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APRESENTACAO

A Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) mantém atividades conjuntas desde 1971, abrangendo varios aspectos do estudo do desenvolvimento
econdmico e social do Brasil, da América Latina e do Caribe. A partir de 2010, os Textos para Discussao Cepal—

Ipea passaram a constituir instrumento de divulgagao dos trabalhos realizados entre as duas instituicoes.

Os textos divulgados por meio desta série sdo parte do Programa de Trabalho acordado anualmente entre
aCepal e o Ipea. Foram publicados aqui os trabalhos considerados, apds analise pelas diretorias de ambas as

instituicdes, de maior relevancia e qualidade, cujos resultados merecem divulgagdo mais ampla.

O Escritorio da Cepal no Brasil e o Ipea acreditam que, ao difundir os resultados de suas atividades conjuntas,
estdo contribuindo para socializar o conhecimento nas diversas areas cobertas por seus respectivos mandatos.
Os textos publicados foram produzidos por técnicos das institui¢oes, autores convidados e consultores externos,

cujas recomendagdes de politica ndo refletem necessariamente as posi¢des institucionais da Cepal ou do Ipea.
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INTRODUCAO

O quinquénio 2003-2008 foi um periodo de prosperidade relativa para América Latina e Caribe, apos a
década perdida de 1980 e a recuperagdo de sucessivas crises ciclicas ocorridas a partir do fim da década de
1990 e inicio do presente decénio. Nessa fase expansiva, a economia da regido cresceu em média 5% ao
ano, com incremento da renda per capita de 3%, somados ao melhoramento dos indicadores de emprego
e a reducdo da pobreza (CEPAL, 2008a). Esse foi um desempenho sem precedentes, pelo menos nos Ulti-
mos 40 anos (CEPAL, 2008b).

Contudo, essa evolucdo deve ser avaliada em um contexto mais amplo. Em primeiro lugar, cerca de uma
terca parte do crescimento atingido foi devido a fatores externos e, em menor medida, a produtividade
interna (BID, 2008). Em segundo lugar, esse crescimento ndo foi nada espetacular, se comparado com ou-
tras regides em desenvolvimento (tabela 1). Um estudo da Comissao Econdmica para a América Latina e o
Caribe —Cepal (2008c¢) destaca fatores subjacentes de atraso relativo da América Latina e indica deficiéncias
quanto a produtividade, ao baixo investimento, a transformagao produtiva e ao escasso dinamismo da sua

insercdo internacional.

1 Diretora do Departamento de Modernizagdo do Estado e Governo da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA); economista principal, Divisdo de
Comércio Internacional e Integragdo, da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal). E-mail da <graciela.moguillansky @cepal.org>.
Os autores agradecem a Raul Holz por sua muito valiosa assisténcia de pesquisa.
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E ainda, para o futuro, é possivel esperar que o comportamento da economia mundial seja menos animador
para o crescimento econdmico da regido. De um lado, projeta-se uma recuperacdo moderada e instavel da
economia mundial para 2010, abalada por enorme recessao, a pior desde a Grande Depressao (IMF, 2009).
Do outro lado, ainda no ambito de uma recuperagdo, organismos como o Banco Mundial ndo antecipam
um retorno ao ritmo de crescimento da economia mundial tdo intenso como o verificado nos Ultimos anos
(BANCO MUNDIAL, 2008), sendo projetado um enfraquecimento da demanda para os produtos primarios
com relagdo ao periodo pré-crise. E a recuperagdo da economia mundial, provavelmente, tera carater dife-
rente do recentemente terminado: menor oferta de financiamento, maior protecionismo, novos polos de
crescimento, maior concorréncia, mas, por sua vez, novos nichos de oportunidades por causa das pressoes

sobre a China para ela depender menos da demanda externa e do surgimento de novas tecnologias.

Tabela 1: Taxas de crescimento de paises em desenvolvimento

(Dolares constantes 2000, variagdo percentual)

Asia oriental 10,1 (1)* 10,5 (1)* 8,5 (1)* 6,7 (1)* 7,8 (1)*
China 11,6 11,9 9,4 7,5 8,5
Indonésia 5,5 6,3 6,0 4,4 6,0
Tailandia 5,1 4,8 4,6 3,6 5,0
EuropaeAsia central 7,5(3)* 7,1(3)* 53(05)* 2,7 (5)* 5,0(5)*
Pol6nia 6,2 6,6 54 4,0 4,7
Federagao Russa 7,4 8,1 6,0 3,0 5,0
Turquia 6,9 4,6 3,0 1,7 4,9
Ameérica Latina e Caribe 5,6 (5)* 5,7 (6* 4,4 (6)* 2,1(6)* 4,0 (6*
Argentina 8,5 8,7 6,6 1,5 4,0
Brasil 3,8 5,4 52 2,8 4,6
México 4,9 3,2 2,0 1,1 31
Oriente Médio e Africa do norte 5,3(6)* 5,8 (5)* 5,8 (3)* 3,9 (4)* 5,2 (4)*
Argélia 1,8 3,1 4,9 3,8 5,4
Republica Arabe do Egito 6,8 71 7,2 4,5 6,0
Republica Islamica do Ird 5,9 7,8 5,6 3,5 4,2
Asia do sul 9,0 (2)* 8,4 (2)* 6,3 (2)* 5,4 (2)* 7,2 (2)*
Bangladesh 6,6 6,4 6,2 57 6,2
India 9,7 9,0 6,3 5,8 7,7
Paquistao 6,2 6,0 6,0 3,0 4,5
Africa subsaariana 5,9 (4)* 6,3 (4)* 5,4 (4)* 4,6 (3)* 5,8(3)*

Fonte: baseado em dados do Banco Mundial (2008).
Nota: * os nUmeros entre parénteses indicam a classificagao.




Assim, apesar dos grandes avangos em matéria de consolidacdo da democracia, das reformas estruturais
e da recuperagao do crescimento econémico, a América Latina ficou atras de outras areas em desenvolvi-
mento, ao mesmo tempo em que fatores externos que contribuiram para seu “satisfatorio” desempenho

poderao vir a ser uma anedota.

E urgente que a regido possa encontrar um caminho em direcdo as taxas de crescimento altas e sustentadas
que permitam convergir com os paises ricos do mundo e reduzir, de maneira drastica, a pobreza. A historia
do desenvolvimento sugere que isso seja uma tarefa muito dificil, mas ndo impossivel. De fato, existe um
numero significativo de paises de outras regides que conseguiram um processo sustentado de convergéncia
importante, o que permitiu que, em alguns casos, eles entrassem no clube dos paises ricos. Isso, sem duvida,

apresenta forte contraste com a evolu¢do da América Latina (grafico 1).
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Grafico 1: Renda per capita de paises selecionados
Paises de alta renda da Organizacdo para a Cooperacdo
e Desenvolvimento Econémico (OCDE); per capita = 100

(Em %)

Fonte: base de dados do Banco Mundial.
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O sucesso desses paises deve-se a uma combinacdo de diferentes fatores, tanto internos, quanto externos,
em grande parte vinculado a situacdo nacional. Ndo obstante, existe um fator comum neles: a atitude e a
capacidade proativa do governo que fomenta o desenvolvimento por meio da efetiva implementacdo de
uma estratégia nacional de médio e longo prazos de transformacgao produtiva, orientada para a inser¢do
internacional. Essa estratégia esta organizada no ambito de uma parceria publico-privada. O presente artigo
examinara esse fator mais detalhadamente, porquanto constitui ingrediente faltante, ou muito incipiente,
nas economias da América Latina, motivando uma reflexdo para a formulacdo da politica econdémica da re-
gido. A reflexdo torna-se ainda mais necessaria diante da atual crise. Os ajustamentos de curto prazo serdo
inevitaveis nos meses que se aproximam, devendo ser adotados em uma visdo mais abrangente, isto ¢, no
contexto de uma estratégia de médio e longo prazos. Caso contrario, corre-se o risco de se criar inconsistén-
cias e até contradi¢des entre as politicas de ajuste e as exigéncias de médio/longo prazos para a transforma-

¢do produtiva e o escalonamento das economias, conforme aconteceu na década de 1980.

A organizagao do presente trabalho é a seguinte.? Em primeiro lugar, analisa-se o carater das estratégias de
desenvolvimento proativas — baseadas em politicas industriais — e, por serem importantes tanto do ponto
de vista do debate tedrico quanto da pratica, de alguns paises bem-sucedidos fora da regido. Isto é acom-
panhado por uma analise das parcerias publico-privadas utilizadas por dez paises exitosos para sustentar
suas estratégias de transformacdo produtiva e desenvolvimento. Finalmente, sdo examinadas as conquistas
e as limitagdes das estratégias e das parcerias publico-privadas na América Latina e no Caribe, deixando as

conclusdes para a Ultima secdo.

2 Aanalise que segue é baseada em um livro a ser publicado da autoria de Devlin e Moguillansky (2009).
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NATUREZA DAS ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO

11
UM RETRATO INICIAL

Explicita ou implicitamente, os governos costumam ter uma estratégia de desenvolvimento. A estratégia
representa um gabarito, ou um plano formal, para a agdo, visando a alcangar determinadas metas. Entre-
tanto, as estratégias de desenvolvimento podem ter caracteristicas muito diferentes. Simplificando para
fins de ilustragdo, as estratégias das economias de mercado diferenciam-se, principalmente, pelos pressu-
postos sobre o ritmo natural de transformagdo econémica do mercado. Isso, por sua vez, afeta a natureza
das metas primarias estabelecidas e o padrdo (escopo, tipos e quantidade) das intervencdes publicas na

perseguicdo desses objetivos.

Por outra parte, existem estratégias que focalizam, principalmente, as intervencdes do setor publico pro-
jetadas para liberar e fortalecer a acdo independentemente das for¢as de mercado, sendo exemplos disso
as politicas monetarias e fiscais conjunturais que visam, exclusivamente, a estabilidade macroeconémica,
a protecdo dos direitos de propriedade e das institui¢des juridicas que as sustentam, a liberaliza¢do do co-
meércio exterior e dos investimentos e a provisao de determinados bens publicos basicos, como sequranca,

|II

educacdo e infraestrutura. Esse enfoque da intervencdo do Estado, papel denominado “custodial” na lin-
guagem de Evans (1995), indica certeza de que o jogo relativamente livre das forcas de mercado, como um
todo, promovera uma transformagdo econdmica adequada. Portanto, o papel do Estado ¢, principalmente,
o de supervisionar as regras baseadas no mercado e fornecer um ambiente macroeconémico “sadio”. Isso,
por sua vez, sustentard os incentivos aos precos baseados no mercado, de maneira que as empresas liderem
um processo de transformagdo econdmica baseado nas vantagens comparativas do pais. Ademais, mesmo
quando se reconhece que os precos de mercado podem divergir das avaliagdes sociais (as denominadas
“falhas de mercado”), a crenga tanto na natureza limitada do seu escopo quanto na capacidade limitada do
governo de lidar eficazmente com eles — por problemas de identificacdo, riscos econémicos de natureza poli-

tica de procura perversa de renda etc. — aconselha contra as estratégias proativas de intervencdo (KRUEGER,

1990; NOLAND; PACK, 2002; PACK; SAGGI, 2006).
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Como consequéncia, nessa perspectiva, as metas e o escopo das intervengdes publicas deveriam ser re-
lativamente limitadas e mantidas a "uma boa distancia” do funcionamento do mercado. Na medida em
que as intervengdes publicas sdo inevitaveis, recomendam-se interveng¢des horizontais (ou funcionais) e ndo
intervengdes seletivas (ou verticais), visando a atividades ou setores especificos. O resultado final é que,
nessa perspectiva, um esquema ambicioso de intervengdes publicas, mesmo em face de possiveis falhas de
mercado, provavelmente criariam distor¢des que poderiam inibir a explora¢do das vantagens internacionais
comparativas e interferir com o crescimento e o desenvolvimento do pais. Como ilustracdo desse ponto de
vista, Pack e Saggi recomendam, em relagdo as politicas industriais, “sequir a risca as principais doutrinas do
Consenso de Washington —embora se reconhecga sua debilidade — pode vir a ser um investimento melhor da
competéncia e da legitimidade limitadas do governo do que as estratégias extraordinariamente complexas

exigidas tanto pela politica industrial nova quanto pela antiga” (2006, p. 293).2

No extremo oposto estdo as estratégias que receiam certos sinais do mercado. Em verdade, esse enfoque
acredita que os sinais de precos de mercado podem ser, em determinadas circunstancias, indicagdes pouco
confidveis para alocagdo de recursos de apoio a transformacgdo econémica, porque incentivardo a subex-
ploracdo das oportunidades para melhorar a atividade econ6mica, sendo que podem até travar as econo-
mias em uma vantagem comparativa de baixos salarios (CIMOLI; DOSI; NELSON; STIGLITZ, 2006).* Essa
perspectiva se alicerca, por um lado, na crenga, ndo sem fundamento, de que as falhas de mercado exis-
tem e sdo, na verdade, bastante significativas, especialmente nos paises em desenvolvimento (HARRISON;
RODRIGUEZ-CLAIRE, 2009).° Por outro lado, a perspectiva pode ser estendida além das falhas de mercado,
que possuem um ponto de referéncia de equilibrio geral teoricamente estatico, até um marco mundial mais
realista, que enfatiza os fatores dinamicos de médio e longo prazos relacionados com aprendizagem, de-
senvolvimento de capacidade, inovagao etc., e seu papel critico na transformagdo econdmica. Além disso,
algumas plataformas especificas a setores/atividades/tecnologias levam esses fatores dinamicos a realizar
seu potencial pleno melhor do que outras plataformas, embora o acesso a eles ndo seja espontaneo por
causa de graves obstaculos de natureza econdmica e ndo econdmica (LALL, 2000; CIMOLI, DOSI; NELSON;
STIGLITZ, 2006; PERES; PRIMI, 2009; entre outros).

Nesse caso, a conclusdo é que as intervengdes do setor publico devem fazer parte do contexto de uma es-
tratégia de médio e longo prazos que focalize diversas frentes — micro, intermediaria e macro. Isso visa a
retificacdo de falhas de mercado graves ou a eliminagdo de obstaculos a transformagao, no contexto mais

amplo de acesso a tecnologias e processos dindmicos de produgdo, que o setor privado pode nao atingir

3 Aseguir, destacaremos algumas das novas dimensdes da politica industrial.

4 Fajnzylber (1990) assinala que os obstaculos a transformagdo econémica podem ser particularmente prejudiciais para as economias baseadas em
recursos naturais.

5 Conforme Rodrik (2008a) observa, a nova teoria do crescimento também reconhece a existéncia de multiplas falhas de mercado, da mesma forma que

a nova teoria do comércio. Ver também Lall (2000).




espontaneamente por causa dos riscos e da inércia decorrente da acomodagdo as mudancas incrementais.
Ademais, existe um grau de especificidade nesses processos dinamicos e nessas aplicagdes tecnoldgicas
com as quais as intervengdes publicas devem se alinhar (WADE, 1990; CHANG, 1994; PERES; PRIMI, 2009;
CIMOLI; DOSI; NELSON; STIGLIZ, 2006). Assim, haver3, inevitavelmente, a necessidade de ser seletivo no
desenho e na aplicagdo de, pelo menos, parte do pacote de politicas ou, como Hausmann e Rodrik (2006) di-
zem no titulo de um trabalho, os governos estado “fadados a escolher”. Em ambos os casos, a meta é acelerar
a transformacgdo econémica e a convergéncia com os paises ricos, além daquilo que as for¢cas do mercado
livre ofereceriam. As estratégias com as intervengdes proativas desse tipo caracterizam-se pelo uso do que

é geralmente denominado “politica industrial” (PI).°

Os proponentes da politica industrial reconhecem que poderdo enfrentar sérios desafios em termos de
disponibilidade de habilidades no setor publico, problemas com as agéncias, inércia em setores politicos,
interesses setoriais e corrupgao (LALL, 2000). Entretanto, acreditam que os governos podem desenvolver
capacidades para confrontar esses desafios e que identificar areas especificas para intervengdes politicas é
menos complexo do que geralmente se imagina. Também acreditam que a seletividade é menos perigosa
do que se presume. Alias, como Rodrik (2008a) mostra, mesmo no contexto da agenda do Consenso de
Washington, os governos tém identificado, o tempo todo, interven¢des para a provisdo de bens publicos em
areas sociais ndo necessariamente menos complexas do que aquelas da politica industrial e, além disso, tém
sido seletivos na alocagdo dos recursos e no desenvolvimento de programas visando a esses objetivos. Dessa
formas , Rodrik (2004) também mostra que a procura disfuncional por renda e a corrupgao sdo riscos nao
apenas da politica industrial, mas de qualquer area de politica publica. Além disso, esses riscos podem ser
mantidos sob controle mediante a elabora¢do de um marco e de modalidades institucionais para a politica
industrial (WADE, 2004; AMSDEN, 2007; DEVLIN; MOGUILLANSKY, 2009). Portanto, embora ndo subes-
timem os desafios da adoc¢do efetiva de uma P, os defensores da politica industrial acreditam que sim, os
governos podem ser, em diversos graus e dependendo das circunstancias e dos investimentos na construgao
da capacidade do Estado, mais estratégicos na formulacdo de politicas do que os fundamentalistas do mer-

cado desejariam admitir.

Em termos da a¢do do Estado nesse marco mais proativo, ha trés possiveis padrdes que Evans (1995), mais
uma vez, explica muito bem. Existe o padrao demiurgo, ou o Estado como produtor. Embora todos os Esta-

dos produzam coisas, o padrdo da a¢do do Estado no espirito de um demiurgo é sustentado pelo abrangente

6 Ha muitas definigdes de politica industrial (ver CHANG, 1994; PERES; PRIMI, 2009). Acreditamos que, basicamente, a Pl envolve o Estado, em uma
perspectiva de médio-longo prazos, intervindo nos mercados, de maneira estratégica e proativa, usando uma série de instrumentos para promover
- ou desenvolver diretamente — novas capacidades industriais e tecnoldgicas de uma ordem superior aquela prevalecente na economia, a fim de
acelerar a transformagdo econémica e o crescimento. Embora as politicas horizontais fagam parte do pacote, a caracteristica-chave é a seletividade
das agdes, em linha com as prioridades estratégicas. Embora a Pl geralmente focalizasse a indUstria, também deveria incluir o setor de servigos. A Pl
também pode ajudar na “morte” das industrias em declinio (sunset), a fim de liberar os recursos para novas atividades com prejuizo minimo para as

capacidades acumuladas que ainda possam ser relevantes para o desempenho da economia.
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pressuposto de que o setor privado é incapaz de empreender determinadas atividades economicas. O se-
gundo padrdo é o de parteira, em que também ha duvidas sobre a capacidade do setor privado, mas se
acredita que essa capacidade pode ser desenvolvida; assim, em vez de engajar-se diretamente no empre-
endimento, o Estado auxilia o setor privado na aquisicdo dessa capacidade. Existe também o padrao pastor,
no qual o setor privado é capaz de empreender novas e complexas atividades, mas o Estado auxilia-o na na-
vegacao das perigosas aguas da globaliza¢do e das mudancas tecnoldgicas. Esses padrdes podem coexistir
na matriz de politicas do Estado, mas um ou outro pode prevalecer em determinado momento e estagio de
desenvolvimento, como sera visto mais adiante neste capitulo. Quanto aos instrumentos da PI, a prote¢do
tarifaria tem sido o instrumento classico, mas, na realidade, os instrumentos sdo muitos e muito variados,

sendo que novos instrumentos surgem a cada dia.’

Por Ultimo, alias, a maioria das estratégias dos paises ndo segue, rigorosamente, quaisquer dos dois enfoques
gerais antes descritos, embora contenham elementos de ambos (EVANS, 1995; UL HAQUE, 2007). O que

esta em questdo sdo os mecanismos usados e o enfoque dominante na orientagao das politicas publicas.

Ha um debate acirrado acerca dos dois enfoques as estratégias de desenvolvimento anteriormente descri-
tas, um debate que remonta aos primeiros dias do capitalismo.® Na era contemporanea, os defensores da
primeira alternativa de politica eram chamados de “"monetaristas” na década de 1960, sendo hoje conhe-
cidos como “neocldssicos” ou “neoliberais”, enquanto o segundo grupo, antes denominados “estruturalis-
tas” ou “dirigistas”, é agora conhecido como defensor do “neoestruturalismo” ou “desenvolvimentistas”.
O debate atual originou-se da famosa divergéncia entre os monetaristas e os estruturalistas no periodo
de industrializagdo por substituicdo de importagdes anterior a década de 1980 — do qual a América Lati-
na foi importante esteio (CAMPOS, 1964). Nessa época, os estruturalistas dominavam o debate sobre o
desenvolvimento. A emergéncia da ideologia antigoverno de Reagan/Thatcher, na década de 1980, com-
binada com a grande crise da divida na América Latina e em outros paises em desenvolvimento, contri-
buiu para uma mudanca abrupta, favorecendo o denominado enfoque liberal, conforme expressado no
influente Consenso de Washington. Entretanto, considerando o desempenho fraco, demorado ou incerto
dos melhores alunos do Consenso, o desempenho superior em varios paises com politicas governamen-
tais mais proativas aliado a crise patente no Norte resultante da fé ilimitada na eficiéncia dos mercados,

a politica industrial, conforme disse Charles Sabel (2009), “esta de volta”.? Alids, ha interesse crescente na

7 ACoreia do Sul tem usado amplo leque de instrumentos, que podem ser vistos em Chang (1994, p. 115-116).

8 A obra Wealth of Nations de Adam Smith, publicada em 1776, era, de varias formas, contra as ideias de mercantilismo e ativismo do Estado inspira-
dos em Jean-Batiste Colbert, o famoso ministro de Finangas de Luis XIV. Entrementes, Alexander Hamilton, dos Estados Unidos, e Freidrich List, da
Alemanha, foram antagonistas famosos no século XVl da teoria capitalista do laissez faire.

9 Mesmo Michael Porter (2008), que costumava argumentar que s6 as empresas tém estratégias, e ndo s6 os paises, agora acredita que os Estados

Unidos da América (EUA) precisam de uma estratégia, se ndo quiser ficar para tras.




América Latina nas estratégias de desenvolvimento sustentadas pela politica industrial.** Além disso, os
proponentes contemporaneos do neoestruturalismo contribuiram muito “valor agregado” a politica in-

dustrial, quando comparada com suas formulagdes anteriores, uma questdo que sera discutida em breve.

As politicas industriais tém uma longa histdria. Alias, nos Ultimos séculos, foram poucos os paises que en-
riqueceram sem ter passado por um periodo de politica industrial, principalmente de prote¢do a indUstrias
emergentes, entre outros instrumentos, antes de atingir o estdgio de economia “liberal” (BAIROCH, 1993;
CHANG, 2003; REINERT, 2004 e 2009).** Muitos defensores e criticos da politica de desenvolvimento indus-
trial tém realizado estudos sobre seus efeitos, mas esses estudos ndo fizeram calar o debate. Wade (2004, p.

345) é muito feliz quando descreve parte da dindmica envolvida:

O debate acerca do papel desempenhado pelo Estado no desenvolvimento econ6-
mico demonstra o poder da repeti¢do infinita como arma do estudioso moderno.
A questdo é geralmente colocada em termos da “quantidade” de intervencao estatal
ou do “tamanho” do governo. Os neoclassicos dizem que os casos mais bem-sucedi-
dos mostram relativamente pouca interven¢do no mercado, enquanto que os casos
menos bem-sucedidos mostram muita intervencdo (Brasil e México comparado com
o Leste Asiatico; ou a Africa Subsaariana, regido que ocupa a pior posicdo). Eles usam
essa evidéncia para instar os governos a diminuir o tamanho do Estado e retirar mui-
tas das intervenc¢des no mercado. Os defensores da economia politica afirmam que
os neoclassicos ndo entenderam nada; os casos mais bem-sucedidos mostram inter-
vencdo “pesada” ou “ativa”. Com base nessa evidéncia, concluem que os governos
podem (énfase do autor), em determinadas circunstancias, orientar o mercado para
alcangar um desempenho industrial melhor do que o do mercado livre, mesmo na au-
séncia de falha de mercado do tipo neoclassico. Entretanto, nenhum dos lados mos-
trou grande entusiasmo em especificar exatamente qual evidéncia estaria de acordo
com a propria posi¢do e qual ndo estaria. Ambos tém exercido uma falta seletiva de
atengdo para com dados que poderiam mudar a propria maneira de olhar as coisas.
Assim, o debate sobre o papel do estado é menos um debate do que um caso de pa-
radigmas (parrot-times) falando sem ouvir o outro.

Parte do problema, nesse caso, além da fé em certos paradigmas, é a dificuldade real de medir com precisdo
os impactos da politica industrial. As analises rigorosas contemporaneas de estudiosos reconhecidos tém
focalizado, principalmente, o leste asiatico, onde a maioria concorda, pelo menos, que os governos tém
intervindo de maneira proativa nos mercados. Em geral, trés questdes sdo discutidas: se as indUstrias-alvo
receberam apoio financeiro significativo; se a estrutura industrial difere daquela prevista pela renda e pela

populagdo da economia em questao; e se o desempenho, em termos de produtividade, das indUstrias que

10 Parauma interpretagdo da forma como a América Latina tem visto o estruturalismo, ver Di Flippo (2009).

11 Chang (2003) e outros arguem que os paises bem-sucedidos se transformam em proponentes do livre mercado s6 ap6s terem chegado ao topo,
tentando, em efeito, eliminar, para outros paises atrasados, a “escada” da politica industrial que eles usaram para avangar. Mas, mesmo apos terem
chegado a categoria de economia liberal, os restos da politica industrial continuam presentes, embora mais sutis. Como o chefe do Fundo de Investi-
mentos Estratégicos da Franga comentou recentemente: “Consideramos legitimo que a autoridade publica se preocupe com a natureza e a evolugdo
do tecido industrial de nosso pais... o Estado tem direito a ter uma visdo” (FINANCIAL TIMES, 2009, p. 7).
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receberam apoio estratégico foi melhor do que o dos setores ndo estratégicos (WEISS, 2005; HARRISON;
RODRIGUEZ-CLAIRE, 2009).

Entretanto, os pesquisadores enfrentam muitos problemas para avaliar os resultados. Os mecanismos exatos
de transmissdo dindmica podem ser extremamente complexos e dificeis de compreender plenamente, quan-
to mais traduzi-los em forma de modelos. Alias, a avaliacdo rigorosa do impacto de apenas um programa de
incentivos com foco setorial na produtividade, por exemplo, constitui grande desafio (HUGHES, 2007), para
ndo mencionar exames com maior grau de agregagao. E muito dificil desenvolver contrafactuais robustos para
determinar como o desempenho teria sido na auséncia da politica industrial, particularmente quando se exa-
minam desempenhos econdmicos extremamente robustos. Além disso, existem problemas com os dados dos
paises e entre eles — por exemplo, estoque de capital —, sendo que também ¢é dificil, com frequéncia, isolar a
instrumentagao da politica industrial, nos conjuntos de dados, de outras motivagdes da economia politica. Ha

também a questdo espinhosa da endogeneidade para se avaliar a causalidade das correlagdes.

Além disso, os resultados da modelagem estatistica também sdo muito sensiveis aos periodos selecionados,
como ocorre na contabilidade do crescimento, conforme Sarle (1996) demonstra no caso do debate sobre o
leste asiatico. E algumas interveng¢des, como a orientacdo administrativa e a persuasdo moral, nem mesmo
sdo facilmente quantificaveis para fins de modelagem. Por Ultimo, ha amplo corpo de estudos de casos de
foco abrangente sobre os “tigres” asiaticos. Muitos chegam a conclusdes positivas sobre a eficacia da poli-
tica industrial nos incentivos aos investimentos, aprendizagem, adaptagao tecnoldgica e desenvolvimento
industrial e das exportagdes. Entretanto, existem também alguns estudos de casos, com foco mais estreito,
cujas conclusbes sao menos favoraveis. E, é claro, um estudo de caso carece de generalidade para ser su-
ficientemente convincente para muitos economistas. Portanto, o exame dos resultados gerais de muitos
estudos realizados leva, com frequéncia, a conclusdes como “resultados mistos”, “inconsisténcias” ou “ag-
nosticismo” em relacdo aos efeitos da politica industrial (WADE, 1986 E 1990; WEISS, 2005; RODRIK, 2008;

HARRISON; RODRIGUEZ-CLAIRE, 2009; SARLE, 1996).

Afalta de evidéncia empirica conclusiva leva os economistas do desenvolvimento a ter de tomar, na incerteza,
uma decisdo acerca de uma politica recomendada, visando ao crescimento e a transformagao econdmica.
Seria possivel considerar um argumento de associagdo em que as estratégias de médio-longo prazos, usando
uma politica industrial, estdo presentes em quase todos os casos bem-sucedidos de catch-up (catch-up signi-
fica alcangar o mesmo nivel de crescimento ou desenvolvimento econdmico dos paises do 1° mundo) e risco
que Wade (2004, p. 348) denomina de “Falacia Darwiniana”, ou seja, “o pressuposto de que porque uma coisa
existe deve ser vital para a sobrevivéncia do organismo ou da sociedade em que existe”. Ou poderiamos
arriscar a “Falacia Ptolemaica” de Wade e presumir que apenas as politicas coerentes com o paradigma neo-

liberal poderiam ter sido o fator por tras das experiéncias de crescimento bem-sucedidas.




Conforme mencionado, existem poucos casos de catch-up sem a presenca de politicas industriais na histo-
ria. Entrementes, o catch-up contemporaneo dos paises em desenvolvimento em relagdo aos paises ricos
envolve um clube relativamente seleto. Ap6s 1960, 15 paises —dentre um universo de 106 paises com dados
disponiveis — diminuiram o hiato entre seu produto interno bruto (PIB) per capita e o dos Estados Unidos em
dez ou mais pontos percentuais (tabela 2). Entre esses, apenas Hong Kong realmente se aproximaria do pa-
radigma neoliberal em termos de interven¢des governamentais. Igualmente, mais da metade desses paises
usam, ou tém usado, planos estratégicos nacionais de desenvolvimento para orientar suas politicas. Outros
paises em desenvolvimento, como a Malasia, a Republica Tcheca e a China, ndo atingiram o limiar descrito,

mas conseguiram consideravel catch-up usando politicas industriais estratégicas.

E claro que existem muitos paises que usaram um ou outro tipo de politica industrial que, com frequéncia,
fracassou ou produziu desempenho econdmico muito mediocre. Entretanto, na maioria dos casos, a fonte
do problema pode ser facilmente identificada como sendo desenho e/ou implementacdo falhos ou choque
exogeno, em vez da politica industrial per se. Portanto, como economistas do desenvolvimento, assim ali-
cercados, considerando também o numero significativo de estudos abrangentes com conclusdes favoraveis
sobre o impacto da Pl nas historias de sucesso, decidimos arriscar, com certa cautela, a Falacia Darwiniana
e promover, neste livro, a ideia de que é uma boa “aposta” para a América Latina cultivar e aprofundar a
capacidade de o Estado desenvolver e implementar com sucesso estratégias de desenvolvimento de médio-

longo prazos, apoiadas por uma politica industrial moderna.

Tabela 2: Catch-up (1960-2007) — paises em que o hiato do produto interno bruto (PIB) per capita
diminuiu em 10 pontos percentuais ou mais em compara¢ao com o dos Estados Unidos

(PIB per capita como % do PIB per capita dos Estados Unidos)

2000-
31,9 40,0 38,0 40,5 42,6

Espanha

Portugal 18,9 26,6 27,3 31,0 31,0
Austria 55,2 66,6 69,0 70,3 69,6
Oma 9,6 21,5 24,7 25,2 26,0*
Finlandia 54,0 64,4 69,9 65,0 71,1
Islandia 74,2 86,8 98,9 88,8 93,8
Malta 79 13,8 20,8 26,6 27,9
Rep. da Coreia 8,3 12,3 17,8 28,4 34,9
Noruega 78,5 88,5 100,5 105,8 109,8
Japao 66,0 99,8 108,7 117,1 106,0

Continua...
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Continuagdo

2000-
37,0 41,7 44,3 57,1 80,1

Irlanda

Luxemburgo 93,1 95,2 97,5 122,8 141,0
Hong Kong 27,5 40,6 61,0 76,8 78,9
Cingapura 17,7 31,2 44,4 60,4 69,4
Taiwan 12,8 21,0 32,7 49,9 56,4

Fonte: calculado com base em dados do Banco Mundial.
Nota: * Oma - dados até 2006.
Obs.: ddlares constantes de 2000.

1.2

ARREMATE: MAIS SOBRE POR QUE ACREDITAMOS QUE AS
ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO DE PRAZO MEDIO-
LONGO SAO IMPORTANTES PARA A AMERICA LATINA

Existe vasta literatura sobre politicas industriais. Ndo se pretende revisar tal literatura neste trabalho, os lei-
tores interessados podem consultar outras revises como Peres e Primi (2009), Harrison e Rodriguez-Claire
(2009) e Noland e Pack (2002). Aqui, frisam-se os argumentos em prol da politica industrial merecedores de
atencdo para elaboracdo de estratégias nacionais na América Latina e que, em nossa opinido, sdo escolhas
interessantes para explorar e desenvolver a capacidade do Estado de elaborar politicas industriais eficazes,

que valem a pena assumir, apesar dos riscos envolvidos.

Falando genericamente, as atitudes ou as culturas intelectuais dos céticos e daqueles que advogam a poli-
tica industrial (P1) sdo muito diferentes, sendo que essa diferenca também influencia a maneira de pensar
sobre o processo de desenvolvimento.'? Acredita-se que a maneira de pensar dos proponentes da Pl é
mais relevante para os que elaboram politicas na América Latina, se quiserem ter éxito ao navegar o dina-
mico e crescentemente competitivo mundo da globalizacdo, visando a maior transformacdo econdémica,

crescimento e catch-up. As dimensdes dessas atitudes particularmente convincentes sdo as seguintes.

1. Umviés de produgdo industrial dinamica baseado na nogéo de eficacia. Muitos céticos da Pl operam em

um marco de eficiéncia estatico, neoclassico, de tipo de eficiéncia de Pareto que protege, em especial,

12 Uma cultura intelectual tem suas linguagens e normas que informam, estimulam e limitam a maneira de pensar sobre politica econémica (JUNG-EN
WOO, 1992).




13

14

15

o bem-estar do consumidor e, com frequéncia, desaprova as perdas de consumo, mesmo tempora-
rias, resultantes das “distor¢des” induzidas pela politica industrial.”* Além do fato de que, nos proprios
termos, o 6timo de Pareto, per se, ndo garante a maximizagao do bem-estar, as interpreta¢des mo-
dernas da politica industrial enfatizam que a transformacdo econdmica baseia-se na eficdcia da pro-
mog¢ao de processos de investimento e aprofundamento da industrializagdo que, de maneira continua
e cumulativa, facilitam o acesso a conhecimentos codificados e tacitos que apoiam as novas capacida-
des de tecnologia e producdo.* Nessa visdo, conforme observado por Cimoli, Dosi, Nelson e Stiglitz
(2006), em determinadas circunstancias de aprendizagem, a eficacia pode ganhar da eficiéncia.

2. Uma estratégia de médio-longo prazos voltada para o futuro. Conforme Montaigne apontou ha muito
tempo, “nenhum vento trabalha para o homem que ndo tem porto de destino” (FRAME, 1958, p. 243).
Pela propria natureza do compromisso, quando um pais se engaja em uma politica industrial se vé
incentivado a organizar e a priorizar estrategicamente metas orientadas para o médio-longo prazos.
Essas metas mobilizam a aten¢do da Nagao e os esfor¢os em prol do desenvolvimento de capacida-
des para acelerar a transformacdo da economia.?® O escopo da Pl pode variar: usando a linguagem de
Hausmann, Rodrik e Sabel (2008), pode ser “no pequeno”, ou seja, insumos publicos para melhorar
a produtividade de atividades existentes e/ou “no grande”, ou seja, apostando no estabelecimento
de novas indUstrias ou atividades. Apds dominar, em grande parte, a arte do equilibrio macroecono-
mico, acredita-se que o crescimento e o desenvolvimento econdmicos na América Latina se bene-
ficiariam se a estratégia governamental se estendesse, de maneira mais decisiva e coerente, além
da gestdo macroecondmica relativamente consolidada de curto prazo, que atualmente pesa tanto
nas politicas da regido, combinando-a com uma estratégia progressivamente mais forte, de médio-
longo prazos, orientada a metas, visando a transformacdo econémica.

3. Ambicdo. Conforme Evans (1995) observa, o enfoque Pl expressa uma preocupag¢ao magnifica com
a colocagao do pais na hierarquia econdmica global, pressupondo que isso ndo estd irremediavel-

mente fixado pela atual estrutura de vantagens comparativas estaticas, mas que existe escopo

Por exemplo, alguns estudos negam a importéncia da politica de desenvolvimento da indUstria pesada da Coreia, na década de 1970, embora, apesar
de seus erros, tenha repetidamente provado seu sucesso na transformagao econémica e na lucratividade. Essa critica deve-se ao fato de que, na época,
o ambicioso programa tenha distorcido os pregos relativos e retirado recursos da indUstria leve, o que reduziu (temporariamente) a competitividade
liquida da manufatura e da eficiéncia global. Ver Jong-ho (1990) e Kim (1990). De um ponto de vista diferente da P!, o éxito da mudanca da economia
da indUstria ligeira para a pesada representa o desenvolvimento de novas capacidades, bem como a geragao de sinais pUblicos, incentivando o com-
promisso com o investimento em novas atividades de nivel superior e em aprendizagem. Na famosa observa¢do de Amsden (1989), catch-up com
frequéncia implica erra” nos pregos do ponto de vista neoclassico. Jong-ho e Kim também atribuem o esforco em prol do desenvolvimento da indUstria
pesada a instabilidade macroecondmica. Outros, porém, mostram que os problemas temporarios ndo foram causados pela Pl, per se, mas por choques

externos e/ou pela abertura excessivamente rapida de contas de capital (WADE, 2004).

E possivel ver isso pelo angulo da eficiéncia dindmica, que avaliaria, em termos de desconto, as perdas temporarias de consumo das politicas de Pl
contra os ganhos provenientes da Pl (HARRISON; RODRIGUEZ-CLAIRE, 2009). Entretanto, embora conceptualmente elegante, a precisdo confronta
todos os problemas de mensuragdo do impacto da Pl anteriormente mencionado.

Por exemplo, os asiaticos tém sido fortemente estratégicos e orientados para metas. Como ilustragdo contemporanea, uma das metas dos chineses é
fazer de Xangai um centro internacional de moda até 2015; outra meta é elevar as despesas do pais com P&D para 2% do PIB até 2020 (DEVLIN, 2008).

Entretanto, Cingapura planeja elevar suas despesas com P&D de 2% para 3% do PIB até o fim desta década.
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para intervengdes publicas que contribuam para a crescente sofisticagdo da economia ou a ace-
leracdo do processo. Em outras palavras, as vantagens comparativas sdo “feitas pelo homem”
(ADELMAN, 1990). Assim, a Pl instila uma cultura que substitui complacéncia acerca das “dadivas
de Deus” e das vantagens comparativas estaticas com outra experimentagdo estressante, susten-
tada pela nocdo de que “podemos aprender e melhorar”. Essa ambiciosa cultura é especialmente
importante na maior parte da América Latina, onde as rendas dos recursos naturais ou as da eco-
nomia politica, como as preferéncias comerciais de paises ricos, podem levar, e de fato levam, a
complacéncia e, em Ultima analise, contribuem para a vulnerabilidade e o subdesempenho econ6-
micos (ECLAC, 2008).

4. Emulagédo. O pensamento sobre as politicas industriais modernas alicerga-se na atengdo para as ativi-
dades dos paises mais ricos e avangados e, como expressao adicional, embora acurada da ambigao,
visa, de diferentes maneiras, ao longo do tempo, a emular estrategicamente esses paises, a fim de
aprender e desenvolver capacidades novas de padrao mais alto (REINART, 2009). Foi observado em-
piricamente que os paises evoluem de um alto grau de especializagdo na producéo e na exportacdo
para um estagio de diversificacdo a medida que sua renda aumenta, quando comegam novamente
a especializar-se em niveis relativamente altos de renda e em maior proximidade das fronteiras tec-
noldgicas (IMBS; WACZIARG, 2003; KLINGER; LEDERMAN, 2006). Isso sugere, conforme obser-
vado por Rodrik (2004), que a politica de desenvolvimento deveria promover a diversificagdo, uma
vez que viabiliza novas atividades que geram aprendizagem e novas capacidades que, por sua vez,
sustentam a transformac&o e o crescimento econdmicos. Seguindo esse critério, a América Latina é
claramente retardataria em diversificacio (CORPORACION ANDINA DE FOMENTO, 2006; ECLAC,
2008; AGOSIN, 20009).

Contudo, nem todas as atividades sao iguais. Por um lado, certos produtos requerem habilidades e capa-
cidades especificas que possuem algumas similaridades com outros processos de producao, facilitando a
migragdo para novas atividades, enquanto as habilidades requeridas para outros produtos sdo tdo espe-
cificas que ficam isoladas e, assim sendo, dificultam a migragdo (HAUSMANN; RODRIK, 2006).1®* Quanto
mais isolado for o conjunto de habilidades de producdo de um pais, mais critica sera sua politica industrial
na procura por diversificagdo, porque as forgas de mercado ndo gerardo pontes que facilitem o acesso as

novas atividades.

Por outra parte, os vinculos entre as atividades de produ¢do ocorrem em hierarquias tecnoldgicas, em que

estdo localizadas certas tecnologias centrais a indUstrias ou atividades excepcionalmente dindmicas em

16 Alémdisso, uma vez estando em nova atividade, a aprendizagem pode ser intensa, o que permitira aos paises subir na escala de qualidade com relativa
rapidez. Os automoveis da Coreia do Sul, especialmente os da Hyundai Motors, sdo bom exemplo de aprendizagem. Por tras de um mercado nacional

muito protegido, essa indUstria, com apenas 30 anos, tornou-se grande participante na indUstria automotiva internacional.




termos de promover a aprendizagem, a produtividade e a “constru¢ao” de novas vantagens comparativas de
nivel mais alto (CIMOLI; DOSI; NELSON; STIGLITZ, 2006). Essas tecnologias emergem da fronteira tecno-
l6gica, difundindo-se a seguir. Uma vez que o que um pais produz hoje determina a acumulacdo de conheci-
mentos, habilidades e vantagens comparativas do amanhg, é importante se concentrar no desenvolvimento
progressivo de capacidades nacionais que permitam, por meio da imitacdo ou da inovagdo, o acesso aos
tipos de produgao e as atividades que conformam essas tecnologias dinamicas. Isso ndo ocorrerd, necessa-
riamente, de maneira espontanea, por meio das forcas de mercado; alids, os mercados que sustentam certas

atividades estratégicas podem ndo ser completos ou até ndo existir na economia local.

5. Vigilancia estratégica em relagdo a interdependéncia e aos efeitos indiretos. Ha discordancia entre os
defensores da Pl quanto a relevancia de focar exclusivamente as chamadas falhas de mercado, em
vez de focalizar a questdo mais abrangente da acumulagdo de conhecimentos e capacidades por
meio da promogao seletiva de determinados processos e atividades de produc¢ao.'” Contudo, se nos
afastarmos da nogao de equilibrio estatico de desalinhamento dos precos de mercado e sociais, é
provavel que ndo haja maiores discordancias quanto a importancia potencial das interdependéncias
e dos efeitos indiretos resultantes das a¢oes dos agentes de mercado. O paradigma neoliberal presta
muito menos atencdo, do ponto de vista cultural, a essa questdo por causa dos pressupostos basicos

de interdependéncia entre os agentes econémicos.

Muitos efeitos indiretos podem ser relevantes para se ter éxito no crescimento e na transformagdo econo-
mica de uma economia (CHANG, 1994; NOLAND; PACK, 2002; HARRISON; RODRIGUEZ-CLAIRE, 2009).
Alguns parecem excepcionalmente importantes para a América Latina. Tradicionalmente, as politicas in-
dustriais prestam muita atencdo as indUstrias infantes ou emergentes, com economias de escala intra e inte-
rindUstria que surgem dos elos de producdo e disseminagdo de conhecimento. Isso ocorre porque a escala
pode aumentar a produtividade e diminuir os custos das novas atividades e, portanto, aumentar sua com-
petitividade suficientemente para criar uma vantagem comparativa. Essa disseminagdo pde em relevo os

problemas de coordenacao que as Pl devem avaliar e resolver.

Outra questdo diz respeito a propagacao de informagdo resultante de novas atividades. O éxito de uma
atividade nova em uma economia local gera novas informacgdes, que se disseminarao e incentivardo novos
entrantes, que imitardo e expandirdo o processo de aprendizagem no pais. Recentemente, Hausmann e
Rodrik (2006) enfatizaram que esse tipo de propagacgdo informacional —em principio bom para a economia—
pode desencorajar o investimento inicial para identificar uma atividade nova. Isso ocorre porque o “primeiro

movimentador” prevé que, se for bem-sucedido, os imitadores provocardo a erosdo das rendas, enquanto se

17 Ver Peres e Primi (2009). A ruptura emerge de questdes sobre a verdadeira relevancia, para a politica publica, da referéncia (benchmark) de eficiéncia

do paradigma neoclassico.
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o investimento fracassar o novo entrante assumira todos os custos. Esse problema é resolvido por diferen-
tes tipos de subsidios para incentivar as descobertas. Existem, entretanto, outras maneiras de mostrar que
o primeiro entrante ndo esta necessariamente em desvantagem (NEWFARMER; SHAW; WALKENHORST,
2009).® Mesmo assim, pode-se dizer que a propria informagao constitui grande gargalo e, portanto, as inter-
vengdes publicas visam a intensificar o acesso a informagdes que facilitem as descobertas, e os investimen-

tos em atividades novas desempenham papel valioso na politica industrial.

6. Pensamento evoluciondrio. Em geral, a politica industrial ndo esta baseada em um paradigma esta-
tico que vale para qualquer oportunidade, em qualquer lugar. Pelo contrario, esse pensamento esta
enraizado na evolugdo real da economia mundial e das economias nacionais. Assim, ha progressao

constante do pensamento que o mantém de acordo com os eventos reais.

Por exemplo, a organizagdo industrial tem sofrido grandes mudancas nos Ultimos anos. Os sistemas
de producdo das empresas e das indUstrias estdo cada vez mais descentralizados no mercado global,
facilitado pelo progresso nas tecnologias do setor de transporte, informacdo etc. Embora os conheci-
mentos — com frequéncia tacitamente materializados nas organiza¢des e nas atividades — e as novas
capacidades ainda sejam gerados, em grande parte, em unidades fechadas das empresas e dos setores
industriais, houve aumento explosivo das redes colaborativas, relativamente modveis, nacionais e in-
ternacionais, que sustentam a producao e as atividades tecnoldgicas que fornecem o conhecimento,
desenvolvem as capacidades e estimulam a inovagdo nas atividades dindmicas (CIMOLI; DOSI; NEL-
SON; STIGLIZ, 2006). Portanto, as estratégias de catch-up precisam enfatizar, cada vez mais, o desen-
volvimento de instrumentos institucionais e de politica mais oportunistas, que ajudem o setor privado
a desenvolver as capacidades necessarias para identificar, acessar e explorar oportunidades, pois estas
nado surgem, necessaria e linearmente, das atividades correntes. E isso que Sabel (2009) chama de nova
“politica industrial aberta”. Apesar de ndo acreditar que o conceito de politica industrial aberta ne-
gue a utilidade de perspectivas mais verticais, ele certamente deveria ser incorporado ao pensamento
estratégico. Como exemplo adicional, desde a Rodada Uruguai da Organiza¢do Mundial do Comércio
(OMC), tem sido dificultado o uso de certas formas tradicionais de PI. Entretanto, a politica industrial
ndo apenas incentiva a explora¢do pragmatica das falhas mundiais nos regulamentos da OMC, mas
também tem enfatizado, cada vez mais, as estratégias de investimento nas questdes relativas a oferta e
ainovacdo, quando as regras multilaterais sdo muito menos abrangentes (BORA; LLOYD; PANGESTU,
2000; DICAPPRIO; GALLAGHER; 2000; WEISS, 2005).

Por Ultimo, a evolugdo mais importante no pensamento sobre a politica industrial é, talvez, o papel critico

18 Seaempresaexporta, o mercado mundial é suficientemente grande para mais um jogador. Além disso, novos entrantes podem criar transbordamen-

tos intraindustria.




das parcerias ou das aliancas publico-privadas no desenvolvimento e na implementagdo de estratégias —um

assunto a ser discutido a seguir.

1.3
ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO NA PRATICA

Na tabela 3, sdo apresentados os dez paises que fizeram parte do nosso projeto de pesquisa sobre fatores que
condicionam o sucesso das estratégias e a eficacia das politicas. Cinco deles — Espanha, Finlandia, Irlanda, Repu-
blica da Coreia e Cingapura — encontram-se no grupo de 15 paises apresentados na tabela 2, que estdo fechando
o hiato de renda com os Estados Unidos em mais de dez pontos entre 1960 e 2005. Conforme foi anteriormente
mencionado, dentre eles, apenas Hong Kong teria boa nota quanto a sua reniténcia a ndo aplicar politicas indus-
triais. Além disso, dois paises do nosso projeto, a Malasia e a Republica Tcheca, encurtaram o hiato, embora de
forma menos marcada. No entanto, a Australia e, principalmente, a Nova Zelandia perderam terreno no processo
de convergéncia, mas sairam-se melhor que os paises latino-americanos, cuja dependéncia dos recursos naturais
é semelhante. Convém realcar que todos os paises da tabela 3, com exce¢do da Australia, da Nova Zelandia e da

Suécia, eram relativamente pobres, ou muito pobres, depois da Segunda Guerra Mundial.

Tabela 3: Paises selecionados - participacao da renda per capita no mesmo indicador dos Estados Unidos*
(%, renda per capita dos Estados Unidos = 100)

Déiada de Década de Década de Década de qs{ri\?:g:io
960 1970 1980 1990 de 2000
Australia 64,4 61,4 60,2 62,1
Finlandia 54,1 64,4 69,9 65,0 71,1
Irlanda 37,0 41,7 44,3 57,1 80,0
Rep, da Coreia 8,3 12,3 17,8 28,4 34,9
Malasia 5,7 6,9 8,4 10,8 11,5
Nova Zelandia 56,9 52,4 46,4 40,8 40,8
Rep, Tcheca - - - 16,7 17,2
Cingapura 17,7 31,2 444 60,4 69,4
Espanha 31,9 40,0 38,0 40,5 42,6
Suécia 83,7 87,3 84,5 78,2 80,6

Fonte: elaboracdo propria sobre a base de dados do Banco Mundial.
Nota: 1 délares constantes de 2000.

19 O projeto de parcerias publico-privadas para o desenvolvimento exportador recebeu o apoio da Cepal, da Secretaria-Geral da Cipula Ibero-Americana
(Segib), do Corfo Chile e do governo da Coreia do Sul.
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Parailustrar as diferentes orientagdes, no quadro 1, sintetiza-se a evolugdo das estratégias de desen-

volvimento exportador de quatro dos dez paises do estudo.?’ Por um lado, as da Finlandia e Cingapura

podem ser caracterizadas pela sua natureza estrutural, isto é, que possuem metas explicitas de trans-

formacdo produtiva e obedecem a uma dindmica de inser¢ao internacional sustentada em uma agdo

proativa e direta das politicas publicas. Por outro lado, foram incluidas a Australia e a Nova Zelandia,

cujas estratégias voltaram-se, nos anos 1980, para um enfoque neoliberal, embora, na década atual,

esta Ultima realizou esfor¢os, com grande dificuldade, para aplicar medidas orientadas a transforma-

¢do produtiva.?

Quadro 1: Paises selecionados — marcos da estratégia nacional de desenvolvimento

Australia

Finlandia

1920
Substituicao de
importagoes.

1970

Industrializagdo
baseada em ramos

de uso intensivo de
recursos naturais.
Protecionismo e
subsidios para as
indUstrias nascentes.
Enfase permanente na
educagao.

1983

Liberalizagao
comercial e politica no
estilo do Consenso de
Washington.

1993

Ingresso na

Unido Europeia.
Liberalizagao do
comércio e do capital
externo, incluido

o investimento
estrangeiro direto
(IED), ao lado de
maior preocupacao
pelas tendéncias
microeconémicas
de longo prazo.
Andando para

uma sociedade

da inovacao:
fortalecimento

e articulagdo da
indUstria e do
sistema de inovacgao.
Enfoque de pesquisa
e desenvolvimento
orientado pelo
dinamismo da
industria.

2000

Impulso a area da
inovagao e atragao
de IED.

2006

Fortalecimento

da capacidade

de renovacdo do
sistema de inovagao.
Aumento da base

de conhecimentos.
Melhora da qualidade
e dos objetivos da
pesquisa cientifica e
tecnoldégica. Aumento
da comercializagdo da
inovagao.

Continua...

20 Com o objetivo de aprofundar a analise, a pesquisa foi enfocada nas estratégias de desenvolvimento exportador, ideia motora de todas as estratégias,

abrangendo quatro eixos principais: atragdo de investimento estrangeiro direto (IED), internacionalizagdo das pequenas e médias empresas (pymes),

inovagdo e incentivo as exportagdes.

21 Irlanda, Malasia, Suécia, Republica Tcheca (apds 2000) e Republica da Coreia compartilharam um enfoque de transformag&o produtiva. No entanto, a

Espanha é um caso intermediario, enquanto a estratégia no ambito nacional tem orientagdo bastante liberal, as comunidades auténomas impulsiona-

ram claramente uma estratégia de transformagao produtiva.




Continuagdo

Nova Zelandia 1960
Industrializagao
orientada paraa
substituicao de
importagoes.

Cingapura 1965
Industrializagao
mediante a
substituicao de
importagoes.
Exportacao de
manufaturas ligeiras
com atragdo de IED.

Fonte: elaboragdo dos autores.

Cabe mencionar que um numero importante desses paises impulsionou ativamente uma estratégia de
transformacdo produtiva mediante a formulacdo de planos plurianuais formais de alcance nacional (ver
quadro 2). Sua importancia centra-se no fato de contribuirem para a difusdo dessa estratégia, facilitando

a prestacao de contas e orientando a implementacdo e a alocagdo dos recursos em conformidade com as

prioridades estabelecidas.

1984

Liberalizagao
econdmica no estilo
do Consenso de
Washington.

1979

Politica de orientagdo
para a industria e
servicos de média

e alta tecnologia.
Aumento salarial

em ramos de uso
intensivo de médo

de obracomo
objetivo de conceder
incentivos para

a consecugao do
objetivo anterior.

2006

Agenda de
transformagao
econémica centrada
em empresas
globalmente
competitivas,
infraestrutura de
qualidade mundial,
estimulo a inovagao
e a produtividade,
sustentabilidade

ambiental e promocao

de Auckland como
cidade competitiva
em nivel mundial.

1990
Internacionalizagdo
da manufaturaem
paises vizinhos, com
expansao posterior
para China, India e
Meio Oriente. Inicio
do desenvolvimento
de aglomeragdes
industriais e dos
servicos, incluindo
as empresas locais
com participagao
do Estado.
Desenvolvimento
de plataforma de
servicos financeiros e
de negocios.

2000
Desenvolvimento
de aglomeragoes
industriais
existentes,
identificacao e
desenvolvimento
de novos por meio
da atragdo de
investimentos,
apoio as empresas
inovadoras e
desenvolvimento
tecnolégico em
setores antigos e um
numero selecionado
de novos setores.
Internacionalizagao
de pymes. Criagao
de novos espacgos
geograficos para
investimento e
exportagao.
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Quadro 2: Paises selecionados - planos nacionais

Republica da Coreia (até 1993) Planos quinquenais.

Sao abandonados os planos nacionais, mas existem planos indicativos

Heppilbhica sl o (mperiy da ke desenvolvidos em cada ministério.

Finlandia Planos trienais.
Irlanda Planos de seis a sete anos.
o Planos indicativos complementares e interativos que incluem uma visdo a
Malasia i
30 anos de prazo, um plano marco de dez anos e um plano de cinco anos.
Republica Tcheca (antes de 1990) Planejamento central.
Republica Tcheca (apos 1990) Planos trienais.

Fonte: elaboragdo dos autores.

As estratégias dos paises cujas politicas publicas promovem ativamente a transformacao produtiva tém cer-
tos aspectos em comum. Por exemplo, é considerada fundamental a estabilidade macroeconémica, bem
como a fortaleza fiscal, a solidez das taxas de investimento e uma inser¢do internacional dindmica. Por causa
da crescente importancia da inovacdo, em todos os paises deu-se prioridade ao desenvolvimento huma-
no, incluindo a escolaridade, com um esfor¢o cada vez maior para ampliar o alcance da educagao superior.
Embora a exploracdo das janelas comparativas estaticas seja um ponto de partida para o desenvolvimento
exportador, todos apontaram claramente para a criacdo de novas vantagens no tempo para conseguir um
progresso continuo das vendas externas. Nesse sentido, no grafico 2 apresenta-se o caso paradigmatico da
Republica da Coreia. Além disso, a estratégia da crescente sofisticacdo é dinamica e ajustada as circunstan-
cias internas e externas. Quanto as politicas publicas, combina-se alternadamente um enfoque horizontal

neutro com intervengdes seletivas de incentivo a setores e atividades estratégicas.

Por Ultimo, uma caracteristica que pode ser observada na evolugao das estratégias em todos os paises, em-
bora com énfase muito maior em alguns deles, como a Nova Zelandia e a Republica Tcheca, é a tendéncia de
manter as praticas ja conhecidas, embora existam melhores alternativas (path dependency). Isso é manifes-
tado nos dificeis esforgos para conseguir a mudanca da estratégia relativamente neoliberal, impulsionada a
partir de 1984 e 1990, respectivamente, para outra de carater mais estrutural no decénio de 2000 (HAWOR-
TH, 2008; BENACEK, 2008).
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Grafico 2: Republica da Coreia — evolugdo das principais indUstrias

Fonte: Hong (2008).
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2

ESTRATEGIAS PROATIVAS DE TRANSFORMAgA'O
PRODUTIVA: O PAPEL DA PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

Uma estratégia de desenvolvimento com um enfoque proativo de transformacao surge, em primeiro lugar,
de um diagnostico e de uma avaliagdo de oportunidades-chave para o posicionamento do pais no mercado
mundial; com uma proje¢do de médio-longo prazos e com a identificagdo das restricdes primarias que é
preciso superar, reduzir ou eliminar para enfrentar o aproveitamento dessas oportunidades por parte do pais
(STIGLIZ, 1998). E obvio que a avaliacdo e as metas estabelecidas devem estar empiricamente fundamenta-
das na realidade das capacidades da economia e nas tendéncias de curto, médio e longo prazos do entorno
externo. Quanto as politicas e aos programas publicos dirigidos para a superagao das restri¢des primarias, é
preciso levar em conta as realidades do pais em questao, as capacidades dos setores publicos e privados, e
quais as agdes que melhor estimulariam o setor privado para tomar as decisdes concordantes com as metas
da estratégia. Além disso, é preciso também o alinhamento entre as metas e os programas da estratégia no
nivel macroecondmico com as metas e os programas orientados para atividades ou setores especificos, a

fim de poder combinar, de maneira coerente, os sinais do mercado com os incentivos do governo.

Como levar a frente essa tarefa? Atualmente, contrastando com as décadas transcorridas imediatamente apds
a Segunda Guerra Mundial, o aparelho produtivo da maioria dos paises esta nas mdos do setor privado. Sendo
assim, é a empresa privada que fornece a informacao sobre os mercados que, embora incompleta, é poten-
cialmente muito valiosa para a dificil tarefa de identificar as oportunidades comerciais e as restri¢des —incluin-
do aquelas relacionadas com as politicas publicas — para a transformagao produtiva.?? Contudo, as empresas
também padecem de miopia para tomar decisdes e a¢des que possam conduzir a uma escalada do desempe-
nho. Isso é devido as previamente mencionadas externalidades e falhas de mercado, que sdo especialmente
importantes em um mundo globalizado de rapidas mudangas: as vantagens de ser o primeiro, a coordenacdo
6tima no mundo empresarial, a apropria¢do dos beneficios dainovagdo, do desenvolvimento tecnoldgico etc.?

Também existe a influéncia de natureza institucional e psicoldgica, como o viés para o statu quo.

22 Dependendo do nivel de desenvolvimento e da situagdo conjuntural da economia do pais, as restrigdes primarias para o crescimento sustentado po-
dem estar concentradas nas dreas macro, meso ou microecondmicas. Hausmann, Rodrik e Velasco (2005) desenvolveram algumas ideias sobre como
abordar um diagnostico sistematico e sua priorizagao.

23 Fajnzylber (1989) destaca que as falhas referentes a transformagao produtiva podem ser especialmente importantes nas economias baseadas nos

recursos naturais.




Embora os governos também tenham falhas e nem sempre possuem melhor informacdo do que o setor
privado, eles podem estimular, mediante sua lideranca politica, um pensamento nacional estratégico e pro-
ativo, com visdo de futuro, e coordenar a agdo coletiva no ambito de um bem publico. Assim, quando ambas
as partes estao trabalhando juntas, podem aumentar seu potencial individual para apoiar mecanismos e pro-
gramas que ajudam a identificar e superar as falhas primarias de mercado e aquelas derivadas das proprias
politicas publicas em matéria de regulagdo e programas. Enfim, o pensamento coletivo é, geralmente, mais

inteligente do que uma perspectiva individual.

N3ao obstante, o enfoque neoestrutural acrescenta algumas condicionantes importantes. Para que ele seja
instrumento efetivo para o desenvolvimento das estratégias, a parceria publico-privada deveria estar ca-
racterizada por contar com um Estado que colaborasse intensivamente com o setor privado, mas com au-
tonomia no ambito de um bem publico, segundo as palavras de Evans (1995) embeded autonomy. Somente
assim ele podera ser um parceiro integral do setor privado, evitando, por sua vez, a “captura” por interesses
particulares. A segunda condicionante é que tanto a obtencdo dessa autonomia por parte do Estado quanto
a criacdo de uma estratégia de transformacdo produtiva efetiva depende do design institucional de um pro-
cesso social de colaboragdo publico-privada. Esta deveria permitir que fosse obtida, sem captura pelo Esta-
do, ainformagao necessaria para identificar oportunidades de beneficio social e resolver restricdes primarias

diante da nova atividade produtiva.

Mas, além disso, uma parte da informacgdo necessaria para se elaborar diagndsticos e estratégias inteligen-
tes é possuida por outros agentes ndo comerciais, tais como aqueles da academia (incluindo pesquisadores)

e os sindicatos.

Ademais, para as estratégias e o seu financiamento? poderem gerar raizes politicas profundas para durar no
médio-longo prazos, é preciso desenvolver, ou aproximar, consensos, ou pelo menos entendimentos publi-
cos, que permitam gerar suficiente aceitacdo puUblica. E por isso que as parcerias, frequentemente, devem
incorporar outros grupos além do setor dos negdcios.? De qualquer forma, trabalhando conjuntamente em
uma institucionalidade efetivamente projetada com as considera¢des aqui discutidas, é possivel chegar a
um processo social que, por si mesmo, poderd conduzir, eventualmente, a consensos que levem a sustenta-
bilidade da estratégia entre ciclos politicos (STIGLIZ, 1998).

24 Se o publico ndo tiver um grau de aceitagdo da estratégia, serdo criadas tensdes quanto a alocagdo de recursos escassos para sua implementagdo. Al-
gumas areas de uma estratégia —isto €, despesa publica em apoio a pesquisa e ao desenvolvimento e a inovagao — poderdo ndo ter uma facil aceitagdo
politica do povo, diante de outras despesas, como programas para a redugdo de pobreza. Assim, para se obter um espago estavel no orcamento para

o primeiro, podera ser necessaria uma construgao explicita de um consenso ou entendimento publico.

25 Mas, como Prats e Catala (2005) comentam, os setores mais fracos poderiam precisar de apoio para se tornarem atores efetivos em um dialogo.
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3

CAMPO DE AC;'A'O DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

3.1
UM MARCO DE ANALISE

O fluxograma 1 esboca, em forma estilizada, o campo de acdo das parcerias pUblico-privadas. A esquerda,
é resumida esquematicamente a dindmica de sua insercdo na construcdo de uma estratégia. E importante
salientar que a constru¢do de uma parceria e o seu papel na formulagdo e na implementacdo de estratégias
estdo fortemente condicionados pelo contexto politico, historico e cultural do pais.?® Em alguns paises, o
contexto econdmico e uma institucionalidade eficaz de alianga permitem um resultado que se aproxima
a um verdadeiro consenso publico. Em outros casos, a natureza do contexto politico pode conduzir a uma
parceria caracterizada como apenas entendimento publico em torno da estratégia, ou da aceitagao pacifica
dela. Mas, de uma ou de outra forma, a formulagdo e a aplicagdo de determinada estratégica dependem do

grau de acordo entre os participantes da alianca.

Quanto a obteng¢do de consensos e entendimentos, a intera¢do entre as partes de uma parceria podera va-
riar tanto na forma do discurso quanto no seu alcance. No eixo esquerdo vertical do fluxograma 1, observa-
se que o discurso entre o setor publico e o privado pode variar ao longo de uma escala ndo discreta, que
reflete diversas caracteristicas da interag¢do, passando de um verdadeiro didlogo que conduz ao consenso,
para uma consulta do governo ao setor privado, que fomenta o entendimento para um tipo de imposicdo da
estratégia, sem dialogo ou consulta publica, mas com certo grau de entendimento entre as partes. Por outra
parte, o alcance da participagdo social predominante na parceria pode variar. No eixo horizontal do fluxogra-
ma 1, observa-se que o espectro pode ir desde uma relagao trilateral entre o governo, as empresas e a aca-

demia, até uma parceria muito ampla que praticamente abrange a totalidade dos principais grupos sociais.

Finalmente, existe uma terceira dimensao, ndo ilustrada no fluxograma 1, que deve ser considerada: trata-
se da estrutura de operacdo. Nela, sdo identificadas trés variantes estilizadas. Primeiro, uma parceria que

opera por meio de estruturas formais e explicitas. Segundo, uma parceria que opera com estruturas formais,

26 Segundo um estudo conjunto da Cepal, Idea e o Banco Mundial, “o processo de construgdo de uma visdo nacional ndo tem um formato Unico, mas

deve-se adaptar a conjuntura de cada pais e as particularidades dos atores participantes” (2005, p. 11).




mas que surgem de forma ad hoc. Terceiro, sdo as parcerias que funcionam em redes informais ou mediante
acordos tacitos. Na pratica, todas as trés estruturas devem ter o seu lugar, ou coexistir, em qualquer parceria

publico-privada. Contudo, pode ser antecipado que algumas estruturas dominam mais do que outras.

Implementadén -
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Fluxograma 1: Area de ac¢do das parcerias publico-privadas

Fonte: elaboracdo dos autores.

3.2
PARCERIAS NA PRATICA

Nos paises estudados, encontram-se as seguintes estruturas dominantes:

e Formal estruturada: Irlanda—Finlandia—Cingapura.
e Formal ad hoc (espontanea): Australia; exemplo: comissdes, conselhos voltados para tarefas especificas.
e Informal tacita: Espanha—Suécia.

e Hibrida (dois ou mais das anteriores): Maldsia—Nova Zeldndia—Rep. Tcheca e Coreia.
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A partir dessa categorizacdo de estruturas e dos espacos atuais de intera¢do indicados no fluxograma 2, é
ilustrada a natureza das parcerias nacionais dos paises anteriormente estudados. Irlanda e Finldndia, por
exemplo, sdo caracterizadas por parcerias muito amplas, formalmente estruturadas, que atuam em grande
parte da hierarquia pUblica quanto a formulacdo e a implementacdo da estratégia, as quais ddo origem a um
verdadeiro didlogo social, obtendo acordos sobre estratégias proximas a consensos que superam os ciclos
politicos. Portanto, esses paises colocam-se na area 1 do fluxograma 2 com uma parceria que abrange o
governo, as empresas, os sindicatos, o mundo académico e que, no caso da Irlanda, inclue as organizag¢des

ndo governamentais (ONG).”

Finlandia Irlanda
Suecia

Espana

Area 1

Nova Zelandia
Republica Checa

Area2 < después de 1990

Singapur

Rep. de Coreia

- deSPUéS de 1990
. 1

Area3 J —*I Amplitud *‘.
1
1
1
1
1
1
1

> - | | | | | | | | | | | | | _—

Rep. de Coreia
antes de 1990
; Rep. Checa

Area 4 < antes de 1990

Gobierno-empresa- Gobierno-empresa- Gobierno-empresa-

mundo académico-

mundo académico- Sl
sindicatos-ONG

mundo académico 10 a¢
sindicatos

Fluxograma 2: Posicionamento dos paises na area das parcerias

Fonte: elaboracdo dos autores.
Obs.: a Malasia incorpora os partidos politicos, mas inclui os sindicatos.

Em Cingapura também existe uma parceria relativamente ampla e bem estruturada, e a formulagdo e a im-

plementacdo da estratégia supdem a participagdo de diversas instancias hierarquicas publicas. Na Malasia,

27 Asorganizagdes ndo governamentais (ONGs) foram incorporadas apenas recentemente.



as caracteristicas da parceria sdo mais amplas, embora os sindicatos nao participem dela.?® Contudo, em am-
bos os paises, o governo leva a cabo extensas consultas — mais do que didlogos — com seus parceiros, apds as
quais toma as decisdes e anuncia a estratégia, o que é traduzido em um entendimento pUblico mais do que
em um consenso propriamente dito. Ambos os paises ficariam colocados na drea 3 do fluxograma 2 quanto

a caracterizagdo das suas parcerias.

Um aspecto que convém destacar nesses quatro paises, sobretudo na Irlanda e em Cingapura, é a profundi-
dade da parceria em termos de penetragao na hierarquia do governo, contribuindo ao fluxo da informagao
e da coordenagdo dos processos, bem como a obten¢do do consenso ou do entendimento. No grafico 3, é
mostrado o conjunto de instituicdes criadas em Cingapura para esse fim. A interagdo com o setor privado é
muito ampla, e os representantes das empresas participam das diretorias de organismos, como o Conselho
de Desenvolvimento Econémico (EDB), no qual, tradicionalmente, sdo elaboradas as estratégias de desen-
volvimento do pais. Além disso, as empresas multinacionais radicadas no pais também estdo representadas,
e académicos estrangeiros participam do organismo para a ciéncia, a tecnologia e a pesquisa (A*STAR), o
que mostra a importancia das multinacionais no aparelho produtivo, bem como a prioridade que o governo
outorga a captacao de conhecimento internacional aplicavel a sua estratégia. Na Irlanda, o perfil € muito
semelhante, embora os integrantes das diretorias tenham responsabilidades operacionais, diferentemente

dos de Cingapura, que somente comentam e avaliam periodicamente as politicas e os programas.

Em Cingapura e, em menor grau, na Irlanda e na Malasia, existe outra modalidade de parceria. Sdo os painéis
internacionais de conselheiros, como no caso do EDB e do organismo para o desenvolvimento da informa-
¢do e as comunicagoes (IDA) (ver o grafico 3). O EDB tradicionalmente liderou a formulagdo de estratégias
de desenvolvimento, assim como sua implementac¢do.”® A cada ano, é convocada uma reunido privada do
mais alto nivel politico, cujas conclusdes sdo divulgadas em um comunicado de imprensa, e na qual estdo
presentes gerentes-gerais das sedes de grandes empresas multinacionais para analisarem, com represen-
tantes do governo, as tendéncias da globalizacdo e da regido do sudeste da Asia, bem como as mudancas
tecnoldgicas e comerciais. Esse evento nao constitui apenas um forum para a troca de informagdes aplica-
veis as estratégias do pais, mas contribui para criar uma rede de contatos no mercado internacional, a qual
permite identificar oportunidades concretas para o pais.?® Essa mesma estratégia, em nivel académico, é
aplicada no painel internacional do A*STAR, que inclui diversos ganhadores do Prémio Nobel e que opera

no contexto da Fundagdo Nacional de Pesquisa (NRF), organismo que lidera a estratégia de inovacdo e a

28 Ossindicatos de Cingapura tém alguma afinidade institucional com o governo.
29 Hoje em dia sdo as agéncias de inovagdo que ocupam a lideranga.

30 Além disso, os gerentes-gerais das empresas multinacionais podem estar sendo atraidos para a reunido pela oportunidade de aprenderem sobre

temas relacionados com a Asia oriental.
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sua implementagdo.®* A partir de 2005, a Malasia também formou um painel internacional de conselheiros
para formulagdo do seu Ultimo plano nacional, com caracteristicas semelhantes aos de Cingapura, do qual

participaram altas personalidades do mundo académico e do setor privado.
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\ 4
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Spring Singapore A*STAR
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Desenvolvimento empresarial o g Coordenacéo ge At|V|dIaz.jes df Investigacdo
local (inclui pymes). uatro representantes do governo e nove e Desenvolvimento.
Dez representantes do governo do setor privado (oito estrangeiro e um local). | | | Sete representantes do governo, seis do setor académico,
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do setor privado. v um de organiza¢bes ndo governamentais.
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g Painel internacional de N
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. transnacionais. L 13 do setor privado.
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Grafico 3: Cingapura - diretorias publico-privadas em organismos que apoiam
ainser¢ao internacional

Fonte: elaboragdo dos autores.

Na parceria da Irlanda existe um conselho especial, presidido pelo primeiro-ministro que convoca com re-
gularidade os representantes dos grandes grupos sociais e realiza discussdes com apoio técnico para obter
consensos sobre os futuros rumos socioecondmicos do pais (ver anexo 1). Considera-se que esse conselho é
crucial para o sucesso da parceria e do modelo econémico irlandés. Na Finlandia, o Conselho de Politica de

Ciéncia e Tecnologia (STPC) teve 0 mesmo propdsito.>

31 Osrepresentantes privados da diretoria da NRF e do Conselho de Pesquisa, Inovagao e Desenvolvimento Empresarial (Riec), que a orienta, sdo exclu-

sivamente nacionais.

32 Anpartirde janeiro de 2009, o conselho foi reorganizado como Conselho de Pesquisa e Inovagéo.



Os casos da Australia e da Nova Zeldndia podem ser considerados intermediarios na classifica¢do do
fluxograma 2. Mais do que consenso, o carater das respectivas parcerias relaciona-se com as coalizdes
construidas sobre a base das plataformas politicas dos governos. Na Australia, a parceria é constituida
principalmente entre o governo, as empresas e o mundo académico; isso seguramente mudara apds
a recente eleicdo de um governo vinculado aos setores do trabalho. Na Nova Zelandia, existiu uma
parceria entre as empresas e o setor académico até 1999, quando um novo governo incorporou e deu
mais atencdo ao setor do trabalho. As estruturas predominantes nas duas parcerias sdo “fluidas”, o
que reflete, parcialmente, certa resisténcia com relagdo ao corporativismo, embora por motivos dife-
rentes. Na Austrélia, até pouco tempo atras, predominava uma politica muito ortodoxa do governo;
na Nova Zelandia, apos longo periodo de politicas econdmicas muito liberais, o governo teve grandes
dificuldades para estabelecer um consenso social que refletisse a participacdo do setor empresarial e a
oposicdo politica na constru¢do de um modelo como o irlandés em matéria de parcerias, concertacgdo
e transformagdo produtiva proativa (HAWORTH, 2008). A estrutura hibrida da parceria do pais nao
tinha estabilidade nem articulagdo suficientes para gerar consensos duradouros em nivel nacional,
orientados a implementacdo de uma estratégia estrutural global que transcendesse o ciclo eleitoral,
o que explica, em parte, por que na Nova Zeldndia — apesar do langamento de duas iniciativas estra-
tégicas e complementares de médio e longo prazos para a transformagao produtiva — o progresso foi
lento e parcial, criando grande incerteza posteriormente.** No fundo, a parceria nesses dois paises,
que ocupam a area 2, ndo esta claramente consolidada, o que explica por que ndo existem consensos

nem entendimentos sélidos.>*

A Republica Tcheca também se encontra na area 2 do fluxograma 2. Esse pais conta com féruns formais e
estruturados, de participagdo ampla e interagao ativa entre o setor publico e o privado, tanto no nivel de
elaborag¢do de estratégias nacionais, quanto no da sua implementagdo. Entretanto, sua relevancia em ma-
téria de adocdo de decisdes é muito condicionada pela ideologia das diferentes coalizdes de governo que

assumiram o poder durante a época da democratizagdo.*

Na Espanha, foi possivel construir um consenso acerca da estratégia nacional durante o processo de
democratizagdo e integracdo a Unido Europeia, mediante féruns, comissdes e grupos de trabalho,
entre outros. A modalidade predominante de interacdo da parceria no ambito do governo central e
dos organismos especializados é informal e atualmente acontece, principalmente, entre os érgdos

de classe e as associagbes de empresas, algumas das quais foram impulsionadas pelo setor publico,

33 Ver Growth and Innovation Framework (GIF), publicado em 2002, e Economic Transformation (ET), de 2005. No fim de 2008, houve uma elei¢do e

a oposigao conservadora venceu. Resta ver se o ET teria continuidade.

34 Na érea de inovagdo, as agéncias publicas tém uma parceria publico-privada bastante sélida, mas falta articulagdo entre elas, bem como com a orien-

tagdo global da economia.

35 Ainsisténcia da Unido Europeia em estabelecer amplo dialogo social em torno da utilizagdo dos fundos de cooperagéo foi fator positivo para as parcerias.
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do qual também provém grande parte do seu financiamento;? dai é possivel deduzir que a Espanha
provavelmente ficara colocada na area 1 do fluxograma 2. No caso da Suécia, pais onde o consenso
existe, ndo é muito facil descrever a forma como a parceria funciona por causa do seu carater muito

informal e tacito.?”

No outro extremo, situam-se a Republica da Coreia e a RepUblica Tcheca (RP) anterior a década de 1990.
Ambos os paises estariam no canto inferior esquerdo do fluxograma 2 (area 4), porquanto a formulagdo
e a implementacdo de estratégias ficaram a cargo, quase que exclusivamente, do governo e dos seus
técnicos. E claro que na Republica Tcheca, nessa época, ndo havia realmente um setor empresarial pri-
vado. No caso da Republica da Coreia, antes da sua democratiza¢do, os planos definiram as atividades
dos grandes conglomerados (chaebols), primando intensiva relacdao publico-privada com uma série de
incentivos e punic¢des unilateralmente aplicados as empresas (EVANS, 1995; AMSDEN, 1989; WADE,
1990). A Republica da Coreia, que atualmente possui uma economia bastante sofisticada, abandonou
os planos nacionais e os chaebols tém muita independéncia em matéria comercial. Embora no ambito
democratico atual exista um reconhecimento crescente, por parte do governo, do valor da parceria
entre o setor publico e o privado para apoiar as estratégias, esse € um didlogo ainda incipiente. Quanto
a Republica Tcheca, hoje em dia existem estruturas verdadeiras, mas, conforme foi antes mencionado,
arelevancia e a forca da sua parceria dependem das coalizes politicas. Na primeira metade da década
de 2000, surgiu um projeto de transformacdo produtiva que foi enfraquecido, em 2007, com a elei¢do

de uma nova coalizdo conservadora.

Por Ultimo, as parcerias mais completas e funcionais referentes a formulagdo de estratégias de médio e
longo prazos, com um grau de consenso ou entendimento publico suficiente para evitar movimentos pen-
dulares, estdo na Espanha, na Finlandia, na Irlanda, na Malasia, em Cingapura e na Suécia.*® As parcerias
menos firmes ou eficazes ainda sdo as da Australia, da Nova Zelandia e da Republica Tcheca. Por sua vez, a
Republica da Coreia ainda se encontra em uma fase de transicao de um modelo burocratico de desenvolvi-

mento para um modelo social mais aberto.

36 No caso daAndaluzia, a parceria é formal e estruturada e, principalmente, tripartite; contudo, o setor privado também n&o é tdo proativo assim.

37 Na Suécia, a parceria tacita ocorreu entre o governo e as grandes empresas multinacionais, ao lado de, até pouco tempo atras, acordos formais sala-
riais com os sindicatos.

38 Alrlanda e a Espanha sofreram enormes crises durante a grande recessdo mundial. A causa é atribuida a uma complacéncia macro com uma “bolha de
bens raizes, mais do que a politicas de transformacgdo produtiva. De qualquer forma, o consenso na Irlanda foi quebrado, talvez transitoriamente, e o

da Espanha é muito fragil.




3.3
CONSTRUCAO DE CONSENSOS

As estratégias de longo prazo, baseadas em um alto grau de consenso entre o setor publico e o privado,
podem dar melhores resultados por causa de diversos motivos. O consenso favorece a duragdo e a consis-
téncia — com flexibilidade — das estratégias entre ciclos eleitorais, sendo fator que promove a participagdo
dos atores nesse processo e serve como avaliagdo publica implicita da sua eficacia e das politicas publicas
relacionadas. Ainda mais importante é o fato de os processos voltados para a cria¢do de consenso em
torno da estratégia poderem mobilizar e incorporar a melhor informacao, perspectivas e capacidades
nacionais, além de impulsionar a obtencdo de compromissos estaveis de financiamento com relacdo as

prioridades acordadas.

Lamentavelmente, a constru¢do de consensos nao é facil. Depende de diversos fatores, como a disposi¢ao
cultural, as estruturas e a configuracdo politicas, o poder dos diferentes grupos sociais, a lideranga, a viséo,
a representatividade e o prestigio publico dos interlocutores sociais, os éxitos atingidos e o senso de ur-
géncia.** Nao obstante, os marcos institucionais, corretamente estruturados em funcdo das caracteristicas

sociopoliticas do pais, também poderao criar consensos com o tempo.

Nesse sentido, a experiéncia da Irlanda é interessante (ver anexo 1). Esse pais era um dos mais pobres da
Europa, mas, desde o fim dos anos 1980, conseguiu construir um consenso para seu desenvolvimento e in-
sercdo internacional, o que impulsionou uma das maiores transformagdes econémicas do pos-guerra. Uma
instancia particular, o Conselho Nacional Econémico e Social (Nesc), da Irlanda, desempenhou papel funda-
mental para a obtencdo de consensos em matéria de politica econémica ao longo de varias décadas. O Nesc
evoluiu do seu status de foro publico, que Ihe permitiu levar a cabo uma troca de ideias, de forma privada,
entre representantes dos principais grupos sociais, para tornar-se um forum que facilita a obtenc¢do de con-
sensos sobre a orientacdo da economia. Nesse processo do Nesc, também foi desenvolvida uma metodo-
logia para processar o discurso, de tal forma que possa ser traduzido em didlogo e consenso (ver anexo 2).
E também importante observar que a formulacdo de estratégias de médio e longo prazos, expressadas nos
planos nacionais da Irlanda, precederam por mais de duas décadas a obtencao do pleno consenso nacional
no fim da década de 1980. Foi somente apds grande crise nessa década que o consenso surgiu. O fato de
ja existir um forum funcional para discutir os problemas construtivamente facilitou o consenso sobre uma
estratégia de transformacgao produtiva. Esse mesmo féorum poderd, com o tempo, renovar o consenso que

foi quebrado no meio da atual crise.

39 Um fator bastante comum nos paises selecionados é que o consenso ou o entendimento frequentemente surgiu em uma situagao de crise. Um obsta-
culo na Nova Zelandia para adotar uma estratégia mais estrutural foi a complacéncia gerada por taxas de crescimento respeitdveis, a partir de recursos

naturais, embora insuficientes para se conseguir a convergéncia.
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Os consensos obtidos por meio da agdo coletiva oferecem as vantagens ja mencionadas, mas também po-
dem supor riscos manifestados na rigidez em relagdo as estratégias e aos programas.“’ Contudo, algumas
caracteristicas do Nesc aproximam-se do ideal, principalmente no que diz respeito a realizagdo de uma ava-
liacdo estratégica efetiva do entorno de um pais e ao impedimento de um efeito “ferrolho” (lock-in), confor-
me afirmou um perito australiano (MARSH, 2006) em uma analise mais geral do tema do consenso: i) ca-
pacidade para tornar mais estaveis os entendimentos existentes; ii) aplicagdo de mecanismos para reunir
perspectivas diversas; iii) um marco institucional que facilite sustentavelmente o exame dos problemas e a
sua solugdo; iv) um entorno que permita transcender as fronteiras entre as disciplinas en matéria de politica
e entre as expectativas dos diferentes participantes sociais; e v) a capacidade para construir novas coalizdes

e redes de carater politico.

Convém mencionar que, na constru¢do dos consensos mais duradouros para a formulagdo de estratégias,
como aqueles da Irlanda e da Finlandia, bem como em matéria de entendimentos na Malasia e em Cinga-
pura, existe uma preocupacdo explicita pela coesdo social como parte integral do processo, uma dimensao
relevante para a plena incorporacdo da sociedade civil. Além disso, as parcerias estdo precedidas pelas auto-

ridades mais altas do pais, o presidente e o primeiro-ministro.

Os consensos sdo dificeis de serem construidos; ndo obstante, a organizacdo dos foruns e dos encontros de
alto nivel — dos quais participam os setores publico e privado dedicados a resolu¢do de problemas e a obten-
¢do desse objetivo, isolados, em certa medida, do enfrentamento politico diario e sustentados em analise
baseada em fatos — podera ser mecanismo Util na caminhada para um consenso social sobre uma estratégia

nacional de insercdo internacional e transformacdo produtiva sustentavel de médio e longo prazos.

40 Outro risco é a ja mencionada “captura” do Estado. Isso é evitado por meio da representatividade do forum, dos codigos de conduta, das avaliages e
da transparéncia (O'DONAVAN, 2008).




A

PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NA AMERICA LATINA

Apesar de ndo ter sido obtido o grau de maturidade observado nas experiéncias extrarregionais, na América
Latina, sdo reconhecidas instancias de didlogo entre os principais atores econdmicos e sociais e o Estado,
que esta desempenhando papel cada vez mais relevante. Esse fendmeno é encontrado no ambito global,
com mesas de didlogos, comissdes especiais, drgdos assessores da Presidéncia e com didlogos orientados
para a defini¢do de estratégias e/ou planos nacionais de desenvolvimento. Existe, além disso, a colaboragdo
publico-privada em organismos setoriais e regionais, em alguns casos — como no México e na Argentina —
inclusive com grau maior de maturidade do que no ambito global e, finalmente, houve certa incorporacdo de

representantes do setor privado nas agéncias de execugao das politicas publicas.

Com relagdo aos tipos de didlogo, encontram-se claramente parcerias do tipo formal e estruturadas, em
Barbados, Brasil, Colombia, Chile, Panama e Peru (ver quadro 3). O processo de colaboracdo publico-privada
nesses paises ja foi legislado, outorgando-lhe um status formal, o que facilita a legitima¢do da parceria e a

sua organizagao e, em principio, protegendo-a das mudancas de governo e de suas diferentes concepgoes.

Didlogos formais e estruturados podem, também, ndo estar legislados, mas expressam-se em “conselhos
ou comissdes” que, com o decorrer dos anos, tém adquirido de fato, em alguns casos, sua legitimidade.
Didlogos informais existem na Costa Rica, onde o setor publico e o privado sdo permanentes colaboradores,
mas sem instancias formais que os definam, e existem também participacdes do tipo ad hoc no México e no
Chile, caracterizadas por convocagdes especificas do governo, com duracdo e funcionalidade estabelecidas.
Também encontramos uma forma do tipo hibrido no Brasil, onde coexiste no nivel mais elevado do governo
uma parceria formal e estruturada no Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), enquanto
ainda prevalece a modalidade informal de colaboragao publico-privada em torno de politicas e planos espe-
cificos, por exemplo, a Politica de Desenvolvimento Produtivo. No Chile, por um lado, a modalidade também
é hibrida, com parceria formal e estruturada no Conselho Nacional de Inovacdo para a Competitividade e nas
comissdes de clusters e, por outro lado, comissdes ad hoc convocadas em torno de temas especificos, como

a comissao de educacao, de equidade e outras.
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Argentina

Setorial

Agéncias

Barbados

Global

Brasil

Global

Setorial

Setorial

Chile

Setorial

Global

Quadro 3: Tipos de parcerias publico-privadas na América Latina

N&o possui parceria publico-privada
em torno de uma estratégia nacional.

Existem parcerias publico-privadas
em nivel setorial ou regional com
objetivos pontuais.

Diretorias de agéncias.

Parceria social tripartite.

Pacto social em torno da estabilidade
nas relagdes industriais, aumento do
emprego, diminuicao da desigualdade
e fortalecimento do dialogo social.

Conselho de Desenvolvimento
Econdémico e Social (CDES).
Assessoria a Presidéncia da Republica
em reformas do Estado e dos temas
de médio e longo prazos.

Conselho Nacional do
Desenvolvimento Industrial (CNDI).
Supervisiona as politicas de
desenvolvimento industrial

Conselhos e féruns setoriais e
estaduais de interlocugdo publico-
privada paraimplementagao de PDP.

Forum de Desenvolvimento Produtivo
— Conselho para o Desenvolvimento
Produtivo.

Diversas mesas de didlogo formadas
em distintas oportunidades e em
diferentes tematicas.

Conselho Nacional de Inovagao para a
Competitividade.

Define estratégia de inovagdo/presta
assessoria as presidéncias politicas
da area.

Formal estruturada.

Formal estruturada.

Formal de
escassa participagao.

Informal, mas

em processo de
formalizagao.

Formal.

Formal ad hoc.

Formal estruturada.

Comité de alto nivel: primeiro-
ministro, representante de
empresarios, representante sindical.
Reunides trimestrais.

Comité nivel médio: 18 membros
de todos os estamentos, mas de
hierarquia menor.

Reunides mensais.

Comité nivel consultivo: amplia

a participacao incluidos os
parlamentares.

Reunides anuais.

Representantes dos trabalhadores,
dos empresarios, dos movimentos
sociais e do governo organizados por
grupos tematicos.

102 conselheiros escolhidos de
maneira equilibrada entre distintos
estamentos.

14 ministros e 14 representantes da
industria.

Associacbes empresariais setoriais
ou tematicas mais representantes
de agéncias publicas setoriais ou
tematicas.

Parceria tripartite governo—
sindicatos—empresas.

24 conselheiros presidido pelo
ministro da Economia.

A parceria é expressa em distintos
niveis: no Executivo e nas bases,

nas diretorias dos clusters e na
participagdo das Agéncias Regionais
de Desenvolvimento Produtivo
(ARDP).

Continua...




Continuagdo

Ambito/pais Parceria Tipo de parceria Estrutura

Global Conselho Nacional de Planejamento. Formal estruturada. Composto por representantes das
Busca de consenso em torno do Plano diversas agrupagoes que conformam a
Nacional de Desenvolvimento. sociedade civil.

Global Comissao Nacional de Formal estruturada. 23 membros: presidida pelo
Competitividade. presidente, tem a participagao de
Implementacdo da Agenda empresarios, academia, sindicatos,
Interna para a Produtividade e entidades publicas, organizagdes
Competitividade. privadas e comissdes regionais de

competitividade.

Desde o fim da década de 1990, Informal/tacito.
acordo social de longo prazo em

torno da necessidade de diversificar

as exportacdes, mediante a atragao

de |IED. O centro da estratégia foi a

atragdo de IED.

Agéncias Diretorias de agéncias.

Consulta da presidéncia. Formal ad hoc. A participagdo privada ocorre por
meio de consultas e negociagdes com
camaras empresariais, sindicatos e
sociedade civil.

Global Concertagao Nacional para o Formal estruturado. Conselho com representantes das
Desenvolvimento. organizagoes, dos 6rgaos de classe
Elaboragdo da Estratégia Nacional de e dos setores da sociedade e do
Desenvolvimento. governo; do gabinete social.

29 conselheiros.

UBLICO-PRIVADAS PARA UMA VISAO ESTRATEGICA NACIONAL

Global Acordo Nacional. Formal estruturada. Representantes do governo
Assessoria ao primeiro-ministro da nacional, dos partidos politicos,
Republica em politicas de médio e das organizagbes empresariais, dos
longo prazos. sindicatos, das universidades, da
igreja e dos colégios profissionais.
Global Conselho Nacional de
Competitividade. Formal estruturada. Conselho diretor: presidente do
Organismo publico-privado Conselho de Ministros, oito ministros
impulsionador da competitividade. de Estado, o presidente do Instituto
Nacional de Defesa da Competéncia
e da Protecao da Propriedade
Intelectual (Indecopi), quatro
representantes do setor empresarial e
da forca de trabalho.
Global Comissao multissetorial permanente Formal estruturada. Instancia publico-privada encarregada
para a elaboracdo do Plano da execugao dos planos operacionais
Estratégico Nacional Exportador. regionais, setoriais e nacionais

de exportacdo constituidos por:
Ministério do Comércio, IndUstria e
Turismo, associagdes de exportadores
e outros organismos do setor privado.

Fonte: elaboragdo dos autores com base em informagao oficial.
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Para se compreender a evolucdo das parcerias na América Latina, é preciso levar em conta que nesses
paises predominou, durante muito tempo, uma visdo dicotémica entre Estado e mercado. De um lado,
os defensores do mercado, que continuam advogando pela redugdo do Estado, o que, em muitos casos,
conduziu ao grande enfraquecimento institucional; e, de outro, aqueles que defendem o Estado e ndo
confiam no mercado, impedindo seu funcionamento normal. Isso, por sua vez, é traduzido em forte des-
confianca entre o setor publico e o privado, ligados a uma dependéncia do passado que dificulta a susten-
tacdo dessas parcerias. E nesse contexto que, em alguns paises, foi gerada a aproximacao e a colaboragdo
para se construir um projeto compartilhado de pais do futuro. Isso vinha ocorrendo desde antes da atual
crise financeira global, esperando-se que as parcerias sejam fortalecidas justamente diante da necessida-
de de enfrentar seu impacto de curto prazo, de forma consistente com as necessidades estruturais de um

crescimento alto e sustentado.

No dmbito global, destacam-se os conselhos assessores da presidéncia e aqueles focalizados na defini¢do
e na implementacdo das estratégias (ver quadro 4). Entre os primeiros, convém destacar, pela importancia
conferida inicialmente por parte dos governos que o constituiram, o Acordo Nacional no Peru, criado sob a
presidéncia de Toledo em 2002, e o Conselho Nacional Econémico e Social (CNES), criado pelo presidente
Lula da Silva, no Brasil, em 2003. Em ambos os casos, houve reconhecimento dos governos sobre a impor-
tancia da responsabilidade compartilhada entre eles e os diferentes atores sociais, para o desenvolvimento
econdmico e social. Atualmente, tudo indica que o Acordo Nacional perdeu poder politico e incidéncia, por
causa da menor importancia dada pelo governo de Alan Garcia a essa referéncia. No entanto, o Cedes passa
por algumas dificuldades, relacionadas com o enorme nimero de membros (102), a questionada represen-
tatividade de alguns dos seus membros e a dificuldade para se chegar a consensos. Contudo, ambos os casos

poderiam representar semente que dara frutos no futuro.

Existem, também, paises da regido com conselhos publico-privados que conseguiram legitimidade em torno
da definicdo ou, inclusive, da implementacdo da estratégia nacional. Alguns estdo formalmente instituidos e
operam ha muitos anos, como a Parceria Tripartite Nacional de Barbados, os Conselhos Nacionais de Compe-
titividade na Colémbia e no Peru, além de outros mais recentes, como é o caso do Conselho de Inovagao para

a Competitividade, do Chile, e a Concertacdo Nacional do Panama.

Esses conselhos incidiram na defini¢do da estratégia dos governos, mas os problemas persistem, principal-
mente na participagdo para sua implementagao. Esses problemas tém a ver: i) com a falta de articulagao en-
tre instancias nacionais, locais, regionais e setoriais, situagdo que é observada especialmente na Colémbia,
onde os organismos estdo mais expostos; ii) além da descontinuidade no tempo derivada dos rompimen-
tos entre sucessivos governos. Esse tema de descontinuidade ndo é apenas da Coldmbia, estando expostos

também paises como o México, de certa forma o Peru e, ainda, ndo estd definido o que acontecera com o




novo governo do Panamjg; iii) os excessivos objetivos, metas e a¢des, propostos em planos e estratégias
que nem sempre estdo de acordo com a capacidade do Estado e que enfrentam reduzida disponibilidade
de recursos, o que impede sua execugdo e avaliagdo. O Conselho Nacional de Competitividade, no Peru, foi
reduzindo e simplificando seus objetivos e metas nos Ultimos anos; e iv) um desenho operacional que obsta-

culiza a tomada de decisdes, gerando uma paralisacao em tematicas que poderiam, inclusive, ser resolvidas

em nivel técnico, como acontece em Barbados.

Barbados

Brasil

Chile

Colémbia

Costa Rica

México

Panama

Peru

Quadro 4: Participa¢do das parcerias nas estratégias e/ou planos

Estratégia de desenvolvimento Planos de acao em setor ou
nacional area especifica

Parceria

Parceria social tripartite.

CDES.

Foruns de

competitividade da PDP.

Conselho Nacional
de Inovacao para a
Competitividade.

Conselho Nacional de
Planejamento.

Conselho Nacional de
Competitividade.

A participagdo do setor
privado é informal.

Consultas a sociedade
civil (ad hoc).

Concertacao

Nacional para o
Desenvolvimento.

Acordo Nacional.

Conselho Nacional de
Competitividade.

Comissdo Multissetorial
Setor Exportador.

Sim.

Colabora com
propostas de
politicas de longo
prazo ao Executivo.

N&do compete.

Sim.

Sim.

Sim, mas de maneira
informal.

Por meio das
consultas.

Sim.

Colabora com
propostas de
politicas de longo
prazo ao Executivo.

Fonte: elaboragdo dos autores com base em informagao oficial.

Implemen
avallagao

Acompanhamento
e avaliacdo.

Nao.

N&o compete.

Sim.

Sim.

Sim.

Colabora com
propostas ao
Executivo.

Colaboracom
propostas.
aos comités
executivos e
secretaria da
PDP.

Sim.

Sim.

Sim.

Sim, mas
informal.

Nao.

Implementacao/

Sim.

Somente
avaliacdo.

Sim.

Sim.

Sim.

Em andamento.

Sim.
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Apesar desses problemas, os didlogos publico-privados contribuiram para fortalecer o papel do Estado com
relagdo a transformacao produtiva e, por sua vez, permitiram a base para maior confianga no setor privado

acerca das politicas publicas.




CONCLUSAO

A crise financeira atual ndo apenas afetou a conjuntura na América Latina e no Caribe, mas, da mesma forma
que no restante do mundo, tera impactos de longo prazo. Isso coloca a regido diante de novos desafios e da
necessidade de tomar decisdes em torno de a¢des voltadas para um ajuste de curto prazo, mas no ambito de
uma estratégia proativa de médio e longo prazos de transformacdo produtiva e fortalecimento de sua inser-
¢do internacional. Dessa forma, a regido vai melhorar sua posi¢ao no mercado mundial e podera aproveitar
o impulso de crescimento quando a economia mundial retomar o seu dinamismo, evitando as contradi¢des

que foram observadas entre o curto, o médio e longo prazos nos ajustes da década de 1980.

O estudo no qual este artigo é baseado — que observou a forma como paises bem-sucedidos organizaram-se
para vencer etapas no seu crescimento, fechando, a longo prazo, o hiato da renda per capita com relagdo
a0s paises ricos — mostra um conjunto de condicionantes operando em comum. No artigo, ficamos centra-
dos em duas: a importancia de uma visdo estratégica do futuro e a colaboragdo ou a parceria para que, de
forma consensual, o setor publico e o privado assumam sua defini¢do e implementacdo. A terceira — uma
organizagao institucional eficaz do setor publico para ter a capacidade de liderar uma parceria efetiva e im-
plementar a estratégia acordada — ndo foi tratada no artigo, mas constitui um pilar central do estudo Devlin

e Moguillansky, a aparecer (2009).

Quanto a parceria, foi observado que o ponto-chave é organizar um processo social representativo, em um
ambito de colaboragao publico-privada que facilite um esfor¢o nacional inteligente de identificacdo de: i) as
oportunidades, para acelerar a transformacao produtiva e a insercdo internacional dindmica; ii) bem como
definir as restri¢des de curto, médio e longo prazos em torno das capacidades dos setores privado e publico
para proceder a sua eliminagdo ou reduc¢do, atingindo, com isso, os objetivos estabelecidos. O design do
processo social é central: deve ser socialmente inclusivo e representativo, apoiado por lideranga no mais
alto nivel politico, sem captura do Estado por interesses particulares. Deve ter modalidades de operagdo
orientadas para resolver problemas, além de permitir diagndsticos objetivos e empiricamente fundados,
aqueles que facilitam o desenvolvimento de consensos sobre metas para continua progressiva sofisticagdo
da economia no mercado internacional em cinco, dez, 15 anos ou mais, e aqueles entendimentos sobre o

“que fazer” para cumprir com a visao, realista, mas ambiciosa, por sua vez.

O estudo dos paises mostra como conseguiram cumprir com esses requisitos, cada um no seu modo, visto

que nao existem formulas Unicas. Ndo obstante, os que tiveram mais éxito foram aqueles que contaram com

-PRIVADAS PARA UMA VISAO ESTRATEGICA NACIONAL
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parcerias mais estaveis, capazes de obter consensos ou entendimentos que apoiaram estratégias ambicio-

sas de transformacdo produtiva, orientada para uma insercao internacional dindmica.

Na Ameérica Latina e no Caribe, existe crescente interesse em estratégias de transformacdo produtiva e, em
diversos paises, existem as sementes de uma parceria publico-privada para sustenta-las. Contudo, de acordo
com os resultados de uma pesquisa, publicados inicialmente na Cepal (2008c) e em um livro, que ainda vai
aparecer, dos autores Devlin e Moguillansky (2009), ainda existe longo caminho a ser percorrido em termos

de definicdo e implementacao de estratégias e desenvolvimento de parcerias verdadeiras.

No que diz respeito as estratégias, em numero significativo atualmente documentado, predomina um con-
junto de aspiragOes relativamente gerais sobre a evolugdo de uma economia moderna e competitiva, mas que
ndo podem ser traduzidas em um plano de acdo efetivo com financiamento adequado. Reconhecendo que
estratégia e agdo com financiamento e capacidade de organizagdo por parte do setor publico constituem qua-
tro elementos indissolUveis para a concretizagao das aspiragdes, o esforco realizado, muitas vezes, acaba por
se ver frustrado. Isso é percebido porque as estratégias possuem ampla quantidade de objetivos que, por sua
vez, sdo traduzidos em inUmeras metas impossiveis de se quantificar e de agdes sem horizonte de tempo, nem
sempre necessariamente concordantes com a capacidade do Estado, e sem prestacdo de contas. No melhor

dos casos, elas representam marco conceitual mais do que uma estratégia propriamente dita.

Como parcerias verdadeiras, entendemos aquelas capazes de criar uma visdo consensual que supera ciclos
politicos e de ter um setor publico com capacidade para ser um sdcio confiavel do setor privado. Isto €, que
possa implementar com eficacia as interven¢des necessarias para avancar em uma estratégia que susten-
te uma acelerada transformacdo produtiva. Isso tudo deve ser conseguido no que, inevitavelmente, é um
processo social e politico de tentativa e erro. Levara bastante tempo e é preciso proceder com cautela até o
Estado construir as plenas capacidades para liderar e implementar efetivamente uma estratégia em colabo-
ragdo com o setor privado. Mas o objetivo estd claro: comecar a fortalecer essa capacidade e operacionalizar
uma modalidade estratégica e eficaz de formulag¢do de politicas publicas, sem “captura” do Estado, que

possa contribuir para o desenvolvimento de tigres latino-americanos.
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ANEXO 1

COMO EXEMPLO: UMA PARCERIA PUBLICO-PRIVADA
DE LONGA DURAGAO: O CASO DA IRLANDA*

ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO

O Conselho Nacional Econémico e Social (Nesc) da Irlanda nasceu no inicio dos anos 1960 como um grupo
de participagdo entre associagdes de empresarios, sindicatos, organiza¢des de agricultores e funcionarios
publicos de muito alto nivel — atualmente organiza¢des ndo governamentais foram incluidas. Seu propo-
sito original foi criar um espago em que grupos e organizagdes, com interesses diversos, pudessem trocar
opinides sobre o desenvolvimento econémico e social do pais. Nos anos 1970 e 1980, o conselho funcionou
como um férum pacifico de discussdo na Irlanda e, a partir da crise que conduziu ao desequilibrio macroeco-
nodmico, a recessdo e ao desemprego, no segundo quinquénio dos anos 1980, evolui até se transformar em
verdadeiro forum para a consecugdo de entendimentos e acordos sociais, no ambito de uma politica econd-

mica que conduza ao crescimento elevado, sustentado e com equidade social.

Atualmente, o conselho analisa temas econdmicos estratégicos a médio e longo prazos e recomenda ao
primeiro-ministro diretrizes aplicaveis a politicas e programas. O conselho é presidido pelo secretario-geral
do Departamento do Primeiro-Ministro e dele participam os secretarios-gerais de alguns ministérios do go-
verno e cinco representantes de cada um dos seguintes estamentos: grémios empresariais, sindicatos, orga-
nizagdes de agricultores, organizagdes ndo governamentais e representantes independentes — geralmente
técnicos ou académicos. O governo faz o convite para os respectivos grupos sociais efetuarem a nomeacgao
de seus representantes, e este faz a nomeagao dos participantes independentes, que ndo sdo completamen-

te alheios a sua orientacdo. O prazo das nomeacdes é de trés anos.

41 Esta secdo estd baseada no estudo realizado por O’'Donovan (2008).
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O conselho recebe o apoio técnico e administrativo de uma secretaria semiauténoma, encarregada de pre-
parar estudos que servirdo de apoio as delibera¢des, sendo ela integrada por nove membros, na sua maioria
técnicos com mestrados ou doutorados. O diretor é um economista altamente respeitado publicamente e
com imparcialidade politica. Os funcionarios, que o Estado contrata de forma temporaria, sdo selecionados

por concurso. O orcamento da secretaria foi de 1,1 milhao de euros em 2007.

O conselho, no qual as decisdes sdo tomadas por consenso, redne-se uma vez por més. O relatdrio trienal
que prepara funciona como subsidio estratégico para orientar a negociagdo do acordo social nacional entre o
governo, as empresas e os sindicatos e constitui um guia muito influente na formulagdo do plano nacional do
governo. A atividade do conselho comecou a consolidar-se a partir de 1986, quando conseguiu assentar as
bases para a negociagdo entre o governo e os diferentes atores sociais, o que deu origem a um acordo social
de trés anos sobre salarios, impostos e gasto social, no ambito de um programa de crescimento, emprego e
equilibrio fiscal. Apds superar o desequilibrio macroeconémico, os relatoérios subsequentes foram enfocados
em outros temas estratégicos, entre eles, nas politicas de competitividade, de oferta, industriais e de servi-
¢os e na economia do conhecimento, sobre a base de politicas de coesao social. Site do governo da Irlanda.

Disponivel em: <http://www.irlgov.ie/> e o site do Nesc on-line <http://www.nesc.ie>.




ANEXO 2

METODOLOGIA PARA A CONSTRUGCAO DE CONSENSOS

O Conselho Nacional Econémico e Social (CNES) da Irlanda ndo centra as suas discussdes em temas con-
tingentes, mas formula recomendagdes sobre a base de principios amplos que emolduram as politicas e
0s programas socioecondémicos do governo de médio e longo prazos. O propdsito é conseguir um con-
senso em um marco analitico que permita fazer o pacto de um acordo social, guiar uma estratégia na-
cional e inserir os programas de governo no plano nacional. O tipo de parceria desse conselho tem varias
dimensdes: as consultas e os pactos entre parceiros que compartilham uma interdependéncia funcional
e um sentido de solidariedade, coesao social e participagdo. Essas duas dimensdes sdo indispensaveis no
processo, porque a dependéncia exclusiva da primeira daria demasiada importancia ao poder relativo dos
parceiros, enquanto a dependéncia exclusiva da sequnda poderia supor um conceito da inclusao simples
demais, ao reduzir o processo a uma consulta na qual os interessados apenas expressam seus pontos de

vista e necessidades.

Entretanto, existe uma terceira dimensdo: a negociagdo. A constru¢ao do consenso pressupoe que cada par-
ceiro chegue até a mesa de conversagdes sem pontos de vista definitivos e sem uma meta de maximizagdo
de seus ganhos, mas que esteja disposto a sequir um processo de deliberacdo que ofereca a possibilidade de
formular e reformular um acordo sobre os problemas e as solu¢des, bem como sobre a identidade e as pre-
feréncias partidarias dos participantes, cujo resultado se aproximasse da criagdo de um bem publico. Dessa
forma, o processo de formar parcerias depende da capacidade de promover um entendimento e de abordar

uma deliberagdo com vista a solu¢do de um problema para produzir um consenso.

A chave do processo do Nesc pode ser a forma de deliberag¢do. O primeiro passo consiste em assumir que o
mandato fundamental dos participantes ¢ a solu¢do de problemas, enquanto o segundo consiste em que a
mecanica de deliberagdo seja orientada para a solugdo de um ou diversos problemas mediante um didlogo
sobre a base de subsidios provenientes de peritos neutros e grupos de trabalho que ajudam a criar defini¢des
comuns. Esse modo de operar tem a caracteristica de que os participantes ndo debatem sobre um ponto de
vista definitivo, mas que, apos a consideragdo de evidéncias empiricas apresentadas por uma secretaria téc-

nica neutra e em cumprimento do mandato de resolver um problema, possa surgir uma decisdo de conjunto.
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Os participantes sentem-se obrigados a explicar, fundamentar e assumir responsabilidades com relacdo a
seus comentarios diante dos seus pares na parceria, dos seus filiados e do publico em geral. Dessa forma, o

entendimento e o consenso ndo constituem condi¢do prévia da parceria, mas o resultado dela.

Outro elemento importante na constru¢ao do consenso é a coesdo social, uma meta constante nas deli-
bera¢des sobre a orientagdo e o conteudo de futuras estratégias. A experiéncia do Nesc mostra que uma
deliberagdo pragmatica e orientada para a solu¢do de um problema concreto pode produzir o consenso,
mesmo havendo conflitos de interesse subjacentes e ndo exista, inicialmente, um entendimento. Outro ele-
mento-chave é que o equilibrio macroeconémico, essa Ultima dimensdo do enfoque do Nesc, ganhou maior

relevancia nos relatorios.*

42 Ver uma analise da dindmica de diferentes estratégias para construir consensos a partir da evidencia em Caillaud e Tirole (2007). Para maiores infor-

magdes sobre lideranga, dialogo, consenso e grupos representativos, ver Prats e Catala (2005).




