A Economia Politica do Desenvolvimento da China: Estado, mercado e a construcao do modelo
econdomico chinés

Introducao

Este artigo explora varios momentos da constitui¢do do modelo econdmico chinés, focalizando como a
combinacdo entre Estado e mercado vem produzindo os principais resultados econdmicos. Para isto, da
importante énfase a momentos estratégicos do processo de reformas, incluindo a transi¢do para a economia
de mercado, a reforma do sistema empresarial e financeiro e importantes mudancgas no sistema estatal. Um
ponto central do artigo ¢ perguntar sobre o futuro do modelo chinés e sobre o papel que a politica industrial

pode cumprir para o desenvolvimento do setor empresarial chinés.

Antecedentes - Os anos de planejamento central

Entre 1949, ano da tomada do poder pelos comunistas, ¢ 1978, ano de inicio das reformas, a economia
chinesa foi regida por um modelo de planejamento central. A producgdo industrial era atributo das
empresas estatais, que seguiam os parametros determinados pelo plano. Nas areas rurais, apos a
coletivizacdo das terras na década de 1950, a producdo e a comercializagdo de bens agricolas eram
atributos das cooperativas, com a inexisténcia da posse privada dos meios de produgao.

Como resultado, o pais compartilhava varias das dificuldades tipicas de um sistema de planejamento
central, problemas basicamente relacionados a incentivos (motivagdo) e as dificuldades de coordenagdo
das decisdes. O sistema de precos era arbitrario e incapaz de atuar como um sinalizador da escassez
relativa de bens e fatores, deixando, portanto, de ser um guia eficaz para a tomada de decisdes. Por sua
vez, a agricultura planificada sofria com as dificuldades de supervisdo, ao mesmo tempo em que o forte
controle do governo, exercido muitas vezes a distancia, reduzia a autonomia ¢ a motiva¢ao do agricultor
para produzir os bens mais adequados. Apesar dessas dificuldades, deve-se destacar que o sistema chinés
era bem menos centralizado do que o soviético: o Plano controlava cerca de 600 produtos, contra 60 mil
bens no sistema soviético. Na China, os governos locais tinham mais autonomia e a economia funcionava
de forma mais descentralizada, sendo permitido inclusive a operagdo de pequenas industrias rurais.

O processo de industrializagdo nos anos de 1950 e 1960 foi viabilizado essencialmente pela
transferéncia de recursos da agricultura para a industria, efetivada pela fixacdo arbitraria dos precos
agricolas. Por sua vez, as empresas estatais usufruiam de altos lucros, que eram a base da arrecadagao
fiscal. Em tal sistema econOmico, que privilegiava a auto-suficiéncia nacional, o comércio exterior
desempenhava um papel menor, voltado basicamente para obter as divisas indispensaveis a importagdo dos
bens necessarios. Nao havia pois espago para a promogao das vantagens comparativas, o que se refletia na

pauta de exportacdes, fortemente concentrada em recursos naturais (Lardy, 2002). Tal estratégia teve forte



impacto em termos de produtividade, impedindo que a China replicasse os bons resultados que outros
paises asiaticos obtiveram no periodo (Naughton, 2007).

Durante os anos de 1950, a cooperagdo com a URSS foi essencial para o bom desempenho do modelo
chinés, uma vez que propiciou a assisténcia técnica e 0 acesso a importacdes necessarias, especialmente
graos e bens de capital (Medeiros, 2000). Foi um periodo de rapido crescimento industrial, forte
investimento em capital fisico e grandes aumentos de produtividade, favorecidos pela transferéncia de
trabalhadores da agricultura para a industria. Isto se refletiu no papel crescente da industria no conjunto da
economia, tendéncia que se reforgou nas décadas seguintes. Assim, a participacdo da industria no PIB
aumentou de 18% em 1949 para 44% em 1978, enquanto a participacdo da agricultura caia de 51% para
28%. A participagdo do setor servigos se mostrou bem inferior a verificada em paises em niveis similares
de desenvolvimento, algo comum nas experiéncias de planejamento central.

Apesar do rapido processo de industrializagdo, o periodo 1949 a 1978 foi marcado também pela
expansao das desigualdades entre o campo e a cidade: enquanto o consumo percapita dobrou nas areas
urbanas, o aumento no campo foi de apenas 58% (Naughton, 2007). Este resultado ¢ explicado, em grande
parte, pelo desempenho pifio da agricultura, fruto da coletivizagdo da agricultura e da politica desfavoravel
de precos agricolas. A proibicdo da migragdo campo-cidade também contribuiu para o aumento das
desigualdades. O crescimento da industria, por sua vez, foi bem capital intensivo e com baixa capacidade
de absorver mao de obra. Assim, apesar da forca de trabalho ter crescido em 191 milhdes de pessoas entre
1952 e 1978, apenas 37% foi absorvida pela industria, provocando grande subemprego na agricultura
(Naughton, 2007: 81).

Um dos momentos mais marcantes do regime foi a catastrofe provocada pelas politicas do “Grande
Salto a Frente”, iniciadas em 1959. Ao reduzir exageradamente os recursos destinados a agricultura, no
intuito de intensificar os esfor¢os para a industrializagdo, o governo provocou forte redugdo na produgao
agricola, condenando entre 25 a 30 milhdes de pessoas a morte por falta de alimentos. A dimensdo da
crise maculou todo o regime chinés, ofuscando mesmo algumas de suas realizagdes positivas.

O regime chinés viabilizou a industrializagdo e a modifica¢do da estrutura econdmica, em um processo
caracterizado por muitos desequilibrios. Seu principal legado positivo se deu nas areas de satde e
educagdo, com investimentos crescentes e forte disseminagdo da educagao primaria. Como conseqiiéncia,
em 1982, 2/3 da populagdo chinesa era alfabetizada, um forte progresso em relagdo a 1949. Houve também
avangos na formacao de técnicos e engenheiros, consolidando uma capacidade técnica que contribuiria

para o curso futuro do desenvolvimento industrial.



A Transicao: um processo de moderniza¢io conservadora

Um ponto central ¢ entender as razoes da bem sucedida transicdo de uma economia planificada para
uma economia de mercado. Enquanto a Russia e outros paises do leste europeu enfrentaram colapso e crise
social, a transformacao na China se deu de forma mais suave, permitindo conciliar as mudangas com um
vigoroso processo de crescimento econdmico € com o amortecimento das tensdes sociais. Algumas
vicissitudes do processo de transi¢do ficam claras por meio de uma comparagao com a Russia.

Inicialmente, ¢ importante destacar que ambos os paises tinham amplo potencial econdmico que, se
bem trabalhado, poderia se converter em altas taxas de crescimento. Russia e China compartilhavam uma
ampla forca de trabalho subutilizada, um grande mercado interno e a possibilidade de recorrer a
empréstimos internacionais. O consumo havia sido severamente reprimido, havendo, tdo logo as restri¢des
fossem eliminadas, alta elasticidade renda para o aumento da producao (Nolan, 2005).

Havia diferengas nas condigdes iniciais favoraveis a China, como a menor centraliza¢do da economia e
o menor papel do plano. Na Russia, o Plano envolvia muito mais produtos e as grandes plantas respondiam
por 75% da produgdo industrial, contra menos de 50% na China, pais que também contava com pequenas
industrias rurais. Nesse sentido, a estrutura mais descentralizada foi uma vantagem da China, que também
se beneficiou de uma longa tradicdo de empreendedorismo, cujas sementes sobreviveram a repressao do
periodo comunista. Entretanto, ¢ necessario destacar que o potencial empreendedor também estava
presente na Russia, como atestado pelo grande crescimento do numero de cooperativas apos a permissao
para que operassem, em 1988 (White, 2000).

Havia, no entanto, também pontos favoraveis a Russia, como a menor pressao populacional, a maior
escolarizacdo da populagdo e a grande capacidade cientifica e tecnoldgica, considerada uma das maiores
do mundo. Enquanto o analfabetismo estava praticamente extinto na Russia, abrangia 35% da populagao
chinesa. Além disso, a Russia tinha amplas vantagens em termos de recursos naturais, terras araveis e do
padrao de vida dos agricultores (Nolan, 2005).

Como bem argumenta Nolan, a diferenca essencial foi a forma como foi conduzido o processo de
transicdo. Enquanto a lideranca chinesa conduziu o processo com mao de ferro, combinando a introdugao
de reformas com a preservagao da estabilidade social, a URSS se desintegrou, resultado de um processo de
transicdo que saiu totalmente do controle das autoridades. Seria simplista, no entanto, interpretar os
resultados como fruto, meramente, de escolhas diferentes, dado que havia também diferencas nas pré-
condigdes politicas. A posicdo da URSS no sistema econdmico mundial, controlando varios paises e
competindo com os Estados Unidos, deve ser evocada como importante fator a reduzir os graus de

liberdade possuidos pelas liderancas soviéticas.



Esta constatagdo, no entanto, ndo minimiza os erros de estratégia. Apesar das intengdes favoraveis,
Gorbachaev nao tinha nenhuma idéia de como conduzir o processo. Sua rapida tentativa de abertura,
subestimando as for¢as de resisténcia, provocou a tentativa de golpe e o fim da URSS. Antes disso, a
concessao de maior autonomia para as empresas estatais, sem o aperfeicoamento da capacidade de
regulagio pelo governo, conduziu a apropriagdo da propriedade publica pelos ex diretores das empresas.’
Posteriormente, as politicas de Yeltsin, influenciado por economistas liberais, efetivaram a rapida
liberalizacao dos precos e produziram fortes impactos inflacionarios. Os diretores das empresas estatais
usaram a maior autonomia para o auto enriquecimento, a0 mesmo tempo em que deixavam de pagar os
salarios e recusavam a adotar estratégias de reestruturagdo. Por sua vez, a decisdo de liberar rapidamente as
operagdes cambiais facilitou a grande enxurrada de divisas para fora da Russia (White, 2000).

Nota-se que a Russia, depois do colapso da URSS, acabou embarcando em certas idéias defendidas
pela ortodoxia internacional, que advogava um rapido processo de transicdo para uma economia de
mercado. Segundo esse receitudrio, haveria custos, mas esses seriam menores se o processo fosse rapido e
cirargico. O tripé da ortodoxia centrava-se na combinagdo de estabilizacdo, privatizacdo e democracia.
Acreditava-se que era impossivel moldar uma economia de mercado em um regime autoritario, dado que
os burocratas relutariam em abrir mao de parte de sua autonomia (Nolan, 2005: 91). Ao mesmo tempo,
acreditava-se que apenas em uma economia de proprietarios haveria resposta aos sinais de mercado. E
enfim, defendia-se a rapida liberalizagdo do comércio e do cambio, condi¢cdes para a integragdo na
economia internacional e para o fortalecimento dos impulsos e da disciplina de mercado.

Na verdade, sabia-se muito pouco sobre como construir uma economia de mercado a partir de um
regime de planejamento central. Em todo o processo, a crenga, erronea, de que o mercado era natural
explica a insisténcia em liberalizar rapidamente os precos, acreditando que o resto se ajustaria. Por tras de
todo esse receituario, encontra-se a miragem da mao invisivel, em sua versdo mais ingénua: “com a
vigéncia de pregos livres e com individuos e empresas buscando seus proprios interesses, a economia seria
conduzida a prosperidade”. Subestimava-se drasticamente os requisitos institucionais necessarios para o
funcionamento de uma economia de mercado, assim como o0s custos sociais implicitos em impor os
mecanismos de mercado sem que os pré-requisitos estivessem estabelecidos. Em poucas palavras,
comprava-se novamente o mito, tdo caro a civiliza¢ao do século XIX, de que o mercado era auto-regulavel,
colocando em risco a saude da sociedade em nome do funcionamento de um “mecanismo sem alma”

(Polanyi, 1980). E muito curioso notar que tais propostas, em nome de certo naturalismo, evocavam aquilo
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O que Gorbachaev nao percebeu ¢é facilmente explicado por um enfoque de economia politica ou por uma abordagem centrada
na real politics. O sucesso da transi¢do dependia de um Estado forte, o inico capaz de dobrar as fontes de resisténcia as
transformagoes e de evitar que os grupos de interesse mais fortes apropriassem das novas oportunidades



que Hayek, em um contexto bem diferente, denominou de “erros do construtivismo”. E os custos
econOmicos e sociais foram imensos, jogando a Russia em uma gigantesca catastrofe e jogando fora, junto
com o regime, importantes realizagdes alcancadas pelo regime comunista (White, 2000).

O bom resultado do processo chinés se explica em grande parte pela capacidade das autoridades em
recusar esse “construtivismo”. Tal comportamento foi influenciado pela historia chinesa e pelas duras
ligdes da experiéncia construtivista de 1959, que deixou as autoridades muito mais cautelosas em relagao a
introduzir experiéncias mirabolantes. Outra diferenga foi o grau de controle preservado pelo Estado chinés,
recusando reformas mais ousadas na direcdo de uma democracia. Acreditava-se que um Estado forte era
importante tanto para amortecer os custos sociais como para evitar que grupos de interesse
comprometessem o curso dos eventos. Nesse sentido, a implementagdo apressada de uma democracia
precaria, como feito na Russia, poderia ter produzido uma grande desorganizacdo do sistema produtivo,
conduzindo a pressoes inflacionarias, provocando instabilidade social e comprometendo o curso das
reformas.

Apesar da democracia ser um fim em si mesmo, deve-se destacar que a criagdo de uma democracia
mais ampla, que ndo se restrinja a eleger governantes, constitui uma tarefa ardua e um desafio
significativo. Ao mesmo tempo, deve-se enfatizar as dificuldades de produzir esta democracia em certos
estagios de desenvolvimento e, principalmente, em um periodo de delicadas reformas. No inicio da
transicao, a China era um pais muito pobre, caracterizado por baixa renda percapita e por grande excedente
de mao de obra. Apesar do forte crescimento, a China ainda encontra-se nas fases iniciais do Modelo de
Lewis, marcadas por oferta ilimitada de mao de obra e pela tendéncia a agravar certas desigualdades.

Observando a experiéncia dos paises hoje desenvolvidos, nota-se, nas primeiras décadas de
industrializag¢do, grande relutancia em abrir o processo de participagdo politica. Havia boas razdes para
acreditar que, em um contexto de grande desigualdade e precarias condigdes de vida, dificilmente a
populagdo apoiaria a manuten¢dao do sistema. Assim, o poder publico manteve alijada grande parte da
populagdo, a0 mesmo tempo em que controlava os trabalhadores e evitava que seus protestos colocassem o
sistema em risco. A ampliagcdo da participagdo teve de esperar por um momento em que os trabalhadores,
jé organizados, compartilhassem os beneficios do regime e passassem a apoia-lo. Na maior parte da
Europa, a democracia foi um produto do pds Segunda Guerra Mundial.

A analogia com o caso chinés ¢ direta: existem nas primeiras etapas do desenvolvimento grandes
desafios que tendem a causar fortes tensdes sociais. Nesse contexto, um regime forte tende a ser
necessario para garantir o processo de transi¢do e gerar as condi¢des para o processo de acumulagdo
produtiva. A promocao apressada de um sistema democratico, sem produzir as precondic¢des, tende a

atrapalhar o processo. Constatar isto, no entanto, ndo significa aceitar que exista uma tendéncia inexoravel



a democracia ou justificar o controle ad-infinitum do poder pelo partido comunista. Ao contrario, pretende
apenas reforgar que as pressoes internacionais pela ado¢ao da democracia eram infundadas, assim como
reiterar que, em um primeiro momento, um processo de transicdo controlada tenderia a trazer melhores
resultados (Nolan, 2004).

Nesse sentido, a transi¢do chinesa pode ser interpretada como um processo de modernizagao
conservadora. A decisdo da lideranga chinesa, a partir de 1978, passou inicialmente por reestruturar a
burocracia e prepara-la para um esfor¢co de grandes dimensdes, com paralelos na modernizagdo prussiana
e japonesa no século XIX. O processo pode portanto ser interpretado como a decisdo de “ceder os anéis
para ficar com os dedos”, uma vez que uma economia em dificuldades poderia causar explosao social e o
fim do jugo do partido. Portanto, reformar a economia era visto como uma condigdo para a preservagao do
sistema e do proprio partido comunista.

Nota-se, portanto, uma adequada combinag¢do de capacidade estatal com a escolha pelas politicas
certas.” Um ponto central foi a capacidade do governo chinés manter a inflagio sob controle, algo nio
muito comum em paises em desenvolvimento e ainda menos comum em regimes em transi¢do. Por sua
vez, 0 gOVerno procurou preparar as empresas para atuar em um ambiente mais competitivo, a0 mesmo
tempo em que buscava preservar a estabilidade e a previsibilidade interna, fundamentais para a atragao de

capital estrangeiro.

Os primeiros passos da transicdo: o processo de dual track , a reforma na agricultura e a industria
rural

Um grande mérito da transicdo na China foi a forma suave que marcou a introdugdo das forgas do
mercado, permitida pela preservacdo do Plano e por sua convivéncia com os mecanismos de mercado. Um
passo fundamental foi a permissao para a operagao das Empresas de Vilas e Municipios (EVMs), empresas
em forma de cooperativas que eram, em muitos casos, de propriedade das proprias comunidades locais. A
multiplicagdo das EVMs representou a recuperagdo do rico potencial empreendedor chinés que,
significativo no passado, havia ficado submerso durante o periodo comunista. Assim, uma vez extinto o
monopolio estatal, as EVMs passaram a comprar e a processar os produtos agricolas, aproveitando
sobretudo aqueles nichos com demanda reprimida. Ao mesmo tempo, tornaram os mercados contestaveis,

colocando pressao sobre as empresas estatais.

? Na transi¢do do leste europeu, os consultores internacionais argumentavam que, sem reformas politicas, os burocratas
relutariam em abrir mao do seu poder, o que frustraria os avangos das reformas de mercado. Tal opinido, muito baseada nas
teorias abstratas de rent seeking, desconsiderava a historia e a possibilidade dos bem sucedidos modelos de transi¢cdo vindos de
cima, como verificados na Prussia, no Japao e mesmo no Brasil.

> Ao mesmo tempo em que usavas forgas de mercado para melhorar o desempenho, o governo buscava aprender com as
experiéncias dirigistas do Japao e da Coréia do Sul (Nolan, 2005: 82).
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As EVMs especializaram-se em produtos intensivos em trabalho, aproveitando os nichos ndo ocupados
pela ineficiente economia estatal. Exploraram, inicialmente, artefatos simples, como fitas, botdes e
vestidos de cores diversas, aproveitando um mercado potencial de centenas de milhdes de pessoas
(Naughton, 2007: 277). As EVMs beneficiavam-se de sua extrema flexibilidade, fruto da auséncia de
sindicatos e de encargos trabalhistas, e do baixissimo custo da mao de obra, resultado da sua abundancia.
As EVMs beneficiaram-se também do apoio dos governos locais, interessados no bom desempenho das
mesmas (dado que em muitos casos eram socios) € no pagamento de impostos. O apoio desses governos
foi fundamental, por exemplo, para o acesso ao financiamento, cuja auséncia poderia ter inviabilizado os
empreendimentos.

Também a agricultura passou por significativas reformas. Embora a propriedade da terra tenha
continuado estatal, o usufruto foi estendido as familias, que ganharam liberdade para comercializar os
produtos. O governo também facilitou o acesso a fertilizantes e passou a praticar uma politica de precos
mais favoravel. O resultado foi significativo em termos de mudangas na motivagdo e de forte aumento na
produtividade e na produgdo, que em 1984 ja superava em 30% os niveis de 1978. Deve-se destacar que
estas transformacdes trouxeram melhorias significativas para os habitantes rurais, constituindo o
componente mais importante para a forte queda de pobreza que caracterizou os primeiros anos de reforma.
Todo o processo foi criticamente favorecido pela existéncia de instituicdes de crédito, capazes de levantar
os recursos financeiros demandados tanto pelos agricultores como pela industria rural. Entre 1980 e 1988,
o crédito rural ofertado multiplicou-se por 4 (Naughton, 2007).

A estratégia do governo foi portanto ampliar o papel das for¢as de mercado, a0 mesmo tempo em que a
preservagdo do Plano produzia certa estabilidade, garantia a produ¢do minima de certos bens e dava ao
governo, que continuava controlando setores estratégicos, maior capacidade de conduzir o processo.
Constituiu-se assim um sistema de dual track, que se refletiu muito bem nas decisdes das empresas
estatais. Estas continuavam obrigadas a cumprir as determinagdes do plano, mas passaram a obter o direito
de vender o excedente no mercado. Uma vez que as exigéncias do Plano passaram a ser encaradas como
uma obrigagdo, um imposto, as empresas passaram a se orientar pelos sinais de mercado. Como a
economia crescia, o papel desempenhado pelo Plano reduzia-se, sendo substituido pelas forcas de
mercado. Assim, em metade dos anos 80, grande parte dos produtos passavam a ter seus precos regulados
pela oferta e pela procura. Os setores que continuavam mais sujeitos ao controle estatal eram aqueles
considerados estratégicos, como energia, recursos naturais, metalurgia, telecomunicagdes, petroleo e
setores ligados ao complexo militar.

Deve-se destacar, no entanto, que o processo de transi¢ao tinha também suas dificuldades. O sistema de

dual track e a alta discricao possuida pelos gerentes ampliava muito as chances de corrupg@o. Assim,



apesar das tentativas de supervisdo, ha evidéncias de que a corrupcao foi ampliada durante o processo de
transicdo. O grande desafio, portanto, era encontrar uma forma de monitorar as empresas ¢ de impedir que
a maior autonomia fosse acompanhada pela “privatizacdo” da propriedade publica. Nesse sentido, um
passo importante foi dado em 1987 quando, no intuito de adequar os interesses dos gerentes ao
desempenho da empresa, o governo passou a firmar contratos baseados na lucratividade das empresas.
Houve também forte valorizacdo da competéncia técnica, explicada porque o bom desempenho era
condic¢do para uma maior arrecadaciao de impostos.

Segundo Naughton (2007), a primeira fase da transicdo pode ser descrita como “reforma sem
perdedores”. A suavizagdo do monopolio estatal permitiu a entrada de novas firmas e a forte expansao da
producao e do emprego, acarretando melhorias nas condi¢des de vida tanto no campo como na cidade. Ao
mesmo tempo, ampliavam-se os estimulos para a maior eficiéncia das empresas estatais. Em todo esse
processo, a manutencao do Plano e do controle governamental permitiu amortecer o processo e evitar que
o aumento dos custos sociais comprometesse a transi¢do.’ Isto ¢ bem ilustrado pela relutincia das
empresas estatais em demitir, apesar das fortes evidéncias de trabalhadores redundantes. Preservavam-se
assim ndo apenas os empregos, mas os servicos de bem estar social que eram atributo das mesmas.
Acreditava-se que a brusca introdu¢do de um mercado de trabalho poderia trazer instabilidade social e
colocar em risco a transicdo.’

Era necessario, no entanto, continuar o processo de reforma em dire¢cao a uma economia de mercado, o
que exigia tornar as empresas mais eficientes, assim como reformar o sistema financeiro. Para que isso
fosse feito, o governo antecipou-se e reformou o sistema de seguridade social, criando o seguro
desemprego e outros mecanismos que permitissem amortecer os custos resultantes de um grande niimero
de demissodes. A partir de entdo, passou-se a exigir que as empresas se ajustassem, tornando mais rigoroso
o processo de concessdo de crédito. Empresas incapazes de atuar segundo os critérios de mercado
deveriam portanto ser fechadas. Esta segunda fase das reformas foi denominada “reforma com

perdedores”, que foram principalmente os funcionarios demitidos das empresas estatais.’

Um pilar do processo de reformas: a modernizacio das empresas estatais.
Um aspecto central das reformas era pois transformar as empresas estatais, preparando-as para atuar em

um novo contexto de mercado, em que precisariam ser eficientes, auto-sustentaveis e capazes de enfrentar

* Também no comércio exterior a conessdo de estimulo as exportagdes e a abertura da economia foram acompanhados por fortes
restricdes, com o objetivo de proteger os trabalhadores nacionais da competi¢cdo dos paises mais avangados.

° Nessa etapa, as empresas estatais em dificuldades sobreviveram recorrendo amplamente ao endividamento. Como
contrapartida, os bancos estatais acumularam grande niumero de empréstimos podres.

6 Apesar das reformas mencionadas, o sistema de seguridade social era (e é) ainda muito precario, explicando o agravamento das
tensdes sociais que marcou esta segunda fase.
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a competicdo internacional. A necessidade de promover esses objetivos guiou a dire¢do das reformas. Por
um lado, o governo se preocupou em ampliar a autonomia e a eficiéncia das estatais, procurando também
criar mecanismos de monitoramento. Por outro lado, procurou gestar certa organiza¢do empresarial que
permitisse as empresas chinesas enfrentar a competi¢ao internacional.

Para o segundo objetivo, os reformadores buscaram inspiragdo na experiéncia japonesa. Procuraram
assim desenvolver praticas de agdes cruzadas visando fortalecer os lagos entre as empresas e entre essas €
os bancos. Além disso, fusdes, aquisi¢des e joint ventures foram promovidos para fortalecer o capital
nacional. O governo participava ativamente do processo de negociagdo com o capital estrangeiro,
condicionando o acesso ao mercado chin€s a formacdo de joint ventures com firmas locais e a
transferéncia de tecnologia. (Nolan, 2005: 86). Em sintese, a formagdo de conglomerados nacionais era
vista como a forma de desenvolver a industria nacional sem se tornar muito dependente do capital
estrangeiro.

A busca da autonomia das empresas levou o governo a determinar que as mesmas buscassem a auto-
suficiéncia, encontrando nos proprios lucros retidos a principal forma de financiamento. Sinalizava-se
portanto para a necessidade de reduzirem a dependéncia em relagdo ao sistema financeiro estatal.
Acoplado a essa meta, estava o objetivo de ampliar a transparéncia das empresas, favorecendo o
monitoramento por parte do governo. A opg¢ao do governo foi abrir o capital de muitas empresas, listando-
as na Bolsa de Valores, forma encontrada também para privatizar parte de seu capital. No entanto, apenas
parte das agdes podia ser transacionada, de forma que o controle das empresas continuava nas maos do
Estado.

Um outro ponto central era alinhar os interesses dos gerentes com os dos proprietarios das empresas,
objetivo alcangado, nos paises desenvolvidos, por meio do board de diretores, responsavel por monitorar e
substituir os gerentes, ¢ pelos mecanismos de governanga corporativa, que determinam uma série de
obrigacdes das empresas na dire¢do de divulgar seus resultados, efetuar auditoria externa, ampliar a
transparéncia e garantir os direitos de seus acionistas. Existem, nos paises avancados, duas formas
principais de efetivar esse monitoramento. Em um modelo de capitalismo liberal, praticado em paises
como Estados Unidos e Inglaterra, a posse do capital tende a ser muito pulverizada, com uma énfase muito
forte sendo dada aos mecanismos de transparéncia e aos direitos dos acionistas minoritarios. Neste modelo,
a facilidade de saida (exit) e a ameaca de aquisi¢des hostis constituem formas de pressionar os gerentes a
agir de acordo com os interesses dos acionistas. Ja em paises de capitalismo coordenado, como Alemanha
e Japdo, a participagdo de outros stakeholders - como trabalhadores, bancos e companhias de seguro - no

board de diretores e nas decisdes da empresas viabiliza 0 monitoramento dos gerentes.



No entanto, nenhum desses dois modelos se adequa a realidade chinesa. Por um lado, os bancos nao
tinham permissdo para ter acdes, ndo podendo portanto participar das decisdes das empresas. Tampouco
havia sindicatos e associagdes organizadas que viabilizassem a participacdo dos trabalhadores. Por sua vez,
o mercado de capitais ¢ pouco desenvolvido e apenas uma parte das agdes ¢ transacionada, impedindo que
a participacao das firmas na bolsa da valores constitua uma forma de disciplinar os gerentes. Como
conseqiiéncia, o board de diretores das empresas chinesas ¢ composto basicamente por representantes do
proprio Estado, o que tras dificuldades para garantir a autonomia das mesmas. No entanto, Naughton
(2007) considera que o mero fato de especificar esses representantes, tornando o processo de intervengao
menos difuso, constituiu um avanco significativo.

A determinagdo de aumentar a autonomia do setor estatal levou o governo, em 2003, a criar a
Comissao para Administragdo e Supervisao dos Ativos Estatais (CASAE). No entanto, apesar de ter o
controle nominal das nomeagdes, o 6rgdo tende a sofrer influéncia do partido comunista, resistente a
perder sua influéncia e interessado em reforgar as redes de patronagem. Como resultado, o partido
continua a ter influéncia, o que significa a possibilidade de nomeagao de pessoas com pouco conhecimento
€ pouco comprometimento com a empresa. Assim, apesar do avango, ha ainda um longo percurso para que
a COSAE venha a desempenhar o papel de uma holding das empresas estatais. Essa é portanto uma grande
fonte de dificuldades das empresas estatais: por um lado, varias medidas ampliaram sua autonomia e a
cobranga para que sejam eficientes e adotem critérios técnicos. Mas por outro lado, continuam sujeitas a
diregdes que, voltadas a promover interesses mais gerais do partido e do Estado, mostram pouco
comprometimento com a racionalidade econdmica (Pei, 2006).

Enfim, ¢ necessario destacar que, apesar das reformas, havia ainda, em 2003, 23 mil empresas estatais
tradicionais, ndo sujeitas a reformas em sua organizagdo e respondendo por um ter¢o da produgdo
industrial do setor estatal. O restante era composto por 11 mil empresas submetidas as novas formas de
organizacdo, que incluiam a posse das agdes em bolsa e a exigéncia de terem um board de diretores com
1/3 de diretores externos (Naughton, 2007)’. Apesar dos avancos, a situagdo geral dessas empresas era de
grande atraso em termos de praticas capazes de ampliar a transparéncia, a confiabilidade e o direito dos
acionistas.

Em termos de conclusdo, deve-se destacar, inicialmente, que o governo chinés foi muito bem sucedido
no processo de transicdo e na produ¢dao de empresas capazes de atuar eficientemente em um contexto de
mercado. E sempre importante lembrar que a transi¢do foi acompanhada de bons resultados em termos de
crescimento econdmico e melhoria das condi¢cdes de vida da populacdo. Em segundo lugar, deve-se

enfatizar que os desafios sdo ainda muito grandes para que estas firmas adotem praticas mais modernas de

7 I . A .
Na pratica, no entanto, apenas 62% dessas empresas cumpriam com essa exigéncia.
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governanga corporativa. Existe grande interferéncia estatal, voltada, em alguns casos, para promover
direg¢des de politica industrial. Em outros casos, no entanto, a interferéncia excessiva tende a prejudicar as

empresas ¢ a reduzir sua capacidade de adotar estratégias voltadas a torna-las mais eficientes.

Reformas no sistema financeiro

Outro importante componente do processo de transformacdo, fortemente associado a reforma
empresarial, foi a transformacdo do sistema financeiro. Inicialmente, era fundamental dissociar as
empresas do setor bancario, for¢ando-as a tornarem-se auto-sustentaveis. Por sua vez, a criagdo de um
sistema financeiro eficiente tornava-se essencial para viabilizar a canalizagdo dos recursos para os setores e
investimentos com maiores potencialidades. Antes das reformas, o sistema bancario tinha um papel
passivo, dado que simplesmente respondia as dire¢cdes do Plano e atuava como caixa das empresas estatais.
Deve-se destacar, como exceg¢do, o papel das cooperativas de crédito rural, que desempenharam importante
papel na recuperacgdo da agricultura e na expansao da industria rural.

A reforma do sistema bancério se iniciou na metade dos anos 80. O Banco da China foi desagregado
em outros bancos, com o governo criando dois tipos de banco: os bancos de politica e os bancos
comerciais, sendo que estes ultimos deveriam atuar seguindo os procedimentos de mercado. As
dificuldades, no entanto, eram enormes, dado que havia fortes deficiéncias técnicas, incluindo falta de
pessoal qualificado para efetuar analises de risco e analises de caixa. Os bancos também sofriam pela falta
de orientacdo para negdcios. Além disso, os salarios, inclusive dos gerentes, eram baixos, o que, em um
contexto de alta discrigdo, favorecia os casos de corrupgao.

Outro problema sério e bastante atual ¢ o grande nimero de empréstimos podres, que cresceu em todo
o periodo e, no final dos anos 90, atingiu 40% do total de empréstimos. Por meio de um amplo programa
governamental, que envolveu recursos da ordem de US$ 300 bilhdes, esses empréstimos foram reduzidos
para 10,5% do total, voltando, no entanto, depois a crescer. As deficiéncias na avaliagdo de risco e o peso
ainda muito elevado de critérios politicos na concessdo de empréstimos ajuda a explicar porque esses
empréstimos continuavam tao elevados. Nesse sentido, a reciclagem dos empréstimos podres e, portanto, o
aumento da solidez dos bancos, configura-se como um dos mais importantes desafios ao modelo
econdmico chinés.

Ha também sérias deficiéncias em termos de regulagdo. Assim, apesar de escapar aos efeitos da crise
asiatica de 1997, instituigdes financeiras passaram por sé€rias dificuldades, em um processo envolvendo
inimeros escandalos, fraude, corrupcao e o fechamento de inumeras instituigdes (Nolan, 2004). Esses
eventos demonstraram que o barco ndo era tdo sélido e que a economia chinesa s6 havia sido poupada

devido ao grau incipiente de abertura financeira. Em 2007 e 2008, varios relatos destacaram os riscos de
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formagio de bolha especulativa no mercado imobiliario, favorecida pela liquidez excessiva na economia.”
Nao obstante, o sistema financeiro chinés tem se mostrado pouco afetado pela grave crise internacional
iniciada em 2008.

No inicio dos anos 2000, o sistema bancario era ainda muito convencional € muito centrado em
empréstimos, a principal fonte de aplicagdo dos bancos. A diversificagdo dos ativos bancérios apenas
aconteceu mais recentemente, principalmente na dire¢do do financiamento de hipotecas, que atingiu 9% do
crédito total em 2004. Outra fonte de aplicagdo tem sido os titulos dos bancos de politicas, emitidos para
financiar projetos de infra-estrutura’. N&o obstante, o sistema financeiro chinés ¢ ainda fortemente
baseado nos empréstimos bancarios, responsaveis por 80% do financiamento da economia (Naughton,
2007). O mercado de agdes, criado nos anos 90, ¢ ainda limitado e envolve principalmente as empresas
estatais.' Como destacado, apenas parte das agdes circulava, sendo que apenas um terco das agdes com
direito a voto podia circular.

Finalmente, deve-se destacar que o avango das reformas no setor financeiro constitui uma tarefa
delicada e um objetivo fundamental. A crise asiatica dos anos 90 e a recente crise internacional indicam
claramente os riscos que advém de ma regulacao nesse setor. Embora a recusa em desregulamentar ajudou
a China em ambas as crises, deve-se enfatizar que as deficiéncias e os riscos sdo muito sérios. Os desafios
internos e o risco de grandes tensdes sociais significam que os impactos de uma grande crise financeira
sobre a China poderiam ser muito mais sérios do que os que vem ocorrendo em alguns paises
desenvolvidos.

Além disso, € necessario destacar os efeitos amplamente negativos que o atraso do sistema financeiro
tem sobre a economia. A contrapartida dos empréstimos podres e dos critérios politicos na concessao de
empréstimos ¢ a existéncia de projetos viaveis e com alta produtividade que ndo obtém acesso a
financiamento. Uma possibilidade ¢ que a maior participa¢do de instituigdes estrangeiras, uma concessao
das autoridades chinesas durante a negociacdo para a entrada na OMC, possa representar melhorias no
sistema financeiro, com o acesso € a disseminagdo de praticas mais modernas e pressdes para aprofundar

outras reformas necessarias.

Macroeconomia e Reformas no Sistema Tributario
Um ponto central do processo de transi¢ao foi a capacidade de manter a inflagdo sob controle, evitando
os altos custos sociais e o potencial de instabilidade que tendem a acompanhar as altas taxas de inflagdo. O

controle da inflagdo atesta a capacidade de acdo do Estado chinés, uma vez que a média da inflagdo no

% A rigor, a politica de forte acumulacio de reservas, no intuito de manter o cambio desvalorizado, teria contribuido para uma
politica monetaria expansiva e pelo excesso de liquidez.

? Estes, no entanto, somavam em 2004 apenas 10% do PIB, sendo incapazes de criar um mercado liquido de titulos publicos.

' No final na década de 1990, estas empresas respondiam por 90% das firmas que atuavam em bolsa.
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periodo pos reforma foi muito inferior a média dos paises em desenvolvimento, para nao falar da média
dos paises em transi¢io de uma economia planificada para uma economia de mercado.'' Nesse sentido, a
capacidade de manter a inflagdo sob controle reflete o aprendizado com eventos anteriores da historia da
China, que haviam mostrado os efeitos devastadores de uma inflagdo muito elevada.

No final dos anos 80, a inflagdo fugiu ao controle, resultado de uma politica monetaria muito frouxa. O
aumento de pregos gerou insatisfacdo social e foi importante componente dos protestos que levaram ao
massacre de Paz Celestial. Entretanto, a partir dos anos 90 a inflagdo foi controlada, resultado de rigido
controle da liquidez, obtido por meio do maior controle das operagdes dos bancos estatais. A austeridade
fiscal foi também perseguida por meio de corte nos investimentos publicos e nos subsidios, parte deles
realizada para compensar o aumento dos gastos sociais resultante do grande montante de demissdes nas
empresas estatais. Como resultado, o déficit publico, no inicio da década de 2000, esteve sob controle,
oscilando entre 1% e 2% do PIB.'? Deve-se destacar que com a nova configuragio da economia, os gastos
passaram a se concentrar naqueles setores relacionados a bens publicos e a fungdes de bens estar,
assumindo uma estrutura mais similar aquela verificada nos paises desenvolvidos.

Uma conseqiiéncia importante dessa determinacdo de preservar a estabilidade foram os efeitos
favoraveis sobre a taxa de poupanca. Mesmo em periodos de inflagdo mais alta, o governo procurou criar
mecanismos para proteger os poupadores dos efeitos da desvalorizagdo da moeda. Assim, essas politicas
ajudam a explicar o forte aumento da poupanga das familias, que cresceu desde os primeiros momentos da
transicdo, resultado também do aumento da renda, da preocupacdo com a aposentadoria e das novas
oportunidades de aplicacao financeira. Assim, nos anos de 1980, as familias chinesas poupavam 23% da
renda, propor¢ao superior a das familias japonesas (que poupavam 21% da renda) e muito superior a das
familias nos Estados Unidos (apenas 8% da renda)."” Esta alta propensio a poupar é fundamental para
explicar as altas taxas de investimento que vem sendo verificadas no pais desde entdo.

Deve-se destacar que a estabilidade monetaria apenas foi alcangada em fung¢ao das reformas que deram
ao governo chinés os recursos necessarios para financiar a acdo do Estado no novo contexto econdmico.
No modelo de planejamento central, os impostos incidiam basicamente sobre as empresas estatais e sobre
as cooperativas. Em 1978, ano de inicio das reformas, o governo arrecadava 33% do PIB. As mudancgas na
economia significaram, inicialmente, forte reducdo dos impostos, de forma que em 1995 a arrecadagao
havia reduzido para 10,8% do PIB, um montante muito baixo mesmo para paises em desenvolvimento.

Em 1995, foi implementada uma ampla reforma na area fiscal, que acarretou a criagdo do imposto de

valor adicionado para bens manufaturados, com a aliquota de 17%. Para as empresas estatais e coletivas,

' A inflagdo na Rissia, por exemplo, atingiu taxas anuais de mais de quatro digitos.

12 34 a divida publica, em 2005, somava 17,9% do PIB, o que adicionado a outras obrigagoes do Estado, atingia 55% do PIB
(Naughton, 2007).

'3 Como resultado, as familias chinesas eram, em 1995, responsaveis por 70% da poupanga total, equivalente a 25% do PIB.
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foi implementada uma taxa equivalente a 33% do lucro. O imposto de renda foi unificado e tornado mais
rigoroso, enquanto um imposto sobre consumo foi introduzido para produtos como cigarros, bebidas e
bens de luxo. Essas medidas permitiram o alivio da situag@o fiscal do governo federal, enquanto os
governos locais continuavam a contar com impostos sobre as empresas locais € com uma série de taxas
incidentes sobre a propriedade, sobre poluigdo e sobre diversos outros fatores.

A reforma foi também importante por regularizar a relagdo entre o governo federal e os governos
locais. O sistema tributario se tornou mais transparente, responsavel e facil de administrar. Ficou proibido,
por exemplo, que os governos locais concedessem certas formas de isencdes, pratica que acirrava o
protecionismo local. Embora o governo central controlasse a coleta, os recursos eram amplamente
distribuidos, de forma que os governos subnacionais ficavam responsaveis por 70% dos gastos. Em 2005,
os gastos dos governos locais haviam atingido 13,7% do PIB, enquanto os gastos do governo central,
incluindo as fungdes de seguridade social, atingiram 7,8%. No entanto, a pratica de transferéncias de
recursos ¢ ainda marcada por alto grau de discricionariedade.

Apesar de equacionar a situagdo do governo central, as reformas ndo resolveram a situacdo dos
governos locais, principalmente nas provincias mais pobres, que enfrentam fortes dificuldades para
financiar mesmo os gastos mais essenciais. Isto vai refletir, por exemplo, nos gastos insuficientes em
educagdo e saude, com fortes impactos sobre a desigualdade de renda. As diferengas de desempenho
econdmico, assim como as possibilidades dos governos regionais de gerar receitas extras ao orgamento,
resultam em fortes diferencgas entre as regides mais ricas e aquelas mais pobres.

Enfim, vale uma ralida meng¢ao as politicas de comércio exterior e capital estrangeiro. A criagdo de
zonas especiais de exportacao ¢ a adogdo de uma politica de cambio desvalorizado teve efeitos muito
positivos sobre as exportagdes, que cresceram a taxas muito elevadas e contribuiram para o alto
crescimento do PIB. A politica de atragdo de capital estrangeiro, por sua vez, deu as firmas chinesas acesso
a técnicas modernas de gestdo e a novas tecnologias, contribuindo também para vencer os

constrangimentos iniciais do balango de pagamentos.

A politica industrial e os avancos em tecnologia

Um ponto central do modelo chinés, assim como havia sido do modelo asiatico nas décadas de 1950 a
1970, ¢ o papel da politica industrial na promogao dos objetivos economicos (Chang, 2004). Sob clara
inspiracao do modelo japonés, o governo chinés vem se engajando, desde as primeiras fases da reforma
empresarial, na promog¢do de grandes conglomerados industriais capazes de competir nos mercados
internacionais. Esse objetivo vem sendo perseguido por meio de iniimeros instrumentos, incluindo as

politicas de comércio exterior, a politica de compras governamentais, a negociacdo com o capital
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estrangeiro e as iniciativas, coordenadas pelo Estado, de realizacdo de fusdes e aquisi¢des e de formagao
de joint ventures com empresas estrangeiras. Deve-se destacar que resultados positivos foram alcangados
em varios setores, permitindo as firmas chinesas ampliar a capacidade técnica, alcangar capacidade
competitiva, conquistar fatias do mercado e, em alguns casos, inclusive solidificar a marca.

O grande ativo das firmas chinesas ¢ o amplo mercado interno, intensamente usado para alavancar as
estratégias de politica industrial. Deve-se destacar que, em muitos setores, o crescimento do mercado
chinés representa parcela consideravel da expansdao do mercado mundial. Assim, as autoridades chinesas
tém usado esse trunfo para obter vantajosos acordos de joint ventures com firmas estrangeiras, voltados a
viabilizar a aprendizagem de novas técnicas de gestdo e de novas tecnologias. Uma outra dimensao do
avango chinés ¢ a capacidade de atragdo de empresas que, no afa de fortalecer suas estratégias de
exportacdo, procuram aproveitar os custos mais baixos do mercado chinés. Assim, a China atraiu empresas
do mundo inteiro, que passaram a usar o pais como plataforma de exportagdes. Nos anos 90, por exemplo,
houve uma grande avalanche de empresas de computadores e de eletronica da Coréia, de Taiwan e do
Japao, terceirizando etapas da cadeia produtiva (Cunha, 2008). A atracdo de investimentos das grandes
empresas americanas foi também significativa.

Como conseqiiéncia, a China passou a se consolidar como um grande produtor e exportador de
produtos mais tecnologicamente intensivos, se colocando, segundo indices internacionais, como o
principal exportador mundial de produtos de alta tecnologia (Nonnenberg, Levy, De Negri e Costa: 2008).
O ponto a se enfatizar ¢ que todo esse processo foi acompanhado pelo fortalecimento das firmas locais
que, em setores como telecomunicagdes, computadores e eletrodomésticos, se consolidaram como
importantes atores no mercado nacional e internacional. Estas empresas investiam em Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) e passavam a responder pelo registro de um nivel significativo de patentes.

Esses resultados foram fortemente influenciados pelo grande esforgo feito pelo governo na area
tecnologica, capaz de elevar a participagdo dos gastos de P&D no PIB de 0,7% em 1989 para 1,3% em
2005. Entre as politicas adotadas para estimular o desenvolvimento tecnoldgico, incluem-se o apoio a
negociagcdo de contratos de importacdo de tecnologia, o apoio a pesquisa € a concessdo de subsidios e
linhas especiais de crédito. Subsidios tributarios tornam o esfor¢co em P&D quase sem custo para as
empresas, enquanto a politica de compras do governo procura privilegiar as empresas que investem em
tecnologia. Além disso, uma linha de crédito subsidiado foi também estabelecida para incentivar os
investimentos de empresas menores.

Nesse esforco, a China tende a ser favorecida pela ampla base de recursos humanos, uma caracteristica
favorecida inclusive pelo regime anterior as reformas. Em 2004, a China contava com 1,16 milhdes de

pessoas trabalhando em atividades de P&D, sendo 920 mil cientistas e engenheiros, nimero que vem
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crescendo a 5% ao ano. Além disso, o pais forma anualmente um milhdo de graduados em areas ligadas a
ciéncia e engenharia. Apesar de muitos desses postos serem de formacdo técnica, e outros serem de
qualidade limitada, o nimero ¢ bastante expressivo. Ha também um grande niimero de chineses estudando
no exterior e, apesar de apenas um numero limitado (25%) voltar, esses graduados desempenham
importante papel na construcdo de redes de tecnologia e na melhoria das instituicdes educacionais
(Naughton, 2007).

Em 2003, 62% do esfor¢co de P&D era feito pelas proprias empresas, nimero que indica a forte
preocupacao com a geragdo de inovagdes diretamente apropriaveis pelo setor produtivo. Segundo
Naughton (2007), estudos indicam forte correlacdo entre esse esfor¢o e a capacidade de adaptagdo de
tecnologia importada, esfor¢o voltado preponderantemente para a adogdo de técnicas mais intensivas em
trabalho, no intuito de privilegiar o fator em que a China tem vantagens comparativas.

Consequentemente, o esfor¢o tecnologico tem se refletido em grande aumento do registro de patentes,
que em 2003 teria alcancado 30 mil patentes. E importante destacar que as empresas multinacionais
(MNCs) participam de parte desse esforco. Assim, subsidiarias de firmas americanas teriam gasto, em
2005 , 9,2% do seu valor adicionado em P&D, numero muito superior aos 3,3% que gastam, em média, em
outros paises. Um elemento essencial para a consolidagdo de avangos nessa area, inclusive na capacidade
de estimular a participacdo das MNCs, ¢ a necessidade de fazer avangos no sistema de propriedade
intelectual.

Em sintese, ¢ necessario destacar que avancos significativos foram alcangados em termos de politica
industrial e tecnoldgica. A China foi bem sucedida em um estagio inicial de catch up e, em razao da clara
prioridade dada pelas autoridades e da utilizacdo de inimeros instrumentos, o pais vem avancando na sua
capacidade de inovagdo tecnoldgica e no aumento da competitividade de setores mais intensivos em
tecnologia. Entretanto, deve-se destacar que o contexto atual ¢ bem diferente daquele que regeu as politicas
desenvolvimentistas de Japao e Coréia, o que tende a colocar duvidas sobre o que pode ser alcangado por

meio da politica industrial.

Dilemas e Desafios da Politica Industrial

Embora os avangos iniciais tenham sido significativos, um ponto central diz respeito a capacidade da
politica industrial continuar produzindo efeitos positivos no estagio atual do capitalismo. Deve-se destacar,
em primeiro lugar, que o contexto atual ¢ muito menos permissivo a intervencao estatal do que era ha
algumas décadas atras. Ao negociar a entrada na OMC, o governo chinés assumiu uma série de obrigagdes,
que reduziram sua capacidade de intervir na economia e perseguir certas metas (Lardy, 2002; Nolan, 2005:

185). Assim, em tal contexto, torna-se mais dificil resistir as pressdes internacionais por abertura e
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liberalizacdo. Em segundo lugar, deve-se enfatizar que, em face do porte e das vantagens das empresas
multinacionais que controlam os respectivos setores, torna-se muito mais ardua a tarefa de produzir
campedes nacionais.

Nos ultimos 20 anos, a economia global foi caracterizada pela crescente concentracdo em muitos
setores industriais, efetivada, em muitos casos, por um acirrado processo de fusdes e aquisicdes. Empresas
gigantes, contando com unidades em varios paises, passaram a coordenar redes de produgdo em escala
mundial, distribuindo espacialmente as etapas produtivas com o objetivo de minimizar os custos. Esta
inovagdo organizacional, viabilizada pelos avangos nas areas de telecomunicagdes e tecnologia da
informacao, resultou na consolidagdo de grandes firmas externas, com capacidade de coordenar forte
montante de operacdes. Nesse contexto, os lideres globais passam a controlar grande parte das vendas do
setor. Investem fortemente em Pesquisa e Desenvolvimento e apresentam grande capacidade de
desenvolver produtos e comercializd-los em escala global. Estas empresas possuem uma marca
consolidada em ambito global e se beneficiam de estratégias fortemente fundadas em agressivas praticas
de marketing e em uma ampla rede de distribui¢ao.

Assim, esta nova dinamica acirra o quadro de desigualdades internacionais, reforcando o controle
exercido pelos paises desenvolvidos."* O ritmo de inovagdo e o crescimento das empresas lideres é muito
grande, superando amplamente o que a China pode obter por meio dos instrumentos de politica industrial.
Em todos os setores analisados por Nolan, a participagdo das empresas chinesas nas vendas mundiais ou
no esforco de P&D era uma fragdo muito pequena daquela possuida pelas lideres globais.'” E, um ponto
decisivo, a distancia entre as firmas chinesas e as lideres mundiais estava crescendo. Depois de anos de
politica industrial, a China tinha, em 2001, apenas 11 representantes entre as 500 maiores empresas do
ranking da Revista Fortune, além de ndo ter nenhum representante entre as 300 maiores firmas em termos
de gastos em P&D e entre as 250 firmas mais competitivas (Nolan, 2005: 238).'°

Assim, um ponto central ¢ a capacidade limitada da politica industrial em aproximar as firmas chinesas
dos lideres mundiais. Apesar de ocuparem fatias do mercado interno, as firmas chinesas deparam-se com
limites de escala resultantes da dificuldade de capturar nichos do mercado internacional. E além disso, a
capacidade de manter os controles e de limitar o acesso das MNCs ao mercado chinés tende a se reduzir

como resultado dos acordos firmados para a entrada na OMC.

' Os paises desenvolvidos, responsaveis por 16% da populagdo mundial, concentravam, em ckr, 95% das 500 maiores empresas
do ranking da Revista Fortune, 97% das empresas do ranking do Financial Times, 99% das principais marcas do mundo e 100%
das empresas que mais investiam em P&D.

'S Em muitos setores, as lideres tém fortes vantagens em termos de marca, de marketing e de redes de distribui¢do, tornando a
competicao muito desigual.

'S Deve-se destacar que, em face do ritmo de crescimento chinés, esses nimeros ja sejam hoje em parte diferentes. No entanto,
ndo deixam de ser muito impressionantes.
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Em alguns setores, as empresas chinesas procuram explorar nichos especializados, menos vulneraveis a
competi¢do estrangeira. Outra pratica ¢ procurar se centrar em nichos de menor valor agregado. Em face
da dificuldade de penetrar no mercado externo e de expandir a escala, uma estratégia recorrente vem sendo
a diversificagdo para outros setores. Entretanto, ha nessa estratégia o risco de abertura de subsidiarias
pouco eficientes, que reduzem a lucratividade do grupo e contribuem para ampliar sua fragilidade
financeira. Nesse tipo de empreitada, os conglomerados chineses tendem a repetir algumas dificuldades
dos grupos econdmicos coreanos, incluindo as deficiéncias nas formas de coordenacdo e nas praticas de
governanga corporativa.'’

E importante também destacar que as iniciativas de politica industrial sofrem um obstaculo interno,
relacionado ao grande papel desempenhado pelo Estado no sistema produtivo. Muitas das grandes
empresas que emergiram nos anos 90 eram e ainda sdo controladas pelo Estado, que detém mais de 50% de
sua propriedade. Como conseqiiéncia, apesar das iniciativas de avangos organizacionais, os interesses das
empresas tendem a ficar intricados com os outros objetivos da burocracia. Portanto, sdo comuns os casos
em que as prioridades das empresas sdo prejudicadas por interesses paroquiais, como bem exemplificado
por inimeros casos de protecionismo local. Em outras palavras, objetivos politicos de outra ordem tendem
a se sobrepor aos objetivos das empresas e a racionalidade da politica industrial.

Muitas empresas ficam assim em um fogo cruzado. Por um lado, sdo objeto de politicas voltadas a seu
fortalecimento. Por outro lado, tém sua autonomia limitada por outro conjunto de interesses, que
comprometem sua capacidade de desenhar uma estratégia voltada para se solidificar e enfrentar a
competi¢ao internacional. Nesse ponto, destaca-se uma distingdo importante em relagdo aos exemplos
classicos de Estados Desenvolvimentistas. Nesses casos, havia uma clara divisdo do trabalho entre o
Estado e as empresas privadas, sendo que a intervengao era, ao contrario do caso chinés, bastante limitada
e seletiva (Evans, 2004). E enfim, ¢ importante enfatizar que a forte discricdo da burocracia, tornando
menos nitidos os limites entre Estado e economia, tende a favorecer os casos de suborno e corrupgao,

também facilitados pela falta de autonomia do judicirio e pelos problemas do sistema legal.'®

A insercio nas redes produtivas globais: uma alternativa?

Se a estratégia de construir campedes nacionais se mostrar de fato complicada, uma outra alternativa
pode ser a integragdo das firmas chinesas nas grandes redes produtivas mundiais, se especializando em
elos da cadeia produtiva e produzindo, por exemplo, componentes para avides, materiais elétricos e outros

bens. Em face de seus baixos custos, a China tende a se destacar por ser uma localizagdo estratégica para

1 . . . . ~ . . .
7 A especificidade da Coréia foi que a acumulacgio dessas dificuldades foi mais que compensada por um grande avango na
capacidade tecnologica e competitiva. Ha duvidas se, no atual contexto, os conglomerados chineses terfo resultados similares.
18 g ~
Estima-se que, entre 1999 e 2000, os casos de corrupgdo cresceram 15%, enquanto os casos de suborno cresceram 28%.
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diversos produtores. H4, no entanto, divergéncias em relagdo aos impactos dessa estratégia. Alguns autores
destacam que, em face da grande divisao do trabalho dentro das cadeias produtivas, a China poderia ficar
relegada a etapas de baixo conteudo tecnoldgico e poucos efeitos de spill over sobre a economia,
implicando, portanto, baixa capacidade de se beneficiar de avangos na capacidade tecnologica.

Outros autores, no entanto, destacam que a intensificacdo da competicdo tende a trazer mudangas na
articulacdo das redes globais. Assim, no intuito de reduzir os custos, empresas estariam transferindo etapas
mais intensivas em tecnologia para paises como a China. Assim, utilizando as oportunidades abertas pelos
avangos nas tecnologias de telecomunicagdes, as empresas estariam mais dispostas a terceirizar atividades
de desenho, engenharia e P&D. Segundo Nolan (2004), um bom exemplo ¢ fornecido pelo setor de
semicondutores, em que os avangos no processo de manufaturacdo passaram a ser tdo rapidos que
impactaram o ritmo do desenvolvimento do desenho e de servicos correlatos, criando incentivos para sua
terceirizagdo para a China. No caso do desenho do circuito integrado, sua modularizagdo em varias etapas
criou o estimulo para que aquelas mais rotineiras fossem também repassadas para a China. Em sintese,
estas novas tendéncias podem permitir que a China se especialize em atividades que, embora mais
elaboradas em termos tecnologicos, sdo intensivas em trabalho e dependentes de niveis médios de
engenharia e habilidade, algo que a China tem em abundancia. Assim, abrir-se-ia importante janela de
oportunidades para a China internalizar etapas mais intensivas em tecnologia. (Naughton, 2007: 371).

Em sintese, o mais provavel ¢ que a China continue com ambas as estratégias. O governo chinés
continuara fortemente engajado na promog¢do de campedes nacionais, contando, para isto, com a
determinagdo do Estado para obter avangos tecnologicos e concessdes das empresas internacionais. Apesar
das regras da OMC limitarem, a principio, essas praticas, ¢ bem provavel que o governo chinés continue
encontrando formas de driblar as restricdes e promover os objetivos. Vale destacar que no presente
momento de crise internacional, em que muitas empresas internacionais encontram-se em dificuldades, a
acdo determinada do Estado chinés, mobilizando inimeros instrumentos e o grande montante de reservas
acumuladas, pode trazer ganhos para as empresas chinesas e para seu posicionamento internacional. Ha
razdes para acreditar que ao final da crise a China estard mais forte, tendo feito avangos no acesso a
matérias primas, nos investimentos no exterior ¢ na posicdo das empresas chinesas na economia
internacional.

No entanto, ¢ também necessario reconhecer que ha desafios significativos para as empresas chinesas e
que a promog¢dao de campedes nacionais ¢ hoje uma tarefa muito mais complicada, resultado da
internacionalizagdo da economia e da constituicdo de grandes empresas globais fortemente integradas.

Tudo isso permite também considerar que a estratégia de se engajar na rede produtiva mundial,
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consolidando-se em nichos caracterizados por certo grau de avango tecnologico, pode representar uma
estratégia favoravel para varios setores da economia chinesa.

Conclusiao

O desenvolvimento chinés tem se dado por uma combinagao unica entre Estado e mercado. O processo
pode ser entendido como um bem sucedido processo de modernizagao conservadora, bastante inspirado no
modelo japonés e demonstrando, em varios momentos, altos indices de capacidade do Estado. E
impossivel entender o sucesso da reforma sem a agdo coordenadora do Estado, capaz de produzir os pré-
requisitos para que o mecanismos de mercado entrasse em funcionamento. No entanto, ha nesse processo
importantes desafios. Em muitos casos, as divisdes dentro do Estado e consideragdes de outra ordem
impedem que um processo de maior racionalizacdo das empresas seja atingido. E ha sobretudo duvidas
sobre a capacidade do Estado e da politica industrial produzir campedes nacionais na presente etapa do
capitalismo.
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