© 2002 Ha-Joon Chang
Titulo original em inglés: Kicking Away the Ladder

© 2003 da tradugdo brasileira:
Fundagdo Editora da UNESP (FEU)

Praga da 5S¢, 108
01001-900 - Sao Paulo - SP
Tel.: (Oxx11) 3242-7171

Fax: (Oxx11) 3242-7172
www.editoraunesp.com.br
feu@editora.unesp.br

Dados Internacionais de Catalogagéoe na Publicagao (CIP)

{Cémeara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Chang, Ha-Joon

Chutando a escada: a estratégia do desenvolvimento em pers-
pectiva histérica / Ha-Joon Chang; tradugao Luiz Anténio Oliveira
de Araljo. - Séo Paulo: Editora UNESP, 2004,

Titulo original: Kicking Away the Ladder: development sirategy
in historical perspective.

Bibliografia.

ISBN 85-7139-524-1

1. Desenvolvimento econdmico — Aspectos politicos 2. Desen-
volvimento econdmico — Histéria 3. Histéria econémica 4. Paises
em desenvolvimento — Politica econédmica 5. Paises em desenvol-
vimento - Relagdes econémicas exteriores 6. Relagdes econdmi-
cas internacionais |. Titulo. Il. Titulo: A estratégia do desenvolvi-
mento em perspectiva histérica.

04-1786 CDD-338-9009

Indice para catélogo sistemadtico:

1. Desenvolvimento econémico: Histéria 338.9009

Editora dfiliada:

Agradecimento

Trés nomes merecem ser mencionados como os principais
catalisadores do nascimento deste livro. O primeiro é Erik Reinert
que, com o seu extraordindrio conhecimento de histéria da eco-
nomia e do pensamento econémico, me deu acesso a intimeras
fontes de que eu nem tinha conhecimento. O segundo é James
Putzel; o seu apoio ao meu projeto de histéria do desenvolvimen-
to institucional, que constitui a base do Capitulo 3, imbuiu-me
de energia critica para levar este livro adiante. Por fim, mas nem
por isso em tltimo lugar, devo mencionar Charles Kindleberger,
que, malgrado as nossas divergéncias, enriqueceu a primeira
versao do manuscrito com comentarios criticos excepcionalmen-
te detalhados e inteligentes. Foi ele quem me chamou a atengao
para a passagem de Friedrich List, da qual colhi a frase que serve
de titulo a este trabalho.

Devo muito a Wolfgang Drechsler, Michael Ellman, Stanley
m:mmamam:. Peter Evans, Ben Fine, Ilene Grabel, William Milberg,
Eylip Ozveren, Peter Nolan, Howard Stein, Lance Taylor e Larry
Westphal, que leram atentamente as muitas versaes iniciais do




Sumdrio

1  Como os paises ricos enriqueceram de fato? 11

1.1 Introdugao 11

1.2 Algumas questdes metodoldgicas: tirando licoes da
histéria 14

1.3 Os capitulos 24

1.4 Uma “adverténcia sadia” 27

2 Politicas de desenvolvimento econdmico:
perspectiva histérica das politicas industrial,
comercial e tecnologica 29

2.1 Introducao 29

2.2 As estratégias de catch-up 38

2.3 A estratégia para passar a frente do
lider e a reacdo dos paises em catching-up -

a Gra-Bretanha e seus seguidores 94

2.4 Politicas de desenvolvimento industrial:

alguns mitos e li¢oes histéricos 106




Ha-Joon Chang

3 Institui¢des e desenvolvimento econdmico: a “boa
governang¢a” na perspectiva histérica 123

3.1 Introdugao 123

3.2 A histéria do desenvolvimento institucional nos paises
desenvolvidos 127

3.3 O progresso institucional nos paises em desenvolvimento:

outrora e hoje 188

4  LicOes para o presente 207

4.1 Introdugao 207

4.2 Repensando politicas econémicas para o
desenvolvimento 208

4.3 Repensando o desenvolvimento institucional 215

4.4 Possiveis objecdes 224

4.5 Observacoes finais 229

Referéncias bibliograficas 233
indice remissivo 255

]
Como os paises ricos
enriqueceram de fato?

1.1 Introducédo

Atualmente, os paises em desenvolvimento estao sofrendo
uma enorme pressao, por parte das nagdes desenvolvidas e das
politicas internacionais de desenvolvimento controladas pelo
establishment, para adotar uma série de “boas politicas” e “boas
institui¢des” destinadas a promover o desenvolvimento econé-
mico.! Segundo essa agenda, “boas” sdo as politicas prescritas
pelo chamado Consenso de Washington em geral. Entre elas fi-
guram politicas macroecondmicas restritivas, a liberalizacdo do
comércio internacional e dos investimentos, a privatizagao e a
desregulamentacio.? “Instituicdes boas” sdo, essencialmente, as

1 De modo que, além das “condicionalidades econdmicas” convencionais, li-
gadas a ajuda financeira multilateral e bilateral aos paises em desenvolvi-
mento, agora temos “condicionalidades ligadas a governanga” (cf. Kapur &
Webber, 2000).

2 Williamson (1990) é a afirmacdo classica disso. Sobre algumas criticas re-
centes, ver Stiglitz, (2001a) e Ocampo (2001).
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existentes nos paises desenvolvidos, sobretudo nos anglo-
saxonicos. Entre as institui¢es-chave, incluem-se a democracia,
a burocracia “boa”, o Judicidrio independente, a forte protecao
aos direitos de propriedade privada (inclusive a intelectual) e uma
governanca empresarial, transparente e orientada para o merca-
do, assim como instituicdes financeiras (inclusive um banco cen-
tral politicamente independente).

Como veremos adiante, discute-se muito se as politicas e
institui¢des recomendadas sio deveras convenientes para os
atuais paises em desenvolvimento. Mas o curioso é que nu-
MErosos criticos, que questionam a aplicabilidade de tais re-
comendagoes, ddo como ponto pacifico que essas politicas e
institui¢des “boas” foram efetivamente adotadas pelos paises
desenvolvidos quando estes ainda estavam em processo de de-
senvolvimento.

Por exemplo, aceita-se amplamente que a Gra-Bretanha veio
a sera primeira superpoténcia mundial gracas a politica de laissez-
faire, ao passo que a Franca ficou relegada ao atraso em razio de
uma politica intervencionista. Do mesmo modo, é comum ad-
mitir-se que os Estados Unidos abandonaram o livre-comércio
em favor da protecionista tarifa Smoot-Hawley e que o inicio da
Grande Depressdo (1930) foi, como disse Bhagwati (1985, p.22,
n.10), o famoso economista partidario do livre-comércio, “a lei
mais notdria e expressiva da estupidez anticomércio”. Outro
exemplo da certeza de que os paises desenvolvidos chegaram a
€sse status econdmico gragas as politicas e instituicoes “boas”
encontra-se na freqtiente divulgagdo de que, sem a Lei de Paten-
tes e os demais direitos de propriedade intelectual, eles nio te-
riam gerado as tecnologias que os levaram prosperidade. O
National Law Center for Inter-American Free Trade (1997, p.1),
com sede nos Estados Unidos, proclama que “[o] registro hist4-
rico nos paises industrializados que outrora estavam em desen-
volvimento demonstra que a protecio 4 propriedade intelectual
foi um dos mais poderosos instrumentos do desenvolvimento

12

Chutando a escada

econdmico, do aumento das exportacdes e da difusio de novas
tecnologias, da arte e da cultura”. E assim por diante.

Serd, no entanto, verdade que as politicas e instituicées tdo
recomendadas aos paises em desenvolvimento foram adotadas
pelos desenvolvidos quando se achavam em processo de desen-
volvimento? Mesmo em termos superficiais, ndo faltam indicios
e evidéncias histéricas fragmentdrias sugerindo o contréario. E
possivel que alguns saibam que, contrariamente 4 sua natureza
nos séculos XVIII ou XX, o Estado francés do século XIX foi es-
sencialmente conservador e n3o-intervencionista. Também é
provavel que estejam informados sobre as elevadas tarifas prati-

. cadas pelos Estados Unidos, pelo menos a partir do fim da Guerra

de Secessdo. Uns poucos terdo ouvido dizer que o banco central
norte-americano, o Federal Reserve Board, foi criado bastante
tardiamente, nada menos que em 1913. E é possivel que uma ou
duas pessoas saibam até que, no século XIX, a Suica se alcou a
categoria de lider mundial em tecnologia sem contar com uma
s Lei de Patentes.

A luz dessas provas contrdrias a visio ortodoxa da histéria
do capitalismo, cabe indagar até que ponto os paises desenvol-
vidos ndo estdo procurando esconder o “segredo de seu suces-
s0”. Este livro retine vérios elementos de informacio histérica
que contradizem a visdo ortodoxa da histéria do capitalismo e
oferecem um quadro abrangente, embora conciso, das politicas
e instituigdes de que os paises desenvolvidos se serviram quan-
do estavam em processo de desenvolvimento. Em outras pala-
vras, o que este livro pergunta é: como os paises ricos enrique-
ceram de fato?

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

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

1.2 Algumas questées metodolégicas:
tirando ligdes da histéria

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

3 O livro foi traduzido nos Estados Unidos ja em 1856 (Henderson, 1983,
p-214), refletindo a grande afinidade de entdo entre os Estados Unidos ¢ a
Alemanha como os dois centros de economia “nacionalista” (cf. também
Dorfman, 1955; Balabkins, 1988; Hodgson, 2001). Entretanto, a tradugio
britinica, versio utilizada neste livro, s6 viria a ser publicada em 1885, o
que reflete o dominio da doutrina do livre-comércio na Gra-Bretanha da
metade do século XIX.
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mais importantes do mundo ocidental da época. Seu levantamen-
to engloba a experiéncia de Veneza (e de outros Estados italia-
nos), das cidades da Liga Hanseatica (lideradas por Hamburgo e
Liibeck), da Holanda, da Inglaterra, de Portugal e Espanha, da
Francga, da Alemanha e dos Estados Unidos.

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

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

4 Ela também ¢é interessante pelo grau assombroso de sofisticagdo na com-
preensio do papel da politica e das instituigdes publicas no desenvolvimen-
Lo econdémico. Por exemplo, List (1885, p.107) afirma: "Por industriosos,
parcimoniosos, inventivos ¢ inteligentes que sejam, os cidaddos individuais
nao podem compensar a falta de institui¢des livres. A histéria também en-
sina que os individuos derivam grande parte de sua energia produtiva das
institui¢des sociais e das condicoes que lhes sdo dadas”.
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o solo nacional a riqueza, o talento e o espirito empreendedor dos
estrangeiros.’

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

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

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

w

Entio ele prossegue, argumentando: “Essa politica foi implementada com
sucesso maior ou menor, mais acelerade ou mais lento, na exata propor¢io
em que as medidas adotadas foram mais ou menos judiciosamente adapta-
das @ meta visada e aplicada ou implementada com mais ou menos energia
e perseveranga” (p.111).
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trina cosmopolita de Adam Smith e das tendéncias cosmopolitas
de seu grande contemporineo William Pitt, assim como de todos
0s seus sucessores no governo britdnico.

Qualquer nagdo que, valendo-se de taxas protecionistas e res-
tricoes a navegacdo, tiver levado sua capacidade industrial e sua
navegacao a um grau de desenvolvimento que impega as outras de
concorrerem livremente com ela ndo pode fazer coisa mais sibia
do que chutar a escada pela qual ascendeu a grandeza, pregar os
beneficios do livre-comércio e declarar, em tom penitente, que até
recentemente vinha trilhando o caminho errado, mas acaba de

descobrir a grande verdade. (List, 1885, p.295-6 - grifos meus).

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

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

Duas geragGes depois, enquanto List escrevia o seu livro,
Muitos europeus continuavam concordando com a visio de
Smith. Afortunadamente, argumenta List (1885, p.99-100), os
norte-americanos rejeitaram essa analise com firmeza e, prefe-
rindo 0 “bom senso” e a “Intui¢do do que era necessdrio ao pafs”,
Passaram a proteger suas inddstrias incipientes com grande su-
Cesso a partir de 1816.
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A observagao de List ficou plenamente confirmada quando,
no século que se seguiu a publica¢io desses trechos, os Estados
Unidos nao s6 se tornaram o mais ardente praticante — e o ber¢o
intelectual - do protecionismo, como, no fim do periodo, passa-
ram a ser o lider mundial da industria (ver segao 2.2.2 do Capi-
tulo 2). Os fatos historicos ulteriores deram razao a List tam-
bém no tocante ao “chutar a escada”. Depois da Segunda Guerra
Mundial, quando sua supremacia industrial ficou absolutamen-
te patente, os Estados Unidos fizeram exatamente a mesma coi-
sa que a Gra-Bretanha do século XIX, preconizando o livre-co-
mércio, muito embora tivessem obtido essa supremacia mediante
o uso nacionalista e de um vigoroso protecionismo.

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

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

Tal abordagem, que ¢ concreta e indutiva, contrasta mui-
to com o atualmente prevalecente enfoque neoclassico fun-
damentado em métodos abstratos e dedutivos. Alids, esse tipo
de metodologia serviu de base a escola histérica alema, cor-
rente econdmica dominante em muitos paises europeus con-
tinentais até a Segunda Guerra Mundial, e se encontra nos tra-

balhos de autores ingleses como Polanyi (1957) e Shonfield
(1965).° Entre os expoentes dessa escola, figuraram Wilhelm

6 Elatambém se encontra, em certos filamentos, no marxismo - por exemplo,
na teoria da histdria de Marx, mais que em sua teoria do valor do trabalha.
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Roscher, Bruno Hildebrand, Karl Knies, Adolph Wagner (da fa-
mosa lei de Wagner),” Gustav Schmoller, Werner Sombart e (dis-
cutivelmente) Max Weber. Embora hoje equivocadamente con-
siderado apenas sociélogo, sabe-se que Weber foi professor de
mno:OEHm nas universidades de Friburgo e Heidelberg (ver
Balabkins, 1988, cap.6; Tribe, 1995: Hodgson, 2001).

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

No fim do século XIX e no inicio do XX, muitos destacados
economistas norte-americanos sofreram a influéncia direta ou
indireta dessa escola (Balabkins, 1988, cap.6; Hodgson, 2001:
U.oﬂmﬂmz_ 1955).* Conquanto tenha se afastado de tal tendén-
c1a, John Bates Clark, o santo padroeiro dos economistas neo-
Qmmmmmom dos Estados Unidos, que hoje empresta o nome ao pré-
m10 mais cobigado pelos jovens economistas do pais, esteve na
Em.ﬁm::m em 1873, onde estudou sob orientacio de Roscher e
Knies (Balabkins, 1988, p.95; Conkin, 1980, p-311). Richard Ely,
E”j dos principais economistas norte-americanos da época, B:._H
”umq:,mom aluno de Knies. Posteriormente, infl uenciou a American
Commons (o, 1968 95, Commn s o, 0 1o
Conkin, 1980, p.311; .Omﬂmm mm O nes, - B o o v,,wmou_

: y & Carnes, 2000, p.562). Ely foi um
—————
7 MTMEMWHM\,@UM”ow“.«%ﬂ que hd ::A.m. Ezaﬂ_ﬂ_m natural 40 aumento do tama-
0 com o desenvolvimento da sociedade humana,

8  Balabki y .
kins (1988, p-95) cita uma pesquisa feita em 1906, mostrando que a

metade dos icanc i
. norte-americanos que estudaram ciéncias sociais na Europa fi-
fam-no na Alemanha,
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dos fundadores da American Economic Association (AEA); atual-
mente, a conferéncia anual mais importante dessa associacgao é
ministrada em seu nome, embora poucos membros da AEA sai-
bam quem foi ele.

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

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

9  Para uma selegio de obras-chave anteriores na drea, ver Agarwala & Singh
(1958).

10 Sobre o desenvolvimento dessas teorias, ver Lewis (1955); Rostow (1 960);
Kuznets (1965, 1973).
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Gustav Ranis, um dos principais economistas do desenvolvimen-
to neocldssicos (embora de uma safra anterior e mais modera-
da), publicou no veiculo mais importante da tendéncia prevale-
cente, a American Economic Review, um artigo intitulado “Economic
Development in Historical Perspective” H._mmqmﬁmn:cm histérica
do desenvolvimento econémico”] (Fei & Rankis, 1969).
Infelizmente, nas tltimas décadas, mesmo a economia do
desenvolvimento e a histéria econdmica - dois subcampos da
economia que dao grande relevincia 4 abordagem histérica —
foram abafadas pela predominancia da economia neocldssica, que
rejeita categoricamente esse tipo de raciocinio indutivo. A con-
seqiiéncia funesta disso foi tornar particularmente aistéricas as
discussdes contemporaneas sobre a politica de desenvolvimen-
to econbmico.
Sem duvida, a literatura do desenvolvimento est4 repleta
de proposi¢ées teoricamente fundamentadas (por exemplo, o li-
vre-comércio beneficia todos os paises) e também pode se arri-
mar confortavelmente nasg experiéncias contemporaneas (por
exemplo, a literatura acerca do “Estado desenvolvimentista” no
Extremo Oriente). Nio obstante, sdo raras as discussdes funda-
mentadas na experiéncia histérica dos paises atualmente desen-
volvidos (doravante denominados PADs). E certo que se fazem
referéncias histéricas esparsas, mas estas sempre se esteiam
€M caracterizacdes altamente estilizadas e, além disso, tendem
a referir-se exclusivamente a4 Gra-Bretanha € aos Estados Uni-
dos. A Suposta histéria de livre-comércio e mercado livre des-
sas qmﬂmmm ¢ apresentada como exemplo aos paises em desen-
<o._<,:,:m:8, No entanto, tais discussges sobre a experiéncia
britanica e norte-americana sio éxtremamente seletivas e,
Portanto, ilusdrias, coisa que mais adiante teremos oportuni-
dade de verificar,
O lamentiye] resultado ¢é que, nas Ultimas décadas, com ra-
fas e honrogas €xcecoes, poucos estudos sérios aplicaram a pers-

mﬂﬁ_ 1 L s 2ip .
Pectiva histérica 3 andlise do desenvolvimento econdémico
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(Senghaas, 1985; Bairoch, 1993; Weiss & Hobson, 1995; Amsden,
2001." Por esse motivo, um dos objetivos do presente trabalho
¢ reafirmar a utilidade de tal abordagem, empregando-a para cri-
ticar o atualmente divulgadissimo discurso em prol das “boas po-
liticas” e da “boa governanga”. Mas isso pode dar ao leitor a fal-
saimpressao de que a nossa principal meta seria provar a validade
de um enfoque, tomando como matéria-prima uma questao po-
litica. Ndo € esse o objetivo primordial deste livro. E, isto sim,
discutir um problema contemporaneo com o auxilio da histéria.
Eu ainda acrescentaria que, ante a polémica sobre as politicas e
institui¢bes “boas”, tal visdo é particularmente relevante no mo-
mento atual.

Naturalmente, o livro focaliza o século XIX e o inicio do XX,
mais especificamente o periodo entre o fim das guerras napo-
lednicas (1815) e o inicio da Primeira Guerra Mundial (1914),
durante o qual a maioria dos paises hoje desenvolvidos estava
passando pela Revolug¢ao Industrial. Todavia, em certos casos, di-
latamos o periodo em estudo. Por exemplo, a Gra-Bretanha me-
rece atencao ja a partir do século XV, dado o seu papel pioneiro
em inumeras dreas da politica econdmica e do desenvolvimento
institucional. A Prussia do século XVIII é outro caso especial,
digno de aten¢do, em razdo das reformas burocréticas e do de-
senvolvimento de novos métodos de fomento & indtstria pro-
movido pelo Estado. Outras exce¢des a serem destacadas sdo as

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

Empenhamo-nos em estudar o maior ntimero de nagoes pos-
sivel. Embora reforce as nossas principais convicgoes, essa ten-
tativa de abranger uma faixa mais ampla suscita necessariamen-
te a critica dos especialistas na histdria econdmica desses paises.
Ja contdvamos com isso e acolhemos tal critica de bom grado.
Nio s6 porque esperamos estimular os economistas do desen-
volvimento a reexaminarem suas teorias em bases histéricas, mas
também porque gostariamos de ver os historiadores econdmi-
cos tomarem mais consciéncia das implicacoes tedricas de seu
trabalho. Se conseguir estimular o debate a partir das generali-
dades e particularidades discutidas nas paginas que se seguem,
este livro terd atingido o seu objetivo principal.

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

. Adistingdo entre politicas e instituicdes adotada no livro é
Inevitavelmente arbitrdria. Em relacdo a senso comum, poder-
se-ia dizer que as institui¢Ges sdo dispositivos mais permanen-
tes, ao passo que as politicas sao mais facilmente cambidveis. Por
w.xmﬂw_o. O aumento de tarifas para certas industrias pode cons-
tituir uma “politica”, enquanto a tarifa em si hd de ser conside-
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rada uma “institui¢do”. Mas essa distingao simplista arrisca per-
der facilmente a eficdcia. Por exemplo, conquanto se possa con-
siderar a Lei de Patentes uma “institui¢ao”, um pais tem a pos-
sibilidade de adotar uma “politica” de ndo reconhecimento de
patentes — como a Suic¢a e a Holanda fizeram efetivamente até o
comego do século XX. Do mesmo modo, ao examinar a Lei da
Concorréncia, nos o faremos no contexto das institui¢des incor-
poradas ao governo, mas também como parte de uma politica
industrial.

1.3 Os capitulos

O Capitulo 2 trata principalmente das hoje denominadas
politicas industrial, comercial e tecnoldgica (ou politicas ICT, para
simplificar). Na minha otica, isso se deve ao fato de que sao jus-
tamente as diferengas entre tais politicas que separam dos outros
os paises mais bem-sucedidos na geragdo do crescimento e da
mudanga estrutural. Ha algumas centenas de anos que as politi-
cas ICT ocupam o centro das polémicas sobre a teoria do desen-
volvimento econdmico. E claro que isso ndo implica que as outras
politicas nao tenham importancia para o desenvolvimento,'?
tampouco que a Unica coisa importante seja o crescimento eco-
némico (e muito menos o industrial), por mais que eu acredite
que o crescimento é a chave do desenvolvimento econdmico mais
amplamente definido.

Ao contrdrio dos capitulos seguintes, dedicados as institui-
¢oes, o Capitulo 2 se concentra em um numero menor de pai-

12 Por exemplo, pouca gente nega que chegar a estabilidade macroecondmica
por meio das politicas orgamentdrias e monetdrias adequadas é um pré-
requisito do desenvolvimento, muito embora eu ndo concorde em definir
isso, de modo tdo estreito, como a simples manutengdo de baixos indices
inflaciondrios (digamos, abaixo de 5%), como reza a ortodoxia corrente (ver
também Stiglitz, 2001a, p.23-5"
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ses. Isso ocorre sobretudo porque as politicas, por serem mais
variaveis, como jd observamos, sio muito mais dificeis de carac-
terizar do que as institui¢oes. Por exemplo, podemos datar facil-
mente a legislagdo formal que regula a responsabilidade limita-
da ou os bancos centrais (embora nio seja tio facil determinar o
Mmomento preciso em que a instituicdo em questdo passou a ser
amplamente reconhecida e efetiva), porém é muito mais dificil
determinar, por exemplo, se a Franga teve uma politica de livre-
comércio no fim do século XIX. Pela dificuldade de identificar
claramente a existéncia e a intensidade de cada politica, pareceu-
me necessario um niimero maior de andlises baseadas em pai-
ses, 0 que, por sua vez, me impossibilitou de examinar tantas
‘nagGes, tanto no capitulo sobre politica quanto no que trata das
instituicoes (Capitulo 3).

O Capitulo 3 é mais abrangente geografica e conceitualmente.
Estuda um numero relativamente elevado de instituicdes, em
parte pela complexidade institucional das sociedades modernas,
mas também porque ¢é limitada a nossa compreensio de quais
$d0 as instituicdes verdadeiramente decisivas para o desenvol-
vimento econdmico. Entre elas, encontram-se a democracia, a
burocracia, o Judicidrio, os direitos de propriedade (particular-
mente os de propriedade intelectual), as institui¢es de gover-
hanca empresarial (responsabilidade limitada, Lei de Faléncia,
exigéncias de auditoria/disclosure, Lei da Concorréncia), as insti-
tui¢des financeiras (bancos, banco central, regulamentacio dos
seguros, instituigoes publicas de crédito), as instituicoes sociais
¢ trabalhistas (leis do trabalho infantil, instituicdes de regula-
mentacao da jornada e das condigdes do trabalho adulto). Tanto
quanto me ¢ dado saber, este livro é o tinico que oferece infor-
macoes em um espectro tao amplo de instituices, passando por
um grande nimero de paises.

O quarto e ultimo capitulo retoma a questao central: os
Paises desenvolvidos estdo tentando “chutar a escada” pela
qual subiram ao topo, impedindo as nacdes em desenvolvi-
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mento de adotarem as politicas e instituicoes que eles préprios
adotaram?

Argumento que a atual politica ortodoxa faz o possivel para
“chutaraescada”. O fomento & indtstria nascente (mas, convém
ressaltar, nao exclusivamente via protecao tarifaria) foi a chave
do desenvolvimento da maioria das nacdes, ficando as excecoes
limitadas aos pequenos pafses da fronteira tecnoldgica do mun-
do ou muito préximos dela, como a Holanda e a Suica. Impedir
que as nagoes em desenvolvimento adotem essas politicas cons-
titui uma grave limitagdo 4 sua capacidade de gerar desenvolvi-
mento econdmico.

No caso das instituicdes, a situacio é ainda mais complexa.
Minha principal conclusio é que, na verdade, muitas instituicoes
atualmente consideradas tdo imprescindiveis ao desenvolvimen-
to sao mais a conseqiiéncia do que a causa do desenvolvimento
econdmico das atuais nagées desenvolvidas. Isso ndo quer dizer
que os paises em desenvolvimento nio devam adotar as insti-
tuigdes hoje predominantes nos desenvolvidos (embora nio de-
vam adotar as politicas industrial e comercial neles implemen-
tadas atualmente). Algumas dessas institui¢coes podem ser até
benéficas para a maioria das nagoes em desenvolvimento, se bem
que nao necessariamente para todas, embora o formato exato a
ser adotado seja matéria controversa. Por exemplo, o banco cen-
tral & necessario a administracdo dos riscos financeiros sistémi-
cos, mas ¢ discutivel se ele deve gozar de independéncia politica
quase absoluta, concentrando-se exclusivamente no controle da
inflagdo, como quer a ortodoxia em voga. Ali4s, tendo em vista
que muitas instituigoes potencialmente benéficas se desenvol-
veram & custa de dolorosas licdes econdmicas e lutas politicas,
seria um despropésito os paises em desenvolvimento abrirem
mao da vantagem de ser retardatarios, a qual resulta na possibi-
lidade de um “catch-up institucional”.

Convém, no entanto, ndo exagerar os beneficios do catch-up
institucional, j& que nem todas as instituicdes de “padrao glo-

26

Chutando a escada

bal” sdo proveitosas ou necessdrias para a totalidade dos paises
em desenvolvimento. Do mesmo modo, talvez ndo haja tanta
necessidade assim de algumas outras institui¢es, como a regu-
lamentac¢do antitruste, o que significa que as conseqiiéncias de
sua adogdo podem ser até mesmo nefastas, uma vez que sua
implantagao e manutengao exigem recursos, sobretudo os geral-
mente escassos recursos humanos qualificados. Também cabe
indagar se a introdug¢do de institui¢des “avancadas” em paises
ainda despreparados para recebé-las nao implica que elas talvez
ndo funcionem tao bem quanto se pretende. Além disso, nio se
pode perder de vista que, na realidade, os atuais paises em de-
senvolvimento contam com um grau mais elevado de desenvol-
vimerito institucional em comparagdo com os PADs quando se
encontravam em estagios equivalentes (ver se¢ao 3.3.3 do Capi-
tulo 3). Sendo esse o caso, ¢ possivel que, a curto prazo, haja
relativamente pouco espago para um aprimoramento institucio-
nal efetivo em tais nacoes.

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

1.4 Uma “adverténcia sadia”

Sem duvida, o que este livro tem a dizer hd de incomodar
muitos leitores, tanto intelectual quanto moralmente. Questio-
nara boa parte dos mitos que eles dio como ponto pacifico ou
Nos quais acreditam fervorosamente, do mesmo modo como as
minhas hipdteses foram questionadas no processo de pesquisa.
Algumas conclusées talvez sejam moralmente desconfortaveis
para certas pessoas. E claro que nao pretendo atribuir superiori-
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dade moral a argumentacio que se segue. No entanto, espero
esclarecer parte da complexidade que cerca essas questoes du-

rante tanto tempo obnubiladas por alegacBes aistéricas e mui-
tas vezes moralistas.
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Politicas de desenvolvimento econémico:
perspectiva histérica das politicas industrial,
comercial e tecnolégica

2.1 Introducédo

No capitulo anterior, sublinhei o fato surpreendente de se-
rem pouquissimas as tentativas de aproveitar as licdes ofereci-
das pela experiéncia histérica dos paises desenvolvidos para so-
lucionar os problemas contemporaneos do desenvolvimento.
Ademais, como exporei adiante, as escassas referéncias a tais
experiéncias tendem a eivar-se de mitos que corroboram a ver-
$20 ortodoxa da histéria da politica econdmica dos PADs, dando
muita énfase aos beneficios do livre-comércio e da politica in-
dustrial do laissez-faire. A lenda, que realca virtualmente todas
as recomendagoes da politica tipica do Consenso de Washing-
ton, ¢ mais ou menos a seguinte.'

l|l|l|l|||||.I
1 Sachs & Warner (1995) é uma das versoes mais equilibradas e informadas,
ainda que bastante deficiente. Bhagwati (1985, 1998) oferece uma versio
menos equilibrada, mas provavelmente mais representativa. Artigos de es-

trategistas politicos internacionais adeptos dessa visdo podem ser encon-
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