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RESUMO

Esta pesquisa analisa comparativamente as trajetorias de desenvolvimento do Brasil e da China
no periodo de 1980 a 2002, com énfase nas estratégias de politicas institucionais adotadas por
ambos 0s paises € nos seus impactos sobre a estrutura produtiva, a capacidade tecnoldgica e a
insercao internacional. Parte-se da hipotese de que as divergéncias observadas nos resultados
do desenvolvimento decorrem das distintas formas de articulagdo entre Estado, politica
industrial e integracdo ao comércio global. A metodologia adotada ¢ a hipotético-dedutivo,
combinado a andlise comparativa e documental, com base em referencial tedrico
desenvolvimentista e em evidéncias empiricas extraidas de dados secundarios da UNCTAD,
Banco Mundial. Os resultados indicam que a China consolidou sua trajetoria de transformagao
produtiva cumulativa, caracterizada por elevada taxa de investimento, ampliagdo da
participagdo de manufaturados nas exportagdes e progressiva elevacdo do contetido tecnologico
de sua pauta exportadora. O Brasil, por sua vez, apresentou reducao relativa da participagao
industrial no PIB, menor dinamismo tecnoldgico e inser¢do internacional menos associada a
mudangca estrutural. Conclui-se que o desempenho diferenciado dos dois paises esta diretamente
relacionado as escolhas institucionais e a capacidade de coordenacdo estatal. A experiéncia
chinesa evidencia a centralidade do Estado na promoc¢do da mudanca estrutural, associadas
diretamente ao Consenso de Pequim, enquanto, o caso brasileiro revela os limites de uma
estratégia predominantemente orientada pelas forcas de mercado e associada a adesdo ao

Consenso de Washington.

Palavras-chave: politica institucional; desenvolvimento econodmico; Estado

desenvolvimentista; Brasil; China.



ABSTRACT

This study comparatively analyzes the development trajectories of Brazil and China between
1980 and 2002, focusing on the industrial policy strategies adopted by both countries and their
impacts on productive structure, technological capacity, and international insertion. The
research is based on the hypothesis that the divergent economic outcomes observed in the two
cases stem from different forms of articulation between the State, industrial policy, and
integration into global trade. The study adopts a hypothetico-deductive method combined with
comparative procedure and documentary analysis, grounded in developmentalist theory and
empirical evidence drawn from international databases. Key indicators include the share of
industry in Gross Domestic Product, export composition by technological intensity, Gross
Fixed Capital Formation, and patent registrations. The findings indicate that China consolidated
a cumulative process of productive transformation, characterized by high investment rates,
expansion of manufactured exports, and progressive upgrading of the technological content of
its export basket. Brazil, in contrast, experienced a relative decline in industrial participation in
GDP, more limited technological dynamism, and an international insertion less associated with
structural change. The study concludes that the differentiated performance of both countries is
directly related to institutional choices and the degree of state coordination. The Chinese
experience highlights the central role of the State in promoting structural transformation,
whereas the Brazilian case reveals the limits of a strategy predominantly guided by market

forces.

Keywords: industrial policy; economic development; developmental state; Brazil; China.
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1 INTRODUCAO

O desenvolvimento econdmico € um processo complexo e multifacetado e a forma como
0s paises estruturam e implementam suas politicas institucionais, com destaque para as politicas
industriais, podem moldar significativamente suas trajetdrias de crescimento, competitividade
e inser¢ao no cendrio internacional. Nesse contexto, o Brasil e a China emergem como casos
particularmente relevantes para analise comparativa. Ambos os paises, com suas dimensdes
continentais e destaque crescente na economia global, seguiram caminhos distintos em suas
estratégias de desenvolvimento, especialmente a partir das ultimas décadas do século XX.

Este trabalho se propde a investigar como as diferentes politicas institucionais adotadas
pelo Brasil e pela China entre 1980 e 2002 influenciaram suas respectivas trajetorias de
desenvolvimento econdmico, considerando suas estratégias de inser¢do no comércio
internacional. A pergunta central que orienta esta pesquisa ¢é: como as diferentes estratégias de
politica institucional impactaram os resultados de desenvolvimento alcancados por Brasil e
China no periodo de 1980 a 2002?

A hipotese central deste estudo € que as divergéncias nos resultados de desenvolvimento
economico observados entre Brasil e China no periodo analisado podem ser explicadas pelas
distintas estratégias de politica institucional, especialmente as politicas industriais, adotadas por
cada pais. No caso do Brasil, a ado¢do de diretrizes alinhadas ao Consenso de Washington
resultou em uma liberalizagdo econdmica acelerada e na implementagao de politicas industriais
fragmentadas, com baixa articulagao entre Estado e setor produtivo, o que, por sua vez,
comprometeu a competitividade industrial e a capacidade de crescimento de longo prazo. Em
contraste, a China seguiu uma estratégia guiada por um modelo estatal de desenvolvimento,
com politicas industriais coordenadas, incentivo a inovagdo e uma inser¢do seletiva no
comércio global, o que fortaleceu sua industria e consolidou uma posi¢do mais competitiva no
cendrio internacional, deste modo, alinhada ao Consenso de Pequim. Essa hipdtese se
fundamenta em contribuigdes tedricas, como as de Amsden (2009), que destaca o papel do
Estado na coordenacdo de investimentos e no fomento a aprendizagem produtiva.

A escolha do recorte temporal de 1980 a 2002 justifica-se por representar um periodo
de transi¢do nas estratégias de desenvolvimento de ambos os paises. No Brasil, consolida-se o
abandono do modelo de substituicdo de importagdes e a adocdo de uma agenda neoliberal,
enquanto na China consolida-se a trajetdria de reforma e abertura iniciada em 1978, culminando

no ingresso do pais na Organizagdo Mundial do Comércio em 2001. Além disso, o ano de 2002,
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encerra um ciclo de redefini¢do estrutural das politicas industriais e da inser¢ao internacional
de ambos os paises, antecedendo mudancas associadas a nova conjuntura internacional e as
estratégias adotadas no inicio do século XXI.

Diante do exposto, o trabalho apresenta, além desta introdugao e das consideracdes
finais, trés capitulos. O capitulo 2, apresenta os fundamentos teoricos sobre o Estado
Desenvolvimentista e a importancia da politica industrial, bem como compara as trajetorias de
desenvolvimento do Brasil e da China a partir do papel do Estado na economia. Assim,
evidenciando que o Brasil coordenou sua estrutura institucional orientada pelas diretrizes do
Consenso de Washington, enquanto a China adotou uma estratégia alinhada ao Consenso de
Pequim. O capitulo 3 analisa as principais diferencas entre as politicas industriais do Brasil e
da China, especialmente no periodo entre 1980 e 2002, destacando as influéncias dos distintos
Consensos sobre as suas estratégias de desenvolvimento. E, o capitulo 4 apresenta os resultados
do desenvolvimento comparado, com énfase na transformacdo da estrutura produtiva, nas
politicas de ciéncia, tecnologia e inovacao (CT&I) e na inser¢ao de cada economia no comercio

global.
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2 ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO E POLITICA INDUSTRIAL:
FUNDAMENTOS E TRAJETORIAS
2.1 Politica industrial e o papel do estado desenvolvimentista

A compreensao do desenvolvimento econdmico em economias de industrializagao
tardia exige a andlise cuidadosa da politica industrial e do papel do Estado enquanto agente
central na coordenacdo produtiva e na criagdo de capacidades tecnologicas e institucionais. Em
um contexto global marcado por profundas assimetrias entre centro e periferia, torna-se
indispensavel observar de que forma diferentes paises estruturam seus projetos de
industrializacdo e, sobretudo, como o Estado se posiciona nesse processo (Mazzucato, 2014).

A politica industrial, nesse sentido, ndo se limita a ado¢do isolada de instrumentos
voltados a setores especificos, mas se constitui como um mecanismo de planejamento e
direcionamento estratégico que visa transformar a estrutura produtiva, promover avangos
tecnologicos e estimular a transicdo de economias baseadas em recursos primarios para
economias movidas por conhecimento e inovagdo. Assim, o Estado deixa de ser apenas um
corretor de falhas de mercado e passa a atuar como formulador ativo de politicas que moldam
mercados, disciplinam agentes privados e orientam trajetdrias tecnologicas essenciais ao
desenvolvimento (Mazzucato, 2014).

O debate sobre o papel do Estado no desenvolvimento ndo ¢ novo, mas ganha forga a
partir do pds-guerra, periodo no qual diversas economias asiaticas e latino-americanas
buscaram superar a dependéncia tecnologica e produtiva. Nesse contexto, Amsden (2009)
identifica que o sucesso das economias de industrializagdo tardia, como a China, ndo foi
resultado da adocdo de principios de livre mercado, mas sim da implementagdo de politicas
industriais robustas, estrategicamente formuladas e disciplinadoras. Seu conceito de
aprendizado puro (pure learning) descreve o desenvolvimento industrial como um processo de
acumulacdo de conhecimento por meio da absor¢do, adaptagdo e aperfeicoamento de
tecnologias previamente desenvolvidas em paises avancados. Esse processo exige uma
organizacdao institucional distinta daquela observada nos paises pioneiros da Revolucao
Industrial, pois requer mecanismos capazes de orientar o setor privado, coordenar investimentos
e garantir que a protecao e os incentivos oferecidos pelo Estado resultem de fato em ganhos de
produtividade e inovagdo (Amsden, 2009).

Amsden (2009) argumenta, que nesses casos, o motor do desenvolvimento foi
promovido por um Estado desenvolvimentista estruturado por mecanismos de controle

reciproco entre Estado e empresas. Por meio de politicas de subsidios, crédito direcionado e
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protecao de mercado, o Estado apoiava empresas nacionais sob a condi¢ao do cumprimento de
metas de desempenho, como exportacdes, produtividade e avango tecnoldgico. Esse arranjo,
definido como reciprocidade disciplinada, garantia que o apoio estatal ndo gerasse ineficiéncias,
mas sim aprendizado tecnologico continuo. Dessa forma, o Estado assumia o papel de arquiteto
da estrutura produtiva, coordenando incentivos e¢ impondo disciplina para que o processo de
industrializacdo resultasse em efetiva transformag¢ao produtiva. Essa perspectiva amplia a
compreensao da politica industrial, que deixa de ser associada ao protecionismo simples e passa
a ser entendida como construcao ativa de capacidades organizacionais e tecnoldgicas essenciais
ao desenvolvimento econdmico.

E importante ressaltar que, como aponta Amsden, nem toda forma de intervengao estatal
gera desenvolvimento (Amsden, 2009). Em sua andlise comparativa, a autora contrasta
experiéncias em que a protecdo foi concedida sem contrapartidas claras de desempenho com
aquelas em que subsidios, crédito e acesso privilegiado a mercados estavam condicionados a
metas verificaveis de exportacdo e produtividade (Amsden, 2009). Nos casos em que o Estado
ndo estabeleceu mecanismos de monitoramento e puni¢do, a prote¢do tendeu a cristalizar
ineficiéncias e reforgar grupos de interesse, sem resultar em avango tecnoldgico significativo.
J& nas experiéncias bem-sucedidas de catching up, como as de algumas economias asiaticas, a
reciprocidade disciplinada permitiu associar beneficios publicos a compromissos privados de
investimento ¢ inovacdo, transformando a insercdo internacional em instrumento de
aprendizado e ndo em mero canal de dependéncia (Amsden, 2009).

Essa compreensdo de Amsden (2009) dialoga diretamente com a abordagem de
Mazzucato (2014), que amplia o papel do Estado desenvolvimentista ao argumentar que o
Estado também desempenha func¢des empreendedoras. Para Mazzucato (2014), muitas das
inovagdes tecnologicas mais importantes das ultimas décadas, como a internet, o GPS,
tecnologias digitais e avancos em biotecnologia, ndo sdo resultado da agao isolada do mercado
competitivo, mas sim de investimentos publicos arriscados e coordenados ao longo de varios
anos. O Estado empreendedor €, portanto, aquele que investe em areas de alto risco e alto
potencial transformador, assumindo a lideranga onde o setor privado ndo atuaria devido as
incertezas elevadas.

O Estado ¢ apresentado como agente empreendedor — assumindo os investimentos
mais arriscados e duvidosos da economia. Em vez de entender esses riscos através das
costumeiras lentes das “falhas do mercado” — com o Estado agindo como uma

bandagem inerte em areas mal atendidas pelo mercado —, € introduzido o conceito
de empreendedorismo de risco do Estado. O Estado ndo “elimina os riscos” como se
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tivesse uma ‘“varinha magica”. Ele assume os riscos, formando e criando novos
mercados (Mazzucato, 2014, p. 26).

Amsden (2009) e Mazzucato (2014) convergem ao destacar que o desenvolvimento
produtivo exige uma atuacao estatal estratégica, capaz de coordenar investimentos, disciplinar
agentes e induzir transformagdes estruturais. A diferenca reside na énfase: enquanto Amsden
(2009) destaca o aprendizado disciplinado e a reciprocidade entre Estado e empresas,
Mazzucato (2014) enfatiza a capacidade do Estado de criar mercados e liderar processos de
inovacdo. Em ambos os casos, a politica industrial ndo ¢ apresentada como politica setorial
isolada, mas como componente central da politica nacional de desenvolvimento. Essa
perspectiva ¢ fundamental para analisar paises de industrializagao tardia, nos quais o mercado
sozinho ndo gera mudangas estruturais, € a intervencao estatal se torna necessaria para romper
padrdes historicos de dependéncia.

No caso brasileiro, o debate sobre politica industrial e desenvolvimento ¢
profundamente marcado pelas contradigdes inerentes ao capitalismo periférico. Fiori (1999)
argumenta que o desenvolvimento nas economias latino-americanas esta condicionado por uma
dupla determinacdo estrutural: a heranca colonial-exportadora e a inser¢do subordinada no
sistema industrial global. Essa combinacdo resulta em um padrao de dependéncia que limita a
autonomia produtiva e tecnoldgica. Para o autor, o Estado nacional ¢ o Unico ator capaz de
formular um projeto politico capaz de superar tais limitacdes, articulando politicas industriais,
tecnoldgicas, cambiais e financeiras em dire¢do a uma estratégia de desenvolvimento integrada.
O desenvolvimento, nessa perspectiva, ndo ocorre de maneira espontanea, mas exige um Estado
com capacidade de coordenacao, planejamento e investimento (Fiori, 1999).

Em complemento, Fiori (1999) enfatiza que o capitalismo periférico ndo ¢ apenas
produtivamente desigual, mas também monetéria e financeiramente hierarquizado. A posi¢ao
subordinada de paises como o Brasil em relacdao as moedas centrais limita o espago de manobra
das politicas econdmicas, uma vez que a necessidade de garantir acesso a financiamento externo
e preservar reservas internacionais condiciona decisdes cambiais, fiscais e monetarias (Fiori,
1999). Esse “constraint” externo faz com que muitos governos adotem estratégias defensivas,
voltadas a manutencdo da confianca dos credores internacionais, mesmo quando isso implica
sacrificar projetos de industrializagao de longo prazo. Assim, para Fiori, a constru¢do de um
Estado desenvolvimentista exige enfrentar simultaneamente os obstdculos internos de uma
estrutura produtiva pouco diversificada e os limites impostos pela hierarquia monetéria

internacional (Fiori, 1999).
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Essa contradigdo estrutural evidencia uma das principais fragilidades do Estado
brasileiro: a incapacidade de articular coerentemente suas politicas industriais e
macroecondmicas. Mesmo com avangos institucionais como o fortalecimento do BNDES, o
Estado permaneceu fragmentado entre sua fungdo de estabilizagcdo financeira e sua fungao de
promotor do desenvolvimento. Essa fragmentagdo resultou em um modelo hibrido, no qual
iniciativas industriais foram sistematicamente neutralizadas por restricdes macroeconomicas.
Assim, o Estado brasileiro atuou de maneira reativa e limitada, o que contrasta com a visao de
Estado desenvolvimentista apresentada por Amsden (2009) e Mazzucato (2014).

No caso chinés, o debate sobre o papel do Estado no desenvolvimento assume contornos
especificos. A experiéncia chinesa, analisada por Weber (2021), indica a rejeicao da estratégia
de “terapia de choque” adotada por economias socialistas nos anos 1990, em favor de um
processo gradual de introducdo de mecanismos de mercado, orientado e coordenado pelo
Estado. Esse processo fundamentou-se na experimenta¢do institucional, preservando
mecanismos de planejamento e coordenagao que contribuiram para evitar rupturas econdmicas
abruptas e sustentar a trajetoria de industrializacdo. Weber argumenta que essa abordagem
incremental foi central para a manutencao do controle estatal sobre setores estratégicos e para
o direcionamento do processo de modernizacdo industrial em consondncia com objetivos
nacionais.

O caso chinés revela uma forma particular de Estado desenvolvimentista: experimental,
adaptativo e coordenador. O Estado chinés utilizou o mercado como instrumento, € ndo como
finalidade, moldando o ambiente produtivo e introduzindo mudangas de forma progressiva.
Essa concepcao se aproxima da no¢do de Estado empreendedor, tal como definida por
Mazzucato (2014), mas se diferencia ao enfatizar a importancia do legado institucional e da
experimentacdo incremental. A metafora de “apalpar as pedras para atravessar o rio” expressa
bem essa dinamica, traduzindo o modo como a China conduziu reformas graduais e seletivas,
combinando mecanismos de mercado com forte coordenacdo estatal (Weber, 2021).

Enquanto a China articulou um modelo de desenvolvimento baseado em coordenagao
estatal e experimentagdo gradual, o Brasil, conforme argumenta Cano e Silva (2010), limitou-
se a um processo fragmentado, no qual agdes industriais foram neutralizadas por diretrizes
macroecondmicas restritivas. A auséncia de coeréncia entre politicas macroecondmicas e
industriais impediu o pais de retomar uma trajetoria consistente de industrializag¢do e inovacao.

Esse contraste entre coordenacao estatal robusta e desarticulagdo institucional se torna um ponto
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central para compreender as trajetdrias divergentes de Brasil e China, elemento que sera
aprofundado nos topicos seguintes desta monografia.

A teoria do Estado desenvolvimentista, portanto, emerge como uma sintese capaz de
explicar a importancia da atuagdo estatal no processo de industrializagao tardia. O mercado,
isoladamente, ndo conduz ao desenvolvimento, mas ¢ moldado por politicas publicas que
direcionam recursos, disciplinam agentes e criam condigdes estruturais para a transformagao
produtiva. O Estado cumpre fungdes essenciais no processo de desenvolvimento econdmico,
atuando simultaneamente como planejador, empreendedor e disciplinador. Em economias de
industrializacdo tardia, sua centralidade se acentua, especialmente no enfrentamento das
restricdes estruturais ao desenvolvimento. Essa compreensdo ¢ fundamental para analisar como
Brasil e China construiram, de maneiras distintas, seus caminhos de desenvolvimento.

Nesse quadro, a politica industrial e o papel do Estado desenvolvimentista nao podem
ser analisados de forma isolada das estratégias de inser¢do internacional e das diretrizes de
politica econdmica adotadas por cada pais. As reflexdes dos autores citados, indicam que a
capacidade estatal de promover desenvolvimento depende tanto da articulagdo entre politicas
industriais ¢ macroecondmicas quanto das formas de integracdo a economia mundial. E
justamente nesse ponto que se torna relevante examinar os modelos interpretativos que
influenciaram as escolhas de Brasil e China nas ultimas décadas, em particular o Consenso de
Washington e o Consenso de Pequim, e compreender como eles moldaram as trajetdrias de

desenvolvimento e a inser¢do internacional de cada pais.

2.2 Consenso de Washington e Consenso de Pequim em disputa

O debate sobre os caminhos do desenvolvimento econdmico nas tltimas décadas foi
intensamente influenciado pelos modelos propostos por distintas experiéncias nacionais. Entre
o fim do século XX e o inicio do século XXI, duas formulagdes ganharam centralidade nesse
debate: o Consenso de Washington e o Consenso de Pequim. Cada um desses paradigmas
representa uma visao especifica acerca do papel do Estado, do mercado e das formas de inser¢ao
internacional no processo de desenvolvimento. Compreender suas bases teodricas e seus efeitos
¢ fundamental para interpretar as trajetorias divergentes de paises como Brasil e China, que
adotaram orientacdes distintas nesse periodo. Enquanto o Consenso de Washington expressa
uma agenda liberal marcada pela reducao da intervencao estatal, o Consenso de Pequim propde

um modelo mais flexivel, adaptativo e centrado na atuacao do Estado, o que revela concepgdes
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conflitantes sobre como promover crescimento econdmico, transformacdo estrutural e
estabilidade social (Pires, 2002; Ramo, 2004).

Em um cenério de profundas transformagdes econdmicas e politicas globais, o Consenso
de Washington emergiu como um conjunto de preceitos que moldaram a politica de diversas
nagdes, especialmente na América Latina. O termo foi cunhando por John Williamson em 1989,
ap6s um encontro no Instituto de Economia Internacional intitulado de "Latin American
Adjustment: How Much Has Happened?" que reuniu economistas de diversas instituigdes como
o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID). Williamson, enquanto trabalhava no Bando Mundial em 1990,
inicialmente concebeu essa estrutura para compreender os problemas cronicos de divida na
América Latina. Em sua obra “What Washington Means by Policy Reform”, seu objetivo era
apresentar mudangas politicas que as institui¢des sediadas em Washington, D.C, nos Estados
Unidos, vinham instando os paises latino-americanos a fazer (Pires, 2010; Ramo, 2004;
Williamson, 1990).

Para Williamson, o termo "Washington" referia-se principalmente ao FMI, ao Banco
Mundial e ao poder executivo dos Estados Unidos, mas também incluia o BID, membros do
Congresso norte-americano interessados na América Latina e think tanks voltados a formulacao
de politicas econdmicas (Williamson, 1990). As ideias que compdem o chamado Consenso de
Washington foram impulsionadas tanto pela ascensdo de liderangas politicas como Margaret
Thatcher ¢ Ronald Reagan, quanto pelas condicionalidades impostas por organismos
internacionais aos paises em desenvolvimento, especialmente na América Latina, no contexto
das renegociagdes da divida externa (Pires, 2002).

Contudo, conforme argumenta Venugopal (2015), o neoliberalismo, frequentemente
associado ao Consenso de Washington, ndo deve ser compreendido como um conjunto
homogéneo e rigidamente definido de politicas, mas sim como um conceito multifacetado,
sujeito a diferentes interpretagdes, variagdes institucionais e adaptacdes historicas. Nesse
sentido, sua aplicagcdo nos paises em desenvolvimento ocorreu de forma desigual, refletindo
tanto as pressdes externas quanto as especificidades internas de cada economia.

O Consenso de Washington defendia uma série de reformas economicas que, em suma,
podem ser descritas como estratégias macroecondmicas, com foco na inser¢ao internacional e
abertura dos mercados interno. Williamson identificou 10 areas politicas centrais sobre as quais

Washington conseguiu um razoavel consenso (Williamson, 1990).
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A primeira politica central, era a disciplina fiscal, sendo vista como base para evitar a
desorganizacdo macroecondmica, como inflagdo e déficits de pagamentos. Em seguida, a
politica de prioriza¢ao dos gastos publicos, que defendia o redirecionamento de despesas para
educagdo e saude, enquanto subsidios indiscriminados deveriam ser reduzidos. A reforma
tributdria buscava ampliar a base de arrecadacdo e cortar as aliquotas marginais, sendo uma
alternativa a redugdo de gastos para sanar o déficit fiscal (Williamson, 1990).

No ambito monetdrio, as taxas de juros deveriam ser definidas pelo mercado e positivas,
mas com moderagdo. As taxas de cambio deveriam ser competitivas, gerenciadas para garantir
a competitividade externa. A liberalizagdo comercial era fundamental, priorizando a prote¢ao
por tarifas e a reducao da dispersao tarifaria, com a crenca de que a substituicdo de importagdes
havia ido longe demais. (Williamson, 1990).

O investimento estrangeiro direto (IED) era visto como fundamental para trazer capital,
habilidades e know-how, e atitudes restritivas deveriam ser abolidas. A privatizacdo das
empresas estatais era defendida pela crenca na eficiéncia superior do setor privado e pela
capacidade de amenizar a pressdo sobre o or¢amento do governo. A desregulamentacdo
implicava a “remoc¢do de regulamentacdes que impedem a entrada de novas firmas ou
restringem a concorréncia”. Por fim a politica de garantia dos direitos de propriedade, vista
como uma exigéncia basica para o funcionamento eficiente do capitalismo, ja que se percebia
que esses direitos eram altamente inconsistentes na América Latina (Williamson, 1990).

Portanto, as regras propostas pelo Consenso de Washington visavam criar um
entendimento comum acerca de temas que interessavam aos paises do centro do sistema, como:
“(a) liberdade de circulagdo de capitais; (b) supressao de restrigdes ao investimento produtivo;
(c) abertura comercial; e (d) padronizagao de politicas macroecondmicas" (Pires, 2010. p. 50).
A expectativa era que isso resultasse em melhor alocagdo de capital e maior seguranca para
investimentos estrangeiros diretos, com a promessa de que "todos os paises sairiam vitoriosos,
pois os padrdes de consumo seriam equalizados no longo prazo" (Pires, 2010, p.51).

No entanto, estudos posteriores questionaram essa visao otimista. Pires (2002) destaca
que o carater supostamente universal das recomenda¢des do Consenso de Washington ignorava
as diferencas historicas e estruturais entre os paises. A aplicacao dessas reformas em economias
vulneraveis, como as latino-americanas, resultou em processos de abertura abrupta que
fragilizaram setores produtivos, ampliaram a dependéncia do capital estrangeiro e reduziram a
capacidade dos Estados nacionais de formular politicas industriais articuladas. A promessa de

que todos os paises se beneficiariam da liberalizacdo e que, no longo prazo, os padroes de
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consumo seriam equalizados ndo se concretizou. Na pratica, as reformas aprofundaram as
assimetrias entre centro e periferia, aumentando a volatilidade financeira e dificultando a
retomada do crescimento industrial.

Nesse sentido, o Consenso de Washington representou uma transi¢ao significativa no
papel do Estado. De agente central na coordenagdo do desenvolvimento, o Estado passou a ser
interpretado como um obstaculo a eficiéncia econdmica. A recomendagdo para reduzir
subsidios, privatizar empresas estatais e eliminar barreiras a entrada de novos agentes reforcava
uma visao em que o mercado seria o principal motor do crescimento. O problema, como
enfatiza Pires (2002), é que essa abordagem negligenciava a importancia das politicas
industriais e da coordenacdo estatal, elementos historicamente fundamentais para o
desenvolvimento de paises de industrializacdo tardia. Dessa forma, o Consenso de Washington
afastou as economias latino-americanas de um modelo de Estado desenvolvimentista,
aproximando-as de uma agenda liberal que nem sempre correspondia as necessidades
estruturais desses paises.

Em contraposicdo as prescri¢des neoliberais do Consenso de Washington, o Consenso
de Pequim consolidou-se, a partir dos anos 2000, essa formulagdo ndo surgiu como um conjunto
fechado de politicas, mas como uma interpretacdo analitica das estratégias adotadas pela China
desde o inicio das reformas em 1978. Formulado por Joshua Cooper Ramo (2004), o termo
descreve um processo marcado pela experimentagdo institucional, pela flexibilidade politica e
pelo protagonismo estatal na orientacdo do crescimento econdmico. Ao contrario do carater
normativo e universalizante associado ao modelo de Washington, o Consenso de Pequim se
estrutura como um paradigma aberto, adaptavel e enraizado em trajetérias historicas
especificas.

Ramo (2004) destaca que o desenvolvimento chinés combina crescimento econdmico,
estabilidade social e autonomia politica, elementos que escapam ao receituario convencional
das instituicdes multilaterais ocidentais. Segundo o autor, o modelo chinés ndo busca apenas

ampliar o PIB, mas promover transformagdes sociais mais amplas. Como sintetiza:

O Consenso de Pequim ¢ tanto sobre mudanga social quanto sobre mudanca
econdmica. Trata-se de usar a economia ¢ a governanga para melhorar a sociedade —
um objetivo original da economia do desenvolvimento que, de alguma forma, se
perdeu nos anos 1990, sob a 16gica do Consenso de Washington. O caminho da China
rumo ao desenvolvimento e ao poder ¢, evidentemente, irrepetivel por qualquer outra
nagdo. Além disso, permanece repleto de contradi¢des, tensdes e armadilhas (Ramo,
2004, p. 4-5, tradugdo propria).
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Nessa perspectiva, o chamado Consenso de Pequim valoriza a especificidade historica,
a experimentacao gradual e a centralidade do Estado no processo de desenvolvimento. Em vez
de reformas abruptas em dire¢do ao livre mercado, a China optou por um caminho gradualista,
preservando instituicdes socialistas a0 mesmo tempo em que introduzia mecanismos de
mercado. Essa estratégia, como mostra Weber (2021), resultou de disputas internas sobre a
velocidade das reformas e permitiu evitar os efeitos sociais € econdmicos indesejados
observados nos paises do Leste Europeu submetidos a terapia de choque.

Entre os tragos mais marcantes desse paradigma estao a énfase na autonomia nacional,
a coordenacdo estatal dos principais setores estratégicos, incluindo cerca de dez mil grandes
empresas estatais, segundo Pires (2002), e a articulacao entre politicas industriais, tecnoldgicas
e territoriais. Essa arquitetura institucional permitiu a China conduzir politicas de longo prazo
voltadas a modernizagdo tecnoldgica, a expansao das exportagdes e ao fortalecimento de sua
competitividade internacional.

Neste contexto, o Consenso de Washington parte da premissa de que mercados livres,
privatizagdes e abertura financeira constituem o caminho mais eficiente para o crescimento,
pressupondo que reformas semelhantes poderiam ser aplicadas em diferentes paises. J4, o
Consenso de Pequim rejeita essa universalidade e defende que o desenvolvimento depende da
construcdo de capacidades estatais, da articulacdo entre mercado e planejamento e da adaptacao
institucional continua as necessidades nacionais. Enquanto o modelo associado a Washington
prioriza a estabilizagdo macroeconOmica ¢ a liberalizagdo comercial, o paradigma chinés coloca
a estabilidade politica, a soberania econdmica e a inovagdo tecnologica no centro do processo
de desenvolvimento.

Essas concepgdes antagdnicas ajudam a explicar as trajetorias divergentes de Brasil e
China no periodo analisado. O primeiro aderiu significativamente as prescri¢des neoliberais do
Consenso de Washington, limitando sua politica industrial e reduzindo a capacidade do Estado
de coordenar o desenvolvimento. A segunda aprofundou sua propria estratégia
desenvolvimentista, fortalecendo empresas estatais, ampliando sua capacidade tecnolédgica e
orientando o mercado para objetivos de longo prazo.

Essa formulagdo do Consenso de Pequim, construida inicialmente por Ramo (2004),
foi aprofundada por diversos autores que, embora partam de enfoques distintos, convergem na
interpretacdo da experiéncia chinesa como um projeto de desenvolvimento orientado pela
autonomia nacional, pela coordenagdo estatal e pelo gradualismo institucional. Em vez de

propor um conjunto fechado de politicas, esses autores entendem o Consenso de Pequim como



23

uma logica de desenvolvimento que s6 pode ser compreendida dentro das condig¢des historicas
e institucionais especificas da China.

Nessa direcao, Xin Li (2010) argumenta que a principal caracteristica do modelo chinés
¢ a capacidade do Estado de combinar abertura econdmica com mecanismos de coordenagao
que orientam a modernizagdo produtiva. Sua interpretacdo destaca que a China ndo recorreu a
liberalizacdo plena, mas utilizou a integracdo internacional como ferramenta para fortalecer
capacidades internas, formando um arranjo institucional que articula inovagdo, politicas
industriais estratégicas e protecao seletiva. Assim, a abertura econdmica ndo enfraqueceu o
Estado, mas ampliou sua capacidade de direcionar o mercado para objetivos de
desenvolvimento de longo prazo.

A perspectiva de Chen (2017) complementa essa ideia ao enfatizar que o Consenso de
Pequim ndo deve ser entendido como manual de politicas, mas como uma alternativa discursiva
ao universalismo neoliberal. Para o autor, sua relevincia estd em mostrar que o
desenvolvimento pode ser conduzido por prioridades nacionais, € ndo por prescrigoes externas.
Esse ponto reforga o argumento de que a experiéncia chinesa ndo ¢ um modelo exportavel ou
replicavel, mas uma trajetoria construida a partir de suas institui¢cdes politicas, de sua estrutura
produtiva e de um projeto de Estado que privilegia a estabilidade social e a autonomia
economica. Assim, Chen ndo descreve “outra lista de medidas”, mas evidencia o sentido
politico mais profundo do Consenso de Pequim: a afirmag¢@o de que existe mais de um caminho
possivel para o desenvolvimento.

Ambrosio (2012), por sua vez, interpreta o modelo chinés dentro das discussdes sobre
capitalismo de Estado, mas destaca que seu significado ndo depende de classificagdes
normativas. Sua andlise mostra que a importancia da experiéncia chinesa estd menos em
oferecer uma alternativa ideoldgica e mais em demonstrar empiricamente que trajetorias
distintas daquelas prescritas pelo Consenso de Washington podem produzir resultados
eficientes. A China, ao preservar o controle estatal sobre setores estratégicos e ao orientar
investimentos de longo prazo, evidencia que crescimento econdmico e coordenacgao estatal nao
sdo incompativeis, desafiando a logica liberal segundo a qual o Estado seria sempre um
obstaculo ao dinamismo produtivo.

Ao articular essas interpretacdes, torna-se possivel compreender que o Consenso de
Pequim ndo ¢ um “modelo concorrente” ao de Washington no sentido tradicional, mas uma
formulagdo que expressa uma visdo diferente sobre como o desenvolvimento ocorre. Elementos

como a existéncia de cerca de 10 mil grandes empresas estatais sob controle central, conforme



24

observa Pires (2002), ou o uso do mercado como instrumento subordinado ao planejamento,
apontado por Weber (2021), reforgam que a experiéncia chinesa se organiza em torno de um
Estado capaz de adaptar instituigdes, criar incentivos e direcionar o processo de modernizagao
de modo continuo. Essa articulagao estatal, e nao uma lista de politicas, constitui o nicleo do
Consenso de Pequim enquanto paradigma analitico.

Nesse sentido, o contraste entre os consensos fica mais claro: enquanto o Consenso de
Washington parte da premissa de que reformas uniformes baseadas na liberalizagdo promovem
crescimento, o Consenso de Pequim sustenta que o desenvolvimento ¢ resultado da capacidade
interna de coordenar politicas, construir instituicdes e orientar investimentos de longo prazo.
No caso brasileiro, a ado¢dao das prescri¢des neoliberais limitou a capacidade de o Estado
organizar um projeto industrial coerente, enquanto a China aprofundou a construgdo de
capacidades estatais e tecnoldgicas que deram sustentacdo ao seu crescimento nas ultimas
décadas. Como serd analisado no Capitulo 3, essas escolhas produziram trajetorias distintas em

termos de autonomia produtiva, insercao internacional e transformagao estrutural.

2.3 Analise da Insercio no Comércio Internacional

A inser¢do internacional constitui elemento central para compreender as trajetorias de
desenvolvimento de Brasil ¢ China entre 1980 ¢ 2002. Em economias de industrializagao tardia,
a maneira como um pais se articula ao sistema econdomico global ndo ¢ neutra, mas
condicionada por escolhas politicas, institucionais e estratégicas que expressam concepcoes
distintas sobre o papel do Estado e do mercado. A discussdo apresentada nos topicos anteriores
evidencia que modelos como o Consenso de Washington e o Consenso de Pequim ndo operam
apenas como orientagdes normativas internas, mas como matrizes que moldam a forma de
conexao com a economia mundial. Dessa forma, a inser¢do internacional se torna um dos
principais mecanismos pelos quais se materializam as diferencas estruturais entre estratégias
liberais e desenvolvimentistas, influenciando diretamente a capacidade de construcdo de
autonomia produtiva, tecnologica e financeira (Pires, 2002; Ramo, 2004; Weber, 2021).

No caso brasileiro, a inser¢do internacional entre as décadas de 1980 e 1990 foi
profundamente condicionada pela crise da divida externa e pelas reformas liberalizantes que
ganharam forca no final dos anos 1980 e se consolidaram ao longo da década seguinte,
sintetizadas nas diretrizes do Consenso de Washington. A elevacdo das taxas de juros
internacionais, o colapso dos mecanismos de financiamento que sustentavam o modelo de

industrializacdo por substituicdo de importagdes e a necessidade de reequilibrar as contas
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externas levaram o pais a recorrer ao Fundo Monetario Internacional (FMI) e a adotar
programas de ajuste macroecondmico. Nesse contexto, organismos multilaterais, como o FMI
e o Banco Mundial, passaram a condicionar a renegociacdo da divida a implementagdo de
reformas estruturais alinhadas ao paradigma liberal. A abertura comercial e financeira, o ajuste
fiscal e a busca por credibilidade externa tornaram-se, assim, pilares da politica econdomica
brasileira, expressando uma integragdo a globalizacdo que se apoiava muito mais na
liberalizagdo rapida do que em um projeto nacional de fortalecimento produtivo (Pires, 2002;
2010).

Essa forma de insercao resultou em profundas transformacdes na estrutura produtiva do
pais. A abertura comercial, realizada de modo acelerado e sem a articulagdo com politicas
industriais robustas, intensificou a concorréncia externa sobre setores industriais antes
protegidos, produzindo perdas de competitividade e aumentando a dependéncia de insumos e
bens de capital importados. Cano e Silva (2010) destacam que esse processo contribuiu para a
tendéncia de desindustrializacdo precoce, agravada pela combinagdo de cambio valorizado,
juros elevados e politica macroecondmica orientada ao controle inflacionario. Em paralelo, a
pauta exportadora brasileira passou a apresentar crescente participagdo de commodities €
produtos de baixa intensidade tecnoldgica, refor¢ando a posigdo periférica do pais na divisdo
internacional do trabalho (Cano; Silva, 2010; Pires, 2002).

A liberalizagdo financeira aprofundou ainda mais esse padrao. Conforme analisa Pires
(2010), a abertura da conta de capitais e a prioridade conferida a atracdo de investimentos
externos criaram uma inser¢ao baseada na dependéncia de fluxos volateis de curto prazo. O
Estado passou a operar de forma defensiva, ajustando politicas cambiais, monetarias e fiscais
para responder as expectativas do mercado financeiro internacional. Esse movimento reduziu a
margem de agdo estatal para coordenar politicas industriais de longo prazo e reforcou a
vulnerabilidade externa do pais. Desse modo, a inser¢do internacional brasileira se alinhou a
logica do Consenso de Washington, que pressupde que liberalizagdo e disciplina fiscal sdo
suficientes para promover desenvolvimento, ainda que essa abordagem tenha negligenciado as
condi¢des estruturais especificas da economia brasileira.

A auséncia de coordenacdo entre estratégia externa, politica industrial e regime
macroecondmico limitou as possibilidades de transformacdo estrutural. Para autores como
Amsden (2009), economias de industrializagdo tardia dependem da capacidade estatal de
utilizar o mercado internacional como plataforma de aprendizado, disciplinamento e

fortalecimento de empresas nacionais. No entanto, a inser¢ao internacional brasileira caminhou
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em dire¢do inversa, reduzindo instrumentos de prote¢ao e estimulo e ampliando a dependéncia
tecnoldgica. Mazzucato (2014) argumenta que trajetorias de inovagdo e competitividade
internacional exigem investimentos publicos estratégicos, mas no caso brasileiro, o regime de
politica econdmica dos anos 1990 priorizou estabilidade de pregos e credibilidade, em
detrimento de um projeto voltado a criagdo de capacidades tecnologicas. Assim, a inser¢ao
internacional ndo se converteu em mecanismo de desenvolvimento, mas em fator que reforgou
limitag¢des estruturais.

Cano e Silva (2010) observam que, mesmo nos anos 2000, quando o Brasil ensaiou uma
retomada das politicas industriais por meio de iniciativas como a Politica Industrial,
Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE) e a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)
o padrao de inser¢do internacional herdado dos anos 1990 continuou impondo limites
significativos. A combinagdo de cambio frequentemente apreciado, elevada taxa de juros e
crescente especializagdo primario-exportadora reduziu o impacto potencial dessas politicas, que
ndo conseguiram reverter a perda de densidade industrial nem promover um salto consistente
em termos de complexidade tecnoldgica. Nesse sentido, o “paradoxo macroecondmico”
descrito pelo autor se manifesta também no plano externo: ao mesmo tempo em que o discurso
oficial reafirmava a importincia da industria e da inovacado, a pratica da politica economica
mantinha um regime de inser¢do internacional que reforcava a dependéncia de commodities e
dificultava o fortalecimento de segmentos industriais de maior valor agregado (Cano e Silva,
2010).

Em contraste, a China construiu uma inser¢ao internacional profundamente distinta,
guiada por principios proximos ao que a literatura identifica como Consenso de Pequim. As
reformas iniciadas em 1978, sob a lideranca de Deng Xiaoping, ndo seguiram a logica da
liberalizagdo instantanea recomendada pelas instituicdes de Washington. Weber (2021) mostra
que a China rejeitou a terapia de choque aplicada em paises do Leste Europeu e optou por um
processo de gradualismo experimental, preservando instituigdes socialistas fundamentais
enquanto introduzia mecanismos de mercado de forma controlada. Essa abordagem
incrementada permitiu ao Estado testar politicas, avaliar resultados e expandir reformas de
maneira seletiva, evitando rupturas abruptas e garantindo estabilidade social e politica.

Nesse processo, a inser¢do internacional desempenhou papel estratégico. Em vez de
abrir irrestritamente sua economia ao capital externo, a China utilizou instrumentos como zonas
econdmicas especiais, joint ventures e exigéncias de transferéncia tecnoldgica para garantir que

a participacdo de empresas estrangeiras contribuisse para a construcao da base produtiva
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doméstica. Chen (2017) destaca que a integragdo chinesa ao comércio mundial foi concebida
como instrumento de fortalecimento interno, orientada para promover exportagdes industriais
e atrair tecnologia. A logica da abertura foi subordinada as prioridades nacionais, € ndo ao
contrario, o que reflete a centralidade do Estado na defini¢ao do ritmo e do alcance da inser¢ao
internacional (Chen, 2017; Weber, 2021).

Xin Li (2010) interpreta essa trajetéria como manifestacdo de um modelo de
modernizacdo continua, no qual a abertura seletiva e a coordenacdo estatal permitem a China
internalizar capacidades tecnologicas e fortalecer setores estratégicos. A coexisténcia entre
empresas estatais e privadas, articulada por meio de politicas industriais, consolidou uma
insercdo internacional voltada para a constru¢do de autonomia produtiva. Chen (2017)
complementa essa analise ao argumentar que o Consenso de Pequim destaca a importancia da
adaptagdo institucional e da especificidade historica, rejeitando a ideia de que solugdes
padronizadas possam orientar politicas de desenvolvimento. Para ele, a estratégia chinesa
legitima caminhos alternativos de integracdo a globalizacdo, reafirmando que o
desenvolvimento deve responder as necessidades internas.

Ambrosio (2012) reforga essa interpretacdo ao caracterizar a experiéncia chinesa como
forma especifica de capitalismo de Estado, na qual mecanismos de mercado sdo utilizados sob
direcdo estatal. Essa configuracdo ampliou a capacidade da China de se inserir em cadeias
globais de valor de maneira vantajosa, migrando gradualmente para setores de maior
intensidade tecnoldgica. Ao contrario do Brasil, cuja inser¢do reforgou a especializagdo em
produtos primarios, a China utilizou o comércio exterior como plataforma para o catching up
industrial, fendmeno analisado por Amsden (2009) como caracteristica essencial dos paises que
conseguem superar a condi¢do de atraso. A politica de exportagdes chinesa, combinada com
investimentos publicos em tecnologia, infraestrutura e capacitagdo produtiva, ilustra a
abordagem que Mazzucato (2014) descreve como Estado empreendedor.

Weber (2021) ressalta que essa estratégia de insercdo internacional ndo foi isenta de
tensdes e contradi¢des internas, mas foi continuamente ajustada por meio de experimentagdes
locais e negociacdes politicas. A manutengdo de instrumentos de planejamento, a exemplo dos
planos quinquenais, permitiu ao Estado chinés redefinir prioridades setoriais e territoriais a
medida que a economia se integrava mais profundamente ao comércio mundial. Em linha com
o argumento de Amsden (2009), as exportagdes funcionaram nao apenas como fonte de divisas,
mas como arena de competicdo em que empresas chinesas foram incentivadas a elevar padrdes

de eficiéncia, qualidade e inovagdo. Ao articular /ock-ins institucionais socialistas, mecanismos
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de mercado e um projeto nacional de longo prazo, a China conseguiu combinar inser¢ao externa
intensa com crescente capacidade de comando sobre seu proprio processo de desenvolvimento
(Amsden, 2009; Weber, 2021).

Desse modo, o padrao de inser¢dao internacional chinés revela coeréncia com os
principios associados ao Consenso de Pequim. A priorizagdo da autonomia politica, a
constru¢do de capacidades estatais e a articulagao entre mercado e planejamento permitiram ao
pais controlar sua integragdo a economia internacional e utiliza-la como instrumento para seu
projeto de desenvolvimento. A combinacdo de gradualismo, experimentagdo institucional e
fortalecimento de empresas estatais contribuiu para que a China ascendesse nas cadeias globais
de wvalor e reduzisse sua dependéncia tecnoldgica, consolidando um caminho de
desenvolvimento que contrasta com o observado no Brasil (Ramo, 2004; Li, 2010; Chen, 2017).

A comparagao entre as trajetorias de insercao internacional de Brasil e China, portanto,
evidencia diferengas profundas que dialogam diretamente com a hipotese central. Enquanto o
Brasil adotou um modelo de insercao alinhado as prescrigdes do Consenso de Washington,
caracterizado por liberalizacdo rapida, dependéncia financeira e auséncia de coordenagdo
estatal, a China seguiu percurso marcado pela combinagdo entre abertura seletiva e
fortalecimento de capacidades internas, em conformidade com os principios atribuidos ao
Consenso de Pequim. Essas escolhas produziram resultados divergentes em termos de
transformacdo estrutural, autonomia produtiva e competitividade internacional. Assim, a
inser¢do internacional se apresenta como varidvel fundamental para compreender por que os
dois paises, partindo de condi¢cdes de industrializagdo tardia, seguiram trajetorias tdo distintas

ao longo das ultimas décadas (Pires, 2002; Cano; Silva, 2010; Weber, 2021; Ramo, 2004).
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3 POLITICAS INDUSTRIAIS

Antes de examinar as trajetorias especificas de Brasil e China, ¢ necessario delimitar o
conceito de politica industrial adotado neste trabalho. De modo geral, as politicas industriais
podem ser compreendidas como um conjunto de medidas e intervengdes governamentais
voltadas a promog¢do da transformacdo estrutural, bem como ao fortalecimento da
competitividade e das capacidades tecnoldgicas das empresas domésticas (Pereira Neto;
Botelho, 2025). Em economias de industrializacdo tardia, tais politicas assumem papel central
na superacgao do hiato tecnologico em relacao aos paises desenvolvidos, operando por meio da
constru¢do de capacidades produtivas e da inducdo ao aprendizado tecnologico (Amsden,
2001).

Nesse contexto, a atuagdo estatal ndo se restringe a correcdo de falhas de mercado, mas
envolve a coordenacao estratégica de investimentos e a utilizagdo de mecanismos de controle
reciproco, nos quais o apoio publico, sob a forma de subsidios e prote¢do, ¢ condicionado ao
cumprimento de metas de desempenho por parte das empresas, como expansao das exportacdes,
adocdo de novas tecnologias e aumento do contetido nacional (Amsden, 2001). Dessa forma, a
politica industrial configura-se como instrumento de disciplina e orienta¢do do setor produtivo,
evitando que os incentivos se convertam em fontes de ineficiéncia.

Para a operacionalizacdo dessas diretrizes, as politicas industriais mobilizam
instrumentos que atuam tanto pelo lado da oferta quanto da demanda, cuja aplicagdo combinada
¢ fundamental para estimular processos de inovacao ¢ mudanga tecnoldgica (Pereira Neto;
Botelho, 2025). Pelo lado da oferta, destacam-se medidas voltadas a redugdo de custos e ao
fortalecimento da base produtiva, como subsidios diretos, crédito subsidiado, participagdo
estatal no financiamento de empresas ¢ apoio a pesquisa ¢ desenvolvimento. Pelo lado da
demanda, os instrumentos visam criar ou sustentar mercados para bens e tecnologias
estratégicas, por meio de mecanismos como compras governamentais, encomendas
tecnologicas e regulacdo de padrdes.

A articulagcdo entre esses instrumentos, associada a existéncia de mecanismos de
monitoramento e condicionalidade, constitui elemento central para a eficicia das politicas
industriais e para a capacidade estatal de promover a acumulacao de capacidades tecnologicas
(Amsden, 2001; Pereira Neto; Botelho, 2025). A partir dessa perspectiva, as segcdes seguintes
analisam como Brasil e China mobilizaram esses instrumentos ao longo do periodo de 1980 a

2002.
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3.1 Marcos da politica industrial

A redefini¢ao dos marcos da politica industrial a partir dos anos 1980 esta diretamente
associada as transformagdes estruturais da economia internacional e a crise do padrao de
crescimento que havia sustentado o desenvolvimento capitalista no pos-Segunda Guerra
Mundial. Conforme argumenta Fiori (1999), esse periodo marca o esgotamento do regime de
acumulacdo fordista, caracterizado pela producdo em massa, pela expansao do consumo interno
e pela centralidade do Estado na coordenacdo macroecondmica e¢ no financiamento do
crescimento. A crise desse modelo ndo se restringiu a uma desaceleragdo conjuntural, mas
representou uma ruptura estrutural nas formas de organizacdo da produ¢do, do trabalho e do
sistema financeiro internacional (Fiori, 1999).

Segundo Fiori (1999), a crise do fordismo esteve profundamente associada a
instabilidade do sistema monetario internacional, especialmente apos o colapso do regime de
Bretton Woods no inicio da década de 1970. A ruptura do padrdo dolar-ouro, combinada a
crescente mobilidade dos capitais financeiros, alterou de maneira significativa as condi¢oes de
financiamento do desenvolvimento, sobretudo para os paises periféricos e semiperiféricos. A
elevacao abrupta das taxas de juros internacionais no final da década de 1970 expods a
vulnerabilidade das economias que haviam sustentado seus processos de industrializagdo com
base no endividamento externo, inaugurando um periodo prolongado de crise da divida (Fiori,
1999).

Nesse contexto, Cano e Silva (2010) destacam que a crise internacional afetou
diretamente os fundamentos do modelo desenvolvimentista, ao restringir a capacidade dos
Estados nacionais de manter politicas industriais ativas e estratégias de planejamento de longo
prazo. A combinacdo entre restri¢ao externa, deterioragdo fiscal e inflagdo elevada reduziu a
margem de manobra dos governos, que passaram a priorizar a estabilizagdo macroecondmica
em detrimento de politicas estruturais voltadas a transformacao produtiva. Assim, a politica
industrial deixou de ocupar posic¢ao central na estratégia de desenvolvimento de diversos paises,
especialmente na América Latina (Cano; Silva, 2010)

Paralelamente a crise do modelo fordista, a economia internacional passou por um
processo de reestruturacdo produtiva, marcado pela introdu¢ao de novas tecnologias, pela
reorganizacdo das cadeias produtivas e pela intensificagdo da concorréncia internacional.
Conforme analisa Medeiros (1999), a fragmentagao das cadeias globais de valor e a crescente
mobilidade do capital ampliaram as assimetrias entre paises centrais e periféricos, refor¢ando

padrdes de especializagcdo produtiva em setores de menor valor agregado nas economias que
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ndo conseguiram preservar instrumentos de politica industrial e tecnologica. Nesse novo
cenario, a inser¢ao internacional passou a depender crescentemente da capacidade dos Estados
nacionais de coordenar estratégias produtivas compativeis com a nova divisao internacional do
trabalho (Medeiros, 1999).

A reestruturacdo produtiva também esteve associada a financeirizagdo da economia
mundial e a redefini¢ao do papel do Estado no processo de desenvolvimento. Segundo Fiori
(1999), a ascensdo das finangas internacionais e a consolidagdo de uma ordem econdmica mais
liberal reduziram a autonomia dos Estados nacionais, especialmente nos paises em
desenvolvimento, ao impor restri¢des externas, condicionalidades macroecondmicas, abrir
fronteiras nacionais ao capital transnacional e aos operadores financeiros nao residentes. Esse
processo contribuiu para o enfraquecimento das politicas industriais tradicionais, a0 mesmo
tempo em que ampliou a dependéncia em relagdo aos fluxos internacionais de capital (Fiori,
1999).

Diante desse contexto, a resposta predominante a crise nos paises latino-americanos foi
a adocdo de politicas de ajuste estrutural orientadas pela liberalizagdo comercial e financeira,
pela reducao do papel do Estado e pela priorizacdo da estabilidade macroeconémica. Conforme
sistematiza Williamson (1990), esse conjunto de prescri¢des passou a ser conhecido como
Consenso de Washington, defendendo medidas como disciplina fiscal, abertura dos mercados,
privatizacdes e desregulamentagdo econdmica. Embora apresentado como um receituario
técnico voltado a eficiéncia, esse conjunto de diretrizes expressava uma mudanca paradigmatica
na concepgao de desenvolvimento, ao deslocar o Estado de um papel ativo de coordenagao para
uma fun¢ao predominantemente regulatéria (Williamson, 1990).

E importante ressaltar que a adog¢do dessas politicas ndo levou em consideragdo as
especificidades historicas e institucionais dos paises em desenvolvimento, nem o papel central
desempenhado pelo Estado nos processos de industrializagao tardia. Cano e Silva (2010)
argumentam que, ao subordinar a politica industrial as exigéncias da estabilizagdo
macroecondmica, os paises latino-americanos comprometeram sua capacidade de promover
transformagdes estruturais e de sustentar estratégias de desenvolvimento de longo prazo. Nesse
sentido, a retra¢ao das politicas industriais nos anos 1980 e 1990 representou uma ruptura com
a tradicdo desenvolvimentista que havia orientado a industrializagdo dessas economias (Cano;
Silva, 2010)

Além disso, Medeiros (1999) destaca que a liberalizagdo comercial acelerada, em um

contexto de fragilidade institucional, reforcou padrdes de inser¢do internacional menos
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dindmicos, limitando a capacidade de internaliza¢do de progresso técnico e de fortalecimento
de setores industriais estratégicos. A nova divisao internacional do trabalho consolidou, assim,
uma hierarquia produtiva na qual os paises que ndo preservaram instrumentos de coordenagao
estatal enfrentaram maiores dificuldades para ascender em segmentos de maior valor agregado
(Medeiros, 1999).

Dessa forma, o contexto internacional dos anos 1980 e 1990 foi marcado por uma dupla
transformagao: de um lado, a crise do modelo fordista ¢ do desenvolvimentismo classico; de
outro, a consolidagdo de uma ordem econdmica internacional mais liberal, financeirizada e
assimétrica. Esse cendrio constituiu o pano de fundo a partir do qual os Estados nacionais
redefiniram suas estratégias de politica industrial, adotando respostas distintas as pressoes
externas e as restri¢des internas.

A trajetoria da politica industrial brasileira entre 1980 e 2002 foi profundamente
condicionada pela crise do modelo desenvolvimentista, pelas restrigdes externas impostas pelo
novo contexto internacional e pelas transformacgdes institucionais ocorridas ao longo das
décadas de 1980 e 1990 (Cano; Silva, 2010). Diferentemente do periodo anterior, marcado pela
centralidade do planejamento estatal e pela articulacdo entre politica industrial, politica
macroecondmica e expansao do mercado interno, o intervalo analisado caracteriza-se por um
progressivo enfraquecimento da capacidade do Estado de coordenar estratégias de
desenvolvimento produtivo de longo prazo (Cano; Silva, 2010)

Segundo Cano e Silva (2010), a crise da divida externa, deflagrada no inicio da década
de 1980, impds severas restricdes a politica econdmica brasileira, ao limitar o acesso ao
financiamento externo e subordinar as decisdes de politica interna as exigéncias de ajuste
macroecondmico. Nesse contexto, a politica industrial perdeu centralidade, uma vez que o
esforco do Estado passou a concentrar-se na administragdo de desequilibrios conjunturais,
como inflacao elevada, déficits fiscais e instabilidade cambial, em detrimento de estratégias
estruturais de transformagdo produtiva (Cano; Silva, 2010)

Durante a década de 1980, ainda que alguns instrumentos herdados do periodo
desenvolvimentista tenham permanecido formalmente em vigor, sua efetividade foi
progressivamente reduzida pela auséncia de coordenacdo sistémica e pela instabilidade
macroecondmica persistente (Kupfer; Ferraz; Marques, 2013). Conforme argumentam Kupfer,
Ferraz e Marques (2013), a politica industrial brasileira passou a operar de forma fragmentada,
desarticulada e reativa, sem um projeto explicito de desenvolvimento industrial capaz de

orientar investimentos, inovagao ¢ mudancga estrutural.
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Segundo Figueiredo (2004), a perda de coeréncia da politica industrial comprometeu a
constru¢do de capacidades tecnologicas, na medida em que os mecanismos de aprendizado
produtivo e inovacdo dependem de politicas consistentes, previsiveis e de longo prazo. Neste
contexto, a instabilidade institucional e a auséncia de diretrizes claras limitaram a capacidade
do Estado de induzir processos cumulativos de desenvolvimento tecnologico, especialmente
em setores de maior intensidade de conhecimento (Figueiredo, 2004).

A partir da década de 1990, esse processo de esvaziamento da politica industrial
aprofundou-se com a implementagdo de reformas liberalizantes, que redefiniram o papel do
Estado na economia brasileira (IEDI, 2004). A abertura comercial acelerada, a liberaliza¢ao
financeira e o programa de privatizacdes foram frequentemente justificados pela expectativa de
que a exposic¢do a concorréncia internacional e a reducdo da intervengdo estatal promoveriam a
modernizacao produtiva e o aumento da eficiéncia (IEDI, 2004). No entanto, essa interpretagao
pode ser relativizada, na medida em que tais medidas também estiveram associadas a busca
pela recuperacdo da lucratividade e a estabilizagdo macroecondmica no curto prazo,
especialmente no contexto das restri¢des externas e dos desequilibrios internos enfrentados pela
economia brasileira no periodo.

De acordo com o Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial (2004), a
politica industrial foi substituida por uma estratégia implicita, baseada na primazia do mercado
€ na expectativa de que os mecanismos competitivos conduziriam espontaneamente ao aumento
da competitividade e da produtividade industrial. No entanto, essa estratégia ndo foi
acompanhada pela criacdo de instrumentos institucionais capazes de mitigar os efeitos
assimétricos da abertura comercial, o que contribuiu para a fragilizacio de segmentos
industriais menos competitivos e para a redugao de encadeamentos produtivos domésticos
(IEDI, 2004).

A prioridade conferida ao controle da inflagao, ao ajuste fiscal e a estabilidade cambial
restringiu severamente a possibilidade de articulacdo entre politica macroecondmica e politica
industrial. Nesse contexto, a politica industrial passou a ocupar um papel residual, subordinada
as metas de curto prazo da estabilizagdo, o que comprometeu sua capacidade de induzir
transformagdes estruturais na economia brasileira (Hay, 2000).

Esse quadro institucional é explicitamente destacado por Ulhda, Botelho e Avellar
(2019), ao afirmarem que, no periodo compreendido entre 1995 e 2002, ndo se consolidou no
Brasil um arcabouco institucional voltado a politica industrial. Segundo os autores, “no tocante

a politica industrial e de inovagao, ha diferengas relevantes entre os periodos de 1995-2002, em
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que ndo houve nenhum arcabougo institucional que contemplasse a politica industrial” (Ulhoa;
Botelho; Avellar, 2019, p. 82), evidenciando a auséncia de diretrizes claras, metas de longo
prazo e mecanismos de coordenagdo entre Estado e setor produtivo.

A inexisténcia de uma politica industrial explicita refletiu uma mudang¢a mais ampla na
concep¢do de desenvolvimento adotada pelo Estado brasileiro, cada vez mais alinhada as
prescrigdes liberalizantes difundidas no contexto internacional (Kupfer; Ferraz; Marques,
2013). Conforme destacam Kupfer, Ferraz ¢ Marques (2013), a politica industrial perdeu
legitimidade politica e espago institucional, sendo frequentemente associada a ineficiéncias e
distor¢des, em contraste com a valorizagdo dos mecanismos de mercado como alocadores
superiores de recursos.

Do ponto de vista estrutural, a literatura aponta que a abertura comercial em um contexto
de fragilidade institucional e de cambio valorizado contribuiu para a perda de densidade
produtiva e para o enfraquecimento de setores industriais estratégicos (IEDI, 2004). Ainda que
tenham ocorrido ganhos pontuais de produtividade em determinados segmentos, esses avangos
ndo se traduziram em um processo consistente de transformacdo estrutural e de fortalecimento
das capacidades tecnoldgicas nacionais (Figueiredo, 2004).

Medeiros (1999) ressalta que a inser¢do internacional da economia brasileira nos anos
1990 ocorreu de forma predominantemente passiva, com limitada capacidade de internalizagdo
de progresso técnico e de ascensdo em cadeias produtivas mais complexas. A auséncia de
instrumentos de politica industrial e tecnoldgica reduziu a capacidade do Estado de orientar a
especializagdo produtiva, reforcando padrdes de inser¢ao externa menos dinamicos (Medeiros,
1999).

Dessa forma, os marcos da politica industrial brasileira entre 1980 e 2002 caracterizam-
se pela combinagdo entre crise macroecondmica, reformas liberalizantes e desestruturacao
institucional (Cano; Silva, 2010). A progressiva subordinacdo da politica industrial as
exigéncias da estabilizacdo macroecondmica e a auséncia de um projeto explicito de
desenvolvimento produtivo constituem elementos centrais dessa trajetdria, diferenciando de
maneira significativa a experiéncia brasileira de outras estratégias adotadas no mesmo periodo,
como a chinesa (Kupfer; Ferraz; Marques, 2013).

A trajetoria da politica industrial chinesa entre 1980 e 2002 distingue-se de maneira
significativa da experiéncia brasileira, sobretudo pela preservacdo do planejamento estatal
como eixo estruturante da estratégia de desenvolvimento, mesmo em um contexto de profundas

transformacgoes institucionais e de crescente inser¢do na economia internacional (Weber, 2021).
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Ao contrario das economias que adotaram processos de liberalizagdo abrupta, a China conduziu
suas reformas econdmicas de forma gradual, experimental e politicamente controlada,
mantendo o Estado como agente central da coordenacdo produtiva e da definicdo de objetivos
de longo prazo (Naughton, 2007).

Assim, segundo Naughton (2007), o processo de reformas iniciado no final da década
de 1970 nao representou uma ruptura com o planejamento econémico, mas uma reconfiguracao
dos mecanismos de coordenagdo estatal, combinando instrumentos de mercado com formas
persistentes de intervencao publica. O Estado chinés manteve o controle sobre os principais
setores estratégicos, sobre o sistema financeiro e sobre os investimentos em infraestrutura,
criando condi¢des institucionais para sustentar a industrializagdo e a elevacdo da capacidade
produtiva nacional ao longo das décadas seguintes (Naughton, 2007).

No plano da politica industrial, Heilmann e Shih (2013) destacam que, entre 1978 e o
inicio dos anos 2000, a China consolidou um conjunto coerente de estratégias voltadas a
modernizacdo produtiva, a constru¢do de capacidades tecnoldgicas e a elevacdo da
competitividade industrial. Segundo os autores, a politica industrial chinesa caracterizou-se
pela combinagdo entre metas estatais de longo prazo, incentivos seletivos € mecanismos de
disciplina sobre empresas publicas e privadas, configurando um modelo de coordenagdo que se
afastava tanto do planejamento central rigido quanto da liberalizagao irrestrita (Heilmann; Shih,
2013).

Nesse sentido, Amsden (2009) argumenta que a experiéncia chinesa se insere na
tradicao da industrializagdo tardia bem-sucedida, na qual o Estado desempenha papel central
na coordena¢do do investimento, na promocao do aprendizado tecnologico e na disciplina do
capital. Para a autora, o éxito desses processos depende da capacidade estatal de estabelecer
metas de desempenho, condicionar incentivos e orientar a alocagdo de recursos para setores
considerados estratégicos (Amsden, 2009). No caso chinés, tais mecanismos foram amplamente
utilizados ao longo do periodo analisado, tanto em empresas estatais quanto em arranjos
hibridos envolvendo capital privado e estrangeiro.

Um dos marcos centrais da politica industrial chinesa foi a criagao e expansao das Zonas
Economicas Especiais, que funcionaram como espacgos institucionais de experimentacdo e
aprendizado produtivo (Naughton, 2007). Essas zonas permitiram a atra¢do de investimento
estrangeiro direto, a incorporagdo de tecnologias e a inser¢ao gradual da industria chinesa em
cadeias produtivas internacionais, sem que o Estado renunciasse ao controle da economia

(Weber, 2021). A abertura ao capital externo ocorreu de forma seletiva e frequentemente
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associada a exigéncias de transferéncia tecnologica, formagdo de joint ventures e
desenvolvimento de capacidades produtivas locais (Amsden, 2009).

Medeiros (1999) destaca que a estratégia de inser¢ao internacional chinesa esteve
articulada a politica industrial, sendo concebida como instrumento de fortalecimento da base
produtiva doméstica, € ndo como um fim em si mesma. A expansdo das exportacdes industriais
foi acompanhada por politicas voltadas a internalizagdo de progresso técnico € a ascensao
gradual em segmentos de maior valor agregado, diferenciando a experiéncia chinesa de outras
economias em desenvolvimento que adotaram processos de abertura dissociados de uma
estratégia industrial explicita (Medeiros, 1999).

Além disso, Silva (2017) destaca que a continuidade do planejamento estatal permitiu a
China atravessar as transformacdes da economia mundial nas décadas de 1980 e 1990
preservando sua autonomia decisoria e sua capacidade de coordenagdo econdmica. Nesse
contexto, a politica industrial chinesa nao foi abandonada em nome de uma agenda estritamente
voltada a estabilidade macroecondmica, mas constantemente adaptada as novas condi¢oes do
sistema internacional, mantendo como objetivo central a promogao da transformagao estrutural
da economia (Silva, 2017).

Segundo Coelho e Masiero (2014) a partir da década de 1990, a politica industrial
chinesa passou a incorporar de maneira mais explicita a dimensdo internacional, articulando-se
a estratégia conhecida como going global. A estratégia conhecida como going global emerge,
no contexto chinés, como parte de um movimento mais amplo de reconfiguragao da politica
industrial a partir da década de 1990, especialmente diante da necessidade de ampliar o acesso
a mercados, tecnologias e recursos estratégicos no exterior. Conforme analisam Coelho e
Masiero (2014), o going global nao se configurou como um processo espontineo de
internacionalizacdo empresarial, mas como uma diretriz estatal deliberada, voltada a promocgao
externa de empresas nacionais consideradas estratégicas. Essa estratégia foi sustentada por
instrumentos de financiamento publico, apoio diplomatico e coordenagdo regulatoria,
evidenciando a centralidade do Estado na condugao do processo.

Deste modo, a internacionaliza¢do das empresas chinesas foi fortemente apoiada pelo
Estado, por meio de instrumentos financeiros, diplomaticos e regulatérios, refor¢ando a
centralidade da politica industrial na estratégia de desenvolvimento e proje¢ao externa do pais
(Coelho; Masiero, 2014).

Por fim, Weber (2021) observa que a combinag¢do entre planejamento estatal,

gradualismo reformista e experimentagao institucional permitiu a China adaptar-se as pressoes
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da economia global sem renunciar a instrumentos fundamentais de politica industrial. Essa
trajetoria evidencia que, diferentemente das experiéncias marcadas pela retracdo da
coordenagdo estatal, a integracdo da China ao mercado mundial ndo implicou a reducdo do
papel do Estado, mas sua reconfiguragdo como agente central da coordenagdo do
desenvolvimento produtivo (Weber, 2021).

Dessa forma, os marcos da politica industrial chinesa entre 1980 e 2002 caracterizam-
se pela continuidade do papel do Estado, pela articulag@o entre planejamento e mercado e pela
utilizagdo estratégica da inser¢ao internacional como instrumento de fortalecimento da base

produtiva nacional (Naughton, 2007; Amsden, 2009).

3.2 Reformas e planejamento estatal

As reformas econdmicas implementadas a partir dos anos 1980 recolocaram no centro
do debate o papel do Estado na condugao do desenvolvimento, particularmente no que se refere
a coordenacao das politicas industriais € ao planejamento econdmico de longo prazo. Em um
contexto internacional marcado pela crise do fordismo, pela financeirizagdo da economia
mundial e pela difusdo de prescri¢des liberalizantes, os paises em desenvolvimento passaram a
enfrentar pressdes crescentes para redefinir suas estratégias econdmicas. As respostas a essas
pressoes, contudo, foram distintas, refletindo concepgdes divergentes acerca do papel do Estado
e da politica industrial, especialmente no contraste entre Brasil e China (Fiori, 1999; Cano;
Silva, 2010).

No caso brasileiro, essas pressdes se traduziram em uma reorientagdo profunda da
politica econdmica, na qual o planejamento estatal perdeu centralidade como instrumento de
coordenagdao do desenvolvimento produtivo. A crise da divida externa e a instabilidade
inflacionéria deslocaram o foco da acdo estatal para a administracdo de desequilibrios
conjunturais, reduzindo significativamente a capacidade de formular e implementar estratégias
estruturais de longo prazo, como ja apontava Cano e Silva (2010) ao analisar o esgotamento do
modelo desenvolvimentista no pais.

A logica das reformas adotadas ao longo da década de 1990 aprofundou esse processo.
A abertura comercial e financeira, as privatizagdes € a reducdo da intervencao direta do Estado
foram justificadas pela premissa de que a eficiéncia dos mercados e a exposi¢do a concorréncia
internacional seriam suficientes para promover a modernizagdo produtiva. Essa reorientacao
implicou uma ruptura com a légica do planejamento estatal como instrumento de coordenagado

do desenvolvimento, uma vez que tais reformas nao foram acompanhadas pela construgao de
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um novo arcabouco institucional capaz de substituir os instrumentos anteriormente utilizados
pelo Estado desenvolvimentista, contribuindo para a fragmentagao das politicas publicas
voltadas a industria (IEDI, 2004; Kupfer; Ferraz; Marques, 2013).

Nesse sentido, a politica industrial brasileira deixou de operar como eixo articulador
entre politica macroecondmica, politica tecnologica e estratégia de insercdo internacional. A
auséncia de coordenagdo entre essas dimensdes comprometeu a capacidade do Estado de
induzir investimentos produtivos e de sustentar processos cumulativos de aprendizado e
inovagdo, especialmente em setores intensivos em conhecimento, como enfatiza Figueiredo
(2004) ao discutir os limites do desenvolvimento tecnolégico em contextos de instabilidade
institucional.

O esvaziamento do planejamento estatal também se manifestou na condugao da politica
macroecondmica. Ao priorizar o controle da inflagao, o ajuste fiscal e a credibilidade externa,
o Estado brasileiro restringiu severamente o espago para politicas industriais ativas,
subordinando-as a objetivos de curto prazo. A hierarquiza¢do das prioridades econdmicas
comprometeu a articulagdo entre politicas setoriais e a estratégia de desenvolvimento,
convertendo a politica industrial em um instrumento residual, incapaz de orientar a
transformagao estrutural da economia (Hay, 2000).

Portanto, a fragilizagdo institucional é explicitamente reconhecida na literatura ao se
analisar o periodo compreendido entre 1995 e 2002. Ulhda, Botelho e Avellar (2019) destacam
que ndo houve, nesse intervalo, a consolida¢do de um arcabougo institucional voltado
explicitamente a politica industrial, evidenciando a auséncia de diretrizes claras, metas de longo
prazo e mecanismos de coordenacdo entre Estado e setor produtivo. Tal diagndstico reforca a
percepgao de que o planejamento estatal foi progressivamente deslocado da estratégia de
desenvolvimento nacional.

Em contraste, a trajetoria chinesa no mesmo periodo caracterizou-se pela preservacao
do planejamento estatal como eixo estruturante da condug@o das reformas economicas. Ainda
que mecanismos de mercado tenham sido progressivamente incorporados as politicas
econdmicas, o planejamento ndo foi abandonado, mas reformulado, mantendo-se subordinado
a objetivos estratégicos definidos pelo Estado, especialmente a promogao da industrializagdo e
ao fortalecimento das capacidades produtivas nacionais (Naughton, 2007; Weber, 2021).

Segundo Naughton (2007), a reforma econdmica chinesa caracterizou-se por um
processo gradual e experimental, no qual politicas foram testadas localmente antes de sua

ampliacdao em escala nacional. Essa logica de experimentagdo institucional permitiu ao Estado
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manter instrumentos fundamentais de coordenacdo econdmica, reduzindo riscos sist€émicos e
evitando rupturas abruptas no processo de desenvolvimento. A preservacao do planejamento,
ainda que em moldes mais flexiveis, constituiu um diferencial central da experiéncia chinesa.

A rejeicao da chamada “terapia de choque” foi uma escolha politica deliberada, que
permitiu ao Estado chinés conservar sua capacidade decisdria ao longo do processo de reformas.
Nesse sentido, Weber (2021) argumenta que a combinagdo entre gradualismo reformista e
planejamento estatal foi fundamental para assegurar a continuidade da politica industrial,
mesmo em um contexto de aumento gradual da integra¢ao a economia global.

O planejamento estatal na China operou, assim, como um mecanismo central de
articulacao entre politica industrial, politica tecnoldgica e estratégia de inser¢ao internacional.
Essa coordenacdo ndo apenas orientou investimentos para setores estratégicos, mas também
reduziu incertezas, alinhou incentivos e sustentou processos cumulativos de aprendizado
produtivo, como destacam Heilmann e Shih (2013) ao analisar o papel dos instrumentos de
politica industrial na trajetoria chinesa de modernizagao.

A internacionalizagdo das empresas chinesas, nesse sentido, foi concebida como meio
para a aquisi¢@o de tecnologias, acesso a mercados e fortalecimento competitivo, € ndo como
um fim em si mesma. Silva (2017) destaca que o apoio estatal a internacionalizagdo esteve
condicionado a objetivos de aprendizado produtivo e tecnoldgico, reforcando a légica de
coordenagdo tipica de processos de industrializagdo tardia. Assim, o going global operou como
extensdo da politica industrial doméstica, articulando interesses publicos e privados em torno
de uma estratégia nacional de desenvolvimento.

Essa capacidade de instrumentalizar a inser¢do internacional como parte do
planejamento estatal diferenciou a experiéncia chinesa de economias que adotaram reformas
liberalizantes dissociadas de uma estratégia industrial explicita. Ao manter o controle sobre
setores estratégicos, o sistema financeiro e os principais instrumentos de investimento, o Estado
chinés preservou sua autonomia decisoria frente as pressdes externas, utilizando a integracao
ao mercado mundial como instrumento para aprofundar a transformacao estrutural da economia
(Silva, 2017; Coelho; Masiero, 2014).

Além disso, Amsden (2009) enfatiza que processos de catch-up industrial estdo
associados a capacidade estatal de disciplinar o capital, condicionar incentivos ao desempenho
e direcionar recursos para atividades com maior potencial de transformagao estrutural. No caso

chinés, esses mecanismos foram amplamente mobilizados ao longo das décadas de 1980 e 1990,



40

tanto no ambito das empresas estatais quanto nas relagdes com o capital privado e estrangeiro
(Amsden, 2009).

Dessa forma, a comparagdo entre Brasil e China no que se refere as reformas e ao
planejamento estatal evidencia trajetorias institucionais profundamente distintas. Enquanto no
Brasil as reformas econdmicas contribuiram para a descontinuidade do planejamento e para o
esvaziamento da politica industrial como eixo estruturante do desenvolvimento, na China as
reformas foram concebidas como instrumentos para fortalecer a capacidade estatal de
coordenagdo econdmica e de promocao da transformagao produtiva (Fiori, 1999; Cano; Silva,
2010; Weber, 2021). Essas diferencas refletem concepgdes distintas acerca do desenvolvimento
e do papel do Estado na economia, constituindo um elemento central para a anéalise comparativa

desenvolvida neste trabalho.

3.3 Influéncia dos consensos em suas respectivas estratégias

A influéncia dos consensos internacionais sobre as estratégias nacionais de
desenvolvimento nao pode ser compreendida apenas como a adoc¢ao pontual de determinadas
politicas econdmicas, mas deve ser analisada como um processo mais amplo de reconfiguragao
institucional e ideologica. Em contextos de crise econdmica internacional, determinadas
ideologias passam a adquirir centralidade no debate global, moldando diagndsticos, prescri¢des
e critérios de legitimidade para a agdo estatal (Fiori, 1999).

No ambito da Economia Politica Internacional, essas formula¢des operam como
referéncias normativas que delimitam o campo do possivel para as politicas domésticas,
especialmente em paises periféricos e semiperiféricos. Conforme argumenta Fiori (1999), a
difusdo dessas ideias ocorre em um sistema internacional marcado por assimetrias de poder, no
qual Estados centrais, organismos multilaterais € mercados financeiros exercem influéncia
significativa sobre as opg¢des de politica econdmica disponiveis as economias em
desenvolvimento. Dessa forma, consensos internacionais nao apenas orientam reformas, mas
também redefinem o estatuto de legitimidade de instrumentos tradicionais de politica, como a
politica industrial. Nesse sentido, a politica industrial torna-se uma arena particularmente
sensivel a influéncia desses consensos, uma vez que envolve intervengdo estatal direta,
coordenagdo estratégica da producao e, frequentemente, conflito de interesses consolidados no

sistema internacional.
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A partir dos anos 1980, passa a ganhar forca uma leitura segundo a qual tais intervengoes
seriam inerentemente ineficientes ou distorcivas, o que contribuiu para deslocar a politica
industrial do centro das estratégias de desenvolvimento em diversas economias (Cano; Silva,
2010). Assim, ao analisar a influéncia dos consensos internacionais no periodo entre 1980 e
2002, este trabalho parte da premissa de que tais consensos atuaram como condicionantes
institucionais, capazes de reordenar prioridades estatais, redefinir agendas domésticas e moldar,
de maneira diferenciada, as trajetérias nacionais de Brasil e China. Essa abordagem permite
compreender nao apenas quais politicas foram adotadas, mas como e por que determinadas
estratégias de desenvolvimento se tornaram possiveis ou invidveis em cada contexto nacional
(Fiori, 1999; Cano; Silva, 2010).

No caso brasileiro, a influéncia das diretrizes associadas ao Consenso de Washington
foi particularmente expressiva, sobretudo a partir da década de 1990, periodo em que a politica
econdmica passou a ser fortemente orientada pela busca da estabilidade macroecondmica e pela
integragdo aos mercados internacionais (Cano; Silva, 2010). Essa reorientacao nao se limitou a
adogao de medidas especificas, mas implicou uma mudanga mais profunda na hierarquia das
politicas publicas, reposicionando a politica industrial em um plano subordinado, com efeitos
diretos sobre a estratégia de desenvolvimento nacional.

A incorporagdo dessas ideias ocorreu em um contexto marcado por elevada
vulnerabilidade externa, crise fiscal e instabilidade inflacionéria, fatores que reforcaram a
percepcdo de que a intervencdo estatal direta na economia representava um obstaculo a
eficiéncia e a credibilidade internacional. Nesse cendario, politicas industriais explicitas
passaram a ser gradualmente associadas a praticas do passado desenvolvimentista, vistas como
incompativeis com as exigéncias de um novo ambiente econdmico globalizado (Kupfer; Ferraz;
Marques, 2013).

Do ponto de vista institucional, essa mudanca ideologica traduziu-se na fragilizacao dos
instrumentos de coordenagdo produtiva e na auséncia de um arcabouco consistente de politica
industrial ao longo de grande parte dos anos 1990. Conforme, ja destacado por Ulhoa, Botelho
e Avellar (2019), no periodo entre 1995 e 2002, ndo se consolidou no Brasil um conjunto
articulado de diretrizes, metas e instrumentos voltados a promocgao da industria. Esse quadro
evidencia uma ruptura com a tradig¢@o de planejamento estatal que havia caracterizado o periodo
desenvolvimentista anterior.

Acrescenta-se que, a abertura comercial e financeira foi implementada sem a constru¢ao

de mecanismos institucionais capazes de articular a insercdo internacional a estratégia de
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fortalecimento da base produtiva doméstica. Criou-se a expectativa de que a concorréncia
externa induziria automaticamente ganhos de produtividade e modernizacao tecnologica. Esse
diagnostico contribuiu para a retracdo do planejamento estatal, limitando a capacidade de
promover processos cumulativos de aprendizado e inovagao (IEDI, 2004; Figueiredo, 2004).
Nesse contexto, a politica industrial passou a operar de forma fragmentada e residual,
subordinada as prioridades da politica macroecondmica.

A incorporagdo das diretrizes associadas ao Consenso de Washington implicou, no
Brasil, ndo apenas a marginalizagdo da politica industrial, mas também a consolidagdo de uma
determinada concepg¢ao de inser¢do internacional. Essa concepgdo partia do pressuposto de que
as economias latino-americanas deveriam se integrar ao mercado mundial a partir de padroes
tradicionais de especializacdo produtiva, com reduzida énfase na transformacgao estrutural. Ao
naturalizar esse padrdo, a agenda liberalizante limitava a possibilidade de estratégias voltadas
ao aprendizado tecnologico e ao fortalecimento de setores industriais mais complexos,
refor¢ando formas de inser¢ao externa pouco dindmicas (Cano; Silva, 2010; Medeiros, 1999).

A presungdo do Consenso de Washington pareceria ser a de que os paises latino-
americanos teriam condigdes de competir na exportagdo de produtos primarios para
0s quais possuissem uma vocagdo natural e/ou em produtos manufaturados sobre a
base de mao-de-obra ndo qualificada de baixos salarios. Como se fosse possivel ou
desejavel perpetuar vantagens comparativas baseadas numa situagdo socialmente
injusta e economicamente retrograda e, ao mesmo tempo, enfrentar as visiveis nuvens
negras do protecionismo que comegam a se esbogar no horizonte dos mercados dos

paises desenvolvidos, em nome do que ja classificam de “dumping social” (Batista,
1994, p. 22).

A critica formulada por Batista (1994) explicita o carater problematico dessa presuncao,
ao evidenciar que a légica do Consenso de Washington ndo apenas aceitava, mas legitimava
uma inser¢do internacional subordinada das economias latino-americanas. Essa leitura
contribuiu para restringir o espago da politica industrial e para reforcar padrdoes de
especializa¢do pouco dindmicos, incompativeis com estratégias de desenvolvimento baseadas
na elevagdo da complexidade produtiva e tecnoldgica (Kupfer; Ferraz; Marques, 2013).

Assim, a incorporacdo das diretrizes associadas ao Consenso de Washington operou, no
caso brasileiro, como um limite institucional a coordenacdo estatal do desenvolvimento
produtivo. Ao subordinar a politica econdmica aos objetivos de estabilizacdo macroecondmica
e liberalizacao dos mercados, essa agenda contribuiu para o esvaziamento dos instrumentos de
politica industrial e para a desarticulagdo do planejamento estatal de longo prazo. Como destaca
Cano e Silva (2010), a retragdo do papel do Estado no periodo comprometeu a capacidade de

orientar a transformagao da estrutura produtiva, enquanto a auséncia de uma politica industrial
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explicita reforcou a fragmentagao institucional e a perda de coeréncia estratégica. Esse processo
resultou em um estreitamento da margem de manobra do Estado brasileiro para coordenar o
desenvolvimento produtivo entre 1980 e 2002 (Cano; Silva, 2010; Kupfer; Ferraz; Marques,
2013; Fiori, 1999).

Em contraste com a experiéncia brasileira, a trajetoria chinesa no mesmo periodo foi
marcada por uma relagdo seletiva e pragmatica com os consensos internacionais. Embora a
China tenha ampliado significativamente sua inser¢cdo na economia mundial e introduzido
mecanismos de mercado, esse processo ocorreu de forma gradual e subordinada a objetivos
nacionais de desenvolvimento, preservando a centralidade do planejamento estatal e da politica
industrial (Naughton, 2007).

A literatura destaca que as reformas chinesas ndo implicaram a adogdo irrestrita das
prescrigoes liberalizantes difundidas internacionalmente. Conforme argumenta Weber (2021),
o gradualismo e a experimentagdo institucional permitiram ao Estado chinés testar, adaptar e
ajustar politicas ao longo do tempo, reduzindo riscos e preservando a capacidade de
coordenagdo estratégica da economia. Dessa forma, a introdu¢do de mecanismos de mercado
nao significou a abdicacdo do papel do Estado, mas sua reconfiguragao.

Nesse sentido, a atracdo de investimento estrangeiro e a expansdo das exportacdes
industriais foram concebidas como instrumentos a servigo de uma estratégia mais ampla de
fortalecimento da base produtiva doméstica. Ao condicionar o acesso ao mercado interno e aos
incentivos estatais a objetivos de aprendizado e desempenho, o Estado chinés conseguiu utilizar
a inser¢ao internacional como meio para promover aprendizado industrial, modernizacao
produtiva e constru¢do de capacidades tecnologicas, € ndo como fim em si mesmo (Amsden,
2009; Medeiros, 1999).

Conforme destaca Silva (2017), mesmo apo6s a introdugdo de mecanismos de mercado,
o Estado chinés manteve o controle sobre setores estratégicos, o sistema financeiro € os
principais instrumentos de investimento, assegurando a continuidade do planejamento
econdmico como eixo estruturante do desenvolvimento.

A manutencao do controle estatal sobre setores estratégicos, o sistema financeiro e os
investimentos em infraestrutura reforcaram a autonomia decisoria do Estado chinés frente as
pressoes externas. Heilmann e Shih (2013) destacam que a coordenagao institucional da politica
industrial na China envolveu multiplos niveis de governo e uma redistribui¢do dinamica de
competéncias, o que permitiu adaptar a estratégia de desenvolvimento as transformacdes do

contexto internacional sem renunciar ao planejamento.
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Neste contexto, o debate em torno do Consenso de Pequim surge, assim, como uma
tentativa de interpretar essa trajetdria alternativa, mais do que como a formulagdo de um modelo
fechado ou normativo. Chen (2017) e Silva (2017) ressaltam que o conceito deve ser tratado
com cautela, uma vez que a experiéncia chinesa ¢ heterogénea e historicamente situada. Ainda
assim, o debate € relevante por evidenciar que a China ndo internalizou a l6gica normativa que
orientou as reformas liberalizantes em outras economias em desenvolvimento, preservando um
grau elevado de autonomia estratégica.

A comparacao entre Brasil e China revela que os consensos internacionais exerceram
papéis profundamente distintos nas estratégias nacionais de desenvolvimento entre 1980 e
2002. No Brasil, as diretrizes associadas ao Consenso de Washington atuaram como limites
normativos, restringindo o espago de politicas industriais explicitas e reforcando a subordinacdo
da estratégia produtiva aos objetivos da estabilizacdo macroecondmica (Cano; Silva, 2010;
Kupfer; Ferraz; Marques, 2013). Na China, por outro lado, a relagdo com esses consensos foi
marcada pela seletividade e pela adaptacao estratégica. A incorporagdo parcial de mecanismos
de mercado ocorreu sem a renincia a coordenacdo estatal e ao planejamento, permitindo ao
pais preservar instrumentos centrais de politica industrial mesmo em um contexto de crescente
integracdo internacional (Naughton, 2007; Weber, 2021).

Dessa forma, a influéncia dos consensos internacionais ndo pode ser compreendida
apenas como adesdo ou rejeicdo de ideias, mas como um processo de traducdo institucional,
profundamente condicionado pelas capacidades estatais e pelas escolhas politicas de cada pais.
Essa diferenca ajuda a compreender por que Brasil e China, embora expostos a pressoes

externas semelhantes, construiram trajetorias tdo distintas no campo da politica industrial.



45

4 RESULTADOS DO DESENVOLVIMENTO COMPARADO
4.1 Transformacio da estrutura produtiva

A transformagdo da estrutura produtiva constitui dimensao central para a compreensao
das trajetérias de desenvolvimento analisadas nesta pesquisa. Considerando a pergunta
orientadora, em que medida as estratégias de politica institucionais, especialmente no que se
refere a conducdo da politica industrial, adotadas por Brasil e China entre 1980 ¢ 2002
produziram resultados distintos em termos de mudanga estrutural, este subtopico examina trés
indicadores fundamentais: (i) participa¢do da induastria no Produto Interno Bruto (PIB); (ii)
composi¢do das exportagdes; e (iii) Formagdo Bruta de Capital Fixo (FBCF).

A trajetéria chinesa foi marcada por transformagdo produtiva mais profunda e
consistente, enquanto o Brasil apresentou dinamismo industrial limitado e menor densificacao
estrutural. A analise empirica a seguir busca verificar essa proposi¢cao. Conforme observado, a
Tabela 1 apresenta a participagdo média da industria no PIB em trés subperiodos (1980—1989;

1990-1999; 2000-2002). Os dados revelam contraste estrutural significativo.

Tabela 1 - Participacio da Industria no PIB (%), 1980-2002

Periodo Brasil China
1980-1989 40,80 44,27
1990-1999 29,39 45,14
2000-2002 26,57 45,06

Fonte: Elaborado pela autora com base em UNCTAD 2026.

No caso brasileiro, verifica-se queda acentuada da participagdo industrial ao longo do
periodo. A média de 40,80% nos anos 1980 reduz-se para 29,39% na década de 1990 e atinge
26,57% no inicio dos anos 2000. Essa trajetoria indica perda relativa de centralidade da
indlstria na estrutura produtiva, movimento frequentemente associado a liberalizagdo
comercial, a valorizagdo cambial recorrente e a redugdo do papel coordenador do Estado
discutidos no Capitulo 2. Ja a China apresenta estabilidade estrutural da industria acima de 44%
em todos os subperiodos analisados. Diferentemente do caso brasileiro, a abertura economica
chinesa ndo implicou retracdo da base manufatureira, pelo contrério, foi acompanhada por sua
consolidagdo e expansao.

Esse resultado converge com a interpretagdo de Salama (2012), segundo a qual a
estratégia chinesa combinou liberalizagdo seletiva com forte coordenagado estatal, preservando

a centralidade industrial como eixo do desenvolvimento. A manutengado de elevada participacao
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industrial sugere que a insercdo internacional chinesa esteve subordinada a objetivos de
transformacao estrutural interna

A transformacdo produtiva manifesta-se ndo apenas na estrutura interna do PIB, mas
também na composicao do comércio exterior. A Tabela 2 apresenta a participacao das

exportagcdes manufaturadas no total das exportacdes de mercadorias.

Tabela 2 - Exportacées manufaturadas (% do total das exportacdes de mercadorias),
Brasil e China (1980-2002)

Ano Brasil China
1980 37,21 n.d.
1981 39,11 n.d.
1982 38,27 n.d.
1983 39,36 n.d.
1984 41,33 47,65
1985 43,74 26,43
1986 47,94 28,85
1987 49,59 58,25
1988 n.d. n.d.
1989 53,66 n.d.
1990 51,76 n.d.
1991 54,78 n.d.
1992 56,87 78,65
1993 58,75 80,56
1994 54,71 82,28
1995 53,02 84,04
1996 52,90 84,27
1997 52,90 85,30
1998 53,93 87,39
1999 53,26 88,28
2000 57,55 88,23
2001 53,57 88,63
2002 52,03 89,86

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do World Bank (2026).
Nota: n.d. = ndo disponivel na base para o respectivo ano.



47

Embora haja indisponibilidade de dados para a China em parte da década de 1980, as
médias por subperiodo e a série continua a partir dos anos 1990 permitem identificar tendéncias
robustas.

Nos anos 1990, a China eleva significativamente a participagdo de manufaturados em
suas exportacdes, atingindo média de 83,40%, enquanto o Brasil permanece em 54,09%. No
inicio dos anos 2000, essa diferenga se aprofunda, com a China alcancando 88,91% e
consolidando sua inser¢do como exportadora predominantemente manufatureira. Essa
divergéncia ¢ evidenciada no Grafico 1, concentrado no periodo de 1992 a 2002, em razdo da
disponibilidade continua de dados para ambos os paises, o que permite melhor visualizagdo das
tendéncias estruturais. Observa-se uma trajetoria ascendente consistente da China, em contraste

com a relativa estabilidade do Brasil ao longo do periodo.

Grafico 1: Exportacdes manufaturadas (% das exportacdes totais), Brasil e China
(1992-2002)
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Fonte: Elaboragéo propria com base em World Bank (2026).

Esse movimento é interpretado por Aratjo, Branddo e Diegues (2018) como resultado
da articulagdo entre politica industrial, atracdo estratégica de investimento estrangeiro direto e
fortalecimento progressivo de capacidades tecnoldgicas domésticas. No caso chinés, a inser¢do
internacional funcionou como instrumento de aprendizado produtivo e escalonamento
tecnologico. Em contraste, no Brasil, apesar da manutenc¢do de participacdo relevante de
manufaturados, ndo se verifica dinamismo equivalente nem mudanga qualitativa significativa
na pauta exportadora ao longo do periodo. Essa diferenca sugere que o crescimento comercial
brasileiro esteve menos associado a processos de mudancga estrutural e mais condicionado a

fatores conjunturais.
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Essa distingdo entre as trajetorias também se reflete na capacidade de acumulagio
produtiva, analisada a partir da Formagdo Bruta de Capital Fixo como percentual do PIB,

apresentada no Grafico 2, indicador fundamental para avaliar a expansdo da estrutura produtiva.

Grafico 2: Formacao Bruta de Capital Fixo (% do PIB), Brasil e China (1980—
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Fonte: Elaboragéo propria com base em World Bank (2026).

Os dados demonstram diferenca estrutural persistente entre os paises. A China mantém
taxas superiores a 33% do PIB ao longo de todo o periodo, atingindo patamares superiores a
40% na década de 1990. O Brasil, por sua vez, apresenta taxas oscilando entre
aproximadamente 17% e 23%, com tendéncia de declinio no final do periodo analisado. Essa
discrepancia é decisiva para compreender a divergéncia estrutural observada. Elevadas taxas de
investimento permitem ampliagdo da capacidade produtiva, incorporagdo tecnoldgica e
fortalecimento de encadeamentos intersetoriais.

Guilhoto ef al. (2010), ao analisarem as matrizes insumo-produto da economia chinesa,
demonstram que o pais apresentou crescente densificacdo dos encadeamentos produtivos,
ampliando efeitos multiplicadores e fortalecendo a complexidade estrutural. Em contraste, o
Brasil apresentou menor dinamismo na expansdo desses encadeamentos, refletindo limites na
sustentagdo do investimento. Assim, a diferenca nas taxas de Formagdo Bruta de Capital Fixo
(FBCF) nao constitui apenas indicador quantitativo, mas expressdo de distintas estratégias de
desenvolvimento.

A andlise integrada dos trés indicadores confirma padrdes estruturais distintos, a China
preservou e consolidou elevada participagdo industrial no PIB, ampliando significativamente a
participacdo de manufaturados em suas exportagdes, sustentando esforco de investimento

estruturalmente elevado. O Brasil, por sua vez, experimentou reducdo da participagdo
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industrial, manteve inser¢do manufatureira relativamente estavel, operou com niveis de
investimento inferiores e mais volateis. Esses resultados empiricos fortalecem a hipdtese central
da pesquisa: a estratégia chinesa produziu transformagdo produtiva estrutural e cumulativa,
enquanto a trajetdria brasileira foi marcada por menor aprofundamento da mudanca estrutural.
A divergéncia observada ndo decorre apenas de diferencas de escala econdmica, mas de
distintas formas de articulacdo entre Estado, politica industrial e inser¢ao internacional,

conforme discutido nos capitulos anteriores.

4.2 Politicas de CT&I

A transformacao produtiva observada na se¢do anterior ndo pode ser compreendida sem
considerar o papel desempenhado pelas politicas de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (CT&I).
Conforme discutido no Capitulo 2, a literatura desenvolvimentista destaca que o avango
estrutural depende da capacidade estatal de coordenar investimento, inovacao e aprendizado
tecnologico (Amsden, 2009; Mazzucato, 2014). Nesse sentido, a comparagdo entre Brasil e
China exige examinar como cada pais estruturou seu sistema de inovacao no periodo analisado.

Aragjo, Brandao e Diegues (2018) argumentam que, a partir dos anos 1990, a China
passou a incorporar explicitamente a inovagdo como eixo estruturante de seu modelo de
desenvolvimento. Ainda que a modernizacao cientifica estivesse presente desde as reformas de
Deng Xiaoping, ¢ no contexto pds-reformas e, especialmente, na transi¢ao para os anos 2000,
que a politica tecnoldgica assume carater estratégico nacional. Dessa forma, a politica de CT&I
na China ndo se limitou ao financiamento de pesquisa, mas integrou-se a estratégia industrial e
comercial, configurando um modelo de catching up tecnoldgico coordenado.

Para avaliar empiricamente essa dimensdo, a presente se¢cdo mobiliza como indicador
os registros de patentes anuais entre 1980 e 2002, apresentados na Tabela 3 e na Grafico 3. No
caso brasileiro, observa-se comportamento relativamente estavel ao longo da década de 1980 e
inicio dos anos 1990, com oscilagdes e crescimento moderado apenas a partir do final dos anos
1990. Ainda que haja aumento nos registros entre 1998 e 2002, a trajetéria ndo apresenta
aceleragdo estrutural continua.

Ja a China exibe dindmica muito mais pronunciada. A partir da segunda metade da
década de 1980 e, sobretudo, ao longo dos anos 1990, verifica-se crescimento consistente e
acelerado no nimero de registros anuais, culminando em patamares significativamente

superiores aos observados no Brasil no inicio dos anos 2000.
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Tabela 3 - Registros de patentes por ano (1980 — 2002)

Ano Brasil China
1980 2.777 n.d

1981 7.633 n.d

1982 9.733 n.d

1983 11.076 n.d

1984 9.052 n.d

1985 9.408 471

1986 8.944 10.352
1987 9.430 19.057
1988 11.035 24.616
1989 9.885 31.910
1990 8.969 32.551
1991 12.074 36.653
1992 9.076 49.683
1993 9.550 12.563
1994 8.331 16.804
1995 8.971 17.212
1996 6.167 24810
1997 11.967 30.297
1998 14.587 34.497
1999 19.389 36.370
2000 26.406 38.296
2001 21.361 50.365
2002 19.793 58.984

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do Lens.org (2026)!

O Griafico 3 torna essa divergéncia visualmente evidente: enquanto a curva brasileira
apresenta crescimento gradual e relativamente irregular, a trajetoria chinesa assume tendéncia
ascendente mais acentuada, indicando aceleragdo no esforco de produgdo tecnoldgica
formalmente registrada. Essa dindmica ¢ compativel com a interpretagdo de que a politica
chinesa de desenvolvimento incorporou progressivamente a inova¢ao como eixo estratégico
nacional (Aragjo; Brandao; Diegues, 2018). Segundo esses autores, a transi¢do chinesa para
setores de maior intensidade tecnolégica foi acompanhada pelo fortalecimento de instrumentos

institucionais voltados a construcao de capacidades domésticas.

! Cabe ressaltar que a série apresenta valores ndo disponiveis (n.d.) para a China nos primeiros anos da década de
1980. Essa limitacdo decorre de restricdes de cobertura estatistica internacional no periodo e foi mantida
explicitamente na Tabela 2 e 3 para preservar a transparéncia metodoldgica. A andlise comparativa concentra-se,
portanto, nas tendéncias observaveis a partir da consolidag@o da série nos anos subsequentes.
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Grifico 3: Registros de Patentes — Brasil e China (1980-2002)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do Lens.org (2026).

Salama (2012) argumenta que a inser¢do internacional chinesa esteve associada a um
processo de aprendizado tecnoldgico mediado pelo Estado, no qual a absor¢do de tecnologia
estrangeira foi combinada a formagdo de competéncias internas (Salama, 2012). Nesse
contexto, o crescimento dos registros de patentes pode ser interpretado como expressio parcial
desse processo de consolidagdo tecnoldgica.

No caso brasileiro, embora existissem instituicdes relevantes de apoio a ciéncia e
tecnologia, a politica de inovagdo ndo esteve plenamente articulada a uma estratégia industrial
de longo prazo (Araujo; Branddo; Diegues, 2018). A auséncia de coordenagdo mais consistente
entre politica macroecondmica, industrial e tecnologica pode ter limitado o impacto sistémico
da inovacgdo sobre a estrutura produtiva.

Guilhoto ef al. (2010), ao analisarem a estrutura produtiva comparada, demonstram que
a economia chinesa apresentou maior densificagdo de encadeamentos industriais, o que sugere
ambiente mais propicio a difusdo tecnoldgica. Tal diferenca estrutural ajuda a compreender por
que a expansdo dos registros tecnoldgicos foi mais intensa na China do que no Brasil.

Em sintese, a evidéncia empirica apresentada nesta se¢do fortalece a hipotese central da
pesquisa: a China consolidou trajetdria mais consistente de acumulagdo tecnoldgica, articulada
a politica industrial e a inser¢do internacional, enquanto o Brasil apresentou dinamismo mais

limitado e menos cumulativo no campo da inovagao.
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4.3 Insercao no comércio internacional: em dados

A estrutura das exportagdes constitui um dos indicadores mais relevantes da qualidade
da inser¢do internacional de uma economia, na medida em que reflete o grau de complexidade
produtiva e o estagio de desenvolvimento tecnolégico alcangado. Conforme argumenta Amsden
(2009), o processo de industrializagdo tardia bem-sucedido exige ndo apenas expansio
quantitativa das exportagdes, mas transformacdo qualitativa da pauta exportadora, com
progressiva elevacdo da intensidade tecnoldgica dos bens comercializados. Nesse sentido, a
comparacdo entre Brasil e China no periodo 1990-2002 permite avaliar se a inser¢do externa
de cada pais esteve articulada a uma estratégia de desenvolvimento voltada a elevagdo da
intensidade tecnoldgica e a transformagdo qualitativa da estrutura produtiva.

A andlise da inser¢do no comércio global pode ser analisada com base na exportagdo

por intensidade tecnolégica de cada pais, conforme graficos 4 e 52.

Grifico 4: Exportacdes do Brasil por intensidade tecnologica (1990-2002) (%)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do UNCTAD (2026).

2 Contudo, registra-se uma limitag@o de cobertura temporal na base utilizada: para o Brasil, os dados encontram-
se disponiveis a partir de 1990; para a China, a série continua e comparavel inicia-se em 1992. Assim, optou-se
por apresentar os graficos em janelas temporais distintas (1990-2002 para o Brasil; 1992-2002 para a China),
preservando a consisténcia interna de cada série e evitando interpolagdo artificial ou imputagdo de valores ausentes,
procedimento que poderia comprometer a confiabilidade dos resultados.
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O grafico 4 evidencia que, ao longo de 1990-2002, a pauta exportadora brasileira
manteve predomindncia de bens de média-baixa intensidade tecnologica. Em 1990, esses
produtos representavam aproximadamente dois ter¢os das exporta¢des industriais, enquanto os
bens de alta intensidade tecnoldgica correspondiam a parcela inferior a 10%. Ao longo da
década de 1990, observa-se oscilagdo marginal dessa estrutura, sem alteragdo substantiva da

hierarquia tecnolégica.

Ja a evolugdo quantitativa observada no Grafico 5, com aumento acumulado expressivo
da participacdo de bens de alta e média-alta intensidade tecnologica ao longo da década, indica
um processo consistente de transformagao estrutural da pauta exportadora. Diferentemente do
Brasil, a expansdo exportadora chinesa esteve associada a elevagdo do contetido tecnologico,

alterando sua posi¢@o na divisdo internacional do trabalho.
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Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do UNCTAD 2026.

No inicio da década de 1990, os bens de alta intensidade tecnoldgica representavam
parcela ainda reduzida da pauta exportadora chinesa. Entretanto, ao longo da década, observa-
se expansdo consistente dessa participagdo, praticamente dobrando até 2002. Simultaneamente,
os bens de média-alta intensidade também ampliam sua presenga, configurando reestruturagao
qualitativa da pauta.

Essa transformagdo estd associada a estratégia gradualista de reforma econdmica
adotada pela China. Conforme argumenta Weber (2021), a lideranga chinesa rejeitou a terapia

de choque e optou por preservar mecanismos de coordenagdo estatal, utilizando o mercado
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como instrumento de fortalecimento produtivo, € ndo como fim em si mesmo. A abertura
comercial foi conduzida de maneira seletiva e articulada a objetivos industriais.

Medeiros (1999) enfatiza que a inser¢do internacional chinesa combinou atragdo de
investimento estrangeiro com politicas de transferéncia tecnolodgica, exigéncias de joint
ventures e fortalecimento de empresas nacionais. Essa estratégia ¢ compativel com o modelo
descrito por Amsden (2009), no qual o Estado disciplina o capital e direciona investimentos
para setores estratégicos, promovendo ascensao gradual na hierarquia tecnologica global.

A divergéncia entre Brasil e China no periodo analisado remete diretamente ao debate
teorico desenvolvido no Capitulo 2 acerca do papel do Estado no desenvolvimento. A
experiéncia brasileira dos anos 1990 aproximou-se das diretrizes do Consenso de Washington,
com énfase em estabilizacdo macroecondmica e liberalizacdo (Williamson, 1990). J4 a
trajetoria chinesa preservou elementos centrais do Estado desenvolvimentista, caracterizado por
coordenagdo estratégica, planejamento e intervengao seletiva (Amsden, 2009; Fiori, 1999).

Conforme argumenta Amsden (2009), o catching up tecnoldogico nao ocorre
espontaneamente via mercado, mas depende de politicas industriais deliberadas. A experiéncia
chinesa confirma essa proposi¢do, ao passo que o caso brasileiro evidencia os limites de uma
inser¢do externa predominantemente orientada pelas for¢cas de mercado.

Assim, a analise comparativa dos graficos 4 ¢ 5 demonstra que, entre 1990 ¢ 2002, o
Brasil apresentou continuidade estrutural em sua pauta exportadora, enquanto a China
vivenciou processo de transformagdo qualitativa consistente. Essa diferenca refor¢a a
centralidade do Estado na promog¢do da mudanca estrutural e ajuda a explicar as trajetorias

divergentes de desenvolvimento observadas nas décadas subsequentes.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo compreender como as distintas estratégias
institucionais adotadas por Brasil e China entre 1980 e 2002 influenciaram seus respectivos
desempenhos econdmicos, especialmente no que se refere a transformacdo da estrutura
produtiva, a capacidade de acumulagdo tecnologica e a forma de inser¢do no comércio
internacional. A hipdtese central sustentava que as divergéncias observadas entre os dois paises
decorrem das escolhas institucionais e estratégicas internas realizadas ao longo do periodo. A
andlise desenvolvida ao longo dos trés capitulos permite sustentar essa interpretagao, na medida
em que as evidéncias examinadas se mostram consistentes com o argumento proposto.

No plano teorico, o Capitulo 1 evidenciou que o desenvolvimento econdmico tardio esta
associado a presencga de coordenacgdo estatal, planejamento estratégico e politicas industriais
ativas, conforme argumentam autores como Amsden (2009), Fiori (1999), Cano e Silva (2010)
e Weber (2021). Nesse sentido, a politica industrial ndo se configura como uma distor¢ao
alocativa, mas como instrumento central para promover aprendizado produtivo, disciplinar o
capital e orientar a transformagdo estrutural.

A comparagao entre as trajetorias nacionais demonstrou que Brasil e China responderam
de maneira distinta as transformagdes da economia internacional das décadas de 1980 ¢ 1990.
No caso brasileiro, a incorporagado das diretrizes associadas ao Consenso de Washington esteve
vinculada a priorizacao da estabilizagdo macroecondmica, o que contribuiu para a fragmentagao
institucional e para a reducao da capacidade de coordenagao estatal, resultando em uma atuacao
residual da politica industrial. Em contraste, a China conduziu suas reformas de forma gradual
e experimental, preservando o planejamento estatal como eixo estruturante e articulando a
abertura econdmica a constru¢do de capacidades produtivas domésticas.

Em contraste, a China conduziu suas reformas de maneira gradual e experimental,
preservando o planejamento estatal como eixo estruturante. A abertura econdmica foi seletiva
e articulada a construcao de capacidades produtivas domésticas. A inser¢ao internacional foi
instrumentalizada como meio de fortalecimento industrial e tecnoldgico, € ndo como fim em si
mesma.

Os resultados apresentados no Capitulo 4 reforcam essa divergéncia estrutural. A
participacao da industria no PIB evidencia retracao expressiva no caso brasileiro, de 40,80% na
década de 1980 para 26,57% no inicio dos anos 2000, enquanto a China manteve estabilidade

superior a 44% ao longo de todo o periodo analisado. No plano das exportacdes, a China elevou
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de forma consistente a participagdo de manufaturados, alcangcando média superior a 88% no
inicio dos anos 2000, ao passo que o Brasil apresentou relativa estabilidade em torno de 54%,
sem mudanca qualitativa significativa. A diferenga torna-se ainda mais clara quando observada
a Formacao Bruta de Capital Fixo: enquanto a China sustentou taxas sistematicamente
superiores a 33% do PIB, com picos acima de 40% nos anos 1990, o Brasil operou com niveis
entre 17% e 23%, com tendéncia de declinio no final do periodo. Esse diferencial de
investimento revela capacidades distintas de expansao produtiva e densificagdo estrutural.

No campo tecnologico, os registros de patentes indicam trajetéria de aceleracao mais
intensa na China a partir da segunda metade dos anos 1980 e, sobretudo, nos anos 1990,
consolidando dinamica de catching up tecnologico mais robusta. No Brasil, embora haja
crescimento moderado, ndo se observa aceleragdo estrutural comparavel. A andlise da
composi¢cdo tecnologica das exportagdes reforca essa interpretagdo: a China apresentou
aumento consistente da participa¢do de bens de média-alta e alta intensidade tecnoldgica entre
1992 e 2002, enquanto o Brasil manteve estrutura predominantemente concentrada em bens de
menor intensidade tecnolédgica.

Essas evidéncias convergem para a conclusdo de que a estratégia chinesa promoveu
transformagdo produtiva cumulativa e articulada, enquanto a trajetoria brasileira foi marcada
por menor densificagdo estrutural e por limites na consolidacio de um nucleo industrial
dindmico. Importa destacar que o objetivo desta pesquisa ndo foi propor a replicacdo
mecanica da experiéncia chinesa. As trajetorias histdricas e institucionais sdo distintas.
Entretanto, a comparagao realizada permite afirmar que a forma como o Estado se posiciona
frente as pressdes internacionais constitui varidvel decisiva na definicdo das trajetorias de
desenvolvimento.

Entre 1980 e 2002, Brasil e China estiveram submetidos a transformagdes globais
semelhantes, crise da divida, reestruturacao produtiva, financeirizacao e expansao das cadeias
globais de valor. Contudo, suas respostas institucionais diferiram substancialmente. Enquanto
o Brasil incorporou de forma mais ampla as prescrigdes liberalizantes, reduzindo o espaco da
politica industrial explicita, a China preservou instrumentos de coordenacao estatal e os utilizou
como base para sua inserc¢ao internacional.

Essa interpretagdo estd em consonancia com a literatura que enfatiza o papel ativo do
Estado no desenvolvimento tardio, especialmente nos trabalhos de Amsden (2009), que destaca
a importancia da coordenacgao estatal e da disciplina sobre o capital, e de Mazzucato (2014), ao

evidenciar o papel do Estado como agente indutor da inovag¢dao. Do mesmo modo, dialoga com
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a andlise de Weber (2021), ao demonstrar que a trajetoria chinesa esteve associada a um
processo gradualista de reformas, e com Fiori (1999), ao ressaltar a centralidade das estratégias
nacionais no contexto da economia politica internacional. Em contraste, os resultados também
evidenciam os limites das abordagens associadas ao Consenso de Washington, conforme
discutido por Williamson (1990) e criticado por autores que apontam a insuficiéncia de
reformas padronizadas para promover transformac¢do estrutural em economias periféricas.

Assim, o desenvolvimento permanece sendo fendmeno historico e politico, dependente
de escolhas institucionais que moldam padrdes de especializagdo, trajetorias de aprendizado e

posi¢oes relativas na hierarquia econdmica internacional.
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