema
politico, notadamente o econdmico, como carecendo da combinagao de

[...] trés elementos: eficiéncia econdmica, justica social e
liberdade individual. O primeiro precisa de critica, pre-
caugdo e conhecimento técnico; o segundo, um espirito
ndo egoista e entusiasta que ame o homem médio; o ter-
ceiro, tolerincia, amplitude, aprecia¢do da variedade e da
independéncia, que prefere, sobretudo, oferecer oportu-
nidade progressista ao excepcional e ao aspirante (Keynes
apud Minsky, 1986, p. 8).

Nesse sentido, quais politicas econdmicas devem ser instituidas para se
mobilizarem os recursos desviados da produ¢do? Para Keynes, nada mais
do que as politicas macroecondmicas convencionais — monetaria e fiscal'*
—, uma vez que politicas em nivel microeconémico poderiam gerar distor-
g¢oes, privilégios e ineficiéncias. Atuando-se em ambito mais generalizado,

“E importante ressaltar que no Capitulo 24 da GT, Keynes ressalta, além das politicas
tradicionais, a politica de renda. Para maiores informacdes sobre politicas macroeco-
ndmicas, ndo necessariamente monetaria e fiscal, em uma perspectiva keynesiana, veja
Carvalho (1999) e King (2003).
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como o macroeconomico, poderia permitir-se a atuagdo mais abrangente
possivel da iniciativa privada, evitando-se concentragdes de oportunidade
e de renda. Quais seriam os papéis das referidas politicas?

3.1 A politica monetaria

A politica monetaria caberia realizar, por meio da administragdo da
taxa de juros basica da economia, o alinhamento dos pregos relativos
dos ativos passiveis de investimento. Para Keynes (1964), todos os
ativos possuem intrinsecamente uma taxa de juros (de retorno). Pela
comparagao entre as remuneragoes factiveis de escolha, os agentes
podem destinar seus recursos — caso lhes seja mais vantajoso em
termos de liquidez, custo de carregamento e quase-renda — a ativos nao
suscetiveis de reproducao fabril. Isso ocorrera principalmente quando
os investimentos produtivos realizados no passado tornarem-se esto-
ques involuntdrios e expectativas frustradas.

A taxa de juros basica da Autoridade Monetaria (AM) deveria ser de
pleno conhecimento por parte dos agentes economicos e estar em um
patamar considerado pelos referidos agentes como normal, dentro de
suas convengoes, pois como aponta Carvalho (1999, p. 275, italicos adi-
cionados) “as pessoas formam uma expectativa da taxa de juros normal
e esperam que as taxas atuais gravitem ao seu redor”. Todavia, como
existe um desconhecimento acerca do futuro, a taxa de juros é sempre
alvo de tentativas de antecipagao por parte dos agentes economicos,
que a ela se atentam para nao incorrerem em elevados custos de opor-
tunidade de investimento.

Em seu Treatise on Money (CWJMK, V, 1971) Keynes, seguindo a tra-
dicdo de Wicksell, segundo a qual ha uma taxa de juros natural e uma
taxa de juros de empréstimos (mercado), também define a existéncia de
duas taxas de juros, a natural e a de mercado. A primeira ¢ a taxa de juros
que mantém a igualdade entre poupangca e investimento e se aproxima
da taxa de juros normal, esperada pelos agentes econdmicos. A segunda
¢ formada pelas taxas dos empréstimos de curto prazo, bank rate, e de
longo prazo, bond rate. Além disso, Keynes pressupoe ainda duas esferas
de circulagdo economica, a industrial e a financeira. Na primeira esfera
de circulagdo, transacionam-se ativos de capital, enquanto, na segunda
esfera de circulagdo, ativos monetérios e financeiros sido transacionados.
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Assim, quando a taxa de juros de mercado for superior a taxa de juros
natural, sera mais vantajoso ao investidor migrar da circulagao industrial
para a financeira, provocando um aumento da poupanca em rela¢do ao
investimento'®. Nessa situacdo, a agdo do banco central propicia a circu-
lagao industrial, ou seja, ao investimento produtivo, deve ser a busca pela
coincidéncia entre as taxas natural e de mercado. Portanto, a taxa de juros
da AM torna-se uma premissa, um conhecimento direto, em que os em-
presarios a tomam como referéncia para decidir em que investir. Dessa
maneira, a qualquer desconfianga de oscilagao na taxa de juros em torno
daquilo que se considera normal, havera modificagdes na destinagdo dos
gastos dos investidores (empresarios).

Carvalho (1994) chama a atenc¢do para uma ilustra¢ao valida para a
representacao de como a politica monetaria atua na determinagao da
composic¢ao de portfélio de ativos dos agentes. Segundo o autor,

[...] é neste sentido que se constrdi a piramide invertida que
caracteriza a visdo keynesiana da relagao entre a moeda e os
demais ativos financeiros [...] No vértice esta a moeda legal,
e sobre esse vértice se apdiam os outros ativos, em camadas
sucessivas, definidas cada uma pelos arranjos institucionais
que estabelecem as regras de conversibilidade entre os gru-
pos [...] e pela relacdo entre as taxas de retorno obtidas em
cada cole¢do de ativos.” (Carvalho, 1994, p. 43-44).

E justamente por essa relagio estabelecida entre os diversos ativos e
a propria moeda que se concede a politica monetaria, por meio da ges-
tdo da taxa de juros, alguma capacidade de gerenciar a demanda efetiva
e influenciar variaveis reais da economia. Contudo, em momentos de
desconfianga generalizada, a politica monetaria pode pouco contribuir,
haja vista a ilustragao representada pela conhecida armadilha da liqui-
dez'S. Por conta disto, Keynes, apesar de conceder significativa impor-
tancia a condugdo da politica monetaria, argumenta que

15 Cabe salientar que as alteragdes da taxa de juros de mercado podem depender apenas
das expectativas dos agentes no mercado, os quais Keynes estilizou como bulls e bears.
Bulls e Bears, a rigor, sdo os agentes que operam no mercado financeiro, especulando
entre as bank rate e bond rate. Assim, a especulagdo altera a taxa de juros de mercado,
influenciando as alocagdes de moeda entre poupanca e investimento.

' Para informagoes sobre a armadilha da liquidez, veja: Krugman (2000).
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[...] ndo é muito correto que eu confira importancia primaz
a taxa de juros. Confiro importincia primaz a escala de
investimento e me interesso na taxa de juros como um dos
elementos para se alcangar isto. Mas, devo considerar a
intervencéo estatal como encorajadora de investimento um
fator mais importante. (CWJMK, XXVTI, 1980, p. 350).

Pode-se acrescentar, ainda, a seguinte passagem da GT:

Encontrando-se o Estado em situacio de exercer influén-
cia sobre a eficiéncia marginal dos bens de capital a longo
prazo e com base nos interesses gerais da comunidade,
espero vé-lo assumir a responsabilidade cada vez maior
na organizac¢ao direta dos investimentos (Keynes, 1964, p.
164, itdlicos adicionados).

3.2 A politica fiscal

A passagem acima leva a analise da politica fiscal que, para Keynes,
¢ a principal forma de intervencao estatal. Ela se ancora tanto na admi-
nistragdo de gastos publicos - algo completamente diverso de déficit
publico - quanto na politica de tributagdo e age diretamente sobre a
demanda efetiva da sociedade.

A politica de tributagao, por um lado, deve viabilizar que a renda de-
sigualmente distribuida da sociedade possa ser realocada, seja por tribu-
tacao da renda, via sobretaxas, seja por impostos sobre a heranga. Con-
soante Keynes (1964, p. 377), “é naturalmente inegavel que uma politica
fiscal de altos impostos sobre herangas faz aumentar a propenséo da co-
munidade a consumir”. Por outro, ela fomenta, pela amplia¢ao da capaci-
dade de gasto do Estado, a expansao da demanda agregada da sociedade.

A administragao dos gastos publicos para Keynes centra-se na cons-
tituicdo de dois orcamentos: o corrente e o de capital. O or¢amento cor-
rente diz respeito ao fundo de recursos necessarios @ manutencao dos
servigos basicos fornecidos pelo Estado a populagao sob sua guarda,
tais como saude publica, educagio, infraestrutura urbana e previdéncia
social. Embora Keynes acreditasse na importancia destes gastos cor-
rentes, mormente as transferéncias da previdéncia social, como esta-
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bilizadores automadticos dos ciclos econdmicos, o orcamento corrente
deveria ser sempre superavitario, no limite equilibrado.

Como ilustragdo dessa preocupagdo com o equilibrio orcamentario,
Keynes (CWJMK, XXVII, 1980, p. 204-205) argumenta que, no bojo
dos debates que se travaram na Inglaterra sobre o sistema de Segurida-
de Social que deveria ser construido apds a Segunda Guerra Mundial"/,
as pensdes a serem pagas “constituir-se-iam em um severo fardo, ao ser
necessario pagar pensoes para as quais nao havia fundos acumulados e,
simultaneamente, acumular fundos para pensoes futuras”.

A necessidade de inibi¢ao de saldos deficitarios no or¢amento cor-
rente decorre dos reflexos dos déficits publicos sobre uma economia
monetaria de producio, dentre os quais:

(i) a criagdo de dividas de “peso morto” para as quais nada lucrativo foi
constituido em contrapartida, para equilibrar seu pagamento futuro;
(ii) a pressao sobre a taxa de juros da economia, em fun¢ao da de-
manda por recursos privados pelo setor publico para financiar seus
saldos deficitarios;

(iii) o risco de, a depender do ritmo de crescimento do endivida-

mento e do perfil deste, em comparagdo com o crescimento econo-

mico e com o aumento das receitas publicas, o Estado ficar refém de
criar divida nova para pagar divida velha.

Diante disto, Keynes (CWJMK, XXVII, 1980, p. 278) infere que
“[eu] ndo devo objetivar alcancar a compensagao das flutuagdes ciclicas
do sistema econdmico por meio do orgamento corrente. Eu devo deixar
esta tarefa ao orcamento de capital”

Para Keynes (CWJMK, XXVII, 1980), a outra parte do orcamento pu-
blico, o or¢camento de capital, é aquele em que se discriminam as despesas
publicas referentes a investimentos produtivos levados a cabo pelo Estado
para a manutenc¢ao da estabilidade no sistema econémico. Esses investi-
mentos devem ser realizados por drgaos publicos ou semipublicos'®, desde
que com objetivos claros de regulagio do ciclo econdmico por meio da

17 As discussdes se travaram principalmente, entre Keynes e William Beveridge. Para
mais, veja Keynes (CWJMK, XXVII, 1980, p. 204-205).

'8 Para Keynes, o 6rgdo semipublico “busca o bem ptublico [...] [e] aproxima-se mais do
status de uma corporagdo publica do que de uma empresa privada”. [Como exemplo,
tem-se] “as universidades, o Banco da Inglaterra e a Autoridade Portudria Londrina e
[...] instituicdes joint-stock.” (Keynes apud Kregel, 1985, p. 37).
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ampliagdo do grau de crenga racional dos empresarios na demanda efetiva
futura daquilo que eles, no presente, decidam empreender.

O or¢amento de capital, por ser um indutor de instituigdes produtivas,
¢ construtor de seu préprio superavit ao longo do tempo. Para o equili-
brio das finangas publicas, basta que, no curto prazo, ndo se incorra em
déficit corrente, uma vez que os superavits demandados no or¢camento
corrente financiam eventuais déficits no orgamento de capital. Por outro
lado, os retornos dos investimentos publicos realizados tendem a equi-
librar, no longo prazo, o proprio or¢amento de capital. Nas palavras de
Keynes (CWJMK, XXVII, 1980, p. 320), que se configuram em outra re-
gra para os policymakers, os “dispéndios de capital devem, no minimo
parcialmente, se ndo completamente, pagar a si mesmo”.

Nesse particular, de forma bastante diversa do que o analista desavi-
sado tem em mente', a politica de gasto publico keynesiana tem como
cerne o equilibrio do orgamento em geral, ainda que no curto prazo isto
possa ser alcancado via superavit no orcamento corrente e déficit no or-
camento de capital. Mankiw (1991, p. 5), em seu artigo “The Reincarna-
tion of Keynesian Economics”, incorre em erro de interpretacao da ideia
de Keynes, ao afirmar, sem sequer dissertar sobre o orgamento bipartite
keynesiano, que “o gasto deficitario é, portanto, bom para a economia”
No mesmo texto, aponta Mankiw (1991, p. 8) que os policymakers devem
ser livres para exercer suas discrigdes para alterarem as condigdes econo-
micas, e devem evitar a aderéncia a uma regra politica rigida”

Como visto, nas palavras do proprio Keynes, as politicas monetaria e
fiscal devem ser regradas, nao somente para que seus efeitos ndo sejam
adversos em relacdo aos objetivos da intervenc¢ao estatal, mas principal-
mente porque a politica econdmica é uma regra, uma convengio, sobre a
qual se apoia o empresario. A regra de condugao da politica econémica é
o que a viabiliza enquanto coordenadora da atividade econdmica, dando
peso ao argumento dos investidores. Se a atuagao da politica econémica
fosse casuista, ela simplesmente nao funcionaria como fornecedora de
premissas as proposigoes dos agentes, mas, pelo contrario, deixa-los-ia
com bases ainda mais precarias sobre as quais decidiriam como agir, afi-
nal, seria uma politica fiscal que mudaria constantemente.

! Para uma série de aplicagdes inadequadas das politicas econdmicas de Keynes - ou
pretensamente keynesianas —, veja Skidelsky (1999, p. 133-140), além de Bresser-Pereira
e Dallaacqua (1991) e Gobetti (2008).
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Outra importante regra sobre a operacionalizagdo do or¢amento de
capital refere-se ao fato de que os investimentos publicos nele arrola-
dos ndo podem ser rivais, mas devem ser complementares aos investi-
mentos da iniciativa privada (Carvalho, 1999). Ademais, estes inves-
timentos, normalmente, estao relacionados as inversdes tecnicamente
sociais, que sdo aquelas “decisdes que ndo sao feitas por ninguém se o
Estado nao as fizer” (Kregel, 1985, p. 37).

Consoante Davidson (1991a, p. 32) “as decisdes econdmicas sdo feitas
por homens que enfrentam um incerto e imprevisivel futuro econémico
e que se movem de um fixo e irreversivel passado”. Logo, o tempo impor-
ta, tanto em seu carater expectacional quanto no histdrico, como visto.
Nesse sentido, sendo o tempo uma variavel central para os individuos e
para aquilo que eles relevam para decidir se agir ou ndo, a verdadeira po-
litica fiscal estabilizadora automadtica keynesiana nao pode ter carater de
instrumento de #ltima instdncia, ou seja, ela nao deve ser posta em prati-
ca de forma casuista, como tltimo recurso disponivel. Segundo Keynes, a
tarefa do “estabilizador automatico” é prevenirlargas flutuagdes por inter-
médio de um programa estavel e perene de investimentos de longo prazo.
Nas palavras de Keynes (CWJMK, XXVII, 1980, p. 322), ser o Estado um
“estabilizador automatico” implica ele manter “um programa de longo
prazo [de investimentos] que seja capaz de reduzir a amplitude potencial
de flutuagdo para limites muito mais estreitos.”

Nao seria a fungdo de o Estado socorrer um pico ou um vale de uma
trajetoria do sistema econdmico, mas evitar que picos ou vales existam.
Uma vez estabelecido este programa de longo prazo de investimentos
produtivos, as flutuacdes que se apresentem no curto prazo sao mais
facilmente contornaveis por meio da antecipagao de algumas medidas
futuras, haja vista o surgimento dos primeiros sintomas de insuficién-
cia de demanda efetiva, ou pelo postergar de algum projeto de investi-
mento do or¢amento de capital quando se percebam quaisquer sinais
de excesso de demanda agregada.

Neste particular, portanto, as agdes de contengdo de flutuagdes no
curto prazo nao devem ser restritas a promover fases de expansao, mas
devem ser requisitadas, inclusive, para evitarem-se episodios de exces-
so de demanda agregada. Como aponta Keynes,
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[...] decorre, entdo, que a maior quantidade de dinheiro,
disponivel para gasto, nos bolsos dos consumidores vai se
deparar com uma quantidade de bens que nao é aumen-
tada [Assim] [...] o consumidor voltaria para casa com
dinheiro a lhe queimar os bolsos [...] [de forma que] é pre-
ciso arranjar alguns meios de retirar do mercado o poder
aquisitivo; sendo [...] prevalecerd o método de inflagdo
(Keynes apud Szmrecsanyi, 1978, p. 194).

A forma pela qual Keynes concebe equilibrio do saldo do or¢amento
de capital no longo prazo torna muito mais racional e viavel o or¢a-
mento publico em sua totalidade, fomentando ao longo do tempo a
constru¢ao de superavits e, por conseguinte, de poupanca publica, em
ambas as partes do or¢amento, o que sinaliza aos individuos maior ca-
pacidade de intervencéao para o Estado atuar de forma ciclica. Torna-se,
assim, ainda mais distante a incursao em déficits orgamentarios que,
conforme ratifica Keynes (CWJMK, XXVII, 1980, p. 352), advira se “o
volume de investimentos planejados falhar na produgao do equilibrio”.
Nessas condi¢oes, e somente nelas,

[...] o equilibrio [or¢amentdrio] podera ser encontrado
por meio do desequilibrio [...] do or¢amento corrente. Ad-
mitidamente isto deverd ser um ultimo recurso, que deve-
rd entrar em jogo apenas se a maquinaria do orgamento de
capital se quebrar. (CWJMK, XXVTI, 1980, p. 352).

Nao obstante, Keynes ainda argumenta que, para nao restarem duvi-
das quanto a sua verdadeira intengdo ao prescrever regras de funciona-
mento a politica fiscal, “entdo, decididamente [...] [ndo se deve permi-
tir] que se confunda a ideia fundamental do or¢amento de capital com
o particular — e um tanto quanto desesperado - expediente do déficit”
(CWJMK, XXVII, 1980, p. 353-354).

O papel fundamental dado ao gasto com o investimento vis-a-vis o gas-
to em consumo, em termos da dinamica da demanda agregada em uma
perspectiva keynesiana, concentra-se, em especial, sobre trés aspectos.

Primeiramente, o estoque acumulado de riqueza na sociedade de-
pende essencialmente das decisdes de investimento dos empresarios.
Em segundo lugar, como destaca Carvalho (2008), o aumento inicial
da riqueza, em decorréncia da passagem de recursos de um individuo
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para outros no ato de investir, é capaz de gerar um circuito de gastos
e, entdo, novos aumentos de renda por meio do efeito multiplicador
dos investimentos. A multiplicagdo dos investimentos é uma ancora
aos empresarios uma vez que conforma peso em seus argumentos, am-
pliando seus estados de confianca em suas apostas em receitas futuras
que remunerarao seus gastos efetivados. Por fim,

[...] a questdo que surge diz respeito ao porque eu preferi-
ria uma forte escala de investimento em relagdo a um cres-
cimento no consumo. Minha principal razdo sobre esse
ponto ¢ que eu nao acredito que tenhamos alcancado o
ponto de saturagdo do capital. Serd do interesse do padrio
de vida no longo prazo se crescermos largamente nosso
capital (CWJMK, XXVII, 1980, p. 350).

Ademais, o investimento deve ser conduzido pela complementari-
dade entres as iniciativas privada e publica sendo que esta ultima, par
excellence, deve funcionar como indutoras da primeira e, assim, como
estabilizadora das flutuagoes ciclicas do sistema econdmico. Nao é
demais salientar que as expectativas dos agentes sao o fator desesta-
bilizador do sistema e que, portanto, é sobre elas que atuara a politica
economica keynesiana. Tao claro deve ser isso, principalmente aos em-
presarios, que Keynes elabora a nogao de or¢amento de capital para que
o investidor produtivo tenha compromissado consigo a atuagao estatal
como fornecedora de um maior grau de crenca racional na demanda
efetiva do sistema econdmico.

Em um mundo incerto, no qual agentes arriscam sua possibilidade
de comando sobre a riqueza a fim de conseguirem mais deste poder
no futuro, a politica econémica deve ser aquilo de mais sélido que a
iniciativa privada tem contato, fomentando suas prospecg¢des sobre o
futuro e garantindo uma dindmica de crescimento da riqueza. Sobre
isto, Minsky (1986, p. 6) denota que

[...] se 0 mecanismo de mercado tiver que funcionar bem,
nds devemos nos arranjar para constranger a incerteza de-
vida aos ciclos de negdcios, para que as expectativas que
guiam os investimentos possam refletir a visio de um pro-
gresso tranquilo.
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Como aponta Marcuzzo (2005, p. 2, italicos adicionados), a teoria de
Keynes ¢ um anuncio, a todo tempo, daquilo que precisa ser realizado para
que “sustente-se o nivel de investimento, mas isso deve ser interpretado
mais no sentido de estabilizar a confianga dos negécios do que um plano
para obras publicas financiadas por langamento de divida”. Isso porque

[...] a confianca de [Keynes] na socializagdo dos investi-
mentos ao invés de em uma politica fiscal objetivando a
suavizagao dos niveis de consumo ao longo do ciclo de ne-
gocios mostra seu interesse sobre o tamanho do déficit; e,
a importancia atribuida aos incentivos dados ao mercado
para alcangar-se o nivel desejado de emprego (Marcuzzo,
2005, p. 2, italicos adicionados).

Evidencia-se, enfim, que a politica econdmica keynesiana, tanto em
sua concep¢do quanto em sua operacionalizagdo, pretende a manuten-
¢do dos niveis de demanda efetiva, tendo como fim abrandar o desem-
prego involuntario, por meio da estabiliza¢do do estado de confianga
dos homens de negocio. O resultado que se anseia chegar via politicas
econdmicas keynesianas é a construgdo de uma sociedade com uma
trajetoria que conte perenemente com eficiéncia economica, justica so-
cial e liberdade individual.

4. Consideracgoes finais

Na GT, Keynes escreveu que “os principais problemas da socieda-
de econdmica em que nds vivemos sdo o desemprego e a arbitraria e
desigual distribuicdo da renda e da riqueza” (1964, p. 372). Tal citagdo
expressa, de certa forma, a ideia central do capitulo, qual seja, mostrar
que a visdo de Keynes sobre a dindmica operacional de economias mo-
netdrias, em uma realidade de organicismo social e de intervencdo do
Estado na economia, especificamente por meio de suas proposi¢oes de
politica monetaria e fiscal, visavam, em grande parte, solucionar as cri-
ses de demanda efetiva e, por conseguinte, de desemprego, e distribuir
arenda social entre as diversas classes sociais. Enfim, esse ¢ o contetido
filosofico e social da politica econdmica de Keynes.
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Keynes nao queria que o capitalismo sucumbisse; muito pelo con-
trario, queria reforma-lo e salva-lo. Para tanto, rejeitando o capitalismo
ala laissez-faire, ele propde um capitalismo regulado em que as disfun-
¢oes do mercado fossem suprimidas pela intervencdo do Estado para,
por um lado, garantir e sustentar o pleno emprego e, por outro, atacar o
excessivo grau de concentragdo de renda e de riqueza.

E a partir da intervencio do Estado na economia, seja por politicas
publicas, seja através de agcdes de natureza normativa imprescindiveis
para a construcdo de um ambiente institucional favoravel as tomadas
de decisdao dos empresarios, que Keynes sinaliza a reforma do sistema
capitalista. Nesse particular, segundo O'Donnell (1989, p. 293), Keynes
tinha em mente uma reforma do capitalismo em que “o objetivo final
era a constru¢ao de uma utopia nao-capitalista, muito mais proxima as
sociedades comunistas ou utdpicas de ‘esquerda’ do que as sociedades
construidas sob a égide do capitalismo [liberal]”.

Indo nessa direcdo, a partir de sua analise sobre a ldgica operacio-
nal de economias monetarias, Keynes, ao longo de sua vida, apresen-
tou inumeras propostas de reformas do capitalismo, inclusive aque-
las relacionadas a reestruturagdo do sistema monetario internacional
(CWJMK, XXVII, 1980). Em comum a todas as proposi¢oes, a ideia
de que o crescimento econdmico sustentavel e o desenvolvimento so-
cial devem consistir no esfor¢o daqueles que nao cometem os erros dos
pessimistas, conforme escreveu Keynes em “Economic Possibilities for
Our Grandchildren” (CWJMK, IX, 1972a, p. 322):

[...]existem os pessimistas revolucionarios que pensam que
asitua¢do é muitissimo ruim e que nada pode soluciona-laa
ndo ser os atos de violéncia, e ha os pessimistas reacionarios
que consideram que a nossa situagdo econdmica e social é
tdo precaria que ndo vale a pena arriscarmos mudangas.

Nesse particular, ndo é demais salientar que nem os erros dos pessi-
mistas e tampouco o conformismo reacionario se constituiram em uma
alternativa valida para Keynes. Assim, era valido para Keynes, e por isto
sua filosofia da pratica posta em agao por suas proposi¢oes reformistas
e intervencionistas enquanto teérico e agente publico do governo bri-
tanico, buscar transformar o capitalismo de mercado em capitalismo
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regulado para que se pudesse construir o tempo em que “o problema
econdmico nao é - se olharmos para o futuro — o problema permanente
da raga humana” (CWJMK, IX, 1972a, p. 326).

Dessa maneira, para finalizar, conforme Keynes esperava para “nos-
sos netos’, o objeto de desejo humano nao mais seria a riqueza material
concentrada nas maos de poucos, mas desfrutada por toda a sociedade.
Nao por menos, Keynes ousou apontar que no longo prazo

[...] [n]os vejo livres, entdo, para retornar para alguns dos
mais certos principios da religido e da virtude tradicional
- para os quais a avareza é um vicio, a extorsdo pela usu-
ra é uma transgressdo, e o amor ao dinheiro é detestével
[...] Eu enxergo a frente, para dias ndo tao remotos, como
resultado, a maior mudanga que ja ocorreu no ambien-
te material em que vivem o conjunto da humanidade [...]
[Nestes dias] permanecera razoavel ser economicamente
proativo para os outros uma vez que ja cessou ser razoavel
[ser proativo] para si (CWJMK, IX, 1972a, p. 330-331).
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