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Resumo

O objetivo deste artigo é mostrar algumas das complexas relagbes entre
instituicbes e politicas industriais, visto que as instituicées sdo importantes
fatores favorecendo um ritmo lento de mudancga das sociedades, de suas
economias, Estados e setor privado, o que apresenta, por sua vez, importantes
consequéncias para potenciais politicas industriais. Tendo isso como pano
de fundo, procura-se expor a relevancia da institucionalidade dos diferentes
paises para a determinagéo e a possibilidade de sucesso de politicas industriais
especificas. Em uma diregdo oposta, um importante foco para muitas politicas
industriais sdo as mudangas institucionais, quer as conectadas ao Estado,
quer as referentes as relagdes entre Estado e setor privado, ou, ainda, aquelas
relacionadas apenas a este ultimo setor. Nesse sentido, o artigo fambém
apresenta algumas das dificuldades e limites para tais transformacées
institucionais.
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Abstract

The paper aims to show some of the complex relationships between institutions
and industrial policies. For the institutions are important factors determining
the slow pace of change of the societies, their economies, States and private
sectors, therefore also presenting important consequences for the design of
industrial policies. Having this as a backdrop, the paper tries to expose the
relevance of a country institutionality for the choice of industrial policies and
their possibilities of success. In the opposite direction, one important focus
for many industrial policies are institutional changes, whether they are
connected to the State or to the relationship between the State and the private
sector, or even only to this last sector. The paper shows some of the difficulties
and limits for these institutional changes.

Os originais deste artigo foram recebidos
por esta Editoria em 20.04.01.
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1 - Introducao

Este artigo procura mostrar as complexas relagoes entre as instituicoes e
as politicas industriais. Como se sabe, as instituicdes sao determinantes
importantes da lenta mutacéo das sociedades, de suas economias, dos Estados
e do setor privado, apresentando importantes impactos também sobre as politicas
industriais, as quais, igualmente, se configuram em instituicoes. Dessa forma,
busco tornar evidentes a importancia da institucionalidade de um pafs para a
escolha de determinadas politicas industriais e a maior ou menor possibilidade
de sucesso dessas politicas.

Por outro lado, um dos focos de atuagéo das politicas industriais €, em
inUmeros casos, a propria modificacdo de certas instituicdes, sejam aquelas
pertencentes ao proprio Estado — e que tenham maior relevancia para a condugéo
e 0 sucesso das politicas industriais —, sejam as concernentes ao
relacionamento desse Estado com o setor privado, ou mesmo as especificas a
este ultimo setor, ou, ainda, algumas instituicdes que permeiam as sociedades
como um todo. Isto é, o Estado, fundamentadamente ou nao (Chang,1994a,
p.70-71;1994b, p. 299), pode desejar modificar um sem-numero de instituicoes
pertencentes a certos setores da sociedade, ou mesmo que permeiem a
sociedade como um todo, no seu intuito de gerar o que considera uma
institucionalidade adequada & execucéo de politicas industriais. Isso significa
que o Estado nao necessariamente tem razao ao procurar modificar essas
instituicoes e nem que consiga realizar seu intento, mas simplesmente que
pode tentar efetuar tais mudancas, sendo os resultados efetivos e completos de
tais agbes somente conhecidos ex post.

O artigo ¢ dividido em quatro partes adicionais: no préximo item, definem-
-se, com maior propriedade, os conceitos de instituicbes e de paliticas industriais.
Em seguida, no terceiro item, busca-se, rapidamente, discutir as repercussoes
das instituicbes sobre a elaboracdo e a execugao das politicas industriais. No
quarto item, passa-se a uma analise em sentido inverso, ou seja, das formas
pelas quais as politicas industriais influenciam as mudangas institucionais. Por
fim, tecem-se breves conclusdes.

2 - Algumas definicbes importantes

Definem-se instituicdes como regras e padrbes de comportamento ou de
interacao entre pessoas, verificados em uma, ou em parte de uma, sociedade,
0s quais adquirem alguma estabilidade, sendo, portanto, repetidos, ainda que
por um periodo razoavelmente breve. Vale dizer, as instituicdes definem e
restringem as escolhas e os comportamentos possiveis dos individuos, pelo
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menos em termos do que é socialmente apoiado ou considerado aceitavel e
racional, o que néo significa que esses individuos necessariamente tenham
consciéncia de tais normas e regras, ou do seu significado e racionalidade.'
Assim, as instituicdes, ao mesmo tempo, refletem e determinam a estrutura de
valores da sociedade.? Portanto, essa prescricdo quanto ao comportamento
e ao desempenho esperados para certas fungdes sociais e situagdes vai
determinar — juntamente com as formas de recompensa e estimulo® e as
sangdes contra condutas desviantes* — os valores, as motivagfes® e também o

! Ver Hall (1986, p. 19) e Elster (1989, p. 99). Elster inclusive vai mostrar que as normas sociais
precisam ser compartilhadas por algumas (ou muitas) pessoas. Johnson (1992, p. 26) inclui
entre as instituicbes habitos, rotinas, regras, normas e leis, assim como as organizagdes.
Note-se, para que ndo restem duvidas, que se inclui a comunicagéo entre pessoas nesses
padrGes e regras de comportamento e de interagdo: “Os padrdes de comportamento social-
mente correlacionados sao internalizados pelos individuos e tornam-se habituais. As institui-
gbes, entdo, sdo constituidas de habitos, mas ndo sao determinadas por habitos. Sendo
constituidas de habitos, as instituicées sdo freqlentemente resistentes a mudar” (Tool,
1990, p. 166).

2 Ver Tool (1990, p. 166). Ver, também, DiMaggio e Powell (19912, p. 16-17, 25-26) para as
visbes e a importancia dos valores para Parsons e Bourdieu, respectivamente. Para estes
ultimos, os valores s&o inclusive anteriores a institucionalizagéo, isto &, sdo precondicdes
para esta.

8 Ver Popper (1963, p. 156); Tool (1977, p. 836); Rutherford (1983); Rizzo (1985a, p. 881-882);
North (1990; 1991); Johnson (1988, p. 281); Elster (1989, p. 99-100); Coricelli, Dosi, Orsenigo
(1991, p. 549); Jepperson (1991, p. 146-147, 160, n. 7); e Galaskiewicz (1991, p. 294). E por
isso que se preferiu definir instituicbes como padrées de comportamento e ndo como regras
que os definem ou restricdes que os impdem, como o faz, por exemplo, North (1990, p. 3).
Isto porque as recompensas, ainda que possam ser estabelecidas por meio de certas
regras, dificimente podem ser vistas como “restrigbes”, ao menos na maioria dos casos.

4 Cf. Hamilton (1953, p. 46-48) para o papel da coergdo em Veblen e Commons e Jepperson
(1991, p. 145) e Powell (1991, p. 191) para o papel do poder na preservagao das instituicdes nas
teorias de Stinchcombe (1968, p. 107). Isso faz, inclusive, com que este Ultimo as defina como
“(...) uma estrutura na qual pessoas poderosas estio comprometidas com algum valor ou inte-
resse” (apud Powell, 1991, p. 191). Mas ver a critica de Powell (ibid.) a uma definido de institui-
¢0Oes baseada fundamentalmente sobre o exercicio do poder.

5 Ver Granovetter (1985); North (1990; 1991); Coricelli, Dosi, Orsenigo (1991, p. 549);
Galaskiewicz (1991, p. 294); Johnson (1988, p. 281); e Pondé (1993, p. 14-16). Um parén-
tese adicional deve ser apresentado: ndo estdo incluidas, nessa definicao de instituicGes,
as ideologias, como, por exemplo, em Veblen (1899, p. 110) ou em alguns importantes
autores institucionalistas mais recentes, como Friediand e Alford (1991, p. 243), Galaskiewicz
(1991, p. 294-295) e Johnson (1992, p. 27-28). Isso ndo significa que os “habitos mentais”
ou as idéias dos diferentes individuos ndo adquiram determinadas caracteristicas rotineiras
e certa estabilidade — histdrica, cultural e pessoalmente determinadas — que ndo possam
ser incluidas em uma definicao de instituices. A grande objecdo ¢ a sobrecarga do concei-
to, quando se o une ao de ideologia, principalmente porque as ideologias, a despeito dos
seus aspectos coletivos, tém uma natureza fortemente individual, que foge da definicao de
instituicoes apresentada acima, c¢f. também Jepperson (1991, p. 150).
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grau de confianga que se pode ter com relagao a tais comportamento e de-
sempenho (Strachman, 2000, p. 109-110).

Por outro lado, entende-se por politicas industriais todas aquelas dirigidas
especificamente aos setores industrial e/ou de servicos (Adams, Bollino, 1983;
Fajnzylber, 1983; Chang, 1994a, p. 56-58; Thurow, 1992), o que abrange a parte
industrial da agroindustria, a despeito de o setor industrial, em muitos casos —
e crescentemente — n&o ser o de maior peso nas economias capitalistas mais
desenvolvidas (Strachman, 2000, p. 67). Isto porque, como se sabe, nessas
economias, a industria tem sido progressivamente suplantada pelo Setor Terciario.
Todavia tal fato ndo impede a industria de comandar toda a ldgica produtiva da
sociedade por meio de suas relagdes com outros setores, em grande parte
direcionando-os e sendo responsavel por uma boa parcela de seu crescimento
econdmico e de seu dinamismo tecnolégico (Zysman, Cohen, 1987; Borrus,
Zysman, 1992, p. 23). Isso pode, inclusive, ser visto na aceitagdo — em varios
casos impensada — da légica, da estrutura e/ou de procedimentos industriais,
fabris e/ou privados para setores pouco (ou nada) afeitos a estes, como educagao,
saude, governo, efc. (Fajnzylber, 1983; Meyer, Rowan, 1991, p. 55-56; DiMaggio,
Powell, 1991b, p. 70; Dosi, Kogut, 1993, p. 249-253).

As politicas industriais devem, assim, ser definidas de forma ampla, a fim
de incluir em seu escopo todas aquelas que se dirigem ao setor industrial e de
servicos — dado o crescente inter-relacionamento entre esses setores e,
conseqlentemente, a progressiva dificuldade para delimitar as fronteiras entre
ambos (Fajnzylber, 1983) —, seja sobre a oferta, seja sobre a demanda. Nesse
sentido, o conceito de politicas industriais deve compreender igualmente o “lado
industrial” da chamada agroindustria (isto &, excluindo as atividades agro-
industriais que podem ser mais claramente classificadas como pertencentes a
agropecudria propriamente dita), apesar da também crescente dificuldade de
separagao entre a agropecuaria e a inddstria, pelo menos nos setores mais
modernos da primeira, 0s quais se encontram, cada vez mais, interligados ao
Setor Secundario (Silva, 1992).

Com isso, excluem-se da definicdo de politica industrial as politicas
macroecondmicas, as mais claramente direcionadas a agropecuaria, e as politicas
sociais e regionais (quando nao primariamente destinadas ao setor industrial),
apesar dos impactos de todas elas sobre a politica industrial e vice-versa (Nelson,
Rosenberg, 1993, p. 13). Isto para nao transformar essa definicio em um termo
“em que cabe de tudo” (catch-allterm— Chang, 1994a, p. 59-61), que a esvaziaria
de contelido, uma vez que incluiria politicas que muitas vezes tém como objetivo
precipuo, ou mesmo exclusivo, outros setores econdmicos ou sociais que n&o o
industrial. Porém destaque-se que as politicas destinadas a infra-estrutura (fisica)
estdo contempladas nessa definigdo de politicas industriais. E isto por dois
motivos basicos: (a) visto que elas necessitam, essencialmente, para serem
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executadas, da atuagio decidida de amplos segmentos dos Setores Secunda-
rio e Terciario, contribuindo, portanto, pelo lado da demanda, para o desempe-
nho econdmico e, em muitos casos, tecnoldgico de tais segmentos; e (b) por
causa do impacto que apresentam sobre esses mesmos setores (e também
sobre o-agropecuario) pelo lado darinfra-estrutura tomada como insumo; isto é,
pelo lado dos custos e das condi¢cdes de atuacao das empresas, quando se
analisa pelo lado da oferta.

Parodiando Johnson (1984a, p. 7), poder-se-ia dizer que as politicas
industriais sdo, juntamente com as politicas fiscal, monetéria e cambial, ou
seja, com o que é conhecido como politica econdmica, o quarto brago das
politicas publicas, as quais deveriam incluir, da mesma forma, as politicas
agricolas (ou para a agropecudria) e as politicas sociais, vale dizer, um quinto e
um sexto componentes.

3 - Os impactos das instituicoes sobre
as politicas industriais

E preciso destacar, uma vez mais, que as politicas industriais se constituem
de instituicdes, o que implica que essas politicas apresentam profundas relagoes
com as demais instituicdes de uma sociedade, dada a estabilidade — virtuosa
e/ou viciosa — de todo o edificio institucional no qual se inserem e as inter-
-relacdes entre as varias instituicdes (Jepperson, Meyer, 1991; Orru, Biggart,
Hamifton, 1991; Johnson, 1988; 1992). Assim, a criagdo ou a mudanga de
algumas instituicdes implica impactos dinamicos — vale dizer, ao longo do tem-
po — e muitos nao intencionais sobre toda uma cadeia de instituicbes mais ou
menos relacionadas. Essas conseqgléncias, varias das quais imprevistas, dao-
-se, inclusive, por um processo de retroalimentagao (feedback) em direcdo as
primeiras instituicbes modificadas e, posteriormente, a todo o conjunto (ou boa
parte) de instituicdes, ocorrendo de forma diferenciada conforme a maior ou
menor relagao entre as varias instituicoes. Portanto, a criacao e a transformagéo
institucionais conjugam-se com a totalidade da evolugao estrutural, ou com uma
grande parcela dela, sendo uma parte das mutagdes institucionais e estruturais
fruto de agdes planejadas, enquanto outra ocorre de forma nao deliberada. Isto
porque é absolutamente impossivel, a ndo ser segundo os autores e 0s modelos
mais simplistas, prever todas as conseqiéncias de mudangas estruturais e/ou
institucionais premeditadas (Hirschman, 1984; 1995; Popper, 1963, p. 150-151;
Johnson, 1988; North, 1990).

Disso resulta que quaisquer politicas industriais em utilizagao efetiva, em
um certo momento — a despeito de consideragdes acerca de sua eficién-
cia —, possuem importantes conexdes com varias outras instituicbes,
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econdmicas ou ndo, sendo algumas ligagdes mais fortes, outras mais fracas
(Veblen, 1899; Abramovitz, 1986, p. 388-390). Sendo assim, novas politicas
industriais, para serem aceitas e adaptadas em uma determinada
institucionalidade, precisam conseguir se conectar dinamicamente a estrutura
institucional como um todo, sobretudo as instituicbes mais fortemente
relacionadas a elas.® Isso, todavia, ndo implica a impossibilidade de emulacéo
institucional de outros paises — dentre elas, as de politicas industriais, pois
muitas instituicbes podem ser copiadas de outros lugares, ac menos com
adaptacgoes, por vezes nem muito importantes. A historia mundial, especialmente
no periodo recente, € plena de ilustrages a respeito disso, qualquer que seja
nossa opiniao acerca das instituicées imitadas. Assim, estritamente no que diz
respeito a instituicdes econdmicas, pode-se dar, como exemplo quase aleatorio,
a emulagao, por varios paises, das instituicoes referentes ao trabalho assalariado,
de leis trabalhistas, da lei de responsabilidade limitada, da regulamentagéo das
Sociedades Andnimas, da remuneragao por produtividade e lucratividade, do
emprego vitalicio, do trabalho temporario, da maior facilidade de demisséo, dos
Circulos de Controle de Qualidade, do incentivo a maior participagéo dos
funciondrios nas empresas, etc. (Powell, DiMaggio, 1991). Pode-se mencionar
ainda, apenas a titulo de exemplos de instituicbes néao principal ou
estritamente econdémicas, a emulacéo dos sistemas politicos republicanos,
federalistas, bicamerais, das leis de transito, de instituicbes educacionais dos
mais diversos tipos (Noble, 1977; Brint, Karabel, 1991), de instituicdes ligadas a
salde — igualmente de variados tipos (0s hospitais, dentre elas), etc. (DiMaggio,
Powell, 1991a; 1991b) — por véarios paises. E claro que cada uma dessas
instituices foi minimamente harmonizada as caracteristicas prévias dos paises
que as importaram, adquirindo, também, portanto, certas “tinturas” locais.”
Porém é certo que algumas instituicdes (inclusive as politicas industriais)
sao mais passiveis de emergirem e de se amoldarem a determinadas
institucionalidades, tendo maiores dificuldades, portanto, de serem acolhidas
por paises com institucionalidade bastante diversa das de suas locacdes

¢ Devendo conseguir se interligar também, com razoavel harmonia, aos outros componentes
das sociedades — interesses, politicas, ideologia, etc.

7 Destarte, argumentos de que certas instituicbes s&o impossiveis de serem aceitas e adap-
tadas a determinados paises escondem, na verdade, na maioria dos casos, fortes-interes-
ses ligados a manutengdo de uma velha institucionalidade (Chang, 1994a, p. 88-9). Esses
interesses & que podem, efetivamente, tornar tais argumentos verdadeiros.
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originais.® Este é um dos mecanismos — juntamente com a ideologia, politica,
interesses, etc. — que pode explicar, como visto no item 2, a grande resisténcia,
ao menos explicita, de certos paises (como os anglo-saxdes) a aceitarem a
presenca de politicas industriais antecipatérias, enquanto outros (como os paises
asiaticos como um todo, ou os paises da Europa Continental) n&o enfrentam
maiores problemas para perseguir tal tipo de politicas, inclusive por possuirem
uma institucionalidade a elas mais adequada.®

O mesmo se pode dizer daquelas nagdes que seguem linhas de politicas
industriais corporativistas, quer dizer, em que a concerta¢éo de interesses assume
enorme relevancia. Destarte, sd4o poucos os paises que podem, atualmente,
assumir politicas corporativistas sem o dispéndio prévio de um grande esforco
na construgdo de todo um conjunto de instituicdes — e de interesses, ideologia,
etc. — que as corrobore (Katzenstein, 1984; 1985). Isto porque as politicas
publicas, no corporativismo, sdo fruto de uma série incessante de tentativas e

8 Ver Johnson (1992, p. 41). Ao menos sob condigBes de razodve! estabilidade. Isto €, sem
que guerras, revolugbes, ocupagdes ou ameagas mais fortes do Exterior desviem a
institucionalidade de tais paises de sua trajetéria prévia (Abramovitz, 1986, p. 389-390). Por
outro lado, esse tipo de resisténcia a transformagdes e/ou & aderéncia a uma institucionalidade
caduca pode até colocar em risco a sobrevivéncia de uma nagao, conforme demonstrado
pelo exemplo da China, no século passado. Outro exempio de apego a instituigdes ineficientes
foi o risco que a Gré-Bretanha enfrentou de literalmente desaparecer como nagéo indepen-
dente, na Segunda Guerra Mundial, ao retardar demasiadamente seu rearmamento, por
consideragdes de “equilibrio” das finangas publicas, respeito ac padrao-ouro, etc., em uma
época em que a Alemanha certamente ndo estava respeitando quaisquer consideragbes
menores dessa natureza (Polanyi, 1944, p. 240; Hayes, 1987). A mesma Gra-Bretanha, ja no
pés-Segunda Guerra, ressalte-se, devido, dentre outros fatores, & sua institucionalidade
ineficiente, continua a perder, paulatinamente, porém com notavel constancia, sua importan-
cia em termos globais (Blank, 1978; Zysman, 1983; Hall, 1986; Abramovitz, 1986, p. 389-
-404).

As politicas industriais antecipatdrias sdo bastante mais intrusivas do que as politicas me-
ramente reativas, devendo ser, também, abrangentes e integradas entre si, objetivando a
transformagéo estrutural e procurando agir com antecedéncia ao surgimento de problemas
decorrentes de certos desenvolvimentos setoriais, econémicos, sociais, etc. Portanto, tais
politicas industriais antecipatérias colocam-se em oposicao s politicas industriais reativas,
aquelas direcionadas aos setores industriais em declinio ou com problemas. Segundo
Gerybadze (1992, p. 151-152, 159-160), nos principais paises industrializados, as politicas
industriais tém sido cada vez mais ativas e antecipatérias, ou seja, direcionadas para o que
se imagina serd o futuro, em oposicgio a politicas simplesmente passivas e reativas, as quais
sdo implementadas a partir de mudangas em condi¢es pretéritas relativamente estaveis.
Nesse exato sentido, vem-se registrando, naqueles paises, um aumento expressivo das
politicas direcionadas para ciéncia e tecnologia, inclusive por meio de progressivos acordos
internacionais (OECD, 1992a; Chesnais, 1994). A principal explicagdo para um tal cresci-
mento dessas politicas tecnoldgicas, sobretudo daquelas de dmbito internacional, € a per-
cepgdo da sua extrema relevancia para o desempenho de longo ‘prazo dagueles paises.
Assim, dada a incerteza que cerca os resultados dos gastos com tecnologia, mostra-se
importante para os Estados manterem politicas de auxilio e incentivo a tais gastos.

©
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erros, neles incluidos a construgao de toda uma institucionalidade, a partir de
tais tentativas, a qual sustente essa concertagdo e possa ser acrescida com
decisbes e resultados autdbnomos favoraveis a todo o conjunto.

Como explica Katzenstein (1985, p. 58), no corporativismo

“(...) ha uma série de pequenas participagdes, de pequenos desastres,
muitos erros e muitas correcdes. Este tipo de resposta parece confuso
e desordenado. Em um ambiente econdmico crescentemente incerto,
no gual as taxas de mudanca econdmica estao acelerando, contudo,
[estla resposta constitui a importante contribuicdo dos pequenos
Estados da Europa ao repertério do capitalismo moderno” (Ibid.).

Isso nao significa, como afirma o préprio Katzenstein, que seja impossivel
a paises maiores — tanto geografica quanto demograficamente — e/ou com
uma institucionalidade bastante diversa daguelas dos paises que recorrem
sistematicamente a esquemas de concertacdo aprenderem e utilizarem varias
das ag¢des postas em pratica por esses pequenos paises (com excegdo da
Alemanha, que € um pais de grandes dimensdes e cujos arranjos politicos estéo
certamente proximos aos do corporativismo). Mas, sim, que ha necessidade de
realizar uma série de adaptagdes para que tais nagdes néo acostumadas a se
valerem da concertacéo de interesses — vale dizer, nagdes que nao se utilizam
de sistemas de negociag¢do global, os quais incluem representantes de
praticamente todos os setores da sociedade — possam aproveitar os
ensinamentos dos paises corporativistas. Logicamente, um tal tipo de negociacdo
€ mais dificil de ser realizado nos paises maiores, dado o normalmente maior
nudmero de atores e de interesses envolvidos. No entanto, em tais paises, os
acordos poderiam, por exemplo, limitar-se a um nimero menor de aspectos a
serem acordados do que nas negociactes nos paises de menores dimensdes. '

Deve estar claro, conseqtientemente, que sao determinadas instituicoes
que apdiam certos tipos de politicas industriais — por exemplo, a de concertagdo
de interesses. Mas que ndo s&o sé, e talvez nem principalmente, as instituic6es
escritas (formais) que o fazem, como também certos costumes, normas nao
escritas (além dos outros fatores sociais), 0s quais permitem que determinadas

1% Algo semelhante se poderia pensar com relagdo ao transplante de certas politicas indus-
triais para paises anglo-saxdes, até mesmo sem depender de concertagdes. Nos ultimos
anos, a crescente flexibilizacdo da lei antitruste, nos EUA, com relagdo a acordos das mais
variadas modalidades {por exemplo, de P&D, fusbes, etc.), sobretudo nos setores de mais
alta tecnologia, parece dar uma mostra desse potencial progressivamente exercido de
“transplante”, inclusive com adaptagdes e remodelagGes juridicas — ou seja, instifucio-
nais — daquele pais as novas realidades da estrutura material e do periodo histérico por que
passam,
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sociedades estabelegam como principio basico, por exemplo, a inclusdo de
todos, ou da maioria de seus habitantes e/ou cidaddos, nos objetivoes buscados
por elas, enquanto em outras isso néo ocorre.™

Note-se também a imbricagao dessas instituigdes formais e informais com
a ideologia e os interesses que permeiam tal “decis&o”, tornando até mesmo
dificil, ainda que possivel, a disting&o entre instituicdes, ideologia e interesses.
Tal fato é corroborado pela observacgdo de gue as sociedades, no seu dia-a-dia,
nao exatamente decidem de um modo explicito 0 modo como se organizam 0s
objetivos por elas almejados, mas, sim, obtém uma decis&o implicita de tais
aspectos, os quais, entio, muitas vezes emergem — ilusoriamente, é certo —
como algo “natural” para elas, exatamente a partir dessa imbricagao entre
institui¢cdes, ideologias, interesses, politica, etc.” Apenas em condigoes
“extranormais” é que elas podem ter que decidir grandes linhas para sua
organizacdo social. E, em muitos casos, tal decisao baseia-se tao fortemen-
te — sobretudo no caso dos paises que tiverem sido bem-sucedidos em periodos
recentes — em conhecimentos incorporados previamente por seus cidadédos
(isto é, em decisbes, ideologias, interesses, formas de articulagéo politica, etc.
ja aprendidas por eles), que formas de organizagao virtuosas' surgem quase
como algo natural para tais cidadaos, tomados isoladamente ou em conjunto.

Logo, para finalizar este topico, deve ficar claro que cada tipo de
institucionalidade se mostra mais apto a conceber, a receber ou a adaptar
determinado tipo de instituicbes (as politicas industriais, denire elas). Isso, no
entanto, ndo implica que as sociedades que englobam tais institucionalidades
ndo possam incorporar elementos de outras institucionalidades e, desse modo,
se aprimorarem, mesmo a partir de institucionalidades algo distantes delas,
especialmente se se percebe que esses novos elementos podem ser essenciais
a transformagdes virtuosas {ao menos do ponto de vista da concorréncia entre
paises, dado que a competicdo internacional também passa por aquela entre
suas instituigdbes — Lazonick, 1992a).

it Cf. Katzenstein (1984; 1985) para variagdes entre os corporativismos praticados pelos
diferentes paises, inclusive no que tange & inclusdo, ou néo, de estrangeiros (portanto,
habitantes, mas muitas vezes néo-cidaddos) minimamente dentro dos objetivos de tais
concertagdes.

2 |sto porque as sociedades praticamente nunca, ou apenas muito raramente, decidem algu-
ma mudanga mais radical, apenas mantendo em andamento, inercialmente, 0 modo como,
virtuosa ou viciosamente, se organizam.

13 Qu viciosas, no caso de sociedades que ndo consigam aprender com erros do passado
e/ou com o exemplo de outras sociedades e em que tal processo de aprendizado é consti-
tuido por ndo-solugdes disfuncionais.

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 23, n. 1, p. 107-134, 2002



As relagbes entre instituicbes e politicas industriais 117

4 - A influéncia das politicas industriais sobre
as instituicoes

Por outro lado, muitas vezes é necessario ao Estado proporcionar uma
nova estrutura institucional a sociedade e a economia ou, ao menos, algumas
modificacdes institucionais importantes (Chang, 1994b, p. 300), restritas, & claro,
aquelas instituigdes sobre as quais tem poder para influir mais intensamente.
Nesse sentido, o Estado inclusive nao se diferencia fortemente do setor privado,
principalmente naqueles periodos nos quais este titimo reformula ou gera novas
instituicbes, em suas tentativas de implantar mudangas mais radicais, muitas
vezes acompanhadas por transformacdes institucionais.' Vale dizer, também o
Estado, sempre que procure ter uma participagado mais ativa sobre os destinos
de um pais, particularmente sobre os de sua economia, necessita,
recorrentemente, promover modificagdes institucionais, ainda que minimas, a
fim de tentar realizar seus objetivos.'® Por exemplo, muitas vezes precisa criar
novos mecanismos de coordenagao entre os varios agentes privados, publicos,
ou mesmo entre esses tipos de atores; gerar novos mecanismos de prote¢éo a
sociedade, as empresas nacionais, aos trabalhadores, etc. Na realidade,

“[o] estabelecimento de uma nova estrutura de coordenagao
necessariamente requer o envolvimento do Estado, mesmo se 0
governo proptiamente no poder ndo o quer. Isto porque apenas o Estado
tem o poder para legalizar (ou ao menos dar suporte implicito para) os
novos direitos de propriedade e as novas relagdes de poder (tanto no
que concerne a sociedade como um todo quanto @ empresa), 0s quais
fornecem uma realidade institucional & nova estrutura de coordenagao.
Em outras palavras, por meio da concessdo de uma realidade
institucional & estrutura de coordenagdo emergente, o Estadoira ajudar
os agentes com racionalidade limitada a estabelecerem rapidamente
novas organizagfes, novas rotinas produtivas e novos contratos, os
quais os habilitariam a lidar com o ‘novo mundo’ com uma carga

14 Como, por exemplo, as que possibilitaram a emergéncia e a difusdo répida e eficiente das
ferrovias inglesas (privadas), no século XIX, inclusive por outros paises que receberam
grandes investimentos ingleses; a produgéo fordista em massa,; a produgdo enxuta, etc.
(Chang, 1994b, p. 300; Chandler Junior, 1990; Landes, 1969; Lazonick, 1992a; 1992b; 1993;
Womack, Jones, Roos, 1990). Note-se que, no limite, qualquer modificagdo ou inovagéo em
uma regra, lei, costume, etc. configura-se em uma mudanga institucional. Contudo, neste

~ ponto, ndo estou tratando de mudangas pequenas, mas somente das mais importantes.

15 Como afirma Chang (1994b, p. 300): “Isto significa que [também] precisamos olhar para o
papel do Estado como um construtor de instituigbes”.

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 23, n. 1, p. 107-134, 2002



118 Eduardo Strachman

informacional menor. Neste processo de construgéo institucional, o
Estado nao estd meramente respondendo a mudanc¢as, mas
igualmente as dirigindo, j& que n&o pode garantir direitos de propriedade
(e outros) as pessoas, de uma forma coerente, a nao ser que tenha
uma certa visdo do que ele considera como um futuro desejavel (...)
Neste sentido, o Estado esta tanto respondendo a, quanto moldando,
o curso das mudancas, assim como faria qualquer bom empreendedor”
(Chang, 1994b, p. 300).

Em um rumo semelhante, ndo se deve também esquecer a capacidade de
o Estado evitar lock-ins em processos instrumentalmente néo eficientes, sejam
estes referentes a uma institucionalizacdo desfavoravel e prematura de uma
determinada tecnologia, sejam eles pertinentes a concentracdo dos arranjos
institucionais néo propriamente técnicos em certos tipos de “solu¢do”.’® Nao se
deve perder de vista também que o Estado, ao delinear e estabelecer instituicoes,
possibilita a reducdo de varios custos de transacéo, por exemplo, ao permitir a
diminuicdo dos custos de coordenagdo quando comparados a solugdes via
mercado. Nesse caso, € passivel de contar com aigum apoio as suas atividades,
ao menos por parte daqueles que nao se encontrem em uma tal posicao de
dominancia, que se mostrem contrarios a qualquer solugéo que ndo “via mercado”,
ou seja, a qualgquer solugdo que respeite exatamente aquelas posi¢des de
dominancia (Chang, 1994a, p. 54; David, 1993b; 1994).

Por outro lado, dando alguma raz@o aos agentes refratarios a qualquer
intervencéo do Estado nessa érea, € preciso reafirmar que o fato de o Estado
assumir para si tais tarefas néo significa, necessariamente, que ele esteja apto
a sua realizacado. Contudo é certo que também existem determinadas
caracteristicas favoraveis que podem contribuir para seu sucesso, como o fato
de o Estado poder representar os interesses nacional e publico, os quais
podem constituir aspectos nucleares, em determinadas situagdes.!”

'® Nessa acepgéao, é preciso ter sempre em mente os interesses contrarios de alguns agen-
tes — por exemplo, devido a interesses estabelecidos — a certas mudangas institucionais,
ou a busca desses agentes por direciona-las de acordo com fais interesses (David, 1985;
1987; 1993a; 1994; Chang, 1994b, p. 300-301, n. 10).

Ver Chang (1994a, p. 71). Como ilustracéo a esse ponto, pode-se recordar o ocorrido no
Japao, quando da implantagao dos cartéis recessivos, durante a crise enfrentada por
algumas industrias, posteriormente & mudanga dos pregos relativos em consequéncia do
primeiro choque do petréleo: “No caso da industria japonesa de fundi¢ao de aluminio, uma
raz&o apresentada para ndo cortar a capacidade ao nivel ditado pelos precos relativos
correntes (...) foi a necessidade de manter uma industria razoavelmente grande para supor-
tar uma capacidade de P&D, a qual ¢ uma precondigdo importante para reganhar
competitividade internacional se a situagéo dos custos melhorar no futuro” (Chang, 1994a,
p. 149, n. 27). Cf. também Torres Filho (1991).

i)
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De fato, muitos autores ampliam ou fundamentam as dificuldades de o
Estado executar politicas industriais eficientes em paises pouco desenvolvidos
precisamente em decorréncia da inexisténcia de instituicdes adequadas para
implementa-las, ao contrario do que ocorre nos seus congéneres desenvolvidos.
Apontam, por exemplo, os ébices representados pela inexisténcia de uma
burocracia suficientemente competente ou, ainda, os conflitos imperantes,
nagueles paises, em grande parte das relagdes entre Estado e setor privado,
fruto igualmente de uma institucionalidade estatal e privada precéria.'® Dessa
forma, a partir de uma argumentagao com um contetdo institucionalista implicito,
sublinham a dificuldade de “importagéo” de instituicdes por parte dos paises
menos afortunados institucional e/ou burocraticamente, o que, por si s6,
constituiria um empecilho intransponivel a realizacédo de politicas industriais
eficientes, a despeito de seus resultados potenciais positivos.

Entretanto esses obstacuios ndo devem ser exagerados, pois a historia de
todos os paises foi marcada por emulagdes institucionais — desde a copia de
instituicbes européias pelos americanos e pelos japoneses no século XIX até
imitacdes na direcdo oposta no século XX ou a emulagao de instituigbes
japonesas por muitos paises asiaticos, a partir do final dos anos 50 e inicio dos
60. E muitos desses casos — corno o dos paises do Leste Asiatico— comecaram
com uma institucionalidade algo precéria em termos de instituicbes voltadas
para a industrializag&o e o desenvolvimento, com essas instituicées tendo que
serem criadas internamente quase a partir do nada, tomando por modelo
instituicbes existentes em outros paises. Nesse sentido, portanto, é importante
mencionar a rdpida transformacgéo institucional efetuada pelos paises
recentemente industrializados (PRIs) do Sudeste Asiatico (os primeiros
“tigres”) — notoriamente por parte da Coréia do Sul e de Taiwan, mas igualmente
de Hong Kong e Cingapura — com fins explicitos de politica industrial, a partir,
em grande medida, da emulagdo das instituicdes e das politicas industriais
japonesas, no final dos anos 60 e inicio dos 70. E posteriormente, a busca de
desenvolvimento por parte dos novos PRls do Sudeste Asiatico — Indonésia,
Malasia e Tail&ndia — conduziu-os, a partir dos anos 80, a se espelharem nos
resultados e nas instituicbes e politicas desse conjunto inicial de PRIs, para
igualmente iniciarem uma trajetdria virtuosa de transformacdo econdmica e
industrial.

® Ver Chang (1994a, p. 87). Todavia, como também ressalta aquele autor (Chang, 1994a,
p. 152, n. 50), essas caracteristicas sdo mais fortemente enfatizadas ou por autores brita-
nicos — os quais conferem destaque aos conflitos entre o Estado e o setor privado — ou
americanos — 0s quais, por sua vez, sublinham a importancia de uma burocracia competen-
te -~ tomando, portanto, interessante e inconscientemente, seus problemas nacionais como
parametios para tal tipo de assergdo “geral’. Cf. também Zysman (1983), Hali (1986) e
Norton (1986).
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Ademais, em muitos casos, os paises podem genuinamente criar institui-
¢cOes proprias, a partir de idéias originais ou de certas caracteristicas institucionais
prévias e determinados eventos histéricos. Por exemplo, o surgimento do
emprego vitalicio no Japao, pelo menos nas grandes empresas, aconteceu apos
uma série de greves e conflitos trabalhistas, no imediato pés Segunda Guerra,
e nado devido a alguma tradicao imemorial (Johnson, 1982, p. 14; Chang,
1994a, p. 87). O mesmo ocorreu com os keiretsus e o sistema de subcontratacao
de fornecedores, os quais, mesmo possuindo algumas caracteristicas que ja
estavam presentes desde antes da Segunda Guerra Mundial, foram imensamente
impulsionados, ainda durante o transcorrer daquela guerra — dessa forma, ainda
na época dos zaibatsus —, pelos mergers, forgados pelo Estado, das pequenas
e médias empresas com os grandes fabricantes de maquinas e armamentos, a
fim de aumentar a eficiéncia de todo o sistema produtivo japonés (Johnson,
1982, p. 14). Algo semelhante se deu com a montagem do sistema meritocratico
de recrutamento de funcionarios para o Estado, naquele mesmo pais, realizado
com relativa rapidez, ainda no século XIX. Tal sistema “perverteu” algumas
tradigbes — instituicbes, portanto — feudais, ao mesmo tempo em que emulou,
com as devidas modificagdes, um grande numero de instituicbes européias e
americanas, no esforco para manter o pais independente e moderniza-lo, de
acordo com a vanguarda técnica e institucional da época (Hobsbawm, 1977,
p. 164-171; 1994, p. 201-202). '

De modo similar, o pesado intervencionismo do Estado francés, no pés
Segunda Guerra, ¢ fruto de mudancas nas classes dirigentes daquele pais e
da derrota vexatoria para os aleméaes naquela guerra (Monnet, 1976; Zysman,
1983) e nado de raizes intervencionistas extremamente profundas, principalmente
quando se considera que esse mesmo Estado era conhecido, antes da Segunda
Guerra, pelo seu liberalismo e antimodernismo (Chang, 1994a, p. 87-88). E o
“tradicional” e conhecido modelo de bem-estar social sueco, fundado na
concertacao entre capital e trabalho, teve inicio a partir de transformagées
realizadas em um periodo bastante curto, tendo por base um dos relacionamentos
trabalhistas mais conflituosos de toda a Europa, além de riscos fortissimos de
emergéncia de um regime fascista, sobretudo a partir dos elevadissimos indices
de desemprego alcancados na década de 30 (Chang, 1994a, p. 88; Polanyi,
1944),

Por outro lado, o fato de um pais aprender por meio da andlise das
instituicbes de outros paises e da tentativa de emulagao de suas caracteristicas
favoraveis nao significa, em absoluto, que queira copiar com fidelidade total as
instituicdes originais, ou mesmo que o pudesse fazer, se assim o desejasse
(Orrq, Biggart, Hamilton,1991; Chang, 1994a, p. 88). Muitas vezes interessa a
esses paises preservar instituicbes que estejam funcionando a contento,
buscando modificar apenas aquelas que estejam apresentando alguma

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 23, n. 1, p. 107-134, 2002



As relacoes entre instituicoes e politicas industriais 121

ineficiéncia. Por exemplo, para fins praticos, as politicas de concertagdo de
alguns dos menores e mais bem-sucedidos paises europeus, ou mesmo da
Alemanha, se assemelham — no que concerne as questdes de garantia de
emprego e, conseqlentemente, de possibilidade de uma atitude positiva frente
as mudancas tecnoldgicas — ao emprego vitalicio fornecido pelas maiores
empresas japonesas aos seus funcionarios, apesar de sua estrutura institucional
ser completamente diversa (Katzenstein, 1984; 1985). Como salientou Dore
(1986), ndo é preciso absorver a ética confuciana ou atingir niveis de nacionalismo
comparaveis ao japonés para emular algumas das vantagens alcanc¢adas pelo
Japéo, no pds Segunda Guerra, ainda que aquelas ideologias possam parecer
favoraveis a algumas pessoas. Conseqglientemente,

“(...) deveriamos nos perguntar se ndo existem outros meios pelos
quais algumas das coisas que as instituicoes e tradigbes japonesas
realizam para os japoneses poderiam ser obtidas (...} outros arranjos
institucionais, mais consoantes com a nossa tradigdo [no caso,
britdnica]. Se uma cooperagdo e consulta estreitas entre
administradores e trabalhadores parece ser uma precondi¢io para
uma inovagao rapida nas firmas manufatureiras, e se é dificil alcangar
isto, dadas as nossas tradigcbes de conflito, quais formas de
democracia industrial ou de participagao nas decisdes, no local de
trabalho, poderiam substituir a aceitagdo tranqiila da hierarquia
burocratica que facilita a cooperacgdo nas firmas japonesas? Se néo
podemos ter, e ndo queremos, que 0s empregos para a vida inteira
sejam a norma, se queremos preservar um sistema mais movel, com
amaior liberdade pessoal que este oferece, podemos ao mesmo tempo
conceber esquemas que dariam aos empregadores britanicos o mesmo
incentivo a investir em treinamento de seus empregados do que a
expectativa de emprego para a vida inteira da aos empregadores
japoneses? Se o aspecto crucial do sistema japonés para financiar a
industria parece ser o modo pelo qual este facilita o planejamento e o
investimento de longo prazo e reduz as preocupagdes com 0s
resultados finais do ano seguinte, hd alguma maneira através da qual
nossas proprias instituictes financeiras poderiam ser consertadas
para atingir o mesmo efeito, sem necessariamente modelar nossa
bolsa de valores pela do Japao? Se o controle da inflagao no Japao
depende crucialmente da lideranga de salarios institucionalizada e de
um acordo com relagdo a data de pagamento, o qual & simultaneo em
termos nacionais, isto no sugere a sabedoria de reexaminar as muitas

e - UIgestOes que-tém-sido feitas para introduzir-o.-pagamento
sincronizado na Gra-Bretanha?” (Dore, 1986, p. 252, apud Chang,
1994a, p. 88-89).
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Isso demonstra, uma vez mais, que, ao tentar imitar determinadas institui-
¢des ou uma certa institucionalidade, um pais pode adapta-las a sua
institucionalidade prévia, ou seja, as suas “particularidades nacionais”. No entanto,
deve igualmente molda-las aos seus objetivos, os quais, na maioria dos casos,
nao incluem-a aceitacéo ou o desejo de transplante da institucionalidade como
um todo ou, no caso de instituicdes isoladas, de todas as caracteristicas que
as compdem.

Tal fato nao implica, contudo, que uma remodelagao institucional sera sempre
bem-sucedida, pois havera casos em que a introducédo dessas novas instituicoes
néo sera bem recebida, obtendo, por exemplo, uma falta de apoio politico a sua
“importacdo” e implantacao, ainda que com modificagbes, enquanto em outros
essa importagédo so sera permitida com um ndmero tdo grande e relevante de
mudangas para harmonizar as novas instituicées as antigas, que acarretarao
um completo desvirtuamento das instituicdes “importadas”. E por conta disso
que ha casos em que as instituicbes nem ao menos sdo copiadas, permanecendo
tudo apenas no terreno das analises iniciais, ou apenas ocorre a emulacao apos
uma alteragao bastante profunda nas suas concepgdes originais.

Essa discuss@o conduz necessariamente, e uma vez mais, aquela do
“Estado ndo desenvolvido”. Assim, é importante compreender que o
subdesenvolvimento ndo ocorre somente com relagdo ao chamado setor
produtivo, seja ele estatal, seja privado, de determinados paises ou regibes,
guando tomados como um todo. Pelo contrario; € acompanhado, e também
profundamente causado, por uma institucionalidade pouco adequada e
desenvolvida, nela incluida a institucionalidade do préprio Estado que “comanda”
(ou deveria) o pais sob sua dire¢do (North, 1990).

Isso resulta, sem sombra de duvida, em que qualquer projeto de
desenvolvimento de um pais passa pela montagem ou reformulagio profunda da
institucionalidade desse Estado — quando ela se mostra manifestamente
ineficiente —, a fim de que ele possa efetivamente dirigir o desenvolvimento.'
Significa também a necessidade de criar, ou, ao menos, de direcionar, as
instituicdes privadas, a fim de que estas melhor se amoldem aos objetivos de
desenvolvimento. E 6bvio que, para conseguir tal intento e até mesmo para
vislumbrar ou discutir com o setor privado as instituicdes desejadas, € preciso

¥ Como se sabe, para além do discurso liberal, a institucionalidade estatal, nos paises desen-
volvidos, € bastante evoluida — certamente com variagGes de pais para pais, mas nunca a
ponto de impedir que 0os governos nacionais possam efetivamente executar as politicas
publicas almejadas. Um dado que corrobora essa afirmagéo é a lenta, mas crescente,
participacdo dos orgamentos estatais no PNB desses paises, os quais vdo, assim, se
esmerando na construgéo de seus Estados (Indust. Pol. OECD Count., 1989, 1992).
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um Estado eficiente, formado por uma institucionalidade igualmente eficaz, o
que ndo significa que esse Estado ndo possa ser construido paulatinamente.

A partir desses pontos, surgem, naturaimente, algumas indagagoes: quais
seriam as condi¢des necessarias e suficientes para que mudangas institucionais
profundas e virtuosas sucedessem? Ao mesmo tempo, quais decisdes de politica
industrial poderiam proporcionar mudangas em instituicdes julgadas importantes
para o sucesso de tal politica?

Na realidade, necessita-se de todo um conjunto de fatores que se reforcem
mutuamente, a fim de que se ultrapasse um determinado umbral (uma massa
critica, cujo valor provavelmente nunca podera ser cientificamente estabelecido),
a partir do qual a adogéo de certas instituicées e de certa institucionalidade
adquire uma condicéo de inevitabilidade, ndo se podendo retornar ao status quo
anterior. Estas seriam as condiges necessarias, e a0 mesmo tempo suficientes,
para a consecucdo de um tal tipo de projeto, mas impossiveis de serem
determinadas com precisdo. Nesse mesmo sentido, precisa-se de um conjunto
de “fatores” capaz de conferir determinadas caracteristicas as instituices
almejadas (inclusive as politicas industriais), tornando-as, se possivel, mais
instrumentais (funcionais em relagdo a determinadas metas vislumbradas), a
partir das transformag6es inicialmente elaboradas, mas também da complexa
inter-relacéo entre as varias instituicdes e, adicionalmente, destas ultimas com
as condi¢bes técnicas, estruturais e os varios fatores componentes das
sociedades (Vebien, 1899; Zysman, 1983, cap. 6). Nesse caso e respondendo a
segunda pergunta, ter-se-ia a possibilidade de modifica¢des institucionais
virtuosas.

Esse conjunto de “fatores” que se reforcam e se correlacionam, ainda que
de forma incerta, implica uma infinita possibilidade de combinac¢oes, tornando
ainda mais va qualquer tentativa de determinagao exata de valores para as variaveis
(parcialmente) independentes (ja que correlacionadas), as quais estabeleceriam
o valor exato da varidvel dependente — a execugdo ou néo de politicas industriais
de certo tipo.2® Além do mais, como quantificar apoio politico, interesses,
ideologia, instituicdes, etc.?

20 Como em um grafico virtual com, digamos, seis dimensdes, uma para cada um dos seguin-
tes “fatores” politicas industriais, instituicbes, ideologias, politica, interesses e periodo his-
térico (conformado pelas condigbes materiais de um pais ou regido, em um dado momento,
somadas as circunstancias histéricas internacionais, determinando as possibilidades de
desenvolvimento e as politicas factiveis para tal fim).
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Powell (1991, p. 199) corrobora essa afirmagao, descrevendo com agu-
deza a necessidade de todo um conjunto de interesses, apoios politicos e
ideologias, para permitir o surgimento ou a permanéncia de certas instituicbes
e politicas:

“Ainfluéncia de pressbes externas pode ser parcial, inconsistente ou
de curta duragao. Por exemplo, agéncias do governo [e] pessoas que
apoiam provenientes das corporagdes ou de grupos comunitarios
podem ter influéncia para encorajar a adogéo de determinadas praticas,
porém podem carecer de poder para exigi-las. Em tais casos, a
sustentacdo de novas politicas pode ser estratégica, isto €, as
organizagOes irdo abraca-las na medida em que isto seja do seu proprio
interesse. Varios atores coletivos, como associagbes profissionais,
associacdes de comércio e outras fontes de influéncia de grupos de
referéncia, podem estar aptos a divulgar idéias de mudancas, mas
nado as requerer. De modo similar, o governo pode legislar certas politicas
(... mas deixar ndo especificada a implementagéo real da[s] politica[s].
Como resultado, as praticas podem se tornar debilmente
institucionalizadas. Em cada um destes casos, as préaticas que
aparentam ter suporte institucional irdo ter um poder desigual de
permanéncia. Como conseqliéncia, as politicas podem ser
introduzidas, porém n&o reproduzidas, ou as praticas podem se
assentar firmemente, por um curto periodo, apenas para minguarem
rapidamente quando sua fonte de sustentacéo normativa erode” (Ibid.).

Dessa maneira, esse umbral ou massa critica pode ser proporcionado pela
relevancia e presenca relativamente destacada de qualquer um dos “fatores”
sociais, ou de uma mistura “correta” deles, de acordo com certos requisitos
para cada um dos fatores. Pode-se pensar em tais termos a importancia que
assumem determinadas caracteristicas de alguns paises ou regides, conduzindo
a processos de industrializagdo, como, por exemplo, a presenca de dirigentes e
militares nacionalistas na Coréia do Sul (Coutinho, 1999) — no que tal estrato
dirigente implicou uma combinacéo particular de interesses, ideologia nacionalista
e forca politica — montando a estrutura institucional apropriada a industrializagao
acelerada daquele pais, em um momento propicio da economia internacional.
Esse tipo de elite nacional e sua ideologia tiveram igualmente um papel importan-
tissimo em outros paises, como no Brasil; porém, neste ultimo caso, a forca
politica, a ideologia, os interesses e a hegemonia da elite mostraram-se mais
débeis, em seu conjunto, do que aqueles encontrados na Coréia do Sul, tornando
muito menos solida sua posicao no interior do aparelho de Estado e da sociedade
como um todo, enfraquecendo o projeto desse grupo perante os outros
interesses da sociedade.
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Com isso, ¢ até possivel tentar fazer previsdes ex ante quanto aos valores
e ao “peso” efetivo de cada um desses fatores ou do conjunto de fatores abarca-
do como uma totalidade, em determinadas situa¢des empiricas, mas com um
grande risco de que essas previsdes possam se mostrar ex post bastante afas-
tadas da realidade. Isto porque é somente ex post que se pode verificar a parti-
cipacéo “real” de cada um dos fatores julgados importantes para o desenvolvi-
mento (institucional ou industrial) de um pais e, ainda assim, ndo de forma

~ plenamente objetiva, dados os referidos problemas tanto de analise “simples”
como de quantificagéo de fatores tdo complexos, multideterminados e inter-
relacionados, os quais sdo tao conhecidos pelos historiadores. E tal caracteris-
tica que faz também com que os cientistas sociais — os economistas dentre
eles — mais do que os cientistas de outras areas falhem tanto em suas previ-
sdes, dado que os problemas a serem previstos e/ou explicados ex ante e//ou,
ainda, explicados ex post, sdo fruto do relacionamento intrincado de inumeras
variaveis, muitas vezes nao reproduziveis, ndo completamente independentes, e
que se correlacionam de maneira incerta.

Todavia ainda nos resta a busca por compreender quando esses processos
de transformacéo institucional ocorrem historicamente. Nao se pretende, neste
curto espaco, dar uma resposta definitiva para uma questao tao complexa, porém
espera-se que todos os elementos apresentados e analisados até aqui possam
ajudar em tal tarefa. Assim, pode-se perceber que os multiplos fatores analisados
permitem um entendimento da grande quantidade e imensurabilidade das variaveis
envolvidas, as quais, além disso, sdo dessemelhantes, quando se comparam
0s varios paises.?!

Decerto, a partir do gue foi tratado neste artigo, torna-se manifesta a grande
dificuldade, ou até mesmo a impossibilidade, de transformagéo institucional /ato
sensu (ou seja, incluindo instituicdes formais e informais) por parte de uma
politica industrial voluntarista, mas que esteja descolada de apoio razoavel (mas
inquantificavell) dos outros “fatores”. Essa politica industrial voluntarista pode
até mesmo conseguir estabelecer formalmente instituigdes que, em tese,
sustentariam efetivamente uma politica de desenvolvimento. Mas tais instituicbes
podem ser blogueadas (antes ou depois de sua efetiva implantagao, quer dizer,
apos as discussoes e as apresentagdes iniciais dessa nova institucionalidade)
pelas outras instituicdes (formais e/ou informais), além de por interesses,
ideologia, politica, etc. (North, 1990; Powell, 1991, p. 199). Nao que seja im-

21 E isto até mesmo quando esses paises sao relativamente préximos cultural e geograficamen-
te, como, por exemplo, a Dinamarca, a Suécia e a Alemanha (Johnson, 1992, p. 39)
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possivel efetuar transformagdes desse tipo.# Porém é dificil estabelecer o
timing correto, a percep¢ao das condi¢gdes suficientes, etc., as quais possam
conduzir a um ciclo virtuoso de desenvolvimento econdmico e institucional.
Deve-se ter em mente, também, que um equivoco com relagdo a essa tentativa
de reforma, mesmo no exemplo que se refere ao timing correto, pode conduzir
a estagnagcao ou mesmo a um retrocesso — a partir do incitamento e da
agregacao de interesses contrérios antes dispersos —, o que pode incentivar
alguns ao imobilismo, por receio e por pressdes contra tais rea¢des potenciais
indesejadas.

Nao se deve esquecer igualmente da importancia das possibilidades
econdmicas e técnicas para o rompimento do status quo, sem o que se pode
incorrer no erro de analisar a possibilidade de mudanca da trajetéria institucional
unicamente de um ponto de vista dessas proprias instituicbes, sem considerar
o potencial das mudangas econdmicas e tecnoldgicas (em produgao, processo,
organizacgao da producao, distribuicdo, marketing, etc.)® para a transformacgéo
da institucionalidade vigente, e vice-versa (Veblen, 1899; Johnson, 1992). E
também por isso que se mostra tao dificil estabelecer uma regra geral que
determine, com pouca margem de erro, a possibilidade de modificagdo das
sociedades ou de o Estado dar o impulso inicial a mudancas globais na forma
como essas sociedades se organizam.

H4, inclusive, a possibilidade de que o Estado esteja atento e aproveite
certas “janelas de oportunidade” (Perez, 1985; Perez, Soete, 1988) tecnoldgicas
(no sentido amplo dado acima), econdmicas e/ou institucionais, a fim de dar
inicio a tais transformagdes. Essas janelas raramente proporcionam a possibilidade
de mudancas radicais na trajetéria de uma sociedade (até mesmo porque, quando
surgem, nao sdo aproveitadas), mas, em inUmeros casos, a0 menos permitem
pequenos desvios virtuosos nas frajetorias iniciais, quando o Estado, atuando
na vanguarda, ou a sociedade, de maneira autdbnoma, as aproveitam — e 0
Estado, entao, ou acompanha a sociedade, ou passa a retaguarda.

Pode-se apontar, uma vez mais, que algumas daqguelas oportunidades séo
constituidas por situagdes que fogem a “normalidade”, as condi¢des de “negdcios”
(business) e de outras atividades sociais (como os interesses, a ideologia, a
politica, etc.) “como de costume” (as usual), retirando a sociedade de sua inércia

2 Muitas vezes, o proprio processo de desenvolvimento, com mudangas nas instituigbes
formais, pode levar a modificagdes também, e em um rumo adequado, da institucionalidade
como um todo (inclusive das instituigbes informais) e dos outros “fatores”. Mas, em outros
casos, como a América Latina é plena de exemplos, isso ndo ocorre (North, 1990).

2 Qu seja, inovagdes, no sentido de Schumpeter (1942). E isto mesmo que tais inovagdes s6
o sejam para o(s) pais(es) que esta(do) tentando realizar o cafch-up, caso ja estejam
difundidas nos paises desenvolvidos.
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habitual com relacéo a todos esses aspectos (Hirschman, 1995) e tornando-
-se, quase que naturalmente, inspiradoras e propicias a transformagoes
institucionais e dos demais componentes sociais (inclusive das “condi¢bes
materiais”, ou seja, levando em conta a economia e as tecnologias). De fato,
guerras, invasodes, revolucdes, transformacgdes econdmicas radicais, etc. cau-
sam disturbios to acentuados e conseqiiéncias tao graves, a longo prazo, nas
sociedades onde ocorrem, que se torna praticamente impossivel qualquer re-
torno ao status quo anterior, apés seu fim. Conseqgilientemente, tal tipo de
eventos pode conduzir a mudangas institucionais radicais, as quais possibili-
tem a retomada dos objetivos de soberania e de desenvolvimento de um pals
(Abramovitz, 1986), se este foi perdido (lembremos, uma vez mais, do caso
francés, no pds Segunda Guerra). Caso contrario, nos exemplos nos quais
isso ndo acontece, o declinio e a subserviéncia completa a outro(s) pais(es)
parecem inevitaveis.

5 - Conclusao

Buscou-se, neste artigo, expor as complexas relagdes entre instituicoes e
politicas industriais. Como se viu, as instituicbes sdo, em grande medida,
responsaveis pela lenta mutacdo das sociedades e de suas economias,
representando — também por conta disso — um importante fator a ser
considerado quando se almeja implementar politicas de transformagao industrial
(e, por vezes, de outros aspectos da economia e da sociedade), como o podem
fazer as politicas industriais. Esse aspecto foi esclarecido quando foram
explicados os impactos da institucionalidade de um pais sobre a escolha de
determinadas politicas industriais e a maior ou menor possibilidade de sucesso
dessas politicas.

Contudo, na direcdo inversa, essa influéncia mutua pode ser igualmente
examinada da perspectiva da tentativa, por parte das politicas industriais, de
modificar e/ou gerar outras certas instituicdes (por vezes, emulando-as, ainda
que parcialmente, de outros paises), quer essas instituicbes pertencam ao proprio
Estado, quer elas sejam concernentes ao setor privado ou a interface entre esse
setor e 0 Estado. Ou seja, tentou-se, neste trabalho, mostrar a influéncia entre
politicas industriais e instituicdes de ambos os pontos de vista.
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