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desenvolvimento econdmico chinés das Gltimas décadas. A partir de diferentes abordagens institucionalistas, destaca-se uma
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forte componente de planejamento/planificacio da sua economia nacional, que se estende por todas as esferas administrativas e
abrange também o setor privado, nacional e estrangeiro. Assim, conclui-se que no que se refere aos aspectos institucionais, o
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The institutional framework of China's economic development

Abstract: This paper aims to analyze the relationship between the institutional framework and the transformations in China's
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A moldura institucional do desenvolvimento economico da China

Introducio

Capitalismo de estado (NAUGHTON, 2015), economia de mercado dirigida pelo governo
(NAUGHTON, 2021), socialismo de mercado (JABBOUR e PAULA, 2018), socialismo do século XXI
(JABBOUR e GABRIELE, 2021), sino-capitalismo (NOGUEIRA, 2018), sdo expressdes que tém
caracterizado diferentes perspectivas analiticas empenhadas na tentativa de uma compreensdao do
desenvolvimento economico chinés das ltimas décadas; isso tem demonstrado tanto a complexidade como
as limitagdes tedrico-analiticas existentes para dar conta de esclarecer o fendmeno econdomico em que se
transformou a China.

Nesse sentido, entende-se que abordar o desenvolvimento econdmico chinés, a partir de uma
perspectiva institucional, traria a tona aspectos fundamentais que, ao que tudo indica, tém sido o principal
diferencial do desempenho da China no Século XX. A China ¢ um caso em que a abordagem
institucionalista ¢ de extrema relevancia, dado que existe uma série de componentes fundamentais de seu
desenvolvimento que ndo tém cardter estritamente econdmico-produtivo, mas ainda assim afetam
diretamente as transformagdes estruturais que sdo cruciais para o desenvolvimento daquele Pais. As
inovagoes institucionais realizadas na China nas ultimas décadas (PING, 2013; JABBOUR e GABRIELE,
2021) sugerem alguns questionamentos, que direcionam a compreensdo do desenvolvimento chinés para
aspectos que destacam a importancia da matriz institucional daquele Pais, ou seja: em que medida se trata
de um sistema socio-econdmico proprio? Seria a China um caso em que o estado cria e reformula
instituicdes para atender as estratégias de desenvolvimento produtivo, administrando mercados
internamente para melhorar a capacidade de competicio em ambito internacional? Nesse cenario, as
institui¢des precedem a mudanca estrutural ou acabam sendo moldadas (criadas, adaptadas etc.) para fazer
parte e impulsionar o processo de mudanga produtiva? Certamente quaisquer relacdes causais existentes
ndo sdo lineares, muito menos unidirecionais, como serd abordado ao longo do texto.

Como destacado, sdo varias as questdes ainda carentes de respostas acerca da ascensao da economia
chinesa ao patamar de poténcia econdmica. Parte das respostas parece estar cada vez mais na natureza e na
forma de como a matriz institucional chinesa tem sido abarcada por uma moldura, ou seja, na maneira como
as institui¢des na China tém afetado o desenvolvimento, bem como na forma como as instituigdes t€m sido
moldadas as necessidades de mudanga estrutural produtiva.

Caracterizar a composi¢do e a configuragdo da matriz institucional de uma nagao, a partir de suas
institui¢cdes econdmicas fundamentais, ¢ um ponto de partida para analisar o seu desempenho econémico
em uma trajetoria de longo prazo. Por sua vez, em se tratando de enraizamento, entende-se que a dimensao
que compreende uma moldura institucional € ponto crucial para uma analise macro-institucional do
desenvolvimento.

Apresenta-se como argumento, ao longo do texto, que um dos principais elementos virtuosos que
explicam o éxito da estratégia de desenvolvimento chinesa ap0s o inicio das Reformas Economicas de 1978
¢ a capacidade de coevolugdo entre as transformacdes na matriz institucional e nas politicas de
desenvolvimento produtivo, processo condicionado por uma moldura institucional estabelecida pelo
planejamento econdmico, que ainda preserva caracteristicas de centralizacdo. O ritmo de transformacgao e
a morfologia dessa coevolugao, por sua vez, seriam determinados em Ultima instancia pelos desafios e pelas
contradigdes que emergem das transi¢oes entre as diferentes fases do desenvolvimento chinés.

Como principal contribuigdo a literatura, o texto pretende propor um desdobramento teorico,
necessario para abordar a complexidade e a dimensao do desenvolvimento econdmico chinés das ltimas
décadas. A partir de diferentes abordagens institucionalistas, destaca-se uma perspectiva macro-
institucional do desenvolvimento, compativel com a nog¢do de composicao e configuragdo da matriz
institucional, bem como com a ideia de que, no caso chinés, ¢ fundamental abordar a no¢do de moldura
institucional, dado o forte componente de planejamento/planificagdo da sua economia nacional, que se
estende por todas as esferas administrativas e abrange também o setor privado, nacional e estrangeiro. No
que se refere aos aspectos institucionais, o desenvolvimento econdmico chinés ¢ bastante singular.

Uma vez que, na literatura institucionalista, a sinergia da coevolugdo entre estrutura produtiva e
institui¢des se coloca como um dos elementos centrais para se compreender os limites de estratégias de



desenvolvimento em quaisquer paises e/ou regides, o texto parte da hipotese de que, no caso chinés, tal
fendmeno se ampara em dois pilares.

O primeiro deles ¢ a especificidade que envolve o processo de mudanga institucional e de
formulagdo de politicas de desenvolvimento produtivo chinesas perante outras materializagdes histdricas
de Estados Desenvolvimentistas. Essas decorreriam da (i) estruturagao do sistema politico e institucional a
partir de uma légica que combina fragmentacdo e hierarquia (CHEN, 2018; LIEBERTHAL E
OKSENBERG, 1988; MERTHA, 2006), da (ii) construgao de politicas e de inovagdes institucionais a partir
de uma elevada tolerancia a experimentacdo e da orienta¢do ao pragmatismo (HEILMANN, 2008), da (iii)
organizacdo da atuagdo estatal na coordenacdo econdmica a partir do que Pearson (2015) e outros
denominam de estrutura multicamadas e do (iv) ineditismo chinés frente as demais estratégias historicas
catching-up, de se buscar a0 mesmo tempo o emparelhamento no paradigma vigente e disputar a lideranga
em um novo paradigma tecno-economico em gestacdo (DIEGUES E ROSELINO, 2021 e NAUGHTON,
2021).

O segundo pilar que contribuiria positivamente para a sinergia na coevolucdo entre mudangas
institucionais e politicas de desenvolvimento produtivo seria a coexisténcia de tragos de distintas fases do
desenvolvimento, que combinam em regides do pais, setores e tecnologias, politicas produtivas
qualitativamente distintas.

Essa coexisténcia, permitiria reduzir os elementos de lock-in institucional que contribuiriam
negativamente para as continuas transformacdes institucionais e politicas necessdrias a cada fase do
desenvolvimento. Isso porque permitiriam que institui¢cdes e politicas caracteristicas de fases ‘anteriores’
ndo sejam destruidas e, portanto, imponham menores resisténcias politicas as mudancgas. Ou seja, contorna-
se assim uma for¢a de path dependence que poderia levar ao lock in das tecnologias sociais (NELSON,
2002) pois a inovagao institucional e politica no caso chinés ndo necessariamente significa superar e destruir
politicas e institui¢des prévias. Significa, na maioria das vezes, introduzir inovagdes complementares que
sejam capazes de se adequar aos novos desafios que emergem do desdobramento da estratégia de
desenvolvimento.

A segunda secdo deste texto trata das diferentes perspectivas acerca da relacdo entre
desenvolvimento ¢ mudanca institucional, apresentando alternativas analiticas, destacando a perspectiva
macro-institucional do desenvolvimento, visando a obtencao de subsidios para um melhor entendimento da
complexidade do caso chinés. A terceira se¢do apresenta as relagdes existentes entre estado, mercados e
empresas, como instituigdes econdmicas fundamentais, visando uma caracterizacdo da composicao e da
configuragdo da matriz institucional chinesa, desde o final da década de 1970, que tem sido condicionada
por uma moldura institucional enraizada. Por sua vez, a quarta secdo analisa a relagdo entre as inovagdes
institucionais e as transformagdes nas politicas produtivas chinesas a partir do objetivo constituidor da
moldura institucional de se pavimentar o rejuvenescimento da civilizagdo chinesa. A ultima secdo ¢
reservada as consideracgoes finais.

2- Mudanca institucional e o desenvolvimento econdmico: uma sintese

Ainda que ndo haja unanimidade, e nem tampouco uniformidade no que se refere a relagao entre
mudanga institucional e desenvolvimento econdmico, existem alguns pontos em comum nas abordagens
institucionalistas que sdo fundamentais para destacar essa relacdo. Neste sentido, ¢ importante comegarmos
por alguns conceitos elementares, presentes em diferentes abordagens institucionalistas, para, em seguida,
identificarmos algumas perspectivas distintas em rela¢do a forma como a mudanga institucional se relaciona
com o desenvolvimento econdmico de economias nao desenvolvidas. Serdo destacados sobretudo aspectos
da mudanga institucional como uma condi¢do necessaria ao emparelhamento, tanto no que se refere a
perspectiva de que as institui¢des poderiam ser importadas (ou implantadas com adaptagdes), quanto no
sentido de que aquelas possuem caracteristicas proprias na sua formacgdo/evolucdo em virtude das
singularidades das economias nacionais.

2.1 Abordagens institucionalistas e o desenvolvimento
Na busca de compreender o processo de desenvolvimento econdomico (como emparelhamento),
torna-se central destacar a relagdo entre mudancas estruturais (tecno-produtivas) e institucionais, de forma



simultanea e interligada, analisando se haveria alguma primazia nestas relacdes. Ressalte-se que, a forma
como as transformagdes estruturais afetam e sdo afetadas pelas institui¢des, tem sido uma questdo central
que diferencia as abordagens institucionalistas.

Neste sentido, tem sido fundamental separar o institucionalismo original (OIE) (HODGSON, 2000)
da Nova Economia Institucional (NEI) (WILLIAMSON, 2000), como distintas perspectivas analiticas em
relacdo ao papel das instituicdes, sobretudo no que se refere a forma como aquelas afetam o
desenvolvimento. Por vezes, em uma espécie de terceira via institucionalista, ¢ dada uma maior relevancia
para os aspectos estruturais, como em Chang (2011), Reinert (2007) e Nelson (2002).

Em sintese, entende-se que sdo trés perspectivas distintas, que possuem alguns pontos de dialogo:
uma perspectiva de cunho estruturalista, que procura estabelecer uma relagdo com o OIE (que ¢ uma
vertente evoluciondria), e a NEI, que ¢ mainstream institucionalista. Todas as perspectivas consideradas
destacam o papel das institui¢des no desenvolvimento econdmico, mas ndo compreendem este processo da
mesma forma, como sera visto a seguir.

Partindo de uma concepcao ampla de que as institui¢des sdo as regras do jogo e de que os individuos
e as organizagdes sao os jogadores (NORTH, 1990; 1991), a NEI tem se caracterizado por uma abordagem
institucional que vincula o desenvolvimento econdmico a eficiéncia das transagdes, a partir da capacidade
que as sociedades possuem para construir estruturas de governanga (ou arranjos institucionais).

Como toda a transag@o econdmica estaria suscetivel a comportamentos oportunistas, a racionalidade
limitada dos agentes, a complexidade das informacdes, a incerteza em relacdo a estas mesmas informacgdes
e aos resultados de seu uso, a criacdo de dispositivos mais eficientes para minimizar os efeitos negativos
destas situagdes (leia-se, reduzir os custos de transagdo), ampliaria as possibilidades de desenvolvimento
(WILLIAMSON,1989; 1998).

Na medida em que instituigdes adequadas/eficientes se estabelecessem, haveria um aumento das
potencialidades das condi¢des de desenvolvimento, em um sentido unidirecional, em que os agentes,
individualmente, aderissem aos mecanismos estabelecidos a partir de fins desejaveis. Em outros termos, o
desenvolvimento econdmico passaria pela agdo microecondmica (que seria também micro-organizacional),
a partir de uma tomada de decisdo em um ambiente que resguardaria um certo grau de previsibilidade; as
instituicdes ineficientes tenderiam a ser substituidas pelas eficientes que, ao prevalecer, se transformariam
em referéncias para a tomada de decisoes, visando minimizar as incertezas do processo decisorio, criando
um arranjo institucional (estrutura de governanga) favoravel ao desenvolvimento.

Para a NEI, mudar as institui¢des, sobretudo no que se refere as regras formais, acabaria alterando
a perspectiva de desenvolvimento, como no caso emblematico das garantias dos direitos de propriedade, a
partir da énfase que ¢ dada ao cumprimento dos contratos, e da capacidade de cumprimento (ou adequagao)
das regras do jogo. Este ponto esta diretamente relacionado as dificuldades que algumas economias podem
enfrentar para realizar politica industrial, por exemplo (questdes de pirataria, engenharia reversa etc., que
afetam as garantias de direitos de propriedade).

Compreender as instituigdes como regras do jogo acabaria delimitando o papel do estado como um
garantidor de tais regras, na criagdo, execucdo, fiscalizacdo e, se necessario, puni¢do aos infratores,
destacando as acOes dos individuos. Através dos mecanismos de enforcement action, o estado se
caracterizaria como um agente vigilante, que corrige falhas de mercado, mas acima de tudo se torna o
principal garantidor dos direitos de propriedade. Nesse sentido, para que ocorra o desenvolvimento, haveria
anecessidade de um ambiente institucional favoravel, que diminuisse os efeitos negativos acerca dos custos
de transacdo e também das garantias relacionadas aos direitos de propriedade.

A abordagem institucionalista da NEI destaca a importancia das boas instituigdes como
sendo causadoras do desenvolvimento. Por um lado, esta relacdo unidirecional, por vezes, acaba
confundindo causa com efeito; por outro lado, também contribui para uma perspectiva de criagdo de
instituigdes, sobretudo formais, que possam contribuir para viabilizar o desenvolvimento, ampliando,
inclusive, a capacidade de o estado alterar os processos em curso; para tanto, ¢ fundamental que o estado
seja um agente do desenvolvimento, o que ndo estd contemplado no institucionalismo da NEI, como
ressaltado. Também ¢ importante observar que esta perspectiva acaba sinalizando para a adequacao das
boas instituigdes que poderiam ser transplantadas de um pais para outro, com adequagdes.



Por sua vez, em um alinhamento com a perspectiva do institucionalismo original (Original
Institutional Economics - OIE), Hodgson (2006) amplia a concep¢do do que se entende por instituicdes,
que vao além de regras, restrigdes e incentivos com efeitos econdmicos; elas restringem e ativam
comportamentos em todos os sentidos. Linguagem, dinheiro, sistemas de pesos e medidas, empresas etc.
seriam instituigdes, ou seja, uma instituicdo ¢ um tipo especial de estrutura social, envolvendo regras
potencialmente codificaveis e normativas de interpretagdo e de comportamento. (HODGSON, 2006)

Nao existiria uma relagdo de causalidade como algo definido a priori, pois as relagdes sao
biunivocas. Hodgson (2011) trata de um processo evolutivo e de interacdo (reconstitutive downward
effects), em que os agentes e a estrutura institucional, apesar de distintos, estao conectados em um ciclo de
interagdo mutua e de interdependéncia, como se estivessem em uma espécie de caixa de ressonancia. Esta
ideia procura estabelecer relagdes entre os ambitos micro e macroecondmico, considerando as relagdes
entre individuos, a partir e através das instituicdes. A criacdo de habitos mentais constituiria uma base
institucional para o surgimento de fendmenos econdmicos agregados, como propriedades emergentes que
ndo sao o somatorio de agoes individuais isoladas.

Portanto, torna-se fundamental compreender como se da a relagdo entre os ambientes micro e
macroecondmico, a partir e através das institui¢des, para identificar os rumos do desenvolvimento. Nao
existe uma relacao unidirecional, bem como a forma como os individuos interagem em um dado ambiente,
acaba afetando as institui¢des que, por sua vez, sio moldadas a partir destas relagdes. O ambiente macro
condiciona, mas nao determina a mudanca institucional, sobretudo no que se refere ao carater informal.
Nesse sentido, o estado afeta o ambiente, de cima para baixo, mas ndo define habitos de pensamento e de
comportamento dos agentes microeconomicos, o que significa que as mudancas institucionais dificilmente
poderiam ter seus resultados pré-determinados.

Em uma perspectiva estrutural da mudanca institucional, autores como Chang (2011), Chang e
Evans (2005) e Reinert (2007), consideram que as transformagdes produtivas possuem um papel central no
processo de mudanca institucional. E nesse sentido que estes autores tém uma interpretacio que se aproxima
mais do estruturalismo (vinculado a uma perspectiva materialista/marxista, que também dialoga com
Schumpeter); assim como Nelson (1998 e 2002), com seu viés schumpeteriano, que analisa as relagdes
entre ambiente (que seriam os arranjos institucionais e as tecnologias sociais) e sua compatibilidade com
as mudancas produtivas/tecnologicas. Nessa perspectiva, os autores abordam as mudancas institucionais
em um sentido agregado, a partir de seus aspectos macroecondmicos, tratando da economia como um
sistema socioecondmico. Destaque-se que existe uma diferenciagdo fundamental entre economia
capitalista, concebida como um sistema socio-economico (CHANG, 2011), em que o estado ¢ agente do
desenvolvimento, da ideia de capitalismo como economia de mercado, em que ao estado compete,
estritamente, evitar as falhas de estado e corrigir as falhas de mercado.

Cabe destacar a existéncia de uma imbricacdo muito forte entre politica e economia, inclusive no
que Chang (2004) propde como uma economia politica institucional, o que tem sido utilizado para
caracterizar um estado desenvolvimentista, considerado um agente fundamental do desenvolvimento
econOmico nesta perspectiva. Neste sentido, a mudanga institucional estd permeada pelos aspectos
tecnoldgicos, mas também tem sua evolugao condicionada pela forma como as estratégias produtivas e
inovativas sao adotadas, no que se refere as empresas e organizagdes, mas sobretudo ao estado e a forma
como esse afeta o comportamento dos mercados.

Reinert (2007, p. 54 € 55) destaca a importancia da relagdo entre instituicdes e inovacao tecnologica,
como aspectos indissocidveis:

(...) institutions and modes of production of a society obviously evolved together,
institutions cannot be meaningfully studied separately from a technological system
which needed and created them. (...) At its core the history of institutions is a history
of the Schumpeterian institutions that enabled the growth and spread of this
industrial system across the developed world.

Nesse sentido, ndo ¢ adequado, do ponto de vista analitico € nem mesmo historico, separar as
institui¢des existentes das estruturas que lhes deram origem e suporte, ou seja, as instituigdes surgem € se



enraizam no processo de desenvolvimento, mas em parte também servem para remover (e as vezes criar)
obstaculos ao desenvolvimento.

A partir de uma perspectiva heterodoxa, sobretudo no que se refere a abordagem de autores como
Ha-Joon Chang, Peter Evans e Erik Reinert, as instituicdes também podem ser consideradas construgdes
com carater normativo, criadas e enraizadas a partir de objetivos desenvolvimentistas que estariam em curso
como estratégia nacional de desenvolvimento.

Em sintese, as mudancas institucionais promovidas ao longo do tempo sao consideradas inovagoes,
dado que cada trajetéria econdmica tem carater singular, ou seja, independente da forma como se
estabelegam as relacdes causais promotoras do desenvolvimento, as diferentes perspectivas analiticas
(vertentes institucionalistas) comungam da no¢do de que mudanga ¢ sindnimo de inovag¢ao, reiterando-se
que os efeitos que as mudangas trazem sobre o desenvolvimento nao sdo previsiveis.

2.2 - Uma perspectiva macro-institucional do desenvolvimento econémico

De um modo geral, o desenvolvimento econémico pode ser considerado um objeto de analise em
que todas as perspectivas institucionalistas apresentadas trazem alguma contribui¢do para a sua
compreensdo. No entanto, a forma como ocorrem as mudangas institucionais € como isso se relaciona com
o desenvolvimento econdmico nacional, requer um entendimento das relagdes entre as instituigdes
econdmicas fundamentais, como sera visto a seguir. Caracterizar a composic¢ao e a configuragdo da matriz
institucional de uma nacgao, a partir de suas instituigdes econdmicas fundamentais, ¢ um ponto de partida
para analisar o seu desempenho econdmico em uma trajetoria de longo prazo. Por sua vez, em se tratando
de enraizamento, entende-se que a dimensdo que compreende uma moldura institucional ¢ ponto crucial
para uma analise macro-institucional do desenvolvimento.

As institui¢des € a mudanga institucional devem ser compreendidas tanto a partir de elementos
culturais (valores, habitos, crengas etc.), quanto de mecanismos/regramentos formais (leis, politicas, planos
etc.). Na pratica, tais processos atuam simultaneamente na composi¢do e na configuragdo da matriz
institucional de uma nagdo. Em grande medida, o desenvolvimento econdmico depende da forma como
estes mecanismos sdo combinados também com as mudancas estruturais em curso. Nesse sentido, uma
matriz institucional, com viés econémico, abrange trés instituicdes fundamentais em sua composi¢ao:
estado, mercado e empresa, a partir da forma como estas se relacionam entre si; esta relagao ¢ estabelecida
a partir de uma configura¢ao institucional, que tende a se adaptar ao proprio processo de desenvolvimento
econdmico, a0 mesmo tempo em que 0 promove, ou cria entraves.

Na medida em que o estado exerce um papel fundamental no desenvolvimento, as relagdes
institucionais se tornam mais abrangentes e, em regra, mais complexas, se comparado ao caso em que o
papel do estado se restringe ao de um agente cuja funcao fundamental seria aplicar e fazer cumprir as regras
do jogo. A forma como o estado interfere na economia define o seu papel na matriz institucional, o que
acaba também influenciando a forma como os mercados e as empresas operam, como ressaltado
anteriormente, ou seja, afeta a configuracio da matriz. E importante destacar que, no sentido histérico, ndo
ha a possibilidade de que os mercados e as empresas surjam e se estabelecam em um vazio institucional.
Assim, a ideia de que existe uma estratégia de desenvolvimento, pressupde que o estado tem papel
fundamental neste processo; os mercados nao formulam estratégias de desenvolvimento, € as empresas, por
sua vez, adotam estratégias micro-organizacionais a partir de um dado ambiente institucional e de negocios,
0 que nao as impede de interferir neste processo, mas de forma condicionada.

Por ser uma institui¢do composta por varias institui¢des, o estado acaba tendo um papel articular
nas estratégias de desenvolvimento nacional, sobretudo quando assume um carater desenvolvimentista.
Como observa Reinert (2007, p. 68): Some institutions importantly serve dual, multiple, and systemic
purposes. Isto se aplicaria ao estado, enquanto agente do desenvolvimento.

Uma perspectiva agregada da economia se torna ainda mais necessaria 8 medida em que o estado
exerce um protagonismo no processo de desenvolvimento, ou seja, em que o planejamento, abrangendo os
diferentes niveis e estratégias de governo, torna-se um processo enraizado, uma moldura a partir da qual ¢
orientada sobretudo a configuragdo da matriz institucional. A relacdo entre os ambientes micro e
macroecondmico € permanentemente permeada por uma nocao de desenvolvimento que condiciona as



acOes em larga escala, permitindo que a estrutura produtiva se molde as necessidades de desenvolvimento
com inovagdes tecnoldgicas e institucionais integradas em um mesmo objetivo de longo prazo.

3- Uma perspectiva macro-institucional do desenvolvimento econémico chinés

A China se constitui em um caso em que o estado € uma institui¢ao base da matriz institucional
nacional, porque também ¢ um agente central do desenvolvimento. Nesse sentido, as agdes do estado afetam
o comportamento das empresas, publicas e também privadas (nacionais e estrangeiras), impactando os
mercados e alterando a configuracdo da matriz institucional conforme os objetivos de longo prazo, em regra
estabelecidos a partir de uma sequéncia de planos quinquenais (PQs).

A capacidade de planejamento e execucdo de grandes mudangas estruturais de forma relativamente
rapida e em grande escala, visando cada vez mais a fronteira tecnologica, sobretudo no que se refere as
atividades industriais, tem sido amparada historicamente em 14 PQs consecutivos, que estdo
compreendidos em uma moldura institucional enraizada que serve de base para a coordenacdo da
funcionalidade da matriz institucional chinesa; ou seja, os PQs chineses tém sido pecas-chave da
institucionalizagdo de processos € de mecanismos voltados a execugdo de atividades cujo objetivo principal
¢ o desenvolvimento econdmico nacional, para tanto, estio amparados em um suporte institucional
enraizado, em uma moldura.

O debate acerca do significado de mercado, tem visado, dentre outros aspectos, a busca de uma
no¢ao mais clara acerca de como esta instituicao se forma a partir das suas relagdes com outras instituigoes
fundamentais, como o estado. O caso chinés ¢ emblematico neste sentido. Cabe ressaltar que, mesmo em
economias capitalistas desenvolvidas, as relagdes estado-mercado nao tém sido dicotdomicas quando se
considera o desenvolvimento econdmico como processo histdrico. Portanto, para entender o funcionamento
dos mercados em uma nagao, ¢ necessario analisar o papel do estado, sobretudo quando este incorpora uma
logica intervencionista em suas acdes que, no caso chinés, se reflete tanto nos PQs quanto nas mudangas
institucionais para viabilizar as estratégias de desenvolvimento.

No caso chinés, os limites de exploracdo de um mercado interno imaturo (NAUGHTON, 2021, p.
37) na década de 1980, teria levado o estado a necessidade de implementacdo de politicas de
desenvolvimento que visavam inclusive desenvolver forcas de mercado. De certo modo, essa situagao
revela a grande importancia do estado, inclusive como produtor, o que acaba configurando uma matriz
institucional assemelhada a uma economia planificada, com viés socialista e algumas semelhangas com a
ex-URSS, em que, ao controlar as principais empresas, o estado também controla os mercados internos.
Transformar a China na fabrica do mundo seria o objetivo principal desta configuragdo da matriz
institucional ao longo das décadas de 1980 e 1990, dai o predominio das empresas estatais. Como destaca
Nolan (2014, p. 748), em relacdo a importancia das grandes empresas estatais chinesas: Since these firms
are all state-owned, they are able to think in a long-term fashion. They can work together as a single team,
sharing knowledge, supporting each other and buying each other’s products.

Para analisar o componente institucional do desenvolvimento econdmico chinés € necessario que se
compreenda a natureza das relagdes entre estado e mercado, assim como o papel que as empresas publicas
e privadas tém exercido. Estados, mercados e empresas sdo instituicdes economicas, cuja inter-relacao ¢
bastante variada quando se analisa as diferentes economias nacionais em suas trajetorias de longo prazo.
Como destaca Naughton (2021, p. 96), em relacdo ao caso chinés:

What is certain today, however, is that the process of China’s emergence will be
determined primarily by the interaction between an aggressive and interventionist
government, on the one hand, and a robust business sector on the other, rather than
through primarily market forces on their own.

De fato, o processo de desenvolvimento chinés tem se caracterizado por uma capacidade de
organizagdo dos mercados em ambito nacional, que demanda uma intervencao estatal direta e indireta sobre
as atividades econOmicas, exercidas por empresas publicas e privadas, sem precedentes na histéria e sem
uma referéncia, nem mesmo aproximada, nas economias contemporaneas consideradas desenvolvidas. Esta
capacidade organizacional tem sido a base da matriz institucional chinesa, em que o estado coordena as



acoes de desenvolvimento, o que ¢ claramente expresso em 14 PQs consecutivos, em grande medida em
fungdo da existéncia de uma moldura institucional.

Essa moldura institucional enraizada, se constitui em um suporte institucional fundamental, a partir
de um planejamento central, que coordena as mudangas na composi¢do e sobretudo na configuragao da
matriz institucional chinesa. Por exemplo, a crescente expansdo recente da participagdo das empresas
privadas na economia chinesa, inclusive de capital estrangeiro (joint ventures etc.), ndo diminuiu a
importancia das empresas estatais, em setores considerados estratégicos para o desenvolvimento econdomico
nacional, ou seja, esta mudanga na configuragdo da matriz institucional foi inserida junto aos PQs, por
conseguinte, incorporada as estratégias de longo prazo; processo viabilizado sobretudo pela manutengao da
capacidade de planejamento.

No caso chinés, nao haveria, portanto, a dicotomia estado versus mercado, ou publico versus
privado, mas uma ag¢do estatal planejada e decisiva em relacdo a importancia do setor privado para o
desenvolvimento econdmico nacional, e € nesse sentido que o setor privado teria crescido nas ultimas
décadas, sem que o estado deixasse de ser um agente central no desenvolvimento econdmico nacional. No
entanto, as analises acerca da forma como o estado se relaciona com o setor privado (nacional e estrangeiro),
e com o mercado, ndo tém sinalizado para uma interpretacdo consensual, por vezes nem mesmo
complementar, acerca da trajetoria econdmica chinesa.

Um dos aspectos que mais se destaca no desenvolvimento econémico chinés ¢ a forma como o
estado ainda detém grande parte do controle das ag¢des privadas, além de ser proprietario de um grande
nimero de empresas estatais extremamente relevantes para a execu¢do dos planos de desenvolvimento
econdmico nacionais; processo que estaria em transi¢ao para um modelo mais aproximado a uma economia
de mercado (BRESSER-PEREIRA et al, 2020), mas que ainda est4 baseado em grande intervengao estatal
na economia, com forte ideia de unidade nacional, em que o estado tem papel fundamental na acumulagao
de capital privado, a partir de um sino-capitalismo (NOGUEIRA, 2018) ou de uma nova forma institucional
chamada socialismo de mercado (JABBOUR e PAULA, 2018; JABBOUR ¢ GABRIELE, 2021), que
criaria um policy space favoravel a socializagao do investimento. Interpretagdes diversas que demonstram,
como destacado na introdugao deste texto, que o processo de desenvolvimento econdmico chinés nao tem
sido suficientemente esclarecido.

Naughton (2021, p. 13) fala de uma economia de mercado dirigida pelo governo: Indeed, Chinese
policy-makers argue that they are creating a market-driven, government steered economy, essentially, a new
model of an economic system. (NAUGHTON, 2021, p. 99) E acrescenta: The term yindao, generally
translated as guided or led, has a long history in Chinese Communist usage, usually referring to the guidance
of public opinion. (NAUGHTON, 2021, p. 99) Portanto, ndo se trata de corrigir falhas de mercado, mas de
organizar o funcionamento dos mercados a partir de objetivos de desenvolvimento, com forte presenca
estatal, ou seja, para dirigir o mercado, o estado necessita de uma base institucional ampla, estavel e
duradoura, de uma moldura.

Conforme Diegues e Hiratuka (2021, p. 265): Tsai & Naughton (2015) classificam como
State Capitalism, os autores citam: (i) o controle estatal direto de setores estratégicos, (ii) a politica
industrial ampla e vigorosa e (iii) a posi¢do estatal dominante no sistema bancéario e nos mercados
acionarios. E acrescentam (p. 281): (...) as transformagdes em sua estratégia de desenvolvimento ndo podem
ser compreendidas como desdobramentos da emulag¢do de um modelo tipico do Estado Desenvolvimentista
Asiatico. Ou seja, a forma como alguns paises buscaram o emparelhamento a partir do modelo japonés de
industrializacdo, ndo é compativel com a estratégia de desenvolvimento chinesa. Em grande medida isso se
expressa nas modificacdes na configuracdo da matriz institucional chinesa, ou seja, na forma como as
instituigdes economicas fundamentais sdo articuladas na busca de um objetivo nacional, que também cria
condig¢des para objetivos mais especificos (regionais, municipais, setoriais, empresariais etc.).

Para Jabbour e Dantas (2001, p. 295 ), existe uma recolocagdo estratégica do Estado, em que
o surgimento ciclico de instituigdes acaba delimitando a forma de reorganizacdo de atividades entre os
setores estatal e privado da economia, com o crescimento do setor privado ndo ocorrendo em detrimento
de uma diminui¢do do papel do Estado.

No caso da composi¢do da matriz institucional, destaca-se a importdncia das empresas
transnacionais (ETNs), a partir da primeira década do Século XXI, e também o crescimento da participagdo



das empresas privadas nacionais. Dado as alteragdes na amplitude da composi¢do, inevitavelmente a
configuracdo da matriz institucional chinesa acabaria sendo alterada, o que estd em harmonia com a
perspectiva dos PQs e das mudancas institucionais que viabilizam cada nova configuragao. Nesse sentido,
as inovagoes institucionais, que visam o desenvolvimento econdmico nacional, se amparam na moldura,
como suporte macro-institucional.

E expressiva a participagio de ETNs na economia chinesa na primeira década do século XXI,
sobretudo em produtos mais intensivos em tecnologia e voltados para a exportagdo, como observado por
Nolan (2012). De certo modo, esta situagdo poderia ser considerada uma dependéncia da economia chinesa
em relagdo a tecnologia estrangeira; mas, por que isso nao ocorre? A criacdo de joint ventures parece ser
parte importante da explicacdo, assim como a exposicdo das empresas, estrangeiras e nacionais, a
competi¢dao internacional. Além disso, Santos (2021) destaca que a China busca tecnologias em paises
avangados, através do investimento externo direto (IED), bem como cresceu em territorio chinés a entrada
de IED também relacionado a investimentos em P&D. Segundo dados da Agéncia Nacional de Estatisticas
da China, entre 2012 e 2017 os gastos com P&D de empresas estrangeiras no pais teve um aumento de
35%, sendo a maioria das pesquisas realizadas na China por meio de empresas do tipo joint venture.
(SANTOS, 2021, p. 440)

O que se agrega a matriz institucional, ao longo do tempo, tende a ser incorporado ao processo de
desenvolvimento, portanto, as transformagdes produtivas ndo implicam em ruptura com oS processos em
curso, mas em um acumulo de conhecimentos em processo de evolucao produtiva e institucional; a moldura
institucional fornece a estabilidade necessaria a este processo. As inovacdes institucionais sao moldadas
para a promogao e suporte das transformagdes produtivas, o que caracteriza a necessidade da promocgao de
inovagodes em todos os sentidos, mas de forma articulada.

A forma como o estado interfere nas empresas publicas, e também nas empresas privadas,
redefinindo as suas fung¢des no desenvolvimento econdmico nacional ao longo do tempo, altera a
configura¢do da matriz institucional chinesa, processo que afeta tanto o mercado interno quanto o mercado
internacional; ou seja, as variantes da composi¢do basica condicionam as mudancgas na configuragdo da
matriz institucional, como observado. Tais mudancas sdo vidveis em grande escala dada a moldura
institucional enraizada, ou seja, por paradoxal que parega, o fato de existir uma estrutura mais conservadora,
acaba contribuindo para viabilizar inovacdes produtivas e institucionais de forma simultanea e interligada.

Como destaca Nogueira (2021, p. 7): O Estado na China planeja, regula, estabiliza, investe,
empreende, prové e vigia. Observe-se que o estado chinés executa estas diferentes fungdes
simultaneamente, mas em diferentes gradagdes, a depender das proprias demandas a partir dos objetivos
bem como do estagio de desenvolvimento em que o pais se encontra.

A China teria caracteristicas proprias, seja em relacdo a sua organizacdo interna, seja no que se
refere a sua insercdo internacional, que se contrapdem a logica capitalista vigente (a0 modelo prevalecente).
No caso chinés, as singularidades do desenvolvimento se sobrepdem aos padrdoes de regularidade
identificados em outras economias ao longo da historia, quando da realizacdo de tentativas de
emparelhamento. Em grande medida, a forma como o governo chinés tem promovido mudancas
institucionais como parte fundamental da estratégia de desenvolvimento econdmico nacional, tém
corroborado a ideia de uma estratégia singular.

Jabbour e Gabriele (2021) destacam a ideia de que na China haveria um metamodo de produgao,
que comporta diferentes modos de produgdo (capitalistas, ndo capitalistas e socialista), e que acabaria
moldando e promovendo mudangas institucionais que viabilizam o socialismo de mercado. A planificagdo
compativel com o mercado, consequéncia de operacdes institucionais inovadoras e complexas, pode ser
tratada como uma das institui¢des mais importantes e estratégicas da economia chinesa. (JABBOUR e
GABRIELE, 2021, p. 181)

E justamente a moldura institucional que permite combinar caracteristicas de diferentes modos de
producao (ndo ha um padrao pré-estabelecido), na medida em que aquela criou um ambiente favoravel as
mudangas na composicao e na configuragdo da matriz institucional chinesa ao longo das tltimas décadas,
o que implica em inovagdes institucionais mais frequentes, compativeis com os objetivos de longo prazo.

Em uma perspectiva macro-institucional do desenvolvimento, o ambiente institucional, que da a
dimensao da forma de organizagdo socioeconOmica de uma nagdo, estaria conformado a partir de uma



moldura institucional, sobretudo em situa¢des em que o estado tem um papel central nas mudancas de longo
prazo, ¢ desenvolvimentista, ou seja, tem primazia institucional em relagdo aos mercados. Nesse caso, a
matriz institucional constitui a expressao concreta do ambiente institucional vigente, ou seja, alteragdes na
composicao e sobretudo na configuracdo da matriz institucional, em uma perspectiva macro-institucional,
sao condicionadas pela moldura institucional, que tem no desenvolvimento econdmico nacional um
objetivo de longo prazo.

A moldura tem um carater mais conservador, decorrente do seu enraizamento, necessario para uma
relativa estabilidade do ambiente institucional vigente, o que permite alteracdes na composi¢do € na
configuragdo da matriz institucional, viabilizadas pelas inovagdes institucionais (sobretudo formais) que
alteram os regramentos na busca de objetivos de longo prazo. No caso chinés, a moldura preserva
vinculagdes com/esta associada a planificacdo. As transagdes sao fundamentais para a efetivagao das
estratégias microecondmicas, mas necessitam estar em consonancia com o ambiente institucional vigente,
situagdo em que as inovagoes institucionais (muitas vezes promovidas pelo Estado) contribuem para um
direcionamento das escolhas dos agentes microecondmicos, conforme os objetivos macroeconomicos do
desenvolvimento, ou seja, 0 ambiente macro nao apenas condiciona mas acaba também direcionando, em
grande medida, muitas das a¢cdes microecondmicas, o ambiente de escolhas.

Por sua vez, a crescente insercdo internacional chinesa refor¢ca ainda mais a necessidade de se
analisar a relevancia de uma moldura institucional, na medida em que a busca do desenvolvimento ocorre
por etapas cumulativas associadas a inovagdes produtivas e institucionais de forma articulada e simultanea.
Ainda que permeavel, dado uma crescente internacionalizagdo das economias, a moldura destaca
justamente o carater nacional do desenvolvimento; trata-se de um balizador/referéncia para os agentes
econdmicos, publicos e privados, e também carrega um carater demarcatoério das agdes do Estado em
ambito internacional, pelo menos no caso chinés.

Em sintese, a adog@o de politicas de desenvolvimento, com destaque para a politica industrial e de
inovacdo no Século XXI, ndo rompe com a moldura que suporta a matriz institucional, que se constitui na
base da politica econdmica e da evolucdo produtiva que possibilita a simultaneidade das inovagdes
tecnologicas e institucionais, de forma planejada, mas sem negligenciar a importincia dos mecanismos de
mercado, interno e internacional. Toda alteracdo na composi¢ao e na configura¢do da matriz institucional
chinesa, tem sido processada a partir de uma estratégia de desenvolvimento de longo prazo, em que a
politica econdmica evidencia o papel chave do estado como planejador e agente do desenvolvimento, o que
se sustenta na moldura institucional vigente. Nesse sentido, compreender a forma como a China conduz a
sua politica de inovagdo institucional e produtiva ¢ um passo importante para analisar a sua trajetoria de
desenvolvimento econdmico no cendrio mais recente.

4- O desenvolvimento econdomico chinés e as politicas de inovacio institucional e produtiva

A partir do arcabouco apresentado nas secdes anteriores, compreende-se a centralidade da
coevolugdo entre os processos de mudanga institucional e de transformagdes na estrutura produtiva como
elementos norteadores de uma estratégia de desenvolvimento nacional. Tal qual sugere Nelson (2002), a
busca pela construcdo da sinergia na coevolucdo desses processos materializa-se numa dindmica
evolucionaria de experimentacdo permanente que afeta o que o autor denomina de tecnologias sociais e
tecnologias fisicas. E exatamente no sentido de se compatibilizar essas experimenta¢des que se deve
compreender as transformagoes institucionais associadas as formulacdes de politicas de desenvolvimento
produtivo e politicas industriais.

Para tal, Chang (1994) sugere que a busca pela constru¢do da compatibilidade entre os processos de
mudangas institucionais, de tecnologias sociais e os processos de transformacdes produtivos e de
tecnologias fisicas devem ser balizados pela necessidade de se construir politicas de desenvolvimento
produtivo que se moldem aos ciclos de produtos tal qual sugerido por Vernon (1966). Ou seja, a ideia ¢ a
de que as politicas se reconfigurem em paralelo a permanente transformacao nas for¢as produtivas de uma
nacao e a sua reorientacao para diversificagdo em direcdo a produtos e tecnologias em distintos estagios de
desenvolvimento.

Em produtos e tecnologias em estagios iniciais de desenvolvimento, Chang (1994) sugere que as
politicas se concentrem em medidas que promovam a socializagdo dos riscos. Como nesses estagios os



padrdes tecnoldgicos ndo estdo estabelecidos e as estruturas de mercado ndo estdo consolidadas, as
principais politicas recomendadas seriam o (i) incentivo generalizado a experimentagdo, diversificagao do
P&D e da inovagao, (ii) o fomento a institucionalidade que gere externalidades (padroes tecnoldgicos e
produtivos, etc) e (iii) a oferta publica de fundos venture capital para tecnologias emergentes.

Ja os estagios intermediarios seriam caracterizados por um avanco na codificagdo do conhecimento
e uma redugdo da experimentacdo como instrumento para a criagao de assimetrias competitivas. Assim, as
politicas de desenvolvimento produtivo mais adequadas seriam aquelas que viabilizassem a concentragao
do investimento como forma de reduzir o que Chang (1994) denomina de competi¢cdo excessiva e social
waste, e assim viabilizar a formagao de grandes conglomerados (chaebols no caso sul-coreano) que tenham
capacidade de alavancar o processo de catching-up produtivo e tecnologico.

Na fase final (ou senile) de determinado estagio de desenvolvimento tecnologico o autor reforca a
ideia de a politica industrial romper com o lock-in da estrutura industrial gestada nas fases anteriores e,
assim, fomentar a reducao da importancia relativa de setores decadentes. Esse objetivo seria alcangado por
meio de politicas que reduzissem o aprisionamento dos agentes anteriormente incentivados a ativos,
investimentos e conhecimentos menos aderentes as novas fases da trajetoria tecnoldgica em permanente
evolugao.

Na mesma linha argumentativa, Perez (2004) procura estabelecer uma relacdo entre as
transformagdes nos paradigmas tecno-econdmicos e as configuragdes institucionais e politicas que ao
mesmo tempo suportam e sdo fomentadas por essas transformacdes. Ja Lee (2019) apresenta um conjunto
de fatos estilizados com vistas a sugerir uma tipologia normativa de politicas para o desenvolvimento
produtivo que também enfatiza a necessidade de constantes evolugdes nos instrumentos € nas orientagdes
das politicas, como forma de se contornar o atraso relativo de paises em desenvolvimento e assim viabilizar
processos simultdneos de catching-up e também de leapfrogging. Estes demandariam capacitacdes
inovativas que impulsionem a competitividade local em direcao as areas vinculadas a fronteira tecnologica
emergente.

E a partir deste arcabougo que este trabalho pretende compreender a dindmica de coevolugio entre
as politicas industriais e a transformagao institucional chinesa, de maneira semelhante a Naughton (2021),
Jabbour e Gabriele (2021), Pearson (2015) entre outros. Ou seja, a partir da compreensao das politicas de
desenvolvimento produtivo como um processo de permanente transformacao institucional, como lembram
Andreoni e Chang (2019).

As fases da estratégia nacional de desenvolvimento estariam incorporadas na planificacdo (PQs
etc.), ao passo que a composicao, mas sobretudo a (re) configuragdo da matriz institucional, se adequariam
para tornar as estratégias viaveis, dado um elevado grau de pragmatismo econdomico. Por sua vez, as
mudangas institucionais, abarcadas por uma configuracdo institucional vigente, carregariam em seu
propdsito os objetivos das estratégias de desenvolvimento. Como todo processo dindmico, as mudangas
institucionais (formais), que nesse caso operam como instrumentos do desenvolvimento econdmico
nacional, tendem a alterar a configuragdo da matriz institucional vigente, sem que se abandone a estratégia
de longo prazo.

Nesse cendrio estratégico, as inovagdes institucionais acabam adquirindo, predominantemente, um
carater formal e, nesse sentido, sdo instrumentais. Dado que estas inovagdes visam alterar a estrutura
produtiva, elas acabam exercendo pressdo sobre a composi¢do, mas principalmente sobre a configuragao
da matriz institucional vigente.

Assim, o enquadramento analitico (frame) apresentado neste artigo tem como principal objetivo
identificar tanto as condigdes que promovem as mudangas institucionais quanto os objetivos contidos nas
mesmas, ou seja, suas origens e finalidades. Ao mesmo tempo visa evidenciar como a matriz institucional
da suporte a execucdo das estratégias de longo prazo que, em grande medida, requer mudancas
institucionais frequentes e em quantidades significativas.

Para Diegues e Hiratuka (2021), existe uma coexisténcia de diferentes fases heterogéneas na
estratégia de desenvolvimento chinesa de longo prazo. No caso institucional, sobretudo em seu carater
instrumental, as mudangas acabam se constituindo em processos cumulativos, mas que também
compreendem algumas sobreposi¢des. Ou seja, a0 mesmo tempo que essa estratégia busca construir uma
economia orientada a inova¢ao de modo a rivalizar com as grandes poténcias tecnologicas no paradigma



tecno-produtivo em gestacao (baseado no que se convencionou denominar de Industria 4.0), essa estratégia
coexiste com o objetivo de sustentar a economia chinesa como principal parque manufatureiro global. Isso
porque a transformacao estrutural voltada a constru¢cdo de uma economia especializada em atividades de
maior complexidade tecnologica que prescinda de manufaturas de média e baixa intensidade tecnologica
encontra limites para ser universalizada de modo a incorporar e estender os frutos do progresso técnico ao
gigantesco contingente populacional chinés.

A compatibilizag¢ao da existéncia simultanea das fases, torna-se viavel na medida em que ocorrem
inovagdes institucionais sem uma ruptura da moldura institucional vigente, o que denota um carater
parcialmente inercial da trajetoria de desenvolvimento chinesa, no que se refere as formas das escolhas
politicas que definem as estratégias de desenvolvimento de longo prazo. Ao que tudo indica, este carater
inercial esta estreitamente relacionado ao fato de que as principais decisdes de politica econdmica para o
desenvolvimento da China sdo tomadas pelo Partido Comunista Chinés (PCCh), que governa o Pais ha
décadas, o que se reflete, em grande medida, na implementagdo ¢ ado¢do dos PQs. O enraizamento da
planificagdo, como suporte institucional da estratégia de desenvolvimento nacional e da matriz institucional
chinesa, demanda a existéncia de inovagdes institucionais com carater instrumental, para viabilizar as
alteracdes de composicdo e sobretudo da configuragdo da matriz.

As politicas econdmicas para o desenvolvimento devem ser compreendidas em uma matriz
institucional vigente, sobretudo quando o papel do estado € central. Mesmo que se saiba que as mudangas
institucionais, em regra, s3o mais lentas do que as mudangas na politica econdmica e na estrutura produtiva,
nao ha um descolamento entre estes processos, o que se torna ainda mais evidente quando se analisa a
relacdo entre a capacidade de elaboragdo e execugdo do planejamento estatal. Por vezes, as inovagdes
institucionais acabam tendo primazia sobre as mudancgas estruturais, em razdo do elevado nivel de
planejamento econdmico institucionalizado ao longo de décadas.

Como ressaltado por Nelson (2002 e 2008), as inovagdes tecnologicas decorrem em grande medida
de um ambiente institucional favoravel, em que as tecnologias fisicas e sociais sdo combinadas com vistas
ao desenvolvimento econdmico. Observe-se que ndo se trata de uma relagdo unidirecional, mas da
importancia da existéncia de uma matriz institucional compativel com um projeto de mudanga estrutural
que demanda um longo prazo de execugao.

O processo de aceleragao das transformagdes produtivas requer um ambiente institucional dindmico
e estruturado, o que acabaria gerando condi¢des favoraveis a ocorréncia de ondas de inovagdes
institucionais, como observado por Jabbour e Dantas (2021, p. 295). Em outras palavras, observa-se que o
circuito logico do processo de desenvolvimento chinés se baseia em permanentes reconfiguragdes na
estratégia de desenvolvimento produtivo, as quais demandam reconfiguragdes na matriz institucional. Tal
qual Evans (1995), essas metamorfoses proporcionariam o suporte € a materialidade as politicas sempre a
partir de um sentido e de uma orientacdo embeddeded numa moldura institucional pautada pelo
planejamento de longo prazo que tem como principal objetivo viabilizar o rejuvenescimento da civilizagdo
chinesa.

A partir deste sentido logico, pode-se compreender as transformagdes na estratégia de
desenvolvimento chinesa desde 1978 em trés grandes estagios:

(1) a abertura, a transi¢do para o planejamento indicativo e a constitui¢do da fabrica do mundo nas
décadas entre 1980 e 2000;

(1) a socializacao do investimento, consolidacdao dos grandes conglomerados campedes nacionais €
sua internacionalizagdo a partir de meados dos anos 2000, como instrumentos para alavancar a
transformagao na estrutura produtiva doméstica e a0 mesmo tempo reposiciona-la no cendrio internacional
marcado pela competigdo interestatal;

(111) a transi¢do para uma economia onde a dindmica de acumulagdo e de transformacao estrutural
seja crescentemente baseada na inovagdo autdctone principalmente a partir da reagdo a crise econdémico
financeira de 2008 e do acirramento das disputas tecno-nacionalistas internacionais.

Com base na perspectiva sugerida por este artigo, estes trés grandes estagios de desenvolvimento
estariam associados a reconfiguracdes da matriz institucional e das politicas de desenvolvimento produtivo,
conforme pode ser verificado na figura 1. A matriz, por sua vez, seria condicionada por uma moldura
institucional com alto grau de estabilidade e construida para instrumentalizar o planejamento, o



direcionamento de politicas publicas e o controle das estratégias de desenvolvimento econdmico e social
com o objetivo estabelecido a partir da revolugdo de 1949 de pavimentar o rejuvenescimento da civilizagao
chinesa.

Em outras palavras, a l6gica do processo constituiria na instrumentalizacdo de reconfiguracdes da
matriz institucional de modo a reconfigurar politicas de desenvolvimento que estejam aderentes aos novos
desafios colocados frente ao objetivo de longo prazo que estd na esséncia da constituigdo da moldura
institucional forjada pelo Estado-Partido.

No primeiro estagio, os trés elementos estruturantes da matriz institucional (estado, empresas e
mercado) se reorganizam de maneira a viabilizar politicas orientadas a constitui¢ao da ‘fabrica do mundo’.
Assim, com relagdo ao estado, observam-se medidas que fomentem o desenvolvimento das forgas de
mercado (NAUGHTON, 1995 e 2021), principalmente por meio do bindmio reforma e abertura, combinado
com a transicao gradual para o planejamento indicativo. As empresas ainda apresentam um elevado controle
estatal direto, a0 mesmo tempo em que ¢ possivel identificar o embrido da criagdo por parte do proprio
estado de uma burguesia local por meio da privatizagdo com caracteristicas chinesas das township and
village enterprises (TVEs). Com relacdo aos mercados, Naughton (1995 e 2021) destaca que estes sao
crescentemente subjugados a uma logica de aumento e comercializagdo do excedente e principalmente para
a utilizagdo da orientag¢ao exportadora como fonte de dinamismo e modernizagao.

Com o intuito de viabilizar essas orientagdes, pode-se destacar trés conjuntos principais de
transformagoes institucionais: a descoletivizagdo das TVEs - conforme citado anteriormente -, a criagao de
Zonas Econdmicas Especiais e a mudanga na relagdo com o capital internacional. Essas transformagdes,
por sua vez, criaram as estruturas organizacionais para a implementagdo de politicas de desenvolvimento
produtivo que instrumentalizam a estratégia de constituicdo da China como a ‘fabrica do mundo’.

Na dimensao da relagdo com o capital nacional, pode-se admitir que o paradigma de politicas de
desenvolvimento produtivo se aproximou aquele caracteristico das estratégias de promoc¢ao das industrias
nascentes tal qual sugerem autores classicos do desenvolvimento como Hamilton (1791), List (1841),
Rosenstein-Rodan (1943), Hirschman (1958), Furtado (1961), Gerschenkron (1962), entre outras.

No cendrio especifico chinés de transicdo de uma economia baseada no planejamento imperativo
para o indicativo, esse circuito l6gico também seria complementado pelo que a literatura internacional
define como ‘marketization’ (LARDY, 1992; NAUGHTON, 1995). Como forma de sustentacdo a este
circuito l6gico, algumas politicas destacam-se, como: permissdo da comercializagdo do excedente agricola,
flexibilizacdo na gestdo das empresas estatais e coletivas, permissdo de crescimento da produgdo para além
das cotas do planejamento (NAUGHTON, 1995), além dos tradicionais investimentos em infraestrutura
urbana e de transporte, e em insumos basicos transversais, que potencializaram a acumulagao doméstica.



Figura 1: A moldura institucional do desenvolvimento chinés
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Ja na dimensdo da relacdo com o capital internacional, o paradigma de politicas estruturou-se no
que Chen (2020) denomina de ‘market for technology’. Neste, as Zonas Economicas Especiais se
constituiram em embrides da experimentacao politica e institucional, cujo objetivo principal era attracting
FDI and promoting foreign firms to have spillover effects on the domestic economy (CHEN, 2020, p.54).

Essa configuragdo institucional permitiu a0 mesmo tempo a manutencao das diretrizes que pautam
a moldura institucional chinesa — o planejamento e controle das transformagdes sociais, politicas e
econOmicas — quanto a reorientacdo da estratégia de desenvolvimento por meio do bindmio reformas e
abertura. Ao circunscrever inclusive geograficamente algumas reformas as ZEEs, permitiu-se uma
combinacao de experimentac¢do e fragmentacao das politicas e das configuragdes institucionais pautadas no
pragmatismo (HEILMANN, 2008). Entretanto esse movimento ocorreu a partir de uma logica de
fragmentacao hierarquica (CHEN, 2020; LIEBERTHAL E OKSENBERG, 1988; MERTHA, 2006), uma
vez que tanto o pragmatismo quanto a alta tolerancia a experimentacdo local estiveram sempre
condicionados ao planejamento de longo prazo.

A partir desta configuracdo institucional, as politicas deliberadamente buscaram fomentar os efeitos
de transbordamento do IDE. Num primeiro momento estes estiveram mais vinculados a propria constitui¢ao
de capacitacdes produtivas e a insercdo das empresas locais as cadeias globais de valor, com importantes
efeitos multiplicadores e ativadores do circuito gasto-renda doméstico. Em um segundo momento, em
aderéncia ao paradigma do market for technology, as politicas fomentaram a constitui¢do a transferéncia




de tecnologia por meio do estabelecimento de joint-ventures entre empresas multinacionais e chinesas, via
exigéncia de estabelecimento local de atividades de P&D.

A titulo de ilustragdo do grau de preferéncia (e até de discricionaridade) conferido as empresas
multinacionais localizadas nas Zonas de Desenvolvimento Econdmico e Tecnologico, observa-se que estas
tinham tratamento tributario preferencial inclusive quando comparado as empresas chinesas. Dentre alguns
destes, pode-se citar: 15% de impostos de renda (comparada a taxa de 25% incidente sobre as empresas
nacionais), com isenc¢ao nos primeiros dois anos e reducdo para 7,5% entre o terceiro e o quinto ano para
empresas que tivessem como objetivo permanecerem na localidade por mais de 10 anos; retorno de 40% a
100% destes impostos quando as firmas utilizassem os lucros para reinvestimento local; isencdo de
impostos nas atividades de investimento; isen¢ao de tarifas para a importagdo de maquinas, equipamentos
e demais insumos utilizados no processo produtivo; isenc¢ao de tarifas de exportagdo; acesso altamente
subsidiado a terra e acesso prioritario a crédito.

No segundo estagio de reconfiguragdo da matriz institucional chinesa (anos 2000), os trés elementos
estruturantes da matriz institucional (estado, empresas e mercado) sdo organizados a partir da 1dgica que
Burlamarqui (2017) denomina de socializagao do investimento. Nesta perspectiva, o circuito logico da
transformagao estrutural consistiria em grandes linhas no aumento da geracao de excedente de acumulagao,
em seu posterior reinvestimento associado ao progresso tecnologico como forma de viabilizar o incremento
da produtividade. Este processo estaria associado a concentracdo de capital em grandes empresas ¢ em
grandes projetos de investimento, os quais seriam coordenados pelo Estado a partir de uma logica de
socializa¢do do investimento que teria como objetivo acelerar o processo Schumpeteriano de destrui¢ao
criadora.

Como principais inovagdes institucionais tem-se a criagdo, consolidacdo e expansao dos bancos de
desenvolvimento - em nivel nacional e regional, e a criagdo de duas holdings responsaveis pela coordenagao
dos investimentos do setor empresarial estatal - a SASAC dedicada ao setor produtivo e a Central Huijing
Investment dedicada ao setor financeiro. Como resultado observa-se um crescimento exponencial do
numero e da participagdo em termos de receita das empresas estatais chinesas entre as 500 maiores do
mundo (Tabela 1).

Tabela 1: Empresas estatais chinesas entre as 500 maiores do mundo

NuUmero de
empresas % de empresas % da receita
2000 8 2% 1%
2010 39 8% 8%
2020 83 17% 20%

Fonte: Fortune Global 500 e World Bank
Naughton (2015) destaca a importancia da SASAC (State-Owned Assets Administration
Commission), estabelecida em 2003, como um ator chave na mudanga do modelo de desenvolvimento
chinés. Para Nolan (2014, p. 749): The State-owned Assets Supervision and Administration Commission
(SASAC) retains tight control over all key aspects of the leading state-owned enterprises, including mergers
and acquisition, human resources policy, remuneration, flotation and international expansion. Segundo
Jabbour e Gabriele (2021, p. 217 e 219-20), esta seria uma
(...) tipica versdo chinesa de instituicdes coordenadoras de projetos
desenvolvimentistas, porém voltada tinica e exclusivamente para os ativos estatais
nos GCEE (Grandes Conglomerados de Empresas Estatais). (...) Trata-se da
instituicdo operadora dos interesses do Estado no nucleo empresarial (GCEE),
utilizada por ele para governar através do mercado.

Estas inovacdes, por sua vez, buscaram criar as bases para a instrumentalizacdo de uma nova
orientagdo das politicas de desenvolvimento produtivo, pautadas na concentragdo dos investimentos por
meio da formacdo de grandes grupos empresariais nacionais. A hipdtese desta estratégia ¢ a semelhante
aquela apresentada em Lee (2019) e Chang (1994) ao analisarem a trajetoria de desenvolvimento coreana:



a ideia de que os grandes conglomerados nacionais seriam instrumentos fundamentais para se contornar as
barreiras tecnologicas e financeiras enfrentadas na esfera da competi¢do internacional por parte das
estruturas produtivas de na¢des em busca do catching-up.

No terceiro estagio de reconfiguracdo da matriz institucional chinesa, a partir da segunda década
dos anos 2000, os trés elementos estruturantes da matriz institucional (estado, empresas ¢ mercado) sao
organizados a partir da busca pela construcdo da inovagdo autdctone. A logica das transformacgdes
institucionais se orienta para a viabilizagdo da constru¢ao de uma estratégia de desenvolvimento orientada
a busca da autonomia tecnologica. Segundo Chen (2020), o que se observa ¢ um esgotamento relativo do
paradigma baseado na atragcdo de IDE e na percepgao dos limites da estratégia market for technology, onde
se buscava o aprendizado tecnoldgico prioritariamente a partir do estabelecimento de joint-ventures com
empresas transnacionais. Como fruto deste esgotamento a autora aponta um deslocamento do eixo de poder
para institui¢cdes vinculadas ao sistema nacional de inovagdo como o Ministério da Ciéncia e Tecnologia
em detrimento do Ministério do Comércio, que se configurava como o principal polo de poder no paradigma
anterior. Tal deslocamento pode ser verificado quando se analisam as mudangas na composicdo das
promocodes de liderangas politicas chinesas a nivel provincial, por exemplo.

Conforme ilustra o grafico 1, no periodo recente tem havido uma reorientagdo das promogdes em
direcdo a lideres com grande experiéncia na atuagdo em areas relacionadas a ciéncia, tecnologia, engenharia
e matematica (denominados de maneira sintética de tecnocratas). Pode-se observar que das 30 promogdes
de governadores para secretarios gerais provinciais (posi¢ao que se configura o topo da hierarquia no
PCCh), 56,7% foram de tecnocratas. Além disso, segundo a consultoria politica MacroPolo, dos 205
membros do 20th Comité Central do PCCh, mais de um terco (69) sao tecnocratas. No 20th Politburo este
numero ¢ de 8 em 24, o que implicou um crescimento de 100% em relagdo a 19th configuragdo. Ou seja,
observa-se uma coesao entre as transformacdes institucionais caracteristicas do periodo atual de busca pela
constru¢dao de uma economia orientada a inovagdo com a composi¢ao burocratica das estruturas de poder
do Partido-Estado.

Gréafico 1: Numero de promocGes de governadores para
secretarios gerais provinciais segundo mandatos presidenciais
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Fonte: Macropolo.

Na configuracao da matriz que suporta este novo estagio, as principais inovagdes institucionais sao
relacionadas a logica de se utilizar uma estratégia tecno-nacionalista como vetor para incrementar as
capacitagdes inovativas e produtivas locais, bem como a autonomia nacional em sentido amplo. Neste
contexto, trés principais inovagdes institucionais merecem destaque: a criacao das High-Tech Development
Zones - zonas econOmicas especiais orientadas ao fomento de tecnologias emergentes - e principalmente a
criacdo das State Capital Investment and Operations (SCIO) e dos Industrial Guidance Funds (IGFs). Os
primeiros sdo organizagdes formadas majoritariamente por empresas estatais € governos sub-nacionais, €
foram autorizados a investir nos mercados de capitais locais. J4 os IGFs, muitas vezes constituidos por
recursos originarios das SCIO, teriam como objetivo atuar no financiamento a industrias definidas como



estratégicas no plano Made in China 2025 e no Innovation Driven Development Strategy Plan. Estes, como
o China Venture Capital, teriam como objetivo financiar indiretamente a inovagdo em empresas nao estatais,
muitas das quais startups promissoras, em atividades tecnologicas com elevado poder disruptivo (Naughton
2021).

Assim, o SCIO e os IGFs constituiriam uma inovagdo importante que ilustra a coevolugao das
transformagdes da matriz institucional e das politicas industriais. Em geral, a sua criagdo atende as
demandas das contradi¢des decorrentes das transi¢des entre as diferentes etapas do desenvolvimento chinés,
visando diversos objetivos aparentemente antagdnicos. Primeiro, abrem espago para uma maior reproducgao
do capital acumulado pelas grandes empresas publicas, para além da dimensao produtiva. Também
respondem parcialmente as pressdes das forgas politicas internas para desenvolver ainda mais os mercados
de capitais. Em segundo lugar, apesar desta relativa flexibilidade de atuagdo nos mercados de capitais, a
liberdade de que as empresas publicas possuem para criar SCIO e fundos de investimento de capital de
risco ¢ condicionada a sua alocagdo em industrias estratégicas. Terceiro, introduzem na economia chinesa
um mecanismo para promover a inovagao (através do capital de risco) que ¢ muito caracteristico do atual
paradigma técnico-econdmico baseado na digitalizagdo. Este mecanismo de capital de risco visa
complementar as atividades dos bancos de desenvolvimento no financiamento da transformagao estrutural,
uma vez que estes bancos tém a sua cultura institucional e operacional fundamentalmente direcionada para
o financiamento de setores no paradigma técnico-econdémico da 2* Revolugdo Industrial (Nolan 2015).
Segundo Naughton (2021), a dotagdo desses fundos teria atingido cerca de US$ 1,5 trilhdo em 2020, com
destaque para o Fundo do Circuito Integrado (com dota¢ao de US$ 50 bilhdes) e os fundos de inovagdo das
SOE Centrais (US$ 22 bilhdes).

Em paralelo a consolidagdo institucional dos IGFs, como resultados destas transformagdes
institucionais e das politicas produtivas associadas, observa-se um crescimento exponencial dos indicadores
chineses associados a inovagdo. Estes tornam-se ainda mais evidentes em areas caracteristicas do novo
padrao tecno-produtivo em gestacao (orientado a digitalizacdo e a sustentabilidade).

Apesar das transformagdes e reconfiguragdes da matriz institucional chinesa ao longo dos trés
estagios de desenvolvimento brevemente descritos nos paragrafos anteriores, a caracteristica principal deste
processo é sua condicionalidade aos objetivos enraizados na moldura institucional. E exatamente esta
caracteristica que permite uma coevolugao entre transformagdes nas dimensdes produtivas e institucionais
de maneira coesa e instrumental aos desafios colocados ao longo da transi¢do da economia chinesa para
distintos estagios de desenvolvimento. A coesdo e o carater funcional da coevolugdo, por sua vez, parecem
assegurar ao modelo de desenvolvimento chinés um carater singular na literatura sobre instituigdes e
desenvolvimento no século XXI, tanto em paises periféricos quanto centrais.

Consideracoes Finais

Ao ser incorporada a trajetoria de desenvolvimento chinés, a planificacdo também esta incorporada
no ambito micro, sobretudo no que se refere a forma como as empresas se adaptam as mudancas
institucionais. Ou seja, os mecanismos de mudanca institucional vigentes na China tém sido implantados
em um ambiente em que ha conexdo entre os dmbitos micro e macro, na medida em que a planificagdo ¢
uma instituicao-chave do processo de mudanca. Este processo evidencia que novas institui¢des tanto sao
criadas para amenizar e/ou resolver problemas econdmicos de cunho produtivo, bem como para promover
condicdes favoraveis as transformagdes estruturais, mas também cria condi¢des favoraveis a realizacao de
inovagdes institucionais. E nesse sentido que a planificagio ganha destaque em seu carater institucional
mais abrangente e enraizado que, portanto, tende a ser duradouro, como instituicdo fundamental da moldura
institucional.

A criagdo de instituigdes, estabelecendo um carater formal para as mesmas, demonstra a
necessidade, mas sobretudo a capacidade de o Estado chinés se utilizar de institui¢cdes vigentes, a partir de
sua matriz, como forma de utilizar 6rgaos, agéncias etc. como instituigdes instrumentais. Nesse sentido,
uma inovagao institucional reflete a capacidade de o estado na China gerar instituicdes como produtos ou
instrumentos de um processo previamente coordenado, na medida em que o desenvolvimento nacional
requer tais inovagdes para perseguir os objetivos normalmente expressos em grandes planos (quinquenais).



Voltamos a uma questao recorrente: as instituigdoes precedem a mudanga estrutural ou acabam sendo
moldadas (criadas, adaptadas etc.) para fazer frente e impulsionar o processo de mudanga produtiva? Como
uma resposta plausivel, a China parece saber combinar os dois elementos, por isso que, quando criam uma
instituicdo formal, essa ndo apenas ¢ adequada ao processo em curso, mas também serve como um
impulsionador/vetor das mudancas desejadas. No caso chinés, parece existir uma grande capacidade de
administrar as institui¢des, o que reduz a necessidade de transplantar institui¢des a partir de outros paises,
reforgando a singularidade de sua estratégia de desenvolvimento, a partir de uma moldura institucional
enraizada. Nesse sentido, a China tem construido um sistema socioecondmico em que 0S aspectos
institucionais t€ém dado suporte ao desenvolvimento produtivo, em que o estado segue tendo um papel
central na matriz institucional nacional, o que se expressa tanto nos PQs como nas constantes inovagoes
institucionais voltadas a politica industrial e de inovagao.

A criagdo de instituigdes proprias, com carater instrumental, tem sido um dispositivo chave para o
desenvolvimento econdmico chinés; trata-se da capacidade de inovar em sentido institucional, em que as
politicas de desenvolvimento, industrial e de inovacdo, por exemplo, estdo contidas em uma matriz
institucional propria da China. Nesse sentido, sdo requeridas mudangas mais frequentes na configuragao da
matriz institucional, ao passo que a sua composicao se altera de forma mais lenta, porque ¢ suportada pela
moldura. Assim, a planificacdo permite aumentar o grau de previsibilidade dos efeitos decorrentes das
mudangas institucionais, sobretudo daquelas diretamente voltadas para o ambiente micro organizacional.
Nesse sentido, do ponto de vista histdrico, e sobretudo institucional, o modelo chinés ¢ bastante singular.
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