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Apresentacao

Ha quase 20 anos, a CEPAL propo6s a idéia mestra da transformacio
produtiva com eqtiiddade. Os paises da regiao estavam saindo da profunda
crise dos anos oitenta, com suas dificuldades de estabilizacio interna e
ajuste externo, e se dirigiam para uma década de reformas estruturais
seguindo o chamado Consenso de Washington. Numa atmosfera de
perplexidade e pessimismo a respeito das perspectivas da regiao, a CEPAL
propunha uma visao contraposta ao pensamento ortodoxo que nesse
momento dominava a politica econémica.

A proposta situava a regido no concerto dos paises em desenvolvimento
e associava a situagao definhada com a figura do escaninho vazio, isto é,
suas dificuldades para conciliar crescimento e eqiiidade. A transformacio
produtiva aparecia assim como a idéia-chave para promover, de maneira
simultinea e ndo seqliencial, tanto o crescimento econémico como a
eqtiidade social. A reducdo das desigualdades fomenta a coesao entre
os diversos atores que participam direta ou indiretamente do processo
produtivo. Por conseguinte, a competitividade perde vigéncia no médio
prazo se na sociedade persiste um alto nivel de desigualdade.

Com relagio ao crescimento econémico, se reconheciam as grandes
mudancas que estavam ocorrendo no mundo e a forma em que se redefinia
um tema recorrente no pensamento da CEPAL: a geragao e propagacio
do progresso técnico. A proposta atribufa um papel fundamental a
industria manufatureira, dado seu maior conteudo e potencial de difusio
dos avangos tecnoldgicos. Resgatavam-se, no entanto, suas importantes
complementaridades com o setor agricola ¢ o de servigos, assinalando
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que o fortalecimento deste tipo de vinculos contribuia de maneira decisiva
para a geracio de residuos tecnolégicos e de encadeamentos produtivos
progressivos € regressivos.

Além disso, afirmava-se que, para alcangar o progresso técnico e
aumento da produtividade era preciso aumentar o nivel de abertura das
economias, ainda que se distinguisse entre a competitividade auténtica e
a espuria e se enfatizasse seu carater sistémico. Também se postulava que
o transito para uma economia mais aberta devia ser gradual, privilegiando
as exportacoes e se apoiando numa taxa de cambio elevada e estavel.

Ao longo da década de 90 e dos primeiros anos da seguinte, a CEPAL
elaborou diversos aspectos vinculados a transformagao produtiva com esta
visdo integradora, as vezes acentuando os temas econémicos, as vezes 0s
sociais, sempre enquadrando suas propostas no ambiente institucional da
regido. Apesar desta énfase ocasional, nunca mudou a visdo integral do
processo de desenvolvimento. Com efeito, no pensamento da CEPAL
0s temas econdmicos, sociais e institucionais foram considerados sempre
de maneira integral, no sentido de que interagem e se condicionam
reciprocamente.

No entanto, também conta a forma de organizar o relato e o tempo
destinado a cada dimensao. Em trabalhos recentes destacou-se a dimensio
social, na qual estdao igualmente implicitas as consideragdes econdémicas
e institucionais. E o caso dos tltimos documentos institucionais da
CEPAL: Enfrentando o futuro da protecao social e Coesao social: inclusdo e sentido
de pertencimento. Eles insistem nos temas da igualdade de oportunidades por
meio da educacio, as dinamicas excludentes dos mercados de trabalho, a
redistribuicao dos ativos mediante o gasto social e a promogao do pleno
exercicio da cidadania num contexto de fortalecimento da democracia e
consolidag¢io de sociedades mais inclusivas.

As mudancas ocorridas no mundo que se destacavam na proposta
de 1990 se aceleraram de maneira consideravel e surgiram novos atores
que, tanto no lado da oferta como da demanda, alteraram sensivelmente
o antigo equilibrio da economia mundial e provocaram mudangas
estruturais profundas. Por isso, parece oportuno retomar nossa visio da
transformacio produtiva e examina-la a luz dos tempos atuais para averiguar,
em ultima instancia, se as novas oportunidades que surgem a partir dos
novos paradigmas tecnoeconémicos e da crescente hipersegmentacio
dos mercados podem contribuir para superar os velhos problemas de
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heterogencidade estrutural da regido e para encontrar novos espagos de
competitividade que nao estejam sendo plenamente aproveitados.

Os paises da América Latina e do Caribe ocupam diversos espagos
de competitividade e aprendizado mediante os quais se integram ao
mundo com base em seus recursos ¢ em suas capacidades acumuladas.
Diversificar e desenvolver esses espagos € o nucleo de qualquer estratégia
de desenvolvimento produtivo. Embora as estratégias devam ter
caracteristicas nacionais, uma maior coordenagio e integra¢ao econoémica
entre os paises da regido facilitaria enormemente a tarefa ao permitir
escalas, complementaridades e acumulagdo do aprendizado.

Avancar neste trabalho no contexto de cada realidade nacional significa
mobilizar um amplo conjunto de energias sociais dispersas; nesse sentido, o
papel das politicas publicas ¢ essencial. Em primeiro lugar, para organizar
a busca de uma visdo de cada pais no mundo com uma perspectiva de
médio e longo prazo e catalisar os esforcos para formar parcerias com o
setor privado que sejam duradouras e cujos beneficios e compromissos
sejam reciprocos, a fim de formular e implantar estratégias para concretizar
progressivamente essa visao e aproveitar as oportunidades.

Para obter isso, ¢ preciso formar amplos consensos orientados a forjar
acordos em diversas dreas da atividade nacional. Sob essa perspectiva, uma vez
mais adquire relevancia a visao integral do desenvolvimento que caracteriza
o pensamento da CEPAL. Embora as propostas sobre determinados
aspectos sejam analiticamente separaveis, os grandes consensos nacionais
que podem viabiliza-las sao necessariamente multidimensionais. Isto é, no
mais pleno espirito da transformacio produtiva com eqiidade, o pacto
social deve compreender um todo inseparavel de acordos sobre crescimento,
equidade e desenvolvimento institucional.

Desta maneira, o objetivo do presente documento, A4 #ransformagio
produtiva apds 20 anos. Velhos problemas, novas oportunidades, é analisar as
oportunidades e desafios que a América Latina e o Catibe enfrentam no
novo contexto econoémico internacional marcado pelo surgimento de novos
atores, a natureza ¢ intensidade das correntes comerciais, a dinamica das
mudangas estruturais e a continua aceleracio do progresso técnico, a medida
que se apresentam e se consolidam novos paradigmas tecnolégicos que
afetam profundamente a dindmica competitiva de numerosos setores.

O capitulo I examina o desempenho da América Latina e do Caribe
na economia mundial e as oportunidades que se abrem para a regiao no
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novo cendrio global. Depois de uma analise das tendéncias de longo prazo
em matéria de convergéncia e disparidades na evolucdo do produto por
habitante, se apresentam algumas considera¢oes a respeito dos processos
de crescimento econémico e transformagdo produtiva. Em seguida,
examinam-se as principais mudancas ocorridas na economia mundial,
tanto do ponto de vista da organiza¢io produtiva e dos modelos de
negdcios como das tendéncias simultaneas de massificagdo e estratificagao
da demanda internacional. Por ultimo, analisam-se os pontos fortes do
desempenho econdémico da regido nos dltimos anos e as orientacoes
basicas para empreender um processo de transformagdo produtiva que
permita aprofundar e diversificar as modalidades de inser¢io internacional
dos paises.

O capitulo II analisa o desempenho econémico e exportador da
regido no dltimo quarto de século. Em primeiro lugar, examina-se a
evolucio macroeconomica, destacando os elementos internos e externos
que contribuiram para o baixo e volatil crescimento econémico desde
1980 até o auge iniciado em 2003. Mais adiante analisa-se o papel do
aumento da produtividade como fator de crescimento e sua estreita
relagao com a dinamica da estrutura produtiva. Nesse sentido, insiste-se
em alguns fatores determinantes da evolugdo da produtividade, como a
aplicagdo do conhecimento nas atividades econdmicas, a diversificagdo da
estrutura produtiva e a prestagao eficiente de servicos de infra-estrutura.
Por ultimo, examina-se 0 modo em que as exportagdes contribuiram para
a transformaciao produtiva e para o crescimento desde 1980 mediante
sua contribui¢do agregada, a diversificacio por produtos e destinos
e a incorporacao do conhecimento, assim como as externalidades
tecnologicas geradas pelo comércio e o investimento estrangeiro direto.

A dindmica tecnoldgica da regido e as oportunidades para melhorar
a qualidade dos produtos exportados constituem o tema central do
capitulo 1II. Depois de comparar os esforcos nacionais de pesquisa
e desenvolvimento e sua eficdcia relativa, examinamos a conduta
inovadora das empresas manufatureiras em varios pafses e seu impacto
na produtividade, nos salarios e nas exporta¢oes; também se identificam
os obstaculos para um maior desenvolvimento de inovagdes de processos
e produtos. Em seguida, utilizando os precos unitarios dos produtos
exportados, investigamos a capacidade da regido para melhorar sua inser¢io
internacional mediante a incorporagao de qualidade nas exportagoes. A
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esse respeito, a fim de avaliar a qualidade, se estabelece uma comparacao
entre o preco dos bens exportados pela regido e o de produtos similares
provenientes do mundo desenvolvido e em desenvolvimento; além disso,
analisamos a participagdo no comércio mundial durante a ultima década
segundo niveis de qualidade. Por ultimo, dada a importancia da América
Latina ¢ do Caribe em matéria de produtos agricolas, examinamos
detalhadamente o posicionamento da regiao no mercado mundial deste
tipo de bens, com énfase especial nos mercados dos paises desenvolvidos.
A luz destas evidéncias, examinam-se algumas vias para melhorar essa
situacdo em termos da qualidade das exportagdes.

O capitulo IV examina as oportunidades que podem oferecer aos
paises da regido os novos paradigmas tecnoeconoémicos, que permitem
captar a evolugdo das mudancas tecnolégicas ¢ do desenvolvimento
econoémico para compreender como a regido reage e acompanha a
difusdo destas tecnologias no ambito econémico e social. Em particular,
descreve primeiro as repercussdes das tecnologias da informacio e
das comunicagdes ¢ os requisitos necessarios para que o conjunto da
sociedade, o sistema econdmico, a infra-estrutura e a industria se adaptem
20s NOVos processos e produtos que estio sendo gerados. Em segundo
lugar, analisa as tendéncias que se manifestam na estratégia das empresas
e na organizac¢ao industrial a partir da difusdo incipiente da biotecnologia,
assim como os esfor¢os que precisam ser realizados para criar um sistema
capaz de aumentar e orientar as atividades de pesquisa e desenvolvimento
e os recursos humanos de modo a estimular a adaptag¢ao e incorporacio
dessas novas tecnologias.

Considerando a heterogeneidade prépria da estrutura produtiva dos
paises da regido, para analisar as oportunidades e desafios é preciso uma
avaliacdo setorial. Hssa avaliacio ¢ feita no capitulo V, no qual se descrevem
os processos de aprendizado e as capacidades tecnoldgicas em quatro
setores que caracterizam, com distinta importancia relativa, a estrutura
produtiva e a insercdo internacional dos pafses da América Latina e do
Caribe. Trata-se do complexo agroindustrial, a mineragdo, a industria
manufatureira (tanto a herdada da industrializagio substitutiva como a
de exportagdo) e os servigos. Nos quatro espagos de competitividade
e aprendizado examinamos as janelas de oportunidade que se abrem
como conseqiéncia dos novos paradigmas tecnoldgicos que cruzam
transversalmente os setores produtivos. Seu aproveitamento requer
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um consideravel esfor¢o tecnologico interno que permita modificar de
maneira progressiva o perfil da estrutura produtiva em favor das atividades
mais promissoras quanto a gera¢ao e difusio de inovagdes. Por ultimo,
analisam-se as oportunidades de escalada nas cadeias globais de valor dos
quatro setores mencionados.

A partir da analise antetior sobre as oportunidades e desafios para
levar a cabo uma transformagio produtiva mais dindmica, o capitulo VI
examina as modalidades estratégicas adotadas por um grupo de paises de
fora da regido que se consideram bem-sucedidos. O estudo se concentra
em como se organizaram Os processos institucionais do setor publico
relacionados com a formulacio e implementac¢io de estratégias nacionais
de médio e longo prazo, no contexto de uma parceria piblico-privada.
O exame dos diversos processos de organizacio do setor piblico e dos
programas de apoio para impulsionar a transformacdo produtiva e a
inser¢do internacional permitiu formalizar 12 “primeiros principios”
nesta matéria. Com uma mesma otica, realizou-se uma analise da situacdo
dos paises latino-americanos e caribenhos a respeito da construcio de
visGes nacionais estratégicas, parcerias publico-privadas e consensos,
0 que sugere que esses principios sio relevantes para uma regido que
necessita aprofundar e diversificar seu aparato produtivo no contexto
da globalizagao.

Por ultimo, o capitulo VII ¢ dedicado as reflexGes finais, que incluem
alguns dos aspectos mais relevantes examinados neste documento e
as oportunidades que se apresentam para que a regidio empreenda um
processo de transformacao produtiva que contribua para potencializar
o crescimento e melhorar a eqiiidade.

10
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I. Uma visao de longo prazo

A atual etapa do processo de globalizacio oferece oportunidades
desconhecidas até o momento, mas, as vezes, gera incerteza e efeitos
negativos na vida econémica, social, politica e cultural de milhSes de
pessoas. O extraordinario aumento do comércio mundial e a dinamica
da mudanga tecnoldgica ocorrem simultaneamente com um aumento
das desigualdades entre as nag¢oes e dentro delas. Nesse contexto, varias
economias outrora em desenvolvimento experimentaram impressionantes
transformacoes e em poucas geracoes passaram da pobreza a prosperidade,
formando um novo grupo de atores emergentes na economia global.

A América Latina e o Catibe se incorporaram logo a internacionaliza¢io
da economia mundial, sobretudo a partir da revolugdao do transporte
ocorrida na segunda metade do século XIX, que facilitou a globalizacdo
dos recursos naturais. Desde as fases iniciais desse processo, os paises
da regido, junto com os da Europa Central e Oriental, fizeram parte do
grupo de pafses de renda média ao qual mais tarde se uniram algumas
nagdes asiaticas.

A diferenca do produto por habitante com relagdo aos Estados
Unidos se ampliou entre 1820 ¢ 1870 e se manteve desde entdo em torno
de 28%. Somente a partir de 1980 se acentuou o atraso da América Latina
e do Caribe em relagio ao mundo desenvolvido, principalmente por
causa da crise da divida externa. Além disso, a recupera¢do posterior a
década perdida de 80 foi frustrante. O baixo crescimento e uma elevada
volatilidade caracterizaram os resultados regionais de 1990 até o comeco
da presente década.
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O desempenho global da regido no longo prazo teve episddios
muito diferenciados segundo paises e periodos. Entre os mais importantes
estdo os periodos de crescimento acelerado dos trés paises do cone sul
(Argentina, Chile e Uruguai) do final do século XIX até o inicio do
século XX, de Cuba durante o primeiro quarto do século XX e do Brasil,
Coloémbia e México ao longo de algumas décadas da segunda metade do
século XX. Até os anos setenta, a histéria da regido poderia ser resumida
como um caso de estabilizacdo situado numa posicio intermediaria no
concerto mundial e de “convergéncias truncadas” em nivel individual,
mais que divergéncias permanentes com os paises desenvolvidos e outros
paises em desenvolvimento. No entanto, em alguns dos paises mais pobres
registrou-se uma situacdo de deteriora¢io mais precoce e sustentada.

12
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Il. Luzes e sombras no desempenho recente
da América Latina e do Caribe

Os resultados recentes da América Latina e do Caribe mostram que
a regido foi capaz de aproveitar as tendéncias favoraveis do contexto
externo, expressadas em maior demanda, mais liquidez dos mercados
financeiros, melhores precos das matérias-primas e aumento das
remessas. Embora a regido tenha crescido menos que outros paises
em desenvolvimento, no final de 2008 completara um ciclo expansivo
de seis anos de duracio, com um crescimento médio anual do produto
por habitante de 3,5%. Em conseqiiéncia, o ultimo sexénio seria o
periodo de expansio maior e mais prolongado desde a segunda metade
dos anos sessenta.

Nio s6 se registra um maior crescimento, mas, além disso, este
ciclo expansivo é de melhor qualidade. Com efeito, reduziu-se a
vulnerabilidade da regidao as turbuléncias externas gracas ao melhor
comportamento fiscal e das contas externas, o que se traduziu
num menor nivel de endividamento publico e de divida externa em
relacdo ao produto e as reservas internacionais, respectivamente.
O investimento estrangeiro direto se recuperou nos ultimos anos
e em 2007 alcangou um novo recorde. Registrou-se uma acentuada
diminui¢do do desemprego e da pobreza, embora ambos indicadores
mostrem ainda valores demasiado elevados. Finalmente, mas nao
menos importante, na regidao se observa um fortalecimento da
democracia e maior autonomia politica, que se expressam na existéncia
de governos de diversos signos politicos.
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A isso cabe acrescentar o dinamismo das exportagdes nos ultimos
20 anos (9% ao ano em volume fisico), que permitiu a regido recuperar
parte da participa¢do no comércio mundial que havia perdido nas trés
décadas anteriores (veja o grafico 1). Esta mudanga de tendéncia ¢é
explicada basicamente pela evolugiao do México, ainda que nos ultimos
anos o Brasil e varios paises do Pacifico da América do Sul tenham sido
os mais dinamicos.

Gréfico 1
AMERICA LATINA E CARIBE: PARTICIPACAO NO COMERCIO MUNDIAL
DE BENS, PRODUTOS PRIMARIOS, BENS MANUFATURADOS
E SERVICOS, 1960-2006
(Em porcentagens)
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Fonte: Comisséo Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Banco
Mundial, World Development Indicators [base de dados on-line].

Além disso, nas duas ultimas décadas —salvo nos paises andinos—
aumentou a diversificacdo de produtos de exportacio, embora nao tenha
havido melhorias generalizadas na diversificagio por destinos, onde se
destaca a maior concentracio das exportagdes do México para o mercado
dos Estados Unidos (veja o grafico 2). Nao ¢ de estranhar, entdo, que,
numa analise por produtos, mais de um ter¢o do aumento das exportagdes
neste perfodo corresponda a diversificacao de produtos e sé um quarto
a diversificacdo por destino.
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Grafico 2
CONCENTRACAO DAS EXPORTAGCOES MEDIDA SEGUNDO O iNDICE DE
HERFINDAHL-HIRSCHMAN, 1984-1985 A 2005-2006
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Fonte: Nacoes Unidas, Base de dados estatisticos sobre o comércio de mercadorias (COMTRADE),
com base na revisao 2 da Classificagao Uniforme do Comércio Internacional (CUCI, Rev.2),
salvo nos casos do México e América Central, em que se emprega a Reviséo 1.

No entanto, na regiao ainda nao se conctetizam avancos significativos
nos aspectos estruturais. Neste sentido, cabe assinalar, em primeiro lugar,
a maneira como sdo distribuidos os frutos do crescimento. Hoje, como
ha 20 anos assinalava a CEPAL no documento sobre transformacio
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produtiva com equidade, a desigualdade na distribuicdo da renda e, em
termos mais gerais, no acesso a diferentes ativos continua sendo uma
realidade indiscutivel da América Latina e do Caribe. Em segundo lugar,
apesar de o investimento ter aumentado durante os tltimos anos para o
nfvel mais elevado desde 1980, ainda nio basta para sustentar taxas de
crescimento superiores a 5% (veja o grafico 3). Em terceiro lugar, em
termos de transformacio produtiva a regido nao experimentou grandes
variagdes nas ultimas décadas, exceto a diminui¢do da participagdo da
industria manufatureira, em especial na América do Sul. Além disso, este
setor se destaca pela escassa propor¢ao de atividades de uso intensivo

de engenharia, sobretudo em comparag¢do com outros pafses de fora

da regido que possuem vantagens comparativas em matéria de recursos
naturais. E em varios dos pafses nos quais ocorreu grande diversificagio

das exportagoes, esta geralmente nao se traduz numa estrutura produtiva
mais diversificada.

Grafico 3

AMERICA LATINA E CARIBE (19 PAISES): FORMAGCAO BRUTA DE CAPITAL
FIXO COMO PORCENTAGEM DO PIB, 1970-2007 @
(Com base em cifras em ddlares a pregcos de 2000)
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Latina e o Caribe (CEPAL), com base em cifras
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Em quarto lugar, apesar da maior diversificacio exportadora, ndo se
conseguiu reduzir a excessiva dependéncia das exportagoes tradicionais
nem incorporar, em geral, maior conhecimento e valor agregado nas
diversas atividades e cadeias produtivas. O aumento das exportagdes de
manufaturas, em particular as vinculadas a diferentes regimes especiais,
nio se traduziu na escalada para atividades produtivas e setores nos
quais se aprofundem, difundam e acelerem os processos de aprendizado
tecnoldgico ou que gerem mais capacidades tecnolégicas e produtivas. Em
quinto lugar, com exce¢do do México e do Brasil, a regido tendeu a perder
participagdao nos setores mais dinamicos do comércio mundial de bens.
Além disso, o crescimento da participacao do México nestes ultimos nao
corresponde, na maioria dos casos, aos produtos “mais sofisticados” do
comércio mundial, entendendo-se como tais os exportados pelos paises
de renda alta. Em outras palavras, as exportagoes do México (e também
da China) se compoem do mesmo tipo de bens que estio exportando
de forma crescente os paises em desenvolvimento, em conseqiiéncia das
estratégias de descentralizacdo e subcontratacdo das grandes empresas
multinacionais e que, usualmente, representam o tltimo elo da cadeia de
valor. Em sexto lugar, a regido perdeu participagdo no comércio mundial
de servigos, em particular no setor mais dinamico, que corresponde
basicamente a informatica, engenharia, pesquisa e desenvolvimento e
telecomunicagdes (veja “outros servicos” no grafico 4). Em sétimo lugar,
os esforcos em matéria de inovacio continuam sendo escassos e sua
eficacia ¢é reduzida. As lacunas sdo cada vez maiores se considerarmos os
crescentes esforcos publicos e privados que realizam os paises da Asia,
sobretudo a China, em matéria de pesquisa e desenvolvimento (ciéncias
bésicas e aplicadas) e acesso aos mercados de conhecimento.

Por dltimo, embora ocorram processos espontineos de integracio
regional, as iniciativas formais —salvo em alguns casos especificos da
América Central e do Caribe— ainda sofrem de deficiéncias e falta de
dinamismo. A enumerac¢do poderia continuar, mas o que vale a pena
sublinhar é que, ainda que atualmente se observe um perfodo de grande
bonanga externa e de importantes éxitos internos, a regido nio parece
estar fazendo progresso suficiente para enfrentar os desafios impostos
pelas profundas transformagSes do atual processo de globalizagao.
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Gréfico 4
AMERICA LATINA E CARIBE E O MUNDO: EXPORTACOES DE SERVICOS,
1985-2005
(Em taxas médias de crescimento anual)

Total servicos Transporte e viagens Outros servigos

América Central

Brasil

América Latina
e Caribe

Argentina
México
CARICOM

Comunidade
Andina

Mundo

357 9111315 3 5 7 9 1113 15 3 5 7 9 11 13 15

Fonte: Comiss&o Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em informagéo
do Fundo Monetério Internacional (FMI), “Balance of Payments Statistics (BOP) database”
[on-line] http://www.imfstatistics.org/bop, 2007.

Os escassos avancos da regido em seu conjunto em varias dessas
areas ndo refletem necessariamente uma auséncia de progresso real em
certos pafses, atividades e empresas. Pelo contrario, existem numerosos
casos notaveis e histérias de éxito —alguns dos quais sdo analisados
no documento— que constituem a plataforma a partir da qual ¢é
necessario evoluir para superar certas inércias e assentar as bases de um
desenvolvimento sustentavel com melhorias simultineas em matéria de
competitividade e equiidade.
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lll. Mudancas na economia global
contemporanea

A partir dessa realidade, a primeira questao ¢ saber se a regido podera
superar alguns desafios de longa data a partir dos éxitos dos ultimos anos,
assentando as bases para um crescimento sustentavel no longo prazo.
Para isso, ¢ importante analisar os estimulos e barreiras que emanam do
novo contexto internacional e que definem uma nova situagio. Entre
clas se destaca, em primeiro lugar, a consolidacdo de trés polos de
desenvolvimento de singular peso econémico, financeiro, tecnolégico e
comercial no mundo, que sdo Asia e Pacifico, Europa e América do Norte,
com estreitos lacos e complementaridades entre si. Sem desconhecer as
oposi¢oes e contradi¢es no interior destes polos, sua existéncia e for¢a
centrifuga colocam um dilema para os que ficam fora.

Em segundo lugar, no ambito manufatureiro e¢ dos servicos as
empresas ocorreu uma ampla fragmentacdo funcional e geografica
das atividades produtivas. A modularizacio, até mesmo nas etapas
de concepgio e desenho, revolucionou a atividade manufatureira,
padronizando muitos componentes e¢ aumentando explosivamente o
comércio de bens intermediatios e a integracio produtiva dos paises num
numero cada vez maior de cadeias globais de valor e redes internacionais
de producio, encadeadas num sem-numero de variedades. Essa
fragmentacio funcional e geografica de atividades esteve acompanhada
de uma crescente concentragdo em escala global, em conseqiéncia de
importantes economias de escala ndo s6 na produgdo, mas também na
comercializacio e nas atividades de pesquisa e desenvolvimento. O fato
de fazer parte dessas cadeias de valor nio é prima facie um desafio menor,
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embora seja realmente dificil ascender dentro delas, o que depende dos
esquemas de governo dessas cadeias e das capacidades tecnoldgicas que
os paises consigam desenvolver nos diversos setores produtivos.

Em terceiro lugar, o crescimento econdomico acelerado da China,
India e alguns paises da Europa Oriental e ex-Unido Soviética demanda
ingentes volumes de recursos naturais e, 20 mesmo tempo, represenita uma
oferta quase infinita de mao-de-obra de baixo custo no mercado mundial
e um ndmero crescente de cientistas e engenheiros muito qualificados,
além de outras poderosas vantagens de localizacio para a indudstria
manufatureira e os servicos empresariais. Em conseqiiéncia, as margens
de rentabilidade da globalizagao se reduzem, em especial na produgio dos
setores de uso mais intensivo de tecnologias e capacidades da industria
manufatureira e dos servicos e nos setores que se baseiam numa mao-
de-obra abundante e de baixo custo (por exemplo, as manufaturas para
a exportacio, tais como as montadoras).

Em quarto lugar, os consumidores da China, India e ex-Uniio
Soviética, antes inalcangaveis para as empresas ocidentais devido as
barreiras politicas e comerciais, agora estio disponiveis e tém amplas
perspectivas de uma renda crescente. Progressivamente, isto se reflete
numa demanda maci¢a de enorme magnitude, cuja composi¢do varia em
conformidade com o aumento da renda por habitante nesses pafses. Na
atualidade isso se traduz numa demanda crescente de proteinas e bens
primarios e, no médio e longo prazo, de bens intermediarios e manufaturas
de consumo final.

Em quinto lugar, o elevado nivel de renda do mundo desenvolvido e
a crescente concentracao pessoal da renda tanto nos paises desenvolvidos
como em desenvolvimento, assim como a maior diversidade de estilos
de vida, gostos e preferéncias, diversificam e estratificam a estrutura do
consumo. Isso gera de forma crescente o surgimento de nichos muito
especializados de consumo personalizado e de altos preg¢os.

Por ultimo, registraram-se mudancas nos paradigmas “tecnoeconémicos”
—nog¢ao que capta a evolu¢do entre a mudanga tecnoldgica e o
desenvolvimento econdmico— e se avistam grandes mudancas vinculadas
a difusao mais ampla do paradigma das tecnologias de informagédo e
comunicacdo (TIC) e ao desenvolvimento e difusdo da biotecnologia,
que estdo destinados a produzit profundas transformagoes nos ambitos
da produgio e servicos. Cabe prever, também, que outras tecnologias de
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propésitos gerais, como a nanotecnologia, os novos materiais ¢ as fontes de
energia renovavel também impulsionario grandes inovagoes de processo,
produtos e modelos de negdcios.

Nesse sentido, costuma-se afirmar que as mudangas nos paradigmas
tecnoeconomicos redefinem a trajetoria nao sé dos ambitos tecnologico e
econdmico, mas também do social. A existéncia deste tipo de inovacoes
requer a confluéncia de alguns requisitos, tais como a oferta ampla ¢
a baixo custo de um insumo-chave (por exemplo, petrdleo durante o
paradigma metalomecanico e chips e semicondutores no das tecnologias
da informagao), a possibilidade de utilizar novas tecnologias numa ampla
gama de setores (pervasiveness) e um ajuste no quadro social e institucional
que gere incentivos para a inovacio e a difusdo do novo paradigma. Como
se sustenta no documento, este processo ¢ evidente no caso das TIC e
ainda incipiente no da biotecnologia.
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IV. Os paradigmas tecnoeconomicos: difusao
e aprendizado na América Latina
e no Caribe

O crescimento sustentavel depende da acumulacio permanente de
capacidades tecnolégicas e de inovagao. Sendo assim, cabe perguntar que
caminhos se abrem para isso e quais deles sdo viaveis, dadas as janelas de
oportunidade criadas pelos paradigmas das tecnologias de informacio
e comunicac¢io e da biotecnologia. Esses paradigmas tecnoeconémicos
reformulam as capacidades tecnoldgicas e produtivas das empresas,
sua competitividade externa e as relagoes entre os diversos setores da
economia. Sdo convergentes e capazes de afetar ou redefinir a trajetdria de
um conjunto muito amplo de setores. Por esta razio, independentemente
do tipo de inser¢io que cada pais tenha obtido na economia internacional,
seus resultados futuros dependerdo cada vez mais da capacidade de
absorver de forma criativa os novos paradigmas. As atividades de adocio
e adaptacao desempenham um papel essencial quando um paradigma
determinado ja foi estabelecido e difundido em nivel internacional e,
como no caso da biotecnologia, quando é incipiente. De fato, se a fronteira
tecnologica ndo se amplia com rapidez, é possivel ganhar terreno a partir
de um esforco sistematico para investir em educacio e tecnologia.

As tecnologias de informacdo e comunicacéao (TIC)
A difusdo do paradigma das TIC na América Latina e no Caribe requer
que o conjunto da sociedade, a infra-estrutura e o sistema produtivo se

adaptem aos novos processos ¢ produtos que sio criados, para gerar
assim um aumento da produtividade e do bem-estar.
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A diferenca entre a velocidade com que se inova nos paises lideres (e
o conseqiiente avanco da fronteira tecnoldgica) e a rapidez com que os
paises de menor desenvolvimento conseguem aprender, imitar, adaptar
e, desse modo, reduzir a lacuna tecnoldgica em relagio a fronteira ¢é
essencial para redefinir o mapa das capacidades tecnoldgicas e as formas
de insercdo internacional. O atraso em relagio ao novo paradigma
pode ter conseqiiencias de longo prazo para a competitividade e o
crescimento. Cabe assinalar, também, que o processo de reduzir a lacuna
ndo é necessariamente uniforme em todos os setores. Embora para os
paises da América Latina e do Caribe seja dificil desenvolver capacidades
tecnoldgicas e abrir novos espacos de competitividade na producio de
componentes de computadores e equipamentos, gracas a adaptagio e
exploragiao das TIC surgem grandes oportunidades em outras areas, como
a produgio e adaptagdo de software.

No entanto, para analisar o impacto dessas tecnologias é preciso
considerar que o relevante nao ¢ s6 a lacuna tecnolégica externa (a que
separa as empresas do pafs das melhores praticas internacionais), mas
também a lacuna interna. De fato, ambas interagem para determinar
a taxa de aprendizado numa economia em desenvolvimento. Por sua
capacidade de cortar transversalmente toda a economia, para maximizar
seus efeitos na competitividade sistémica e no crescimento, as TIC devem
estar difundidas. Se certos setores ou empresas funcionam com o velho
paradigma, as externalidades e sua capacidade de interagdo com as que
adotaram o novo sio menores. Da mesma maneira, muitos negdcios
por via eletronica dependem da difusdo e conhecimento das TIC, que
permitem ao publico ter acesso a essa nova modalidade.

Na América Latina e no Caribe observa-se um ritmo de adaptacio
desigual e heterogéneo nos diversos segmentos da populacio e setores
produtivos, o que dificulta a criagdao destas complementaridades. Como
se observa no grafico 5, durante os ultimos anos a regido registrou
importante progresso no acesso as TIC, que lhe permitiu reduzir a
lacuna no caso da telefonia fixa e, muito especialmente, da moével, mas
os avangos foram insuficientes para evitar que se amplie a distancia em
termos de acesso a computadores e Internet. Além disso, o aumento
da lacuna ocorre nao s6 no acesso as TIC, mas também na qualidade
desse acesso. Mostra disso ¢ o tema da banda larga, ja que, apesar dos
progressos da regiao, a diferenga em relagdo aos paises da Organizacao
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de Cooperacio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) continua
aumentando (veja o grafico 5).

Grafico 5
GRAU DE PENETRAQZ\Q DAS TIC NA AMERICA LATINA E CARIBE
E NOS PAISES DA OCDE, 2002 E 2006
(Em porcentagens da populagcéo)

A 0 @ N ® © 5
S © 6 o ©o o 8

Penetragao (porcentagens)

(o]
o

20

Telefonia fixa Telefonia mével Internet Banda larga

m OECD m América Latina e Caribe

Fonte: Observatério para a Sociedade da Informagao na América Latina e Caribe (OSILAC), com
base em informagao da Unido Internacional de Telecomunicagées, “World Telecommunication/
ICT Indicators Database 2007” [CD-ROM].

A biotecnologia

Diferentemente das tecnologias de informacio e comunicacio, a difusao
da biotecnologia foi menor e ainda nio se estendeu suficientemente.
Os continuos avangos cientificos nas areas da biologia molecular e das
ciéncias conexas, assim como as oportunidades que se abrem no médio
e longo prazo para o desenvolvimento de novos produtos e processos,
permitem definir a biotecnologia como um novo paradigma tecnolégico
¢ uma das tecnologias de impacto generalizado mais poderosas do século
XXI. Existe amplo consenso em que se trata de uma tecnologia genérica e
multidisciplinar, que pode afetar um conjunto muito amplo de atividades
e setores. A biotecnologia mostra, além disso, uma forte convergéncia
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com outras tecnologias, como as TIC e a nanotecnologia. Trinta anos
depois de suas primeiras aplicagdes, e embora ainda nio se tenha
aplicado todo o seu potencial, o paradigma biotecnolégico ja redefiniu o
funcionamento e a configuragio de setores sociais e econémicos muito
diversos, especialmente nas areas da medicina, saide humana e produgio
agroalimentar.

O fato de que as mudangas ¢ a criagdo das novas vantagens
competitivas que acompanham o novo paradigma nio tenham sido
difundidas completamente constitui uma fonte de oportunidades para
a regido, mas representa a0 MeESMO tempo uma ameaca se 0s pafses nio
realizarem os esforgos necessarios para criar um sistema capaz de aumentar
e orientar as atividades de pesquisa e desenvolvimento e os recursos
humanos para as novas tecnologias, estimulando assim a competitividade
nos diversos setores. A criagio de um sistema pré-competitivo para a
biotecnologia pode ser considerada como uma etapa prévia de acumulagio
de conhecimentos, que permitiria adaptar a nova tecnologia e avangar em
atividades menos complexas, como ¢é o caso dos marcadores moleculares ou
a micropropagacio vegetal, que nao implicam deslocamentos na fronteira
de conhecimentos, para outras de crescente complexidade.

As areas atuais e potenciais de aplicagdo da biotecnologia
compreendem uma ampla classe de setores econémicos e servigos: a saude
humana (produtos biofarmacéuticos, terapias, diagnosticos i vitro, vacinas
e medicamentos recombinantes); a agricultura (cultivos geneticamente
modificados, inoculantes, micropropagacio de plantas, controle biolégico
¢ marcadores moleculares); a sadde animal (vacinas, diagnésticos e
melhora das espécies); as industrias da alimentagdo (processos de
fermentacdo, alimentos funcionais, probiéticos e prebidticos); o meio
ambiente (tratamento de residuos, biorremediacio, purifica¢iao da dgua);
o processamento industrial (bioprocessamento nas industrias téxtil,
do couro, de polpa e papel e outras; usos nio alimentares de plantas e
cultivos); os servigos de apoio (teste de produtos, controle de qualidade,
servicos de assessoramento tecnolégico; servicos de producao piloto) e
a extracao de recursos natutais.

A transversalidade do novo paradigma, a complementaridade
com diversas disciplinas cientificas e¢ a reformulacio dos sistemas de
propriedade intelectual abriram importantes oportunidades para a adogao
da biotecnologia, que se manifestam, entre outras coisas, na evolu¢ao das
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patentes biotecnolégicas. E evidente que as oportunidades criadas pelos
avancos em matéria de biotecnologia provocaram uma reestruturacio
industrial, o surgimento de empresas especializadas e a criagdo de aliangas
estratégicas. A regulamentagido da demanda por parte das institui¢cOes
sanitarias, as organizacoes médicas ¢ o sistema de saude e seguranga
alimentar desempenhou um papel essencial na difusao das biotecnologias.
Isto situa claramente a regiao ante o desafio de captar as oportunidades
do paradigma biotecnolégico. A esse respeito, é preciso potencializar as
capacidades tecnoldgicas incipientes que alguns paises possuem neste
campo (veja o grafico 6).

Grafico 6
INDICADORES DE DESEMPENHO E CAPACIDADES BIOTECNOLOGICAS
EM ALGUNS PAISES
a) Déficit de patentes b) Empresas de biotecnologia
(Estados Unidos = 100) até 2003 (por 10 milhdes de habitantes)
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Fonte: National Science Foundation, “Science and Engineering Indicators 2006 [on-line]
http://www.nsf.gov/statistics/seind06/pdf_v2.htm#c5; J. Niosi, “La biotechnologie en
Amérique Latine”, La chronique des Ameriques, dezembro de 2006; L. Orozco e D.
Olaya, “Indicadores del Programa Nacional de Biotecnologia”, Observatorio Colombiano
de Ciencia y Tecnologia, 2004; R Bisang e outros (comps.), Biotecnologia y desarrollo.
Un modelo para armar en la economia argentina, Editorial Prometeo, 2006.

O acompanhamento das transformag¢des mencionadas, seja no
caso dos paifses que tém a capacidade de gerar e desenvolver novos
conhecimentos ou daqueles cujas capacidades permitem a adaptacio
do novo paradigma, requer um esfor¢o na esfera da pesquisa e
desenvolvimento e uma massa ctitica de capital humano muito elevada,
dada a velocidade dos descobrimentos cientificos e suas aplicagoes.
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V. Inovacao e aprendizado tecnolégico

Nesse contexto, que situagdes a América Latina ¢ o Caribe poderiam
aproveitar numa economia global caracterizada pelas transformacoes
assinaladas? Diversificar e desenvolver espagos onde se conjugue o
aprendizado tecnolégico e a competitividade é o nucleo de qualquer
estratégia factivel de desenvolvimento futuro. E possivel melhorar
quase tudo o que se faz e também explorar caminhos até agora
desconhecidos. Pelo visto, hd duas orientagGes gerais que até certo ponto
sao fundamentais. A primeira, gerar uma cultura da inovago, posto que
as oportunidades se criam e aproveitam com base em novas propostas e
nio transitando por caminhos ja percorridos. A segunda, abrir as antenas
a0 exterior para detectar e construir as novas oportunidades, aplicando
os avancos alcancados em outras latitudes. No entanto, inserir-se no
mundo ndo significa entregar-se a este, mas, pelo contrario, identificar as
oportunidades reais e nao ilusérias e formular estratégias que permitam
aproveita-las com uma visdo de longo prazo.

Em esséncia, trata-se de aproveitar a expansao global para empreender
um processo de transformacio produtiva que permita aos paises da regiao
agregar conhecimento e valor a seus esquemas tradicionais de inser¢ao na
economia mundial. Mediante a inovacio ¢ possivel criar novos padrées de
aprendizado e novos mercados, dando lugar a uma estreita relacdo entre
os ciclos prolongados de crescimento e o surgimento de um conjunto
de inovacSes encadeadas, com fortes efeitos de arrasto e interconexdes
entre diversos setores. O potencial de impulsionar o desenvolvimento
dos paises depende em grande medida de sua capacidade de participar
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neste tipo de ciclos e das oportunidades que oferece a transformagiao
produtiva, incorporando as inovagdes de processos e produtos nas
empresas € setores.

O impulso principal provém da interacido entre as atividades de
pesquisa e desenvolvimento (publicas e privadas) e a capacidade das
empresas de gerar, adotar e difundir as inovagdes de processos e produtos.
Os esforgos publicos de pesquisa ¢ desenvolvimento criam as bases
para que a ciéncia contribua para as atividades produtivas e com elas se
relacione. Os laboratérios de pesquisa e desenvolvimento das empresas se
orientam para as inovagdes permanentes que contribuem para encontrar
novas vantagens competitivas. Muitas vezes as inovac¢les sdo criadas a
partir dos esforcos sistematicos desses laboratérios, que contam com
um volume consideravel de recursos financeiros e tecnolégicos. Em seu
surgimento e difusdo, ha um componente sistémico que reforca o papel
das externalidades vinculadas a interagdo com os centros de pesquisa
publicos e privados.

Uma analise agregada

Quais sao as principais caracteristicas do investimento em pesquisa e
desenvolvimento na América Latina e no Caribe? Ha trés indicadores que
vale a pena destacar. Primeiro, os gastos em pesquisa e desenvolvimento
na regidao continuam sendo muito baixos em compara¢ao com o resto
do mundo, inclusive dos paises em desenvolvimento mais dinamicos.
As exceges a esse respeito sio, até certo ponto, o Brasil e, em menor
medida, o Chile. Em segundo lugar, a participagido dos governos quase
duplica a do setor privado, enquanto nos paises mais desenvolvidos sucede
o contrario. No entanto, ¢ necessario levar em conta dois fatores que
diminuem a importancia destes resultados: i) o gasto dos governos tende a
ser predominante nas primeiras etapas da pesquisa e desenvolvimento nos
paises cujo nivel atual de renda ¢ mais elevado; ii) nos pafses desenvolvidos
de uso intensivo de recursos naturais, tais como a Austrilia, a Nova
Zelandia e o Canada, a participagdo do setor publico é maior que no
resto do mundo desenvolvido. Por dltimo, quanto a eficicia dos gastos
no campo cientifico e tecnolégico, a regiao se compara bastante bem
com outros pafses em desenvolvimento em matéria de publicaciao de
artigos sobre o tema, mas sua eficacia em relagdo ao nimero de patentes
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¢ menor. B especialmente preocupante a dinamica que se observa na
regiao em relacdao a China e India em termos da evolu¢io das patentes
(ver o grafico 7).

Grafico 7
PATENTES CONCEDIDAS PELO ESCRITORIO DE PATENTES E MARCAS
DOS ESTADOS UNIDOS, 2000 E 2006
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em dados do
Escritério de Patentes e Marcas dos Estados Unidos (USPTO), [on-line] http://www.uspto.
gov/go/taf/cst_utl.htm.

As pesquisas de inovacao

Levando em conta que a analise das grandes tendéncias agregadas sé6
considera uma parte limitada das relacGes entre inovagio e crescimento,
o documento realiza uma avaliacio mais desagregada, por empresas ¢
setores. Isso é fundamental, porque a decisao de inovar depende das
primeiras e é adotada num contexto estratégico e tecnolégico especifico
de cada setor. Além disso, as oportunidades sdo identificadas mais
claramente a luz da heterogeneidade das respostas e das diferencas de
capacidade das empresas.

Sem deixar de reconhecer que os esfor¢os de pesquisa e desenvolvimento
sao uma atividade importante neste processo, a analise microeconémica
sugere que as varidveis que afetam as empresas e setores na trajetoria de
aprendizado e na adaptacio e difusio dos novos paradigmas tecnolégicos
sao determinantes para individualizar e identificar as oportunidades que
a regido enfrenta. A esse respeito, as pesquisas de inovagao realizadas em
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varios pafses mostram os efeitos significativos da inovagao nos resultados
das empresas manufatureiras, tanto do ponto de vista da produtividade como
das exportacoes e dos niveis salariais. As repercussoes na produtividade se
estendem a todas as empresas sem importar o tamanho e se refletem numa
demanda de mio-de-obra mais qualificada. Além disso, as companhias
latino-americanas demonstraram uma baixa capacidade de empreender
atividades de inovagdo que se traduzam em novidades importantes. A
dinamica inovadora das empresas esta estreitamente relacionada com
a compra de mdquinas e equipamentos (ou insumos intermediarios),
mas parece que nio foram explorados suficientemente os esforcos para
adapta-los e melhora-los. O baixo nfvel de investimento em pesquisa ¢
desenvolvimento interno e a escassa cooperagdo com os institutos de
pesquisa externos continuam sendo caracteristicas das empresas da regido.
Isto influi em seus resultados, posto que, tal como revelam as pesquisas, as
empresas que cooperam tém maiores possibilidades de inovar.

Embora existam diferencas intersetoriais quanto a intensidade da
inovac¢do, também ha diferencas muito significativas entre a América
Latina e o Catibe e as economias desenvolvidas nos proprios setores
manufatureiros e de uso intensivo de recursos naturais. Essas diferencas
indicam oportunidades que podem ser exploradas pela diversificagio
vertical (de produtos e mercados). Para isso, é preciso fazer esfor¢os para
melhorar a qualidade, imitar as técnicas ou processos mais eficientes,
aplicar certos padrées ou certificagdes de qualidade aos processos
produtivos, melhorar a organizacio das empresas, aumentar a qualificagio
da mao-de-obra e aperfeigoar as estratégias de comercializacao.

Qualidade e diferenciacédo vertical das exportacées

A capacidade de agregar valor depende crucialmente do esforgo de inovagao,
entendido num sentido amplo. Através dos processos de diferenciacao
vertical em matéria de qualidade se produzem encadeamentos virtuosos
com o resto da economia, contribuindo assim para a diversificagdo da
estrutura produtiva. Nos paises em desenvolvimento o melhoramento da
qualidade depende de certos padroes ou certificagdes de qualidade aos
processos produtivos, introdu¢io de melhoramentos na organizacio das
empresas, melhoria da qualificacio da mio-de-obra e aperfeicoamento
das estratégias de comercializacio.
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Uma maneira de medir os avangos na qualidade ¢ comparar o
preco dos produtos exportados pela regiao com o de produtos similares
exportados por outros paises.

A esse respeito, o documento mostra que os avancos da regido em
termos de eleva¢do da qualidade de seus produtos foram irregulares.
Primeiro, a diferenca absoluta entre a qualidade das exportacdes da
regido e a dos paises avangados, calculada segundo o diferencial de pregos
dos produtos exportados por cada um, continua sendo consideravel.
As diferengas de precos sio maiores para os produtos de média e alta
tecnologia do que para os baseados em recursos naturais, ainda que
também sejam significativas neste ultimo caso (27%). Estas diferencas
persistem no tempo, refletem os escassos esfor¢os de inovacio da regido
e demonstram que existe a possibilidade real de agregar valor aos atuais
produtos de exportagdo. A regido tem, entdo, um espago importante para
melhorar a qualidade de seus produtos, inclusive dos bens primarios.

Em segundo lugar, a América Latina e o Caribe (sobretudo o México)
comercializam produtos de média e alta tecnologia de uma qualidade
aparentemente supetior aos que a China oferece, o que sugere, portanto,
que nao competiriam diretamente com esse pais nos mesmos segmentos
de qualidade. No entanto, ndo se pode desconhecer o investimento
em criacdo de capacidades na China; por isso, esta situacdo de limitada
concorréncia pode ser revertida rapidamente na medida em que os paises
da regido nao empreendam um processo similar.

Terceiro, em comparacao com a China os avancos da regidao em
matéria de aumento de precos de seus produtos (em relagio a média
de seus competidores) e de participacdo nos mercados mundiais foram
muito modestos. Se um pais progride em ambos os aspectos, “valoriza”
suas exportagdes. Em particular, de 2000 a 2004 os bens exportados pela
China, India e os demais pafses asiaticos que conseguiram aumentar seu
preco e sua participagio no mercado mundial representaram 40% do
total das exportagdes, enquanto os dos paises da regido oscilaram entre
15% e 25% (veja o grafico 8).

Cabe destacar a maior presenca de uma série de inovacbes que
permitiram a incorporacdo de caracteristicas especiais nos produtos
agricolas, até ha pouco homogéneos, num processo conhecido como
descomoditizacao da agricultura. A esse respeito, a andlise das cadeias
de produtos de origem agricola revela que a regido perdeu algumas
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oportunidades importantes de escalar posi¢coes com produtos de maior
valor agregado. Em alguns casos, tratava-se de produtos frescos, ¢ em
outros de produtos processados. Por exemplo, no caso das flores, frutas
e verduras, os principais exportadores latino-americanos obtiveram
diferencas favoraveis em produtos processados, mas neste caso o maior
valor agregado se encontra justamente nos produtos frescos. Este processo
¢ impulsionado pela crescente sofisticagao da demanda dos consumidores,
assim como pelas possibilidades abertas pela biotecnologia.

Grafico 8
VALORIZAGAO E DESVALORIZAGAO COMO PROPORGCAO DAS
EXPORTAGOES TOTAIS DA AMERICA LATINA E CARIBE E
DE OUTRAS REGIOES EMERGENTES, 2000-2004 *
(Em porcentagens)
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Fonte: Comisséo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Centre
d’Etudes Prospectives et d’Informations Internationales (CEPII), base de dados para a
analise do comércio mundial (BACI).

2 A modo de exemplo, a leitura da primeira barra correspondente a “Outras regides emergentes”

indica que no periodo 2000-2004 este grupo obteve um aumento tanto do valor unitario a respeito
da média do mercado como da cota de mercado (valorizagdo) de 44% de suas exportacoes. A
segunda barra mostra que no mesmo periodo se reduziu tanto o valor unitario em comparacao
com os competidores como a cota de mercado (desvalorizagéo) de 17% das exportagdes deste
grupo. Cabe notar que as porcentagens mencionadas correspondem as exportages para as
quais € possivel calcular valores unitarios.
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A anilise detalhada do complexo agricola revela um panorama
similar ao quadro geral. Isto é, apesar de a regido contar com significativas
vantagens comparativas neste setor, nao conseguiu melhorar a qualidade
das exporta¢odes de produtos agricolas e agroindustriais em relacdo aos
seus competidores. Por exemplo, o valor dos produtos e insumos agricolas
exportados pelos paises da América Latina e do Caribe é quase 10%
inferior ao dos que exportam os competidores desenvolvidos (VUR PD)
(veja o grafico 9). Por outro lado, em 2002-2004 os paises de referéncia
(Australia e Nova Zelandia) venderam os mesmos produtos a um preco
quase 15% superior ao do grupo de paises desenvolvidos. O preocupante
¢ que nos ultimos anos estes conseguiram aumentar a diferenga positiva
no preco de seus produtos, de maneira que se ampliou a diferenca com
os pafses da América Latina e do Caribe em seu conjunto.

Grafico 9
AMERICA LATINA E CARIBE E PAISES DE REFERENCIA: VALORES
UNITARIOS RELATIVOS DE IMPORTAGCAO NOS MERCADOS DE
PAISES DESENVOLVIDOS,* 1995-1997 E 2002-2004
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Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Centre
d’Etudes Prospectives et d’'Informations Internationales (CEPII), base de dados para a
andlise do comércio mundial (BACI).

a As barras “VUR total” e “VUR PD” resultam de dividir o valor unitario das exporta¢des da América
Latina aos paises desenvolvidos pelo valor unitario das exportagdes de todos os paises (total) para
os paises desenvolvidos (PD). Por exemplo, a primeira barra de “VUR total” sugere que no periodo
1995-1997 o0 VU das exportagées latino-americanas para os paises desenvolvidos foi maior (somente
1%) que o das exportagdes de todos os paises que exportaram para esses mesmos mercados.
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Em sintese, os avangos da regiao quanto a qualidade dos produtos de
exportacio foram limitados. No entanto, a mesma andlise revela que, quase
independentemente do tipo de bens, nesta matéria existe a possibilidade
de escalada nos mercados internacionais.
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VI. Os padroes setoriais de aprendizado

Para identificar as oportunidades de competitividade ¢ preciso retomar
a heterogeneidade dos padrdes de aprendizado setoriais. Existem
oportunidades quando se conta com uma base competitiva inicial que
pode ser utilizada para avancar para novos produtos de maior valor
agregado e de maior dinamismo tecnoldgico. Quatro setores foram
estudados sob esse ponto de vista: a inddstria manufatureira “tradicional”
¢ a manufatureira de exportagdo (como montadoras e zonas francas), o
complexo agroindustrial, a minera¢ao e 0s servigos.

Industria manufatureira e de exportacao

Um primeiro espaco de competitividade se configura em torno da industria
manufatureira de intensidade tecnolégica média e alta, em duas vertentes
principais. Em primeiro lugar, alguns setores herdados da etapa de
industrializacdo por substitui¢do de importagSes, mas que se transformaram
profundamente nos anos noventa, depois da abertura econdémica. Muitos
deles nao apenas conseguiram sobreviver, como estdo ingressando com
éxito nos mercados internacionais. Embora seu peso nas exportacoes
totais seja modesto, apresentam uma combina¢io de competitividade e
capacidades que ¢ suscetivel de expansao.

A crescente orientacdo da indudstria para o mercado externo é o
resultado da combinagio de dois fatores: a solidez dos processos prévios
de aprendizado, que tornaram possivel esse ajuste e a reorienta¢ao
do aparato produtivo, e a for¢a dos sinais econémicos derivados da
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liberalizacao do comércio exterior. Embora esta reconversao tenha sido
reduzida nas atividades manufatureiras menos competitivas, em termos
de escala e diferenciacdo de produtos, se consolidou em torno de um
nucleo que mostrou maior competitividade internacional.

Ainda que se trate de um processo dificil de documentar, sua evolucio
nos paises mais industrializados da regido seguiu um padrio relativamente
comum. A importiancia do processo de reconversiao possibilitou a
substitui¢do dos insumos, componentes e itens menos eficientes por seus
equivalentes importados, o que abriu caminho para uma exporta¢aio muito
maior de bens industriais a partir da combinacio de elementos importados
com componentes nacionais competitivos. Isto foi especialmente notério
na indudstria automotriz, onde, embora se tenha reduzido o indice de
conteudo local por unidade de produto, se multiplicaram as escalas de
algumas centenas de milhares de veiculos para cifras superiores a dois
milhoes de unidades anuais, tanto no Brasil como no México.

Em quase todos os paises da regido, a participacio das manufaturas
nas exportagdes totais ¢ significativamente maior quando estas se dirigem
para outros pafses latino-americanos ou caribenhos, o que mostra a
importancia do comércio intra-regional para o aumento do conteudo
tecnoldgico. O fundamento desta dinamica virtuosa foi a complementacio
dos esforgos internos com os resultados de processos de integracio
comercial de longa data, que ofereceram espagos de capacitagio e
aprendizado para aumentar a participa¢ao nas importacoes de manufaturas
dos Estados Unidos, inclusive, em alguns casos, das de maior conteudo
tecnologico.

Em segundo lugar, cabe destacar a industria manufatureira de
exporta¢do no México, América Central e alguns paises do Caribe, como
a Republica Dominicana, que aproveitam suas vantagens comparativas
estaticas decorrentes das economias de localizacio em relagdo ao
mercado dos EUA, a2 abundancia da mao-de-obra de baixo custo, o acesso
preferencial no mercado dos Hstados Unidos (TLCAN, CAFTA-RD,
CBTPA) e a existéncia de incentivos fiscais ao investimento produtivo
e o fomento das exporta¢des, o que lhes permite operar com regimes
como as montadoras, as zonas francas, o aperfeicoamento ativo ou as
importagdes temporarias para a exportacao. Apesar destes fatores, neste
espaco de competitividade ha uma dura concorréncia com a China
¢ outros pafses asidticos, assim como um lento processo de escalada
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nas respectivas cadeias globais de valor ¢ escassos avancos na geracao
de processos produtivos de maior valor agregado e encadeamentos
produtivos (veja o grafico 10).

Grafico 10
IMPORTACOES DOS ESTADOS UNIDOS: PARTICIPACAO DE ALGUNS
PAISES, 1989-2007
(Produtos manufaturados em porcentagens do total)
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Fonte: Comiss&do Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em informagéo
oficial do Departamento de Comércio dos Estados Unidos.

No entanto, determinados nichos e segmentos das inddstrias téxtil,
automotriz ¢ de pegas de veiculos e eletronica que operam com algum
regime de promogao das exportagoes, a0s quais se agregaram ultimamente
alguns como a fabrica¢io de equipamentos médicos e o setor acroespacial,
estdo experimentando novos modelos de organizacio da produgio e
intensificaram os esforcos para desenvolver ou consolidar a base de
fornecedores e aumentar a interacdo com as instituicGes de fomento
produtivo e tecnoldgico. Apesar de haver avangos pontuais que indicam a
existéncia de um consideravel potencial de desenvolvimento, em geral se
observa a falta de uma estratégia integral de longo prazo que sincronize
a formagdo de habilidades e que permita a transformagdo progressiva
das operagdes manufatureiras de uso intensivo de mao-de-obra num
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conglomerado integrado de manufatura e servicos complementares a
manufatura que incorpore atividades de redesenho dos produtos de uso
intensivo de engenharia e servi¢os para a automatizac¢ao de processos.

Desta maneira, nos pardgrafos anteriores sugeriu-se que ¢ incorreto
afirmar que as empresas latino-americanas (sobretudo as vinculadas aos
diversos regimes de montagem) nio realizam esforcos de criagio de
conhecimentos tecnolégicos e desenvolvimento de capacidades em suas
tarefas produtivas. Simplesmente nio ¢é assim. As empresas melhoram
produtos e processos e experimentam novos modelos de organiza¢io
da producio, surgindo sinergias e externalidades muito significativas. O
problema ¢ que, como a quantidade deste tipo de atividade ¢é reduzida,
nao permite aglutinar uma massa critica capaz de mobilizar as fungdes de
producao preponderantes, motivo pelo qual o desafio estrutural de vinte
anos atras continua, sem duvida, mais vigente que nunca.

Complexo agroalimentar

Por outro lado, para muitos pafses da América Latina e do Caribe o
complexo agroalimentar ¢ uma grande fonte de competitividade e encerra
um consideravel potencial de aprendizado tecnolégico para desenvolver
atividades produtivas de maior complexidade. Oferece oportunidades
de encadeamentos progressivos para a integracio de novos produtos e
atividades relacionadas com as cadeias de valor agroalimentares, ainda
pouco exploradas na regido. Também ha grandes oportunidades de
encadeamentos regressivos na geragdo de insumos para a agricultura
(maquinas, sementes, produtos agroquimicos e servi¢os de assisténcia
técnica) a partir da interacdo com industrias tecnoldgicas de ponta, como
demonstram as experiéncias de varios pafses desenvolvidos. Cabe assinalar
que o caminho para a produgao de bens de maior valor agregado nio
supde necessariamente um processamento industrial mais complexo, mas
sim a existéncia de um maior conteddo de conhecimentos e inovacao,
nao s6 a respeito da matéria-prima de origem agropecuaria, mas também
das restantes etapas do complexo agroalimentar, inclusive as atividades
de logistica e comercializagio.

O potencial tecnolégico vinculado ao complexo agroalimentar mudou
substancialmente com o impacto dos novos paradigmas tecnolégicos,
entre os quais se destacam a biotecnologia e, de forma complementar, as
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tecnologias de informacio e comunicagao. A aplicagao destes avangos ao
cultivo de linhagens sem virus, as sementes modificadas geneticamente, o
diagnéstico molecular das doengas em plantas e animais, a transferéncia
de embriGes no gado e o uso do genoma para identificar e transferir genes
portadores de caracteristicas desejaveis (por exemplo, resisténcia a pragas
e doencas e ao estresse hidrico e de temperatura) estdo dando origem a
importantes inovagoes de produtos e processos.

A maioria dessas aplicagGes teve e tem lugar num conjunto limitado
de centros de pesquisa e grandes empresas de paises desenvolvidos,
mas as tecnologias respectivas ndo podem ser transferidas de maneira
automatica. Varios elementos assinalam a necessidade de esforcos locais
complementares. Por um lado, as modificagdes genéticas em plantas e
animais geram respostas ¢ resultados muito sensiveis as particularidades
do solo e do clima. Como nao hd uma resposta unica, as adaptacoes de
cada pais sdo ativos complementares importantes, sem 0s quais nio se
obtém os resultados esperados com a tecnologia importada. O mesmo
ocorre com a aplicagao da biotecnologia para a producio de alimentos
e para o desenvolvimento de vacinas e melhoria das espécies animais.
Por outro lado, ¢ importante notar que as capacidades complementares
relacionadas com a base tecnoldgica, produtiva e comercial desenvolvida
previamente na regido também serviram de base para impulsionar e
acelerar a trajetéria de aprendizado local.

A biotecnologia estd reconfigurando a trajetéria tecnoldgica de varias
atividades primdrias e manufaturas conexas que afetam de distinta forma
a estrutura de mercado, o tipo de agentes ¢ as estratégias competitivas.
Em geral, ha uma marcada tendéncia de convergéncia entre setores e
concentragao e fusio de grandes empresas multinacionais e comerciantes,
que buscam fortalecer sua posi¢ao competitiva mediante o dominio de
uma combinagao de ativos complementares. Do ponto de vista da regiio,
¢ fundamental realizar um bom acompanhamento dessa dindmica e,
sobretudo, fortalecer as capacidades tecnoldgicas locais para aproveitar
a0 maximo sua dotagdo de recursos importantes.

A mineracao metdlica

Vitios outros paises da regido sao protagonistas nos mercados mineiros e,
em muitos casos, conseguiram gerar certas capacidades locais, sobretudo
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em nichos especificos. Assim, o aprendizado tecnolégico nio se restringe
as grandes empresas de extragdo, mas se estende a uma ampla rede
de fornecedores de bens e servicos que se beneficiam dos estimulos
tecnologicos e da demanda. Nio obstante, para ingressar nos segmentos
de maior conteudo tecnoldgico, é preciso formular estratégias publicas
que permitam construir capacidades tecnolégicas para a exploragio e
extracao mineira e metalargica, como, por exemplo, a teledetecgio por
satélite, as tecnologias de perfuracio geofisicas, o processamento de dados
e imagens das jazidas, a utilizagdo de equipamentos de perfuracio mais
sofisticados e o uso de métodos de extragio por solventes e biolixivia¢io.
Além disso, é importante a atual tendéncia a internacionaliza¢do de varias
empresas mineiras da regido para assegurar mercados, participar nas
atividades a jusante que geram maior valor agregado e adquirir canais
de comercializagao nos paises desenvolvidos e em algumas economias
emergentes.

Os servicos

Finalmente, outro espa¢o de competitividade e aprendizado corresponde
ao setor de servicos em dois ambitos especificos: turismo e servigos
empresariais. No primeiro, varios paises da regido iniciaram a execugio
de importantes projetos, mas a regido encerra um enorme potencial
de diversifica¢do e personalizacdo da oferta, para obter uma maior
rentabilidade de seus recursos. Por exemplo, alguns paises da Bacia do
Caribe foram capazes de agregar valor evoluindo do turismo de massas
dos complexos hoteleiros e dos cruzeiros para o turismo de nichos
(carnaval, eventos esportivos, veleiros de luxo, ecoturismo, patriménio
cultural, entre outros) e atraindo IED de grupos internacionais de hotéis
e outras cadeias de turismo.

Essas mudancgas ocorreram inclusive num contexto de perda da
participagdo regional no comércio mundial de turismo. Contratiamente
a esta tendéncia geral, a Republica Dominicana, Porto Rico, Bahamas,
Cuba e Jamaica adquiriram importancia no mercado turfstico mundial.
Na América Central aumentou a participagdo da Costa Rica e Guatemala,
esta ultima gracas a reavaliacdo de seu patrimoénio cultural. Para aproveitar
melhor essas oportunidades, é preciso um esfor¢o coordenado dos setores
publico e privado orientado a diversificar e renovar permanentemente
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a oferta turfstica e fortalecer os vinculos com cada economia local.
Para obter isso, é preciso aumentar os multiplicadores, controlar as
filtracoes e aprofundar os encadeamentos desta atividade com o resto
da economia.

Em matéria de servigos empresariais, a regido apresenta alguns avancos
incipientes, mas ainda nio conseguiu captar uma parte significativa de um
setor que estd experimentando uma vigorosa expansao no mundo. Construir
capacidades para exportar servigos leva tempo, sobretudo se o pais quer
avangar além das atividades de escassa complexidade que praticamente
requerem s6 mao-de-obra de média qualificacdo (centros de chamadas e
centros de servigos compartilhados). Alguns exemplos bem-sucedidos de
insercio exportadora na area dos servigos empresariais sao ilustrativos a
esse respeito. E o caso dos servicos de engenhatia e construgao oferecidos
a partir de conhecimentos adquiridos ao longo de um caminho que se
baseia em atender primeiro ao mercado local, depois aos paises vizinhos e
finalmente aos mercados globais. O mesmo ocorre com as empresas mais
novas que operam no setor dos programas e servicos informaticos, cuja
trajetoria data de varias décadas (veja o quadro 1). Também as atividades
de pesquisa clinica se basciam na existéncia de profissionais ¢ instituigGes
internacionalmente reconhecidas na area da biomedicina, da mesma forma
que os servigos relacionados com a publicidade, que obtiveram prémios e
distincGes em concursos internacionais.

No entanto, dificilmente os paises da regido se converterdo de maneira
repentina em estrelas emergentes dos mercados mundiais de exportacio
de servicos. Além de detectar espagos em que existam capacidades
relativamente desenvolvidas que possam ser exploradas com éxito, é
preciso explorar areas novas. Um primeiro passo para avang¢ar nesta
dire¢do seria incorporar o tema na agenda do Estado e do setor privado
dos paises da regido. Embora se trate de estratégias cujo nivel de risco ¢é
maior que o das que se baseiam unicamente nas vantagens comparativas
estaticas existentes, sao opgoes que talvez tenham que escolhet, sobretudo
os paises maiores, se quiserem aproveitar as potencialidades que o mercado
mundial de servicos oferece, tanto em matéria de geracdo de divisas e
de emprego como de residuos tecnolégicos e de conhecimento. Ainda
que essas estratégias sejam de longo prazo, teriam que ser elaboradas o
quanto antes, posto que nessas areas o desenvolvimento de capacidades
se mede em décadas e ndo em anos.
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Quadro 1
VENDAS E EXPORTACOES DA INDUSTRIA DE PROGRAMAS E SERVICOS
DE COMPUTADORES, 2004
(Em milhdes de ddlares e porcentagens)

Vendas Exportagbes Vendas/ Porcentagem  Porcentagem do
PIB total de exportacao emprego total

Argentina 1173 191,6 0,77 16,3 0,17
Brasil 8213 314 1,36 3,8 0,23
Chile 1385 68,8 1,46 5,0 0,44
Colémbia 340 10,3° 0,35 3,0 0,17
Costa Rica 173 80 0,91 46,0 0,28
México 2871 125 0,42 4,4 0,11
Uruguai 226 88,7 1,70 39,3 0,31
Total 14 381 878,4 0,85 6,1 0,19

Fonte: Andrés Lopez e Daniela Ramos, “Oportunidades y desafios de la industria de software en
Argentina”, Proyecto Sociedad de la Informacién, Santiago do Chile, Comissédo Economica
paraa América Latina e o Caribe (CEPAL), 2007 e “Complementacion produtiva en la industria
del software en los paises del mercosur: impulsando la integracion regional para participar
en el mercado global”, cap. 1, Rede de Pesquisas Econémicas do Mercosul/Agéncia Suiga
para o Desenvolvimento e a Cooperagao [on-line] http://www.redmercosur.org.uy/uploads/
cms_news_docs/Informe_Final_Regional_Complementariedad.doc (2007) e para Costa
Rica, Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), Anuario estadistico
de América Latina y el Caribe, 2007 (LC/G.2356-P/B), Santiago do Chile, 2008. Publicagao
das Nagoes Unidas, N° de venda: E/S.08.11.G.1.

2 N&o inclui empresas de servigos locais. Estimado com base nas vendas de 561 empresas: 542

fabricantes locais de programas de computagéo (com vendas de 150 milhdes de dolares), e
19 filiais de empresas multinacionais (com vendas de 190 milhdes de dodlares).
b Exportagbes de 542 fabricantes locais de programas de computacao.

Cadeias globais de valor

Muitas dessas atividades produtivas fazem parte e dependem da
organizacio das cadeias de valor em nivel global. Os esquemas de governo
nas cadeias de valor condicionam as possibilidades e a capacidade de
escalada para atividades de maior valor agregado. Geralmente, quem
governa as cadeias nio estd disposto a transferir os conhecimentos
necessarios para permitir a escalada das empresas locais e o conseqiiente
acesso a novas fontes de renda, ainda que as possibilidades de entrada
e progresso nas cadeias de valor também dependam das capacidades
tecnoldgicas que os pafses consigam desenvolver nos diversos setores
produtivos. E por isso que os processos de aprendizado tém uma funcio
fundamental. Nos setores analisados identificamos quatro possiveis
tipos de escalada: de processos (reorganizando o processo produtivo
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ou introduzindo melhores tecnologias), de produtos (desenvolvendo
produtos de maior valor unitario), de fun¢des (substituindo as existentes
por outras que requeiram maior capacidade tecnolégica e de gestio) e
intersetoriais (aproveitando as capacidades adquiridas em uma cadeia de
valor determinada para aplica-las em outras).

Embora nio haja duvida de que, gracas a mudanca tecnoldgica nos
paises desenvolvidos, ampliou-se a oferta de bens e que estes beneficiam
grandes setores do mundo em desenvolvimento, o papel dominante das
grandes empresas multinacionais em escala global, seja como principais
focos de inovagao, producio ou aquisi¢io, gera novamente a questio de
quem se apropria da renda gerada pelo progresso técnico. Como figura
no documento, ao analisar as cadeias de valor nos diferentes setores que
formam a rede produtiva dos paises da regido, se encontra que as empresas
multinacionais desempenham um papel-chave nos canais de produgio,
comercializacio e financiamento. Dado que a maioria dessas empresas
tem sua origem nos paises desenvolvidos, hoje, como ha 60 anos destacou
Raul Prebisch, a apropriagao da renda do progresso tecnolégico continua
concentrada no centro.

Também hoje, como ha 60 anos, existem oportunidades para a regiao.
Estas acompanham a expansao da demanda mundial e a difusio dos
paradigmas tecnoeconémicos, com potenciais efeitos na produtividade
e competitividade dos diversos setores. No entanto, a mudanga técnica
e a transformacio produtiva ndo sdo processos espontineos, de modo
que hoje, tal como a CEPAL assinalou em multiplas oportunidades, a
realizacdo desses objetivos requer a aplicacdo de politicas publicas ¢ o
desenvolvimento de capacidades.
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VII. A parceria publico-privada para a
transformacao produtiva

De acordo com as pautas descritas, para levar adiante um processo de
transformagio produtiva que aumente a produtividade e gere altas taxas
de crescimento, se requerem ingentes e complexos esforcos do setor
privado, mas também em matéria de politicas publicas. Numa era de
globalizacdo, mudancas tecnoldgicas e intensa concorréncia internacional,
a formulacao de politicas publicas no contexto de uma estratégia nacional
proativa no médio e longo prazo ¢ uma ferramenta imprescindfvel. Esta
perspectiva amplia o foco das politicas publicas além do curto prazo, para
um exercicio mais estratégico, com um olhar para o futuro e orientado
para metas, em busca de maneiras especificas de apoiar as mudangas
estruturais € o crescimento.

Essas estratégias, caracteristicas dos paises bem-sucedidos,
estiveram ausentes, a0 menos nas ultimas décadas, da agenda de
desenvolvimento da América Latina e do Caribe. Sua formulacio e
implementa¢do constituem o primeiro principio de um total de 12
que se analisam no documento em torno de aspectos operacionais
de politicas publicas proativas, estrategicamente projetadas para
o futuro.

A inspiracao dos principios ¢ um estudo de 10 paises de fora da
regido que produziram bons resultados em termos de transformacio
produtiva, inser¢ao internacional e convergéncia de renda por habitante,
ou tiveram um desempenho melhor que a América Latina e o Caribe, com
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uma dotac¢do de recursos similar.! Os 10 paises analisados sio economias
pequenas e médias, cada uma com caracteristicas muito distintas que,
geralmente, sdo impossiveis de replicar. No entanto, foram detectados 12
principios basicos organizacionais (denominados “primeiros principios”),
que revelam seus éxitos ou dificuldades. Os primeiros principios, genéricos
por natureza, sdo ilustrados a partir das diferentes experiéncias concretas
dos paises em questdo. Além disso, se aprecia a grande relevancia para a
América Latina ¢ o Caribe através de um exame de fatos estilizados da
situagdo da regido nesta matéria.

A formulacido e aplica¢do de estratégias nacionais integrais de
mudanca estrutural e insercao internacional é uma caractetistica, com
modalidades distintas, desses pafses. Além disso, varios deles contam
com planos nacionais formais. Essas estratégias dao prioridade a
certos “fundamentos”, como a estabilidade macroecon6émica, o
equilibrio fiscal, o investimento, a educac¢do e a infra-estrutura, mas
se combinam com politicas publicas proativas, tendentes a induzir
as mudancas estruturais necessarias, cada vez mais com énfase em
promover a inovacdo. As estratégias sdo: i) esforcos sistematicos para
prever e identificar oportunidades futuras para expandir e melhorar
o valor e conteido do conhecimento e valor agregado na produgio
¢ nas exportagoes, assim como as principais restricoes —internas ¢
externas— que devem ser superadas para explorar estas oportunidades;
il) priorizacdo de objetivos realistas que sdo, por sua vez, uma expressio
da “ambicido” nacional; iii) formula¢ido de programas publicos e
incentivos no nivel macro, micro e médio que contribuam para atingir
os objetivos; 1v) suficiente flexibilidade para corrigir o rumo na metade
do caminho, se surgirem problemas ou as circunstancias mudarem no
pais ou no exteriof.

Metodologicamente, enquanto se analisava o “que” das politicas
publicas desses paises, prestou-se especial aten¢io ao “como”, isto é,
a0s processos institucionais subjacentes a essas politicas. Utilizou-se esta
perspectiva relativamente inexplorada porque, embora as politicas sejam
importantes como determinantes do éxito, “como” essas politicas sio
formuladas e implementadas tem igual ou maior importancia. O enfoque

! Os 10 paises séo: Austrélia, Cingapura, Espanha, Finlandia, Irlanda, Malésia, Nova Zelandia,
Republica Tcheca, Republica da Coréia e Suécia. Também ha um estudo subnacional de uma
estratégia de inovagao na provincia de Alberta (Canada).
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prioritario esteve dirigido a programas publicos destinados a incentivar
a inser¢do internacional mediante um programa de transformagao
produtiva, uma area onde a América Latina ficou muito para trds em
relacdo a muitos competidores.

O segundo principio ¢ que, numa era de economias de mercado e
globalizacio, ¢ melhor elaborar estratégias num contexto de parcetias
publico-privadas que possam mobilizar a plena capacidade nacional,
maximizar os fluxos de informacio e formar os consensos necessarios
que permitam que as estratégias mantenham sua coeréncia, além dos
ciclos politicos. As parcerias publico-privadas baseadas no conceito de
bem publico sio mais funcionais para estratégias inteligentes e socialmente
inclusivas. Por um lado, o setor privado (em seu conceito amplo) estd mais
proximo do mercado e do conhecimento pratico, comercial e cientifico,
mas tem uma visao parcial das coisas devido a diversos tipos de falhas
de mercado relacionadas com a informacio e a coordenacio. Como se
examina no documento, as falhas de mercado sio de especial relevancia
na 4rea da inovagio.

Embora o setor publico nem sempre esteja mais bem posicionado
para descobrir estas falhas e resolvé-las, pode oferecer uma lideranca
politica na construgdo de uma visdo nacional da transformagio produtiva
e escalada de posi¢des no ambito internacional. Também pode mobilizar
recursos ¢ buscar consensos para superar os obstdculos que o setor
privado enfrenta no processo de diversificagio produtiva com forte
énfase na inovagao.

Nos casos de pafses bem-sucedidos fora da regiao, observa-se que as
parcerias publico-privadas, tanto em sua estrutura como na modalidade de
operagio, estio altamente condicionadas pelo contexto politico nacional
e, portanto, variam bastante em sua formulacio. Tais estruturas podem
ser classificadas em quatro categorias: formal estruturada, formal e
espontanea, informal/ticita e hibrida (em que se combinam duas ou trés
das categorias anteriores), segundo a estrutura que predomina em cada
pais. Além disso, examina-se a amplitude da parceria em termos de sua
representatividade social e do grau de geracdo de consensos, bem como
sua profundidade, determinada pelo grau de inser¢do no aparato publico
responsavel pela formulagao e implementa¢io das estratégias.

Aqueles paises com parcerias publico-privadas mais consolidadas e
profundas sio os que se sairam melhor em termos de desenvolvimento
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e de implementacao de ageis estratégias nacionais em prol de mudangcas
estruturais e desenvolvimento exportador. Além disso, as estratégias
que emergem dessas parcerias sao sustentadas pelo entendimento e o
consenso publicos, que permitem sua proje¢ao coerente no médio e longo
prazo. No entanto, o consenso ¢ um processo e ndo um acontecimento
e, para obté-lo, os pafses tiveram que fazer arranjos institucionais “sob
medida”, passar por processos experimentais ¢ contar com evidéncia
de éxito das estratégias. Se examinarmos a América Latina e o Caribe,
veremos que as parcerias publico-privadas sio inexistentes, incipientes
ou fragmentadas; quando se implementam, carecem de continuidade e
costumam ser captadas por interesses especiais, ou se paralisam devido
a problemas de governabilidade.

Ha outros 10 principios relacionados com a governabilidade dos
processos institucionais que se inspiram em experiéncias extra-regionais.
Entre eles, cabe mencionar que a conducio das estratégias deve estar a
cargo de ministérios e organismos publicos competentes nos setores
reais da economia, que devem contar com apoio politico e supervisio
no mais alto nivel —sobretudo para iniciativas prioritarias— além
dos recursos financeiros suficientes previstos no orcamento nacional
para implantar a estratégia. A necessidade de contar com organismos
publicos especializados e mecanismos de coordenagdo em multiplos
nfveis —tais como listas cruzadas para as agéncias executoras e comités
interinstitucionais “em cascata” por cada iniciativa— surge com a
especificidade e natureza integral da estratégia e o numero de agentes
ativos. Nos casos dos paifses bem-sucedidos fora da regido, a estrutura das
agéncias publicas especializadas costuma estar periodicamente exposta
a “mutacoes” (“rebranding”) para acomoda-las as novas prioridades
estratégicas emergentes.

Observa-se que na América Latina e no Caribe as atividades de
apoio a industria e aos servicos nao financeiros estio marginalizadas
das politicas prioritarias, ainda dominadas por temas macro de curto
prazo. Além disso, quando existem, ainda de forma incipiente, nio
contam com financiamento suficiente, sofrem de grandes problemas
de coordena¢io e operam num quadro institucional relativamente
estatico. Estas debilidades produzem uma dispersio dos limitados
recursos disponiveis para programas publicos de apoio, duplica¢des,
lacunas na cobertura de atividades estratégicas do setor privado e falta
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de continuidade no financiamento de atividades com perfodos de longa
gestagdo, como a inovagao.

Para desenvolver e implementar estratégias com credibilidade frente
ao setor privado, os ministérios do setor real também devem contar com
um corpo estavel, nio politizado, de pessoal técnico e gerencial altamente
competente e especializado, que tenha a capacidade de atuar com certa
autonomia e de se articular efetivamente com experiéncias internacionais.
Para atingir esta meta na regido e reproduzir os niveis de competéncia
relativamente altos de muitos bancos centrais e ministérios das financas,
¢ preciso reformar as politicas de contratagio e remunera¢io no resto
do setor publico.

Outros principios apontam para o manejo eficaz de programas
publicos de incentivos para o apoio da transformacdo publica. Por
exemplo, os programas de incentivos tém maior probabilidade de éxito
quanto sao atribuidos a indudstrias ou atividades nas quais o setor privado
ja tem certa capacidade de coordenac¢io, mesmo que esta seja incipiente.
Um rigoroso e constante monitoramento e avaliacio do impacto dos
programas de incentivos publicos, e a necessidade de transparéncia,
facilitam a eficacia e previnem o risco de captura do Estado por parte
de interesses especiais. Ademais, mediante uma cultura de eficacia em
matéria de incentivos publicos, os incentivos nido sdo considerados
subsidios, mas investimentos para o crescimento do pafs, que inclusive
podem render beneficios para o fisco. O grafico 11 ilustra o ciclo ¢ o
retorno dos incentivos num dos paises extra-regionais examinados e que
¢ conhecido por sua cultura de avaliacio e transparéncia.
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Grafico 11
O CICLO DO RETORNO DOS INCENTIVOS NA FINLANDIA

Governo
Parlamento
Ministérios

Agéncia de desenvolvimento
*Subsidios diretos
*Crédito
*Fundos acionarios
*Fundos concursaveis

Negdcios, emprego

Universidades
Institutos de pesquisa

Novas tecnologias, conhecimentos, capacidades

Fonte: H. Kotilainen, “Building Long Term Strategies and Public-Private Alliances for Export
Development The Finnish Case” [on-line] http://www.cepal.org/comercio/noticias/
paginas/7/29947/Kotilainen_Finland_Sevilla.pdf, (2007).

Neste documento néo se pretende provar os vinculos causais entre
as politicas baseadas em parcerias puiblico-privadas estrategicamente
orientadas e o crescimento registrado nos paises extra-regionais analisados.
Pretende-se informar sobre as dimensdes institucionais e elaborar
primeiros principios ilustrados que podem estimular a reflexdo na regiao
sobre o valor das estratégias nacionais de médio e longo prazo, as aliangas
¢ a formagao de consensos. Estd nas maos dos paises da regido decidir
se elaboram versées autéctones desta ferramenta extra-regional para o
crescimento e desenvolvimento e como as aplicam.
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Reflexoes finais

A situagdo e as perspectivas atuais da América Latina e do Caribe sdo
as melhores das dltimas décadas. Existem multiplas oportunidades de
progresso numa economia global que se caracteriza por mudang¢as muito
significativas. A diversificacdo produtivo-comercial e o desenvolvimento
de novos espacos em que se conjugam o aprendizado tecnoldgico
e a competitividade ¢ o nucleo de qualquer futura estratégia de
desenvolvimento.

Ha 60 anos, as mudangas tecnoldgicas se concentravam no setor
manufatureiro e nio se difundiam mediantes menores precos do centro
para a periferia, provocando, junto com as diversas elasticidades de
demanda dos produtos primarios e dos manufaturados, uma deterioragio
das relacbes de troca que, entre outras coisas, geravam problemas
de estrangulamento no setor externo. Por conseguinte, a principal
recomendagdo de politica econémica da CEPAL, adequada a essa
realidade, foi a necessidade de desenvolver a industria manufatureira
na periferia, primeiro através da substitui¢io de importagdes e depois
mediante e promog¢io das exportagdes.

Na atualidade, tal como se analisa no documento e nesta sintese, o
contexto externo é bastante diferente e é provavel que continue a ser por
um tempo prolongado. Com efeito, estamos presenciando um aumento
sem precedentes da demanda de consumo que, entre outras coisas,
contribuird para manter elevado o preco das matérias-primas (ainda que
talvez ndo nos niveis atuais) e se prevé que esta tendéncia continue. A
hipersegmentacio dos mercados deu lugar a nichos de demanda de alto
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valor e baixo volume, em muitos casos relacionados com os produtos
primarios, mas também com os manufaturados e os servigos. Além disso,
a incorporag¢ao de quase metade da populacio mundial ao processo de
globaliza¢io gerou uma oferta quase infinita de mao-de-obra de baixo
custo, a0 mesmo tempo em que se ampliam os processos de pesquisa e
desenvolvimento e a formacao de cientistas e engenheiros em varios pafses
em desenvolvimento, sobretudo na China. Isso restringe a possibilidade de
competir com base em baixos salarios e também dificulta a possibilidade
de ter acesso a producio de bens de alto conteudo tecnolégico.

Assim, 20 mesmo tempo em que se restringem certos espacos na
industria manufatureira, sem desconhecer que varios pafses da regidao
tém uma grande vantagem de localizacdo ou de capacidades tecnolégicas
acumuladas durante décadas e potencializadas nos ultimos anos que
lhes permitird ser competitivos neste setor, aumenta a possibilidade
de obter progressos em muitos outros setores, em especial a luz do
desenvolvimento e difusio dos paradigmas tecnoecondémicos que,
diferentemente de varias décadas atrds, oferecem oportunidades de
inovacdo em diversas areas.

Portanto, hoje adquire cada vez mais relevancia como se produz
em vez do que se produz. Esta afirmacdo ndo desconhece que grande
parte da mudanca tecnoldgica continua concentrada em alguns setores
industriais, mas reconhece que, como nunca, se apresentam oportunidades
de progresso técnico nos bens primatios e nos servicos. Hste ultimo setor
também mostra o maior crescimento do comércio mundial e a maior
capacidade de criagdo de empregos.

No entanto, a mudanga técnica e a transformacdo produtiva nio
sdo processos espontineos, de modo que hoje, tal como assinalava
Prebisch ha 60 anos, ¢ preciso formular politicas publicas adequadas
e desenvolver as capacidades produtivas e tecnoldgicas locais. A atual
fase de desenvolvimento da América Latina e do Caribe e a importancia
dos recursos naturais na estrutura produtiva da regiao representam um
argumento a favor do papel protagonico do setor publico nos esforgos
nacionais de inovagao. Em primeiro lugar, embora na maioria dos paises
desenvolvidos a participa¢do privada na inovagio represente atualmente
cerca de dois tercos do esforco nacional nesta area, décadas atris a
proporc¢ao em varios deles era quase a inversa, o que indica que as politicas
publicas foram essenciais para desencadear o processo de inova¢ao. Em
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segundo lugar, embora existam crescentes possibilidades de incorporar
progresso técnico nos recursos naturais, nao se pode desconhecer que
os incentivos privados para inovar geralmente nio sio equivalentes aos
que se dao em bens de média e alta tecnologia, onde a falta de inovacio
pode se traduzir numa elevada perda de participa¢io no mercado em
curto prazo. Portanto, ndo é surpreendente que em paises desenvolvidos
de uso mais intensivo de recursos naturais o esforgo puiblico seja superior
a 50%. A estes argumentos pode-se acrescentar que a inovagao dentro
da fronteira tecnolégica nao ¢ facilmente apropriavel e que é necessario
iniciar o processo de escalada nas cadeias de valor. Em sintese, na regido a
relevancia das politicas publicas para impulsionar o processo de inovagao
se vé reforcada pela etapa de desenvolvimento e pela importancia dos
recursos naturais em sua estrutura produtiva.

As estratégias de desenvolvimento produtivo e de busca por uma
maior eqiidade requerem financiamento para implementar as politicas
necessarias. Conforme assinalado em repetidas oportunidades, na regido
¢ preciso realizar maiores esfor¢os para aumentar os recursos fiscais.
Neste sentido, dada a atual conjuntura internacional, em varios paises
existe a convicgao de que o aumento da rentabilidade vinculada aos
precos dos produtos primarios pode produzir os recursos necessarios
para transformar a estrutura produtiva e melhorar a eqiiidade. A esse
respeito, surgem dois desafios. O primeiro ¢ como alcancar esta meta sem
eliminar os incentivos ao investimento privado e a mudanca tecnolégica
na exploragio dos recursos naturais. O segundo desafio consiste em
decidir nao s6 onde investir os recursos publicos adicionais, mas também
como fazé-lo. Para abordar o desafio de forma sistematica, é importante
que as politicas sejam expressas numa estratégia de médio e longo prazo
sustentada em consensos, no contexto de uma parcetia publico-privada e
uma gestdo eficaz do setor publico. Para assegurar a gestdo eficaz, como
mostra a experiéncia dos paises bem-sucedidos, é preciso contar com
uma adequada institucionalidade, que permita formular politicas ptblicas
compativeis com a estratégia de transformagdo produtiva e inser¢io
internacional, avaliar sistematicamente seu impacto em relacao as metas
estabelecidas e evitar ou reduzir perceptivelmente os riscos de captura
por parte do setor privado.

O avanco na transformacio produtiva dos paises da regidio mediante
a combinagdo de politicas econémicas ¢ sociais com base em trés
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cixos fundamentais —o progresso técnico, o emprego produtivo ¢ a
acumulagdo de capital humano— seguramente nos aproximara da meta
de preencher o “escaninho vazio” do crescimento com eqiidade que a
CEPAL identificou ha ja quase 20 anos. Neste sentido, as estratégias de
transformagao produtiva deveriam fazer parte da busca de consensos
mais amplos, cujo objetivo central seja o crescimento acompanhado de
uma melhoria da eqiiidade e uma maior coesio social, o que se torna
necessario para a conquista de uma cidadania plena.
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