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Prefacio

A América Latina e o Caribe representam cerca de 8,5 % do PIB mundial
e uma proporc¢io semelhante da popula¢do do planeta. Nas tltimas trés
décadas, a regido cresceu, conseguiu reduzir a pobreza, e foi capaz de ele-
var a renda de seus cidadaos para US$ 13.000, ajustada pela paridade do
poder de compra (PPC). No entanto, ndo conseguiu fechar a lacuna em
bem-estar social que a separa dos paises mais desenvolvidos.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) tem dedicado
uma boa parte de sua agenda de pesquisa ao exame dos fatores que limi-
tam a convergéncia da regido com os niveis de renda e bem-estar social
dos paises mais prosperos. As analises realizadas, principalmente nossa
edicdo de 2010 da série Desenvolvimento nas Américas (DIA), The Age
of Productivity: Transforming Economies from the Bottom Up, identifica-
ram o crescimento insuficiente da produtividade na regiao como a princi-
pal causa desse atraso relativo. Nos ultimos 50 anos, a populagéo ativa e o
capital social da regido cresceram muito mais do que os dos Estados Uni-
dos. Seu nivel de educagio e o acesso a tecnologia também melhoraram.
Mas o aumento persistente da lacuna de produtividade relativa significa
que, em comparag¢ao com os cidaddos dos Estados Unidos, os cidadaos da
América Latina e do Caribe tém hoje renda per capita mais baixa do que a
da geragdo de seus pais e avos.

Por esse motivo, a principal meta da estratégia de desenvolvimento
sustentavel da regido é criar condi¢des que estimulem as taxas de cresci-
mento da produtividade.

Néo existe uma receita unica para alcancar essa meta. Por exem-
plo, aumentos de produtividade podem ser conseguidos simplesmente
mediante a redistribui¢ao dos fatores empregados em empresas e setores
de menor produtividade para atividades mais produtivas. Mas o mesmo
objetivo poderia ser alcangado criando-se as condigdes e incentivos neces-
sarios para acelerar o processo de acumulagdo de fatores produtivos e
melhorando a qualidade do capital humano e fisico.
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Muitos esfor¢os de analise se dedicaram a enfatizar a importéncia da
primeira dessas escolhas. A confirmagdo da estreita ligagdo entre a infor-
malidade do trabalho e o financiamento de esquemas contributivos e ndo
contributivos de seguridade social, politicas fiscais e trabalhistas e, no nivel
da empresa, o acesso a crédito, e a capacidade limitada de incorporagdo de
novas tecnologias levou-nos a identificar a redugdo da informalidade nos
mercados de trabalho como uma prioridade para melhorar a produtivi-
dade e o crescimento sustentavel no longo prazo. Por outro lado, o DIA
de 2013, Ndo basta arrecadar: a tributagdo como instrumento de desenvol-
vimento, concentrou-se na segunda escolha, enfatizando a necessidade de
empreender a reforma tributaria na regido, o que, além de melhorar a arre-
cadagdo, restabelece a neutralidade fiscal, aumenta a equidade, elimina as
distor¢oes e promove a poupanca e o investimento.

Embora o progresso tenha sido significativo, a persisténcia da lacuna
de produtividade é a melhor prova de que ainda ha muito que precisa ser
compreendido e alcanc¢ado.

A motivagdo para este livro provém dessa preocupagdo, como bem
expressa o titulo: Como repensar o desenvolvimento produtivo? Politicas e
instituigoes solidas para a transformagdo econdmica. Nosso objetivo é apre-
sentar uma perspectiva que complemente as que foram usadas até agora
para tratar da transformacdo produtiva da economia dos paises da Amé-
rica Latina e do Caribe. Este livro é resultado de um esfor¢o coletivo de
profissionais de oito departamentos e divisdes operacionais do BID e foi
coordenado por Gustavo Crespi, Eduardo Ferndndez-Arias e Ernesto Stein.

Nao ¢ um livro ideoldgico e tampouco um manual de instrugdes para
reformas produtivas. As metodologias ainda estdo sendo desenvolvidas e
ndo sdo capazes de oferecer respostas inequivocas a todas as davidas. Nao
¢ também uma compilagdo de boas praticas possiveis. Trata-se de um tra-
balho que, apoiado nos melhores dados disponiveis e em uma metodolo-
gia comum, aborda como a América Latina e o Caribe podem repensar
suas politicas de desenvolvimento produtivo em termos de conteudo e das
instituicOes necessarias para executd-las e medir seu impacto.

O que aqui se denomina “politicas de desenvolvimento produtivo”
pode evocar em alguns a memoria das “politicas industriais” que se enrai-
zaram no continente durante o tltimo século. Néao o sdo.

Seu 4mbito ¢é a totalidade da economia e nao a industrializa¢do ace-
lerada; sua énfase é a competitividade e integracdo nas cadeias globais
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de valor, néo a substituicdo de importacdes; e os instrumentos de inter-
vengdo ndo sdo empresas publicas ou subsidios a setores declinantes ou
a PME de baixo potencial de competitividade, mas as politicas de inova-
¢do, a melhoria do capital humano, a facilitagdo do empreendedorismo e
de arranjos produtivos, a promogao da internacionalizagao e, principal-
mente, uma colaboragdo publico-privada ativa. Mas tampouco sdo inédi-
tas. No mundo e, é claro, na América Latina e no Caribe, continuam a ser
implementadas politicas de natureza e eficacia variadas com o intuito de
promover a transformacao produtiva.

Repensar o desenvolvimento produtivo na América Latina e no
Caribe nos permite rever nosso passado imediato e aprender com seus éxi-
tos e fracassos, com uma clara disposi¢do de se abrir a novas perspectivas
e enfoques. A énfase desta publicacdo esta na causa e na quantificacdo dos
efeitos diretos e indiretos de algumas das politicas de transformacao pro-
dutiva desenvolvidas recentemente dentro e fora da regido. Essas politicas
abarcam um espectro de areas que vao desde os subsidios até os projetos
de inovagéo, a abertura de agéncias de promogao das exportagdes e do
investimento, a criagdo de incubadoras de novas empresas, o desenvolvi-
mento de arranjos produtivos, os programas de formagao e atragao de tec-
nologias, e as empresas especializadas em setores muito especificos.

Para poder extrair conclusoes claras dessa diversidade de experién-
cias, submetemos cada politica a um exame que inclufa trés perguntas
conceitualmente claras e concisas:

¢ Que falha de mercado — estatica ou dinamica — se pretende corrigir?

¢ Queinstrumento poderia ser usado para corrigir essa falha de mercado?

e Que tipo de institui¢do, e com que caracteristicas, é necessario para
poder desenvolver a politica com éxito?

Diferenciamos as politicas de desenvolvimento produtivo que tém
aplicagdo em determinados setores ou empresas — politicas verticais —
das politicas horizontais, que potencialmente afetam a economia como
um todo. Diferenciamos também as politicas que tém efeitos diretos sobre
as margens de lucro da empresa daquelas que constituem bens publicos
para facilitar a produgéo.

Das multiplas licoes contidas nos 11 capitulos do livro, cinco merecem
ser destacadas.
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A primeira é que a ndo existéncia de um bem, um servigo ou um fator
critico para o desenvolvimento, ou o acesso parcial ou insuficiente a ele,
ndo justifica necessariamente a interven¢do ou a criagdo de uma poli-
tica de produtividade. O que torna necessarias as politicas de desenvolvi-
mento produtivo ¢ a existéncia de uma falha de mercado, seja ela estatica
ou dinamica.

A segunda li¢do a ressaltar é que a correcao dessa falha de mercado
esta em escolher a politica mais apropriada em termos de eficiéncia, custo,
risco e simplicidade. Um exemplo de facil compreensao é que uma baixa
penetragdo financeira ndo justifica necessariamente a criagdo de um banco
publico. Em vez disso, reclama com urgéncia o exame do grau de com-
peténcia do setor financeiro, da prote¢ao dos direitos de propriedade dos
credores e do acesso a registros confiaveis que fornecam o histérico finan-
ceiro de clientes em potencial.

A terceira licdo é potencialmente controversa mas imprescindivel.
Mesmo no caso de uma falha de mercado, e mesmo quando a politica de
desenvolvimento produtivo necessaria para corrigi-la é identificada clara-
mente e é a alternativa mais eficiente, uma instituicdo ou instituicoes ade-
quadas sdo necessarias para desenvolver essa politica. Se essas instituicdes
ndo existem, é preferivel investir primeiro na sua criacdo do que insistir
em aplicar a politica correta sem elas.

A quartalicdo é que as politicas que pressupdem interven¢ao nos mer-
cados sdo mais arriscadas do que aquelas que se limitam a produzir bens
publicos. E as politicas que pressupdem intervengdes verticais implicam
também cenarios mais complexos do que as politicas horizontais das quais
ndo se pode excluir nenhum setor ou agente.

Por ualtimo, dadas as especificidades de cada economia e a auséncia
comprovada de solugdes tinicas, mais do que buscar as melhores praticas,
os formuladores de politicas devem escolher aquelas que efetivamente cor-
respondem a capacidade institucional da economia.

O objetivo deste livro é reorientar o foco das politicas de desenvol-
vimento produtivo na América Latina e no Caribe tanto em termos da
concepg¢ao de politicas quanto da capacidade institucional necessaria para
leva-las a cabo, aceitando que as metodologias usadas nao sao definitivas e
que ndo sdo oferecidas todas as respostas necessarias, ou mesmo todas as
perguntas necessarias.
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Ainda assim, o livro faz uma contribuicao valiosa ao debate premente
sobre o que a América Latina e o Caribe devem fazer para crescer de modo
sustentavel e inclusivo.

Luis Alberto Moreno
Presidente
Banco Interamericano de Desenvolvimento
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PARTE |

O papel das politicas de
desenvolvimento produtivo






E hora de repensar
o desenvolvimento
produtivo

A América Latina e o Caribe compreendem uma regido de renda média.
O pais tipico da regido tem uma renda per capita cerca de 25 % acima da
apresentada por um pais tipico do mundo, mas 80 % abaixo da renda per
capita de outro, avancado, como os Estados Unidos.! Sua posi¢ao relativa
esta declinando: ha 50 anos, estava em situagdo muito melhor do que esta
hoje em comparagao com o resto do mundo, e apesar de avangos recentes
tem sido incapaz de convergir em relagdo aos Estados Unidos (figura 1.1).
Por que a regido é tdo mais pobre do que os paises avangados do mundo?
Por que continua atrasada, enquanto outras partes do mundo estdo alcan-
¢ando as nagoes lideres? E, mais importante, o que pode a regiao fazer a
esse respeito?

Por tras do desempenho decepcionante da América Latina e do Caribe
em renda per capita ha déficits substanciais em sua capacidade produtiva.
Em comparagdo com os Estados Unidos, os trabalhadores sao menos pro-
dutivos porque dispoem de menos capital e escolaridade com os quais mul-
tiplicar o fruto de seu trabalho. Mas, apesar da importancia dos déficits nos
fatores de produgéo, eles omitem uma parte crucial do problema. O prin-
cipal determinante do desempenho decepcionante da regiao, fator-chave
sobre o qual concentrar o radar de politicas, é a baixa produtividade com
que esses fatores de produ¢io sao usados. No jargdo dos economistas, a
chave para entender o subdesempenho da regido ¢ a produtividade total
dos fatores (PTF) (para mais detalhes, ver Daude e Fernandez-Arias, 2010).

Na verdade, o desempenho econémico dos tltimos 50 anos tem sido
refreado por uma diminui¢do da PTF em comparagdo com as economias
mais avangadas e aquelas bem-sucedidas em desenvolvimento. A figura
1.2 mostra que, em relagdo aos Estados Unidos, o pais tipico na regiao tem
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Figura 1.1 PIB per capita relativo
(%)
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Fonte: Calculos dos autores com base em Feenstra, Inklaar e Timmer (2013).

tido acumula¢do de fatores mais rapida (houve uma redu¢iao da brecha
tanto em fatores fisicos, capital e trabalho, como em escolaridade da forca
de trabalho), mas a brecha em PTF aumentou. De fato, a brecha de produ-
tividade se ampliou de modo significativo, de 27 % para 48 % (figura 1.3).
Ao mesmo tempo, o tipico “tigre asidtico™

brecha de produtividade, de 51 % para 33 %.

reduziu expressivamente sua
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Figura 1.2 Decomposigdo do PIB per capita: pais tipico da América Latina e do
Caribe em relagdo aos Estados Unidos (1960=1)
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Figura 1.3 Produtividade em relagédo aos Estados Unidos

51
50
48
45 -
< 40-
ju
w
w
S
& 35 33
o
(3]
=]
= 30~
27
25
20 rrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrr1rr1r11
O N ST O 00 O N ST O 0O N SO 0O AN ST O 0O NS O o o
O O© O© O© OIS MMM 00 00 0 OO ) O) o) OO O O O O —
c)y O)y Oy Oy Oy Oy O OO OO ©O) ©O) ©O)y O)y O)y O)y Oy Oy OY O O © ©O O O O O
— e T e e e e e e e e o - NN NNNN
— Pafs tipico da América Latina Tipico tigre do Leste da Asia

Fonte: Célculos dos autores com base em Fernandez-Arias (2014).



6 COMO REPENSAR 0 DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO?

O déficit substantivo de produtividade da regido sugere um objetivo
de politica abrangente, a saber: estabelecer condi¢oes para melhorar a
produtividade a fim de acompanhar o ritmo de outros paises de melhor
desempenho. Ha diversas maneiras de contribuir para esse objetivo. As
politicas de produtividade podem visar a um uso mais eficiente dos fato-
res de produgio existentes. Isso se aplica ndo apenas a recursos que exis-
tam nas empresas mas também a sua redistribuicdo a empresas e setores
com niveis de produtividade mais altos. As politicas também podem ter
como objetivo oferecer incentivos melhores para a acumulagao de fatores
no futuro, o que é fundamental para se obter uma solida transformagao
produtiva.

Este livro ndo abrange todo o programa de politicas publicas que
poderia ser relevante para melhorar a produtividade e conseguir um
crescimento mais rapido nessas frentes. Nao discute, por exemplo, como
reduzir a baixa produtividade na economia informal, reformar tanto o
mercado financeiro quanto o do trabalho para facilitar a eficiéncia geral
da alocacao dos fatores de produgdo na estrutura econémica, ou como
estruturar a receita fiscal tendo em mente a produtividade, ou melhorar
a qualidade geral do sistema educacional. Ao contrario, este relatério se
concentra especificamente em politicas direcionadas as atividades dos
setores produtivos de uma economia nacional, ou politicas de desenvol-
vimento produtivo (PDP) (Melo e Rodriguez-Clare, 2006), enfoque alta-
mente relevante mas restrito: crescimento mais rapido e desenvolvimento
econdmico robusto requerem um equilibrio bem-sucedido em todas as
frentes do programa de politicas, ndo apenas naquelas sdlidas, voltadas
para o desenvolvimento produtivo. A importincia de cada frente de poli-
tica e a sequéncia temporal apropriada da combinagéo de politicas depen-
dem do estagio de desenvolvimento e de outras circunstincias do pais.
As PDP por si s6s nao sdo uma panaceia, mas sim parte do conjunto de
ferramentas com o qual os formuladores de politicas preocupados com o
desenvolvimento econdmico complementam o resto da agenda de politi-
cas fora do ambito deste livro.

As PDP variam muito e abrangem politicas tanto de base ampla quanto
seletivas, discutidas no capitulo 2 sob os titulos de politicas horizontais e
verticais, respectivamente. Incluem dareas diversas, tais como: moderni-
zagao tecnologica no nivel da empresa; incentivos para a criagdo e desen-
volvimento de empresas de alto impacto e alta produtividade; estimulo a
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colaboracio eficiente entre empresas para resolver problemas de coorde-
nagdo em nivel setorial; iniciativas para assegurar a provisao adequada de
bens publicos, como infraestrutura; e, em termos mais gerais, apoio a um
ambiente de negdcios favoravel ao mercado. No contexto deste relatorio,
essas politicas ndo estdo voltadas para a industrializa¢do ou o setor manu-
fatureiro, mas abrangem todos os setores da economia real, entre eles o
primario e o de servigos.

As PDP sdo importantes para o desenvolvimento econémico de todos
os paises da regido. Pode ser, porém, que alguns deles se beneficiem des-
sas politicas mais do que outros e algumas dreas de politicas sejam mais
importantes do que outras, segundo as circunstancias do pais. A hetero-
geneidade dos paises da regido faz com que prioridades uniformes para
todas as politicas sejam inadequadas; na verdade, o que da resultados em
um dado pais pode ndo funcionar em outro. O relatério destaca princi-
pios de elaboragéo institucional e de politicas que podem ser titeis em uma
ampla variedade de circunstancias de paises, em lugar de formular reco-
mendacdes explicitas que podem néo se adaptar bem as circunstincias
especificas de cada pais. Mas embora o esfor¢o para coletar dados deta-
lhados de pais para este trabalho tenha possibilitado uma avaliacao exaus-
tiva de muitas politicas e programas, a falta de informagao relevante para
alguns paises continua sendo um desafio a ser superado no futuro. Para
compensar a falta de dados completos e comparaveis para todos os paises,
utilizou-se sempre que possivel informagao detalhada proveniente de inu-
meros estudos de pais realizados na regido.

O relatério pde muita énfase na necessidade de se dispor de capaci-
dade institucional suficiente para desenvolver politicas eficazes, sobretudo
aquelas que podem implicar riscos. Algumas das politicas discutidas se
tornarao progressivamente vidveis a medida que os paises alcancem esta-
gios mais avancados de desenvolvimento e avancem na construgiao de
capacidades institucionais que lhes permitam implantar com éxito poli-
ticas de alto impacto com seguranca e solidez. Esta obra proporciona um
mapa da rota para a construgdo de capacidades que permitam aos paises
avangar em seu caminho no rumo de politicas de desenvolvimento pro-
dutivo mais eficazes.

O relatorio é uma resposta aos desafios de desenvolvimento da regiao,
mas ndo considera que os parcos resultados observados sejam uma licenga
para aplicar politicas corretivas. Um resultado mediocre — por exemplo,
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a constatacdo de que as empresas investem muito pouco em pesquisa e
desenvolvimento (P&D) em comparagdo com as de outras regides — ndo é
por si s6 uma justificativa valida para uma intervengao de politicas. Uma
politica eficaz tem que se assegurar de que os resultados mediocres sdo na
verdade causados por falhas de mercado, e deve ser elaborada para tra-
tar da raiz das falhas, ndo de seus sintomas superficiais.” Os governos ja
tentaram e continuam lidando com esses sérios déficits de produtividade
mediante diversas politicas, mas nem sempre com clareza, e muitas vezes
de modo pouco razoavel. Além do mais, mesmo as politicas que possam
se justificar devido a falhas de mercado podem se tornar contraproducen-
tes na pratica. Como se vera mais adiante no livro, o mercado pode nio
proporcionar os incentivos corretos as firmas — por exemplo, para inova-
¢do ou coordenagdo das agdes das empresas para assegurar a provisao de
insumos coletivos caso os lucros se dispersem entre oportunistas —, mas
ao mesmo tempo o governo pode falhar ainda mais se intervier devido a
problemas de captura pelo setor privado ou manipulagio politica. Nesse
contexto, é fundamental estar ciente das capacidades do governo necessa-
rias para conduzir efetivamente as PDP.

Assim, o relatério enfatiza particularmente a justificativa conceitual
adequada para as politicas de desenvolvimento produtivo, ndo apenas a
vontade de alcangar resultados. Seu escopo ¢é ajudar os leitores a refletir
sobre elas como uma maneira de abordar falhas de mercado concretas.
Ao mesmo tempo, enfatiza as capacidades institucionais necessarias para
obter os beneficios potenciais dessas politicas e a0 mesmo tempo mitigar
o risco de falhas de governo.

Como se analisa a seguir, a regido tem uma longa e rica histdria de
politica industrial com a qual aprender. Embora essa experiéncia inclua
alguns éxitos que contribuiram para o desenvolvimento econémico, esta
também plena de falhas que desacreditaram o esfor¢o. Com o tempo, a
medida que da crise macroecondmica dos anos 1980 emergia um para-
digma liberalizante, consolidou-se uma tendéncia para desmantelar as
estruturas da politica industrial. Embora esse novo paradigma tenha con-
tribuido para um bom nimero de recomendagdes solidas que prepararam
o terreno para politicas macroeconémicas melhores em toda a regido, até
agora nao foi suficiente para incentivar a produtividade e o crescimento
em niveis satisfatorios. Ainda que politicas industriais distorcidas e a inge-
réncia excessiva do setor publico tenham constituido um problema sério, a
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eliminacio total da politica industrial ndo foi uma solugdo. A proposta de
repensar o desenvolvimento produtivo de hoje nao é um retrocesso, mas
sim um avango em busca de abordagens diferentes para resolver os proble-
mas do crescimento que continuam a afetar a regido. Isso requer politicas
e institui¢des solidas baseadas em novas ideias e novas evidéncias de poli-
ticas dentro e fora da regido. Requer também uma compreensdo do que
deu errado, nao para reavaliar o passado, mas para garantir que as novas
solucdes evitem 0s mesmos erros.

O resto deste capitulo analisa em mais detalhes alguns dos princi-
pais componentes da proposta deste livro. A se¢do seguinte examina a
experiéncia da regido com politica industrial, a subsequente reagao libe-
ralizante contra ela, e o desempenho decepcionante em matéria de cresci-
mento de ambas as estratégias. Contra esse pano de fundo, este relatério se
propde a repensar os desafios e respostas de politica com claridade concei-
tual e um enfoque pragmatico, aprendendo com a experiéncia. O enfoque
adotado para esta proposta estd resumido no final deste capitulo.

A analise leva a uma ampla gama de conclusées, tanto conceituais
quanto praticas, sobre as caracteristicas desejaveis das politicas e o arca-
bougo institucional (6rgaos e processos) para apoia-las. Para ajudar o lei-
tor interessado em politicas de desenvolvimento produtivo e institui¢oes
a apreciar o alcance dos temas analisados neste relatério, as perguntas
seguintes proporcionam uma amostra do extenso cardapio de questoes
que inspiraram o esfor¢o de pesquisa.

Caracteristicas das politicas

e As politicas para redugdo do custo de se comegar um negdocio atraem
o tipo certo de empresas?

¢ Os paises devem depender mais de subsidios ou de incentivos fiscais
para estimular a inovagdo empresarial?

¢ Como recompensar os pioneiros a fim de maximizar os ganhos de
produtividade no plano nacional?

¢ Ha sentido em subsidiar novos equipamentos tecnoldgicos?

¢ Como engajar o setor privado em politicas de capacitagdo de mao de
obra?

e Aspoliticas de imigragdo desempenham algum papel nas PDP?

¢ Como podem os paises estimular o surgimento de novas atividades
de exportagdo?
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O que se deve buscar para atrair investimento estrangeiro direto (IED)
e se conectar com cadeias de valor globais?

Vale a pena ter programas especiais para empresas pequenas ou novas?
As politicas de promogao de crédito devem se basear em garantias,
empréstimos ou subsidios?

O fornecimento de bens publicos para os arranjos produtivos locais
deve se condicionar a que os beneficiarios compartilhem os custos?
Como deve mudar a combinagdo de PDP a medida que os paises se
desenvolvem?

Quadro institucional

Por que o enfoque de “melhores praticas” é errdneo para as PDP?
Que papel desempenha a experimentac¢do nas PDP?

A avaliagdo de impacto mede realmente a eficacia das politicas?
Como se pode ajudar os bancos de desenvolvimento a ser mais efica-
zes e seguros?

Como os paises acumulam capacidades técnicas, operacionais e poli-
ticas para levar a cabo as PDP?

Como o setor publico pode se organizar a fim de garantir a necessaria
cooperagdo entre os 6rgaos dedicados as PDP de amplo alcance?

Que tipo de interacdo publico-privada é mais eficaz para elaborar e
implementar as PDP?

Que mecanismos podem ser estabelecidos para encorajar maior cola-
boragdo e menos captura do setor privado?

Como pode um pais estabelecer um processo para identificar os seto-
res que vale a pena apoiar?

A politica industrial do passado e do presente: ovelha negra ou
bode expiatério?

Os desafios de desenvolvimento da regido nao sdo novos e tém sido ati-

vamente confrontados pela politica industrial. O atual estado das poli-

ticas de desenvolvimento na regido tem sido, em grande medida, fruto

de sua histéria.* O choque da Grande Depressao foi enorme. Na regido

como um todo, entre 1929 e 1932, o volume de exportagdes se reduziu

em mais de 25 %, enquanto o poder de compra das exportagdes caia em
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40 %; entretanto, como ndo havia financiamento internacional disponivel,
o volume de importagdes sofreu uma contra¢ao de mais de 60 % (Bértola e
Ocampo, 2012). Com o tempo, a escassez de bens manufaturados, além de
diversas medidas para economizar nas importagdes e equilibrar as contas
externas face a quedas sem precedentes no valor das exportagoes (restri-
¢Oes quantitativas, abandono das taxas de cAmbio fixas e as consequentes
depreciagoes reais), resultou em um forte processo de industrializacido néo
intencional e, em geral, bem acolhido. Durante a Segunda Guerra Mun-
dial, a falta de disponibilidade de importagoes continuou a impulsionar as
manufaturas locais. Somente depois da guerra a politica de comércio foi
usada de modo mais deliberado com inten¢des protecionistas. A estraté-
gia econdmica que surgiu atabalhoadamente nesse periodo contava com
diversos elementos, entre os quais as restricdes as importacoes desempe-
nhavam um papel importante.

A industrializagdo baseada na substituicdo de importacdes (ISI) que
comegou no periodo pés-guerra em meados da década de 1940, tanto na
regido quanto fora dela, foi uma tentativa de resolver as falhas de mercado
que conspiravam contra a transformagéao produtiva, tendo como pano de
fundo as condigdes histdricas daquele periodo. Os formuladores de poli-
ticas tinham que lidar com as falhas de mercado no contexto de um setor
privado nacional débil e avesso ao risco, mercados de capital rudimenta-
res, a desintegragdo do mercado financeiro internacional e niveis decli-
nantes de comércio internacional. As economias desenvolvidas emergiram
da Segunda Guerra Mundial com tarifas médias sobre as importagdes da
ordem de 40 %, que s6 gradualmente foram reduzidas mediante subse-
quentes “rodadas” negociadas internacionalmente do Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio (GATT, siga em inglés), encerradas 50 anos mais tarde.
A solugdo tentada nessas condi¢des foi buscar a substituicao de importa-
¢oes por meio de restricdes ao comércio e outras medidas dirigidas pelo
Estado, como altas tarifas de importagéo, restricoes quantitativas, proi-
bicdo de importagdes, licencas de importagdo e onerosos depositos sem
juros antes das importagdes. Alguns paises também restringiram investi-
mentos estrangeiros diretos para reservar setores protegidos aos produto-
res internos.’

Assim, os formuladores de politicas na regido tentaram resolver a falta
de dinamismo estimulando um amplo espectro de atividade industrial,
em grande medida de modo seletivo. Os problemas de coordenagao entre
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os produtores eram resolvidos com uma variedade de politicas. Alguns
dos setores favorecidos, como o de ago, eram de capital intensivo. Frente
a um setor privado enfraquecido e mercados de capital privado embrio-
narios e avessos a risco, alguns desses empreendimentos foram realizados
por empresas estatais. A oferta de financiamento era também problematica.
Assim, em diversos paises surgiram os bancos de desenvolvimento, e pas-
saram a ser adotados créditos dirigidos pelo Estado para setores favoreci-
dos. Os bancos de desenvolvimento que surgiram nesse periodo — como
o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), no
Brasil, a Corporacion de Fomento de la Produccion (Corfo), no Chile, e a
Nacional Financiera (Nafin), no México — canalizavam recursos financei-
ros nacionais e internacionais a setores favorecidos e a outros produtores
privados mais abaixo ou mais acima na escala de produgéo (sobretudo a for-
necedores de bens ndo comercializaveis, como eletricidade). A solugdo para
os problemas de coordenagdo também incluiam a construcdo de estradas
e outras formas de infraestrutura, além de tentativas de aumentar a oferta
de capital humano; escolas de engenharia e economia e negdcios em toda
a regido datam desse periodo. Os governos investiram pesadamente nelas.

As restricoes as importagdes podem encorajar a diversificagdo de pro-
dugio de varias formas. Quando promulgadas, elas elevam a taxa de inves-
timento nos setores protegidos. Sobretudo nos setores com economias de
escala, a diminui¢ao do custo unitario pode no final tornar esses setores
competitivos em nivel internacional.® Em diversos paises, especialmente
naqueles em que o mercado interno é grande, a estratégia foi inicialmente
bem-sucedida, embora tenha enfrentado dificuldades mais tarde. Na
segunda metade dos anos 1960, o modelo de desenvolvimento latino-ame-
ricano comegou a mostrar retornos cada vez menores, a0 mesmo tempo
em que o crescimento desacelerava. O Estado se viu cada vez mais enre-
dado pelo aumento dos passivos implicitos e por ativos deteriorados rela-
cionados ao seu apoio financeiro a empresas privadas e publicas que néo
conseguiam se tornar competitivas. Ao mesmo tempo, o consenso sobre a
substituicdo de importagdes comegou a se esboroar, @ medida que alguns
dos aspectos mais irracionais da politica afloravam; com o tempo, emergiu
um “novo consenso”, que favorecia os mercados livres e a especializa¢ao
de acordo com as vantagens comparativas.

O que deu errado? Parte da culpa pela interrupgao posterior da tenta-
tiva de criar industrias internacionalmente competitivas foi a incapacidade
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de seguir adiante com metas de integragao econdmica ambiciosas, ao estilo
dos paises europeus, que se movimentaram rapidamente para estabele-
cer um mercado comum sem exce¢des. A maioria dos paises latino-ame-
ricanos, exceto talvez o Brasil e o México, era demasiadamente pequena
para sustentar industrias com grandes economias de escala. Além disso,
os esfor¢os de integragdo nao conseguiram melhorar a infraestrutura da
regidao. Os problemas com a industrializacao por substituicdo de impor-
tagoes da maneira como foi implantada na regido tornaram-se evidentes
com o passar do tempo. Para comecar, o acanhamento dos mercados inter-
nos acabaria por resultar em taxas de crescimento declinantes, mesmo que
a politica tivesse sido aplicada com rigor tecnocratico, sem erros nem favo-
ritismos. A medida que a substituicdo de importagdes progredia de bens
com mercados relativamente amplos (bens de consumo nio duraveis)
para produtos com mercados bem menores (bens de consumo duraveis,
insumos industriais e bens de capital), podia-se prever que os episodios
de crescimento propiciados por novas levas de protecionismo seriam cada
vez mais fugazes.

Em geral, a estratégia de substituigdo de importagdes na regiao supu-
nha que a competitividade internacional seria adquirida espontaneamente
por um processo de aprender fazendo. Mas, na verdade, isso ndo ocorreu,
e a estratégia se tornou um peso morto a medida que os setores protegi-
dos se deparavam com um mercado interno cada vez mais limitante. A
protecio de setores individuais ndo era transitéria, mas tendeu a se tor-
nar permanente — mesmo quando nio estava mais servindo a nenhum
proposito. Em certo sentido, isso pode ser atribuido a economia politica
do protecionismo: as tarifas e outras restrigdes as importagdes criaram
grandes rendas para os setores favorecidos, o que depois se tornava difi-
cil eliminar (ver Little, Scitovsky e Scott, 1970; Krueger, 1974). Empresa-
rios e trabalhadores se uniram para impedir a reducio da protecio, o que
teria sentido econdémico caso os setores favorecidos se deslocassem para
baixo devido a suas curvas de aprendizagem, ou provassem sua falta de
viabilidade a longo prazo. Ao mesmo tempo, quando um governo se dis-
poe a outorgar protecdo tarifaria a certos setores, outros nao tardam a
aparecer clamando fortes beneficios “desenvolvimentistas”. Além disso,
a protecdo foi concedida sem nenhuma contrapartida dos setores favore-
cidos (como a fixagdo de metas de aumentos sustentados de competitivi-
dade internacional). Em vez de remover a prote¢do apds um certo periodo
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de aprendizagem, quando os responsaveis pelas politicas mudaram sua
aten¢do para novos setores, eles acumularam as medidas protecionistas
somando-as as ja existentes. No final, o intrincado conjunto de medidas
(entre elas tarifas altas, proibi¢des, medidas ndo tarifarias e créditos favo-
recidos) tornou-se cada vez mais irracional, a ponto de os resultados (em
termos de taxas de crescimento) serem mais produto do acaso do que de
politicas explicitas. De fato, varios setores acabaram sendo objeto de uma
efetiva protegdo negativa.

O modelo de industrializacdo por substituicdo de importagcdes como
¢ praticado na América Latina e no Caribe apresentava dois outros pro-
blemas especificos. Primeiro, do comego a meados da década de 1960, as
taxas nominais das tarifas para as manufaturas em diversos paises tinham
subido a niveis tais que ndo podiam se justificar com argumentos de que
contribuiam para moldar a estrutura produtiva. E, como logo ficou evi-
dente, a ampla dispersao de tarifas sobre bens finais levou a uma dispersao
ainda mais ampla e arbitrdria da protecdo do valor agregado em diferen-
tes atividades. A nogdo de “taxas eficazes de protecdo” é um exemplo dessa
contengdo. A intuicdo basica por trds desse conceito é que quando uma
tarifa (ou equivalente de tarifa) de um bem final é mais alta do que as
tarifas alfandegarias dos insumos usados em sua produgdo, a prote¢do do
valor agregado dessa atividade especifica pode ser muito mais alto do que
a tarifa nominal em si.” Como deve ficar claro, o que estava em jogo nesse
esquema de protecdo era bastante importante, e alimentou ainda mais o
rentismo, possibilitado, por sua vez, por politicas discriciondrias.

Segundo, a forte dependéncia da substitui¢cdo de importagdes causou a
apreciacao da taxa de cAmbio real em compara¢ao com seu nivel de livre-
comércio, introduzindo assim um viés antiexporta¢ao que intensificou a
concentragdo de exportagdes em alguns poucos produtos basicos. O viés
antiexportagoes do protecionismo generalizado ja tinha sido notado nos
anos 1970 (ver Balassa, 1989). Talvez como resultado do éxito das exporta-
¢Oes dos paises asidticos, que comecou no final dos anos 1960, os formula-
dores de politicas fizeram esfor¢os para assumir essas criticas. As politicas
adotadas incluiram regimes cambiais de paridade movel, em alguns pai-
ses taxas de cambio multiplas em favor de novas exportagoes, e varios
subsidios a exporta¢do. No entanto, em vez de racionalizar o sistema de
incentivos, essas novas politicas tendiam a se sobrepor as mais antigas.
Em qualquer caso, as politicas pro-exportagao demonstraram ser fracas
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demais para se opor ao viés de um sistema de incentivos voltado para o
crescimento interno.

Em poucas palavras, os incentivos as exportagdes eram fracos ou ine-
xistentes na regido, e as novas exportagdes nao recebiam a prioridade que
talvez merecessem. Isso contrasta profundamente com a politica indus-
trial das economias asidticas de alto crescimento. E interessante observar
que os paises da Asia que mais tarde foram bem-sucedidos exportado-
res de produtos manufaturados (Cingapura, Indonésia, Republica da
Coreia, Tailandia e Taiwan) inicialmente seguiram o mesmo caminho. No
entanto, a Republica da Coreia e Taiwan, os mais bem-sucedidos entre eles,
logo combinaram incentivos para produzir para o mercado interno com
apoio para transpor a lacuna de competitividade e acabar com os subsi-
dios a exportacio. De fato, fizeram do éxito das exportacdes um indicador
de sucesso para proteger inicialmente a producao destinada ao mercado
interno.® Havia incentivos & exporta¢do (e puni¢oes pelo ndo cumpri-
mento das metas de exportacao) que compensavam o viés antiexportagoes
do protecionismo anterior.

Talvez uma questdo mais profunda tenha que ver com a relagao entre
o Estado e o setor privado. Enquanto nos paises da Asia que inicialmente
adotaram algumas das mesmas politicas da regido (especialmente a Repu-
blica da Coreia e Taiwan) o Estado conseguiu estabelecer incentivos tem-
porarios e vincula-los ao desempenho, os governos na América Latina e
no Caribe foram incapazes de administrar eficazmente essas politicas e
deram incentivos sem contrapartida; com isso, eles tenderam a se tornar
permanentes. Em muitos casos, isso resultou em perdas fiscais. Ao contra-
rio, na Coreia, as autoridades decidiram promover o surgimento de gran-
des conglomerados (chaebols) para que funcionassem como um mercado
de capital interno com o fim de canalizar lucros (garantidos pela prote¢ao
e os subsidios as exportacdes) para investimentos destinados ao desenvol-
vimento (Amsden, 1989). Essas experiéncias contrastantes indicam que a
capacidade institucional das agéncias de desenvolvimento produtivo na
América Latina e no Caribe nao estavam a altura da tarefa de guiar o setor
privado com determinagéo.

Apesar de tudo, a politica industrial na regido nao foi feita so6 de exces-
sos e fracassos. A evidéncia é mista. Em primeiro lugar, a excessiva inter-
vengdo da politica industrial no passado era em parte ditada pela baixa
capacidade produtiva privada e um sistema financeiro subdesenvolvido



16 COMOREPENSAR 0 DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO?

na época. A substituicao de importacdes, versdo da politica industrial na
regido, era uma politica muito pouco confiavel para alcangar a competi-
tividade internacional, mas as vezes o conseguia. A experiéncia do Brasil
proporciona exemplos de politicas que acabaram sendo bem-sucedidas,
criando novas industrias que com o tempo se tornaram competitivas no
plano internacional, e outras que ndo deixaram rastro na estrutura de pro-
dugéo do pais. (O boxe 1.1 compara a histdria de sucesso da Embraer com
o fracasso da politica de informatica dos anos 1980.) Mesmo quando nao
era bem-sucedida, a substituicdo de importagdes criava as vezes capacida-
des produtivas no setor privado e capacidade institucional no setor publico
que mais tarde foram tteis como plataforma para o desenvolvimento. Essa
evidéncia sugere que uma politica industrial reformulada, mais voltada
para alcangar competitividade internacional na linha da versdao do Leste
Asidtico, poderia ter trazido desenvolvimento econdmico para a América
Latina e o Caribe.

Na altura da crise da divida dos anos 1980 — denominados “a década
perdida” —, a politica industrial de substituicdo de importacdes tinha
chegado ao fim. A crise da divida foi um fendmeno macroeconémico de
excessivo gasto publico e privado (este ultimo, principalmente com con-
sumo e ndo investimento) por um longo periodo, levando a acumulagao
de uma divida externa que, com o tempo, passou a ser considerada insus-
tentavel pelos credores internacionais. Quando a crise explodiu, levou a
uma queda nas receitas, um declinio abrupto da taxa de investimento e
altas taxas de desemprego na maioria dos paises da regido. Embora a poli-
tica industrial de alterar os sinais do mercado para canalizar recursos para
investimento em novas dire¢des estivesse causando cada vez mais dano,
ela nao foi o principal fator que gerou ou propiciou a crise da divida. No
entanto, tendeu a ser acusada por associagao.

Em qualquer caso, a crise da divida foi a ultima gota d’agua depois
dos fracassos sucessivos dessa politica. No final dos anos 1980, havia se
espalhado uma aversao contra qualquer politica industrial, juntamente
com um apoio quase universal a deixar a alocagdo de investimentos ao
mercado. A rejei¢do a politica industrial mesclou-se na cabega dos obser-
vadores e formuladores de politicas ao que veio a ser conhecido como o
“Consenso de Washington”. Tal como originalmente formulado por John
Williamson em 1990, o Consenso de Washington tinha pouco a dizer a
respeito de politica industrial em si, concentrando-se, ao contrario, na
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BOXE 1.1 0 CONTRASTE ENTRE A EMBRAER E A POLITICA DE
INFORMATICA DO BRASIL

A experiéncia do Brasil com politicas industriais tem sido longa e variada, abarcando grandes
éxitos e alguns empreendimentos com pouco sucesso. E instrutivo contrastar dois casos: o
primeiro, uma tentativa bem-sucedida de construir um protagonista global na indstria aero-
nautica (Embraer) e 0 outro, o fracasso da politica de 1984 de criar uma inddstria de tecnologia
da informacdo a partir do zero, emande parte mediante protecionismo.?

A Empresa Brasileira de Aeronautica (Embraer) foi fundada como empresa estatal em 1969
pelo governo militar que estava no poder desde 1964. A fungdo da empresa era produzir avioes
militares e pequenas aeronaves comerciais, bem adaptadas as necessidades do transporte
interno do Brasil, para voar a diversos destinos de baixo trafego. Desde o comego, a estratégia
da Embraer foi a de se concentrar no desenho da aeronave, na producdo da fuselagem e na
montagem, com componentes comprados do exterior para praticamente todo o avido. Isso
permitiu que a Embraer produzisse de forma competitiva avides tecnologicamente avangados,
descartando a necessidade de desenvolver componentes complexos do ponto de vista tecno-
|6gico — um processo muito caro — sem ter a vantagem comparativa para fazé-lo. Dessa for-
ma, os fornecedores estrangeiros também tinham interesse em que seus mercados locais es-
tivessem abertos para o produto final. 0 momento escolhido pela Embraer foi perfeito: quando
se langou o Bandeirante (um turbo-hélice com capacidade para 15 a 21 passageiros), logo
depois os Estados Unidos desregulamentaram seu mercado de viagens aéreas, 0 que levou a
criagdo de redes de sistemas radiais e, em consequéncia disso, a um aumento substantivo na
demanda de avides regionais que pudessem servir essas rotas.

Uma pega-chave do éxito da Embraer foi seu desenvolvimento institucional. No final da dé-
cada de 1940, o Brasil criou o Centro Técnico da Aerondutica e o Instituto Tecnolégico de
Aerondutica, onde recursos humanos especializados eram treinados. Essas instituigdes foram
fundamentais para assegurar que o Brasil tivesse a capacidade produtiva necessaria para
0 éxito do setor e de todo o polo que foi desenvolvido. O Ministério da Aeronéutica desem-
penhou um papel importante para proporcionar financiamento e planejamento estratégico,
dando o apoio necessério ao processo de aprender fazendo, o que foi essencial para o seu
sucesso futuro. Esse empreendimento, por sua vez, gerou efeitos secundarios importantes
para outros segmentos da inddstria brasileira, 0s quais se materializaram gracas as aliancas
entre empresas multinacionais, empresérios nacionais e federagdes industriais.

As varias crises macroecondmicas do Brasil durante os anos 1980 e comego da década de
1990 deixaram sua marca na companhia. Os pregos exorbitantes do petréleo e a dificuldade de
obter financiamento governamental no comego dos anos 1990 levaram a privatizagdo da Em-
braer em 1994, com o BNDES retendo 6,8 % da propriedade da empresa. Tanto o BNDES quan-
to 0s novos proprietarios privados injetaram importantes recursos de capital na companhia
entre 1994 e 1996, o que melhorou suas finangas e permitiu que ela tentasse um novo projeto
bem-sucedido, com o langamento de seu jato regional ERJ-145 no mercado internacional.

A Embraer, juntamente com mais de 430 multinacionais (inclusive alguns de seus préprios
fornecedores), estd localizada no complexo industrial de Sdo José dos Campos. Sua proximi-

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 1.1 (continuacao)

dade com outros produtores sofisticados resolve muitos problemas de coordenacdo e facilita
arranjos de produgdo conjunta. Uma forca de trabalho grande e bem treinada é certamente
uma das vantagens. Hoje, a Embraer é o maior produtor de jatos regionais do mundo, tendo
superado em vendas a rival Bombardier nos Gltimos oito anos.

A histéria da Embraer tem também seus criticos. Alguns questionam sua dependéncia dos
subsidios, sob a forma de financiamentos a exportagdo por meio do programa PROEX. Esses
subsidios, assim como os similares proporcionados pelos governos do Canada e da Provincia
de Quebec a rival Bombardier sob a forma de crédito a exportacao e garantias de empréstimos,
foram objeto de disputas de comércio entre o Canada e o Brasil no ambito da OMC no final dos
anos 1990 e comego do novo século. O resultado foi que ambos 0s governos ajustaram seus
subsidios para torna-los compativeis com as regras da OMC, mas ndo os eliminaram. Ambas
as empresas seriam lucrativas se os subsidios das duas fossem eliminados. Sua Unica justi-
ficativa é que o outro pafs os oferece. Assim, ambos estariam em melhor situacdo se, em vez
de se enfrentarem em guerras comerciais, negociassem a eliminago conjunta dos subsidios.”

Em contraste com a Embraer, a politica de informatica do Brasil, lancada nos anos 1970 e
expandida em 1984, mostra por que o protecionismo puro em setores tecnologicamente dina-
micos, em que o pafs importador ndo tem vantagem comparativa, costuma ser ineficaz. A lei
de 1984 definiu uma reserva de mercado para equipamento de informatica estipulando que
apenas firmas com participagao brasileira majoritéria poderiam vender no mercado interno. A
reserva se aplicava aos microcomputadores, aos minicomputadores existentes na época e a al-
guns periféricos. Essas pecas de equipamento tinham que ser produzidas no pais e eram objeto
de protecao tarifaria contra importagoes. Os regulamentos forcavam as empresas estrangeiras
no setor de computadores a entrar em consércios minoritarios com parceiros brasileiros e fabri-
car no Brasil, se quisessem vender no mercado brasileiro. Muito poucas o fizeram. Restri¢des
significativas também se aplicavam a producdo e venda de software. Nao era permitido as
empresas estrangeiras comercializar seus produtos livremente no pais, especialmente se a Se-
cretaria Especial de Informatica (SEl) encontrasse fabricantes nacionais de produtos similares.

Em contraste com o foco da Embraer em dreas selecionadas de produgao em que teria con-
dicdes de competir e em acordos com parceiros estrangeiros para fazer a transicao, a es-
tratégia seguida para desenvolver o setor de informatica promoveu a protegdo mediante o
isolamento. A informatica brasileira progrediu, mas apesar dos recursos consideraveis devo-
tados ao seu desenvolvimento nunca conseguiu manter-se em dia num setor extremamente
dindmico em que a fronteira tecnoldgica estava constantemente sendo empurrada pelas eco-
nomias avancadas. Hoje em dia, ndo ha computadores brasileiros no mercado internacional.
Dado que as tecnologias da informagdo e comunicagdo (TIC) s@o tecnologias de uso geral,
essa politica pode ter desacelerado o crescimento econdmico do Brasil.

2 A histéria da Embraer estd descrita em Bonelli e Pinheiro (2008) e em Goldstein (2002). A descri-
¢ao da politica de informatica pode ser encontrada em UNCTC (1988: 190-91).
b Ver Petkantchin e Coimbra (2004).
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gestdo macroecondmica, nao podendo, portanto, ser diretamente respon-
savel pela reacdo. No entanto, a decisdo de liberalizar as importagoes foi
um golpe frontal a estratégia de substituicao de importagoes, espinha dor-
sal da politica industrial da regido, sendo, de modo geral, interpretada
como um apelo a volta da abordagem do laissez faire ao desenvolvimento.
Formulagoes posteriores do Consenso de Washington, como em William-
son (2003), pronunciaram-se firmemente contra a politica industrial, com
base em que as decisdes de negocios deveriam ser deixadas ao setor pri-
vado, enquanto o governo deveria se concentrar na conjuntura em que as
decisoes privadas fossem tomadas. Essa rejeicao clara de politicas setoriais
que envolviam “escolha de ganhadores” prevaleceu ao final e, na maior
parte dos casos, tornou-se o limite aceitavel para as politicas de desenvol-
vimento econdmico. No comeco dos anos 1990, a maioria dos paises tinha
liberalizado extensamente sua politica de comércio, muitas empresas esta-
tais tinham sido privatizadas, os bancos de desenvolvimento tinham redu-
zido sua presenga, a repressao financeira tinha terminado e as economias
da regido se abriram ao fluxo financeiro internacional.

As reformas ao longo dos tltimos 20 anos aprofundaram o objetivo
de “estabelecer o pre¢o adequado” e desmantelaram a politica industrial e
suas instituigdes. Um clima de negécios favoravel ao mercado e a estabi-
lidade macroeconémica promovido por essas reformas, porém, foi insu-
ficiente para o desenvolvimento econémico da América Latina, ja que as
politicas de laissez faire produziam resultados decepcionantes em matéria
de crescimento. Em funcio disso, houve, nos ultimos anos, uma suaviza-
¢do da rea¢do as politicas industriais, criando espago para uma reflexdo
mais progressista. Embora certas politicas protecionistas mal orientadas e
abusos tenham dado ma fama a politica industrial, as politicas de desen-
volvimento produtivo parecem ter sido necessarias para o crescimento.

O desafio agora é por em pratica uma nova geracao de politicas.
Afortunadamente, o ambiente nacional e internacional mudou signifi-
cativamente e pode agora apoiar politicas de desenvolvimento produ-
tivo modernas e ativas. No plano nacional, o setor privado demonstrou
cada vez mais forca e capacidade para realizar investimentos incertos e
de longo prazo. Mercados financeiros nacionais mais profundos surgiram
em diversos paises, em muitos dos quais o financiamento pode ser levan-
tado em mercados de capitais e titulos, o que seria impensavel nos anos
1940. No plano internacional, o pessimismo das exportagdes que tinha
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dominado o pensamento sobre desenvolvimento nos primoérdios da poli-
tica industrial de substituicio de importagdes diminuiu, a medida que
o comércio internacional se expandia e as barreiras comerciais cafam.
Pela mesma razdo, os paises se integraram cada vez mais aos mercados
financeiros internacionais. Por outro lado, algumas das politicas de pro-
mogao de exportagdes que foram usadas com éxito pela Coreia e outros
paises em desenvolvimento que estido convergindo sao atualmente proi-
bidas pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC). Os acordos da
OMC apoiam o regime de livre-comércio, vital para a transformagao pro-
dutiva, mas a0 mesmo tempo impedem a aplicagdo de algumas politicas
de desenvolvimento produtivo de promogao as exportacdes. Ainda que o
sistema proporcione certa flexibilidade e formas de implementar politicas
que incentivam a transformacao das atividades de exportagdo em prol do
crescimento, fica claro que orientar-se pelas regras da OMC destinadas a
apoiar o livre-comércio complica as politicas de desenvolvimento produ-
tivo (ver o boxe 1.2 para mais detalhes). Além disso, acordos de comér-
cio especificos firmados por paises individuais para facilitar o comércio e
investimento podem também incluir cldusulas adicionais que restringem
as politicas de desenvolvimento produtivo. De fato, os acordos de livre-
comércio firmados por diversos paises da regido com paises desenvolvi-
dos muitas vezes impdem regras em diversos temas relacionados a OMC
que sdo mais estritos para os paises em desenvolvimento em termos de
sua profundidade e alcance do que as normas estabelecidas pela prépria
OMC.? O ponto é que os acordos de comércio restringem as politicas de
desenvolvimento produtivo e precisam ser redesenhados e avaliados com
essa interacdo em mente. Em contraste, as poh’ticas cambiais nao sio res-
tringidas pela OMC e pelos acordos de comércio em geral, e poderiam
ser usadas como politicas de desenvolvimento produtivo para fomentar as
exportagdes em lugar de subsidios proibidos. No entanto, seriam politicas
de desenvolvimento produtivo débeis, que correm o risco de introduzir
inflagdo e distor¢des e cuja capacidade de incentivar transformagdes pro-
dutivas nao estd bem estabelecida.

Chegou o momento de repensar o desenvolvimento produtivo na
regido. Os paises estdo cada vez mais buscando novas maneiras de levar a
cabo politicas ativas de desenvolvimento produtivo, o que se pode chamar
de uma politica industrial de segunda geragao, radicalmente diferente da
original.
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BOXE 1.2 AS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO E AS REGRAS DA
omcC

Vérios paises recém-industrializados (Coreia, Taiwan e mesmo a Finlandia) usaram subsidios
para diversificar suas estruturas de produgdo e exportagdo (Amsden, 1989; Jantti, Saari e
Vartiainen, 2005; Wade, 1990). Esses subsidios eram tempordrios e visavam a compensar o
viés antiexportacdo do protecionismo. Além disso, muitos desses setores foram favorecidos
com taxas de juros mais baixas do que as que recafam sobre outras firmas e setores. A maioria
dessas politicas foi adotada nos anos 1960 e 1970, muito antes que 0s paises concordas-
sem quanto a normas relativamente estritas sobre subsidios no contexto da Rodada Uruguai
de Negociagdes de Comércio, concluida em 1993 com a criagdo da Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC) e a adog@o de intimeros codigos (por exemplo, sobre: subsidios e medidas
compensatérias; decisdes de investimento relacionadas ao comércio; os chamados direitos de
propriedade intelectual relativos ao comércio; e comércio de servigos).

Os principais obstaculos ao uso de politicas de comércio que influem nos pregos, introduzi-
das na Rodada Uruguai, s@o de dois tipos. Em primeiro lugar, os membros da OMC de modo
geral puseram limites a suas tarifas.? Isso significa que os membros que o fizeram se com-
prometeram a evitar a elevacdo de tarifas, a ndo ser que fornecam uma redugdo tarifaria
compensatéria e contem com a aprovacao da OMC, processo extremamente trabalhoso que
raramente foi usado. No entanto, varios paises tentaram contornar essas restricdes. Paises
em desenvolvimento que limitam suas tarifas o fazem em niveis mais altos do que os que
aplicam efetivamente, para que tenham flexibilidade para aumenté-las em caso de problemas
com o balango de pagamentos, ou mesmo para encorajar setores individuais.

Em segundo lugar, e mais importante para as politicas de desenvolvimento produtivo mo-
dernas, o Cadigo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias limita drasticamente os tipos
de subsidio permitidos. Os subsidios as exportagdes e aqueles ligados ao uso de insumos
nacionais estao proibidos. O mesmo se aplica a todos os outros subsidios que, mesmo n&o
estando diretamente ligados a exportagdes, podem afetar os precos e a competitividade das
firmas nacionais nos mercados estrangeiros. A intengdo do cédigo é eliminar as distorgdes in-
ternacionais ao comércio que resultam da ajuda a firmas ou industrias individuais (o que sera
denominado neste relatério “intervencdes de mercado verticais”). Os apoios de carater geral,
e ndo destinados a firmas ou industrias especfficas, ainda sdo permitidos.

0 Cédigo de Subsidios tem uma clausula de minimis para exportagdes dos pafses em desen-
volvimento. Seus subsidios a exportagdo ndo sdo considerados recorriveis se ndo excederem
2 % do valor da exportagao. Tampouco sdo considerados recorriveis por um pafs importador
se ndo excederem 4 % do total da importacdo de bens similares pelo pais importador.? Essa é
uma opgao interessante para 0s paises que desejam usar subsidios transitérios a exportagao
que sdo retirados assim que as exportagdes do produto excedam um certo limite (como foi o
caso da “restituicdo simplificada” do Chile, analisado no capitulo 2, notificado pelas autorida-
des como um subsidio as exportacdes em 2003).

Um motivo particular de preocupacgdo para os paises em desenvolvimento foi a inclusdo de
isencoes de imposto de renda sobre as exportagcdes na definicdo de subsidios as exportacoes

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 1.2 (continuagéo)

considerados proibidos. Véarios paises (a maioria da América Central e do Caribe) usam isen-
cOes de impostos como parte do arsenal de medidas para atrair empresas multinacionais a
suas zonas de processamento de exportagoes. Ademais, essas isencdes se aplicam até a
subempreiteiros nacionais de empresas multinacionais. Em diversas ocasioes, 0s paises em
desenvolvimento conseguiram adiar a eliminagdo desse tipo de isengdo de imposto. Como,
porém, 2015 é o prazo final para a eliminagdo dessa isengdo de impostos relativa as expor-
tagOes, diversos pafses da regido j& comegaram a reformar seu regime de zonas de proces-
samento de exportagdes. Os 20 paises menos desenvolvidos identificados no Anexo VIl do
cédigo estavam inicialmente isentos dessas normas até que seu PIB per capita excedesse
US$ 1.000.° As novas normas sobre propriedade intelectual (Direitos de Propriedade Inte-
lectual relacionados ao Comércio-TRIPS, na sigla em inglés) e sobre investimento (Medidas
de Investimento relacionadas ao Comércio-TRIM, da sigla em inglés) também representam
importantes desafios as politicas de desenvolvimento produtivo. Os direitos de propriedade
intelectual se tornaram consideravelmente mais estritos e se converteram em competéncia
da OMC. Isso significa que os pafses que violam os regimes reforcados de patentes, copyri-
ghts, marcas registradas, denominag@o de origem e outras formas de propriedade intelectual
podem sofrer retaliagdo sob a forma de medidas de protecdo a suas exportagdes. Com rela-
¢do as TRIM, a questdo mais importante € a proibigdo de exigéncias de contetdo local para
os investidores estrangeiros, uma medida amplamente usada nos anos 1970 e 1980 mas
bem menos em tempos recentes, embora alguns paises tenham voltado a po-la em pratica
recentemente sem que fossem questionados.

@ As medidas ndo tarifarias sdo proibidas desde o comego do GATT em 1948. No entanto, como
no caso de outras disciplinas, essa proibicdo nao se aplica a agricultura, que tem sido em grande
parte excluida das disciplinas da OMC.

b A ndo ser que mais de 9 % desse total seja proveniente de paises em desenvolvimento.

¢Na América Latina e no Caribe, esses paises incluem a Bolivia, Guatemala, Nicardgua e Republica
Dominicana.

e Os formuladores de politicas se tornaram muito mais respeitosos
quanto a vantagem comparativa, tanto atual como potencial. A pro-
te¢do do mercado interno deu lugar a estratégia de transformacao da
exportagdo.l0 As estratégias de desenvolvimento estdo orientadas
para o exterior, e as agéncias de exportacdo desempenham um papel
importante.

e A énfase nos produtos manufaturados em grande parte desapare-
ceu. Em paises com grandes setores manufatureiros, como Brasil e
México, os responsaveis pelas politicas publicas continuam a pensar
em diversificacdo, parcialmente em termos de manufatura, mas com
o objetivo central de ajudar as empresas em setores novos a se tornar
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competitivas internacionalmente. Grande parte da énfase esta voltada
para a ascensdo da escada tecnoldgica nos setores que demonstraram
éxito (agricultura, produtos alimenticios e mineragao).

e As politicas sdo em grande parte guiadas pela percepcao das falhas
de mercado. Ha uma vontade mais firme de enfrenta-las de maneira
horizontal, mas também um reconhecimento crescente do poder
de intervengoes verticais especificas para lidar com os gargalos. Em
alguns paises, a marca registrada tem sido o fomento a polos produ-
tivos de empresas com vinculos para tras, paralelos e para diante em
sua cadeia de produgdo com setores que demonstraram vantagens
comparativas em alguns paises.

¢ Asintervengdes tendem a enfatizar cada vez mais a inovagédo. Seguindo
na esteira das economias em desenvolvimento bem-sucedidas e con-
vergentes, um numero crescente de paises na regido dispoe hoje de
uma entidade dedicada a inovagéo e difusao de tecnologia, e muitos a
apoiam por meio de isengdes fiscais e subsidios abertos.

¢ Houve uma mudan¢a do desenvolvimento encabegado e implemen-
tado pelo Estado para um em que o setor privado tem um papel cen-
tral. O Estado é visto como facilitador das decisdes de producdo que
devem ser executadas pelos agentes privados, o que da prioridade a
colaboracdo publico-privada. Nas modernas politicas de desenvolvi-
mento produtivo, o processo de politica tende a ser de baixo para cima
e ndo de cima para baixo.

e A atragdo do investimento estrangeiro direto tem desempenhado um
papel proeminente nas novas politicas de desenvolvimento produtivo.
As politicas em relagao ao IED se tornaram de modo geral acolhedo-
ras, mas alguns paises fizeram esfor¢os para atrair o IED para setores
especificos, tecnicamente avancados, e empreender as agoes necessa-
rias para garantir o éxito desse esfor¢o. Em alguns casos, as agéncias
estatais desempenharam um papel de coordenagio, as vezes involun-
tariamente, quando as empresas estrangeiras deram a conhecer suas
exigéncias para investir no pais. Nesses esfor¢os, figura de modo visi-
vel a necessidade de aumentar a oferta de recursos humanos com
habilidades especificas do setor e habilidades genéricas.

Ao mesmo tempo, a experiéncia falida na regido com uma politica
industrial preocupada com a intervengao excessiva de um Estado com baixa
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capacidade institucional, assim como com os riscos de “escolher os ganhado-
res” que levam ao rentismo, é um aviso claro de que é necessério estabelecer
as novas politicas de desenvolvimento produtivo sobre bases institucionais
diferentes a fim de evitar o risco dos erros do passado. As politicas solidas
para o desenvolvimento produtivo exigirdo novos papéis das agéncias publi-
cas e uma participagdo mais ativa do Estado em conjunto com o setor pri-
vado. Um dos desafios importantes consiste em conceber essas instituicdes
de modo rigoroso para evitar que a histéria se repita e cultivar as capacida-
des necessarias para fortalecé-las e fazer com que progridam.

Como repensar o desenvolvimento produtivo?

A questao, portanto, é como um pais consegue fomentar maior produtivi-
dade e crescimento sustentavel? Como melhora os elementos que impul-
sionam a transformagao produtiva? A regido tem procurado ao longo do
tempo diversas respostas de politicas, mas os bons resultados encontra-
dos em outros lugares lhe tém escapado. As politicas em geral se esgotam
sem se tornar motores do desenvolvimento sustentado. Por um lado, os
processos transformativos que demandam a acumulagao de novas capa-
cidades produtivas nao tém ocorrido de modo satisfatorio no contexto de
politicas de laissez faire. Quando tiveram éxito, foi necessaria uma partici-
pacdo mais ativa do Estado para permitir que os paises se tornassem com-
petitivos na produ¢do de uma gama de produtos mais ampla e avangada.
Por outro lado, politicas erroneas também levaram a um desenvolvimento
distorcido ou diretamente a caminhos sem saida. Chegou a hora de repen-
sar o papel das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento produtivo
a fim de navegar com éxito as dguas agitadas da transformagéao produtiva.

A agenda de politicas atual

As politicas de desenvolvimento produtivo na regido, medidas pelo gasto
publico direto e a ajuda indireta sob a forma de gastos tributarios, bem
como a exposi¢ao a riscos financeiros, sdo substanciais e pouco sistema-
tizadas. Uma agenda ativa de PDP ndo pressupde necessariamente um
maior gasto de recursos fiscais, mas sim como obter poupangas restrin-
gindo politicas que nao se justificam ou ndo funcionam a fim de fortalecer
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aquelas que apresentam bons resultados e abrir caminho para novas poli-
ticas promissoras. Os formuladores de politicas na maior parte dos paises
da regido estao buscando politicas e instituicdes que funcionem em um
amplo leque de areas, seja sob a forma de incentivos genéricos (como as
concessoes para P&D), de atengdo concentrada em necessidades produ-
tivas especificas (como programas de polos produtivos), ou de criagao de
instituicoes capazes de conduzir processos modernos de politicas (como
nas colaboragdes publico-privadas). O desafio para cada pais ¢ encontrar
uma boa constelacdo de politicas e instituicoes, eliminando as politicas
intteis ou distorcivas e empenhando-se, a0 mesmo tempo, em politicas
ativas bem escolhidas, realizadas por 6rgaos de desenvolvimento produ-
tivo eficazes, com capacidade para concebé-las e implementd-las.

Como ja foi mencionado, para ser eficazes as politicas precisam lidar
com as falhas de mercado de modo coerente, desde o diagnéstico até a
implementac¢ao. Infelizmente, com frequéncia ndo ¢ isso o que ocorre.
Além do mais, as politicas muitas vezes sdo usadas em favor de objeti-
vos sociais ou de outra natureza com a desculpa de aumentar a produti-
vidade; acrescentar objetivos as PDP cria confusao e lhes tira a eficiéncia.
Além disso, o risco de abuso politico e captura pelo setor privado produ-
zido por politicas industriais do passado continua a espreita; as PDP efica-
zes requerem capacidades institucionais para enfrentar esses perigos. Por
todas essas razdes, um exame sistematico com base nesse enfoque para eli-
minar as politicas ndo eficazes pode ser muito util como ponto de partida.

Ao mesmo tempo, existe hoje um consenso crescente igualmente entre
os responsaveis pelas politicas e os analistas que, ao deixar de lado tudo o
que tenha a ver com politica industrial, a regido pode ter jogado fora tanto
o0 positivo quanto o negativo. Cada vez mais a questdo nao se coloca em
termos de “se” é necessario adotar politicas de desenvolvimento produ-
tivo, mas “como” fazé-lo.

0 alcance deste livro

Este livro sobre politicas de desenvolvimento produtivo nao se concentra
nas manufaturas; ao contrario, abrange o tradicional setor primario da
regido e o setor de servigos incipiente.

O tema deste livro ¢ a producéo, especificamente o desenvolvimento
produtivo. As ferramentas das PDP podem também ser usadas para lidar
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com preocupagdes sociais, com o objetivo de redistribuir oportunidades
ou resultados. Esses objetivos sdo extremamente legitimos, mas estdo fora
do ambito deste livro porque envolvem um conjunto de consideragoes
totalmente diferente. Esta analise avalia politicas e instituigdes apenas
no que diz respeito a seus efeitos sobre o desenvolvimento produtivo. Por
exemplo, o mérito de politicas que dizem respeito a empresas pequenas
ou familiares é avaliado estritamente com base em seu impacto produtivo
geral, sem levar em conta o impacto social que muitas vezes é apresentado
como argumento em seu favor. Nesse sentido, o relatério impde uma pers-
pectiva adequada a questdes como o fornecimento de crédito facil a peque-
nas e médias empresas (PME). Embora o debate tome nota das implica¢oes
das PDP sobre as questdes sociais, uma avaliagdo integral dessas politicas
e se elas sdo adequadas para lidar com os objetivos sociais exigiria levar
em conta fatores que ndo siao do dmbito deste livro. Da mesma forma, o
uso das PDP para amenizar o golpe sofrido por setores em declinio ou
para proteger certos setores de contragdes ciclicas é relevante para esta
analise apenas na medida em que faz parte de uma estratégia de desenvol-
vimento produtivo de longo prazo.

A economia informal também esta fora do alcance deste livro. Como
é bem sabido, a economia informal é uma caracteristica marcante da eco-
nomia da regido; é sem duvida parte importante da baixa produtividade
daregido, e merece um tratamento em profundidade. No entanto, as ferra-
mentas de PDP e suas instituigdes nao estao em geral bem preparadas para
chegar ao setor informal. Os temas relacionados com a informalidade, que
foram o principal foco do relatdrio de 2010 The Age of Productivity (Pagés,
2010), sdo mais bem tratados em separado. Por essa razio, este livro trata
da economia informal apenas na medida em que as PDP concebidas para
a economia formal possam ter um impacto indireto na informalidade: por
exemplo, no debate sobre a reducdo dos passos necessarios para comecar
um negocio (formal) (capitulo 4 sobre novas empresas) ou programas para
facilitar o acesso ao financiamento (formal) que podem fornecer incenti-
vos a formalizacao (capitulo 6 sobre financiamento).

As politicas macroecondémicas também nao fazem parte do alcance
deste relatorio. As implicagoes da estrutura das receitas fiscais para o
desenvolvimento foram o foco principal da edi¢do de 2013 do Desenvol-
vimento nas Américas, intitulada Ndo basta arrecadar (Corbacho, Fre-
tes Cibils e Lora, 2013). A estabilidade macroecondémica e a qualidade das
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politicas macroecondémicas podem ter um impacto de primeira ordem
sobre o desenvolvimento produtivo, mas é preferivel tratd-las em separado
porque elas seguem uma légica diferente. Até certo ponto, a politica cam-
bial poderia ser uma exce¢iao nesse sentido, porque em parte é um ins-
trumento-chave das politicas de desenvolvimento produtivo (como em
Rodrik, 2008). Mas tanto a justificativa da subvalorizagao da moeda para
o desenvolvimento produtivo (as falhas de mercado e de governo de que
ela cuidaria) quanto se é possivel que intervengdes de politica persistentes
tenham um efeito sobre as exportacdes estdo abertas a debate em circulos
académicos e entre os formuladores de politicas. Além disso, uma poli-
tica cambial de subvalorizagdo da moeda seria um instrumento genérico,
profundamente menos preciso do que as PDP analisadas neste relatdrio,
destinadas a atividades e setores meritérios. Por exemplo, a subvaloriza-
¢do pode expandir o volume de exportacdbes mas nao necessariamente
melhorar sua composi¢do. Por essas razdes, este relatdrio deixa de lado
essa questao potencialmente importante para o desenvolvimento produ-
tivo e se concentra em PDP mais direcionadas. Em geral, as circunstancias
macroeconomicas sdo levadas em conta apenas como um contexto critico
as politicas de desenvolvimento produtivo.

Por fim, certas fungdes basicas que sustentam o chamado clima de
negdcios, como o respeito aos direitos de propriedade, foram menos enfa-
tizadas para que se pudesse concentrar mais intensamente em politicas
especificamente relacionadas ao desenvolvimento produtivo (como se
explica na tipologia de politicas do capitulo 2). O livro reconhece a impor-
tancia fundamental dessas politicas e instituicoes de base ampla como a
fundagdo para o desenvolvimento produtivo, mas escolheu ndo destacé-
-las porque a esta altura ja nao sdao controversas, mas em geral bem com-
preendidas em toda a regido.

0 enfoque deste livro para repensar o desenvolvimento produtivo

Este livro ndo ¢ ideoldgico; baseia-se em andlise e evidéncia. O passado
acidentado da politica industrial na regido merece uma abordagem prag-
matica que se baseie em sua experiéncia, lidando com as nuangas e esco-
lhas na pratica das politicas de desenvolvimento produtivo. Para repensar
o desenvolvimento produtivo é necessario estar consciente das ligoes do
passado, tanto dos éxitos quanto dos fracassos. Como consequéncia, a
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analise supde que as conclusdes dependem do contexto, e que ndo existem
melhores praticas a ser emuladas. Mais do que recomendagdes, o livro ofe-
rece informacdo e um modo de pensar sobre esses problemas.

O livro tem um enfoque analitico, usado sistematicamente para ava-
liar a justificacao das politicas. Em esséncia, antes de embarcar em outras
consideragdes, formula a pergunta aparentemente simples: por que o
desenvolvimento produtivo, supostamente desejavel, ndo ¢ empreendido
pelo mercado? Os responsaveis pelas politicas ptiblicas em economias de
mercado podem se beneficiar enormemente de entender o comportamento
aparentemente falho dos agentes de mercado que possuem sélida informa-
¢do sobre os negdcios e um forte incentivo de lucro para usa-la. O relatério
sistematicamente aplica dois testes para comegar a analise das politicas:

e Qual é a falha de mercado plausivel que foi diagnosticada para justifi-
car a politica?

e A politica proposta como remédio — quer vise a aliviar a falha ou cor-
rigir seu impacto — corresponde ao diagnéstico?

Além da solida orientagdo proporcionada por esses dois testes, o rela-
torio procura avaliar o impacto das politicas implementadas por érgaos
de desenvolvimento produtivo com base em evidéncias sélidas e avalia-
¢ao rigorosa. Para isso, aplica a mesma abordagem analitica para identifi-
car com precisdo os indicadores de resultados que revelariam se a politica
de fato teve um impacto benéfico, especificamente em termos da corre¢io
das falhas de mercado que justificaram a politica. Por exemplo, se a justifi-
cativa da politica sdo os efeitos de transbordamento que se espera que gere
para além do beneficiario direto, como no caso da difusdo de inovagdes, a
avaliacdo de impacto precisa medir esses efeitos. A avaliacdo de impacto
das politicas com base na evidéncia de resultados imediatos, neste caso os
efeitos para os beneficidrios diretos, pode produzir informagao util sobre o
mecanismo pelo qual se espera que a politica surta resultados, mas nao é
um teste da eficacia da politica para alcangar seus objetivos finais resultan-
tes dos transbordamentos. Sempre que possivel, sio usadas técnicas de ava-
liagao de impacto rigorosas para medir a eficacia das politicas com base nos
indicadores relevantes de avaliagdo de politicas. Este livro mostra avalia-
¢oes feitas ou coordenadas pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) que podem ser vistas como modelos a ser desenvolvidos no futuro.



E HORA DE REPENSAR 0 DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO 29

O livro se baseia em um novo paradigma que comegou a emergir, ou
seja, que a politica de desenvolvimento produtivo é um processo de apren-
dizagem.!"' A premissa, apoiada na experiéncia, é que os formuladores de
politicas ndo podem saber de antemdo quais as intervengdes de politica
corretas e precisam criar um processo para descobri-las. Portanto, os dois
testes mencionados acima para validar as politicas estdo sujeitos a impreci-
soes significativas que se reduziriam com o tempo. Um processo de apren-
dizagem também implica um desenho e uma implementagao de politicas
incertos, até mesmo experimentais, com capacidade embutida de iterar
e se ajustar como forma de refinar a politica. Isso implica dar prioridade
a explorac¢do e a um risco de falha calculado, e representa uma mudanca
substancial em relagdo aos paradigmas de politica conservadores baseados
numa percep¢ao de falsa seguranca. Por tltimo, um processo de aprendi-
zagem implica que as politicas sdo elaboradas para ser avaliaveis, e que sao
descartadas a menos que sejam validadas por uma avalia¢ao pertinente, o
que requer institui¢des bem preparadas para a aprendizagem.

O livro poe forte énfase nas instituicdes por tras das politicas. As
capacidades institucionais requeridas para explorar, desenhar, implemen-
tar, monitorar e avaliar as politicas sdo essenciais para sua viabilidade e
éxito. Sem elas, as falhas de governo podem ganhar das falhas de mercado
e o remédio pode se mostrar pior do que a doenga. Uma das principais
revelacoes deste relatdrio é que o desenvolvimento institucional detém a
chave para obter melhores politicas de desenvolvimento produtivo, mini-
mizando o risco de repetir os erros e excessos das politicas industriais do
passado. O enfoque ndo devem ser as “melhores praticas” de politica mas
“a melhor adequagdo de politica” as capacidades institucionais. Este é o
terceiro teste para validar a politica:

e A capacidade das instituicoes é suficientemente forte para formular e
executar as politicas como planejado?

O enfoque adotado neste relatério salienta que instituigoes solidas
requerem capacidades solidas e colaboracdo com o setor privado.

¢ Institui¢oes solidas exigem esforcos para desenvolver e mobilizar efi-
cazmente a capacidade do setor publico para a tarefa em questdo. Além
da capacidade técnica necessaria para atender as complexidades das
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politicas — um problema bem conhecido na administragao publica —,
o conjunto de capacidades requeridas inclui medidas para coordenar
as agoes entre os 6rgaos do setor publico e para colaborar efetivamente
com os agentes do setor privado, cujas demandas podem incidir sobre
varios orgaos publicos simultaneamente, bem como a capacidade de
protegé-los de pressdes politicas indevidas. O livro trata de como as
capacidades técnicas, operacionais e politicas limitam o alcance das
politicas que podem ser levadas a cabo no curto prazo sem cair em
excessos, e sugere ideias sobre como cultivar e intensificar as capaci-
dades ao longo do tempo.

o Institui¢des solidas dedicadas a transformagdo produtiva ndo podem
operar apenas de cima para baixo: elas requerem colaborag¢ao publico-
privada. Por um lado, o setor privado tem conhecimento privilegiado
sobre alguns aspectos das falhas de mercado e de governo, bem como
conhecimento direto em relagdo ao desenho, implementacio e ava-
liagdo de politicas. Os conjuntos de conhecimentos disponiveis aos
setores publico e privado sdo complementares e requerem colabora-
¢do para que se tire bom partido deles. Por outro lado, o setor privado
tem uma motivacao de lucro que o desvia da perspectiva de bem-estar
coletivo do setor puiblico; esse descompasso pode levar a manipulagdo
da informacédo e rentismo. O livro debate os tipos de politicas mais
propensos ao conflito de interesses e que, portanto, seria prudente evi-
tar. Sugere diversos principios para estabelecer mecanismos de coo-
peragdo que controlem os incentivos privados para ajudar a impedir
que degenerem em demandas de tratamento favoravel, outros tipos de
comportamento rentista e, em casos extremos, em corrupgao.

Este relatorio enfatiza uma transformacdo econdmica alinhada com
a competitividade internacional. Esse néo é o unico caminho para o cres-
cimento. Produzir mais do mesmo mediante a acumulacio de fatores e
produzir o mesmo produto a custo mais baixo — ou seja, com ganho de
produtividade — sdo certamente fatores importantes para o crescimento
e a renda. Também o é a realocacio dos fatores de producéo de firmas e
setores existentes menos produtivos a outros mais produtivos. Mas um
fator-chave subjacente a dindmica virtuosa do crescimento econdmico
sustentavel é a transformacao. Este livro salienta esses aspectos transfor-
mativos das politicas de desenvolvimento produtivo, tais como: os fatores
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que contribuem para a inova¢io na producéo; a criagéo e o crescimento de
firmas com potencial de alta produtividade; a provisdo dos bens publicos
necessarios para a expansao de setores emergentes; e mercados de fatores
produtivos que facilitem a realocagao para atividades novas e dinamicas.

A competitividade internacional é fundamental para o quadro ana-
litico deste relatério. Como ja foi mencionado, a competitividade inter-
nacional é um teste de eficiéncia (apoiar produtos comercializaveis que
ndo chegam a ser competitivos depois de terminadas as politicas reduz o
bem-estar). Produtos de exportacdo competitivos podem ser produzidos
em escala mundial, ampliando assim o impacto agregado das politicas.
Além disso, os produtores nacionais que enfrentam uma ampla demanda
mundial compartilham interesses comuns em lugar de competir por uma
demanda interna limitada; isso facilita a colaboragao e, consequente-
mente, a condugao de politicas publicas. Em consonancia com essa orien-
tacdo para o exterior, o relatorio enquadra deliberadamente as politicas de
desenvolvimento produtivo em um mundo globalizado. Enfatiza as opor-
tunidades em termos de exportagdes oferecidas por esse mundo globali-
zado, bem como a atragdo de IED e a inser¢do em cadeias de valor globais.

Por tultimo, o relatdrio enquadra a questdo das politicas de desenvol-
vimento produtivo no contexto dos paises em desenvolvimento, que é o
mais frutifero para analisar a regido. Por um lado, a regido nao esta na
fronteira da produtividade. Por outro, a maioria dos paises da regiao dis-
pode dos recursos necessarios para poder aprender com as economias que
se encontram na fronteira e adotar ou adaptar. Portanto, o relatério poe
em relevo as politicas no contexto de um processo de convergéncia inter-
nacional. Mas, em geral, destaca as dimensdes mais relevantes para as cir-
cunsténcias dos paises da regiao.

Com vistas a clareza conceitual, com evidéncias detalhadas funda-
mentadas nas realidades da regido e com uma visao pragmatica, este livro
explora o caminho a frente para construir politicas e instituicdes soli-
das para o desenvolvimento produtivo. E um livro de principios, nio de
receitas.






Um quadro conceitual
para as politicas de
desenvolvimento
produtivo

O capitulo 1 propos que a questdo relevante néo é se as politicas de desen-
volvimento produtivo (PDP) devem ser perseguidas, mas, sim, como fazé-
-lo. Que tipo de politicas pode ser util para lidar com as vérias falhas de
mercado que obstruem o processo de desenvolvimento produtivo — sem
repetir os erros do passado — e abrir caminho para um futuro melhor?
Nesse tocante, a imagem citada com frequéncia de um péndulo segundo
o qual politicas industriais que se tornaram obsoletas no passado voltam
agora a moda simplesmente nao é apropriada. Seria mais correto dizer que
certos tipos de intervengdes bem concebidas de politica podem ser valio-
sas; resistiram a prova do tempo ou podem ser adaptadas para enfren-
tar novos desafios. Outros tipos, porém, carecem de adequada justificativa
conceitual ou sdo excessivamente arriscados para ser implementados com
eficacia. Que tipos de politicas devem ser favorecidos? Quais deveriam ser
abandonados? Ha que se repensar as politicas de desenvolvimento produ-
tivo, analisando-as para separar o joio do trigo. Para repensar essas poli-
ticas, deve-se comecar por desenvolver um quadro conceitual adequado.

Que tipos de politicas sdo necessarios?

As politicas de desenvolvimento produtivo diferem em iniimeras dimen-
sOes. Este quadro conceitual destaca duas. A primeira dimensao refere-se
a seu alcance. Elas podem se concentrar em setores especificos (politi-
cas verticais), ou podem ser amplas e ndo pretender beneficiar nenhuma
inddstria em particular (politicas horizontais).!
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A segunda dimensdo esta relacionada com o tipo de intervengdo. O
apoio pode vir na forma de insumos piiblicos ou bens puiblicos que o Estado
pode disponibilizar com o objetivo de aumentar a competitividade do
setor privado, como melhorias na infraestrutura ou protegdo dos direitos
de propriedade. O apoio também pode se apresentar sob a forma de inter-
vengoes de mercado — como subsidios, incentivos fiscais ou tarifas — que
afetam os incentivos dos agentes privados e, assim, influenciam seu com-
portamento. Essas duas dimensoes podem ser combinadas em uma matriz
2x2, que divide o universo de PDP em quatro quadrantes (figura 2.1).

Na dimensao horizontal, um exemplo de insumo publico horizontal
seria uma interven¢ao que reduzisse os custos de transagdo para abrir um
negécio. E um bem publico disponibilizado pelo Estado e ndo se destina
particularmente a beneficiar nenhum setor especifico. Um exemplo de
intervengdo de mercado horizontal seria um mecanismo de subsidio para
pesquisa e desenvolvimento (P&D). Na dimensao vertical, um exemplo de
insumo publico vertical seria a implementagdo de controles fitossanitarios
para prevenir a contaminagao de produtos alimenticios por pragas. Um
exemplo de interven¢ido de mercado vertical seria a concessdo de benefi-
cios fiscais a um setor especifico, como o do turismo.

Por que enfocar essas dimensoes? Por um motivo simples, mas impor-
tante: as consideragdes de politica publica que devem ser levadas em conta
na analise dos méritos de PDP sdo diferentes em cada um dos quadrantes.

Figura2.1 Uma tipologia de intervengdes de PDP

Politicas harizontais Politicas verticais

Bens publicos

Intervencdes
de mercado
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Isso é especialmente verdade no que se refere aos problemas de ren-
tismo e de captura, precisamente o tipo de situagdo que deu ma reputa-
¢do as politicas industriais no passado. As intervencdes nesses quadrantes
diferem de modo importante de acordo com o grau em que estao sujei-
tas a esses problemas. Geralmente, esses problemas tendem a ser mais
importantes no caso das interveng¢des de mercado (como subsidios, prote-
¢do tarifaria ou incentivos fiscais) do que no provimento de bens publicos.
Mesmo quando os fundamentos da politica requerem medidas tempora-
rias, as intervengdes de mercado tendem a produzir beneficios continuos
por tempo indeterminado e, assim, criam interesses poderosos que exer-
cem pressdo para estender o apoio, convertendo-os em permanentes. Em
contraste, os bens publicos suplementam os esfor¢os produtivos do setor
privado, ndo havendo em geral motivo para interrompé-los; nao enfren-
tam, portanto, os mesmos problemas.

Os problemas do rentismo também tendem a ser mais predominantes
no caso de intervengdes verticais. Como essas politicas geram beneficios
concentrados, e 0 que esta em jogo para os beneficidrios tende a ser maior,
as intervencgdes verticais costumam criar incentivos para que os setores
pressionem para obter apoio e facilitam a a¢éo coletiva necessdria em nivel
setorial para sustentar essa pressdo.” Considerando-se tanto a natureza
continua como a importancia do que esta em jogo, as intervengdes no qua-
drante de politicas verticais/intervengdes de mercado parecem ser mais
arriscadas na perspectiva da economia politica e, portanto, requerem sal-
vaguardas particularmente rigorosas (ver Dal B6 e Finan, 2014).

A discussdo a seguir apresenta uma visao geral do que deve ser levado
em considerac¢do ao avaliar o mérito das intervenc¢des de politica em cada
um dos quatro quadrantes.

Bens publicos horizontais

Este quadrante inclui interven¢des que asseguram o respeito aos direitos
de propriedade, iniciativas de melhoria da qualidade da educagdo ou da
qualidade geral da infraestrutura, assim como medidas voltadas a racio-
nalizar o processo e os custos de abrir um negdcio.

De todos os quadrantes, este é 0 menos controverso. Até os defensores
mais ardorosos do mercado livre concordariam que o Estado tem um papel
central a desempenhar nesse tipo de politica. Diversas intervengdes neste
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quadrante estdo associadas ao custo de se fazer negocios em um pais, e
muitas estdo refletidas em indices como o Doing Business do Banco Mun-
dial e o Indice de Competitividade Global do Férum Econdémico Mundial.
Governos do mundo inteiro frequentemente usam esses indices como foco
de suas politicas de competitividade. Em vez de analisar os méritos da
intervengao do Estado, que ndo estido em discussdo, o essencial neste qua-
drante é considerar se determinada politica passa trés testes principais: se
a concepg¢ao da intervencao ¢ adequada para alcangar os objetivos deseja-
dos; se ela tem o impacto desejado; e se os resultados justificam os custos.

Essas politicas sao obviamente muito importantes e envolvem desafios
consideraveis. Mas, por serem menos controversas, hi menos necessidade
de serem repensadas. Por esses motivos, a discussdo das politicas corres-
pondentes a esse quadrante — sobretudo neste capitulo e, até certo ponto,
posteriormente neste livro — sera deixada de lado para que os outros qua-
drantes sejam o foco de atengao.

Intervencdes de mercado horizontais

O objetivo dessas intervengdes nao é favorecer setores especificos, mas esti-
mular certas atividades. Entre elas destacam-se incentivos fiscais destinados
a atrair investimentos estrangeiros, subsidios para capacitacdo profissional
e investimento em maquindrio ou crédito subvencionado para a pequena
e média empresa (PME). Ha alguma justificativa solida para tais interven-
¢Oes? Essa é a questdo critica neste quadrante. E a resposta é... depende.

A chave consiste em identificar a falha de mercado que essas inter-
vengdes buscam solucionar. Uma falha de mercado implica que o bene-
ficio social liquido das atividades produtivas difere do beneficio privado
liquido percebido pelos agentes de mercado que controlam essas ativida-
des: ou seja, as atividades produtivas geram efeitos de transbordamento
(ou externalidades) que podem beneficiar ou impor custos a outros agen-
tes. Em alguns casos, as falhas de mercado sao claras. Considere-se, por
exemplo, a decisdo de uma empresa de investir na capacita¢ao de seus tra-
balhadores. A empresa enfrenta o seguinte dilema: alguns dos trabalhado-
res capacitados poderao sair para trabalhar em outras empresas — talvez
até empresas concorrentes. Se isso ocorrer, a empresa nao conseguird
apropriar-se de todos os beneficios associados aquela capacitagdo. Nesse

caso, hd uma externalidade: ao decidir o montante de seu investimento, a



UM QUADRO CONCEITUAL PARA AS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO 37

empresa levard em consideragdo apenas os seus proprios beneficios priva-
dos associados a capacitacao, ndo os beneficios totais para a sociedade, que
serdo parcialmente apropriados por terceiros. Como resultado, o investi-
mento da empresa em capacitagao sera inferior ao que seria desejavel do
ponto de vista da sociedade como um todo (ou seja, o mercado nao produz
uma solugdo socialmente adequada). Nesses casos, pode-se justificar um
subsidio para promover a capacitagdo, para que a empresa tenha incenti-
vos para oferecer o nivel socialmente ideal de capacitacdo profissional.’
Pode-se desenvolver um argumento similar quanto aos subsidios para
pesquisa e desenvolvimento (P&D) que gerem transbordamentos para
além do ambito da empresa.

E possivel comparar isso com o caso do investimento em maquindrio.
Suponha-se que a adogdo da maquina aumente a produtividade de uma
empresa. Isso é motivo suficiente para o Estado intervir com um subsidio?
A resposta é ndo. Como a empresa pode apropriar-se de todos os benefi-
cios associados ao aumento da produtividade, ela propria teria todos os
incentivos para investir sem a necessidade de um subsidio. A menos que
haja circunstancias especiais que caracterizem a existéncia de uma falha
de mercado, a intervengio do Estado ndo se justificaria.*

Uma vez identificada uma falha de mercado, uma segunda questao é
se a intervengao proposta ou adotada estd desenhada de forma a corrigir,
com a maior precisdo possivel, a falha identificada. Por exemplo, embora
ndo haja davidas de que investimentos em pesquisa e desenvolvimento
podem criar externalidades positivas, certas atividades de P&D tém maior
probabilidade de gera-las do que outras. Atividades colaborativas de P&D
entre grupos de empresas ou entre empresas e instituigdes de pesquisa ten-
dem a reduzir os custos de duplicacdo e criar mais transbordamentos do
que atividades de P&D internas de empresas individuais, que poderiam
estar interessadas em limitar a disseminagdo dos conhecimentos adqui-
ridos. Portanto, as interven¢des concebidas para incentivar a colaboragdo
em projetos de P&D tém chances maiores de corrigir falhas de mercado do
que as interven¢des que estimulam a P&D independentemente de como
ela é levada a cabo. Esses e outros aspectos do desenho de incentivos a
P&D sao discutidos em detalhes no capitulo 3, que trata da inovagao e da
difusdo de tecnologia.

Pode-se desenvolver um argumento similar com respeito a incentivos
fiscais para atrair investimento estrangeiro direto (IED). A justificativa
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para essas isen¢des sdo os eventuais transbordamentos positivos associa-
dos a instalagdo de empresas estrangeiras no pais anfitrido. Contudo, a
literatura é inconclusiva a esse respeito. Estudos como o de Aitken e Har-
rison (1999) sugerem que as externalidades poderiam ser negativas, sobre-
tudo no ambito do mesmo setor, pois novas empresas concorrem com as
empresas existentes por recursos produtivos, resultando na elevagio do
custo dos fatores. Em contraste, outros estudos sugerem a possibilidade de
externalidades positivas devido a vinculos com fornecedores locais (desde
que tenham o capital humano necessario para absorver a tecnologia da
empresa estrangeira), desenvolvimento de insumos especializados ou
mobilidade da for¢a de trabalho (quando os funcionarios capacitados na
empresa estrangeira passam a trabalhar em outras empresas ou abrem seus
proprios negdcios).” Intervengdes destinadas a promover essas externali-
dades (por exemplo, incentivos fiscais vinculados a certos compromissos
de capacitagdo de trabalhadores ou o apoio de uma empresa estrangeira a
programas de desenvolvimento de fornecedores locais) podem ser prefe-
riveis a intervencdes que visam a promover qualquer tipo de investimento
estrangeiro.

Uma terceira questao importante refere-se ao volume de subsidios ou
isen¢oes. Em geral, a magnitude do subsidio deve estar relacionada & mag-
nitude do transbordamento. No exemplo da capacitagdo profissional, a
menos que a rotatividade seja muito intensa, a empresa que faz o inves-
timento na capacitacdo captura uma parte substancial dos beneficios na
forma de maior produtividade da for¢a de trabalho. Nesse caso, haveria
justificativa para subsidiar uma pequena fragcdo dos custos de capacita-
¢d0, mas ndo para cobrir o custo da capacitagdo na integra.® No caso de
isengdes ou subsidios destinados a atrair investimentos estrangeiros, o
ideal seria oferecer o minimo necessario para o investimento ser reali-
zado, desde que esse minimo seja inferior ao tamanho da externalidade.”
Dessa forma, o pais anfitrido — e ndo a empresa estrangeira — pode cap-
turar uma parcela maior dos beneficios associados ao novo investimento.

Outro aspecto que pode ser importante em certos casos refere-se a
duragdo dos beneficios associados a certas intervencdes de mercado. Con-
sideremos o caso da atra¢do de IED. A instalagdo de uma empresa no pais
anfitrido é um evento pontual, mas os instrumentos usados para atrai-la
podem diferir em termos de duragao. Pode ser um beneficio tinico, como
um subsidio de instalagdo, ou um beneficio que se estenda ao longo do
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tempo, como a isengdo de certos impostos por um determinado nimero
de anos. Além da questdo potencial da eventual dificuldade em interrom-
per beneficios recorrentes, outro dilema de economia politica pode vir
a ser relevante. No caso da isencdo tributaria, o sacrificio em termos de
recursos fiscais podera recair, em grande medida, sobre governos futuros,
sobretudo se os investimentos nao produzirem frutos durante os primeiros
anos. Os governos atuais podem gozar dos beneficios politicos imediatos
decorrentes da concessdo de incentivos fiscais sem internalizar os custos.
Portanto, pode ser que os incentivos sejam demasiadamente generosos,
com o custo correspondente a ser arcado pelos contribuintes no futuro.®

Além disso, as intervencdes neste quadrante também podem ser utili-
zadas para estimular o desenvolvimento de atividades exportadoras novas
e competitivas. O que Hausmann e Rodrik (2003) denominaram o pro-
cesso de “autodescoberta” é de especial interesse em termos de politica.
Segundo esses autores, a atividade de explora¢ao de novos setores com
vantagens comparativas potenciais ocorre com menos frequéncia do que
deveria por causa da presenca de externalidades. Desenvolver uma ativi-
dade exportadora nova e competitiva — e, nesse processo, “descobrir” que
o pais tem vantagens comparativas em sua produ¢do — requer experimen-
tos onerosos. O pioneiro tem de cobrir esses custos — e, portanto, sofrer as
respectivas perdas caso o experimento fracasse — e o éxito pode dar lugar
a imitagdo. Assim, o pioneiro bem-sucedido nao consegue apropriar-se de
todos os beneficios associados a “descoberta”, pois alguns serdo desfruta-
dos pelos seguidores. Esse fato pode justificar um subsidio para estimular
as atividades de descoberta, compensando os pioneiros por essa externa-
lidade. O boxe 2.1 apresenta um mecanismo para fazer exatamente isso,
servindo também como ilustracdo de como os instrumentos de politica
neste quadrante podem ser desenhados de forma a corrigir falhas de mer-
cado com precisio.

Em alguns casos, as intervengdes neste quadrante envolvem a par-
ticipagdo de agentes que ajudam a conectar a demanda de apoio publico
com a oferta correspondente, intermediando entre o Estado e as empre-
sas beneficidrias. Entre os exemplos destacam-se bancos comerciais de
primeira linha, que atuam como intermediarios entre bancos estatais de
desenvolvimento de segunda linha e as empresas privadas que recebem
seu crédito; incubadoras, que atuam como intermedidrios entre um érgao
publico que cuida do empreendedorismo e os aspirantes a empreendedor
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BOXE 2.1 0 PROBLEMA DA AUTODESCOBERTA NOS SUBSIDIOS A0S
PIONEIROS DAS EXPORTAGOES

0 caso dos mirtilos na Argentina é um exemplo excelente do tipo de externalidades envolvidas
na autodescoberta (ver Sénchez et al., 2012). No inicio da década de 1990, o pioneiro Fran-
cisco Caffarena procurava alternativas de investimento com potencial de exportagdo no setor
agricola. Os mirtilos tinham o potencial de chegar ao mercado fora da temporada no hemisfé-
rio norte, quando se esperava que 0s precos e, portanto, os lucros, fossem altos.

Como a Argentina nao produzia mirtilos nessa época, havia incerteza. O clima e as condigdes do
solo seriam favordveis? Qual seria o local ideal no pafs? Que variedades de mirtilo seriam mais
adequadas para as condicoes locais? Quando poderia colher e a que prego conseguiria vender?
Para iniciar 0 negécio, Caffarena teve de investir em experimentos. Contratou especialistas dos
Estados Unidos para assessora-lo em questdes de producdo e saneamento; importou diversas
variedades de plantas de mirtilo e aprendeu a reproduzi-las; plantou diferentes variedades em
diferentes locais. No total, o investimento inicial foi de aproximadamente US$ 200.000.

Descobriu que as condicdes locais eram adequadas para a produgao de mirtilo. Mas, nesse
processo, também descobriu algo de grande valor: poderia colher um més antes do que em
qualquer outro lugar do mundo, evitando a concorréncia e obtendo pregos muito altos. Nao
foi surpresa constatar que logo havia muitos seguidores. Além disso, visto que a Argentina
como pais de origem ndo tinha concorréncia na época das primeiras colheitas, a entrada dos
seguidores reduziu 0s precos e prejudicou sua rentabilidade.

Em resposta a esses acontecimentos, o pioneiro deslocou-se a montante (um viveiro para fornecer
plantas a outros produtores) e a jusante (servicos de exportagdo para os seguidores). Como era de
Se esperar, com o0 tempo surgiram concorrentes nessas atividades também. Em 2005, sua parcela
das exportagdes havia cafdo para menos de 5 %. Claramente o pioneiro ndo conseguiu apro-
priar-se de todos os beneficios associados a sua descoberta. A difusdo gerou uma externalidade
positiva, beneficiando os seguidores e contribuindo para a diversificacdo das exportacdes do pas.

Nesse caso, Caffarena decidiu, de qualquer forma, investir. Ndo se sabe se subestimou até
que ponto haveria seguidores, mas obviamente achou que os beneficios privados que espe-
rava ultrapassariam os custos, o que foi o caso. Contudo, muitos outros pioneiros potenciais
poderiam sentir-se desincentivados a experimentar em novas ativididades. Como resultado, é
possivel que ndo se descubram alguns produtos potencialmente competitivos. Qual é a melhor
forma de corrigir essa falha de mercado? Serdo discutidas trés possiveis intervengdes:

i. Subsidios ex ante para a autodescoberta

A ideia, proposta por Rodrik (2004), consiste em identificar pioneiros potenciais e subsidiar
seu investimento em experimentos. Mas como identificar pioneiros ex ante? Como o processo
pode ser protegido contra o rentismo e o favoritismo? Rodrik propde um sistema competiti-
vo, no qual os empreendedores apresentam propostas de pré-investimento para concorrer a
recursos piblicos. Os projetos qualificados estariam relacionados com atividades substancial-

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 2.1 (continuacao)

mente novas ou emergentes e demonstrariam seu potencial de gerar transbordamentos. Os
projetos selecionados ficariam sujeitos a auditoria e supervisao. Visto que a experimentacao
na autodescoberta € arriscada, muitos projetos ndo produziriam exportagdes e ndo gerariam
externalidades. Mas, como Rodrik argumenta, cada éxito compensaria varios fracassos. Mas
a duvida persiste: é possivel fazer melhor?

ii. A restituicdo simplificada no Chile

Em 1985, o Chile implementou uma restituicao simplificada. Em vez do reembolso de direitos
alfandegérios pagos sobre insumos importados (drawbacks), os exportadores recebiam um
subsidio de até 10% do valor exportado, desde que o total de exportagdes do setor ndo ex-
cedesse US$ 7,5 milhdes.? Uma vez ultrapassado esse limite, os subsidios de exportagdo do
setor eram eliminados automaticamente. Uma vantagem dessa intervencdo €é a eliminagdo
da necessidade de escolher ganhadores. Os subsidios eram designados automaticamente
a todas as empresas exportadoras de um novo setor, aumentando a atratividade do desen-
volvimento de setores novos ou incipientes para 0s pioneiros e primeiros seguidores. Em
contraste com a proposta de Rodrik, ndo receberiam apoio aqueles que experimentassem
mas fracassassem. Havia, contudo, algumas desvantagens. Primeiro, o subsidio ajudava ndo
apenas 0 pioneiro que investira nos experimentos, mas também os primeiros seguidores.
Embora incentivasse a experimentagdo, a imitagdo imediata, que exacerba o problema da
apropriagdo, também era incentivada. Segundo, o pioneiro bem-sucedido era subsidiado quer
gerasse externalidades quer nao, ou seja, quer houvesse seguidores quer nao. Terceiro, visto
que o subsidio era eliminado logo que se alcangava o limite, o pioneiro tinha incentivos para
evitar a difusdo e, assim, minimizar as externalidades, pois a difusdo mais rapida acelerava a
eliminacdo do subsidio. A restituicdo simplificada foi desmantelada em 2003.

iii. Como atacar o problema da autodescoberta com maior precisao: uma nova
proposta de politica

A ideia, proposta por Stein (2012), é simplesmente subsidiar os exportadores pioneiros na
proporgdo das exportagdes de seus seguidores (portanto, ndo incluindo suas préprias expor-
tagBes). Como no caso da restituicao simplificada, ndo é necessario escolher ganhadores. Os
subsidios vao automaticamente para quem gera uma descoberta bem-sucedida, desde que
haja seguidores. O mecanismo proposto resolve as trés deficiéncias da restituicdo simplifica-
da: (i) beneficia apenas o pioneiro, ndo os seguidores; (i) beneficia-o apenas na medida em
que gere externalidades; e (iii) cria os incentivos certos para o pioneiro incentivar a difusdo.”
0 subsidio ndo precisaria ser grande. No caso dos mirtilos, discutido acima, por exemplo,
Stein (2012) estima, com base nos dados de exportacdo das alfandegas argentinas, que um
subsidio de 2% das exportaces dos seguidores teria pago ao pioneiro cerca de US$ 1,2 mi-
Ihdo entre 1998 e 2005, mais do que o suficiente para compensar o custo da experimentagao.

Esse programa seria totalmente compativel com as regras da OMC para produtos agricolas,
como no caso do mirtilo apresentado acima, desde que os parametros do subsidio este-

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 2.1 (continuacao)

jam dentro dos limites acordados pelo pais na Rodada Uruguai (ver boxe 1.2 no capitulo 1).
Em termos mais gerais, na medida em que esse mecanismo seja considerado um incentivo
a pesquisa e ao desenvolvimento, seria compativel com o espirito das restricdes da OMC.
Além disso, embora as regras da OMC proibam subsidios condicionados ao desempenho
de exportagdo (com excegdo da agricultura), o subsidio nos termos da politica proposta ndo
estaria condicionado as suas proprias exportacdes, apenas as de outros. Mesmo se a OMC
classificasse o subsidio nas categorias “proibido” ou “recorrivel”, ndo seria questionado se
fosse suficientemente pequeno (inferior a 2 %), desde que a parcela de exportagdo do pais no
mercado de destino fosse suficientemente pequena, gragas as disposicoes especiais de mini-
mis da OMC para paises em desenvolvimento.? Para subsidios maiores, seria simplesmente
necessario ajustar a proposta para que ndo discriminasse se pioneiros e seguidores exportam
ou produzem para o mercado interno.

2 \er uma descricdo detalhada dessa intervencao de politica em Agosin, Larrain e Grau (2010).
®Um possivel problema pendente & o do desperdicio da duplicagdo de experimentos, que poderia
ser resolvido por meio de politicas que promovam a colaboragdo entre empresas, como 0s consor-
cios de inovagdo discutidos no capitulo 3. Quando a descoberta € feita de forma colaborativa, o
subsidio € partilhado pelas empresas colaboradoras.

¢Stein (2012) também discute questes de implementagdo: como identificar o pioneiro; que dados
s30 necessarios; como impedir que as empresas abusem do sistema; como definir o volume do
subsidio, etc.

4Ver Acordo da OMC sobre Subsidios e Medidas Compensatdrias, Artigo 27.10.

que recebem servigos subsidiados da incubadora; e prestadores de diversos
tipos de servigos tecnoldgicos ou de gestdao, que atuam como intermedia-
rios entre um 6rgao de desenvolvimento que promove PME e os benefi-
ciarios alvos. Esses agentes intermediarios podem desempenhar um papel
crucial porque estdao mais proximos dos clientes e conhecem suas neces-
sidades. Contribuem com a flexibilidade e a perspectiva do setor privado
na selecao dos beneficidrios e podem atuar como mecanismos de sele-
¢do, identificando oportunidades que passariam despercebidas devido as
estruturas mais rigidas do setor publico.’

Ao mesmo tempo, interven¢des canalizadas por meio de agentes
intermediarios estdo sujeitas a problemas bem conhecidos de principal-a-
gente. Os objetivos dos agentes intermediarios nao coincidem necessaria-
mente com os do principal. Portanto, é possivel que seja necessario criar
mecanismos para alinhar seus incentivos e possibilitar o cumprimento
dos objetivos de desenvolvimento."” No caso das incubadoras, por exem-

plo, é importante que esses intermediarios sejam compensados com base
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no éxito das empresas incubadas, ndo simplesmente na quantidade. Isso
lhes da os incentivos certos para selecionar os projetos corretos e agregar
valor durante o processo de incubagdo. Essas questdes sdo discutidas em
mais detalhes no capitulo 4 que trata das politicas de empreendedorismo,
com um enfoque especifico na mudanga da politica referente a incubado-
ras no Chile."!

Em suma, ao analisar os méritos das intervencdes de politica neste
quadrante — financiamentos ndo reembolsaveis, isen¢des tributarias, cré-
dito subsidiado ou outros tipos — a chave ¢ identificar a (eventual) falha
de mercado que justifique a intervengdo e ajustar os instrumentos de
politica para corrigir, com a maior precisao possivel, a falha de mercado
identificada.

Bens publicos verticais

Este quadrante abrange bens publicos proporcionados ou organizados pelo
Estado que geram beneficios para setores especificos. Entre os exemplos
na América Latina e no Caribe destacam-se os controles fitossanitarios,
a promogao do turismo estrangeiro, a criagao de carreiras universitarias
especificas para atrair certos tipos de investimento, pesquisas dos drgaos
publicos para criar variedades novas e mais produtivas de cultivo, ou a
coordenagao de aspectos criticos de logistica para facilitar a exportagao
de produtos especificos, como a logistica de cadeias frias, para permitir a
exportagdo de certas frutas e verduras.

As politicas neste quadrante sdo seletivas, portanto favorecem alguns
setores e ndo outros. Essas politicas sdo mais controversas, pois envolvem
a questdo altamente contenciosa da “escolha de ganhadores”, que foi muito
criticada, sobretudo durante o periodo de reagdo negativa contra a politica
industrial, e continua sendo polémica hoje.

Certos setores devem ser escolhidos para receber apoio? Se for esse o
caso, como esses setores devem ser escolhidos? Como se poderia estrutu-
rar um didlogo entre os setores publico e privado para identificar os bens
publicos necessarios? Como o Estado deve se organizar para ter a capa-
cidade de disponibilizar os bens publicos necessarios ou ajudar o setor
privado a produzir os insumos coletivos necessarios? Como evitar os pro-
blemas de captura? Como se pode observar, as questdes importantes neste
quadrante sdo muito diferentes das questdes do ultimo quadrante.
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Vale a pena perguntar, em primeiro lugar, se o Estado deve forne-
cer bens publicos que beneficiem setores especificos ou se deve, em vez
disso, concentrar-se exclusivamente no fornecimento de bens publicos que
sejam de natureza horizontal. A resposta ¢ um enfatico sim: o Estado deve
atuar nesse quadrante. Segundo o argumento convincente de Hausmann
e Rodrik (2006), a maior parte dos bens publicos, pela sua propria natu-
reza, tende a beneficiar setores especificos. A implementacao da logistica
de cadeias frias pode ser um insumo essencial para o setor de frutas e ver-
duras, mas ndo para o setor téxtil; uma sélida lei de propriedade intelec-
tual pode ser um insumo essencial para o setor de biotecnologia, mas nao
para o de calcados; o desenvolvimento de uma carreira universitaria em
engenharia mecénica na universidade ptblica (como fez a Costa Rica para
atrair a Intel) pode ser um insumo essencial para o setor de produtos ele-
tronicos, mas ndo para a agricultura. Reservar a agdo do Estado apenas
para os bens publicos que tenham efeitos neutros nos diferentes setores
significaria excluir varias intervengdes que claramente contribuem para a
produtividade da economia ou o funcionamento sélido de certos merca-
dos, as quais, na maioria dos casos, ndo seriam proporcionadas esponta-
neamente pelo setor privado.

Hé motivos claros para o Estado fornecer bens publicos verticais, mas
o setor publico nao precisa necessariamente pagar por todos. Na realidade,
muitas dessas intervengdes sao bens coletivos ou bens de clube que bene-
ficiam um grupo especifico de empresas que deveriam estar dispostas a
pagar a conta. Embora, em alguns casos, os setores consigam organizar
e fornecer os bens coletivos eles proprios, em outros pode ser necessario
que o Estado ajude a resolver um problema de coordenagio que eventual-
mente impega empresas atomizadas de engendrar sua propria solugao. Um
caso concreto é discutido no boxe 2.2, onde se descrevem os esfor¢os para
promover a producdo de arroz na provincia de Entre Rios, na Argentina.
Em termos mais gerais, as politicas neste quadrante normalmente devem
incluir disposi¢des para que o setor privado cubra pelo menos uma par-
cela dos custos de financiamento das solugdes para seus problemas. Com
efeito, sua disposi¢do de pagar por um insumo publico é um indicador-
chave de que a intervengdo em questdo é dinheiro bem gasto. Essas ques-
toes serdo discutidas em mais detalhes no capitulo 11.!?

Uma vez que o Estado tem um papel na disponibilizagdo desses bens
publicos, como deve eleger os bens a ser fornecidos? Quais as necessidades
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que devem receber prioridade? Hausmann e Rodrik argumentam que a
natureza especifica dos beneficios gerados pelos bens publicos, combinada
arestricdes orcamentdrias e a aten¢éo limitada dos formuladores de politi-
cas, implica que estes estdo “condenados a escolher”. Mas isso nao significa
necessariamente que os setores tém de ser selecionados a priori. Alguns
paises tém setores pré-selecionados — como o Chile, com seu programa de
arranjos produtivos locais (clusters), e a Coldombia, com seu Programa de
Transformagdo Produtiva (PTP) — mas outra estratégia possivel é iniciar
um dialogo com qualquer setor que se organize para pedir o apoio de insu-
mos publicos e, em seguida, identificar que problemas vale a pena resol-
ver sem definir antecipadamente os setores a serem apoiados. Os méritos
relativos dessas diferentes estratégias podem depender das caracteristicas
do pais em questdo e serdo discutidos em mais detalhes no capitulo 9, que
aborda a questao da selegdo de setores nas politicas verticais.

Caso os governos optem por escolher setores a priori, que critérios
devem aplicar? Um critério 6bvio é priorizar setores exportadores nos quais
a demanda mundial esteja crescendo e o pais tenha demonstrado ou pelo
menos se possa presumir que tenha vantagens comparativas latentes. O
capitulo 1 sugeriu que os paises talvez queiram também concentrar-se em
setores que sejam relativamente sofisticados ou complexos ou que tenham
valor estratégico por abrir caminho para o uso posterior de capacidades
produtivas para outros setores meritorios. Contudo, como na discussdo do
quadrante anterior, a escolha de setores com base nesses critérios faz sen-
tido apenas na medida em que haja falhas de mercado que impegam o setor
privado de desenvolver esses setores promissores ou de alcangar seu poten-
cial. Essas questoes também serdo abordadas em detalhes no capitulo 9.

Mas, quaisquer que sejam os critérios aplicados para selecionar seto-
res, é importante assegurar que o mecanismo de selecdo esteja fundamen-
tado em uma analise aprofundada de desafios e oportunidades do setor
e que esteja em grande medida isento de interferéncia politica e dos inte-
resses particulares dos setores envolvidos. Por exemplo, o Chile utilizou
intensamente uma consultoria internacional, o Boston Consulting Group,
na selecio dos setores em seu programa de arranjos produtivos locais. E
crucial também que se retire rapidamente o apoio caso fique claro que os
setores ndo tém potencial competitivo.'

Para que o Estado possa ajudar a resolver os problemas que prejudi-
cam o desenvolvimento de um determinado setor, é necessario que tenha
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a capacidade de identificar quais sdo os problemas. Para realizar esse
diagnostico, é absolutamente essencial haver um didlogo entre os setores
publico e privado. Esse didlogo ocorre com frequéncia no contexto de pro-
gramas de desenvolvimento de arranjos produtivos locais, que sdo exami-
nados no capitulo 7. Como o Estado estrutura esse dialogo e a natureza
das conversas que tém lugar sdo fatores essenciais para o éxito das inter-
vengdes nesse quadrante. E importante que o didlogo setorial se concentre
nos insumos publicos, nas solug¢des para os problemas de coordenagdo ou
na remogao de obstaculos para que o setor privado possa tornar-se mais
produtivo — e ndo em subsidios, incentivos fiscais ou outras intervengoes
de mercado que possam aumentar a rentabilidade sem aumentar a produ-
tividade. O papel do setor publico na definigdo desse didlogo consiste em
permitir a troca necessaria de informagdes e apoiar a colaboracio entre
os setores publico e privado, limitando a probabilidade de rentismo. O
capitulo 11 discute as questoes de como estruturar a interagao dos setores
publico e privado para PDP.

Apds identificar as agdes prioritarias, ¢ importante saber como orga-
nizar a resposta do setor publico as necessidades do setor privado. Para
se ter uma boa capacidade de resposta é preciso ter uma boa coordenagédo
no setor publico, pois os 6rgaos publicos que identificam as necessidades
no dialogo com o setor privado nao sdo necessariamente os que serdo res-
ponsaveis pelo fornecimento dos bens publicos necessarios para atender
a essas necessidades. Por exemplo, o ministro do Turismo pode identifi-
car a necessidade de melhorar uma estrada a fim de desenvolver um des-
tino turistico, mas o drgdo que tem os recursos e a responsabilidade de
lidar com construgao e manutengao de estradas talvez seja o ministério de
Obras Publicas. Sem um sistema que permita o fluxo de autoridade, infor-
magdes e recursos no setor publico para fornecer os bens publicos necessa-
rios, ndo haverd a provisdo adequada dos bens identificados, o que poderia
desincentivar a participagdo do setor privado no didlogo setorial.

O Programa de Transformagao Produtiva da Colombia ilustra alguns
desses pontos. Nesse programa, varios setores — alguns emergentes, outros
mais tradicionais — foram selecionados com o objetivo de eleva-los a um
nivel internacional. Em cada setor, a colabora¢ao entre os setores publico e
privado foi estruturada para identificar obstaculos, bens publicos necessa-
rios e problemas de coordenagio, assim como elaborar um plano de agéo
para resolvé-los, com a assisténcia de uma consultoria internacional. As
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regras do programa claramente delimitam a natureza das conversas que
podem ocorrer no didlogo setorial: nao ha escopo para discutir subsidios,
protecdo ou outras intervencdes de mercado. Ndo obstante o éxito parcial
em alguns setores (por exemplo, cosméticos), os criticos argumentam que
o calcanhar de aquiles do programa esta relacionado a falhas na coorde-
nagdo entre dreas do setor publico. Em termos mais especificos, os lideres
governamentais dos arranjos produtivos locais, encarregados da articula-
¢do das necessidades do setor no ambito do governo, geralmente nio tém
a autoridade ou o respaldo necessarios para obter a colaboragao dos 6rgaos
publicos responsaveis pelo fornecimento do que é necessario.

Intervengdes de mercado verticais

Este quadrante ¢, sem duvida, o mais controverso. Os subsidios ou a pro-
tecdo para setores especificos podem levar a comportamentos rentistas
por parte de agentes do setor privado que se beneficiam dessas interven-
¢Oes, e podem se prestar a arbitrariedade ou ao favoritismo das autorida-
des politicas e econdmicas. A ma reputa¢ao da politica industrial decorre,
em grande medida, de interven¢des neste quadrante — subsidios pesa-
dos, protecao, produgio estatal ou crédito direcionado a setores especifi-
cos. Por esses motivos, as politicas neste quadrante devem ser exploradas
com grande cuidado.

As intervengdes neste quadrante podem ter objetivos muito diferen-
tes. Algumas visam a proteger setores em declinio ou que carecem de van-
tagens comparativas efetivas ou potenciais, mas que tém forte capacidade
de lobby. A protegao do arroz na Costa Rica (ver boxe 2.2) ¢ um exemplo.
Esse tipo de intervengdo, que serve ao rentismo e ndo a busca de eficién-
cia, claramente deve ser desincentivado. Isso ndo significa que os governos
nunca devam se envolver com setores em declinio. Mas, quando ha neces-
sidade de politicas para proteger os trabalhadores ou a capacidade produ-
tiva instalada, isso deve ser feito de forma a facilitar a transferéncia dos
fatores de produgao para setores mais produtivos e ndo mediante o recurso
a intervengdes que mantenham esses fatores em setores improdutivos e
com potencial limitado.

Por outro lado, este quadrante também inclui intervengdes concebi-
das para desenvolver setores com potencial competitivo que ndo se desen-

volveriam de outra forma. Faz sentido oferecer intervengdes de mercado
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BOXE 2.2 UM CONTO DE DUAS INTERVENGOES
Intervencdes disfuncionais em mercado na Costa Rica

0 arroz é uma das mercadorias mais protegidas na Costa Rica. As tarifas sdo elevadas (35 %)
e 0s pregos sao controlados em todos os estagios do processo de produgao. Em geral, os
subsidios para o arroz na Costa Rica equivalem a 45 % do prego interno, ou seja, sdo mais
altos do que nos Estados Unidos (31 %) e na Unido Europeia (32 %) (Monge-Gonzélez, Rivera e
Rosales-Tijerino, 2010). Um protagonista central na politica do arroz é a Corporacion Arrocera
Nacional (CONARROZ), criada em 2002 para proteger os produtores contra choques de pregos
internacionais e melhorar as condigdes da producdo local. Mas as iniciativas da CONARROZ,
que tem forte capacidade de /obby, tém-se concentrado inteiramente no primeiro objetivo
(protegdo), em detrimento do segundo (produtividade).

Quando a produgdo local de arroz cai abaixo da demanda local (como normalmente aconte-
ce), sdo alocadas cotas de importagdo a agentes do setor privado, que podem importar arroz
sem pagar as respectivas tarifas. A CONARROZ administra as cotas, que sdo distribuidas a
processadores rizicolas proporcionalmente a sua capacidade de processamento. Dessa forma,
0s processadores podem comprar arroz aos pre¢os do mercado internacional e vender o arroz
processado na Costa Rica a precos que refletem o alto nivel de protegao e subsidios. Isso gera
rendas economicas extraordinérias para os processadores de arroz, sobretudo os de grande
porte. No conjunto, a politica rizicola na Costa Rica implica transferéncias consideraveis dos
consumidores (em particular, os pobres, para quem o arroz representa uma grande parcela de
sua cesta de consumo) para os produtores e processadores de arroz de médio e grande porte.

Bens publicos eficazes e resolugao dos problemas de coordenacdo em Entre Rios,
na Argentina

A experiéncia da Costa Rica contrasta com a de Entre Rios, na Argentina, onde os problemas no
setor rizicola foram resolvidos utilizando-se bens publicos. Nesse caso, 0s principais atores sao
o Instituto Nacional de Tecnologia Agricola (INTA) e a Pro-Arroz, uma fundagao de produtores lo-
cais de arroz. Até 1998, a provincia produzia uma variedade de qualidade e produtividade baixas,
principalmente para exportagao ao mercado brasileiro. Com a desvalorizagdo da moeda brasileira
em 1999, o setor perdeu competitividade. Desde o inicio da década de 1990, o INTA estava de-
senvolvendo uma nova variedade de arroz (Camba), de melhor qualidade e maior produtividade.

Em vez de pressionar por protegdo ou subsidios, a Pro-Arroz organizou os produtores para
complementar o financiamento da sucursal local do INTA, o INTA-Concepcién, coordenando as
contribuicBes de seus membros. Posteriormente, e a pedido da Pro-Arroz, o governo provincial
adotou um imposto sobre os produtores que financiou diretamente as atividades de pesquisa
do INTA-Concepcion. Esse é um mecanismo claro para impedir que alguns tirem proveito do
esforco coletivo sem fazer sua respectiva contribuicdo. Nesse caso, o Estado ajuda a resolver
o0s problemas de coordenacdo do setor privado. Os produtores de arroz colaboraram, dispo-
nibilizando seus campos para 0s experimentos necessarios com a nova variedade. Gragas
ao éxito da introdugdo da nova variedade, a produtividade do setor aumentou com rapidez,

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 2.2 (continuacao)

impulsionando sua competitividade. O INTA tornou-se um lider global em tecnologia do arroz
e desde entdo desenvolveu uma variedade mais sofisticada (Puita), que foi introduzida com
éxito em varios pafses, em associacdo com a BASF, a inddstria quimica alema. Os resultados
em termos de produtividade em cada pafs sao muito claros, como se vé na figura B2.1.

Figura B2.1 Produtividade rizicola na Argentina e Costa Rica, 19902012
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lez, Rivera e Rosales-Tijerino (2010) e Cornick (2012). Em referéncia ao caso de Entre Rios, Argentina, ver San-
chez, Butler e Rozemberg (2011).

nesses casos? Economistas em geral ha muito expressam seu ceticismo em
relagdo a esse tipo de intervengdo, mas ha argumentos tedricos — e algu-
mas experiéncias bem-sucedidas — que justificam apoiar industrias com
vantagens comparativas latentes, mesmo que haja custos sociais de curto
prazo ao fazé-lo. Naturalmente, para que se justifiquem as intervencoes,
ha que se demonstrar que os beneficios gerais para a sociedade sdo supe-
riores aos custos.

Um caso em particular em que as intervengdes nesse quadrante podem
se justificar ¢ quando elas ajudam a resolver problemas de coordenagao em
setores com vantagens comparativas latentes. Um exemplo tipico seria o
desenvolvimento de um novo polo turistico. Um projeto dessa natureza

poderia encontrar o seguinte problema: sem um aeroporto nao faz sentido
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investir em hotéis, mas sem hotéis ndo faz sentido investir no aeroporto.
Pressupondo-se que o polo turistico realmente tenha potencial, surge o
problema de equilibrios multiplos: um equilibrio “ruim”, em que nao se
faz nenhum investimento, e um equilibrio “bom”, em que sdo construidos
tanto o aeroporto como os hotéis, e o turismo prospera. Como alcan¢ar o
investimento coordenado de todos os agentes envolvidos?

Ha varias formas de abordar o problema. Uma requer que o Estado
construa o aeroporto (uma intervenc¢do no quadrante de bens publicos
verticais), o que deve criar um estimulo suficiente para o investimento
em hotéis. Outra é oferecer subsidios para os investimentos nos hotéis
e no aeroporto com o objetivo de coordenar esses investimentos e che-
gar a um bom equilibrio com bons resultados. Depois de desenvolvido
o polo turistico, os subsidios deixam de ser necessarios, pois o problema
de coordenagio foi resolvido; de qualquer forma, se necessario, a ativi-
dade pode continuar a receber apoio por meio de bens publicos (no qua-
drante discutido acima). Portanto, as interven¢des nesse quadrante para
resolver problemas de coordenagao podem se justificar apenas quando sao
temporarias.

Um bom exemplo é a estratégia de turismo da Costa Rica. Em 1985,
0 pais criou uma série de incentivos para o setor, a maioria na forma
de incentivos fiscais, abrangendo investimentos hoteleiros, transportes
aéreos e aquaticos, agéncias de viagens e locadoras de automoveis, entre
outros empreendimentos. Como resultado dessa politica, os investimen-
tos no setor multiplicaram-se, e o volume de chegadas e gastos no turismo
teve um crescimento significativo. Em 1992, a maioria dessas isengoes
foi eliminada sem que houvesse desaceleragdo do crescimento do setor
(ver figura 2.2). Posteriormente, o Estado ajudou o setor com bens publi-
cos especificos voltados para o surgimento do turismo sustentavel, que o
Estado queria desenvolver. Entre eles figuraram o estabelecimento, em
colaboragdo com o setor privado, da marca nacional, “sem ingredientes
artificiais”, a conservagao de areas naturais e a criacio de um programa
de certificagdo de turismo sustentdvel. Assim, a interven¢do no quadrante
de mercado vertical foi temporaria e substituida posteriormente por inter-
vengdes no quadrante de bens publicos.

Nesses casos, o volume e a duracido do subsidio devem ser o0 minimo
necessario para resolver a falha de coordenagdo sem impor custos fis-
cais desproporcionais. Em principio, deve ser possivel coordenar os
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Figura 2.2 Resolugao de falhas de coordenagéo do turismo na Costa Rica
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Fonte: Monge-Gonzélez, Rivera e Rosales-Tijerino (2010).

investimentos com pouco ou nenhum custo para o Tesouro, garantindo
um certo retorno para cada investidor. Se com o investimento de todos o
projeto for de fato rentavel, todos poderiam recolher os retornos necessa-
rios para que ndo se requeira nenhum desembolso efetivo. O governo da
provincia de Salta, na Argentina, situada a cerca de 1.600 quilometros a
noroeste de Buenos Aires, seguiu uma estratégia hibrida para desenvol-
ver o setor de turismo. Ofereceu subsidios para investimentos em hotéis e
uma garantia de ocupa¢ao minima para uma nova empresa aérea, a Andes
Lineas Aéreas. Na época (2005), Salta era atendida por apenas dois voos
didrios de Buenos Aires, e a falta de voos era considerada um obsticulo
fundamental para o desenvolvimento do setor.!* O governo garantiu a
ocupagao de 65 % dos assentos da empresa aérea e teve de transferir recur-
sos apenas durante os primeiros meses. Uma ideia similar foi proposta
para atrair turistas brasileiros aos paises caribenhos de expressao inglesa
(ver boxe 2.3).

Além de resolver os problemas de coordenagao, hd outras justificativas
tedricas solidas para que as politicas neste quadrante ajudem os setores a
concretizar a competitividade latente que o mercado por si s6 ndo conse-
gue realizar."® A maioria envolve o argumento do “setor nascente”. O caso
mais 6bvio é o das assim chamadas externalidades marshallianas, segundo
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BOXE 2.3 A PONTE AEREA CARIBE-BRASIL

0 fluxo de turistas depende da forga dos vinculos entre o destino turistico e os pafses de ori-
gem. O turismo nos paises da CARICOM depende de dois mercados principais: os dois grandes
paises de expressdo inglesa da regido (Estados Unidos e Canada) e os paises europeus em
que existem fortes vinculos que remontam a era colonial (Reino Unido e Paises Baixos para
os seis paises membros do BID). Os Estados Unidos e o Reino Unido concentram, por si sés,
quase 60 % do mercado. A alta temporada vai de novembro a abril, quando os turistas visitam
as ilhas para desfrutar a areia, 0 mar e o sol.

A crise financeira no final da década causou uma queda significativa nas receitas turisticas
provenientes desses paises. Os pafses caribenhos reagiram inicialmente oferecendo descon-
tos generosos — como descontos por fidelidade ou pacotes 2 por 1 — destinados a preservar
o fluxo de turistas desses mercados tradicionais. Nao obstante, a recuperagdo tem sido lenta
e ndo devera haver muita expansao a longo prazo. Mesmo o niimero de turistas britanicos e
europeus tradicionais, que tendem a ficar por periodos mais longos e gastar mais do que 0s
turistas do hemisfério ocidental, esta caindo em decorréncia dos eventos econdmicos na Eu-
ropa. Assim, 0s pafses caribenhos comegaram a procurar novos mercados, dando preferéncia
aos pafses mais dinamicos da regido.

A concorréncia € acirrada e, para atrair turistas de novos mercados, é necessario estabelecer
uma marca e conexdes aéreas. Por esse motivo, 0s pafses turfsticos concentram-se em merca-
dos especificos, onde tentam atrair visitantes. A disponibilidade de uma conexao direta é uma
vantagem 6bvia para turistas potenciais, mas as empresas aéreas relutam em criar uma nova
conexao sem garantia de ocupagao dos assentos. Além disso, atrair turistas requer despesas
de marketing especificas e substanciais. Esses sdo dois investimentos iniciais volumosos, que
o setor privado pode ndo estar disposto a fazer sozinho.

Primeiro, atrair turistas a um determinado pafs caribenho pode ter externalidades significati-
vas para outros, sobretudo quando os visitantes tém interesse em visitar mais de um destino
em uma (nica viagem ou quando o conhecimento de um destino na &rea gera interesse em
outros destinos para viagens futuras. Por esse motivo, se as decisdes de investimento em
promogado forem deixadas nas maos do setor privado de cada pais, pode surgir o problema de
terceiros tirarem proveito dessas atividades sem dar sua contribuigdo. Portanto, elas devem
ser empreendidas de forma coordenada. Segundo, ha sinergias importantes entre esses dois
tipos de intervengdes. O marketing ndo terd nenhum impacto se os voos de conexdo forem
inconvenientes. E a garantia de ocupagdo minima de um voo sera muito cara se as atividades
promocionais nao produzirem resultados.

Recentemente, o BID realizou um estudo piloto de marketing sobre turistas procedentes do
Brasil, para analisar os méritos da criagdo de uma “ponte aérea Caribe—Brasil”. O estudo, rea-
lizado no aeroporto de Sdo Paulo (uma regido metropolitana com mais de 20 milhdes de habi-
tantes), sugeriu que os brasileiros estdo interessados em viagens internacionais e muitas das
atraces que o Caribe de expressao inglesa tem para oferecer. Contudo, a maioria desconhece
essa regido. Nao obstante, se a regido caribenha conseguisse organizar voos frequentes e di-

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 2.3 (continuacao)

retos do Brasil e atrair apenas 1 % desse mercado potencial, o influxo de turistas aumentaria
em mais de 80.000 visitantes por ano, uma quantidade significativa. Portanto, as iniciativas
de marketing sdo essenciais para aumentar a conscientizagdo e posteriormente obter maior
valor agregado para o turismo no Caribe.

As atividades promacionais, como marketing e publicidade, ndo sao baratas, mas uma ana-
lise de custo/beneficio sugere que valeria a pena fazer o investimento no esquema com-
binado. A ideia é que o investimento conjunto em atividades promocionais abordaria uma
externalidade de informacdo. A ponte aérea, por sua vez, produziria um aumento significativo
nos retornos das atividades promocionais. Juntas, essas intervencdes ajudariam a criar um
mercado para um destino previamente desconhecido para os brasileiros. Nesse caso, a re-
corréncia de visitas poderia resultar, com o tempo, em um destino autossustentavel, quando
a garantia de ocupagao minima deixaria de ser onerosa ou necessaria. Tudo isso, por sua vez,
criaria uma fonte de crescimento renovado para o0s paises caribenhos.

as quais a produtividade do setor aumenta com sua dimensdo. Como o
aumento de dimensao leva tempo, a produtividade real ou “latente” de um
determinado setor pode ser revelada apenas quando o setor amadurece
completamente. Um argumento comum em prol da politica industrial é
o “aprender fazendo”: embora um setor eventualmente nao seja competi-
tivo no inicio de seu ciclo de vida, pode tornar-se competitivo no decorrer
do tempo, a medida que os gestores e trabalhadores aprendem a desempe-
nhar suas fungdes com mais produtividade. No entanto, o incentivo para
empresas individuais ¢ aguardar o amadurecimento e a rentabiliza¢ao do
setor em vez de investir no inicio de um processo que beneficiara partici-
pantes futuros. Os subsidios ou a prote¢do podem contribuir para estimu-
lar os pioneiros.

O beneficio do amadurecimento setorial pode ser disseminado por
meio de vinculos com outros setores da economia a montante e a jusante.
Nesse caso, o crescimento de um setor “estratégico” que desencadeie essa
série de eventos positivos poderia justificar sua promog¢ao com uma politica
industrial. O capitulo 9 examina o valor estratégico de certas dire¢cdes de
transformagao produtiva em detalhes, apresentando uma metodologia para
identificar bons candidatos para uma analise abrangente de seu valor estra-
tégico e eventual merecimento de algumas das politicas neste quadrante.

Melo e Rodriguez-Clare (2006) denominaram interven¢des desse
tipo como politicas “impulsionadas pela estratégia” — em comparagido a
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politicas “impulsionadas pela demanda” ou “de baixo para cima”, que res-
pondem as necessidades de um setor — e apresentam o maior risco de
captura. Nessas intervengdes, os governos fazem apostas no desenvolvi-
mento de um conjunto especifico de setores, muitas vezes a partir do zero,
mediante uma combinagédo de politicas agressivas de interveng¢ao de mer-
cado para impulsionar esses setores. Por esse motivo, precisam de uma
conjuntura institucional comprovada, que assegure competéncia e trans-
paréncia na tomada de decisoes.

PDP defensivas

As PDP consideradas até aqui e analisadas em detalhes nos proximos
capitulos sdo “construtivas’ seu objetivo é corrigir com eficacia a falha do
mercado na mobilizagdo de suas capacidades. Contudo, a construgao das
politicas nao se resume ao desenvolvimento: também ¢é preciso defender
os ganhos alcangados contra possiveis ameagas. Entre os choques adversos
que pdem em risco os ganhos de desenvolvimento figuram episodios de
instabilidade macroeconomica, crises financeiras e periodos de supervalo-
rizagdo cambial em decorréncia de influxos extraordinarios de capitais ou
altas de precos de matérias-primas, assim como choques mais permanen-
tes, como a perda de competitividade de um setor especifico por motivos
tecnologicos irreversiveis. A regido tem ampla experiéncia com os efeitos
onerosos desses choques no desenvolvimento produtivo, que, pelo menos
no caso de profundas crises macroecondémicas, causaram perdas perma-
nentes de produtividade (Blyde, Daude e Fernandez-Arias, 2010). PDP
“defensivas” para impedir o recuo do desenvolvimento produtivo sio um
complemento importante para as PDP “construtivas” no leque geral de
politicas.

Enquanto as PDP construtivas visam a ajudar o mercado a concreti-
zar o que estava latente em suas capacidades (como, por exemplo, o esta-
belecimento de uma nova e competitiva atividade exportadora), o objetivo
das PDP defensivas ¢ evitar a perda das capacidades (como, por exemplo,
a interrupcdo de uma atividade exportadora competitiva ou o desmantela-
mento de um equipamento especializado). Desde que seu custo seja inferior
ao da reconstrucdo das capacidades ap6s a normalizacdo das circunstan-
cias, as PDP defensivas sdo parte integrante da férmula para promover o
desenvolvimento produtivo. Esse teste de custo/beneficio é critico: as PDP
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defensivas fazem sentido apenas quando capacidades produtivas de valor
correm o risco de ser destruidas. Os choques temporarios enquadram-se
nesse cenario apenas quando podem destruir a produtividade, nao sim-
plesmente porque causam problemas financeiros as empresas. Os choques
permanentes também se enquadram na descrigdo, mas apenas quando
ha necessidade de politicas para transferir judiciosamente recursos para
outros setores da economia, ndo para manter vivos setores inviaveis.

Uma PDP defensiva deve ser submetida aos mesmos trés testes aplica-
dos as construtivas:

i. justifica-se por uma falha de mercado?

ii. asolucgdo de politica é compativel com o problema? e

iii. as capacidades institucionais sdo suficientes para implementa-las
adequadamente?

Presume-se que seria do interesse de uma empresa preservar capaci-
dades valiosas durante uma desaceleragdo temporaria ou realocar recursos
para um melhor uso alternativo mediante, por exemplo, uma venda, caso
a desaceleracao se prolongue de forma permanente, inviabilizando sua
manutengdo. Contudo, isso nem sempre é possivel. Por exemplo, empresas
viaveis que estejam passando por uma desaceleragao temporaria podem
nao ter os recursos financeiros (e o acesso a crédito) para tomar as decisoes
empresariais certas e continuar a atuar. Nesse caso, uma politica adequada
poderia ser um empréstimo oficial por meio de bancos de desenvolvimento;
o crédito deve ser de médio prazo para enfrentar o problema, mas ndo em
termos preferenciais. O crédito oficial do BNDES a exportadores brasilei-
ros durante a crise global de 2009 é um exemplo. Outras politicas podem
ir mais diretamente a raiz dos problemas. Por exemplo, a volatilidade da
taxa de cambio real, sobretudo durante episodios de supervalorizagao, que
¢ um choque tipico na regido, é uma ameaga séria aos setores exportado-
res; novos setores ou setores que dependem de politicas de apoio sdo essen-
ciais para o desenvolvimento produtivo, mas talvez sejam os mais frageis.
Uma politica cambial que leve em consideracdo o desenvolvimento produ-
tivo criaria mais estabilidade e aliviaria o problema. Politicas de desenvol-
vimento produtivo que promovam o uso de produtos de seguro para cobrir
alguns desses riscos (como o risco cambial) talvez fossem uma forma mais
ordeira de enfrenta-los, caso sejam viaveis.
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As PDP defensivas em geral assumiriam a forma de intervengdes de
mercado para isolar empresas contra choques. Algo importante a ser con-
siderado é a eventual necessidade de recorrer a politicas verticais seletivas.
Como a politica deve ajudar quem corre o maior risco de fracasso e igno-
rar quem tem a capacidade de se defender (e aqueles que assumem ris-
cos excessivos a espera de um resgate), pode haver um argumento a favor
de politicas verticais enfocadas. Como a motivagdo central é a destruigdo
de capacidades produtivas valiosas, os méritos de uma intervengdo tém
de ser especificos ao setor.!® Por outro lado, ¢ dificil escolher os melhores
candidatos, sobretudo em situagdes de urgéncia. Além disso, essas PDP
defensivas, que prestam apoio financeiro de forma seletiva, seriam extre-
mamente vulneraveis ao risco de captura. Os beneficios de PDP defensi-
vas sdo potencialmente enormes em certas circunstincias, mas seu éxito
depende de capacidades institucionais consideraveis.

O roteiro deste livro

O resto do livro estd organizado da seguinte forma: a parte II (capitulos 3
a 9) trata da questao do desenho e implementagdo de PDP em diferentes
ambitos. Cada um dos sete capitulos aborda politicas em uma area especi-
fica, como inovagao e difuséo, financiamento ou politicas de internaciona-
lizagao. Em vez de partir do pressuposto de que as politicas sao justificadas,
cada um deles comega justificando ou questionando o argumento pela
intervengao de politica, de acordo com os critérios discutidos neste quadro
conceitual. Cada capitulo apresenta as tendéncias fundamentais observa-
das no mundo inteiro e na regido, em termos de concep¢ao e implemen-
tacao de politicas, concentrando-se em algumas intervengdes especificas
da regido e de outras partes do mundo — algumas bem-sucedidas, outras
ndo — que ilustram os temas de politica e podem oferecer licoes impor-
tantes para a elaboragdo de politicas. Varios capitulos também discutem
os resultados de avaliagdes de impacto, algumas delas realizadas para este
livro. Espera-se que cada capitulo contribua com informagées aos formu-
ladores de politicas da regiao, assim como ao pessoal do BID no terreno,
para desenhar e implementar politicas melhores.

Para facilitar a exposigdo, os capitulos estdo organizados por assunto,
mas, na pratica, hd conexdes consideraveis entre as politicas de diferentes
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areas. Isso se observa com maior clareza no caso dos programas de desen-
volvimento de polos produtivos, que frequentemente compreendem a iden-
tificagdo de obstaculos e oportunidades para o desenvolvimento de um
setor ou uma cadeia de valor, e um conjunto de intervengoes especificas
em diferentes dreas — inovagdo, capacitagdo, financiamento, internaciona-
lizagao — para aborda-los. As politicas que tratam de falhas no sistema de
crédito, analisadas no capitulo 6, também sdo complementos naturais para
as politicas voltadas a ampliar as oportunidades de investimento, mas pre-
cisam de uma fonte eficiente de crédito para ter qualquer impacto. Alguns
pontos de conexdo entre as diferentes areas de politica estiao apresentados
em todo o livro, destacando certos aspectos, como até que ponto as politicas
de inovagdo e promogido de exportagdes se complementam, as iniciativas
bem-sucedidas de internacionalizagdo de certos arranjos produtivos locais
na Argentina, ou programas de financiamento para atividades de inovagao.

Enquanto a parte II se concentra predominantemente em quais as
politicas a explorar, a parte III (capitulos 10 e 11) enfatiza como concre-
tiza-las. O ponto central da parte III sdo as instituicoes que estio por
tras das politicas de desenvolvimento produtivo. O capitulo 10 examina
as capacidades requeridas pelo setor publico para conceber e implemen-
tar PDP adequadas, destacando a estrutura organizacional geral para a
coordenacio de suas acdes, assim como as capacidades técnicas, operacio-
nais e politicas dos 6rgaos de desenvolvimento produtivo. Além de discu-
tir como as capacidades presentes restringem os tipos de politicas que os
paises podem implementar com eficacia, o capitulo explica como os paises
podem desenvolver suas capacidades. Da-se grande énfase a necessidade
de promover um ambiente de aprendizagem com espago para experimen-
tar e ajustar politicas no decorrer do tempo.

As PDP modernas deixaram de ser um processo exclusivamente de cima
para baixo e passaram a abranger cada vez mais a colaboragdo entre os seto-
res publico e privado, tanto na concepg¢do como na implementagao de poli-
ticas. Essa colaboracio é chave, pois o setor privado tem informacoes sobre
os desafios e as oportunidades do setor que sao criticas para a formulagdo de
politicas eficazes. Ao mesmo tempo, se a interagdo entre os setores ptblico e
privado néo for estruturada corretamente, pode abrir as portas para o tipo
de atividades rentistas que descarrilhou as politicas industriais no passado.
O capitulo 11 discute detalhadamente como efetivamente estruturar essa
colaboragao, mencionando varios exemplos da regido.






PARTE I

Politicas solidas nas
principais areas de aplicacao






Investimento em ideias:
politicas para promover
a Inovacao

Desde o trabalho pioneiro de Solow (1957), argumenta-se que a mudanga
tecnoldgica explica uma parte substancial do crescimento econdmico. Com
efeito, as evidéncias mais recentes no caso dos Estados Unidos demonstram
que os investimentos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) — uma mani-
festagdo dos esforgos de inovagao de uma nagdo — representaram 40 % do
crescimento da produtividade observado durante a era pos-guerra (Reikard,
2011). Com base nessas constatagoes, varios paises latino-americanos e cari-
benhos adotaram e implementaram politicas ptblicas voltadas a incentivar
a inovagdo. Na pratica, as primeiras intervenc¢des explicitas de incentivo a
inovagao no setor privado surgiram até antes, ja no final da Segunda Guerra
Mundial. Embora muitas dessas politicas tenham sido abandonadas ou
drasticamente reduzidas no ambito das reformas estruturais inspiradas
pelo Consenso de Washington, os resultados decepcionantes em termos de
crescimento da produtividade levaram varios paises da regido a reintrodu-
zir politicas de estimulo a inovagao e incentivo a adogdo de tecnologia.
Desde o inicio da década de 1990, uma nova geragdo de programas
publicos para incentivar a inovagdo empresarial difundiu-se por toda a
regido. Os experimentos com politicas ja estao produzindo novas evidén-
cias da eficacia dessas intervencdes. Este capitulo avalia os principais avan-
¢os nas politicas de inovagao, analisando as ligoes extraidas até o momento.

Uma perspectiva global: a defasagem da América Latina

Avaliar inovacdo é uma tarefa muito dificil. Pode-se definir a inova-
¢do como a implementagdo de produtos, processos, servicos ou modelos
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organizacionais novos ou significativamente melhorados (OCDE, 2005b).
Como tal, a inovag¢do ndo ¢ apenas um aperfeic;oamento tecnolégico, mas
também inclui mudangas nos modelos organizacionais e de marketing. A
inovagao abrange tanto pequenas mudangas como descobertas importan-
tes. E certamente um conceito altamente subjetivo, pois cada individuo
pode ter uma compreensido muito diferente do grau de novidade de um
dispositivo ou processo. Por esse motivo, as comparagdes de indicadores
de inovagdo sdo afetadas por vieses pessoais.

Contudo, é possivel estimar a inovacio medindo-se certos “aspectos”
do seu processo. Griliches (1979) sugere que, como ocorre na produgio de
bens, a producio de ideias pode ser explicada por uma funcéo de producio
de conhecimentos, em que a inovagdo resulta de investimentos firmes em
P&D e no estoque de conhecimentos. Pesquisas mais recentes sobre inova-
¢do ampliaram o conjunto de bens para incluir capital humano, capacita-
¢d0, maquinaria, licencas, software e outros similares. Portanto, é possivel
obter uma ideia da inovagdo medindo-se alguns desses bens. No lado da
produgio de conhecimentos, entre as aproximacdes aos resultados da ino-
vacdo destacam-se os indices de produtividade, a quantidade de direitos
de propriedade intelectual, as publicagdes cientificas e o nimero de ino-
vagoes obtido a partir de pesquisas sobre inovagao aplicadas diretamente
a empresas (Smith, 2006). Cada um desses indicadores em si fornece uma
ideia parcial do processo de inovagao; contudo, juntos oferecem uma visao
razoavelmente abrangente do processo de inovagdo de uma empresa.

A figura 3.1 avalia o desempenho da América Latina e do Caribe em
relagdo aos paises desenvolvidos no que tange a insumos para a inovagao.
O painel (a) resume as intensidades agregadas de P&D para uma amostra
de paises latino-americanos e caribenhos, comparando-os a uma amostra
de paises desenvolvidos. Esse painel destaca varios pontos. Primeiro, as
intensidades de P&D nos paises latino-americanos e caribenhos sédo siste-
maticamente inferiores as dos paises desenvolvidos. Segundo, de acordo
com esse indicador, os paises com melhor desempenho no mundo sdo exa-
tamente aqueles que conseguiram convergir com outros paises desenvolvi-
dos nos ultimos 20 ou 30 anos: Israel (4,3 %), Finlandia (3,9 %) e Coreia do
Sul (3,7 %). Terceiro, nos paises com desempenho superior, o setor privado
financia uma grande parcela do trabalho de P&D. As empresas bancam
mais de 60 % do investimento nacional em P&D nos paises desenvolvi-

dos, mas a porcentagem ¢ inferior a 35 % nos paises latino-americanos e
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caribenhos. Essas constatagdes sugerem que ha um déficit consideravel de
investimento em P&D na regido, sobretudo no setor privado.

O painel (b) compara as intensidades médias de investimento em
inovagdo como porcentagem das vendas, refletindo nao apenas P&D
mas também capacitagdo, compra de maquinaria e equipamento, assim
como licengas para uso de software e royalties para a utilizagdo de tec-
nologia patenteada, em uma amostra de paises, com base em informa-
¢oes obtidas de pesquisas sobre inovagao. Mesmo com essa defini¢do
mais ampla de investimento em inovagdo, a disparidade ¢é significativa.
Enquanto a empresa média em um pais desenvolvido gasta quase 4 %
das vendas em inovacdo, a empresa tipica nos paises latino-americanos e
caribenhos gasta cerca de 2,5 %. A disparidade ¢ particularmente grande
em investimentos intangiveis, como P&D. O padrao que emerge é que

Figura 3.1 Panorama da inovagdo na América Latina e no Caribe

a. Gastos em P&D como porcentagem do PIB e fonte de financiamento
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Fonte: Calculos dos autores com base em OCDE (2010) e Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT) (2013).
Observagdes: Os dados sdo de 2010 ou do ano mais recente em que estiveram disponiveis: 2009 para Bolivia, Costa
Rica e Peru e 2008 para Equador e Paraguai. Os dados referentes ao Peru resultam de célculos dos autores com base
em dados de levantamentos de inovagdo e da OCDE (2011).

(continua na pagina seguinte)
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Figura 3.1 Panorama da inovagdo na América Latina e no Caribe (continuagéo)
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sdo de 2009, exceto os da Espanha e Itélia, que sdo provenientes da Eurostat.

Observagao: Os indicadores referem-se ao setor industrial.

c. Pesquisadores por 1.000 pessoas na forca de trabalho
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Observagdo: Os dados sao de 2010. Os dados disponiveis mais recentes para o Equador sdo de 2008 e, para os Esta-
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Figura 3.1 Panorama da inovagdo na América Latina e no Caribe (continuagéo)

d. Crescimento da produtividade total dos fatores, 1960-2010
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Fonte: Calculos dos autores com base no projeto Penn World Table 8.0 (PWT).
Observaggo: A cifra apresenta a distribuigdo do crescimento mediano da produtividade para cada pafs no periodo
1960-2010. A linha vertical representa os Estados Unidos.

a tecnologia integrada na maquinaria, na maioria importada do exte-
rior, ¢ o motor principal do investimento em inovagao na regido. As evi-
déncias provenientes de paises desenvolvidos sugerem que depender de
tecnologia importada ndo ¢ necessariamente ruim caso resulte em apren-
dizagem na industria nacional. Contudo, para que isso ocorra, a tecno-
logia tem de ser combinada com capacidades de absor¢do que permitam
outros aperfeicoamentos, e essas capacidades dependem de iniciativas de
pesquisa e desenvolvimento e capital humano complementar. Segundo
o painel (c), ha uma média de apenas 1,1 pesquisador por mil trabalha-
dores na regido, o que é oito vezes inferior ao que se observa em um pais
tipico da Organizagdo para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmicos
(OCDE) — mesmo com o aumento médio de 50 % na quantidade de pes-
quisadores na regiao de 2000 a 2010.!

Em suma, o processo de inovacdo na América Latina e no Caribe
baseia-se na adogdo e no aperfeicoamento incremental das tecnologias
existentes em vez de investimento em P&D. Esse padrao tem ajudado a
regido a convergir com o resto do mundo em termos de produtividade? Os
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resultados no painel (d), que mostram indices médios de crescimento da
produtividade para cada pais de 1960 a 2010, sugerem o oposto. Na reali-
dade, os indices de crescimento da produtividade a longo prazo nos paises
latino-americanos e caribenhos sdo sistematicamente inferiores aos dos
paises da OCDE. Além disso, apresentar um crescimento da produtivi-
dade maior do que o dos Estados Unidos — representados pela linha ver-
tical no painel (d) — é a exce¢do na América Latina.

A fundamentagao das politicas puablicas

Inovagdo ¢ o resultado, em grande medida, de decisdes de investimento
tomadas por empresas; essas decisdes sdo afetadas pelas mesmas condi-
¢oes que influenciam o investimento em geral. Com efeito, é importante
considerar a qualidade da regulamentagao, a protecao dos direitos de pro-
priedade, o cédigo tributdrio, o regime macroeconémico, a intensidade da
concorréncia e o desenvolvimento da infraestrutura, pois tudo isso afeta
as decisoes de investimento em inovacdo — as vezes até com mais inten-
sidade do que investimentos no capital imobilizado (OCDE, 2013a). Con-
tudo, dispor das condi¢bes estruturais ideais é um requisito necessario
mas ndo suficiente para a inovagdo. Como a maioria dos paises da regiao
internalizou a importancia dessas condi¢des e fez avancos importantes
nesse sentido, este capitulo concentra-se em medidas explicitas de politica
de inovagdo que ainda precisam ser implementadas.

Embora seja verdade, em termos gerais, que toda economia moderna
precisa de uma politica de inovagdo, um dos defeitos recorrentes de dese-
nho da politica de inovagdo é o enfoque nos sintomas em vez de nas causas
reais e subjacentes da falta de investimento. Em geral, a politica de inova-
¢do é justificada com base em deficiéncias de P&D ou adogao de tecnologia
em comparagdo com economias de referéncia. Esse enfoque nos sintomas
mais do que nas causas normalmente resulta em um desenho deficiente:
baixo investimento em inovagao ou baixos niveis de adogao de tecnologia
também poderiam ser uma resposta 6tima aos baixos retornos. Em outros
casos, o governo justifica a politica de inovagao com base em objetivos
socialmente desejaveis, como a criagdo de empregos ou a inclusédo social,
sem perceber que a relagao entre esses objetivos e a inovagdo é complexa e
muitas vezes ambigua.
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Justificativas baseadas em teoria

A premissa fundamental para as politicas de inovagao é que a intervengao
governamental pode ser benéfica quando as empresas, que baseiam suas
decisoes em fungéo dos lucros, subinvestem do ponto de vista do bem-estar
social (Steinmueller, 2010). Em termos amplos, os fundamentos da politica
publica neste campo podem se basear nas consideragdes seguintes.

Transbordamentos e a natureza de “bem publico” do conhecimento

Desde as obras seminais de Nelson (1959) e Arrow (1962), reconhece-se
o conhecimento como um bem néo rival® e ndo excluivel.’ Se o conheci-
mento realmente tem essas propriedades, os concorrentes de uma empresa
podem aproveitar-se de seus investimentos em inova¢ao. Esses transbor-
damentos criam um diferencial entre retornos privados e sociais e geram
um desincentivo contra o investimento privado na produ¢io de conhe-
cimentos. Contudo, os transbordamentos nio sao automaticos e nao se
deve pressupor que ocorrerdo em todas as circunstancias, pois nem todos
os conhecimentos tém as propriedades de um bem ptiblico com a mesma
intensidade. Certamente o fundamento do conhecimento como “bem
publico” refere-se com mais precisdo ao conhecimento genérico ou cienti-
fico do que ao conhecimento tecnoldgico, que é mais aplicavel e especifico a
empresa.! Além disso, para que o fundamento de bem publico seja vélido,
é preciso haver algum espago para a copia ou imitagdo (free riding). Caso
o originador consiga proteger os resultados do conhecimento gerado (por
meio de obstaculos de acesso ou da utilizagdo de mecanismos estratégicos,
por exemplo), reduz-se o potencial de falha de mercado. Por outro lado,
o conhecimento gerado por meio da colaboragao entre diferentes partes
pode ser mais dificil de proteger e, portanto, mais propenso a gerar trans-
bordamentos do que o conhecimento gerado por entidades individuais.

O problema da informacdo assimétrica e da incerteza

Os projetos de inovagdo sdo distintos dos investimentos em capital fixo
em varios sentidos (Hall e Lerner, 2010). Primeiro, os retornos do inves-
timento em inovagdo sdo mais incertos e envolvem periodos de gesta¢ao
mais longos. Segundo, em virtude do risco de gerar transbordamentos, os
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inovadores podem relutar em divulgar informagoes detalhadas sobre seus
projetos. Terceiro, o investimento em inovagao normalmente inclui uma
grande parcela de ativos intangiveis (como capital humano), que tém uma
utilidade muito limitada como garantia. Embora o problema da informa-
¢do assimétrica esteja sempre presente quando o investidor e o financiador
sao entidades diferentes, o problema pode ser pior no caso de investimen-
tos em conhecimento. Isso cria um diferencial entre a taxa de retorno
requerida por um inovador que investe seus proprios recursos e a que 0s
investidores externos requerem. A menos que o inovador seja especial-
mente abastado, ¢ possivel que projetos de inovagdo de rentabilidade pri-
vada (e talvez social) elevada ndo se materializem por falta de acesso a
financiamento ou em virtude do alto custo do capital.

Também pode haver informacdo assimétrica a respeito do conheci-
mento sobre tecnologias disponiveis. O modelo de difusio mais tradi-
cional — segundo o qual a adogdo de tecnologia resulta da difusdo de
informagdes sobre a tecnologia — sublinha o fato de que a difusdo nao é
automatica. Portanto, em um mundo onde a informac¢ao é imperfeita, a
intervengao de politica concentrar-se-ia na disseminagdo de informagoes
mediante projetos de demonstragdo, campanhas publicitarias, exercicios
prospectivos da tecnologia e servicos de extensao que informem um setor
sobre os avangos tecnoldgicos recentes.

A ubiquidade das falhas de coordenacao

O conhecimento também tem componentes tacitos importantes que nio
podem ser incorporados em um conjunto de artefatos, como maqui-
nas, manuais ou diagramas. Assim, as empresas podem se beneficiar de
conexdes entre elas e com outros atores, pois precisam aprender com as
bases de conhecimentos de outras organizagdes. Contudo, as falhas de
coordenagao podem prejudicar a eficacia dessas redes de conhecimento.
As falhas de coordenagdo surgem sempre que agentes privados e publi-
cos nao conseguem coordenar seus planos de investimento no conheci-
mento para criar externalidades positivas mutuas (Aghion, David e Foray,
2009). As falhas de coordenagdo também ocorrem no processo de acesso
a infraestrutura tecnolégica. Empresas sem recursos para ter sua propria
infraestrutura podem obter acesso a ela quando colaboram com outras.
A resolugdo de problemas de coordenacgao requer uma aten¢ao especial a
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essas falhas institucionais que afetam os vinculos entre os diferentes ato-
res do sistema de inovacgao.

Argumenta-se que uma das poucas vantagens de um pais em desen-
volvimento é a possibilidade de tirar proveito do investimento dos pai-
ses desenvolvidos em inova¢des. Como a discussdo anterior deixa claro, o
mundo real ¢ bem mais complexo do que isso. Os retornos de uma deter-
mina tecnologia dependem do contexto em que ¢ utilizada. Os principais
bens complementares, como capital humano, institui¢cdes e recursos natu-
rais, podem variar muito em locais diferentes e afetar o desempenho da
mesma tecnologia em locais diferentes. Para adotar uma determinada tec-
nologia com éxito, as empresas precisam descobrir se a tecnologia é ade-
quada para cada contexto especifico, o que requer investimento local em
aprendizagem e inovagdo. Esses investimentos sdo afetados pelos mesmos
problemas de transbordamento, informacao assimétrica e coordenagiao que
afetam o investimento em inovagao em geral. Para complicar ainda mais,
muitas dessas falhas de mercado coexistem e reforcam-se mutuamente nos
paises em desenvolvimento. Portanto, infelizmente para os paises em desen-

volvimento, ndo ha nenhum supermercado gratuito de ideias prontas.
Reavaliagao da disparidade de investimentos em inovagao

As evidéncias disponiveis sugerem que ha uma deficiéncia séria de inves-
timento em inovagdo na América Latina e no Caribe. Contudo, essa afir-
magao engloba paises que sdo muito diferentes. A observagio de que existe
uma disparidade de investimentos em intangiveis ndo é suficiente para
sugerir que uma economia enfrenta um problema de inovagao. O baixo
investimento em P&D também pode ser um sinal de problemas sistémicos
que afetam o acimulo de todos os tipos de ativos, inclusive capital fisico
e humano (Maloney e Rodriguez-Clare, 2007). A disparidade na intensi-
dade de P&D pode ser também resultado de diferencas na estrutura pro-
dutiva de uma economia, ja que a tendéncia das empresas a investir em
P&D varia entre setores (Pavitt, 1984). Em uma economia aberta, a espe-
cializacdo depende das dotagdes de fatores, preferéncias e produtivida-
des relativas dos setores, claramente afetando a validez da comparagéo de
indicadores agregados entre os paises.’

Varios fatores podem influir nas decisdes das empresas em investir em
atividades de inovacéo, fundamentalmente seu acesso a conhecimentos
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Quadro 3.1 Explicagdo das disparidades de P&D empresarial: 0CDE x América
Latina e Caribe
(% da disparidade total)

Periodo de tempo 198095 1995-2010
P&D empresarial como porcentagem do PIB 0,90 1,18
(disparidade entre OCDE e América Latina)

Conhecimento? 29,70 23,70
Capital humano 23,20 25,80
Desenvolvimento financeiro 26,90 15,30
Estrutura de produgao 10,70 26,00
Residual 9,50 9,20
Total 100,00 100,00

Fontes: Calculos dos autores com base em Lederman e Saenz (2005); OCDE (2010); Banco Mundial (2010b); BID (2010b);
RICYT (2013).

Observaggo: A contribuigdo as disparidades baseia-se em um modelo, como Yj; = X B; +LAC;6; + T +¢j, que Y
representa a P&D empresarial como porcentagem do PIB, X é um vetor de varidveis descritas no texto e LAC é uma
varidvel ficticia que identifica os pafses da América Latina e do Caribe, capturando uma disparidade residual que ndo
se explica pelas varidveis acima mencionadas.

2 As variaveis principais sdo medidas da seguinte forma: (i) o conhecimento é construido acumulando-se P&D no
ambito pdblico por trabalhador; (ii) o capital humano é calculado aproximadamente pela média de anos de escolari-
dade da forga de trabalho (em virtude de restrigdo de dados, o capital humano ndo é corrigido pela qualidade); (iii) o
desenvolvimento financeiro é medido pela intensidade do crédito ao setor privado; e (iv) a estrutura de produgdo é
medida utilizando-se a proporgdo de indistrias de alta tecnologia no valor agregado.

genéricos, capital humano e financiamento. A medida em que a sociedade
desenvolve mecanismos institucionais para fornecer consistentemente
esses trés insumos complementares afeta o investimento privado em ino-
vagdo. O quadro 3.1 mostra até que ponto essas variaveis explicam a dis-
paridade de investimento em inovagdo entre paises latino-americanos e
caribenhos e paises da OCDE. No periodo 1995-2010, o setor empresarial
de um pais latino-americano e caribenho tipico investiu em P&D 1,18 %
do PIB menos do que um pais tipico da OCDE, e essa disparidade aumen-
tou desde o periodo 1980-94, quando era de 0,90 % do PIB.

Os fatores subjacentes a essas disparidades mudaram. Antes de 1995,
o acesso limitado a conhecimentos genéricos explicava cerca de 30 % da
disparidade, enquanto que a falta de setores dindmicos na estrutura de
produgdo era responsavel por apenas 10 %. A falta de capital humano e
desenvolvimento financeiro estava entre essas duas cifras. Contudo, apds
1995, a importancia do capital humano teve um aumento significativo e,
mais relevante ainda, o papel da estrutura de produgao se elevou expres-
sivamente, passando a explicar 26 % das disparidades em investimento
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empresarial. Por outro lado, diminuiu a relevincia do desenvolvimento
financeiro e, em menor medida, dos conhecimentos genéricos. O setor
empresarial na América Latina e no Caribe claramente enfrenta um défi-
cit de investimento em inovagdo além do que se esperaria com base no
acumulo de desenvolvimento financeiro e capital humano da regido. Ade-
mais, o baixo volume de investimento do setor publico na geragdo de
conhecimentos genéricos e a falta de sofisticagdo da estrutura de produgéao
explicam uma parte considerdvel dessa deficiéncia.®

Uma avaliagao dos retornos sociais

As evidéncias de disparidade de investimento nao sdo suficientes para
justificar uma intervencéo, pois elas poderiam refletir a falta de oportu-
nidades de inovagdo. Para avaliar essa possibilidade, é necessario exami-
nar as taxas de retorno social (TRS) do investimento em inovacdo. Uma
analise de mais de 50 anos de pesquisas sugere que os retornos sociais de
P&D sdo extremamente positivos (Hall, Mairesse e Mohnen, 2010). Con-
tudo, grande parte dessa pesquisa concentra-se em evidéncias de paises
desenvolvidos. Lederman e Maloney (2003) concluem que os retornos de
P&D ndo apenas sdo mais elevados nos paises em desenvolvimento, mas
também mais altos do que o retorno estimado sobre o capital fisico. Em
termos mais especificos, para os paises latino-americanos e caribenhos,
Maloney e Rodriguez-Clare (2007) constatam que as TRS calibradas com
base em dados internacionais variam entre 51 %, no caso do Peru, e 16 %
no caso de El Salvador, com uma média regional de 33 %.

Até que ponto os investimentos em P&D contribuem para o cresci-
mento da produtividade? Griffith, Redding e Van Reenen (2004) propdem
uma abordagem segundo a qual o crescimento da produtividade é o resul-
tado da inovacdo e da transferéncia de tecnologia, e os investimentos em
P&D nio s6 estimulam a inovagdo, mas também desenvolvem capacida-
des de absor¢ao para a transferéncia de tecnologia. As TRS de P&D sio os
resultados combinados dessas duas forgas.

Para implementar essa metodologia, o conjunto de dados de produti-
vidade de Pagés (2010) é ampliado para incluir dados de investimentos em
P&D de diferentes fontes. A figura 3.2 resume os resultados desse método
e sugere que as TRS de investimento em P&D nédo apenas sdo sistemati-
camente mais elevadas na América Latina e no Caribe do que na OCDE
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Figura 3.2 Retornos sociais de P&D, América Latina e Caribe x 0CDE
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Fonte: Calculos dos autores com base em Griffith, Redding e Van Reenen (2004).
Observagdo: As estimativas baseiam-se no seguinte modelo:

p
R AF 3 R AF
Adi=p [7] +6 ln[—) +3° 8 [7] x/n(—] ,
it = P1 1 =192
Vit A SPEPNY i VA i
onde A é a produtividade total dos fatores, R é o investimento em pesquisa e desenvolvimento e AF é a fronteira de
produtividade. Nesse modelo, a taxa de retorno social de P&D tem duas fontes: sua contribui¢do para a inovagao,

que expande os limites tecnolégicos; e a criagdo de capacidades de absorgdo para a transferéncia de tecnologia. Em
outras palavras,

P
3 AF

Os resultados baseiam-se em estimativas de minimos quadrados ordinarios (MQO). Os resultados que utilizam varié-
veis instrumentais (com o Indice Ginarte e Park de protegdo aos direitos de propriedade intelectual e a fronteira de
produtividade como instrumentos) eram qualitativamente similares. Os MQO s&o mais conservadores do que as esti-
mativas de variaveis instrumentais (VI).

(56 % x 32 % em 2007), mas também seguiram trajetérias divergentes no
decorrer do tempo. Com efeito, enquanto os retornos sociais diminuiram
na OCDE (em virtude, em grande medida, da redugdo dos retornos da
transferéncia de tecnologia a medida que esses paises se aproximaram da
fronteira tecnoldgica), a tendéncia dos retornos sociais de P&D na Amé-
rica Latina e no Caribe tem sido a de aumentar (sobretudo por causa do
maior escopo da transferéncia de tecnologia a medida que esses paises se
afastaram sistematicamente da fronteira tecnoldgica). Essa tendéncia de
aumento dos retornos sociais, combinada as crescentes lacunas de inves-
timento, é coerente com a constatagdo de que a regido latino-americana e
caribenha de fato enfrenta um déficit de inovagdo.
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0 que funciona nas politicas publicas de inovagao

A politica de inovagao abrange um amplo conjunto de temas que figuram

na agenda de politicas ha décadas. Embora haja uma ampla variagdo entre

os paises, a experiéncia das economias convergentes bem-sucedidas sugere
varios aspectos importantes em comum (OCDE, 2005a).

Existe um consenso publico-privado de longa data acerca da importan-
cia de manter o apoio publico e atualizar continuamente as politicas de
inovagéo. De fato, muitos dos paises com melhor desempenho néo ape-
nas registram altas taxas de investimento em inovag¢ao hoje, mas tam-
bém altas taxas de esfor¢o continuo durante longos periodos, inclusive
acima do que se esperaria em vista de seu PIB per capita (ver figura 3.3).
No inicio do processo de convergéncia, a politica de inovagdo enfoca
a adogdo de tecnologia estrangeira, a criagao de infraestrutura de pes-
quisa e o desenvolvimento do capital humano,” além de prestar apoio
a pesquisa aplicada em setores ou tecnologias-chave,® em conjunto
com uma protegdo inicial menos vigorosa aos direitos de propriedade
intelectual.

Figura 3.3 Investimento em P&D em paises emergentes bem-sucedidos
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Fonte: Calculos dos autores com base em Lederman e Saenz (2005); OCDE (2010); Banco Mundial (2010b); BID (2010);
RICYT (2013).
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¢ Um esfor¢o continuo para melhorar as condigdes estruturais (esta-
bilizagdo macro, abertura comercial, equilibrio fiscal, concorréncia,
regulamentacdo, protecdao de IPR e outras similares) reflete medidas
recomendadas pelo Consenso de Washington.

e Reformas centradas nas condi¢des estruturais foram acompanhadas
simultaneamente de um aumento do apoio a investimentos em ciéncia
e tecnologia e inovagao empresarial, com um redirecionamento conti-
nuo de recursos para os setores mais dindmicos.

e Instrumentos de politica, como transferéncias or¢amentais diretas a
institutos tecnoldgicos publicos, incentivos tributarios para inovagao
empresarial, financiamentos de pesquisa com missdes especificas e
compras publicas, foram utilizados com frequéncia e recalibrados con-
tinuamente para enfocar a geragdo de transbordamentos (colaboragao
em pesquisa e tecnologias que se difundem a diferentes setores, como
biotecnologia e tecnologia da informacéo e comunicagao) (ver boxe 3.1).

¢ Uma énfase continua na criagdo de capacidades institucionais de
implementagao, monitoramento e avaliagdo, gerando uma aprendi-
zagem que permitiu a adogdo de politicas cada vez mais complexas e
enfocadas. A Coreia do Sul é um exemplo tipico desse processo de ela-
boragéo de politicas (ver boxe 3.2).

O panorama atual das politicas de inovagdo nos paises desenvolvi-
dos abrange varios desenhos. Com base no quadro proposto no capitulo
2, esses multiplos desenhos de politica podem ser organizados ao longo de
duas dimensdes: alcance, que considera se a politica enfoca a disponibili-
zagdo de bens publicos ou intervengdes de mercado; e tipo, que indica se
sa0 horizontais (em toda a economia) ou verticais (centrados em setores).
Essas duas dimensoes definem uma matriz 2x2 que reclassifica as politicas
de inovagao em quatro quadrantes. O quadro 3.2 apresenta varios exem-
plos de combinagdes de alcance e tipo de instrumentos de politica que se
observam com frequéncia em economias convergentes bem-sucedidas.

A experiéncia da politica de inovacdo na América Latina
O comego da experiéncia latino-americana com politicas de inovagdo data

da década de 1950 e, desde entdo, varias abordagens foram exploradas e
abandonadas. Embora a experiéncia de cada pais seja muito idiossincratica,
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BOXE 3.1 PROMOCAOQ DA INOVAGAQ POR MEIO DE PESQUISAS
PATROCINADAS PELO GOVERNO, COM MISSOES ESPECIFICAS, E COMPRAS
PUBLICAS: 0 CASO DOS ESTADOS UNIDOS

A P&D com missao especifica é a pesquisa financiada por érgdos publicos para apoiar suas
atividades. Uma caracteristica-chave da pesquisa com missao especifica é que as autorida-
des, ndo os cientistas, definem os campos em que sao feitos grandes investimentos de recur-
sos publicos em P&D. As decisdes de dotagdo baseiam-se em avaliagBes das necessidades de
pesquisa especificas em setores que abrangem desde defesa nacional até agricultura, sadde,
energia e outras atividades. Os orgamentos de investimento em P&D da maioria dos paises da
OCDE sdo dominados por programas que atendem a missoes especificas do governo. Segundo
um relatério da National Science Foundation dos EUA, a pesquisa com missao especifica rece-
be de 50 % do total de gastos do governo em P&D na Alemanha a 90 % nos Estados Unidos,
com os orcamentos de Japao, Franca, Reino Unido, Canadé e Coreia do Sul figurando entre
esses dois extremos (National Science Board, 2006).

Uma das principais caracteristicas da pesquisa com missao especifica &€ que os projetos fi-
nanciados normalmente sao de natureza mais aplicada. Isso tem dado lugar ao argumento
de que, na medida em que as conclusdes da pesquisa sejam muito especificas, 0 escopo
dos transbordamentos é mais estreito do que o de outras pesquisas. Contudo, as evidéncias
empiricas demonstram que esse nao é o caso, pois muitos dos avangos tecnoldgicos atual-
mente utilizados pelo setor privado tém sua origem em programas de pesquisa com missao
especifica (inclusive exemplos notaveis como semicondutores, a Internet, GPS, milho hibrido,
ressonancia magnética e fraturamento hidrdulico). Além disso, os transbordamentos para
o setor privado podem ser maximizados quando a pesquisa com missao especifica: prioriza
o financiamento de novas areas de conhecimento cientifico ou engenharia que dao apoio a
inovagdo em diferentes setores; quando se concentra no desenvolvimento das fases iniciais
de uma nova tecnologia; quando financia novas infraestruturas tecnolégicas disponiveis ao
ptblico (como laboratdrios de pesquisa em universidades ou centros de pesquisa); e quando
as regras de contratagdo plblica promovem tanto a concorréncia como a colaboragdo entre
equipes de pesquisa, universidades, laboratdrios plblicos e empresas.

A P&D com missdo especifica normalmente é complementada com compras substanciais de
nova tecnologia por um ou mais 6rgaos publicos. Essas licitagdes em grande escala das pri-
meiras versdes de um dispositivo tecnoldgico permitem que o produtor aprenda, melhore a
qualidade e reduza os pregos para outros usuarios do setor privado. As regras de contratagdo
plblica também podem ser definidas de forma a promover a difusdo da tecnologia. Por exem-
plo, no setor de defesa dos EUA, a contratagdo publica as vezes é conjugada com politicas
que obrigam o fornecedor a desenvolver uma “segunda fonte” para o produto, ou seja, outro
produtor nacional que possa fabricar um produto funcionalmente idéntico para evitar interrup-
¢Bes no fornecimento.

Contudo, a pesquisa com missao especifica e a contratagdo pblica ndo estdo isentas de
risco. Programas de pesquisa de grande porte com financiamento publico poderiam aumentar

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 3.1 (continuacao)

os custos de P&D (como, por exemplo, os salérios dos pesquisadores), deslocando o inves-
timento do setor privado em P&D. A pesquisa com missao especifica também poderia criar
um viés na agenda de pesquisa, favorecendo aplicagdes que ndo sao facilmente transferidas
para o setor privado. Os Estados Unidos resolveram esse desafio institucional administran-
do programas de pesquisa com missao especifica por meio de 6rgaos especializados. Um
exemplo é a Agéncia de Projetos de Pesquisa Avangada para a Defesa (DARPA, na sigla em
inglés), criada em 1957 no ambito do Departamento de Defesa para investir em pesquisas de
alto risco e alto retorno. A DARPA é uma organizagdo pequena, flexivel e plana, com cerca
de 140 profissionais técnicos, isenta das regulamentagdes federais normais para o pessoal
civil, o que lhe proporciona uma flexibilidade importante para a gestdo de talentos. O pessoal
técnico da DARPA é contratado ou designado por periodos de quatro a seis anos. Todos 0s
postos-chave (diretores de escritrio e gerentes de programa) estdo sujeitos a rodizio para
assegurar uma infusdo constante de ideias e perspectivas novas. Isso aumenta a flexibilidade
da DARPA para entrar e sair de uma &rea sem o encargo de manter uma estrutura fisica de
pessoal. A DARPA ndo tem nem opera laboratérios ou instalagdes. A grande maioria das
pesquisa que patrocina € realizada em empresas e universidades. As atividades baseadas
em projetos sdo organizadas em torno de competi¢es para resolver um desafio especifico
de tecnologia. Em seguida, o desenvolvimento e a produgdo sdo repassados aos servigos
militares ou ao setor comercial.

Fontes: Tether (2008); Mowery (2010); Singer (2014).

foram tentados trés amplos paradigmas de politica: o enfoque pelo lado da
oferta, que se estendeu da década de 1950 até a década de 1980; o enfoque
pelo lado da demanda, que prevaleceu da década de 1980 até a década de
2000; e o enfoque sistémico(emergente), que tem se tornado cada vez mais
o centro de interesse das politicas desde a década de 2000.

O enfoque pelo lado da oferta (da década de 1950 a década de 1980)
baseava-se na ideia de linearidade da oferta para a demanda: a produ¢ao
direta de conhecimento e ativos complementares — em particular, capi-
tal humano e informagdes — por instituicdes publicas (como laboraté-
rios, institutos de pesquisa e universidades, na sua maioria financiados por
transferéncias orcamentais diretas) deu lugar a uma série de instrumen-
tos no quadrante de bens publicos/horizontais do quadro 3.2. Novas ins-
tituigdes — os conselhos nacionais de pesquisa — governavam o sistema,
incumbidas de financiar pesquisas, apoiar a formagdo de capital humano
e estabelecer a estrutura de politicas. Os institutos tecnoldgicos foram
criados para complementar o apoio a pesquisa e a capacitagdo técnica e
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BOXE 3.2 IMPLANTA(}/:\O DE POLITICAS DE INOVAGAO PARA UMA
CONVERGENCIA BEM-SUCEDIDA: 0 CASO DA COREIA DO SUL

A Coreia do Sul é uma das economias emergentes com maior éxito na consecugao de um
crescimento econdmico rapido, aproximando-se dos patamares das economias avangadas em
termos de PIB per capita. Um elemento do éxito da Coreia tem sido sua énfase na capacita-
¢do e no desenvolvimento tecnoldgico, que tem conduzido a consolidacdo da capacidade de
exportacao e P&D da iniciativa privada. Durante o processo de convergéncia, a Coreia passou
por quatro fases. Em cada fase, o governo implementou politicas de inovagdo utilizando uma
ampla gama de instrumentos.

Esforgos iniciais (da década de 1960 a meados da década de 1970)

Na década de 1960, quando a Coreia iniciou seu processo de modernizagao, o pafs enfrentava
dois obstéaculos principais: baixa capacidade tecnoldgica nas empresas nacionais e capital
humano inadequado (sobretudo nas ciéncias aplicadas e na engenharia). O governo concen-
trou-se em incentivar as importagdes de tecnologia por meio de licenciamento, fundou uma
nova escola de engenharia e ciéncias aplicadas (o Instituto Coreano de Ciéncia e Tecnologia)
e criou instituicdes-chave para desenvolver a infraestrutura de ciéncia e tecnologia. Essas
acoes facilitaram a absorgdo de tecnologias importadas e atrairam IED relacionados a tecno-
logia. Nesse estagio, as empresas nacionais participaram apenas dos processos de monta-
gem e embalagem, com muito pouco investimento em inovagao. Para as empresas coreanas,
esse foi um periodo de aprender fazendo, sem nenhuma tentativa explicita de desenvolver
novas capacidades ou tecnologias. Durante esse periodo, o investimento em P&D nunca foi
superior a 0,5 % do PIB.

Fase de convergéncia mais ativa (de meados da década de 1970 a década de 1980)

Nessa segunda fase, as empresas coreanas adotaram tecnologias estrangeiras mais ativa-
mente por meio da inovag&o imitativa e da engenharia reversa. Investiram com mais intensi-
dade na adaptagdo de tecnologias estrangeiras e desenvolveram capacidades tecnolégicas lo-
cais, sobretudo por meio de licenciamento de tecnoldgicas e transferéncia de conhecimentos.
0 governo concentrou-se no desenvolvimento tecnoldgico financiando a P&D do setor privado
por meio de incentivos tributérios, realizando atividades de P&D diretamente e partilhando
os resultados com empresas privadas. Na década de 1980, foi criado um programa conjunto
plblico-privado de P&D para apoiar projetos de maior risco. Como consequéncia, a relagdo
P&D/PNB aumentou de 0,42 % em 1975 para 1,41 % em 1985. Nesse estégio, o investimento
do governo em P&D ainda ultrapassava o investimento do setor privado.

Convergéncia acelerada (de meados da década de 1980 a meados da década de 1990)

Essa terceira fase foi um perfodo de convergéncia acelerada, liderada pelas principais empre-
sas coreanas. As empresas aumentaram a produgao de produtos intensivos em conhecimento
e comecgaram a desenvolver novos produtos. Cientes dos limites de uma estratégia baseada
no licenciamento e transferéncia de tecnologia, as empresas coreanas criaram seus proprios
centros de P&D. Para estimular essa tendéncia, o governo facilitou o processo de aprovagao

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 3.2 (continuacao)

para certificar institutos privados de P&D, o que levou a criagdo de inimeros deles. A rela-
¢ao P&D/PNB aumentou de 1,41 % em 1985 para 2,32 % em 1994. Essa participagdo ativa
do setor privado em P&D permitiu que a Coreia absorvesse as tecnologias recém-surgidas.
Desse perfodo em diante o investimento privado em P&D tem sido uma parte essencial do
processo de inovagdo e desenvolvimento tecnolégico na Coreia, representando mais de 70 %
do investimento total em P&D.

Fase de amadurecimento da convergéncia (de meados da década de 1990 ao
presente)

A medida que a Coreia do Sul aproxima-se da fronteira tecnoldgica, o pafs inicia uma fase
nova e critica de seu desenvolvimento. Com o crescimento mais lento dos insumos de tra-
balho e capital e 0 acirramento da concorréncia de novos paises em processo de industria-
lizagdo, o pafs enfrenta desafios novos. O modelo de convergéncia agora esté submetido a
pressdes e a Coreia do Sul esté fazendo a transigao da “convergéncia” para um sistema de
inovagdo “criativo”. O modelo criativo requer o aumento dos gastos em P&D (tanto do setor
plblico quanto do privado) e melhores fluxos de conhecimento e transferéncia de tecnologia
no sistema. Isso exige um apoio mais forte a PME inovadoras e novas empresas, realgcando
o papel da pesquisa bésica de longo prazo, desenvolvendo a capacidade de pesquisa nas
universidades e resolvendo as deficiéncias de produtividade nos servigos. Essa transicao para
uma economia criativa j pode ser vista em alguns indicadores de inovagdo. As patentes de
titularidade de coreanos aumentaram de sete em 1982 para 3.558 em 1999 de acordo com
o registro de patentes dos EUA. Em 2006, a relagdo P&D/PNB ultrapassou o limiar de 3 %.

Fontes: Lee (2013); OCDE (2009).

profissional.’ Atuando no nivel setorial, esses institutos desempenharam
um papel dual: realizar pesquisas aplicadas e transferir conhecimentos a
empresas em setores estratégicos. O desenvolvimento da capacidade de
absorcao de tecnologia e de vinculos entre a oferta e a demanda de conhe-
cimento no setor privado recebeu uma prioridade muito menor.

O enfoque pelo lado da demanda (da década de 1980 a década de 2000)
foi caracterizado pelas reformas estruturais do Consenso de Washington.
A partir de um diagndstico dominado pelas falhas de governo, argumen-
tou-se que a minimizagao das intervengdes era a melhor politica. Essa fase
teve implicagcbes importantes para a politica de inovagdo. A maioria das
organizagdes e institutos publicos dedicados a promover a inovagdo per-
deu importancia na burocracia do Estado. Os or¢amentos publicos sofre-
ram cortes extremos. Novos regimes de incentivo foram criados para dar
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Quadro 3.2 Politicas de inovagédo nos paises desenvolvidos: uma taxonomia

TIPO

Horizontal
Curso superior/ capacitagao;
apoio a pesquisa cientifica;
direitos de propriedade
intelectual; infraestrutura de

Vertical
Institutos tecnolégicos
(agricultura, inddstria, energia,
pesca, etc.); padronizagdo;
financiamento tematico;

Bem piiblico pesquisa; imigracdo de capital estratégias de sinalizagao;
humano; capacitagdo damaode  politicas de difusdo de
obra; politica de concorréncia; informagdes (sistemas

ALCANCE regulamentacdo; organizacdo da  de extensdo); consorcios

transferéncia de tecnologia. tecnolégicos; concursos.
Subsidios a P&D, créditos Contratagdo publica.;
tributdrios para P&D; medidas tecnologias de interesse
financeiras (garantias para geral (ICTS, biotecnologia,

Intervencdo  investimentos em tecnologia, nanotecnologia); setores

de mercado  valores intangiveis, etc.); estratégicos (semicondutores,

subsidios a adogdo.

energia nuclear, produtos

eletronicos, etc.); setor de
defesa.

Fonte: Compilagdo dos autores.

disciplina de mercado aos institutos tecnoldgicos que tiveram de aumen-
tar seu financiamento vendendo servigos ao setor privado. A formagao
de capital humano foi desregulamentada e as universidades particulares
entraram no mercado, concomitantemente ao refor¢o gradual dos regimes
de protecao a propriedade intelectual. Todas essas mudangas ocorreram a
medida que a fronteira tecnoldgica sofria uma aceleragao drastica de pro-
dutividade (Sagasti, 2011). Paradoxalmente, a medida que aumentavam os
incentivos a inovagao pelo lado da demanda (em grande medida devido a
concorréncia no mercado de produtos), desmantelava-se o apoio do lado
da oferta na equagao.

Os defeitos das reformas tornaram-se evidentes no fim dessa fase,
quando ficou claro que os transbordamentos, a falta de ativos complemen-
tares e o financiamento eram grandes obstaculos a adaptagdo das empresas
anova conjuntura. Em resposta, alguns paises comegaram a experimentar
com novos instrumentos de politicas de mercado/horizontais, com a intro-
dugio de subsidios e dedugdes para P&D nas empresas, empréstimos con-
dicionais e bonus para a transferéncia de tecnologia na segunda metade da
década de 1990. A maioria desses programas foi implementada por meio
de fundos de desenvolvimento tecnoldgico, que inicialmente se alojaram
nas institui¢des ja existentes, como os érgaos de desenvolvimento ou os
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conselhos de pesquisa, e posteriormente evoluiram até se tornar 6rgaos
especializados ou unidades de financiamento.

O enfoque sistémico, que comegou no inicio da década de 2000, sur-
giu a partir de um consenso cada vez mais generalizado de que o apoio a
inova¢do empresarial com um enfoque concentrado na empresa indivi-
dual ndo era suficiente para internalizar os transbordamentos e corrigir
as falhas de coordenacdo. A difusido da ideia de um sistema de inovagéo
renovou o interesse no investimento no lado da oferta, mas com uma preo-
cupag¢do maior em gerar incentivos adequados para favorecer uma coorde-
nagdo mais estreita entre oferta e demanda. Surgiram novas instituigoes,
como os escritérios de vinculagdo tecnoldgica, especializados em conec-
tar os diferentes atores. Apds varios anos de inatividade, surgiu um inte-
resse renovado em apoiar a extensdo tecnoldgica, mas agora com énfase
no desenvolvimento de capacidades de absor¢do em pequenas e médias
empresas (PME). Também aumentou a insatisfacio com as politicas pura-
mente horizontais. Assim, desde o inicio da década de 2000, o impeto foi
redirecionado para programas verticais. Alguns paises estdo experimen-
tando com mecanismos de financiamento em areas em que a contrata-
¢do publica é importante (como programas de saude e energia) e visando
a subsidios para tecnologias (como as tecnologias de informagao) que
podem estender-se ao conjunto do setor produtivo. Essa proliferacdo de
programas com desenhos e agéncias executoras muito diferentes aumen-
tou a énfase na melhoria da coordenacéo de politicas. Atualmente, a varie-
dade de politicas de inovagao em alguns paises ndo é muito diferente da
observada nas economias desenvolvidas, como mostra o quadro 3.2.

A caixa de ferramentas das politicas de inovacao

A analise anterior oferece justificativas diferentes para a implementa-
¢do de politicas de inovagao baseadas na ideia de que os agentes privados
atuando no interesse proprio produzirdo um nivel e tipo de conhecimento
incompativel com a perspectiva de bem-estar social. Como David, Hall e
Toole (2000) observam, as politicas publicas tém seguido duas abordagens
principais: a producdo direta de conhecimento por parte de instituigoes
publicas (universidades, laboratdrios e institutos de pesquisa publicos), a
maioria delas na categoria de intervengdes de bens publicos; e incentivos

fiscais para o investimento privado na geragdo de conhecimento.!
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As questdes de governanga e de incentivos ao financiamento de institu-
tos tecnoldgicos publicos ultrapassam o escopo deste capitulo; de qualquer
forma, seu financiamento publico normalmente ¢ menos controverso do que
as intervengdes de mercado. Esta se¢do concentra-se na segunda classe de
intervengdes, em especial em dois tipos de incentivos: incentivos fiscais a ino-
vagdo, cujo objetivo é aumentar o investimento do setor privado em inovagao
e cujo enfoque é a empresa como produtora do conhecimento; e programas de
extensdo tecnolégica (PET), cujo objetivo é estimular empresas a adquirir ou
melhorar sua utiliza¢ao de tecnologia e cujo enfoque é a empresa como usud-
ria do conhecimento. A maioria dos incentivos fiscais ocorre na forma de
subsidios diretos ou incentivos tributarios, enquanto que os PET abrangem
um conjunto mais amplo de intervengdes. Embora haja outros instrumentos,
esta discussao concentra-se nesses dois, que sdo 0s mais vulnerdveis ao risco
moral e a problemas de captura de rendas econdmicas, pois implicam uma
transferéncia liquida de recursos para o setor privado.

Incentivos fiscais

Ha dois tipos de incentivos fiscais: subsidios e incentivos tributdrios. Sub-
sidios sao um tipo de apoio direto a inovagdo empresarial, que é especi-
fico de um projeto. Transferem recursos para as empresas sob a condi¢ao
de que executem uma série de atividades de inovagao. Os subsidios costu-
mam ser canalizados por meio de dois mecanismos diferentes: financia-
mentos nio reembolsaveis e empréstimos condicionais.!! Em contraste, os
incentivos tributarios baseiam-se nas atividades de inovagdo no nivel da
empresa e funcionam por meio de uma redugdo do seu passivo tributario.

Os incentivos fiscais ndo apenas reduzem o custo marginal do capi-
tal do investimento em inovagdes, mas também podem estimular a cola-
boragdo com outros protagonistas no sistema de inovagdo, como centros
de pesquisa, institutos tecnologicos ou empresas. O quadro 3.3 resume as
caracteristicas principais de ambos os tipos de incentivos fiscais.

Duas diferencas importantes entre subsidios e incentivos tributarios
referem-se a sua eficicia relativa para internalizar transbordamentos e ao
seu enfoque nos segmentos da populagdo de empresas com maior proba-
bilidade de ser afetadas por falhas de mercado. Dada sua natureza de ins-
trumento baseado em um projeto, os subsidios podem ser mais eficazes

para direcionar recursos nao apenas para projetos com maior efeito de
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transbordamento, mas também para empresas mais gravemente afetadas
por falhas de mercado, como empresas jovens e PME inovadoras. Essas
caracteristicas sao menos claras no caso dos incentivos tributarios. Em
primeiro lugar, 0s incentivos tributdrios sio um mecanismo totalmente
pro-mercado; a empresa decide que projetos serdo implementados. Isso
pode criar um viés a favor de projetos com maior apropriabilidade pri-
vada. Além disso, os incentivos tributarios ndo sio proporcionais a dife-
renca entre as taxas de retorno social e privado, como deveriam ser, e sim
aos custos totais de P&D (Maloney e Perry, 2005). Os incentivos tributa-
rios também se caracterizam pelo direcionamento deficiente, na medida
em que seu impacto depende da posicao fiscal de cada empresa, o que nor-
malmente cria um viés a favor de empresas de grande porte.'* No caso dos
subsidios, o custo fiscal fica sob controle, pois os recursos designados aos
programas fazem parte do orgamento. Em segundo lugar, os custos fis-
cais dos incentivos tributarios sdo menos certos, pois a autoridade fiscal
ndo tem controle sobre as decises da empresa. Ambos os tipos de incenti-
vos fiscais sofrem de problemas de risco moral; contudo, ha diversas boas
praticas de formulagdo disponiveis para mitiga-los (ver o painel inferior
do quadro 3.3). A implementagdo dessas boas praticas requer capacitagdo
tanto dos 6rgaos de inovagdo como das autoridades fiscais. Os custos mais
elevados de administragdo e cumprimento dos subsidios diretos devem ser
comparados aos custos mais elevados de fiscalizagdo do incentivo tribu-
tario. Em suma, os subsidios tém uma série de caracteristicas positivas de
desenho que podem transforma-los na opgéo preferencial em comparagéo
com incentivos tributarios para varios paises latino-americanos e caribe-
nhos, sobretudo aqueles com autoridades fiscais muito débeis.

As vezes os subsidios coexistem com programas de crédito destinados
a financiar a adogdo de tecnologias inovadoras pelas empresas (sobretudo
tecnologias integradas em maquinaria e equipamento). A justificativa para
essas linhas de crédito difere da que é apresentada normalmente para sub-
sidios. No caso da adogado de tecnologia integrada em maquinaria e equi-
pamentos, é mais provavel que os investidores se apropriem dos retornos,
de forma que a politica deve se concentrar em resolver um problema de
restri¢do de liquidez apenas por meio da disponibilizagdo de crédito. Con-
tudo, quando a tecnologia adquirida gera transbordamentos para o resto
do setor — por exemplo, efeitos de demonstracao pela empresa pioneira
na adog¢do —, poderia haver uma combinacéo de crédito e subsidio para
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incentivar a disseminagdo da tecnologia. A agéncia executora deve definir

cuidadosamente o que deve ou ndo deve ser considerado uma tecnologia

inovadora e o potencial de gerar transbordamentos (ver boxe 3.3).

Até agora na regido, acompanhando as tendéncias dos paises desenvol-

vidos, os subsidios tém-se concentrado cada vez mais na promo¢ao da pes-

quisa colaborativa e em criar vinculos entre os diferentes protagonistas do

Quadro 3.3 Incentivos fiscais: subsidios x incentivos tributarios

Subsidios diretos

Incentivos tributarios

Mecanismo

Impactos

Colaboracao

Transhordamentos

Restricdes de
liquidez

Enfoque

Custos de
implementacao

Capacidades
institucionais

Capacidades das
empresas

Custos fiscais

Financiamento baseado em projeto.

Redugdo do custo marginal das
atividades de P&D.

0 financiamento pode ser direcionado
a colaboragdo.

0 financiamento pode ser direcionado
a projetos com altos niveis de
transbordamento.

0 financiamento pode oferecer
adiantamentos parciais em dinheiro
(relaxando as restricGes de liquidez).

0 financiamento pode dar “sinais” a
investidores externos.

Elevado (o financiamento pode ser
direcionado a empresas com problemas
de inovacdo, como PME ou empresas
incipientes inovadoras).

Elevados ex ante e ex post.

Capacidades elevadas em 6rgdos de
inovacao.

Elevadas (para formular um projeto).

Custos controlados e transparentes. O
financiamento é direcionado ao projeto
marginal.

Baseado em atividades de P&D em
nivel de empresa.

Redugdo do custo marginal das
atividades de P&D.

A dedugdo também pode ser
direcionada a colaboragao.

Mecanismo totalmente favorével ao
mercado. A empresa decide. Pode
ter um viés a favor de projetos mais
apropriaveis pelo setor privado.

Operam totalmente ex post e sdo
menos adequados para resolver
restricdes financeiras.

Nao ha sinais.

Baixo (a eficécia depende do
contexto tributario geral do pais,
outras isengdes tributdrias e brechas
fiscais) e com viés a favor de
empresas maiores.

Baixos ex ante, mas elevados ex
post.

Capacidades mais baixas em 6rgdos
de inovagdo, mas mais elevadas na
autoridade tributdria.

Elevadas (para identificar um
programa de inovagao).

Sem controles; os custos fiscais
dependem de decisoes tomadas
pelas empresas. Quando baseados
em volume, os subsidios também
vao para projetos intramarginais.
Aumentam a complexidade do
sistema fiscal.

(continua na pagina seguinte)
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Quadro 3.3 Incentivos fiscais: subsidios x incentivos tributarios (continuagdo)

Subsidios diretos

Incentivos tributarios

Risco moral

Boas praticas de
desenho

0 financiamento pode ir para
empresas que nao enfrentam falhas
de mercado.

Aimplementacdo de mecanismos

de cofinanciamento (subsidios com
contrapartida) com limites nominais e
uma lista de despesas qualificadas.

Taxa de subsidio proporcional ao
volume de transbordamentos (p.
ex., mais elevada em bens publicos,
pesquisa genérica ou projetos
colaborativos).

Implementac&o de um processo
competitivo de designacao
(solicitagdo de propostas).

Adjudicacdo transparente por um
conselho plblico-privado com base
em avaliagOes por pares externos e
independentes.

Desenvolvimento de capacidades
nas empresas para formulagdo de
projetos e definicdo de metas para o
financiamento.

Incluir uma clausula prevendo a data
final de vigéncia com um sistema
rigoroso de monitoramento e
avaliagao.

Criam um incentivo para
artificialmente classificar despesas
ndo relacionadas com P&D como
P&D, o que pode ser dificil para as
autoridades tributdrias controlar.

Basear os incentivos no crescimento
de P&D, ndo no volume, ou criar

um processo de tomada de decisdo
baseado no projeto, de forma
similar ao dos subsidios.

Desenvolver capacidades de
monitoramento e avaliagdo na
autoridade tributaria.

Incluir na dedugd@o um adicional
para externalidades (p. ex.,
colaboragdo ou contratacdo de
pessoal de P&D).

Inclusdo de clausulas de
postergagao ou conversoes em
dinheiro para novas empresas.

Projetar o custo fiscal e inclui-lo no
orgamento, criando um mecanismo
transparente para alocar os créditos
quando a demanda é maior do que
a oferta.

Incluir uma clausula prevendo a
data final de vigéncia com um
sistema rigoroso de monitoramento
e avaliagao.

Fontes: Compilagdo dos autores com base em Lederman e Saenz (2005); OCDE (2010); Banco Mundial (2010b); BID
(2010b); RICYT (2013).

sistema de inovagao. Com efeito, os paises estdo se afastando progressiva-
mente do apoio a projetos de inovagao empresarial individual em diregao
ao respaldo de projetos que implicam uma interagao universidade-indus-
tria e a programas mais integrais, que envolvam setores inteiros, tais como
0s consorcios tecnoldgicos. Um consoércio tecnoldgico procura combinar
as iniciativas de inovagao de diferentes empresas e aumentar a colabora-
¢do com universidades e centros de pesquisa, o que tem sido um problema
histérico na América Latina e no Caribe. O pressuposto basico é que esses
consorcios poderiam ajudar a internalizar os transbordamentos, coor-
denar investimentos privados complementares e reduzir a duplicagiao de
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BOXE 3.3 CAIXA DE FERRAMENTAS DO FONTAR: REGRAS BASICAS PARA
ALOCAR SUBSIDIOS OU CREDITO

0 Fundo Tecnolégico Argentino (Fontar) foi criado em 1995 e tem sido um dos pilares da politica
de inovagdo da Argentina. Embora tenha ampliado suas intervengdes no decorrer do tempo, 0
programa concentra-se em oferecer apoio a projetos de inovagao empresarial por meio de dois
instrumentos principais: financiamentos reembolséveis, por meio de crédito para inovacao; e
financiamentos ndo reembolséveis, por meio de subsidios com contrapartida e dedugdes.

A avaliagdo de projetos de inovagao geralmente requer conhecimentos técnicos muito es-
pecificos. A falta desses conhecimentos pode piorar o problema de informagdo assimétrica
entre os investidores e o inovador. Programas como o Fontar, que analisa projetos de inovagao
mediante os devidos processos de revisdo por especialistas, oferecem indicagdes valiosas
aos mercados financeiros sobre a sustentabilidade técnica e comercial dos investimentos.
Ademais, projetos de inovacao sdo mais arriscados, mais intangiveis e mais propensos a gerar
transbordamentos do que projetos de adogdo de tecnologia, que se baseiam em investimentos
fisicos mais féceis de garantir (como maquinaria). Por esse motivo, os investidores externos
sistematicamente requerem &gios de risco mais elevados para financiar atividades de inova-
¢do ou simplesmente evitam financia-las.

Como as linhas de financiamento do Fontar visam diferentes tipos de investimentos com di-
ferentes graus de risco e niveis de intangibilidade, os instrumentos utilizados para cada linha

Quadro B3.1 Regras basicas para designar recursos para projetos de
inovacao: o caso do Fontar

Modernizacao

P&D tecnoldgica Investimento
Caracteristicas  Risco
Tangiveis

Intangiveis
Atividades Desenvolvimento de Compra de equipamentos  Planta industrial

produtos de alta tecnologia Compra de

Inovagdo de produtos ~ Automatizagao equipamentos

Inovagdo de processos  Gestdo e tecnologias de para a nova planta

. industrial
) ) controle de qualidade

Pesquisa aplicada Expansdo da

Planta piloto Integracao vertical produgao
Instrumento Subsidios com Crédito Nao se qualifica

contrapartida

para financiamento
do Fontar

Fonte: Fontar (tradugdo dos autores): http://www.agencia.mincyt.gob.ar/upload/Presentacion_ FONTAR.pdf.

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 3.3 (continuacao)

podem ser claramente diferenciados. Portanto, seus instrumentos ndo reembolsaveis tém
como objetivo projetos de P&D. Em contraste, projetos que visam a adogao de conhecimentos
existentes integrados em ativos tangiveis apresentam menos risco e mais probabilidade de
os retornos serem apropriados pelo inovador. Assim, a intervencdo de politica concentra-se
na disponibilizagdo de crédito visando a resolver um problema de assimetria de informagao.
0 quadro B3.1 mostra como os dirigentes do Fontar distribuem os diferentes projetos entre
os diferentes instrumentos.

agendas de pesquisa concorrentes. Ao resolver essas multiplas falhas, os
consorcios devem gerar retornos mais elevados para o investimento em
P&D."* Embora ainda seja cedo demais para se derivar uma conclusio
final sobre o desempenho dessas intervencdes colaborativas, as evidéncias
iniciais sugerem que os resultados dependem essencialmente do alinha-
mento correto dos incentivos para empresas e universidades, da capaci-
dade de absor¢do das empresas participantes, da proximidade entre os
participantes e da experiéncia e capacidade de resoluc¢do de conflito do
gestor do grupo. No lado do setor publico, essas intervengdes em grande
escala também dependem de coordenacio entre diferentes instituicoes e
flexibilidade na medida em que a agenda de pesquisa surge da interagao
entre os varios protagonistas (Alvarez, Crespi e Cuevas, 2012).

A figure 3.4 resume o volume de recursos publicos direcionados a ino-
vacdo empresarial nos paises com os maiores sistemas de apoio na regido.
O Brasil encabega a lista, com transferéncias para o setor privado represen-
tando 0,14 % do PIB em 2008. Cerca de 70 % desses recursos foram dispo-
nibilizados em forma de subsidios e 30 % em incentivos tributarios. Chile e
Colombia figuram em seguida (0,04 % do PIB). A figura 3.4 também mostra
que o pais tipico da OCDE gasta 0,11 % do PIB em incentivos fiscais para
P&D, cerca de quatro vezes mais do que o pais latino-americano e caribe-
nho tipico. A experiéncia dos paises desenvolvidos sugere que a ampliagdo
do sistema depende muito da generosidade do componente de incentivo tri-
butdrio da politica (0 mesmo ocorre na América Latina e no Caribe).

A extensdo tecnolédgica

O segundo tipo de interven¢do de mercado destinada a promover a ino-
vagdo privada é o programa de extensdo tecnoldgica (PET). Os PET sao
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Figura 3.4 Financiamento publico direto e incentivos tributarios para inovagao
empresarial (% do PIB)
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Fonte: Os dados referentes a OCDE sdo provenientes de Wyckoff (2013). Os dados referentes a América Latina e ao
Caribe sdo provenientes de fontes nacionais. Os dados referentes ao PIB e a taxa de cambio s@o provenientes de
CEPAL (2013).

Observagao: BERD significa Pesquisa e Desenvolvimento Empresarial. Os dados referentes ao Brasil incluem finan-
ciamentos ndo reembolséveis, fundos setoriais e programas de empréstimo administrados pela Finep, assim como o
programa Lei do Bem e programas administrados pela Fapesp. Os dados referentes a Argentina incluem vérias das
rubricas de Fontar e Fonsoft e algumas rubricas de Foncyt e Fonarsec. Os dados referentes ao Chile incluem o orga-
mento de programas de inovagdo empresarial administrados pela Innova, além do Fondef da Conicyt. Os dados refe-
rentes a Coldmbia incluem os programas de cofinanciamento e empréstimos administrados pela Colciencias, além do
programa de crédito tributério para P&D. Os dados referentes ao México incluem os orgamentos do PEl e Prosoft. Os
dados referentes ao Uruguai incluem os programas de investimento em inovagdo empresarial administrados pela ANII
e os incentivos fiscais para P&D da lei de investimentos (Parra Torrado, 2011). Os dados para o Peru referem-se aos
programas de inovagao empresarial administrados pelo Fincyt e Incagro.

(*) Os dados referentes a OCDE s&o de 2008.
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concebidos para facilitar a adogdo de tecnologias existentes com o obje-
tivo de aumentar a eficiéncia de uma unidade de produgao. O que diferen-
cia o PET de outros instrumentos de politica de inovacédo é o fato de que
a nova tecnologia ¢ desenvolvida, em grande medida, fora da unidade que
a adota.'* Esses programas normalmente tém um enfoque duplo. Por um
lado, oferecem servigos para reduzir os custos da busca de informagoes
sobre novas tecnologias, as vezes fazendo a ponte entre as necessidades
dos usuarios e os fornecedores que podem atendé-los. Também oferecem
apoio para melhorar a capacidade das empresas para absorver novas tec-
nologias, com treinamentos praticos, produgéo piloto para demonstragao
e assisténcia nas negociagdes com o fornecedor da tecnologia (De Ferranti
etal., 2003). Em alguns casos, os PET sdo combinados com apoio para ino-
vagdo incremental (em termos de adaptacio as condig¢des locais). Como no
caso da inovagao, o cofinanciamento é um componente essencial dos PET.

Diferentes modelos e abordagens para PET foram elaborados e imple-
mentados em diferentes momentos."> A abordagem nos Estados Unidos e
no Reino Unido — liderada pela Manufacturing Extension Partnership, no
primeiro caso, e pelo Manufacturing Advisory Service, no segundo — tra-
dicionalmente enfoca a intervencédo em nivel de empresa, prestando ser-
vigos em campo para aumentar a capacidade das PME para adotar novas
tecnologias ou novos modelos organizacionais. A abordagem na Europa
continental, exemplificada pela Austria, Alemanha e alguns paises escan-
dinavos, se concentra mais em apoiar nao apenas a adogao de tecnologias
externas em PME, como também aperfeicoar essas tecnologias por meio
de consorcios de pesquisa especificos por setor. As abordagens japonesa e
canadense aproveitam elementos de ambas.

Os paises latino-americanos e caribenhos tradicionalmente oferecem
servicos de extensao tecnoldgica a PME por meio de institutos tecnoldgicos
nacionais, tanto no setor manufatureiro como na agricultura, sendo que
alguns foram criados no inicio da década de 1950. Problemas relacionados
a financiamento e incentivos tém prejudicado a eficacia dessas instituigdes.
A maioria dos institutos tecnologicos nacionais foi reformada, e o finan-
ciamento mediante transferéncias diretas esta sendo progressivamente
substituido por acordos de desempenho e vendas de servigos. Ademais, o
modelo tradicional de instituto tecnoldgico nacional tem sido complemen-
tado por varios programas destinados a criar um mercado de servigos tec-

nolégicos. A maioria dos governos latino-americanos e caribenhos criou
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programas de partilha de custos entre os setores publico e privado, as vezes
com vales para os produtores usarem na compra de servigos de fornece-
dores privados com certificagao publica e de institutos tecnoldgicos nacio-
nais. Essas mudangas aos poucos levaram a geragdo da oferta privada de
servigos tecnoldgicos para PME. Por fim, os PET na América Latina e no
Caribe tém transferido progressivamente sua atengdo de empresas indivi-
duais para grupos de empresas. Essa mudanga responde a importancia de
compartilhar habilidades complementares e acessar certas infraestruturas
tecnoldgicas. Para ajudar a ultrapassar potenciais falhas de coordenacéo,
foram desenvolvidos novos PET para promover a colaboragdo e o con-
tato entre empresas. As avaliacdes sugerem que essas mudangas sio um
passo na diregdo certa, pois os PET efetivamente melhoraram o desem-
penho da populagao visada, mas também revelam limites estruturais que
prejudicam o acesso de empresas com extremas restrigdes financeiras e
tecnoldgicas. Por esse motivo, é possivel que os servigos que operam com
recursos exclusivamente publicos tenham de atender a demanda de ser-
vicos de extensdo na base da piramide de produtividade. Outra limitacdo
dos PET na regido é que, a despeito das reformas, a cobertura, em termos
da proporc¢ido de empresas beneficiadas em relagdo a populacdo visada,
parece muito baixa (figura 3.5).

Embora os incentivos fiscais para inovagdo e PET sejam instrumentos
conceitualmente diferentes, seu desempenho pode ser melhorado com um
enfoque nas sinergias que poderiam surgir mesclando-se caracteristicas
de ambos os tipos de instrumentos. Por exemplo, embora os programas
de apoio a inovagdo corrijam falhas de mercado oferecendo uma recom-
pensa financeira aos pioneiros, a difusdo de novas descobertas poderia
ser melhorada ainda mais condicionando-se parte da recompensa rece-
bida pelos pioneiros a atividades de disseminagdo para que os seguidores
tenham acesso a tecnologia (por exemplo, por meio de oficinas de capaci-
tagdo, visitas de demonstra¢ao ou produgdes piloto). Além disso, no caso
de descobertas de produtos, as recompensas para os pioneiros poderiam
ser vinculadas, pelo menos em parte, as vendas do mesmo produto pelos
seguidores.®

Em termos de volume de recursos investidos e da quantidade de
empresas beneficiadas, o apoio a inovagdo empresarial na América Latina
ainda esta dando seus primeiros passos, pois varios desses programas sao
mais de carater piloto do que intervengdes propriamente ditas. Contudo,
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Figura 3.5 IndUstrias que receberam apoio publico para programas de extensdo
tecnoldgica (%)
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Fonte: Para os Estados Unidos, os dados referem-se a abrangéncia do Programa de Extensao Industrial (MEP, na sigla
em inglés). Para o Canada, os dados referem-se a abrangéncia do Programa de Assisténcia a Pesquisa Industrial (IRAP,
na sigla em inglés). Os dados referentes aos EUA e Canada sdo provenientes de Shapira et al. (2013). Para os paises
latino-americanos e caribenhos, os dados sdo provenientes de Banco Mundial (2010a).

a boa nova é que as melhores praticas de desenho descritas no quadro 3.3
estdo sendo progressivamente incorporadas a implementagio. E claro que
a situacdo esta longe de ser ideal, mas a tendéncia, pelo menos em termos
de desenho de instrumentos, parece estar voltada na direc¢do certa. Con-
tudo, antes que se decida ampliar os recursos fiscais e a cobertura desses
programas, sera preciso analisar a eficacia dos programas atuais na reso-
lugdo das falhas de mercado supracitadas.

Licdes extraidas das avaliagbes de impacto

Um dos primeiros temas a ser definidos em qualquer avaliagao de impacto
¢ o conjunto de resultados desejados, fazendo a distingdo entre indicado-
res de insumos e de resultados. Os indicadores de insumos sdo afetados
mais diretamente pela intervengdo: por exemplo, o investimento total em
inovagdo. Na medida em que a politica de inovagdo reduz o custo de capi-
tal das empresas, poderia ser possivel identificar as politicas de inovaciao
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que geram um aumento do investimento em inovag¢éo no nivel da empresa
(adicionalidade do insumo). Portanto, uma questao de primeira ordem na
avaliacdo deve ser estimar se as politicas de inovagdo aumentam o inves-
timento das empresas em inovagdo e a contribui¢do geral do setor privado
a essa iniciativa: o chamado efeito multiplicador (crowding in). Contudo,
para fins de avaliagdo, nao ¢ suficiente simplesmente verificar se as inicia-
tivas de inovac¢do aumentam como consequéncia de um subsidio. Também
¢ importante analisar os resultados do investimento em inovagdes exa-
minando varidveis que demonstrem sua utilidade, como a produtividade.

A abordagem tradicional nas avaliages de impacto de politicas de
inovagdo empresarial considera o impacto desses programas para os bene-
ficidrios diretos. Contudo, os beneficiarios diretos sdo apenas um com-
ponente dos retornos sociais e talvez o menos interessante. Uma das
principais justificativas para essas politicas baseia-se nas externalidades.
Portanto, uma questao de primeira ordem na avaliacdo desses programas
deve ser em que medida eles geram transbordamentos. Isso pode ser feito
rastreando-se o impacto dos programas sobre os beneficiarios indiretos
(seja pela mobilidade do trabalho ou a localizagdo geografica). Embora
sejam muito poucas as avaliagoes de impacto que tenham explorado, até
esta data, a relevancia dos transbordamentos, algumas foram realizadas
especificamente para este livro."”

Impactos sobre o investimento em inovacao

Como em outras regides, a andlise dos efeitos no investimento tem sido a
abordagem mais comum a avaliagdo de impacto na América Latina e no
Caribe.!® O quadro 3.4 resume os resultados das 16 avalia¢cdes de impacto
realizadas na regido. As evidéncias apresentadas nos diferentes estudos
mostram que os incentivos fiscais claramente estimulam a inovagdo ou
os investimentos em P&D. Em quase todos os casos, as avaliacdes consta-
taram um efeito positivo e significativo nos beneficiarios dos programas.
Além disso, em sete avaliagoes em que o principal indicador de impacto
¢ o investimento privado em inova¢ao ou P&D, os resultados para essa
variavel também sdo positivos e significativos, sugerindo que houve um
efeito multiplicador. O apoio fiscal pode ter um efeito de sinaliza¢do sobre
a qualidade dos projetos, permitindo que as empresas alavanquem recur-
sos adicionais nos mercados financeiros (ver Benavente, Crespi e Maffioli,
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2007). Comparando os diferentes instrumentos, constatou-se que o0s
mecanismos de subsidio com contrapartida ndo tiveram um efeito mul-
tiplicador consideravelmente diferente sobre o investimento em compara-
¢do com empréstimos ou incentivos tributdrios. Contudo, os mecanismos
de subsidio com contrapartida claramente predominam quando ofere-
cem recursos condicionados a colaboragido (ver os casos em “Empresas e
UNIV” como beneficidrios no quadro 3.4) ou quando se destinam a novos
inovadores.”” Aparentemente, os programas de subsidio com contrapar-
tida sdo especialmente adequados para desenvolver vinculos entre os dife-
rentes atores do sistema de inovacio, lidar tanto com as falhas de mercado
como de coordenacio e apoiar o empreendedorismo baseado na inovagao.

A maioria dos estudos resumidos no quadro 3.4 utiliza técnicas que
constroem grupos comparaveis de beneficiarios e ndo beneficidrios com
base nas caracteristicas observaveis das empresas.?’ Isso permite fazer
uma avaliagdo precisa do processo de selegdao de programas, que em si ofe-
rece informagdes valiosas sobre os objetivos dos programas. Os resultados
mostram que as empresas com altos niveis de capital humano ou experién-
cia anterior na gestao de programas de inovagdo tém maior probabilidade
de ser selecionadas. Isso ndo é de surpreender, considerando-se o peso
normalmente atribuido a qualidade na selegio de propostas. Contudo, um
sistema baseado em realizagdes passadas poderia negligenciar novos ino-
vadores, que estao mais propensos a sofrer falhas de mercado. Podem-
se também considerar limites maximos de apoio por empresa, pesando
as vantagens entre promover a exceléncia, que pode requerer multiplas
intervengdes para certos beneficidrios, e a variedade. O instrumento de
subsidio com contrapartida é particularmente adequado para equilibrar
exceléncia e diversidade. Também é importante melhorar a coordenagéo
entre o apoio a inovag¢do e PET, dado o potencial destes para melhorar a
capacidade de gestao da inovagao nas empresas.

Impactos no desempenho da empresa

Em nivel internacional, hd menos estudos que analisam o efeito do apoio
publico no desempenho da empresa e os resultados sao variados. A difi-
culdade principal nesse tipo de estudo é a necessidade de um horizonte de
tempo mais longo para detectar esses efeitos. Enquanto os efeitos do inves-
timento podem ser detectados quase simultaneamente com o recebimento
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do financiamento publico, outros efeitos s6 sdo detectados apds a ocorrén-
cia da inovagdo. Portanto, para fazer avaliagdes rigorosas de impacto desses
efeitos, pode ser preciso monitorar as empresas por um minimo de cinco
anos apods o recebimento do financiamento publico. Para preencher essa
lacuna de conhecimento, o BID reavaliou alguns dos programas relacio-
nados no quadro 3.4 ao longo de um periodo mais prolongado e examinou
os impactos na produtividade. O quadro 3.5 resume os resultados referen-
tes aos cinco programas avaliados. Todos os programas foram avaliados
utilizando-se a mesma abordagem, com a produtividade da mao de obra
como principal indicador de produgao. Os resultados sugerem que houve
aumentos significativos na produtividade da mao de obra: de 9 % para
12 %, quando os unicos alvos eram empresas individuais, e de 10 % para
24 % quando o apoio era direcionado a projetos conjuntos entre empresas
e universidades. Ha evidéncias adicionais que demostram a possibilidade
de obter efeitos complementares importantes com a combinagédo de dife-
rentes programas em sequéncias multiplas de tratamento. Essas comple-
mentaridades sdo constatadas mediante a avaliagdo dos efeitos combinados
do Fontec, que apoia empresas individuais, e do Fondef, que incentiva a
colaboracdo entre universidades e empresas no Chile (Alvarez, Crespi e
Cuevas, 2012), ou quando programas de apoio a inovag¢do sdo combinados
com outros programas de PDP.?! Também ha complementaridades entre as
politicas de inovacao e aquelas que normalmente fazem parte das condi-
¢Oes estruturais, sobretudo as politicas de concorréncia (boxe 3.4).

O BID também avaliou uma série de PET. Castillo et al. (2014a) avaliam
o efeito do Programa de Apoio @ Mudanga Organizacional (PRE), da Argen-
tina, no emprego e nos saldrios.”> O programa cofinanciou assisténcia téc-
nica para apoiar atividades de inovagdo para melhorar processos e produtos.
Utilizando um tnico conjunto de dados sobre a populagdo de empresas na
Argentina, o estudo constata efeitos expressivos no emprego atribuiveis ao
apoio do programa, com aumentos de cerca de 20 %. Para a empresa média, a
participagdo no programa gerou cinco empregos adicionais. O apoio do pro-
grama a inovagao de processos aumentou os saldrios reais em 2 %, enquanto
que o apoio a inovagdo de produtos aumentou os salarios reais em 4 %. A
avaliagao também produziu evidéncias do efeito positivo do programa tanto
para a sobrevivéncia das empresas como para a exportacao.

Benavente e Crespi (2003) analisam o impacto do Programa de Desen-
volvimento Produtivo do Chile (Programa Asociativo de Fomento, Profo),
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BOXE 3.4 A CONCORRENCIA E 0S IMPACTOS NOS SUBSIDIOS A INOVAGAOQ: 0
CASO DO CHILE

0 governo chileno tem realizado experimentos com politicas de inovagao empresarial desde o
inicio da década de 1990, com énfase em diferentes programas de apoio direto (subsidios com
contrapartida) para estimular a inovagdo empresarial e a colaboragdo entre a universidade e
a industria. A maioria desses programas tem sido administrada pela Agéncia Nacional de De-
senvolvimento (Corfo) e a Comissdo Nacional de Pesquisa Cientifica e Tecnolégica (Conicyt).
Foram financiados mais de 6.000 projetos desde 1991. Essa experiéncia produziu evidéncias
abundantes para aprender acerca de uma variedade de impactos de politicas de inovagao, o
que pode ser explorado para maximizar os impactos das politicas.

Um problema de longa data relacionado com a inovac@o é a relacdo entre inovagdo e con-
corréncia. Tem-se argumentado que a inovacdo contraria a concorréncia, pois a necessidade
de gerar rendas para recompensar os inovadores normalmente implica a aceitagao de algum
tipo de distor¢do do mercado (por exemplo, por meio da concessdo de direitos de propriedade
intelectual) como prego a ser pago para obter mais inovagao. Pesquisas recentes sobre esse
assunto reavaliaram esse ponto de vista, constatando que a relagdo entre essas duas varia-
veis é mais complexa do que se pensava. Aghion et al. (2012) argumentam que os efeitos dos
incentivos fiscais no estimulo a inovagdo em um determinado setor variam de acordo com o
nivel de concorréncia entre as empresas: quanto mais competitivo o setor, mais estimulo para

Figura B3.1 Politica de inovag&o e competi¢do: evidéncia do Chile
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Quartis do indice de concorréncia com base no indice de Lerner: 1-baixo a 4—alto

Fonte: Calculos dos autores com base no Censo Nacional de Manufaturas do Chile (ENIA, 1991-2006) e regis-
tros dos beneficiarios do Corfo/Conicyt.

Observagdo: A concorréncia € medida por 1 menos o indice de Lerner que, por sua vez, é calculado como a rela-
¢do entre lucros operacionais menos custos de capital sobre as vendas.

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 3.4 (continuacao)

as empresas inovarem para escapar da concorréncia. Em outras palavras, € necessario haver
uma certa demanda de inovacdo para que os incentivos fiscais sejam eficazes, e a concor-
réncia é o impulso para essa demanda. Com base em dados referentes a China no periodo
de 1988-2007, Aghion et al. (2012) relatam resultados coerentes com esse ponto de vista.

Para explorar se esse argumento se aplica ao Chile, os dados chilenos sobre os beneficidrios
dos programas de inovagdao empresarial foram cruzados com o censo industrial do perfodo
1991-2006. Utilizou-se uma metodologia de diferencas em diferencas para testar se os pro-
gramas de inovacdo tiveram qualquer efeito positivo na produtividade total dos fatores das
empresas. Para verificar se esses efeitos variam entre os setores em funcdo da intensidade
da concorréncia, cruzou-se a varidvel de tratamento com um indice de concorréncia calculado
no nivel de cada indUstria a quatro digitos.

Os resultados dessas interagdes estdo apresentados na figura deste boxe, em que os se-
tores sao classificados de um nivel muito baixo de concorréncia, a esquerda, até um nivel
muito alto de concorréncia, a direita. Como mostra a figura, os impactos dos programas de
inovacdo empresarial claramente se intensificam com o nivel de concorréncia no setor. Com
efeito, o impacto pode ter sido negativo nos setores com niveis de concorréncia muito baixos.
Esses resultados tém implicagBes importantes para o desenho de politicas de inovagao: os
impactos do programa poderiam ter sido dobrados se o enfoque do apoio fiscal se tivesse
concentrado apenas nos setores com alta intensidade de concorréncia. 1sso também aponta
para fortes complementaridades entre inovagao e politicas de concorréncia.

que promove projetos conjuntos entre grupos de PME para melhorar o
acesso a mercados e ajuda-los a inovar, e que estimulou aumentos de pro-
dutividade da ordem de 11 % em comparagdo com o grupo de controle.”?
Além disso, a taxa de retorno social do programa foi de pelo menos 20 %.
Os PET voltados a difusdo de tecnologia agricola demonstraram resulta-

dos qualitativamente similares (ver quadro 3.5).%*

Em termos gerais, os
resultados confirmam que os PET sio eficazes na obten¢ao dos resultados
esperados e que abordagens diferentes funcionam quando aplicadas nos
devidos contextos. Obviamente, as evidéncias referentes a eficacia também

devem ser complementadas por uma analise rigorosa do custo-beneficio.
Em busca de transbordamentos

Embora os transbordamentos de conhecimentos estejam no cerne da jus-
tificativa tedrica para as politicas de inovagdo, ha pouquissimas avaliagoes
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de impacto que megam esses efeitos potenciais. A omissdo provavelmente
reflete a dificuldade de identificar os mecanismos que geram os transbor-
damentos. No contexto da avaliagdo de impacto, medir transbordamentos
implica identificar o impacto do programa nao apenas sobre os beneficia-
rios diretos (empresas que receberam apoio do programa), mas também
sobre os beneficidrios indiretos (empresas que receberam beneficios do
programa como resultado de seu relacionamento com beneficiarios dire-
tos), assim como grupos de empresas nao beneficiarias comparaveis.

Para preencher essa lacuna, o BID recentemente realizou estudos na
Argentina (Castillo et al., 2014b) e no Brasil (Ingtec e Grupo de Pesquisa
da USP, 2013). Os dois estudos examinam programas de incentivo fiscal e
definem a mobilidade da mao de obra como principal mecanismo gera-
dor de transbordamentos de conhecimentos. Como grande parte desses
novos conhecimentos é “capturada” pelos recursos humanos que atuam
na empresa beneficidria durante a execugdo do projeto, podem ocor-
rer transbordamentos relevantes quando um dos trabalhadores muda de
empresa, levando consigo parte do conhecimento gerado gragas ao apoio
do programa.

Para monitorar e medir o efeito dos transbordamentos, ambos os
estudos utilizam conjuntos de dados administrativos longitudinais
empregadores-empregados que monitoram a mobilidade de trabalhadores
qualificados de empresas beneficidrias diretas para outras empresas (bene-
ficidrios indiretos). Uma vez identificados ambos os beneficidrios diretos e
indiretos, foram estimados os efeitos causais — diretos e indiretos — dos
programas.

As conclusoes estdo resumidas no quadro 3.6. Em virtude das limita-
¢oes dos dados, os efeitos sobre o investimento em inovag¢ao estao dispo-
niveis apenas para os programas brasileiros. As constatagdes referentes ao
Brasil mostram efeitos positivos de transbordamento em termos de recur-
sos humanos dedicados a atividades de inova¢ao, e os aumentos oscilam
de 6 % a 17 %, dependendo do programa. E interessante observar que o
programa de promogdo da cooperagdo entre empresas e universidades
produz os maiores efeitos de transbordamento (17 %), demonstrando que
transbordamentos podem ser maiores quando o conhecimento gerado é
mais “genérico”. Em termos dos efeitos dos transbordamentos no desem-
penho das empresas, os estudos sobre Brasil e Argentina confirmam que
os programas tém uma influéncia positiva no crescimento das empresas
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(medido em termos de emprego), com efeitos de 7 % a 20 %, e na exporta-
¢do, aumentando a probabilidade de exporta¢ao na Argentinaem 4 % e a
relagdo exportagdes/empregados no Brasil entre 17 % e 23 %.

Em termos gerais, esses resultados ddo um forte apoio ao argumento
da “falta de apropriabilidade” que estaria na base das politicas de inova-
¢do. Também contribuem dados extremamente tteis para andlises futuras
do custo-beneficio social dessas politicas, definindo faixas para a poten-
cial magnitude dos transbordamentos. Em suma, as evidéncias mostram
que os incentivos fiscais para a inovacéo sio eficazes para estimular inves-
timentos em inovagao empresarial e crescimento da produtividade. Isso
implica que os programas em geral estdo visando empresas que poderiam
estar enfrentando algum tipo de falha de mercado ou de coordenagao;
quando se relaxam essas restrigdes, as empresas reagem favoravelmente
aumentando seu investimento em inovagdes. As evidéncias também mos-
tram que os transbordamentos gerados por esses programas podem ser
substanciais, sugerindo que estao efetivamente corrigindo falhas de mer-
cado. Contudo, os resultados das avaliagdes de impacto também sugerem
que a eficacia pode ser aumentada com mais concentragdo na corre¢do das
falhas de mercado (por exemplo, tendo como objetivo os investimentos
em intangiveis, em vez de tangiveis, buscando a contratagdo de pesquisa-
dores nas empresas ou concentrando-se na colaboracio universidade-in-
dustria) ou nas empresas mais propensas a sofrer falhas de mercado (como
PME inovadoras e jovens pioneiros). Os impactos poderiam ser melhora-
dos considerando-se seriamente as interagdes entre programas de inova-
¢do e a concorréncia, entre programas de inovagao e outras PDP (como as
destinadas a promogio da exportacio, conforme discutido no capitulo 8)
e entre programas de inovagao e PET.

As chaves do éxito

As politicas de inovacdo sdo complexas. Requerem a resolucdo de falhas
complicadas de mercado e coordenacgio, envolvem multiplas partes inte-
ressadas e requerem periodos prolongados de gestagdo. Por esses moti-
vos, para ter éxito, a implementa¢do requer capacidades institucionais
significativas, capacidade de relacionar-se com o setor privado, fazer a
coordenagao entre 6rgaos publicos e garantir a continuidade das politi-
cas. A experiéncia dos paises desenvolvidos e das economias convergentes



102 COMO REPENSAR 0 DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO?

bem-sucedidas sugere que o éxito da implementagdo de politicas de inova-
¢do requer o desenvolvimento de quatro tipos de capacidades institucio-
nais complementares (Banco Mundial, 2008).

Capacidades de definicdo de estratégia: nos casos bem-sucedidos, os pila-
res fundamentais da politica de inovagéo sdo normalmente negociados em
um nivel elevado do governo mediante a participagdo de multiplas par-
tes interessadas que definem uma estratégia nacional de inovagao a longo
prazo, com objetivos claros e mensuraveis e recomendagdes vinculantes
acerca da combinagdo de politicas, financiamento, instrumentos, jurisdi-
¢des e mandatos. O ideal é que a instituicdo que assume esse papel ndo
esteja vinculada ao ciclo politico, para assegurar a continuidade das poli-
ticas de inovagdo e poder contar com o pessoal técnico necessario para
realizar estudos estratégicos e exercicios de proje¢do. Vérios paises desen-
volvidos criaram conselhos publico-privados que desempenham essa fun-
¢do, como a Alemanha, o Canada, a Coreia do Sul, a Finladndia e a Irlanda.
Na América Latina, ha conselhos de inovacdo de alto nivel em paises
como Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México e Uruguai. Contudo,
em muitos casos, essas organizagdes nao estao totalmente instituciona-
lizadas, nao ha representacdo adequada de multiplas partes interessadas,
0s recursos operacionais sao parcos, e seu poder depende do interesse do
governo atual, o que contradiz alguns dos principios-chave dessas orga-
nizacdes. Em muitos casos, essas instituicoes oferecem apenas assessora-
mento, ficando as decisoes estratégicas a cargo dos ministérios.

Capacidade de coordenagdo de politicas: a eficacia da politica de inovagao
requer coordenacdo entre os varios ministérios envolvidos na sua imple-
mentagdo. Em particular, a capacidade de coordenagao de politicas traduz
a estratégia de inovagéo a longo prazo em desenhos especificos de politicas
e dotagdes or¢amentdrias para os 6rgaos implementadores. Em vista dos
multiplos ministérios envolvidos e da organizacao idiossincratica do setor
publico, podem ser identificados dois modelos diferentes de coordena-
¢do de politicas na regiao. Alguns paises criaram “gabinetes de inovagao”,
em que diferentes ministérios discutem a coordenag¢do e implementa-
¢do de politicas (Chile e Uruguai). Em outros casos, essa fun¢ao de coor-
denac¢do de politicas estd concentrada em um ministério especifico, que
lidera gabinetes interministeriais (Argentina e Brasil). Ambos os modelos
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apresentam vantagens e desvantagens. Os gabinetes de inovagao tendem a
ser mais inclusivos e ter uma coordenacio horizontal melhor, mas também
podem incorrer custos transacionais maiores. Uma entidade coordenadora
dominante poderia ser mais eficiente na coordenagao de érgaos afins, mas
carecer de amplitude horizontal. Nao obstante esses avancos, os paises da
regido ainda tém um longo percurso a sua frente no que diz respeito a coor-
denacao de politicas, sobretudo no que tange a coordenagao de politicas de
inovacédo e outras PDP (Crespi e Tacsir, 2012) e a politicas implementadas
em diferentes niveis de governo (como federal, regional e municipal).

Capacidade de implementagdo de politicas: de acordo com a melhor pratica
dos paises desenvolvidos, a implementagao de politicas deve ficar a cargo
de uma administracio publica baseada no mérito e tecnicamente capaz de
forjar parcerias com o setor privado (Devlin e Moguillansky, 2012). Dadas
as atuais limitagdes da organizagdo do Estado em muitos paises, nao é facil
acumular capacidades nessa dimensdo. As evidéncias de casos passados
bem-sucedidos sugerem que 6rgaos auténomos as vezes produzem melho-
res resultados nesse sentido, por terem maior estabilidade, mais aber-
tura para realizar experimentos e mais sensibilidade as necessidades dos
clientes do que departamentos ministeriais centralizados (OCDE, 2011,
e boxe 3.1). Orgios auténomos também poderiam ter mais flexibilidade
para administrar talentos e contratar o capital humano necessario para
levar as operagdes adiante. Em conformidade com essa tendéncia, varios
paises latino-americanos e caribenhos, como Argentina, Brasil, Chile e
Uruguai, criaram 6rgaos implementadores com algumas dessas caracte-
risticas, embora estas variem de pais a pais. Qualquer que seja a configu-
racao institucional do 6rgao, ele deve se responsabilizar pela eficiéncia de
suas operagdes em termos de politicas e estratégias e deve estar claramente
alinhado com as decisdes tomadas em nivel de politica. A implementagéo
de politicas é mais do que apenas administrar incentivos do setor privado
para a inovagao empresarial; também abrange as capacidades das politicas
para alinhar os incentivos de centros de pesquisa e institutos tecnoldgi-
cos publicos para responder as necessidades do setor privado e estimular a
realiza¢do de pesquisas tecnoldgicas mais pertinentes.”

Capacidade de monitoramento e avaliagdo: a responsabilizagdo ¢ critica
para o bom funcionamento das politicas de inovacdo. Em termos mais
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especificos, as capacidades de monitoramento e avaliacdo sdo centrais
ndo apenas para abortar projetos ruins o mais cedo possivel, mas tam-
bém para evitar a apropriagido da implementacéo de politicas pelo setor
privado. Para que o monitoramento seja eficaz, todas as rubricas do orca-
mento devem estar vinculadas a resultados mensuraveis, para que tanto
os resultados como os recursos possam ser rastreados no decorrer do
tempo e desvios das metas possam ser identificados e discutidos. As evi-
déncias dos paises desenvolvidos sugerem que o conjunto do sistema de
politicas deve ter uma unidade de avaliagdo responsavel por implementar
avaliagoes de impacto dos diferentes programas. A unidade de avaliagao
deve ser externa (ou estar alojada em outra organizagao do governo) para
assegurar transparéncia e credibilidade. Até esta data, as capacidades de
monitoramento e avaliacdo estao muito pouco desenvolvidas na regido.
Embora estejam progressivamente desenvolvendo a capacidade de realizar
avaliagdes de impacto, os 6rgaos ministeriais e as agéncias ainda tém um
longo trajeto a percorrer para elaborar planos de avaliagao de programas
que incorporem metodologias avangadas e, a0 mesmo tempo, criem siste-
mas de tecnologia da informagao que produzam os dados necessarios para
realizar avaliagdes de impacto.

Em muitos casos, a falta de capacidade institucional traduz-se em gra-
ves gargalos de implementagao. Primeiro, é escasso o capital humano espe-
cializado para administrar politicas de inovagao. A capacitagdo as vezes é
realizada sem planejamento. Em alguns paises, os baixos salarios do setor
publico induzem a alta rotatividade do pessoal, o que prejudica a eficién-
cia e favorece a captura. Segundo, a administracdo publica e os sistemas
financeiros ndo estdo adequadamente estruturados para levar a cabo pro-
gramas que requerem transferéncias financeiras regulares do setor publico
para o privado e desembolsos tempestivos e flexiveis, de acordo com as
necessidades do setor privado. Terceiro, sistemas de informacao obsoletos
entravam o monitoramento e a avalia¢cdo. Quarto, ha falta de examina-
dores externos que nao tenham conflitos de interesses, sobretudo quando
a comunidade de pesquisa é diminuta. Por fim, a pouca diferenciagao de
fungodes entre multiplas organizagdes governamentais resulta em graves
problemas de coordenagio, sobreposicao e conflitos de interesses entre os
protagonistas das politicas.

Ao ndo se dar séria considera¢ao aos mecanismos institucionais neces-
sarios para o éxito da implementacio de politicas de inovac¢ao, as falhas do
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governo podem ser piores do que as falhas de mercado. Os paises da regiao
apenas recentemente comegaram a desenvolver sua capacidade institucio-
nal em algumas das dimensodes citadas acima. Ndo ¢ de surpreender que
os paises em que as avaliagdes de impacto mostram os melhores resulta-
dos sdo aqueles que trataram de resolver pelo menos algumas das preocu-
pagdes institucionais. Contudo, esse processo de capacitagdo institucional

continua incipiente na maioria dos paises.

Um passo para frente, dois para tras

Nos ultimos 20 anos, a regido fez avangos notaveis na melhoria das con-
dices estruturais, mas isso ndo tem sido suficiente para dar impulso a
um processo de convergéncia da produtividade. Com efeito, as falhas de
mercado e coordenagdo que prejudicam o investimento em inovagdo e
a adogdo de tecnologia continuam a predominar, e os governos nao tém
conseguido encontrar uma solugdo de politica adequada para muitas
delas. Atualmente, a disparidade entre o investimento do setor privado
em inovag¢ao nas economias latino-americanas e caribenhas e nas econo-
mias desenvolvidas ou emergentes mais bem-sucedidas ¢ maior do que
hd 20 anos ou mais — ndo obstante os retornos sociais persistentemente
elevados do investimento em inova¢des. Uma combinagdo de deficiéncias
de investimento e retornos crescentes s6 pode ser interpretada como uma
indica¢do de um grave déficit de inovagao na regiao.

A despeito desse cendrio bastante desalentador, comec¢am a despontar
alguns raios de otimismo em toda a regido. Primeiro, apés muitos anos de
inatividade, véarios paises come¢aram a fazer investimentos significativos
na educagdo e, em particular, em disciplinas relacionadas a ciéncia, tec-
nologia e engenharia. Alguns paises complementaram esses esfor¢os com
investimentos adicionais em capacidade de pesquisa e infraestrutura tec-
noldgica. Embora sejam relativamente recentes e insuficientes para induzir
um aumento do investimento em inovagdo empresarial, esses esfor¢cos sao
um passo na dire¢do certa e devem ser sustentados no decorrer do tempo.

Segundo, apds varios avangos e retrocessos nos quadros de politica de
inovagdo, esta emergindo um consenso de que a nova énfase no desenvol-
vimento de capacidades de pesquisa e capital humano deve ser comple-
mentada pelo estimulo constante no lado da demanda (empresas) e pela
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resolugdo das falhas de coordenacao que prejudicam a interagdo entre
oferta e demanda. Em outras palavras, nem o aumento da oferta nem a
intensificagdo da demanda sdo suficientes por si sos; os dividendos mais
provaveis virao do trabalho em ambos os lados e em sua interagao. O enfo-
que deve concentrar-se na adogdo de intervengdes de politica que possam
dar um impulso inicial aos sistemas de inovagao da regido mediante a
resolugdo de falhas de mercado e coordenagio.

Contudo, em contraste com o apoio publico crescente a formagao da
base de pesquisa e do capital humano, os or¢amentos fiscais destinados
aos programas de inovagdo empresarial continuam bastante parcos. Até
certo ponto, a politica de inovagao empresarial na regido ainda estda em
sua infancia. Mesmo assim, como demonstram as evidéncias apresentadas
neste capitulo, esses programas, quando desenhados corretamente, podem
impulsionar investimentos adicionais e sustentados em inovagdo, aumen-
tando a produtividade e o emprego e gerando transbordamentos. Os peri-
gos de risco moral e captura estdo sempre presentes, mas esses problemas
podem ser minimizados com a aplicacdo de varios principios bésicos de
desenho (como, por exemplo, apoio a programas com clausula prevendo a
data final de vigéncia, cofinanciamento do setor privado, adjudicagao por
meio de processos competitivos, avaliagdo ex ante por pares externos e
avaliagdo de impacto ex post).

Contudo, o refor¢o dos or¢amentos desses programas nao serd sufi-
ciente. Além de observar os principios basicos de desenho, esses progra-
mas devem ser concebidos especificamente para maximizar seus retornos
sociais. Questdes como a do aumento da diferenciagdo dos programas de
acordo com as capacidades basicas de inovagao dos beneficiarios devem
ser integradas a combinagdo de politicas. Deve-se dar uma consideragao
especial a programas com incentivos claros a colaboragao entre empresas
e universidades, pois programas com essas caracteristicas produzem um
efeito multiplicador maior em termos de investimentos e transbordamen-
tos. Os incentivos devem estar claramente voltados para os projetos que
gerem transbordamentos e difusdo de tecnologia.

Além disso, muitas questdes relativas a combinagao de politicas nao
estdo sendo abordadas adequadamente e precisam ser seriamente consi-
deradas, inclusive com mais experimentos. Entre as questdes importantes
que requerem mais investigagdo destacam-se a eficacia dos instrumen-
tos disponiveis para diversificar a estrutura de producéo, incentivando a
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inovacdo de produtos e a entrada de novas empresas inovadoras, o papel
da politica no estimulo a inovagao no setor de servicos e a importancia de
alinhar adequadamente os incentivos ao desempenho (nao apenas finan-
ciando investimentos, mas também vinculando a generosidade dos incen-
tivos fiscais ao resultado desses investimentos). Finalmente, e acima de
tudo, é preciso levar mais em considera(;éo 0S mecanismos institucionais
que produzem continuidade, boa governanga e uma colaboragdo produ-
tiva entre os setores publico e privado para a inovagdo. Pode-se dizer que a
maior deficiéncia na agenda de politicas é a reforma desses aspectos insti-
tucionais. Em particular, capacidades institucionais importantes, como a
coordenacio de politicas, continuam sendo débeis, e outras, como a defi-
nicdo de estratégias e avaliagdo de impacto, em geral ndo existem. Essa
dimensao de capacitagdo institucional oferece uma oportunidade impor-
tante para a cooperagdo regional.






Nascimento e
crescimento de
empresas de alta
produtividade

As economias crescem quando os trabalhadores e outros fatores de produ-
¢do se deslocam para projetos com maior produtividade. Muitos projetos
assim surgem em empresas ja existentes. Estas podem alavancar capa-
cidades internas, como capital, para ajudar a iniciar novos projetos. No
entanto, as vezes esses projetos novos de maior produtividade nascem em
empresas novas. Essas empresas poderiam oferecer vantagens em compa-
ragdo com as ja existentes, como uma maior flexibilidade ou uma super-
visdo mais préxima, o que poderia ser especialmente ttil quando se trata
de gerar produtos e servigos ou utilizar processos mais inovadores. No
entanto, esses Novos projetos em empresas novas podem ter mais dificul-
dade para levantar voo, pois os empreendedores nao contam com a capaci-
dade instalada das empresas existentes, como, por exemplo, a possibilidade
de pedir empréstimos e garantias de outros projetos para atrair as pessoas
talentosas certas ou para assegurar os ativos complementares necessarios
para que o projeto saia do papel.!

A realocagao dos fatores de produgdo para projetos mais produti-
vos nao ¢é prejudicada apenas pelos problemas que incomodam as novas
empresas. Na maioria dos paises da América Latina e do Caribe — assim
como no resto dos paises em desenvolvimento — até mesmo as empresas
bem estabelecidas e com alta produtividade muitas vezes ndo conseguem
crescer e alcancar seu potencial. O resultado é que ndo atraem fatores de
produgdo suficientes, que permanecem estancados em empresas e seto-
res com produtividade mais baixa. Para que os empreendedores possam
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“fazer o ponteiro do crescimento econémico se mexer”, é necessario nao
apenas iniciar (start up) mas também fazer crescer (scale up) os melho-
res negocios. Neste capitulo, abordamos os problemas que podem inibir a
cria¢do e o crescimento das empresas com alto potencial produtivo, bem
como as politicas que podem ser aplicadas para enfrentar esses problemas.

Embora as empresas novas constituam uma pequena parcela do total
de empresas, podem ter um impacto poderoso na produtividade e na gera-
¢do de empregos. Nos Estados Unidos, as empresas jovens — mais que as
empresas pequenas, como se costuma acreditar — tém um impacto despro-
porcional sobre a gera¢do de empregos (Haltiwanger, Jarmin e Miranda,
2013). Da mesma maneira, em uma amostra de mais de 70.000 empre-
sas de todo o mundo, comprovou-se que as empresas jovens tinham um
impacto desproporcional sobre a criagdo de empregos (Ayyagari, Demir-
glic-Kunt e Maksimovic, 2011). Em um estudo recente sobre as empresas
no Chile (Segpres, 2013), observou-se um padrao semelhante. Em especial,
as empresas com até quatro anos de atividade eram geradoras liquidas de
empregos, a0 passo que as empresas mais antigas eram destruidoras liqui-
das de empregos (figura 4.1).

No entanto, nem todas as empresas jovens sio geradoras liquidas
de empregos nem tém um impacto positivo sobre a produtividade. Nos

Figura 4.1 Criacéao liquida de empregos por antiguidade das empresas no Chile,
2006-09 (%)
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Fonte: Calculos dos autores com base em Segpres (2013).
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Estados Unidos, a empresa jovem mediana apresenta, na verdade, uma
baixa taxa de crescimento. O motivo pelo qual as empresas jovens tém
altas taxas médias de crescimento é que os 10 % no topo da distribuicéo
crescem muito rapidamente (Haltiwanger, 2012). Eslava e Haltiwanger
(2012) encontraram resultados semelhantes na Colombia. Nos Estados
Unidos, a grande maioria dos proprietarios de novas empresas — que
operam em setores como a construgao residencial, restaurantes, servicos
juridicos, consultérios odontoldgicos e médicos, conserto de automoveis,
setor imobiliario e empresas de seguros — nao criaram suas empresas com
a ideia de que teriam um crescimento substancial nem que seriam inova-
doras (Hurst e Pugsley, 2011). A grande maioria das empresas novas foi
criada com a ideia de que permanecessem pequenas e que oferecessem ser-
vigos que ja eram oferecidos por outras empresas. Portanto, do ponto de
vista da geragdo de empregos e, em particular, de empregos de alta produ-
tividade, os esfor¢os para estimular a iniciativa empreendedora nao deve-
riam se concentrar apenas na cria¢ido de empresas, mas sim na criagdo de
empresas com alto potencial de crescimento.?

Mas como podem ser identificadas com antecedéncias as empresas
com alto potencial de crescimento? Embora nao seja possivel identifica-
-las com certeza, certas empresas claramente sdo melhores candidatas do
que outras.’ No entanto, a pergunta-chave talvez ndo seja se o Estado con-
segue escolher as empresas certas, mas sim se consegue elaborar politi-
cas que alavanquem as capacidades do setor privado para identificar as
empresas promissoras (como as incubadoras ou os fundos de capital de
risco), ou que permitam as empresas com alto potencial de crescimento se
autosselecionar para participar dos programas. No minimo, é importante
evitar gastar recursos e esgotar a energia das autoridades em politicas para
o empreendedorismo que tendam a impactar novas empresas com produ-
tividade marginal.®

O empreendedorismo é baixo na América Latina e no Caribe? A per-
gunta depende de como se define o universo das empresas. Em um rela-
torio recente, a Corporagido Andina de Fomento (CAF, 2013) usa dados
do Global Entrepreneurship Monitor (GEM) para mostrar que a América
Latina tem uma das mais altas taxas de empreendedorismo do mundo. No
entanto, esses dados abrangem as empresas informais, bastante numerosas
na regido, que costumam ter uma baixa produtividade e um baixo poten-
cial de crescimento.” Entretanto, se o foco recai sobre o fluxo de novas
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empresas formais, que tém uma maior possibilidade de gerar empregos
e se tornarem produtivas, a América Latina fica bem atras da média dos
paises de alta renda da Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmicos (OCDE) (figura 4.2). Ademais, conforme discutido em deta-
lhe em dois relatorios recentes sobre empreendedorismo da CAF (2013)
e do Banco Mundial (Lederman et al., 2014), o tamanho das empresas
formais no momento do seu nascimento tende a ser menor do que em
outras regides. No entanto, a regido é muito heterogénea. Argentina, Boli-
via, Guatemala e México criam menos de uma nova empresa formal para
cada 1.000 pessoas em idade economicamente ativa a cada ano, ao passo
que Colombia e Peru criam aproximadamente duas novas empresas para
cada 1.000 pessoas na mesma situagéo e obtiveram grandes avangos, assim
como o Chile, que se aproxima do nivel médio da OCDE.®’

Embora ndo haja dados comparaveis em larga escala referentes as
empresas com alta produtividade e alto potencial de crescimento, Kantis

Figura 4.2 Quantidade de novas empresas formais por 1.000 pessoas em idade de
trabalho, 200411
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Fonte: Calculos dos autores com base em Banco Mundial (2012).

Observagao:

*Nao hé dados disponiveis para a Argentina e o Brasil depois de 2009.

**Nao ha dados disponiveis para a Colombia em 2011.

*** Nao ha dados disponiveis para a Reptblica Dominicana antes de 2008. + Média simples da OCDE.
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et al. (2013) relatam que, na Argentina, a porcentagem de empresas com
alto potencial de crescimento — as chamadas “gazelas” — é comparavel
a de muitos paises da OCDE, e estd em torno de 3 % a 4 % das empresas
formais com mais de dez empregados. Se 0 mesmo ocorrer nos demais
paises da regido, os paises da América Latina continuariam atras dos
paises da OCDE no que diz respeito & propor¢ao de empresas com alto
potencial de crescimento.® Essa discussdo sugere que, na América Latina,
a lacuna ndo esta tanto na quantidade de empreendedores, mas sim na
qualidade média em termos de inovagdo e potencial de crescimento. O
relatdrio recente do Banco Mundial sobre os empreendedores na Amé-
rica Latina (Lederman et al., 2014) e um relatério do Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID) (Pagés, 2010) chegam a conclusdes
semelhantes.

No entanto, o fato de que as gazelas criam empregos e que a América
Latina estd atrasada em relagdo a outras regides em matéria de criagao de
empregos ndo ¢é, por si s6, um fundamento solido a favor da intervengao
sob a forma de politicas para estimular o empreendedorismo. Afinal, pres-
supde-se que a liberdade dos empreendedores para criar uma empresa é
uma vantagem comparativa de uma economia de mercado que funciona
de maneira adequada. Assim, quando se trata do nimero e do tipo de
empreendedores e empresas, por que o mercado nao consegue alcangar os
resultados desejados?

A resposta é que as primeiras etapas de uma empresa estdo particu-
larmente repletas de falhas de mercado: sdo altos os riscos contra os quais
¢ dificil se proteger; as fungdes da produgdo nao sdo entendidas devida-
mente e os pressupostos neoclassicos habituais sobre os mercados efi-
cientes ndo se aplicam; as boas empresas tendem a carecer de recursos
financeiros, de garantias adequadas ou de antecedentes que possam asse-
gurar aos investidores e clientes em potencial que produzirao um produto
de alta qualidade; e os problemas de contratagdo sdo especialmente graves.
Essas dificuldades podem ser particularmente pertinentes em empresas
com alto potencial de crescimento que tentam trazer uma ideia nova para
o mercado, em comparacdo com empresas mais rotineiras como imobilia-
rias, consultérios médicos ou servicos de encanador.

A secgdo a seguir analisara a justificativa para a intervengao de politi-
cas publicas no campo do empreendedorismo. Uma vez que os tipos e o
alcance das intervengdes sdo muito diversos, propde-se uma classificagdo
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baseada no estagio de desenvolvimento da empresa (se a empresa esta ape-
nas comegando, se esta crescendo ou se o empreendedor ja estd deixando
o mercado) e na natureza da intervencio (se esta relacionada com a econo-
mia real ou com transa¢des financeiras). Por ultimo, serdo discutidas, com
algum detalhe, politicas especificas para o empreendedorismo na regiao,
das quais podem ser extraidas ligdes interessantes.

A justificativa para a intervencao de politicas publicas

Politicas de apoio ao empreendedorismo sdo diferentes das politicas de
redistribui¢do de renda ou de prote¢io do meio ambiente. Essas politi-
cas tém como objetivo determinados resultados — como a equidade dis-
tributiva ou medidas de protegdo ambiental — que, previsivelmente, os
mercados nio alcangardo sozinhos. O ponto de partida na politica de
empreendedorismo é diferente: o pressuposto é que, se existem oportu-
nidades para ganhar dinheiro, o mercado vai aproveita-las. Essa ideia é
resumida de forma brilhante em uma piada atribuida a Stigler e Friedman
sobre a “teoria da calgada eficiente™ notas de 20 délares nao ficam pela cal-
¢ada porque, se alguma houvesse ficado, alguém ja a teria recolhido.

Isso sugere que, quando se trata de politicas de apoio ao empreen-
dedorismo, os formuladores de politicas precisam ser extremamente cui-
dadosos: sem um bom diagndstico das falhas de mercado pertinentes, os
governos podem acabar distribuindo dinheiro para projetos com baixo
valor social. Um bom diagnéstico implica explicar por que as boas opor-
tunidades de negdcio (como as notas de 20 délares) talvez ainda estejam
na calcada da piada acima. A falha do mercado pode se concentrar em
problemas de apropriabilidade (um projeto pode ser socialmente desejavel,
mas carecer de retornos privados suficientes devido a efeitos de transbor-
damento ou a impostos elevados). Ou a falha de mercado pode se dever a
problemas de coordenagéo (diferentes agentes que precisam estar presen-
tes para aproveitar a oportunidade ndo conseguem coordenar suas agdes).
Esta secdo apresenta os principais argumentos a favor das interven¢oes de
politica, com base em um quadro conceitual muito simples que nao pre-
tende ser exaustivo.

Em um mundo ideal sem externalidades nem problemas de coordena-
¢do, os empreendedores iniciariam todos os projetos cuja taxa de retorno
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social esperada, E[R®], é superior ao custo de oportunidade financeiro dos
recursos, r. Assim, os projetos seriam levados a frente quando:

E[RS] >r 1)

No mundo real, existem diferentes distor¢oes — tanto do lado real
como do financeiro — que complicam as coisas. Pode ser que o retorno
privado para o empreendedor nao coincida com o retorno social. Assim,
o retorno privado esperado seria E[a « RS], onde a apropriabilidade, a,
pode ser inferior a 1 se houver efeitos de transbordamento positivos, pro-
blemas de coordenagdo ou mesmo tributagao. Nesse caso, a principal
desigualdade se transforma em E[a « RS] > . Assim, a escassa apropriabi-
lidade pode ser um dos motivos pelos quais os bons projetos nao sao leva-
dos a frente ou por que as notas de 20 ddlares podem ser encontradas nas
calgadas.’

Se o empreendedor tem dinheiro suficiente para financiar o projeto
ou se o projeto ¢ levado a cabo por uma empresa existente com recursos
internos suficientes, ndo ha muito que dizer. Mas e se os empreendedo-
res nao tiverem recursos suficientes? Nesse caso, precisam prometer, com
credibilidade, aos investidores externos que pagardo o investimento com
base na receita prevista. O que ocorre é que os problemas de informagao e
de compromisso geram atrito entre os investidores externos e o empreen-
dedor; assim, apenas uma fragéo, n, do valor privado do projeto pode ser
prometida, de maneira confidvel, a um terceiro externo. O motivo pode
ser que nem todos os ativos do projeto podem ser dados como garantia
ou que a protecao dos direitos do credor ou do investidor minoritario é
insuficiente. Se o compromisso assumido com a promessa 7 é inferior a
1, entdo um projeto financiado com recursos externos sera levado a frente

apenas se:
E[(XORS]> r/m. (2)

A figura 4.3 ilustra um caso em que 7 = 0,2, onde apenas um quinto
da receita do projeto pode ser garantida a um investidor externo, e o custo
de oportunidade dos recursos, r, é 10 %. Esses nimeros definem trés areas
na figura. A direita, os projetos com retorno privado esperado superior a
r/m = 50 % seriam levados a frente por qualquer tipo de empreendedor,
independentemente do seu volume de capital. A esquerda, os projetos com
taxas de retorno privado inferiores a 10 % nao seriam executados. Se isso
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Figura 4.3 Como o acesso a financiamento afeta o inicio de novos projetos e empresas

Empreendedores abastados ou empresas
existentes com recursos proprios

I I Retorno privado
1 t > esperado E[oeRS]
r=10% 1/ =50%

Empreendedores com
baixo valor patrimonial

Fonte: Calculos dos autores.

Observagdo: R é o retorno social de um projeto, enquanto o é a proporgdo de apropriabilidade; portanto, o - R € o
retorno privado. O r mindsculo é o custo de oportunidade do financiamento, e 7 representa as fricgdes nos mercados
financeiros.

ocorre porque o retorno social R® é baixo, entdo ndo hé ineficiéncia, uma
vez que projetos ruins nao deveriam ser executados. Contudo, se a situa-
¢d0 é que a é demasiado baixo, ha uma ineficiéncia que ndo poderia ser
resolvida nem mesmo no caso de empresas grandes com acesso a financia-
mento. Por ultimo, quando os projetos tém uma taxa de retorno privado
esperada intermedidria entre r = 10 % e r/m =50 %, podem ser desenvolvi-
dos apenas por empreendedores ricos ou por empresas ja existentes com
recursos internos suficientes. Nesse caso, surgem ineficiéncias se os proje-
tos com retornos privados e sociais suficientemente altos sdo concebidos
por empreendedores com recursos insuficientes, uma vez que esses proje-
tos bons ndo serdo levados a cabo.

A discussao a seguir trata da desigualdade (2). Primeiro, sdo aborda-
das as limitagoes reais para empreender projetos (associadas com o lado
esquerdo da desigualdade). Em seguida, sdo analisadas as limita¢des do
lado financeiro, associadas com o lado direito da desigualdade. Embora
a separacao das limita¢oes do lado real e do lado financeiro seja conve-
niente para facilitar a explicagdo, na pratica, a distin¢ao nem sempre é
clara, sobretudo nos primeiros estagios da empresa.

Limitacdes dos retornos privados esperados (fluxo de operacées
escasso)

Do lado real, pode ser que os projetos nao sejam levados a frente devido a
baixa rentabilidade social, RS, ou & baixa apropriabilidade, a.
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Falta de projetos com suficiente rentabilidade social

As vezes, pressupde-se que, se as falhas de mercado sao resolvidas, os
bons projetos simplesmente comegarao a aparecer, como cogumelos apos
a chuva. No entanto, em alguns casos, os paises simplesmente ndo con-
tam com empreendedores nem projetos com rentabilidade social suficien-
temente alta. Alguns dos problemas que podem explicar a falta de bons
projetos sao os seguintes:

o Combinagio inadequada de talentos. Solucionar certos problemas
pode exigir mais de um talento, e esses talentos nem sempre sdo
encontrados nas mesmas pessoas. Por exemplo, para ter uma inovagao
comercializavel, um quimico que inventa um creme de beleza talvez
também precise ter conhecimentos de marketing. Com esse espi-
rito, Lazear (2005) sustenta que apenas as pessoas que tém capacida-
des multiplas podem ser empreendedores porque nao é facil comprar
o talento que falta no mercado. Assim, os empreendedores tendem a
ser pessoas com habilidades diversas, mais que especialistas.'® Outra
opeao é que os empreendedores talvez precisem formar equipes de tra-
balho com pessoas com talentos complementares, pessoas essas que
viriam do grupo de pessoas que eles conhecem e em quem confiam.
Em qualquer um dos casos, pode ser que determinadas caracteristicas
dos sistemas de ensino superior na América Latina ndo sejam as mais
propicias para fomentar o empreendedorismo. Na maioria dos pai-
ses da América Latina, em contraste com os Estados Unidos, os alu-
nos frequentam a universidade para se transformar em especialistas.
Assim, as universidades ndo costumam produzir tantas pessoas com
capacidades diversas. Por outro lado, uma vez que os alunos da regiao
tendem a ser agrupados de acordo com a sua especialidade, é possi-
vel conjecturar que as universidades nao oferecem um espago natu-
ral para que as pessoas de capacidades diversas e complementares se
encontrem e desenvolvam novos empreendimentos.!!

o Falta de investimentos em capacidades especificas do setor. Outro pro-
blema de coordenacio é que, nos mercados de pequeno porte, como 0s
da América Latina, certos talentos especializados simplesmente nao se
desenvolvem. Por exemplo, um especialista em parasitologia do sal-
mao ndo se especializaria nisso se ndo houvesse uma massa critica no
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setor de salmao que lhe garantisse um emprego bem remunerado. Por
sua vez, o setor nao se desenvolveria se nao existisse o talento especia-
lizado, gerando um circulo vicioso.

o Fraco entendimento da demanda e dos mercados mundiais. Os
empreendedores dos Estados Unidos ou da China estdo bem posicio-
nados para entender as necessidades e gostos de mercados muito gran-
des, do ordem de US$ 10 trilhdes cada. Com mercados desse porte,
ha espago para ganhar dinheiro até nos setores nao comercializaveis.
Um empreendedor da Guatemala ou do Uruguai estara exposto a
necessidades e gostos de mercados bem menores. Muitos clientes em
potencial dos produtos latino-americanos vivem em outros lugares do
mundo e um dos desafios ¢ entendé-los bem. Embora isso seja dificil
para as empresas existentes, detectar as oportunidades de negocios
pode ser um enorme obstaculo no caso das empresas novas. As politi-
cas de promocio das exportagdes, analisadas no capitulo 8, poderiam
ser uteis nesse sentido.

Baixa apropriabilidade para os empreendedores

A baixa apropriabilidade para os empreendedores poderia se dever aos
seguintes fatores:

e Bens publicos especificos dos setores e efeitos de transbordamento da
aglomeragdo. As vezes, os custos unitarios para os pioneiros em um
setor podem ser muito altos, mas os que vém depois podem deparar-se
com custos mais baixos e obter lucro. Isso pode ocorrer quando é pre-
ciso desenvolver fornecedores especializados ou adotar insumos cole-
tivos para que o setor seja viavel. O pioneiro pode abrir caminho para
os que virdo depois e, assim, havera um efeito de transbordamento.
Nesse caso, o retorno social é alto, mas a apropriabilidade é pequena
para o pioneiro, de maneira que talvez a empresa nunca entre no mer-
cado (veja Hausmann e Rodrik, 2003). Em alguns setores, a marca, as
patentes, os acordos com fornecedores e os contratos ou a concessdo de
franquias podem ajudar a aliviar esses problemas de apropriabilidade.
Grossman e Rossi-Hansberg (2010) sustentam que esse problema de
coordenagao dindmica também poderia ser mitigado se os pioneiros
conseguissem ampliar sua escala e internalizar parte da externalidade
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gerada. Na pratica, porém, as empresas da América Latina tém pro-
blemas para crescer (veja CAF [2013] e a discussdo mais abaixo), o que
reforca o problema da apropriabilidade.'?

Saldrios e receitas tributdrias mais altos. Um beneficio importante de
ter melhores modelos de negocios é que um aumento da produtivi-
dade pode aumentar os saldrios dos trabalhadores em uma regiao, o
que constitui uma externalidade pecunidaria, no sentido de que seus
efeitos sdo produzidos por meio do sistema de precos. Além disso,
quanto mais produtivo for o negécio, mais impostos pagara, o que
melhora o bem-estar dos cidaddos de um pais mediante a oferta de
bens publicos ou de servigos sociais e transferéncias. No entanto, nem
todos os empreendedores captam esses beneficios e pode ser que nao
tenham incentivos suficientes para criar um novo projeto.

Os custos para abrir uma empresa. Esse fator tem sido objeto de muita
atencdo e esta vinculado aos indices do relatdrio Doing Business, do
Banco Mundial, que abrangem informagdes sobre o custo e o nimero
de dias necessarios para abrir uma empresa. Os custos iniciais mais
altos podem estar associados a uma menor apropriabilidade, no sen-
tido de que os empreendedores nio se apropriam de todos os retornos
dos seus investimentos, ou a uma reducio do retorno social RS. Cum-
pre destacar que a reducdo dessas barreiras pode ter um impacto espe-
cialmente importante sobre as empresas com retornos marginais, pois
é provavel que as empresas com retornos muito altos comecem a ope-
rar mesmo que as barreiras a entrada sejam consideraveis.

Tributagdo excessiva. Trata-se de um custo ex post que pode reduzir a
apropriabilidade e influenciar a decisao de abrir ou ndo uma empresa,
bem como afetar o tamanho da empresa. A composicao tributaria
também pode influir sobre o tipo de empresas que vao surgindo. Por
exemplo, em 1978, os Estados Unidos reduziram os impostos sobre
os ganhos de capital no intuito de, entre outras coisas, estimular os
empreendedores de alto risco."”

O estigma excessivo do fracasso. Se os empreendedores sio duramente
castigados ao fracassarem, pode ser que seus custos privados sejam
muito mais importantes que os custos sociais, o que pode impedir sua
entrada em um mercado. Landier (2005) oferece uma possivel explica-
¢ao para o estigma do fracasso autossustentado que, segundo alguns,
pode ser um problema cultural na América Latina. O sucesso em uma
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empresa depende tanto da sorte como da capacidade. Em um pais em
que as pessoas participam principalmente de projetos de baixo risco (em
que é pouco provavel que os fracassos se devam ao azar), o fracasso é, de
fato, um sinal de baixa capacidade. Em consequéncia, um certo tipo de
estigma é, efetivamente, ideal porque o fracasso ajuda a distinguir entre
os bons e os maus empreendedores. Nesse contexto, um pioneiro que
langa um projeto de alto risco e de alta rentabilidade, em que a sorte tem
muita importéncia, poderia sofrer injustamente as consequéncias desse
estigma. Se as pessoas pensam no fracasso usando normas tradicionais,
poderiam interpretd-lo como um sinal de pouca capacidade, quando,
na verdade, o problema talvez tenha sido o azar. Esse estigma que se
perpetua efetivamente desestimulard esse tipo de projeto de alto risco,
o que resultard na falta de projetos de alto potencial. Nesse contexto,
orientar os participantes do setor (bancos, investidores de risco, forne-
cedores, clientes e o publico em geral) acerca da natureza de alto risco
de alguns projetos poderia ajudar a reduzir o estigma associado com o
fracasso e estimular o tipo adequado de empreendedorismo." A regu-
lamentagdo excessiva para fechar uma empresa, que inibe futuras ten-
tativas dos empreendedores (como as leis de faléncia demasiadamente
rigidas), também poderiam ser parte do problema.”

Limitacoes ao financiamento de novas empresas

Conforme discutido, o segredo dos atritos financeiros esta relacionado ao
compromisso imperfeito assumido com a promessa dos ativos. Esse com-
promisso, T, poderia ser especialmente baixo nos projetos inovadores, o
que torna mais dificil superar o limiar r/n. Conforme sustenta Rajan (2012),
quanto mais novo e diferenciado for o ativo que precisa ser criado, pior sera
seu compromisso de promessa. Um projeto de construgio de moradias pode
obter um empréstimo imobiliario por uma fragao importante do valor, o que
significa que o compromisso assumido com a promessa ¢ alto. Em contra-
partida, o desenvolvimento de uma ideia associada ao setor de biotecnologia
é dificil de ser usado como garantia confidvel para um investidor externo. De
modo geral, quanto mais jovem for a empresa, pior sera o compromisso assu-
mido com a promessa: pode ser que uma empresa estabelecida consiga usar
suas agdes como garantia de um investimento, mas uma empresa nova nao
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pode fazer o mesmo. Os gestores de recursos experientes costumam dizer
que nem todas as boas empresas sido bons investimentos; ou seja, um pro-
jeto com [a « RY] elevado talvez ndo valha a pena para um investidor privado
externo devido ao seu baixo compromisso assumido com a promessa.'s

Esse compromisso ndo depende apenas da natureza dos ativos; as ins-
titui¢des juridicas também sdo importantes, uma vez que ele depende da
capacidade dos tribunais para fazer valer os contratos. Lerner e Schoar
(2005) demonstram que, nos paises em que é mais dificil fazer valer os
contratos, os contratos de private equity sio muito menos sofisticados e
as avaliagdes sao mais baixas, o que sugere que a capacidade limitada de
fazer cumprir as regras influi sobre a disposi¢ao de um investidor externo
para comprometer recursos em um projeto. Outros gargalos que pode-
riam limitar o financiamento dos empreendedores sao os seguintes:

o Restrigdes regulatérias. As vezes, o financiamento disponivel para as
empresas jovens ¢ limitado por problemas regulatérios. Por exem-
plo, no passado, numerosos fundos de pensdo na América Latina
ndo podiam investir em capital de risco porque este era considerado
arriscado demais, como ocorreu nos Estados Unidos até o fim dos
anos 1970."7 Quando os reguladores entenderam que a diversificagao
protegia os fundos de pensdo contra o risco idiossincratico de cada
empreendimento, os paises comegaram a relaxar as restrigoes. Atual-
mente, por exemplo, os fundos de pensdo do Brasil, Bolivia, Chile,
Colombia e México podem investir em fundos de capital privado e de
capital de risco. Essas reformas podem proporcionar recursos adicio-
nais para financiar o empreendedorismo.

o Falta de sinais confidveis. A escolha dos investimentos certos ¢ muito
dificil e esta sujeita a dois tipos de erros: investir em projetos que, ex
post, ndo foram bem-sucedidos e a falta de investimento em projetos
que tiveram sucesso.!® Nesse contexto, os investidores talvez necessitem
de sinais sobre que empresas financiar. Lerner (1999) mostra que, nos
Estados Unidos, os ganhadores de um subsidio do governo por meio do
programa Small Business Innovation Research (SBIR), tiveram retor-
nos mais altos que os demais, sobretudo nas regides onde as empre-
sas de capital de risco conseguiram interpretar o sinal da qualidade do
projeto emitido pelo governo. Segundo outros relatos, alguns poucos
empreendedores que haviam participado do programa Start-up Chile
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(discutido mais abaixo) destacaram que, apds receber o subsidio do
governo chileno, tinham mais probabilidade de atrair capital de risco
e outras fontes de financiamento para o empreendedorismo.'” Emitir
sinais confidveis quando se trata de bons projetos é um bem ptblico.

e Falta de uma massa critica de capital humano especializado em capi-
tal de risco e outras formas de financiamento do empreendedorismo.
As empresas de capital de risco na América Latina tém menos expe-
riéncia do que suas homologas nos paises desenvolvidos. Ademais, em
diversos paises da regido, o talento ainda embrionario existente na
area de capital de risco tende a passar para estagios posteriores de pri-
vate equity, em que os montantes investidos e, portanto, as comissdes,
sdo mais altos.?? Além disso, nos mercados menores, com um fluxo de
operagdes limitado, os incentivos para se transformar em especialis-
tas de capital de risco diminuem. Sem grandes fundos que apoiem os
especialistas que trabalham em tempo integral com capital de risco, e
sem um fluxo suficientemente grande de projetos para analisar, ¢é difi-
cil gerar conhecimento especializado em capital de risco.

o Anecessidade de eliminar multiplos gargalos para ativar o sistema. Mui-
tos problemas que cercam as empresas novas exigem que enfrentem
multiplos gargalos ao mesmo tempo. Por exemplo, talvez os fundos de
pensao hesitem em participar de iniciativas de capital de risco devido
as escassas capacidades especificas dos possiveis gestores dos fundos;
contudo, os bons gestores ndo se sentiriam atraidos pelo setor a menos
que houvesse fundos importantes. Ademais, ser um empreendedor de
alto risco e de alta rentabilidade nao é facil quando nao ha investidores
anjos suficientes e o capital de risco — inclusive o capital semente —
nao oferece um financiamento continuo ao longo das diversas etapas de
crescimento de uma nova empresa. Para solucionar esse enorme pro-
blema “do ovo e da galinha”, as politicas devem atuar simultaneamente
em varias frentes, pois resolver um gargalo talvez ndo seja o bastante. O
caso do Brasil, discutido mais a frente neste capitulo, ilustra esse ponto.

Mapeamento do espaco das politicas publicas

Este capitulo esta concentrado, fundamentalmente, em politicas hori-
zontais, que representam a maior parte das intervencdes para apoiar o
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empreendedorismo. No entanto, algumas das politicas discutidas podem
beneficiar desproporcionalmente alguns setores e industrias, mesmo
quando ndo os tenham como objetivos especificos. Por exemplo, as poli-
ticas para promover um setor de capital de risco beneficiarao de forma
desproporcional os setores (como as tecnologias da informagéo e da comu-
nicagdo, TIC) que usem esse tipo de financiamento de maneira intensiva.
Além da dimensao do bem publico/interven¢do de mercado empregada no
quadro conceitual basico ao longo deste relatério, este capitulo classificara
as intervengdes nessa area de acordo com outras duas dimensoes: o estagio
no ciclo de vida da empresa objeto da interven¢ao (entrada, crescimento e
saida) e a consideracéo se a intervengdo age desproporcionalmente no lado
real ou financeiro de uma empresa.”!

As politicas publicas destinadas a aumentar a quantidade e quali-
dade dos empreendedores, a patrocinar empresas novas surgidas a par-
tir de multinacionais e outras empresas ja existentes (spin-offs), a apoiar
a incubagao de negocios, ou a reduzir as barreiras regulatorias para abrir
um negdcio tém um impacto direto sobre a entrada da empresa e afetam,
acima de tudo, o lado real do empreendedorismo. Essas politicas aparecem
na parte superior esquerda do quadro 4.1. Outras politicas podem ter um
impacto sobre estagios posteriores, como o crescimento da empresa — por
exemplo, por meio dos aceleradores de negdcios ou da profissionalizagdo
da gestdo — ou a saida de empreendedores, devido ao fracasso ou a venda
de uma empresa bem-sucedida. Sao politicas como a regulamentacao das
faléncias, a regulamentagdo de ofertas publicas iniciais (IPO) e aquisi-
¢oes, as politicas para reduzir o estigma do fracasso ou para melhorar as
perspectivas de uma segunda oportunidade para os empreendedores (ou
seja, reempreendedores), como o programa NuevaMente, no Chile.?? Essas
intervengdes também influem na entrada no mercado, mas apenas indire-
tamente, por meio das expectativas. Por exemplo, se as pessoas esperam
um grande estigma caso um projeto fracasse, os projetos com rentabili-
dade social possivelmente alta poderiam néo ser levados a frente devido
aos baixos retornos privados esperados (uma vez que o estigma tenha sido
levado em conta). As politicas localizadas na parte inferior do quadro 1,
como a melhoria do ecossistema do capital de risco ou a regulamentagao
das IPO, estdo concentradas em aspectos financeiros. Algumas interven-
¢oes influem nos aspectos reais e financeiros da empresa. Por exemplo,
os procedimentos de contratagdo publica favoraveis as empresas jovens
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podem levar a melhores vendas e lucros; os pedidos de compra resultan-
tes, por sua vez, podem constituir um sinal confiavel para o financiamento
(e, em determinadas condi¢des, podem ser dados como garantia).

Embora cada uma dessas intervengdes possa melhorar o ambiente
para o empreendedorismo por si 0, elas sdo complementares em grande
medida. Isso vale para as interveng¢des no lado real e no financeiro, bem
como para as intervengdes que tém como objetivo diferentes estagios do
ciclo de vida da empresa. Por exemplo, um programa de incubagdo de
empresas pode ser muito mais eficaz se houver um forte setor de capital de
risco que possa oferecer financiamento aos melhores modelos de negdcios.
De maneira analoga, um setor de capital de risco forte exige uma massa
critica de fluxo de operagdes ou deal flow (isto é: planos de negdcios que
busquem obter financiamento de capital de risco), que um bom programa
de incubadora ajuda a proporcionar. Ao mesmo tempo, sera mais dificil
que um setor de capital de risco forte se desenvolva se ndo houver uma
estratégia de saida clara para o investidor de capital de risco. E preciso
haver alguém a quem vender os ativos para poder obter lucro.

E importante destacar que os resultados finais — a saber, a disponi-
bilidade de um bom conjunto de empresas que possa gerar bons empre-
gos e pagar impostos — depende de toda a sequéncia de intervengdes ao
longo do ciclo de vida da empresa. Se as empresas ndo conseguem cres-
cer, faria pouco sentido promover novas empresas, que permaneceriam
pequenas. Nesse caso, a fraca entrada de empresas pode ser enddgena a
outros problemas que aparecem mais tarde no ciclo de vida da empresa e
na sequéncia do quadro 4.1. Embora os formuladores de politicas devam
concentrar-se nas limitagdes mais importantes, também precisam prestar
atencdo as complementaridades entre as politicas nos diversos estagios da
vida da empresa.

Exemplos de politicas

Assim como no resto do mundo, a América Latina e o Caribe tém um
longo histdrico de politicas voltadas para as pequenas e médias empresas
(PME). Nos ultimos anos, porém, aumentou o numero de politicas centra-
das em empresas novas e jovens. A se¢io a seguir enfoca algumas dreas de
politicas publicas emergentes mapeadas no quadro 4.1.
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Quadro 4.1 Classificag&o das politicas segundo o estagio de desenvolvimento da
empresa com atencao para o lado real em comparagdo com o lado financeiro do
empreendimento

Entrada (inicio) Crescimento (ampliacdo) Saida
Real Incubadoras e capacitagdo Aceleradores (IM/BP) (por
ex., TechBA, MX)
Reducdo de barreiras Profissionalismo das Campanha contra o
regulatérias para abrir uma empresas familiares estigma do fracasso

empresa (BP) ou redugdo
tributéria especifica para as
empresas jovens (IM)

Fomento do IED como fonte  Transigdo da gestdo
de spin-offs

Aquisicdes publicas amigéveis com novas empresas Resolugdo de
faléncias

Financeiro Financiamento semente (IM) ~ Desenvolvimento de fundos  Mercado de
Melhoria do ecossistema de  maiores e de private equity  aquisicdes, IPO
CR no estégio inicial (BP) Promocdo do financiamento  Imposto sobre ganhos
CR publico (IM) bancdrio para empresas de capital
de forte crescimento e alta
tecnologia
Garantias especiais de
crédito (IM)

Fonte: Compilagdo dos autores.
Observagao: IM = intervencado no mercado; BP = bens pdblicos; CR = capital de risco; IPO = oferta pblica inicial.

Relaxamento da regulamentacdo da entrada de empresas

Seguindo os estudos pioneiros de Djankov et al. (2002) e a criagdo dos
indicadores da facilidade de fazer negocios (Doing Business) do Grupo
Banco Mundial, inimeros paises concentraram seus esfor¢os na redugdo
da carga burocratica para abrir uma empresa. Nesse sentido, um indica-
dor despertou especial atengdo: o numero de dias necessarios para abrir
uma empresa. Uma pesquisa recente do Banco Mundial mostra que o
relaxamento das regulamentacdo da entrada é o tipo de reforma mais
comum no mundo associada com os indicadores Doing Business. Entre
2005 e 2012, cerca de 180 paises reduziram o nimero de dias para abrir
um negdcio. Em contrapartida, no mesmo periodo, menos de 20 paises
reduziram o nimero de dias para resolver a insolvéncia de uma empresa.
Dada a intensidade com que os paises se concentraram naquela medida
concreta, faz sentido refletir sobre os resultados esperados associados
com essas politicas, ndo apenas em termos da intensidade de entrada que
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podem gerar, mas também em termos do tipo de empresas que a politica
tende a impulsionar.

Quais empresas, conforme o previsto, deveriam entrar no mercado em
resposta a redugdo das barreiras a entrada? A resposta depende da quantidade
de informagéo de que dispdem os empreendedores sobre a qualidade da sua
futura empresa. Se os empreendedores sabem com certeza qual sera o retorno
privado dos seus projetos, apenas entrardo os empreendedores cujos retornos
superem os custos de entrada. Assim, se os custos de entrada so altos, apenas
serdo iniciados os projetos com retornos muito elevados (figura 4.4). Quando
sao reduzidas as barreiras a entrada, quem entra sdo as empresas marginais
que antes ficavam de fora, que ndo sdo tao atraentes como as empresas ja exis-
tentes. De forma mais clara: se Bill Gates soubesse que fundaria a Microsoft,
teria entrado no mercado a despeito dos custos de entrada. Em contrapartida,
se os empreendedores recebem apenas um sinal com muito ruido sobre o seu
potencial, tanto eles como os possiveis investidores — que nao sabem se as
empresas virdo a produzir retornos elevados — podem se sentir desestimu-
lados pelas barreiras a entrada. Nesse tltimo cendrio, eliminar as barreiras a
entrada poderia ter um efeito maior sobre o crescimento.

O que ocorreu na pratica? O boxe 4.1 discute varios estudos que abor-
dam este tema em Portugal, México e Brasil. Os estudos tendem a consta-
tar que, na verdade, os custos de entrada mais baixos estimulam a entrada

Please provide translation to Portugese for this figure

Figura 4.4 Reducdo das barreiras de acesso e taxas de retorno para novos
participantes

Retorno
sobre
los
activos
Costos de entrada
l 1 Menares costos de entrada

>

Proyectos Entrantes Nimero
existentes adicionales de proyectos

Fonte: Calculos dos autores.
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BOXE 4.1 0 IMPACTO DOS GUICHES UNICOS EM PORTUGAL E NA AMERICA
LATINA

As evidéncias de Portugal e da América Latina sugerem que as reformas dos guichés tnicos
tém um efeito positivo sobre a entrada de empresas, mas que os efeitos desses programas
podem ndo ser duradouros, estar sujeitos a retornos decrescentes e afetar desproporcional-
mente empresas com baixo potencial de crescimento.

Em 2006, Portugal foi campedo mundial da reducdo das barreiras juridicas para abrir uma
empresa. A intervengdo fundamental foi o programa Empresa na Hora (empresa em uma
hora), langado em 2005. O programa criava guichés tnicos que ofereciam aos futuros em-
preendedores uma redugdo das taxas administrativas e procedimentos de incorporagdo mais
simples. O programa reduziu o tempo necessario para abrir uma empresa de sete meses para
aproximadamente uma hora e baixou as taxas correspondentes em 80 %. O resultado foi que
Portugal melhorou sua classificagdo no indice Doing Business, passando do 113° lugar (entre
155 paises) para o 33°. Branstetter et al. (2010) avaliaram o programa e constataram que,
no curto prazo, ele gerou um aumento de 17 % no ndmero de empresas novas. No entanto,
as empresas que entravam tinham uma produtividade média mais baixa e menor potencial
de crescimento, conforme ilustra a figura 4.4. Os proprietdrios das empresas marginais que
passaram a entrar no mercado tinham menos escolarizagdo que o0s proprietarios das empresas
existentes. Era menos provavel que suas empresas estivessem nos setores de alta tecnologia
e que sobrevivessem apds os dois primeiros anos. Os autores chegaram a conclusdo de que
“0 impacto social da desregulamentagdo da entrada pode ser limitado pela qualidade das
empresas que ela cria”. Eles ndo argumentam que o programa nao funcionou. No entanto,
seus resultados moderam as expectativas sobre o que esse tipo de programa pode produzir.
As evidéncias referentes a América Latina apontam em uma direcdo semelhante.

Dois estudos centrados no México analisam o efeito do Sistema de Abertura Rapida de Em-
presas (SARE), por volta de 2005; sua entrada escalonada nos municipios facilitou a avaliagdo
de impacto. O SARE reduziu de mais de trinta para menos de dois o nimero de dias para abrir
uma empresa. Com base em dados da pesquisa do mercado de trabalho mexicano, Bruhn
(2011) encontrou um aumento de 5 % no nimero total de empresas registradas em setores ha-
bilitados. Além disso, o efeito decorria de novas empresas criadas por empreendedores que,
antes, haviam sido empregados, mais do que do registro de empresas informais ja existentes.
Kaplan, Piedra e Seira (2011) analisam a mesma reforma, mas usam dados da seguridade
social no lugar dos dados de pesquisa do mercado de trabalho. Ao analisar as diferengas ao
longo do tempo nos municipios entre os setores habilitados e ndo habilitados, encontraram
efeitos que sdo bem menores em termos de criagdo de empresas: menos de um sétimo dos
efeitos detectados por Bruhn (2011). Os autores chegaram a conclusdo de que “o efeito es-
timado é bem menor do que sustentam o Banco Mundial e as autoridades mexicanas, o que
sugere que a atencdo concedida a desregulamentagdo pode ser exagerada”.

As diversas fontes de dados usadas nesses estudos podem ser importantes para explicar 0s
diferentes resultados. Em vista do alto nivel de informalidade no México, nem todas as empre-

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 4.1 (continuagéo)

sas registram seus empregados no sistema de seguridade social. Portanto, a base de dados da
seguridade social usada por Kaplan, Piedra e Seira (2011) pode abranger uma proporgao maior
de empresas formais com maior potencial de crescimento. Se for esse o caso, 0s maiores
impactos identificados por Bruhn (2011) podem coincidir com um efeito desproporcional na
entrada de empresas com mais probabilidades de ser informais e de ter um menor potencial
de crescimento, em consonancia com as conclusdes de Branstetter et al. (2010) sobre Portu-
gal. Ademais, os resultados de ambos os estudos parecem ser mais compativeis com um salto
pontual da atividade econdémica do que com um efeito permanente no crescimento.

Em um estudo sobre o Brasil, Bruhn e McKenzie (2013) exploram o programa Minas Fécil
Expresso, no estado de Minas Gerais, que visa a reduzir a burocracia juridica para abrir uma
empresa nos municipios mais remotos. Constatam que o registro de empresas diminuiu em
consequéncia do programa. Apés considerar diversas explicagdes possiveis para esse resul-
tado surpreendente, sustentam que a reforma do guiché dnico eliminou a flexibilidade de re-
gistrar uma empresa com um 6rgao pdblico, mas ndo com outro. Supostamente, em contextos
de informalidade, algumas empresas que teriam preferido ser registradas de forma parcial
— algo habitual no Brasil — decidiram que preferiam ndo se registrar em vez de serem regis-
tradas de forma completa. Os autores questionam se vale a pena que 0s governos estendam
seus esforcos no sentido da simplificagdo as empresas em dreas mais remotas, onde muitos
dos beneficios de ser registrado podem ser pequenos.

de empresas, mas, de modo geral, as empresas que entram tendem a ter
uma produtividade e um potencial de crescimento médio inferiores aos
das empresas ja existentes. Além disso, como era de se esperar, os efeitos
tendem a estar mais relacionados com um aumento pontual das entradas
no momento em que as barreiras sao reduzidas do que com um forte cres-
cimento sustentado do nimero de empresas.

Melhoria da produtividade das empresas novas

Para que produza um som agradavel, uma orquestra necessita de musi-
cos de alta qualidade. Mas uma boa orquestra também necessita de um
bom condutor. Ha intimeras politicas publicas voltadas para a melho-
ria da qualidade da forga de trabalho, o que se assemelha & melhoria do
talento de cada musico. Mas talvez os paises também precisem aumentar o
numero e a qualidade dos empreendedores e gestores (ou seja, os conduto-
res das orquestras) que os empregam.”* Quando as forgas do mercado nio
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produzem naturalmente esses empreendedores, eles podem ser criados
por meio de incubadoras ou mesmo ser trazidos do exterior, sob a forma de
uma incubadora mundial (veja o caso do Start-up Chile na se¢do a seguir),
ou de investimento estrangeiro direto (IED). Além disso, as empresas exis-
tentes, inclusive as multinacionais, também podem servir como terreno
tértil para que, a partir delas, surjam novas empresas (spin-offs).

Em teoria, as incubadoras ou aceleradores podem aliviar os proble-
mas contratuais que impedem os empreendedores de entrar no mercado
ou expandir suas empresas. Para serem eficazes, as incubadoras deveriam
comegar selecionando um grupo de empreendedores promissores, mas
também deveriam agregar valor. Nos ultimos anos, reconheceu-se que as
incubadoras deveriam se concentrar relativamente menos em oferecer um
teto compartilhado, uma impressora ou uma secretaria — itens que os
mercados agora podem proporcionar — e dar mais atengo a itens que tém
menos probabilidade de ser gerados pelos mercados, como orientagao de
boa qualidade e assisténcia para que a empresa jovem encontre ideias ou
ativos complementares que poderiam ajuda-la a crescer. As segdes a seguir
analisam diversos aspectos das politicas relacionados com a incubagéo de
empresas.

Alinhamento de incentivos das incubadoras [Corfo, no Chile)

As politicas de incuba¢ao normalmente envolvem um 6rgao publico (o
principal), que é encarregado de fomentar a incubagdo de empresas, mas
ndo trata diretamente com os empreendedores, e uma rede de incubado-
ras (os agentes), que levam a cabo o processo de selegdo e prestam, dire-
tamente, servicos de incubac¢do aos empreendedores aspirantes, com alto
grau de liberdade de agdo. Como em qualquer programa em que ha um
principal e um agente, o segredo para alcancar os resultados desejados con-
siste em implementar o sistema certo para que os incentivos dos agentes
estejam alinhados com os incentivos do principal. Infelizmente, na maio-
ria dos programas de incubagdo da América Latina, isso nao tem ocor-
rido. De modo geral, as incubadoras sao pagas de acordo com o nimero de
empresas incubadas, nao importando se essas empresas sobrevivem além
do periodo de incubagéo, se atraem financiamento privado ou se chegam
a ser bem-sucedidas. Assim, as incubadoras nio tém os incentivos ade-
quados para selecionar as empresas certas nem para oferecer servigos de
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alta qualidade as empresas incubadas. Isso era o que ocorria até recen-
temente com o programa de incubadoras administrado pela Corporagao
de Fomento para a Produgao (Corfo), no Chile. O pagamento da Corfo
a incubadora era uma taxa fixa por empresa incubada, quer a empresa
tivesse €xito ou nao.

Em 2010, a Corfo reformou o sistema e incorporou alguns critérios de
pagamento com base no desempenho. Em um documento redigido para
este relatorio, Alvarez, Benavente e Price (2013) discutem essa reforma em
detalhe. As incubadoras atualmente recebem até US$ 420.000 por ano, por
um periodo de até seis anos. No entanto, a renovag¢do anual, bem como o
tamanho do subsidio, depende de uma série de critérios, como a qualidade
da governanga corporativa, a gestao, o processo de selecao e os servigos da
incubadora, além de critérios mais objetivos, como os resultados das ven-
das das empresas previamente incubadas, o grau de internacionalizagao
alcangado por essas empresas e o nivel de financiamento obtido por elas.?*

Em vez de receber uma taxa fixa por empresa incubada, as incubado-
ras atualmente tém a opcio de reter até 7 % da participacdo nessas empre-
sas. Desse modo, podem obter um beneficio substancial que depende do
desempenho da firma; isso significa que tém os incentivos adequados nao
apenas para selecionar empresas de alto potencial, mas também para ofe-
recer-lhes servicos de alta qualidade.?> Outro programa correlato da Corfo,
o Subsidio Semente de Atribui¢do Flexivel (SSAF), permite que as incuba-
doras oferecam capital semente as empresas incubadas e sejam recompen-
sadas com base no éxito da empresa medido pelo crescimento das vendas
e pelo financiamento privado obtido.

Embora nao tenha sido feita uma avaliagdo do impacto dessas refor-
mas, Alvarez, Benavente e Price (2013) relatam algumas conclusdes pre-
liminares baseadas em uma série de entrevistas. A percepgdo geral é que
as mudancas melhoraram a qualidade das empresas incubadas e dos ser-
vigos de incuba¢do. Em especial, os entrevistados concordaram que os
pagamentos condicionados ao desempenho e os incentivos associados a
participagao nos lucros haviam ajudado as boas incubadoras a ter éxito
e obrigado as ruins a abandonar o setor. O novo sistema de incentivos
também motivou mudangas nas praticas de contratagdo. Por exemplo, em
vez de contratar antigos funciondrios da Corfo como gerentes-gerais (uma
pratica comum antes que ocorressem essas mudangas, porque as incuba-
doras recebiam uma importancia fixa em dinheiro por projeto aprovado
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pela Corfo), atualmente as incubadoras estido contratando pessoal do setor
bancario e do varejo com conhecimentos comerciais. O gerente de uma
incubadora destacou que agora tém incentivos para mandar seus empreen-
dedores incubados para o Vale do Silicio para fechar vendas importantes,
pois as incubadoras sio recompensadas pelas vendas das suas empresas
incubadas.

No entanto, as entrevistas sugerem que ainda ha espago para melhorar:
as incubadoras sustentam que os recursos do SSAF sao insuficientes e que
as transferéncias correspondentes nem sempre chegam em tempo habil.
Embora a metodologia que avalia as incubadoras em geral seja solida, exis-
tem preocupagdes quanto a programagao das avaliagdes e a qualidade dos
profissionais encarregados do processo de avaliagao.

Como atrair empreendedores estrangeiros (Start-up Chile]

O Start-up Chile é um programa langado pela Corfo em 2010. A ideia
era trazer empreendedores do exterior como forma de aumentar o fluxo
de projetos com alto potencial de crescimento e promover uma cultura
empreendedora pelo exemplo. Para ser viavel, o setor emergente do capital
de risco no Chile necessitava de uma massa critica de empreendedores com
boas ideias que precisassem de financiamento. Além disso, acreditava-se
que trazer pessoas com cultura empreendedora para o Chile geraria exter-
nalidades positivas, uma vez que o resultado da mudanca de cultura seria
a criacao de mais empresas por parte de empreendedores locais.

Os candidatos passam por um concurso de planos de negdcios na
Internet. Uma vez no Chile, os empreendedores selecionados recebem
US$ 40.000 em capital inicial ndo reembolsével, praticamente sem a impo-
sicdo de condigoes, além de espago fisico para suas empresas. Ademais,
sao obrigados a permanecer no Chile durante pelo menos seis meses. O
programa garante que o processo para obter uma autorizagdo de traba-
lho é rapido e eficiente. Os empreendedores recebem capacitagdo e tro-
cam ideias com seus pares e com outros assessores. O ideal é que, durante
sua permanéncia, conduzam suas empresas ao estagio de prototipo e, se
possivel, comecem a vender, embora isto nao seja um requisito. Como
forma de pagamento, sdo solicitados a fazer algumas palestras, por exem-
plo, em universidades, para difundir a cultura empreendedora. Apesar do
seu or¢amento relativamente modesto, o programa recebeu uma atengao
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macica tanto dos candidatos como dos meios de comunicagdo interna-
cionais.?® A ultima rodada de sele¢do reuniu 1.600 candidatos de mais de
50 paises. Algumas empresas foram embora sem deixar sua marca, mas
outras ficaram e estabeleceram vinculos concretos, empregando trabalha-
dores locais.?’” Embora seja muito cedo para saber se o programa teve éxito
e ainda nao tenham sido feitas avaliacdes do seu impacto, outros paises
como o Peru e o Brasil langaram programas com nomes semelhantes, e o
Uruguai e a Jamaica tém planos para copia-los.?®

Independentemente de haver obtido éxito ou ndo, o Start-up Chile
¢ interessante porque representa um bom exemplo do que Charles Sabel
chamaria de “politicas experimentalistas”* O programa comegou com
um or¢amento de US$ 15 milhoes divididos em quatro anos — menos de
um ter¢o de 1 % do or¢amento da Corfo —, mas foi sujeito a uma imple-
mentacao piloto. Juan Fontaine, o ministro responsavel pelo programa,
destacou que, as vezes, ha incerteza sobre as verdadeiras restricdes ao
empreendedorismo e sobre o tipo de caracteristicas do programa que sao
uteis para resolver essas limitagdes. Assim, em vez de implementar um
programa plenamente especificado apds um processo de concepgao longo
e de alto custo, o Chile optou por apresentar e realizar um projeto piloto
com um “produto minimamente viavel”, que estava pronto e implantado
em apenas alguns meses. Um programa inovador ndo precisa acertar em
tudo desde o comeco. A ideia era que a implantagdo rapida permitiria ao
governo aprender e ajustar o programa ao longo do caminho.

A equipe de gestao da Corfo era nova e estava ansiosa por testar coisas
novas que ajudassem a transmitir as ideias do novo governo. Nesse con-
texto, o custo politico de reestruturar programas ja existentes era visto
como mais baixo e a vontade de assumir riscos era mais alta. Fontaine con-
tratou um empreendedor chileno que trabalhava no Vale do Silicio, Nico-
las Shea, como conselheiro em iniciativas empresariais. Era o0 momento
propicio para langar ideias novas e arrojadas.

Assim nasceu o programa Start-up Chile. Ele foi gerido por pessoas
que ndo conseguiam se ver trabalhando na administragao publica por
muito tempo, o que ajudou a criar um entorno flexivel. A direcao deci-
diu comegar aos poucos. Na primeira rodada, selecionaram apenas 24
empreendedores de 14 paises. O processo foi concebido com o objetivo de
minimizar a carga administrativa nao essencial. Por exemplo, a pré-sele-
¢do dos planos de negocios ficou a cargo da Younoodle, uma empresa com
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sede na Califérnia especializada em avaliar planos de negécios. Essa deci-
sao liberou o escasso tempo dos administradores do programa, a quem
cabia a decisdo final sobre a aprovacdo. Comecar aos poucos também lhes
permitiu langar o programa rapidamente usando recursos discricionarios
em vez de ter que esperar o proximo processo do or¢amento fiscal.

Ao longo do caminho, surgiram desafios de natureza politica. Nao é
facil convencer que dar dinheiro a estrangeiros ¢ uma boa ideia, mesmo
que ela seja rentével do ponto de vista social. Ademais, a restri¢do inicial
que impedia a participagdo de empreendedores locais foi politicamente
dificil de digerir, motivo pelo qual o programa foi adaptado para permitir
a candidatura de residentes chilenos. Apos a primeira rodada, um quinto
dos 144 subsidios foi concedido a empreendedores locais, ndo porque hou-
vesse uma quota fixa, mas porque os locais sairam-se bem ao concorrer
com os participantes estrangeiros. Além disso, a natureza “incondicional”
do subsidio vai de encontro ao espirito padrao nas burocracias, que foram
concebidas para minimizar a possibilidade de que outros se apropriem
de recursos publicos. No entanto, a equipe entendeu que essa caracteris-
tica era crucial para o éxito do programa, uma vez que ajudava a isolar os
empreendedores da carga administrativa do Estado. Impor condigées (por
exemplo, solicitar uma participagdo do Estado nas novas empresas ou exi-
gir uma prestagdo de contas mais detalhada dos gastos) poderia fazer com
que a implementacao perdesse o rumo.

Em suma, embora o Start-up Chile tivesse uma ideia geral das falhas
de mercado que queria abordar, havia incerteza quanto a melhor forma
de fazé-lo, de maneira que o programa comegou como um experimento.
Esse enfoque experimentalista também facilitou a implementagao, pois a
atencao e alguns éxitos imediatos que o programa gerou, combinados com
a flexibilidade para adaptar-se ao longo do caminho, ajudaram a criar o
espago politico para sua consolidagdo. Nao obstante, apesar desses bons
resultados imediatos, ainda ¢ demasiado cedo para afirmar se o programa
obteve éxito ao atrair empreendedores de alta qualidade e se eles terdo um
impacto duradouro sobre o empreendedorismo no Chile.

Spin-offs: as empresas como incubadoras

As vezes as ideias ndo sdo incubadas em uma incubadora, mas em um tra-
balho anterior. Esses spin-offs podem ser uma fonte importante de novas
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empresas na regiao. Ademais, uma vez que os spin-offs costumam se ori-
ginar em empresas altamente produtivas, podem gerar o tipo de empresas
novas de alto impacto que as politicas deveriam estimular.>® Muendler,
Rauch e Tocoian (2012) usam uma base de dados abrangente sobre empre-
gadores e empregados no Brasil para mostrar que, no momento da
entrada, os spin-offs sdo maiores e tém mais probabilidades de sobreviver
que o restante das empresas novas. De modo geral, seus resultados suge-
rem que uma parcela da produtividade das empresas reside nos emprega-
dos das empresas e, portanto, tem portabilidade.* Além disso, os spin-offs
envolvendo empregados sio muito numerosos. De acordo com a defini-
¢d0 usada, representam entre um sexto e um ter¢o das empresas novas no
setor privado do Brasil no periodo estudado.

Na Costa Rica, Monge-Gonzalez, Leiva Bonilla e Rodrl’guez—Alvarez
(2012b) mostram que cerca de 4,2 % dos antigos empregados de empre-
sas multinacionais isentas de impostos no pais comecam uma nova
empresa. Se comparadas com as demais empresas novas na Costa Rica,
essas novas empresas de propriedade de antigos empregados das multina-
cionais tendem a ter taxas mais altas de sobrevivéncia, emprego e cresci-
mento das vendas, mas ndo uma maior producio por trabalhador. Embora
essas diferencas se devam, em parte, a autosselegdo — pois um empre-
gado necessitara de uma melhor perspectiva para deixar um emprego de
alta qualidade em uma empresa multinacional —, Monge-Gonzalez, Leiva
Bonilla e Rodriguez-Alvarez (2012b) documentam um importante canal
por meio do qual as politicas para atrair multinacionais podem gerar
empreendedorismo.*?

Enquanto trabalha em uma empresa, um empregado pode apren-
der sobre novos projetos que essa firma decide nao levar a frente, por
exemplo, porque o empregado e a dire¢do ndo estao de acordo quanto
ao valor do projeto — conforme o modelo de Thompson e Chen (2011)
e Klepper e Thompson (2010). Além disso, ao trabalhar em determina-
dos tipos de empresas (as que contam com o apoio de capital de risco, em
arranjos produtivos, ou em setores de alta tecnologia), os trabalhadores
podem se tornar mais empreendedores e ter mais chances de abrir uma
empresa. Gompers, Lerner e Scharfstein (2005) chamam esse processo de
“spawning” (geracao).

Em suma, os spin-offs constituem uma fonte importante de novas empre-
sas. Infelizmente, a maioria dos paises da regido nao faz um monitoramente
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desse fendmeno, o que dificulta a comparagao de como as empresas ja exis-
tentes atuam como incubadoras. Abordar essa lacuna na medi¢ao pode ser
um grande passo para identificar as boas politicas nessa area.

O capital de risco na América Latina

No mundo desenvolvido, o capital de risco tem sido uma fonte essencial
para financiar novas empresas com projetos de alto risco que fazem uso
intensivo de novas ideias dificeis de usar como garantia. Embora o capi-
tal de risco seja pertinente para um grupo muito pequeno de empresas,
quando se trata de empresas novas com alto potencial de crescimento e de
produtividade, essa forma de financiamento pode ter um forte impacto.
Por exemplo, nos Estados Unidos, a propor¢do de novas empresas apoia-
das por capital de risco é inferior a 0,2 % (Hall e Woodward, 2010). No
entanto, tais empresas representam uma parcela importante das ofertas
publicas iniciais (IPO) e respondem por 8 % da capitalizacdo das bolsas
de valores americanas. Além disso, segundo a National Venture Capital
Association, representam quase 11 % dos postos de trabalho no setor pri-
vado e 10 % do total das vendas nos Estados Unidos.*

Como as ideias nao podem ser dadas como garantia, o capital de risco
se vale de outros mecanismos contratuais e do monitoramento para ali-
nhar os incentivos do dono do capital com os do empreendedor. Em pri-
meiro lugar, os fundos de capital de risco sao investidores verdadeiramente
ativos que monitoram de perto as empresas e participam de algumas das
suas decisdes mais importantes. Fazem parte dos conselhos de adminis-
tragdo, prestam assessoria estratégica, ajudam a estabelecer conexdes que
podem levar a vendas e financiamento e colaboram na selegdo do pessoal
de chefia. Além disso, seu papel costuma ganhar mais destaque quando a
empresa tem maus resultados; é quando os investidores de capital de risco
costumam conseguir mais cadeiras nos conselhos, aumentando assim os
direitos de controle para além dos direitos sobre os fluxos de caixa. Em
segundo lugar, os fundos de capital de risco tendem a usar instrumen-
tos conversiveis que se parecem com divida e, assim, sio mais seguros, se
o retorno sobre os ativos é baixo, mas que podem ser transformados em
capital se o retorno for alto. Embora proporcione certa seguranga, essa

caracteristica dd aos investidores uma importante vantagem em potencial,
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gerando incentivos para investir em projetos com altos riscos, mas com
altos retornos. Embora o capital de risco possa oferecer financiamento a
projetos arriscados que nao sdo facilmente bancaveis, exige administra-
dores inteligentes com grande capacidade de monitoramento e conheci-
mento do negdcio. Essas capacidades sao dificeis de desenvolver em uma
economia sem uma experiéncia anterior com capital de risco e um fluxo
de projetos limitado.**

Em um documento de referéncia para este relatorio, Stein e Wagner
(2013) descrevem algumas caracteristicas do setor de capital de risco na
América Latina. Como era de se esperar, o capital de risco na regido é
de uma magnitude menor do que nos Estados Unidos e em outros paises
desenvolvidos. Também é bem menor do que em outros paises em desen-
volvimento, como China e India (figura 4.5). A economia latino-ameri-
cana tipica tem apenas um décimo do capital de risco em relagido ao PIB de
que dispdem a China e a India, apesar de ter o dobro de renda per capita.

Figura 4.5 Capital de risco como parcela do PIB em varios paises
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Fonte: Dados da Latin American Venture Capital Association (LAVCA), EMPEA e outras associages regionais de capi-
tal de risco, compilados por Lerner, Leamon e Garcia-Robles (2013).

Observagao: Os dados sao por volta de 2011. Os dados referentes ao PIB per capita em termos de paridade de poder
de compra (PPC) em délares dos Estados Unidos provém dos Indicadores de Desenvolvimento Mundial do Banco Mun-
dial. O capital de risco é naturalmente descontinuo. Nos paises com poucos protagonistas e baixos volumes, alguns
poucos investimentos poderiam exercer um forte impacto na classificacdo relativa entre os paises latino-americanos.
Portanto, é melhor ndo se concentrar demais nas diferengas entre os paises na metade inferior da figura. Um gréfico
similar, que utiliza dados da Thomson One (disponiveis em Stein e Wagner, 2013), mostra ordens diferentes entre os
paises latino-americanos; contudo, a visdo mais geral em relacdo as economias desenvolvidas, & China e & India con-
tinua inalterada.
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Essa diferenca talvez destaque a falta de massa critica da América Latina,
tanto em financiamento como em fluxo de projetos.”® No entanto, desde
2005 os investimentos de capital de risco nas empresas da América Latina
cresceram mais de 30 % ao ano, em média. Os estrangeiros desempenham
um papel crucial nesse crescimento e respondem por cerca de 40 % dos
investimentos. Embora o capital de risco seja capital especulativo, o com-
portamento do investidor na América Latina parece relativamente menos
sofisticado do que em outras regides. A porcentagem de empresas de alta
tecnologia respaldadas por capital de risco como propor¢ao de todas as
empresas que contam com esse apoio é menor, e as empresas de capital de
risco tém bem menos experiéncia.

As politicas para desenvolver um setor de capital de risco ndo se resu-
mem a injegdo de dinheiro publico no sistema. Nao ¢ facil encontrar boas
ideias nem gestores de fundos capazes que possam agregar valor as empre-
sas e desenvolveé-los leva tempo. E, quando se injeta muito dinheiro com
muita rapidez, pode ser que os novos participantes sejam gestores de fun-
dos com menos talento, associados a empresas com menores perspectivas
de crescimento. Avangar nessa area pode demorar e exige atuar em diver-
sas frentes a0 mesmo tempo, conforme ilustra o caso da INOVAR no Brasil.

0 inicio de um sistema de capital de risco [INOVAR, no Brasil]

Os primeiros estagios de um setor de capital de risco estao repletos de efei-
tos de transbordamento e de problemas de coordenag¢io. Na auséncia de
um bom ecossistema de capital de risco, fechar o primeiro negécio é muito
mais caro do que fechar o centésimo negdcio. Ademais, uma vez que ha
transbordamentos no setor, as empresas nio tém incentivos suficientes
para dar o impulso inicial ao sistema, pois grande parte dos beneficios
seriam apropriados pelos demais. Para superar esse problema de coorde-
nagdo, a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) criou o INOVAR, um
programa de apoio ao capital de risco em cooperagdo com o Fundo Mul-
tilateral de Investimentos (Fumin) do BID. A discussao dessa iniciativa se
baseia em Leamon e Lerner (2012).

Antes da criagdo do INOVAR, o diagndstico do ecossistema brasi-
leiro para o capital de risco ndo era promissor. Apesar de uma pequena
entrada em fundos de private equity no fim dos anos 1970 e até os anos

1990, diversas barreiras macroecondmicas restringiam o uso do capital
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de risco no Brasil. No entanto, com a proximidade da década de 2000, os
problemas se tornaram mais especificos do setor. Em especial, muito pou-
cos gestores de fundos de capital de risco tinham experiéncia significativa.
Os fundos de pensao, que representavam mais de 13 % do PIB, quase nao
investiam em private equity, apesar de a regulamentagdo permitir inves-
tir até 20 % dos seus ativos nessa classe de instrumentos. Nao havia uma
organizagdo nacional das empresas de capital de risco nem de fundos de
private equity que oferecesse “bens publicos especificos ao setor”, como
compartilhar as ligdes ou mesmo o 6nus da devida diligéncia no capital
de risco. As empresas que precisavam de capital de risco ou de investi-
mento na forma de private equity ndo sabiam como nem onde encontrar
as empresas de capital de risco nem de private equity. O quadro juridico
para os investimentos de private equity era pouco desenvolvido. Os pou-
cos gestores de fundos que acumulavam alguma experiéncia em capital de
risco rapidamente queriam passar para estagios posteriores do mercado
de private equity (como as aquisi¢des), em que as operagdes eram maiores.
De modo geral, os gestores de fundos de capital de risco disponiveis eram
relativamente inexperientes.

Nesse contexto, a Finep, com o apoio financeiro do Fumin, langou o
INOVAR, um programa para oferecer bens publicos com o objetivo de
promover um ecossistema de capital de risco. O INOVAR, que se destinava
a desenvolver o setor de capital de risco mediante um grande impulso, tra-
balhou simultaneamente em varios aspectos do ecossistema.

Por um lado, facilitou a criagdo de fundos de capital de risco ao reunir
investidores com gestores de fundos, e também facilitou a formagao desses
gestores. Um componente crucial foi o painel de fundos do INOVAR. Nao
se tratava de um instrumento de investimento, mas sim de um consorcio
de investidores que juntos analisavam os fundos e, posteriormente, cada
um decidia em quais deles investiria. Em poucas horas, um gestor de fun-
dos podia conhecer vérios investidores em potencial para obter dinheiro.*
Inicialmente, o Fumin desempenhou um papel crucial ao capacitar os
empregados da Finep em questoes de devida diligéncia e outros assuntos.
Logo, o pessoal da Finep-INOVAR ajudou no processo de devida diligén-
cia, reduzindo os custos de abrir os primeiros negdécios. O INOVAR tam-
bém organizou visitas dos gestores dos fundos de pensao brasileiros aos
Estados Unidos para que conhecessem seus homologos naquele pais, que
tinham mais experiéncia no investimento no setor de private equity. Um
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passo crucial foi convencer o Petros, um dos maiores fundos de pensio do
Brasil, a investir em fundos de capital de risco e de private equity de forma
mais agressiva, o que vem ocorrendo desde 2006. O fato de contar com o
Petros convenceu outros fundos de pensdo de que investir em capital de
risco valia a pena, o que facilitou o desenvolvimento do setor.

Por outro lado, o INOVAR coordenou os encontros entre empreende-
dores e investidores de capital de risco. No inicio, o pessoal do INOVAR,
com a ajuda de funciondrios de menor escaldo dos fundos de capital de
risco e de capital semente no Brasil, fez uma pré-selecio dos empreende-
dores que compareceriam perante o comité de avaliagdo, que decidiria que
empresas participariam de um estagio de incubagdo. Durante esse periodo
de incubagdo, os empreendedores recebiam capacitacido sobre como gerir
uma empresa nova e como melhorar seus planos de negdcios. Ao fim desse
processo, os empreendedores faziam uma apresentagdo para um painel de
fundos de capital de risco e de investidores anjos que poderiam vir a finan-
cid-los. Essa formula equivale a prestagio de um bem publico a todo o
setor de private equity/capital de risco do pais, o que foi fundamental para
o desenvolvimento do setor.

De modo geral, para ativar o ecossistema de capital de risco, o INO-
VAR trabalhou em muitos aspectos para resolver os problemas de coor-
denagdo. Isso foi feito procurando evitar a concessdo de subsidios diretos
e voltando a atengdo para a oferta de bens publicos. Em vista do éxito do
programa, o Fumin adotou o modelo INOVAR no Peru e na Colombia. A
Finep, por sua vez, prestou assessoria a Argentina, ao Chile e ao México
sobre o potencial para replicar o INOVAR.*

O crescimento de empresas de alta produtividade

O crescimento das empresas apds a sua criagdo é muito importante tanto
para o empreendimento como para a produtividade agregada. Quanto
maior for a expectativa de crescimento de uma empresa, maior serd a dis-
posicdo dos empreendedores para iniciar o negocio porque podem recupe-
rar o investimento mais facilmente. Ademais, uma vez que uma empresa
tenha alcan¢ado uma alta produtividade, a produtividade agregada da eco-
nomia pode aumentar se essa empresa tiver capacidade para crescer, absor-
vendo trabalhadores e outros recursos antes empregados em atividades de
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menor produtividade. E o crescimento da produtividade pela realocagio.
Para que o empreendedorismo faga “o ponteiro do crescimento econémico
se mexer’, é preciso ndo apenas abrir as melhores empresas, mas também
fazé-las crescer.’®

Assim como os médicos estudam a fisiologia das pessoas sas antes de
estudar as doengas, é preciso ter uma referéncia para estudar se o cresci-
mento das empresas e o processo de realocagao sofrem de patologias. O
ponto de referéncia natural seria partir de trés pressupostos padrdo em
economia: que existem mercados de fatores perfeitos e, assim, as empre-
sas disputam, de forma competitiva, trabalhadores e outros fatores; que
as empresas tém curvas de custo médio em forma de U com uma unica
escala minima 6tima, em vez de uma curva com forma de W com esca-
las locais de custo minimo diferentes; e que as empresas sdo tomadoras
de precos. Para os fins desta discussdo, esses pressupostos foram selecio-
nados nao porque sejam cumpridos — assim como os médicos, sabemos
que é improvavel que se verifiquem no caso do nosso paciente —, mas sim
porque esse experimento serve de referéncia util para entender por que as
economias se afastam deles.

Se, na realidade, fossem validos os pressupostos de que os merca-
dos sdo competitivos e de que as curvas de custo tém um minimo unico,
a receita adicional gerada pelo ultimo trabalhador estaria igualada em
todas as empresas (veja Hsieh e Klenow, 2009).*” As empresas contrata-
riam até o ponto em que um trabalhador adicional gerasse receita sufi-
ciente adicional para pagar seu salario. Ter menos trabalhadores que a
referéncia significaria que as empresas estariam perdendo dinheiro por-
que um trabalhador a mais aumentaria seus lucros. Se a escala 6tima for
superada, entdo a receita adicional gerada pelo ultimo trabalhador seria
inferior ao saldrio, situacdo em que a empresa seria ineficientemente
grande. Esse argumento ndo implica que todas as empresas seriam do
mesmo tamanho. Algumas empresas, sobretudo as mais produtivas, fun-
cionariam com muito mais trabalhadores do que as de baixa produtivi-
dade. Nesse universo de referéncia, uma empresa de alta produtividade
que aumente ainda mais sua produtividade ampliaria sua escala, fazendo
subir os pregos dos fatores e obrigando algumas empresas de baixa pro-
dutividade a sair do mercado. Essa andlise sugere que, embora os merca-
dos competitivos tenham muitas caracteristicas, a prote¢do das empresas
de baixa produtividade ndo ¢ uma delas. A discussao a seguir analisara
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rapidamente os desvios em relagao a esse cenario de referéncia, tanto do
lado financeiro como do lado real.

Limitagées financeiras que impedem o crescimento. Uma vez que a
receita das empresas ndo costuma aparecer tdo rapidamente como seus
gastos salariais ou suas despesas de capital, limitacdes financeiras podem
impedir o crescimento da empresa. Alguns autores sustentam que essas
limitagdes ao endividamento poderiam ser um grande obstaculo a rea-
loca¢do de fatores rumo a empresas de maior produtividade.*’ Tendo
dito isso, em muitas condi¢des, seria possivel esperar que, se as empre-
sas estdo chegando a uma situagdo de limite de endividamento, esse pro-
blema poderia ser mitigado com o tempo, pois os fluxos de caixa internos
gerados pelas receitas poderiam ser reinvestidos, aumentando gradual-
mente sua escala de operagao. Nesse quadro, os melhores projetos acabam
superando as restri¢oes ao endividamento.*! Assim, as limitagoes finan-
ceiras deveriam ter mais importancia nas empresas relativamente jovens.
Usando dados das Pesquisas com Empresas do Banco Mundial, Wagner
(2014) mostra que a parcela dos lucros reinvestida diminui com o tempo,
de aproximadamente 15 % a 20 % nas empresas com menos de cinco anos
até uma média de 10 % nas empresas com 15 anos. Esses dados coincidem
com o argumento de que as empresas usam lucros retidos para gradual-
mente fazer face as suas limitaces financeiras, e que essas limitagdes se
tornam menos importantes @ medida que as empresas amadurecem.

Limitagoes de produgio e custo. Em média, as empresas sdo menores
na América Latina do que nos Estados Unidos. Isso se deve, em parte,
ao fato de que as empresas sdo menores no momento do seu nascimento.
Contudo, esse tamanho mais reduzido poderia resultar, em parte, de um
menor potencial de crescimento. Hsieh e Klenow (2012) mostram que as
empresas nos Estados Unidos que sobreviveram durante 40 anos empre-
gam quase oito vezes mais trabalhadores do que as empresas com cinco
anos ou menos. Em contrapartida, observam que, no caso do México, o
mesmo fator de aumento de escala é de apenas duas vezes (figura 4.6). E
interessante notar que as empresas na India apresentam uma escala de
crescimento ainda menor.

As limitagdes financeiras talvez nao sejam responsaveis pelas dife-
rengas entre os Estados Unidos e o México, pois as diferencas se tornam
maiores nas empresas com 25 anos ou mais, estagio em que as limita-
¢des financeiras provavelmente ndo sido tdo importantes. Muitos outros
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Figura 4.6 Antiguidade e porte das empresas nos Estados Unidos, México e india
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fatores poderiam explicar o crescimento relativamente baixo das empre-
sas na América Latina. Uma possivel explicacdo tem a ver com a proprie-
dade das empresas. Na América Latina, em maior medida que nos paises
desenvolvidos, as empresas tendem a ser familiares. Em um contexto de
fortes falhas de mercado nos primeiros estagios de uma empresa, como
tende a ocorrer na regido, a familia poderia ser um instrumento muito util
para superar as falhas contratuais e contribuir para a criagao de empre-
sas. No entanto, a mesma estrutura familiar que facilita a abertura de uma
empresa poderia ser um impedimento para que ela cresca. A medida que
as empresas crescem, um primo ou um cunhado talvez ja nao seja a pessoa
mais indicada para um cargo de chefia. Além disso, despedir um ou outro
poderia ter importantes custos pessoais, e encontrar chefes intermediarios
no mercado para substitui-los pode ser dificil.** Alguns desses problemas
também podem surgir em empresas que nao sao de propriedade familiar;
conforme destacado por Wasserman (2012), as habilidades ideais do dire-
tor executivo de uma empresa nova talvez nao sejam as mesmas que as exi-
gidas para obter sucesso na expansao de uma empresa.

Um problema relacionado tem a ver com as praticas de gestdo. Em
especial, Aghion, Bloom e Reenen (2013) mostram que o grau de delegagdo
na América Latina é baixo em compara¢do com o dos paises desenvolvi-
dos.** Quer isso se deva a diferencas culturais ou a dificuldade de encon-
trar gerentes em escaldo intermedidrio, em um contexto em que nao ha
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delegagdo, o crescimento podera representar um desafio e implicar impor-
tantes custos e sacrificios pessoais para o empreendedor em termos do
tempo dedicado a familia. Nesse contexto, talvez os empreendedores se
mostrem menos dispostos a expandir suas operagoes.

Essas limitacdes ao crescimento das empresas novas associadas a suas
préticas de gestdo sao mitigadas em paises como os Estados Unidos devido
a existéncia de um setor ativo de capital privado que investe em empre-
sas e melhora suas praticas, reestruturando a organizagdo para que possa
operar em escala maior. A falta de um bom ecossistema de capital privado
poderia ser parte do motivo pelo qual algumas empresas de alta produti-
vidade na regido nao crescem.

As empresas mais antigas também podem contribuir adquirindo
empresas novas com potencial de crescimento e sinergias em seus ativos
existentes. Analisando as empresas inovadoras, Hall e Woodward (2010)
documentam que a maioria das saidas bem-sucedidas do mercado por
parte de empresas respaldadas por capital de risco nos Estados Unidos
ocorre por meio de aquisi¢des por outras empresas, normalmente mais
antigas. Bernstein (2012) mostra que, quando as empresas tém acesso a
bolsas de valores publicas, elas reduzem seu nivel direto de inovagao dimi-
nui, mas aumentam a aquisi¢ao de tecnologia inovadora, explorando sua
nova vantagem comparativa financeira. Na medida em que as bolsas de
valores publicas dos paises da América Latina estdo pouco desenvolvi-
das, esse canal alternativo para as empresas de alta produtividade se vé
limitado.

De modo geral, pouco se sabe sobre por que as empresas da América
Latina crescem relativamente pouco. Outra possibilidade é que o pressu-
posto da curva de custo médio em forma de U nao é cumprido, de maneira
que uma pequena amplia¢do é ineficiente, mesmo quando uma amplia-
¢do grande pode ser rentavel. Se for esse o caso, as empresas necessitam
de massa critica para crescer. Isso poderia ocorrer quando o crescimento
exige grandes investimentos indivisiveis, como uma maquina ou a criagao
de um novo nivel na estrutura organizacional (Caliendo, Monte e Rossi-
-Hansberg, 2012).** Conforme indicado na figura 4.7, uma empresa que
produz uma pequena quantidade, q,, ndo desejaria crescer a menos que
tivesse pedidos de compra muito grandes que permitissem reduzir seu
custo marginal. Obviamente, esses problemas sdo menos pertinentes nos
mercados maiores dos paises desenvolvidos, onde é mais provavel que as
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Figura 4.7 Curva de custo médio para uma empresa com miltiplos custos minimos
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Fonte: Calculos dos autores.
Observagéo: p' = custo minimo local. § = escala minima para fazer um investimento rentével em uma modernizagao
quando se comega em q'. p? = custo minimo global.

empresas alcancem naturalmente a escala 6tima dada pelo minimo global
do custo médio.*> Em contextos menores, como sustentam Hausmann e
Wagner (2014), um grande pedido de compra por parte do governo ou de
qualquer outro cliente grande (como as empresas de mineragdo no Chile
ou a Intel na Costa Rica) poderia permitir que a empresa desse um salto a
escala de producdo seguinte, 4. Assim, do ponto de vista das politicas, as
compras publicas poderiam ser um instrumento importante para permi-
tir que as empresas de alta produtividade aumentassem sua escala. Por sua
vez, isso poderia ajudar a retirar do mercado as empresas de baixa produ-
tividade, o que levaria a uma realocagao virtuosa dos fatores de producéo.

Limitagdes de marketing para entender a demanda. Uma possivel limi-
tacdo relacionada com o crescimento das empresas da América Latina tem
a ver com o marketing e o tamanho dos mercados internos. Se comercia-
lizar os produtos no exterior é mais caro e exige uma adaptagao dos pro-
dutos com o objetivo de satisfazer a demanda estrangeira, as empresas nos
mercados menores poderiam se ver presas abaixo da escala dtima. Tal-
vez saibam como vender para sua base inicial de clientes, que normal-
mente é interna, mas talvez ndo saibam como ampliar essa base para além
das fronteiras. As politicas de internacionaliza¢do, como a promogao das
exportagdes, que ajudam a conectar os produtores locais com a demanda
nos mercados internacionais, podem ser importantes nesse sentido; tais
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politicas serdo tratadas em detalhe no capitulo 8. Um exemplo de uma
politica que combina a internacionalizagdo com servicos de aceleragdo das
empresas ¢ o programa TechBa, no México. Foi langado em 2004 para
ajudar as pequenas e médias empresas tecnoldgicas a vencer o desafio de
penetrar no restante da zona do Tratado de Livre Comércio da América do
Norte (NAFTA) e posicionar as empresas mexicanas como fornecedores
de tecnologia de primeira ordem. Conta com escritério em cinco cidades
nos Estados Unidos e duas no Canada, além de um na Espanha (Madri),
que serve de porta de entrada para o mercado europeu. O programa con-
vida empreendedores mexicanos para esses locais e facilita sua interagao
com os atores locais, o que gera vendas, aliangas estratégicas e investimen-
tos. O TechBa é financiado pelo Ministério da Economia do México e pela
Fundagdo México-Estados Unidos para a Ciéncia (Fumec).*¢4

Como promover o inicio e o crescimento das empresas de alta
produtividade

As novas empresas tém potencial para ser uma fonte desproporcional
de projetos produtivos e empregos na economia. No entanto, as primei-
ras etapas de uma empresa estdo entre as mais dificeis. Nessa fase, elas
ndo entendem plenamente suas fung¢des de produgdo, e tém dificuldades
em assinar contratos confiaveis com clientes e fornecedores, investidores,
empregados ou mesmo cofundadores. Todos esses fatores podem impedir
que alguns projetos socialmente eficientes saiam do chao.

O objetivo das politicas para apoiar o empreendedorismo e o cres-
cimento precoce das empresas consiste em impedir que essas limitacdes
travem os projetos com retornos sociais possivelmente altos. Algumas des-
sas limitacoes tém a ver com o lado real das novas empresas e outras com
o lado financeiro. Néo se trata de gastar mais dinheiro em politicas de
empreendedorismo simplesmente porque a regido nao cria empresas sufi-
cientes com alto potencial de crescimento. E indispensavel identificar as
falhas de mercado que estdo por tras disso e conceber intervencdes para
enfrenta-las.

Outro desafio fundamental tem a ver com a seletividade. Uma vez
que a nova empresa tipica ndo é particularmente produtiva e tem uma
baixa probabilidade de sobreviver, é importante pensar em critérios de
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autosselecdo ao alocar recursos publicos. Isso ndo significa necessaria-
mente que o Estado deva escolher os ganhadores. Antes, significa que
deveria implementar politicas que tirem partido das capacidades do setor
privado para identificar novas empresas promissoras (como 0s progra-
mas de incubadoras com os incentivos adequados, ou fundos de capital de
risco) ou para que as empresas com alto potencial de crescimento se autos-
selecionem. No minimo, ¢ importante evitar gastar recursos e esgotar a
energia das autoridades em politicas de empreendedorismo que impac-
tem, principalmente, empresas novas de baixa produtividade. O fato de
que as politicas destinadas a reduzir as barreiras para abrir empresas pare-
¢am impactar, sobretudo, essas empresas marginais sugere que a enorme
atengdo que essas politicas tém recebido na regiao e no mundo tem sido
excessiva.

Embora este capitulo tenha se concentrado, fundamentalmente, em
politicas individuais, é importante entender que algumas das intervengoes
nessa area tém fortes complementaridades. Por exemplo, os esforgos para
desenvolver o setor de capital de risco podem néo dar certo sem bons pro-
gramas de incubag¢ao que proporcionem o fluxo de projetos exigido. Pode
ser que a incubac¢do ndo alcance seu potencial sem um setor de capital
de risco que ofereca uma possivel saida do estagio de incubagdo para as
empresas mais promissoras. E, na auséncia de ambas, as capacidades exi-
gidas para gerir com eficacia os fundos de capital de risco e as incubado-
ras nao surgirdo de forma espontanea. Como deve ficar claro, os sistemas
empresariais podem exigir interven¢des multiplas e uniformes para rom-
per um circulo vicioso. Os formuladores de politicas devem pensar nessas
complementaridades e avaliar cada interveng¢do nao apenas pelos seus pro-
prios méritos, mas também com base no impacto que tém no ecossistema
como um todo.

Assim como em qualquer outro campo, as politicas publicas na area
do empreendedorismo exigem novas evidéncias que ajudem a separar as
que funcionam das que nao funcionam. Apesar dos importantes esforgos
recentes para compilar dados sobre o empreendedorismo e seu financia-
mento na América Latina e no Caribe, os conjuntos de dados ainda sao
por demais escassos para responder a tantas perguntas. A expectativa é
que o impulso recente das politicas em favor do empreendedorismo esti-
mule outras iniciativas para produzir novas bases de dados para que se
possa aprender com as politicas existentes e melhora-las para o futuro.



Além da sala de aula:
formacao para a
producao

Nas ciéncias sociais, poucos temas tém sido mais estudados que o papel
do capital humano no desenvolvimento econémico. O consenso é que a
educacio — entendida em sentido amplo como o processo continuo de
aquisi¢do de habilidades e/ou capacidades — determina a produtividade
dos trabalhadores, seu nivel de renda e, eventualmente, o bem-estar geral
da sociedade. Por seu lado, uma populag¢ao mais bem formada fortalece a
capacidade inovadora de uma economia, acelera o avango de novas tecno-
logias e produtos, além de facilitar a disseminagdo de conhecimentos e a
adogdo de novas tecnologias desenvolvidas por terceiros. Por meio desses
distintos canais, niveis individuais de capital humano mais elevados tém
como resultado patamares superiores de crescimento econdmico e desen-
volvimento (Hanushek e Woessmann, 2008).

Nao é de surpreender que paises dos cinco continentes tenham durante
décadas se esfor¢ado para investir em educacéo e capacitagdo profissional.
Um exemplo disso é que, entre 1980 e 2008, o investimento publico em
educagdo, em termos reais, duplicou na América Latina e na Africa Sub-
saariana, quase triplicou no Oriente Médio, mais que quintuplicou nos
paises do Leste da Asia e aumentou oito vezes nos paises do Sul da Asia
(Glewwe et al., 2011).!

Contudo, nem todos os esfor¢os produziram verdadeiros progressos.
A evidéncia indica que os paises bem-sucedidos nesse campo tém sabido
como transformar o investimento em educagéo e capacitagdo numa forca
de trabalho com niveis adequados de importantes habilidades para o setor
produtivo. Esses paises também entenderam que o processo de educagao
ndo termina com um diploma de ensino secundario e nem mesmo com
um titulo universitario. Simplesmente, ele nunca tem fim. Desse modo,
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ha casos de sucesso que tém origem nos modelos de capacitagdo continua
que integram os sistemas de ensino ao mercado de trabalho e estimulam
a aprendizagem ao longo de toda a vida, assegurando assim um estimulo
para a produc¢do. Nesses sistemas os trabalhadores transitam permanente-
mente entre o mercado de trabalho e o sistema de ensino ou de capacita¢ao
ao longo do ciclo de sua vida profissional.

A América Latina e o Caribe nao pertencem a esse grupo seleto. Os
paises da regido ampliaram significativamente a cobertura no ambito
do ensino fundamental e médio, mas nao progrediram até um modelo
de capacitagdo continua, e tampouco prestaram aten¢ao suficiente a inte-
gracao da escola e da capacitagdo aos sistemas de trabalho. As iniciativas
se concentraram de maneira desproporcional em ampliar os sistemas de
ensino e criar nichos isolados de capacitagdo para o trabalho com uma
cobertura limitada, deixando pouco espago para revisar e melhorar seus
mecanismos de garantia de qualidade e a relevancia das habilidades ensi-
nadas, a fim de satisfazer mais adequadamente as demandas do setor pro-
dutivo. Ao que parece, os paises da América Latina simplesmente partiram
do principio que uma popula¢do com mais anos de estudo é sindnimo de
uma populagdo mais bem formada.

A educacio e a capacitagdo para o trabalho na América Latina e no
Caribe tém avanc¢ado por caminhos separados. Em diversos paises da
regido hda uma modalidade institucional que apoia a capacitagao profissio-
nal, mas ela costuma estar voltada para os sistemas de ensino e de capaci-
tacao técnicos. Esses dois sistemas sdo muito heterogéneos entre os paises
latino-americanos no que toca as instituigdes e seu alcance, mas costumam
ser antiquados e estar desacreditados e desconectados das necessidades do
setor produtivo. Por seu lado, a educagdo em geral é vista como o caminho
destinado a dotar os jovens de habilidades académicas para que ingres-
sem na universidade e depois no mercado de trabalho. Diversos indicado-
res sugerem que a regido nem sequer mostrou progresso nessa dimensao.
Segundo os resultados de provas internacionais, a América Latina apre-
senta um atraso importante em matéria de conhecimentos académicos.

Os resultados dessa situagdo sdo motivo de preocupagdo. A forca de
trabalho na América Latina é deficiente em conhecimentos basicos e nao
dispoe de outras competéncias ou habilidades de que o setor produtivo
precisa para funcionar competitivamente, inovar e crescer. A falta de cone-
x40 com as necessidades do mercado de trabalho se reflete em importantes
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lacunas de habilidades, o que em alguns setores e paises tem sido abor-
dado esporadicamente com estratégias especificas e limitadas as necessi-
dades de cada caso.

Neste capitulo, o que se propde é que s6 um sistema de aprendiza-
gem de qualidade ao longo de toda a vida e conectado com as necessi-
dades do mercado de trabalho pode, em ultima instincia, preparar uma
populacdo que impulsione e sustente o desenvolvimento produtivo de um
pais. A evidéncia que se apresenta aqui sugere que nao foi isso que ocor-
reu na América Latina, uma regido muito diversificada na qual nem os
esfor¢os comuns em matéria de cobertura nem os objetivos setoriais iso-
lados melhoraram de modo significativo a produtividade da populacéo.
Sem reformas profundas, que comecem na base do sistema de ensino, sera
dificil conseguir melhoras gerais e sustentaveis no capital humano para
o desenvolvimento produtivo da regiao. No entanto, esse tipo de reforma
transcende os marcos temporais dos ciclos politicos; por esse motivo, esses
esforgos quase sempre enfrentam problemas de economia politica que difi-
cultam sua implantagao. Por conseguinte, os debates das politicas desti-
nadas a melhorar o capital humano e transpor a lacuna das habilidades
devem considerar acoes complementares para acelerar a mudanga, mesmo
que seja em ambitos especificos.

Nesse contexto, este capitulo pretende responder as seguintes
perguntas:

e Por que, apesar dos esfor¢os reconhecidos da regido para construir
capital humano, ndo sao geradas as habilidades requeridas para o
desenvolvimento produtivo?

e O que fizeram outros paises — desenvolvidos e em desenvolvimento
— no ambito de politicas para construir capital humano com o fim de
efetivamente melhorar a produtividade de seus habitantes?

¢ Quais as condi¢des necessarias para se promover o desenvolvimento
de um pais com base nas capacidades de sua populacio? O que é pos-
sivel fazer no curto prazo?

Da anilise se extraem cinco mensagens-chave:

e Os paises da regido devem adaptar suas metas. Os progressos na
cobertura sem melhoria da qualidade ou da pertinéncia ndo foram
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eficazes para promover o desenvolvimento produtivo. O custo futuro
da auséncia de elaboragido de um programa que melhore a qualidade e
a pertinéncia sera grande, motivo pelo qual é essencial que se propo-
nha uma nova estrutura baseada num sistema de ensino e capacitagao
orientado para o trabalho.

e O processo de acumulagdo de capital humano é permanente, e a edu-
cagdo e o sistema de capacitagido devem responder a essa realidade. A
acumulagdo de capital humano deve ser pensada como um processo
para toda a vida que ndo termina com um diploma ou certificado
académico. Trata-se de um processo sequencial no qual a qualidade
de cada nivel facilita ou cria obstdculos para o processo futuro e se
estende para além da transi¢do entre a escola e 0 mundo do trabalho.
Isso tem consequéncias praticas quando se trata de definir as politicas
e as instituicdes publicas associadas a construcao de capital humano.

e Aaquisi¢do de habilidades e/ou capacidades relevantes deve ser a pedra
angular da educagdo e capacitagdo para os sistemas de trabalho. A prio-
ridade dada as habilidades e competéncias tera um impacto mais forte
no bem-estar econdmico e no desenvolvimento produtivo dos paises
do que anos de capacitagao. Essas habilidades e competéncias mudam
rapidamente e sdo cada vez mais complexas. Atualmente o mercado
de trabalho e a sociedade requerem nao apenas conhecimentos aca-
démicos mas também outras habilidades socioemocionais habitual-
mente menos associadas ao sistema de ensino tradicional. Do mesmo
modo, essas habilidades nao estdo vinculadas a uma etapa especifica e
precoce na vida das pessoas. Isso ressalta a importincia de se conside-
rar a educagdo um processo de aprendizagem ao longo da vida no qual
a escola desempenha um papel central mas nao exclusivo.

e Nao hd apenas um modelo de educagdo e capacitagdo para o traba-
lho, mas a participagio ativa do setor produtivo é indispensavel para
melhorar a pertinéncia e a qualidade. O respaldo a um novo programa
de politicas publicas requer um sistema que envolve o setor produ-
tivo na definicdo de quais sao as habilidades requeridas. Um sistema
orientado para uma capacitacdo de qualidade relevante requer um
quadro institucional sélido que facilite a coordenagdo do setor produ-
tivo com o Estado, as entidades da drea de educacio e as institui¢des
que formam as pessoas para o trabalho. O sistema também deve ser
compativel com um esquema de financiamento que oferega incentivos
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adequados e inclua um mecanismo de monitoramento e avaliacdo
para garantir a qualidade.

o As reformas que levam a melhorias sustentdveis requerem uma visdo
de médio a longo prazo que ndo esteja sujeita aos ciclos politicos. No
entanto, as politicas corretivas podem contribuir para transpor lacunas
especificas no capital humano em setores produtivos estratégicos. O pro-
blema da falta de qualidade e pertinéncia do capital humano na regiao
comega cedo no sistema de ensino. Sem profundas reformas que forta-
lecam as habilidades adquiridas pelas criangas e jovens na escola e que
promovam a atualiza¢ao permanente e o aperfeicoamento das habili-
dades da forca de trabalho, ndo sera possivel fazer nenhuma mudanga
substancial e sustentavel. Porém, politicas publicas com objetivos
definidos que complementam e coexistem com estratégias de médio
prazo podem contribuir para transpor as brechas de habilidades em
setores-chave.

O capital humano na América Latina
Os alicerces tradicionais: a educagao e as habilidades

O investimento publico em educagdo cresceu nos paises da América
Latina, embora menos do que nas economias em desenvolvimento em
outras regides. Os esforgos da maioria dos paises da regido em educagdo
e capacitagdo tiveram como resultado um aumento do gasto publico em
educacdo, de uma média de 3,87 % do produto interno bruto (PIB) ao ano
nos anos 1990 até aproximadamente 4,7 % na atualidade (mais do que
em décadas passadas, mas ainda muito abaixo do investimento dos paises
com bons resultados em educagao). Por exemplo, o gasto publico médio
dos paises da Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econo-
micos (OCDE) supera 12 % do PIB.?

O investimento se concentrou na ampliacao da cobertura mediante a
construcdo de escolas para que a educacéo oferecida fosse acessivel para as
familias que se achavam fora do sistema. Também voltou a atengdo para o
fortalecimento do acesso mediante incentivos para aumentar a demanda,
por meio de programas de transferéncias condicionais, como o Bolsa
Escola no Brasil e o Progresa-Oportunidades no México. Essas iniciativas
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tiveram sucesso na significativa ampliacao da cobertura do ensino fun-
damental e médio. Por exemplo, o acesso ao ensino fundamental cres-
ceu de 86 % no inicio dos anos 1990 ao nivel atual de 95 %, enquanto a
cobertura do nivel médio aumentou de 60 % para 76 % no mesmo periodo.
No entanto, numa regido que enfrenta o desafio de consolidar seu cresci-
mento e desenvolvimento, concentrar os esfor¢os apenas na ampliagdo da
cobertura néo basta. Uma cobertura mais ampla e mais anos de educagéo
da populagdo ndo melhoraram de modo significativo a produtividade da
forga de trabalho.

Para ilustrar esse ponto, a ﬁgura 5.1 mostra a tendéncia no namero
de anos de escolaridade da populacdo de 15 anos de idade ou mais e o
aumento da produtividade da for¢a de trabalho num pais da América
Latina (Brasil) e em outro pais fora da regido (China). Ao contrario deste
ultimo, os importantes avangos da educag¢do no Brasil nao foram acom-
panhados de melhoras semelhantes na produtividade dos trabalhadores.
Em geral, constata-se uma tendéncia muito semelhante no resto da regiao.

Por que os avangos importantes nao contribuiram para aumentar o
decepcionante crescimento econdmico da América Latina nos tltimos
50 anos? Por que a rapida convergéncia da regido com paises desenvol-
vidos em termos de cobertura educacional e anos de estudos da forca de
trabalho nao contribuiram para uma convergéncia semelhante na pro-
dutividade, na renda e no bem-estar econdmico? Sem ignorar os outros
fatores-chave que influenciam o crescimento econdmico, a hipdtese apre-
sentada neste capitulo é simples: os anos de estudos e capacitagdo (ou de
educagdo em geral) ndo geraram a aprendizagem ou as habilidades rele-
vantes para o mercado de trabalho, comparaveis as alcangadas por outros
paises em condi¢oes semelhantes (ver boxe 5.1).

A hipétese explica por que as deficiéncias em educa¢ao mais criticas da
regido se situam no ambito da pertinéncia e qualidade. Essas deficiéncias se
manifestam, por exemplo, nos resultados de provas internacionais, como
o Programa Internacional de Avaliagio de Estudantes (PISA, a sigla em
inglés), administrado pela OCDE, que mede néo s6 as habilidades académi-
cas basicas (matemadtica, compreensio de texto e ciéncias) em amostras de
alunos de 15 anos, mas também sua habilidade para usar esses conhecimen-
tos na solugdo de problemas da vida real. Na prova de 2012 (os tltimos dados
disponiveis), os oito paises da América Latina que participaram se encon-
travam na quinta parte inferior do total de 65 paises nas trés disciplinas.
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Figura5.1 Ampliagdo dos anos de estudo da populagéo adulta e produtividade no
trabalho, 1970-2012
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Fonte: Célculos dos autores a partir de dados do Instituto de Estatistica da UNESCO (2013), The Conference Board
(2013) e Barro & Lee (2013).

Por outro lado, os resultados demonstram que 46 % dos alunos na
América Latina ndo compreendem um texto basico, porcentagem muito
acima da média de 18 % da OCDE e 3 % da China (Xangai). Em matema-
tica, 63 % dos alunos da América Latina ndo conseguem resolver proble-
mas basicos que podem surgir em situagoes do dia a dia, em comparagao
com 23 % dos paises da OCDE e 4 % da China (Xangai).
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BOXE 5.1 QUANTO CUSTA 0 STATU QUO? QUANTO AS REFORMAS PODEM
DEMORAR PARA APRESENTAR RESULTADOS?

A literatura especializada mais recente sobre o impacto da educagdo no crescimento pde
em relevo a distingdo entre quantidade e qualidade/relevancia da educagao no pais, ou seja,
distingue entre a cobertura de um sistema ou os anos de estudo da populagdo e as habilida-
des cognitivas adquiridas. Em diversos estudos, Hanushek e Woessmann (2008, 2010, 2012a,
2012b) demonstram que o que influi no crescimento econdmico € a qualidade da formagao da
forga de trabalho. Por sua vez, a qualidade depende dos niveis de habilidade adquiridos tanto
dentro quanto fora do sistema de ensino (por intermédio da familia, da capacitagdo informal,
da aprendizagem baseada no trabalho, etc.). Esses autores mostram que, se forem incluidas
as medidas dos ganhos com educagdo, a variavel do tempo de escolarizagdo ja ndo tem uma
relagdo significativa com o crescimento.

Na América Latina, o capital humano medido por provas internacionais pode responder por
entre metade e dois tergos das diferengas de renda per capita entre os paises da regido e o
resto do mundo (Hanushek e Woessmann, 2012b). Por outro lado, apenas cerca de um quarto
das mudancas na renda dos paises pode ser explicada pela medi¢do da frequéncia a escola,
sem levar em conta as diferengas nas habilidades adquiridas. A conclusdo é que os niveis
de habilidades, mais do que os ganhos em educacao, explicam as diferengas salariais indivi-
duais, a distribui¢do da renda e o crescimento econémico.

Mas quanto custa o atraso em habilidades cognitivas dos trabalhadores da regido? Segundo a
metodologia que Hanushek e Woessmann (2011) propuseram para a OCDE, a andlise apresen-
tada a seguir calcula as perdas econdmicas dos paises da América Latina e do Caribe como
um resultado desse atraso. Sdo estudados dois cenérios:

1. Reforma de ensino que melhora a pontuagdo média na prova PISA de cada pafs em 50
pontos (desvio padrao de 0,5) em 10 anos.

2. Reforma de ensino + capacitagdo: melhora de 50 pontos na prova PISA em 10 anos,
complementada por um esforgo similar para cada coorte de trabalhadores que j& faz
parte do mercado de trabalho.

0 exercicio pressupde que uma vida de trabalho dura 40 anos (a forca de trabalho inclui 40
coortes de idade), as reformas sdo paulatinas (afetam uma coorte por ano) e o crescimento do
PIB sem reforma é de 2 % em média para a América Latina. O aumento de 50 pontos bésicos
na prova PISA é ambicioso, mas semelhante aquele que recentemente o Brasil e 0 México
alcangaram (30 a 35 pontos em compreensao de texto entre 2003 e 2009).

0 resumo dos resultados esta no quadro B5.1 e na figura B5.1, apresentando dados do Chile.
Segundo os pressupostos do exercicio, no primeiro cenério o PIB per capita, 40 anos depois da
reforma, seria 17 % mais alto que o PIB per capita sem reforma. No caso de complementar a
reforma de ensino com uma capacitacdo para a forga de trabalho ativa, o PIB per capita seria
37 % maior do que no cenario sem reforma. Embora os resultados sejam produto dos pressu-

(continua na pagina seguinte)
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postos, eles ressaltam ndo apenas a grande diferenca que se pode conseguir por meio dessas
reformas como também o marco temporal em questdo. Como ilustra o exemplo do Chile,
devido a natureza progressiva da mudanca, que corresponde ao atual contexto das reformas
da educacdo, levaria uns 15 anos para se comegar a identificar os efeitos marginais. Isso
acentua a importancia do planejamento de politicas complementares as reformas de ensino

para enfrentar o problema das brechas de habilidades na forca de trabalho ativa.

Quadro B5.1 PIB per capita em 2050 sob diferentes cenarios de reforma

PIB per capita, 2050
Pais PIB per capita, 2010 Sem reforma  Cenario | Cenario Il
Argentina 14,8 23,2 27,1 31.8
Brasil 101 15,7 18,4 215
Chile 15,6 23,8 279 327
Colémbia 8,6 109 12,7 149
Meéxico 133 18,0 211 24,7
Peru 9,0 129 15,1 17,7
Uruguai 13,4 258 30,3 354

Fonte: Célculos dos autores com base em dados de Hanushek e Woessmann (2011).

Figura B5.1 Renda per capita sob diferentes cenarios de reforma no Chile
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Fonte: Célculos dos autores com base em dados de Hanushek e Woessmann (2011).
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O panorama ¢ ainda mais grave quando se leva em conta que uma
alta porcentagem dos jovens da América Latina e Caribe esta fora do sis-
tema de ensino (e, presumivelmente, apresenta niveis inclusive mais bai-
xos que os dos jovens escolarizados), seja devido a taxas de evasio escolar’
ou devido a baixa cobertura no nivel médio. Além disso, um niimero sig-
nificativo de adultos apresenta baixos niveis de escolaridade.* Somente
transpondo essas brechas a regido (e sua populagao) sera capaz de melho-
rar a produtividade e, consequentemente, a competitividade.

Mas o problema das brechas de habilidades nio se limita a um baixo
desempenho académico em provas internacionais como o PISA. A evidén-
cia recente mostra que hd uma falta de conexao entre o tipo de habilidades
requeridas pelo setor produtivo e as que sao ensinadas no sistema educa-
cional (inclusive a capacitagdo para o trabalho). Concretamente, segundo
Bassi et al. (2012), cerca de 90 % dos empregadores da Argentina, Brasil
e Chile declaram que ndo conseguem encontrar as habilidades necessa-
rias para produzir de forma competitiva. Esse estudo também demons-
tra a importancia das habilidades socioemocionais ou comportamentais
(como o autocontrole e a capacidade de trabalhar em equipe, assim como
a capacidade de se adaptar a novas circunstincias) no mercado de traba-
lho da América Latina. Como exemplo, a figura 5.2 mostra quais so as
habilidades valorizadas pelo setor empresarial nos trés paises considera-
dos no mesmo estudo. A pesquisa pediu a 1.200 participantes do meio
empresarial que distribuissem um total de 100 pontos entre trés conjuntos
de habilidades segundo sua importéncia para as atividades produtivas. Os
resultados mostram que, na média, os empregadores atribuiram 15 pon-
tos para as habilidades técnicas ou habilidades especificas da atividade, 30
pontos para as habilidades de conhecimentos e 55 pontos para as habilida-
des comportamentais. Esses resultados se repetem depois da desagregagao
dos dados por pais (como mostra a figura 5.2), setor econémico, tamanho
da empresa e outros aspectos.

Essas conclusdes sao especialmente relevantes, uma vez que atual-
mente a educagdo e a capacitagdo na regido se concentram em grande parte
nos conhecimentos ou habilidades técnicas mais do que no desenvolvi-
mento do que se conhece como “habilidades brandas”. Sem questionar a
importancia dos conhecimentos ou das habilidades técnicas no processo
educacional, a evidéncia sugere que, para construir o capital humano, sao
necessarias outras habilidades relevantes ao mercado de trabalho.
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Figura 5.2 Pesquisa de demanda de habilidades na Argentina, Brasil e Chile
(média de pontos atribuidos)
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Fonte: Bassi et al. (2012)
Observaggo: A linha intermedidria em cada barra indica a média. O limite superior corresponde a 90 % da distribuicdo
de habilidades e o limite inferior, a 10 %.

Na mesma linha, uma Pesquisa de Empresas do Banco Mundial
(2010a) mostra que as companhias da regido informam que a escassez
de méao de obra com capacidades adequadas ¢ o principal obstaculo para
seu desenvolvimento produtivo. Em média, um ter¢o das empresas na
América Latina e no Caribe identificam a capacitagdo inadequada dos
trabalhadores como o obstdculo mais sério para seu funcionamento e
como uma limitacdo importante para a inovagao: a propor¢ao é muito
mais alta no Brasil e Argentina (69 % e 56,6 %, respectivamente). Esse
dado ¢é confirmado pelos resultados da Pesquisa Produtividade e Recur-
sos Humanos (BID 2012) nas Bahamas, Honduras, Paraguai e Uruguai,
que constata que a forga de trabalho nao possui habilidades e experiéncia
e nem a capacidade de se desempenhar de modo adequado em entrevis-
tas de emprego.

No entanto, cabe lembrar que a demanda de habilidades pode mudar
rapidamente, o que torna o desafio de transpor a brecha das habilidades
— e planejar um sistema de capacitagdo profissional relevante — em algo
ainda mais complexo. Os resultados da Pesquisa sobre demanda de habi-
lidades (BID 2010a) mostram que 50 % das empresas na Argentina, Bra-
sil e Chile consideram que suas necessidades de produ¢ao mudaram nos
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ultimos cinco anos e que agora elas exigem trabalhadores com habilidades
mais extensas e diversas de entdo.

0 ensino técnico e a capacitagao para o trabalho

A solugao para adequar os niveis e tipos de habilidades da forga de tra-
balho talvez esteja no aprimoramento dos sistemas de capacitagao para o
trabalho a que normalmente se recorre para corrigir as deficiéncias do sis-
tema de ensino, atualizar habilidades e proporcionar outras novas basea-
das na realidade produtiva das economias. Contudo, seriam esses sistemas
eficientes nos paises da América Latina? Conseguiriam eles transpor, as
brechas de habilidades entre demanda e oferta no mercado de trabalho?
Lamentavelmente, a resposta é nao. Embora haja recursos publicos signi-
ficativos destinados a esses sistemas, a evidéncia mostra que suas opera-
¢Oes sdo ineficazes, as taxas de cobertura, deficientes e baixos seus niveis
de qualidade e pertinéncia. Nos anos 1980 e 1990, a maioria dos governos
da regido criou mecanismos para promover a capacita¢ao para o trabalho
de pessoas que haviam abandonado o sistema educativo, num esfor¢o para
anima-los a prosseguir em sua capacitagdo (sobretudo no caso dos menos
favorecidos). Hoje, a maioria dos paises destina fundos da arrecadagao de
impostos nacionais ou setoriais especificos sobre a folha de pagamento ou
de isengdes fiscais que podem ser usados exclusivamente para a formagao
de trabalhadores, com capacitagdo oferecida por servigos nacionais desti-
nados a esse fim. Esse investimento oscila entre 0,01 % e 0,37 % do PIB.>®

O quadro 5.1 mostra a porcentagem do PIB que os governos inves-
tem em capacitacdo e de trabalhadores qualificados versus trabalhadores
empregados.

O gasto publico com capacitagdo (pelo menos a parte destinada aos
institutos nacionais dedicados a essa tarefa) chega a uma média nao supe-
rior a 0,4 % do PIB regional. A Colombia é o pais que faz o investimento
mais alto nessa area (embora ele se concentre em cursos breves). Os resul-
tados também mostram que, apesar das grandes brechas de habilidades,
s6 uma pequena porcentagem de trabalhadores recebe algum tipo de capa-
citagdo na regido. O resultado ¢ um conjunto deficitdrio de habilidades, o
que augura um futuro cinzento para o potencial produtivo da populagao.

Reverter essa situagdo ¢ um dos grandes desafios para o desenvol-
vimento produtivo da regido. Nesse contexto, ¢ importante prestar mais
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Quadro 5.1 Proporgao de trabalhadores qualificados em relagao a trabalhadores
empregados e custo da capacitagao

Pais Capacitados/empregados (%) % do PIB para capacitacao
Chile 14,8 0,10
Colémbia 24,0 0,37
El Salvador — 012
Honduras 55 0,19
Panamé 43 0,29
Rep. Dominicana 10,1 0,08
Uruguai 0,3 0,04

Fonte: Questionério aplicado a institutos de capacitagdo de cada pafs; pesquisas de domicilios de cada pafs. Calculos
dos autores com base em dados de Huneeus, de Mendoza e Rucci (2013).

atencdo a provisao de ensino técnico num quadro de formacdo continua
para o desenvolvimento produtivo.

O ensino técnico na América Latina e no Caribe — normalmente
administrado pelos ministérios da Educagao — foi originalmente conce-
bido como um tipo de ensino de nivel secundario que também podia ofe-
recer estudos pos-secundarios mediante a concessio de diplomas técnicos.
Uma caracteristica do ensino técnico de nivel secundario na regido, dife-
rentemente do que ocorre em outras regides, é que 0s programas nao cos-
tumam ser finais, ou seja, os alunos podem continuar os estudos em um
nivel superior.” Os sistemas de ensino técnico na América Latina sdo hete-
rogéneos em suas instituicdes e cobertura. Variam de modelos de ensino
técnico secundario paralelos ao curso secundario geral, cujo curriculo sé
difere do ensino médio nos tltimos anos (como no Chile e na Argentina), e
sistemas mais complexos nos quais coexistem diferentes subsistemas e vias
possiveis de educagdo (como no Brasil e México).®

Em média, cerca de um terco dos alunos de escolas secundarias da
regido frequenta escola técnica (Székely, 2012), embora a matricula varie
consideravelmente de um pais para outro. Enquanto no Chile e México o
ensino técnico de nivel secundario represente respectivamente cerca de
35 % e 40 % da populacio estudantil, no Brasil apenas cerca de 11 % dos
alunos estido matriculados nesse nivel (Bassi e Nhopo, 2013).

Durante décadas, o ensino médio técnico foi a opgao de jovens com
menos recursos e daqueles que ndo podem ou nao querem seguir adiante

em cursos superiores. E esse o caso, mesmo que, em média, os graduados
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de cursos técnicos de nivel secundario ganhem cerca de 10 % mais que
seus colegas formados em escolas convencionais da América Latina e do
Caribe que ndo continuam os estudos superiores (Bassi e Nopo, 2013).
Embora, em média, os que cursaram o ensino técnico ganhem menos do
que os que frequentaram a universidade, a dispersao dos salarios é grande,
e o retorno de certas especialidades técnicas supera o de algumas discipli-
nas de nivel universitario (Bucarey e Urzua, 2013).

Por que, apesar dos retornos, o ensino técnico nao tem uma presenga
maior nos paises da Ameérica Latina e do Caribe? Ainda que haja varias
explicagdes possiveis, tanto do lado da oferta quanto da demanda, a ausén-
cia de um vinculo com as exigéncias do setor produtivo e a obsolescén-
cia dos sistemas de ensino técnico na regido contribuem para seu papel
limitado na capacitac¢do para o desenvolvimento produtivo. A falta de vin-
culo com o setor produtivo também se reflete em lacunas importantes nos
perfis técnicos entre as demandas do mercado de trabalho e a capacita-
¢do pelo sistema educacional. Como exemplo, a figura 5.3 mostra a dis-
tribuicdo da matricula no ensino técnico secundario por especialidade no
caso do Chile. Uma comparagdo dessas cifras com a criagdo de emprego
por setor entre 2010 e 2012 revela importantes defeitos em setores-chave
como a mineragdo e a construgdo, que em média criaram mais de 23.000

Figura 5.3 Matricula no curso secundario tecnovocacional por setor de
especialidade no Chile, 2010
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Fonte: Dados do Ministério da Educagao do Chile (2010).
Observagdo: A quantidade de alunos matriculados é apresentada entre parénteses.
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e 27.000 empregos por ano, respectivamente. No caso particular da mine-
racao, na terceira se¢io deste capitulo descreve-se como as empresas do
setor se organizaram para compensar a escassez de trabalhadores técnicos
e preencher as vagas disponiveis nesse setor em expansao.

O desafio para a América Latina e o Caribe consiste em ofertar uma
formagdo atraente, relevante e de qualidade que contribua para o cresci-
mento sustentado das economias, niveis mais elevados de produtividade,
melhores saldrios e, por fim, para o bem-estar geral da populagao. O desa-
fio é relevante para todas as economias da regido, independentemente de
seu nivel de desenvolvimento.

A justificativa convencional para a participagdo do setor publico no
processo de investimento no capital humano se baseia na existéncia de
falhas de mercado e externalidades que afetam as partes interessadas e
levam a niveis de investimento inferiores ao socialmente 6timo. Incluem-
se entre elas imperfeicdes no mercado de capitais porque o crédito para os
investimentos em educa¢ao deve ser concedido em fungédo da aquisi¢ao de
conhecimentos e das rendas futuras. As falhas de mercado também ocor-
rem devido a contratos incompletos. Por exemplo, as habilidades trans-
versais adquiridas por um trabalhador por meio da capacitagdo podem
beneficiar outros empregadores, o que os desincentiva a investir em educa-
¢do e capacitagdo. Ha outras formas de assimetrias de informa¢ao que tam-
bém desempenham um papel. Por exemplo, os alunos e pais nem sempre
tém conhecimento de informagdes relativas aos retornos da educagio para
diferentes opgoes da formagdo educacional. Portanto, identificar as falhas
de mercado mais importantes que impedem a promogao do desenvolvi-
mento produtivo por meio do capital humano terd um impacto funda-
mental no planejamento, implementacao e eficacia das politicas publicas.

Os paises que conseguiram superar esses desafios também foram
bem-sucedidos na provisdo de certos bens basicos. Esses bens ou insu-
mos sdo os pilares de um sistema de capacitagdo ao longo de toda a vida,
baseados em habilidades e competéncias no trabalho que constantemente
promovem o desenvolvimento produtivo. Isso sugere que os esfor¢os do
governo para melhorar o capital humano de suas populagoes devem se
centrar ndo s6 em construir escolas ou promover programas de capacita-
¢do mas também em assegurar que os sistemas de formagao (dentro e fora
da escola) proporcionem aos alunos e trabalhadores habilidades pertinen-
tes a0 mundo do trabalho.
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A evidéncia internacional revela que nao hd um modelo tinico ou ideal
que garanta que a formagéo para o trabalho responda as necessidades do
desenvolvimento produtivo. Embora a engenharia de mecanismos e ins-
trumentos dependa de varios fatores em cada pais, alguns deles garantem
que o capital humano contribua para o desenvolvimento: a participagdo
coordenada de diversos atores, sobretudo os do setor produtivo; um qua-
dro institucional sélido e institui¢des funcionais com papéis claros, obje-
tivos precisos e estratégias nacionais e regionais consistentes; recursos
e mecanismos de cofinanciamento transparentes e a adogdo de incenti-
vos para obter melhores resultados; mecanismos rigorosos para garantir
a qualidade; e um processo continuo de op¢des condicionadas e flexiveis
que funcionem eficazmente como um sistema, promovendo a portabili-
dade e a aprendizagem ao longo de toda a vida no local de trabalho.

Esses fatores basicos sdo importantes para a América Latina e o
Caribe. Apesar de terem sido feitas na regido varias tentativas para adap-
tar as intervengdes ou modelos de outros paises, ndo foram levados em
conta os elementos transversais inerentes a uma visdo de médio prazo;
por conseguinte, elas ndo obtiveram resultados significativos em nivel
de pais. Contudo, como se aborda mais adiante, essas tentativas resulta-
ram na regido em iniciativas setoriais animadoras que demonstram que
as diferencgas a curto prazo poderiam acelerar as mudancas que comple-
mentam a reforma estrutural a longo prazo. As iniciativas de curto prazo
também podem ter um efeito de demonstragdo da aprendizagem e de vali-
dagdo antes que as reformas se ampliem até uma escala maior. No entanto,
a experiéncia geral da regido sugere que a formagdo de habilidades nao
foi abordada como uma politica de desenvolvimento produtivo em nivel
nacional (ver boxe 5.2).

Para conseguir uma formacéo que seja pertinente ao mercado de traba-
lho, o setor produtivo deve participar ativamente da educagédo e formacéo.
Esse vinculo (ou a auséncia dele) influi significativamente no desempe-
nho da for¢a de trabalho de um pais em busca do desenvolvimento produ-
tivo. Os paises normalmente estabelecem a conexdo mediante associagdes
publico-privadas, mas ndo ha um modelo tnico. Os sistemas de ensino téc-
nico mundialmente reconhecidos compreendem casos nos quais a apren-
dizagem de contetidos basicos tem lugar sobretudo por meio de praticas
desenvolvidas nas empresas (sistema duais, como na Alemanha e Suica),
ou fundamentalmente nas escolas (como nos Paises Baixos), ou nos quais
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BOXE 5.2 0 ENSINO SUPERIOR ATENDE AS DEMANDAS DO MERCADO?
0 polo de software de Montevidéu

0 desenvolvimento do software e dos servigos tem sido marcado por um crescimento muito ré-
pido e uma orientagdo para a exportagdo em varios pafses da América Latina.? O surgimento e
a expansdo dos setores de servigos baseados em conhecimentos puseram em evidéncia os gar-
galos existentes na oferta de mao de obra necesséria. Simplesmente nao ha suficiente talento
altamente qualificado, sobretudo no setor da tecnologia da informagédo e comunicagéo (TIC).

As universidades e ministérios de educagdo — e inclusive de ciéncia e tecnologia — rea-
giram lentamente a necessidade de ampliar a forca de trabalho dos setores baseados em
conhecimentos, sobretudo no setor da tecnologia da informagao, 0 mais dinamico.

A recente experiéncia do polo de software em Montevidéu é um bom exemplo de iniciativa
tecnolégica de alto nivel em um pais em desenvolvimento, cuja expansao é limitada pela
falta de trabalhadores altamente qualificados. O polo tem 150 empresas pequenas, médias e
grandes, dindmicas em matéria de tecnologia e resultados econémicos, que produzem princi-
palmente para o mercado mundial.

Em principio, a oferta de habilidades de alto nivel em computacdo no Uruguai vinha do sistema
académico, sendo que a Universidade da Republica desempenhava um papel importante. Esse
forte impulso inicial foi seguido da criagdo de empresas em grande medida orientadas para a
exportagdo devido a auséncia quase total de demanda local dos servigos que ofereciam. Essa de-
manda externa deu o impulso para que a inddstria crescesse. No entanto, as instituicdes de en-
sino nao podiam acompanhar o ritmo de expansao da industria e tinham dificuldade para passar
de uma orientagao predominantemente cientifica para uma mais profissional, capaz de satisfazer
de maneira mais direta a demanda do mercado. Por outro lado, a criagdo de carreiras interme-
diarias, que poderiam ter compensado em parte a escassez de engenheiros, ndo ocorreu, e nao
havia nenhum tipo de incentivo para ingresso nas profissdes cruciais da indistria do software.

As politicas publicas do Uruguai e outros paises da regido se esforgaram para resolver o
problema da tensdo entre as necessidades de curto prazo das empresas de dispor de pessoal
qualificado e o investimento em educagao e capacitagao, que tende a se modificar e adaptar
s6 no longo prazo (Didier e Pérez, 2012). Diversas falhas de mercado e de governo estao
subjacentes a esse descompasso entre a demanda e a oferta de capital humano altamente
qualificado, entre as quais se destacam as seguintes:

e  Alincapacidade das familias para orientar os filhos a seguir disciplinas técnicas. Os re-
tornos privados de um diploma nas disciplinas relacionadas com as TIC continuam sendo
altos, mas parece que sdo ignorados por numerosas familias cuja voz é importante na
decisao sobre os estudos pés-secundarios dos filhos, que continuam optando mais por
profissoes liberais tradicionais do que pela engenharia ou por disciplinas mais orien-
tadas para a tecnologia. Isso sinaliza a existéncia de um problema de informagdo que
talvez devesse ser abordado mediante uma intervencao.

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 5.2 (continuacéo)

e Asdificuldades enfrentadas pelas instituigdes tercidrias, tanto privadas quanto pdbli-
cas, por diferentes motivos, para adaptar a oferta as mudancas patentes na demanda
de habilidades. No caso da Universidade da Repblica (Udelar), a universidade publica
dominante, ndo hé canais bem definidos para incorporar a perspectiva empresarial na
tomada de decisdes. Além disso, a rigidez do orcamento anual, financiado com fundos
plblicos, dificulta muito a ocorréncia de saltos quanticos ou a introdugdo de reformas
radicais na contratagdo dos docentes ou na infraestrutura, o que limita a habilidade de
oferecer respostas a curto prazo. As universidades particulares de fato responderam,
principalmente no caso da ORT, embora o padrdo exclusivamente privado de recursos
financeiros, baseado no pagamento de matriculas, dificulte o financiamento de um cres-
cimento em grande escala em qualquer campo, principalmente nos ambitos técnicos,
que requerem investimentos em equipamentos, laboratérios e um corpo docente com
altos custos de oportunidade no mercado de trabalho.

0 resultado é que a escassez de recursos humanos qualificados afetou claramente o de-
senvolvimento do setor nas Gltimas duas décadas. O nimero de universitarios formados em
carreiras de Tl em 2012 foi praticamente 0 mesmo que em 2004. Entretanto, as vendas do
setor de software aumentaram quase 10 % em apenas um ano (entre 2009 e 2010). E eviden-
te que a demanda crescente de perfis técnicos e profissionais — nesse caso, no nivel pés-
secundario — por parte das empresas gerou um impacto limitado nas decisdes do governo
e das universidades.

Devido a essa falha de governo, o setor empresarial adotou medidas para “reciclar” profis-
sionais de outras disciplinas, capacitando-os em areas especificas na medida das necessi-
dades. Nesse contexto o Estado, junto com o Laboratério Tecnoldgico do Uruguai (LATU),
um instituto tecnolégico publico-privado, e algumas empresas privadas criaram o Centro de
Desenvolvimento do Conhecimento, uma instituicdo de capacitagdo em recursos humanos
na inddstria de Tl, cujo principal objetivo consiste em se concentrar em dreas ndo cobertas
pelo setor académico (Gonzélez e Pittaluga, 2007). No entanto, iniciativas como essa tendem
a gerar ag0es de curto prazo sem um volume suficiente que possa contrabalancar a resposta
inadequada dos sistemas de ensino e universitario dominantes.

@ Somente nos quatro paises do Mercado Comum do Sul (Mercosul) as exportagdes de software
aumentaram quase dez vezes entre 2000 e 2008, chegando a US$ 1,8 hilhdo neste (ltimo ano. Ver
CEPAL (2008).

ambos os componentes sdo separados por sistemas de certificagdo de com-
peténcias (como na Australia, Nova Zelandia e Reino Unido), ou nos quais
é requerida uma experiéncia de trabalho de dois anos depois de completa-
dos dois anos de educagdo geral (Noruega) (Cuddy, Lenney e Ward, 2010;
Hoffman, 2011). O elemento comum nesses modelos de ensino técnico é
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o papel central do setor produtivo — normalmente dentro de um quadro
legal — para definir as qualificagdes que sao exigidas nos diversos setores
econdmicos, e desenvolver contetidos curriculares e sistemas de avaliagdo
de habilidades. Por sua vez, o Estado — em coordenagdo com o setor pro-
dutivo — é responsavel pela defini¢do das normas e supervisao do sistema,
assim como também pela garantia de que a formagédo inclua um desenvol-
vimento adequado de habilidades gerais e académicas (Hoffman, 2011).

Os sistemas de formagédo para o trabalho depois de concluida a edu-
cac¢éo formal também existem numa diversidade de féormulas em todo o
mundo, entre elas as associacdes entre industria e instituicdes de ensino
superior, a formac¢ao no setor produtivo financiada por impostos sobre a
folha de pagamento ou a certificagao de habilidades expedidas pelas gran-
des empresas internacionais.” A Coreia do Sul oferece um exemplo da
primeira modalidade. Esse pais promoveu as associagdes de setores pro-
dutivos com universidades, gracas as quais grandes companhias (como a
Samsung, Hyunday Steel e Mobis) oferecem conhecimentos técnicos (o
curriculo), especialistas e equipes. Os agrupamentos de empresas peque-
nas e médias e fornecedores de grandes empresas participam com seus
trabalhadores; e a universidade técnica contribui com as instalaces e a
manutengdo de equipes.

A formagdo num setor especifico para desenvolver as habilidades
por ele exigidas, financiada por impostos sobre a folha de pagamento, é
o modelo usado pela CaAmara da Construcdo no Reino Unido. Esse setor,
muito ciclico, é composto de varias pequenas empresas e trabalhadores por
conta propria e exige atividades manuais; a maioria s6 tem curso secunda-
rio; e a for¢a de trabalho apresenta altos indices de rotatividade. Esse nivel
de rotacdo exacerba os problemas de apropriabilidade para as empresas
individuais que decidem capacitar seus empregados. Uma solugdo con-
siste em financiar a capacitagao com impostos sobre a folha de pagamento
em nivel setorial — as empresas pagam proporcionalmente ao valor do
contracheque. Essa formula soluciona os problemas de oportunismo (free
riding), que seriam dificeis de resolver de outra maneira, no contexto de
um setor tao atomizado como a construgdo. O objetivo consiste em desen-
volver um sistema de habilidades impulsionado pela demanda, flexivel e
inovador, e voltado para trabalhadores adultos de qualificacdo baixa. O
servico oferece assessoria e capacitagdo em salas de aula ou nos locais de
trabalho. O sistema também conta com instrumentos para identificar as
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habilidades requeridas, definir as normas ocupacionais da industria e cal-
cular as taxas internas de retorno para cada investimento a fim de assegu-
rar o uso adequado dos fundos publicos.

Por ultimo, algumas das maiores empresas internacionais oferecem
um certificado de capacitagdo mediante programas virtuais. Ha, por exem-
plo, uma iniciativa da Microsoft que funciona em 70 paises, entre eles a
Colombia. O programa de capacitagdo em ciéncias informaticas e sof-
tware funciona em coordenagdo com patrocinadores publicos e privados.
O objetivo consiste em dotar a populagdo urbana das habilidades técnicas
demandadas, assegurando a qualidade e a pertinéncia. A Microsoft esta-
belece associagdes com escolas, universidades e instituicdes técnicas para
proporcionar aos alunos acesso aos seus programas on-line e certificar suas
habilidades. O programa compreende trés servicos: acesso legal e livre a
seus pacotes para jovens em institui¢des filiadas; portais de emprego, como
forma de vincular os jovens que possuem habilidades que tenham o “selo
Microsoft” com empregadores potenciais, varejistas e distribuidores de
Microsoft; e educagéo e capacita¢do on-line em diversas areas. A Microsoft
certifica a aprendizagem e trabalha com as instituigdes para incorporar
mudangas nos cursos e receber uma certificacdo internacional.

Esses exemplos ilustram a grande variedade de iniciativas especificas
disponiveis para conectar a capacitagdo para o trabalho com o setor pro-
dutivo, com o qual a formagéo se torna pertinente. Na proxima se¢io, é
analisado um caso de reformas em nivel de pais, a Nova Zelandia. O caso
é relevante para a América Latina por diversas razoes. A Nova Zelandia é
uma economia pequena com abundantes recursos naturais. O pais adap-
tou elementos do modelo inglés tradicional a sua situagdo e necessidades.
Num periodo relativamente curto, implementou um sistema robusto com
resultados visiveis. Os outros casos analisados sdo experiéncias setoriais
na América Latina que surgiram a partir da escassez de for¢a de trabalho
em relagdo as habilidades requeridas pela industria. O primeiro caso cor-
responde ao setor de mineracdo no Chile, que cresceu enormemente nos
ultimos anos e é um componente-chave da economia. A escassez de tra-
balhadores com as habilidades necessarias era um sério gargalo para o
ambicioso plano de crescimento do setor. O segundo caso envolve o setor
da construgdo no Uruguai, cujos problemas se deviam a uma forga de tra-
balho com grande nimero de trabalhadores jovens sem experiéncia e alta
rotatividade no trabalho. O tltimo caso trata de uma empresa automotora
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na Argentina, a Volkswagen. Diante da escassez de pessoal técnico com o
nivel de habilidades requerido, a empresa criou um programa de educagao
dual em colaboragdo com uma escola publica proxima da fabrica.

Esses casos setoriais demonstram que a participagdo do setor produ-
tivo é indispensével para transpor as brechas existentes, de modo a tornar
a capacitagdo algo pertinente para o trabalho. No entanto, a mudanga em
nivel de pais é conseguida a longo prazo por meio de reformas estrutu-
rais que tenham como objetivo um sistema nacional de formagao continua
para o trabalho, em que a educagdo e a formacio constituam um conti-
nuum, e as instituicdes que (co)financiam, monitoram e avaliam a garan-
tia de qualidade e pertinéncia sejam pilares basicos desse esquema.

Um sistema de formacao continua para o desenvolvimento produtivo: o
caso da Nova Zelandia

A Nova Zelandia é um interessante estudo de caso em nivel nacional. Sendo
um pais jovem, pequeno e com uma economia desenvolvida, como resposta
as necessidades de produgdo, converteu a criagdo de habilidades de sua for¢a
de trabalho em objetivo estratégico nacional durante os ultimos dez anos.
O pais desenvolveu um sistema de aprendizagem ao longo da vida, com
horizontes de longo prazo, de modo que o sistema de ensino formal, a capa-
citagdo e a educagdo para o trabalho constituem um unico mercado inte-
grado de provedores de capacitagao. O sistema se baseia em certificagdes (a
estrutura de qualificagdes da Nova Zelandia [NZQF, sua sigla em inglés)] e
é oferecido em dez niveis de pacotes de habilidades.!® O principio orienta-
dor basico ¢ a portabilidade de qualificagoes. Os esquemas sao flexiveis em
relacdo a forma como sdo adquiridas as habilidades, mas estdo voltados para
o desenvolvimento daquelas requeridas pelo mercado de trabalho. Da-se
énfase a participagdo e ao financiamento publico e privado, com a ideia de
que essa interagdo promove uma formacao eficaz num sistema dinamico
e em evolugdo, baseado em acordos institucionais concretos, com inclusao
das regras de financiamento, assim como do acompanhamento e avaliagao.
Esses elementos sdo os pilares fundamentais da garantia de qualidade e per-
tinéncia. O resultado é que o sistema funciona de modo integrado.

A estrutura institucional do sistema de formagdo da Nova Zelandia
funciona de maneira claramente coordenada, de modo a permitir que
cada entidade desempenhe fungdes-chave relacionadas como parte de um
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sistema de qualificacdo nacional. O Departamento do Trabalho, o Minis-
tério da Educacdo e a autoridade qualificadora trabalham em conjunto.
As escolas técnicas e os institutos de capacitacdo formam um mercado
unico, transparente e competitivo de provedores de formagao. O setor pro-
dutivo participa por meio de organizag¢des de capacitagdo industrial e con-
selhos setoriais. As organizagdes de capacitagdo industrial sdo provedores
de formagéo agrupados por setor, com o reconhecimento e financiamento
parcial do governo. Elaboram padrdes de habilidades que sdo depois regis-
trados pela autoridade de qualificagdes da Nova Zelandia (NZQA, sua sigla
em inglés). Lideram o processo de identificagdo das necessidades de for-
macio dos trabalhadores ativos na industria e desenvolvem mecanismos
para proporcionar capacitagido. Os conselhos setoriais sdo instituigoes sem
fins lucrativos, independentes e administrados pela industria mas finan-
ciados pelo Estado. Agem como intermedidrios, proporcionam informa-
¢Oes sobre as necessidades da industria, mantém e atualizam habilidades e
fazem a ligagdo das necessidades de formagao das empresas com os prove-
dores. De forma paralela, uma agéncia independente e institucionalmente
solida, reguladora da qualidade, acompanha os trabalhadores individual-
mente, seu processo de aprendizagem e desempenho no trabalho, regis-
trando os recursos investidos.

Como ja foi mencionado, o financiamento da formagdo para o traba-
lho na Nova Zelandia é misto. O objetivo é assegurar que o processo de
formagédo continua tenha incentivos em sintonia com a industria e priori-
dades bem definidas que garantam a pertinéncia. Somente as qualificagdes
reconhecidas no sistema nacional de qualifica¢des recebem financiamento
publico. O sistema esta passando de um esquema baseado nos resultados
da aprendizagem para um esquema alinhado com os resultados do desem-
penho no trabalho.

O sistema de garantia de qualidade e pertinéncia da Nova Zelandia se
concentra fundamentalmente em resultados, com énfase na acreditagdo
de nivel institucional, nas avaliagdes independentes e regulares e no acom-
panhamento dos riscos identificados. Atualmente, o pais esta realizando
importantes esfor¢os para avaliar o impacto das qualifica¢des da capacita-
¢do e da educacio tercidria nos salarios.

A NZQA ¢ um organismo independente que regula e monitora a qua-
lidade em nivel nacional. Administra a estrutura de qualificagdes (NZQF)
e define as regras para garantir a qualidade em todos os niveis do sistema,
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inclusive o ensino universitario e ndo universitario, e tem a faculdade de
fechar cursos ou institui¢coes. A autoridade assegura que uma qualificagao
tem reconhecimento nacional e garantia de qualidade, e permite seguir
diversas vias de capacitagdo para obter a mesma qualificagdo. S6 aquelas
aprovadas pela NZQF podem receber financiamento publico. O esquema
de normas de competéncia e qualificagdes nacionais também assegura a
relevancia, ja que sdo o resultado das necessidades de cada setor, valida-
das por assessores industriais ou pela autoridade nacional de qualidade. A
partir do esquema de qualificagdes e projecdes da demanda de habilida-
des, sdo utilizadas avaliagdes de escassez de habilidades para monitorar e
adaptar o sistema.

Nio ha duvida de que a possibilidade de concretizar mecanismos e
instrumentos de monitoramento e avaliacdo para melhorar a eficicia das
politicas vai depender das capacidades institucionais do pais. Ao desen-
volver um sistema nacional de formagdo que promove o capital humano
como motor produtivo, com regras claras e estaveis de médio prazo, capa-
cidade institucional, arranjo de financiamento estabelecidos e meca-
nismos de controle efetivos, paises como a Nova Zeldndia representam
exemplos de sucesso nessa matéria.

Sistemas de certificacdo nacional na América Latina e no Caribe

Alguns paises da América Latina e do Caribe também fizeram importan-
tes esforcos para desenvolver sistemas nacionais de certificagdo para qua-
lificacdes ou habilidades no trabalho. Por exemplo, ha mais de uma década
o Chile iniciou um sistema de formagdo continua baseada em competén-
cias, conhecido como Chile Qualifica. Os primeiros experimentos piloto
comecaram em 1999, e em 2002 foi criado o Chile Qualifica, com a incum-
béncia de desenvolver perfis de competéncia para constituir o Marco
Nacional de Qualificagdes. Em 2008 foi criado o Sistema Nacional de Cer-
tificacoes de Competéncias Trabalhistas (SNCCL) e em 2009 foi composta
uma comissdo para comegar a coordenar seu trabalho. Apesar do pro-
gresso recente, a iniciativa ainda nao conseguiu atingir um nivel nacional
ou sistémico e ainda enfrenta grandes desafios, entre eles definir os ele-
mentos que prefiguram o funcionamento em nivel de sistema, os vinculos
com o setor produtivo, a elaboragdo da estrutura institucional, operativa e
financeira e a definigdo do modelo empresarial (Rucci, 2010).
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No México, o Conselho Nacional de Normatizagdo e Certificagdo de
Competéncias Trabalhistas Conocer, uma entidade federal, vem promo-
vendo e coordenando, desde 1994, o Sistema Nacional de Competéncias
para os trabalhadores. Seu objetivo é contribuir para o crescimento eco-
ndémico, o desenvolvimento educacional e o progresso social do México. A
tarefa do Conocer também compreende a supervisao da educagdo e a for-
magao para o trabalho, assegurando a pertinéncia do sistema. Apesar dos
esfor¢os para desenvolver padrdes ocupacionais em conjunto com a indus-
tria, o alcance desses padroes e a participacdo do setor produtivo conti-
nuam sendo limitados. O permanente desafio para o Conocer é por em
pratica seu mandato. (Kappaz, 2013).

Em resumo, embora as economias da América Latina e do Caribe
tenham avang¢ado em nivel nacional em alguns aspectos e se manifestem
alguns casos setoriais especificos — como nos exemplos apresentados a
seguir —, o ndo encarar o desafio de um sistema de formagdo continua
para o trabalhador em toda a sua magnitude levou a conquistas parciais
que nao chegaram a causar impacto na produtividade trabalhista como
seria de esperar. Nao ¢é impossivel conseguir isso. A Nova Zelandia, por
exemplo, sem a historia institucional do Reino Unido e da Alemanha,
mas convencida de que o desenvolvimento produtivo precisa de capital
humano, avancou sustentavelmente na consolida¢do de um sistema nacio-
nal, conseguindo a relevincia necessdria para um impacto discreto no
desempenho do trabalho.

Iniciativas setoriais na América Latina e no Caribe

O desenvolvimento e o fortalecimento de sistemas nacionais nao excluem
as iniciativas setoriais. Ao contrdrio, as experiéncias nacionais bem-suce-
didas criam incentivos e coexistem com diferentes arranjos setoriais
baseados em diferentes necessidades, as quais alavancam os incentivos e
as caracteristicas individuais de cada caso. No Reino Unido, por exem-
plo, acordos como o da Cidmara da Construgio fazem parte de um sistema
nacional de qualificagbes que proporciona regras claras e consistentes
(institucionais, de financiamento, de garantia de qualidade e relevancia),
permitindo e estimulando uma gama de combinagdes. E o que ocorre em
todos os paises bem-sucedidos.
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Embora os paises da América Latina e Caribe ainda ndo tenham con-
seguido estabelecer sistemas de educagdo técnica e capacitagao trabalhista
que exercam um impacto consideravel na qualidade e relevancia das habi-
lidades de sua forga de trabalho, a regido exibe uma diversidade de casos
setoriais nos quais os setores publico e privado conseguiram coordenar
esfor¢os para corrigir lacunas no desenvolvimento produtivo de um setor
especifico: em geral, um setor produtivo importante. Sdo casos como os do
setor da mineragdo no Chile, da construgao no Uruguai e da fabricagao de
automoveis na Argentina. Embora ainda ndo tenham sido feitas avaliagoes
de impacto rigorosas, esses exemplos indicam que ha espago para politicas
publicas setoriais que promovam a a¢ao conjunta do Estado, do sistema de
ensino e dos setores produtivos, com o objetivo de conseguir pertinéncia
e qualidade na formacao para o trabalho. Essas politicas deveriam acom-
panhar reformas estruturais profundas com impacto de médio prazo e
fortalecer a base de um sistema sustentavel planejado para formar capital
humano para o desenvolvimento produtivo.

0 setor de mineragao no Chile: transpor a brecha da qualidade-
quantidade de competéncias até 2020

Atualmente as empresas mineradoras do Chile produzem 34 % do cobre
e 16 % do molibdeno mundiais. Em média, desde 2003 essas atividades
representaram 7,4 % do PIB do Chile e 58 % do total das exportacdes. A
minerag¢ao do cobre é administrada por nove grandes empresas. O cresci-
mento mundial da demanda de cobre e 0 consequente aumento do preco
animaram as empresas a empreender ambiciosos planos de expansio.
Enquanto em 1989 se produzia anualmente cerca de 1 milhdo de tonela-
das de cobre, até 2020 essa cifra deveria chegar aos 7 milhoes de toneladas
métricas. Para implementar esses planos com sucesso, as empresas enfren-
tam grandes desafios, entre eles a necessidade de uma for¢a de trabalho
suficientemente qualificada em termos de quantidade e qualidade. Cal-
cula-se que todas as grandes empresas de mineragao e os empreiteiros jun-
tos terdo que aumentar sua forca de trabalho em cerca de 53 % entre 2012 e
2020, levando em conta s6 suas operagoes de mineragdo, processamento e
manutengdo. Pior ainda: atualmente ha uma relativa escassez de trabalho
qualificado, o que se reflete no aumento continuo dos salarios e na cres-
cente dificuldade para preencher os postos vagos no periodo programado.
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Para quantificar o alcance desse desafio, os grandes produtores de
cobre e ouro forneceram informagdes sobre todos os seus projetos a Fun-
dacién Chile (a entidade responsavel pela analise), que apresentou um cal-
culo das necessidades de pessoal quase de modo censitario. A partir dessa
base, projetou-se a demanda de capital humano em 15 perfis principais
de entrada para os processos de mineragdo, processamento e manuten-
¢do (figura 5.4). Os resultados mostram que nos proximos anos a indus-
tria precisara de 37.638 trabalhadores qualificados, entre eles 12.373 para
substituir os que atingirem a idade potencial de aposentadoria. Essa cifra
supera em muito o fluxo projetado de graduados e trabalhadores de pro-
gramas de formagdo em diferentes niveis e sistemas. As lacunas mais
importantes de capital humano identificadas incluem perfis associados a
manutengao e controle de equipamentos moveis e fixos (0 que nao requer
estudos pos-secundarios). Essa lacuna se deve a uma combinagao de fato-
res resultantes da falta de pertinéncia da formacio existente e do pequeno
namero de programas de formagao.

Entre suas primeiras medidas, o conselho de mineragdo encarregou a
Fundacién Chile de preparar um estudo, intitulado “Fuerza laboral de la
gran mineria chilena”, para medir a escassez de capital humano durante
esse periodo. A Fundacion Chile desempenhou um papel fundamental na
coordenacao e agiu como intermediaria entre os participantes. O estudo
foi o ponto de partida para um dialogo no setor e para criar o Conselho
de Competéncias Mineiras (CCM) em 2012. O CCM ¢é um organismo pri-
vado que — em coordenagido com os ministérios do Trabalho, Educagéo,
Mineragao e Economia — se encarrega de criar as condigdes para gerar a
quantidade e qualidade dos trabalhadores requeridos mediante oportuni-
dades de formacao e qualificacéo.

O modelo se baseia no sistema australiano e funciona mediante con-
selhos de competéncias, inclusive um para a mineragao. O CCM ¢ o pri-
meiro conselho de competéncias do Chile. Outros setores econdmicos,
como a construgdo, o transporte, a industria do salmao e a agroindus-
tria, segundo se espera, deveriam replicar essa experiéncia. Para conse-
guir o objetivo do setor, 0 CCM elaborou o Marco de Qualificagdes para
a Mineragdo, que contém os requisitos de formagao para cada perfil, com
niveis de qualificagdo que correspondem a niveis de formagao técnica.
O objetivo é fazer coincidir a oferta de formagdo com as demandas da
industria.
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Figura 5.4 Brechas de capital humano no setor de mineragdo no Chile, 2012-20
4.000

2.3902.530
2.000 sg 810 959 1.183 1.201 1.276 1.354 |—| |_|
@ 0 T e S e O Y 6
o —
2 -2000- H_1 247 -954 ~346
S —4.000+
3 —3.856
o —6.000+
(b}
E -8.000 4
= 10000 | | 8589
-12.0004 ||
—14.000 J—12.587
8 2 8 8 8 8 8 2 32822 2 & 8
g 8 £ g g2 2 g 2 <2 58 8858 8 ¥ F
D I P &) D ) o = 3 E =E£ E =] = =
5 =] 5 5 5 5 E & c .o © 5] < >
2 » = 2 2 2 2 ° %] =R R o o] o
© =] S IS IS] @ T © 8 L8 8 @ )
= @ 5] o @ e
£ = = 1S 1S IS 1S n o HO O © ] >
<) © o Hd»O O © —
g 2 2 8 8 g 8 £ S S5 S 8 3 s
s & 3 5 8 5 ® & 8 3E 8 § =z =B
= > D Rz L2 %) g = — = = I 1= o]
s 8 =« T g8 5 32 = 2 g 2 g2 2 3
o - @ s .8 3 © 5§ o 2 L =
5] @ = S o o 2 = =] = > it =%
= [S) S o o B L 7 5] =3 )
st = » L o e 7] ] @ @
S <] @ o 2] = 2 o
k=i 5 [<5) = =] %5) 3 =}
o o e e o S ‘©
8 @ i) o @ £
o <= o )
@ 5 2
f=} o [NN)
fe
(N}

Fonte: Fundacion Chile (2012).

Além da iniciativa estratégica de melhorar a qualidade e quantidade de
trabalhadores em nivel setorial, o caso oferece um modelo interessante para
melhorar a educacio e a formagéo para o trabalho e, portanto, a possibili-
dade de empregar formandos das organizagées de capacitagdo ou formagao
e incrementar a produtividade das empresas do setor. O caso também mos-
tra a importancia da coordenagdo e da intermediagdo entre as empresas
participantes de um setor e o papel que os agentes do setor privado podem
desempenhar para superar a falta de coordenagao dentro dele.

A construgao no Uruguai: uma iniciativa de cofinanciamento promissora

O setor da construg¢do no Uruguai corresponde a 6,5 % do PIB e a 9 % dos
empregos formais do setor privado no pais. O niumero de trabalhadores
formalmente empregados na construgéo triplicou entre 2004 e 2011. Cerca
de 35 % dos trabalhadores tém 24 anos ou menos, e 20 % ingressaram no
setor sem experiéncia prévia.
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Em 1997, empregadores e empregados assinaram um acordo para criar
um fundo para a capacitagdo dos trabalhadores do setor. Suas fungoes
incluiam financiar iniciativas e instrumentos de capacitacao e outorgar
certificagdes da industria para o setor. Em 2010, foi dada alta prioridade a
capacitacio de operarios, administradores de nivel médio, técnicos e fun-
ciondrios da construgao, e se criou um comité setorial em cooperagdo com
o Instituto Nacional de Emprego e Formagéo Profissional (Inefop). As fon-
tes do financiamento provém das contribui¢des privadas bipartidas (dos
empregadores e trabalhadores) e de fundos publicos do Instituto (de um
imposto sobre a folha de pagamento).

Em 2010 foi implementado um esquema piloto juntamente com um
plano de investimento para 2010-2013, com requisitos de investimentos de
US$ 6 milhoes e a capacitagdo de 5.000 novos trabalhadores nesse periodo.
Os cursos e perfis foram criados com a Universidade do Trabalho do Uru-
guai e foram contratados instrutores nacionais e internacionais altamente
qualificados. Até a data ndo foram feitas avaliagdes de impacto que permi-
tam medir o sucesso concreto atribuivel a iniciativa.

A Volkswagen na Argentina: a formagdo dual no setor automotriz'

O sistema de formac¢ao dual da Argentina é um sistema misto de educa-
¢do técnica de nivel secundario que funciona por meio de acordos entre
empresas e escolas publicas. Os alunos recebem uma capacitagdo tedrica e
pratica na empresa, em contato direto com tecnologia avangada, enquanto
na escola recebem uma educagao geral basica.

Na Volkswagen, os alunos recebem formagao como técnicos automo-
tivos, eletrénicos ou metalomecinicos. Um exemplo é o sistema instau-
rado desde 2005 no Centro Industrial Pacheco, onde os automdveis sio
produzidos tanto para o mercado nacional quanto para exportacdo. Os
alunos de Don Torcuato, localidade situada na provincia de Buenos Aires,
que se especializam em estudos automotivos na Escuela de Educacion Téc-
nica Nim. 4 (conhecida como EET Num. 4), completam sua formagéo de
oficina na fabrica Volkswagen.

Os professores das matérias das oficinas sdo contratados, formados e
qualificados pela empresa, da mesma maneira que a Volkswagen forma
seus proprios recursos humanos. Na capacitacao realizada na empresa,
os chefes de se¢ao, que receberam uma formacao didatica, atuam como
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tutores-guias. Um coordenador e trés professores contratados pela empresa
dao aulas tedricas e praticas. Os professores da ETT Num. 4 participam de
cursos de capacitacdo para o pessoal da empresa e tém acesso a sofistica-
das instalagdes de capacitagdo de tecnologia avangada. A formagao técnica
dura trés anos. Os alunos entram no terceiro ano do nivel médio e fre-
quentam o programa ao longo dos trés anos. A cada ano é selecionado um
grupo (ainda pequeno) de alunos que receberao uma formagao completa
nas oficinas da Volkswagen. Esses alunos podem vir de qualquer escola,
mas depois de selecionados sdo transferidos para a EET Num. 4.

Os alunos assistem as oficinas todas as manhas nas instalagoes de
capacitacdo da empresa. A tarde voltam para a escola para estudar os con-
teados gerais, junto com os demais alunos que participam da oficina da
escola. As praticas na fabrica tém lugar um dia na semana, totalizando 12
se¢des ao longo do ano.

A Volkswagen também participa da formagdo de outros alunos na
EET Num. 4, doando equipamentos e maquindrio para a escola, organi-
zando visitas a fabrica e convidando os professores a frequentar os cursos
de capacitagdo que sao oferecidos aos empregados da empresa. Apesar de
ndo terem sido feitas avaliagdes de impacto, parece que o programa gera
resultados satisfatdrios. Dos que se formam no plano dual, cerca de dois
tercos sdo contratados pela Volkswagen e os demais seguem para a univer-
sidade. O indice de graduagdo dos alunos que se formam pelo plano dual
é de 100 %, enquanto apenas cerca de 15 % dos alunos que acompanham
estudos técnicos na EET Num. 4 se formam (embora esses alunos apresen-
tem caracteristicas diferentes). Segundo a empresa, o programa foi bem-
sucedido ao integrar de uma maneira 6tima a empresa os alunos formados
pelo plano dual.

Como conclusio, as iniciativas setoriais s3o necessarias mas nao sufi-
cientes para proporcionar as economias da regido o fluxo e o conjunto
de habilidades que sdo requeridos a médio prazo. Mesmo que os diver-
sos setores produtivos de um pais se organizem para alinhar a formagéao
para o trabalho com as habilidades exigidas, a auséncia de um programa
de desenvolvimento nacional sistémico de formagao continua para o tra-
balho limita a eficiéncia e a eficacia dessas iniciativas. A auséncia de um
quadro geral para o pais cria um teto baixo de capital humano para o
desenvolvimento produtivo. Isso nio significa que em paises como a Nova
Zelandia, Reino Unido, Noruega ou Alemanha nio exista também uma
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ampla gama de casos setoriais de sucesso. A verdade é que eles de fato
existem e sdo duplamente prestigiosos simplesmente porque fazem parte
de sistemas nacionais de formacao para o trabalho. Essa combinag¢do bem-
sucedida é acompanhada de um clima favoravel para os negdcios, baseado
na estabilidade e em regula¢des claras, além de uma economia politica
concordante a médio prazo.

A regido esta preparada para assumir o desafio?

A analise deste capitulo mostra com clareza a necessidade de estabele-
cer uma nova ordem no campo da educagio para o trabalho na América
Latina. E preciso criar consciéncia de que o processo de acumulacio de
capital humano é continuo; a qualidade de cada nivel facilita ou impede
progressos futuros, e todo o processo se estende para além da transigao da
escola para o local de trabalho. Nesse contexto, a aquisi¢do de habilidades
e/ou competéncias relevantes deve constituir o ponto central de atengio.
Essa nova ordem ¢ a base fundamental para aprimorar o bem-estar econo-
mico e o desenvolvimento produtivo dos paises.

Nao existe um tinico ou melhor modelo de educagio e formagao para
o trabalho em nenhum pais do mundo. Os paises devem identificar seus
proprios pontos fortes e suas fragilidades e construir a partir do progresso
alcangado. Embarcar em reformas estruturais de planejamento deficiente
pode, em grande medida, trazer consigo custos mais altos que 0s associa-
dos ao statu quo. A predominante visdo de curto prazo explica em grande
parte o problema da regiao. Sem grandes reformas que fortalecam as habi-
lidades adquiridas pelas criangas e jovens na escola, e que por sua vez pro-
movam a atualiza¢do permanente das habilidades na for¢a de trabalho,
sera dificil conseguir mudangas substanciais e sustentaveis.

No entanto, as politicas publicas setoriais que complementam as
reformas de médio prazo podem contribuir para transpor as brechas de
habilidades em setores estratégicos. Nesse sentido, é possivel combinar
iniciativas de curto e longo prazo em diferentes dimensdes. Uma estraté-
gia para desenvolver uma reforma setorial com impactos de curto e médio
prazo deveria a0 mesmo tempo promover o ensino técnico e a formagao
para o trabalho. Em primeiro lugar, essa estratégia deveria definir o pro-
blema das habilidades e das falhas de mercado (coordenacéo, apropriacio,
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informagao) subjacentes. Depois, deve avaliar a qualidade institucional, o
financiamento (quem financia o que e para quem) e a garantia de quali-
dade e relevancia (monitoramento e avaliacdo de resultados).

Sem duvida, as politicas setoriais terdo um impacto maior se conside-
rarem o contexto de estruturas nacionais robustas, com regras claras de
longo prazo e a correspondente promogao das habilidades como o motor do
desenvolvimento produtivo. Por sua vez, os sistemas nacionais de formacéo
para o trabalho serao mais bem-sucedidos se desenvolverem e fortalecerem
certas capacidades fundamentais, entre elas as institucionais e financeiras, a
garantia de qualidade, assim como as de relevancia da capacitagdo. A cons-
trucao dessas capacidades também encorajard e promoverd a coexisténcia
de um leque de acordos setoriais eficazes em fungdo dos custos.

Se os responsaveis pelas politicas da regido realmente querem estimu-
lar o desenvolvimento de seus paises em termos de capital humano, devem
comegar a transformacao o mais breve possivel: uma transformagdo que
comeca com olhar além da sala de aula para capacitar a for¢a de trabalho.
Sem essa mudanga fundamental na visdo e compreensao da formagao para
o trabalho, é provavel que a regido continue ficando para tras.






Dar crédito a
produtividade

A produtividade e o desenvolvimento financeiro caminham juntos. Na
América Latina e no Caribe, lamentavelmente, o crédito é escasso, vola-
til e caro (BID, 2004). A média do crédito para o setor privado na regido,
proxima a 40 % do produto interno bruto (PIB), ¢ muito mais baixa que a
média das economias avancadas (112 % do PIB) e dos paises em desenvol-
vimento do Leste Asiatico (64 % do PIB) (figura 6.1).! Dada essa falta de
desenvolvimento financeiro, ndo ¢é de surpreender que a produtividade na
regido seja baixa.

Se os mercados de crédito pequenos fossem o resultado de uma baixa
demanda de fundos investiveis devido a oportunidades de investimento
limitadas, o setor financeiro nio seria um gargalo para o desenvolvi-
mento econdmico. As politicas de desenvolvimento produtivo (PDP)
poderiam entdo se concentrar em melhorar a estrutura da economia
real, proporcionando bens publicos ou alterando os retornos privados
por meio de interven¢des no mercado, sob a suposicdo de que os recur-
sos financeiros fluiriam para os melhores projetos e para as empresas e
setores mais produtivos. No entanto, o modesto porte dos mercados de
crédito nos paises da América Latina também se deve a distorgoes e gar-
galos na oferta de crédito, o que por sua vez explica as taxas de emprés-
timos elevadas e heterogéneas. A média das taxas reais de juros dos
empréstimos, de cerca de 8%, é muito mais alta do que na maioria das
regides em desenvolvimento (s6 a Africa Subsaariana tem taxas de juros
médias mais altas).” As taxas de empréstimos elevadas, que tendem a
estar relacionadas com o racionamento do crédito, cortando a oferta em
niveis baixos de crédito, sdo especialmente altas para as empresas peque-
nas (figura 6.2). Beck, Levine e Loayza (2000) sugerem que uma profun-
didade financeira maior da Ameérica Latina em niveis semelhantes ao do
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Figura 6.1 Crédito ao setor privado, média 2005-10
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Fonte: Célculos dos autores baseados em dados de Beck et al. (2012).
Observagao: EAV = Economias avancadas. LAP = Leste da Asia e Pacifico; ALC = América Latina e Caribe: EAC = Europa
e Asia Central; SAS = Sul da Asia; SSA = ASS = Africa Subsaariana.

Leste da Asia teria aumentado o crescimento da produtividade média em
um ponto percentual ao ano, com o qual a brecha entre as duas regides
teria se fechado em 60% (figura 6.3).

Na medida em que o setor financeiro seja um gargalo para o desenvol-
vimento da regido, as politicas relacionadas com ele sdo aspectos-chave da
PDP. Um sistema financeiro profundo é crucial para que as novas empre-
sas surjam e desloquem as mais antigas e menos produtivas, e para que
os recursos sejam realocados rapidamente das empresas e setores menos
produtivos para os mais produtivos, que talvez ndo contem com acesso a
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Figura 6.2 Taxa de juros de empréstimos com vencimento superior a um ano, média
2011-12
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Fonte: Calculo dos autores com base em dados da OCDE/CEPAL (2012).

Figura 6.3 Profundidade financeira e aumento da produtividade
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Fonte: Calculos dos autores com base em dados de Beck, Levine e Loayza (2000).
Observagdo: A produtividade e a profundidade financeiras sdo medidas para o periodo de 19652003 para uma amos-
tra representativa de 51 paises em desenvolvimento e emergentes.

apoio financeiro para crescer. Esse é o processo de destruicdo criativa que
Schumpeter tinha em mente quando declarou que o banqueiro “é o arbi-
tro supremo da economia de troca” (Schumpeter, 1934:74). As PDP que sao
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analisadas neste relatorio quase sempre exigem que as empresas tenham
acesso facil a financiamento com o objetivo de aproveitar as oportunida-
des de investimento abertas por essas politicas. Portanto, o desenvolvi-
mento financeiro também é um complemento fundamental a uma politica
de desenvolvimento produtivo. Neste capitulo sdo examinadas as politicas
de crédito enquanto PDP, aplicando um contexto analitico semelhante ao
usado em capitulos anteriores.*

Legislacdo e instituigdes inadequadas que diminuem a capacidade de
empenhar e fazer cumprir a garantia do crédito e, mais geralmente, redu-
zem os direitos dos credores, sao uma causa fundamental do baixo desen-
volvimento financeiro (BID, 2004). Embora os bens publicos horizontais ndo
sejam o objetivo deste relatorio, é claro que abordar as falhas de governo
deveria ser uma prioridade. No entanto, as assimetrias de informagéo e os
transbordamentos econdmicos podem levar a uma insuficiéncia de emprés-
timos privados, inclusive no contexto de um quadro legislativo e regulatério
6timo, e com maior razdo sob quadros imperfeitos, que resistem a ser refor-
mados. Portanto, além de tentar avangar em reformas institucionais e legais,
as politicas financeiras podem ser exigidas para melhorar o desempenho
dos mercados de crédito privados. Além disso, o desenvolvimento produtivo
também poderia se beneficiar da utilizagdo de bancos de desenvolvimento de
propriedade estatal para preencher as lacunas do sistema de crédito comer-
cial. Este capitulo se concentra nesses temas de politicas publicas.

As falhas de mercado e os fundamentos para a intervencao

Um ponto de partida util para abordar os custos e beneficios de possiveis
areas de interven¢ao é um simples quadro analitico que destaca as princi-
pais falhas de mercado que limitam a profundidade financeira e atrofiam
as empresas produtivas na América Latina (para um modelo formal, ver
Fernandez-Arias e Panizza, 2014). Considere-se um conjunto de empre-
sas que procuram crédito para realizar projetos e que enfrentam um mer-
cado de crédito competitivo. Para maior simplicidade, suponha-se que os
retornos do projeto sdo seguros e conhecidos por todas as partes, de modo
que nao ha preocupagdes com relacao a incerteza ou informagdo. No
entanto, ha limitagdes quanto ao cumprimento dos contratos que impe-
dem que os bancos recuperem qualquer importancia que supere a garantia
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empenhada pela empresa e possivelmente menos devido a deficiéncias no
sistema legal para torna-la efetiva.” Nesse cenario simples, a situagdo de
mora sempre se deve a empréstimos além das garantias exigiveis legal-
mente. O credor fixara assim o limite do empréstimo num nivel nao supe-
rior ao que o tomador do empréstimo possa pagar. Nesse caso extremo, ha
quatro motivos que levam a niveis de empréstimo restritos ou taxas de cré-
dito excessivamente altas que justifiquem intervengdes de politica: poucas
garantias admissiveis; escasso cumprimento legal dos direitos dos credo-
res; taxas de crédito bancdrio excessivamente altas; e um sistema bancario
ineficiente e com altos custos de intermediacio.

Os dois primeiros motivos (as garantias e seu cumprimento) estio
relacionados com o fato de que, se os investidores nao podem se compro-
meter a pagar, os credores talvez emprestem muito pouco, antecipando
que, apos terminado o projeto, os devedores decidirao que o que mais
lhes convém é nao pagar. Esse tipo de problema de compromisso pode
ser amenizado mediante a constitui¢do de garantias e de solidos direitos
dos credores para fazer cumprir os acordos. Portanto, a capacidade legal
para empenhar e fazer com que a garantia seja cumprida é uma condigao
necessaria para o bom funcionamento do mercado de crédito.

O terceiro motivo (custo do financiamento) tem a ver com circuns-
tancias como a instabilidade macroeconémica, que provoca uma generali-
zada aversdo ao risco e prémios de risco excessivos. Nesse caso, as taxas de
crédito dos intermediarios financeiros (por exemplo, as taxas de juros dos
depositos bancdrios) podem ser muito maiores do que o custo de oportu-
nidade social dos créditos e elevar ainda mais taxas de empréstimo exces-
sivamente altas. Esse motivo pode justificar politicas de apoio temporario
ao crédito durante desaceleragdes macroecondmicas ou crises bancarias
a fim de evitar o ajuste desnecessario de empresas viaveis devido a falta
de liquidez. Quanto ao quarto motivo, os custos de intermediagao estdo
inversamente relacionados com a eficiéncia do sistema bancério e com a
disponibilidade de recursos, tais como tecnologias de classificagao de cré-
dito e sistemas de cadastro e informagdes de crédito. A medida que os ban-
cos competitivos repassam esses custos a seus clientes, os custos altos de
intermediagdo levam a taxas de juros altas e menores investimentos.

Pode, portanto, haver obstaculos para a obtengdo de crédito mesmo
quando as empresas apresentam projetos que sem duvida teriam altos
retornos. Essas razdes que motivam a intervencgdo de politica podem se
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ampliar para um cendrio mais realista no qual as empresas pagam acima
do valor da garantia se o retorno do projeto for alto e elas estiverem inte-
ressadas em continuar conseguindo empréstimos, de modo que a garantia
ndo ¢ o tnico fator que influi na solvéncia. Nesse cendrio mais realista, a
incerteza em relagdo as perspectivas de retornos e de pagamento desesti-
mula os credores avessos ao risco e acrescenta um quinto motivo pelo qual
o crédito pode acabar ficando indevidamente restrito. Presumivelmente, o
emprestador tem informagido de baixa qualidade a respeito das perspecti-
vas de retorno, o que leva a um sexto motivo para a falha de mercado asso-
ciada ao risco moral e a sele¢ao adversa que justificaria a intervengdo de
politicas. Perante informagédo assimétrica desse tipo, o crédito sera racio-
nado, mesmo que os direitos dos credores sejam cumpridos a risca (Stiglitz
e Weiss, 1981).6

Os seis motivos apresentados supdem que o retorno do projeto é a
verdadeira medida do valor do investimento. Como as empresas conti-
nuam investindo até que o retorno do projeto marginal em sua carteira
seja igual a taxa de juros que elas pagam, a intervengdo de politica nesses
casos pretende assegurar que a taxa de juros nao contenha distor¢des, ou
seja, que ela reflita o custo real ou social do empréstimo. No entanto, o
retorno privado nao constitui uma boa medida do valor se o projeto gera
transbordamentos para outros agentes. Nesse caso, os responsaveis pelas
politicas deveriam levar em conta o retorno social, que pode ser diferente
do retorno privado. Portanto, um sétimo motivo para as intervencdes
de politica tem a ver com os transbordamentos dos investimentos pri-
vados. Ao contrario dos fatores anteriores, este ndo reflete um problema
no sistema financeiro. Se um determinado projeto de investimento gera
transbordamentos positivos, o retorno social desse projeto sera superior
ao seu retorno privado, e as empresas investirao abaixo do apropriado,
mesmo na presenca de mercados de capital perfeitos.” As politicas podem
ter como objetivo especifico atender esses transbordamentos, transfor-
mando os projetos socialmente rentaveis em algo atraente para os inves-
tidores individuais mediante a distor¢do dos mercados de crédito (por
exemplo, outorgando subsidios) a fim de alinhar o custo privado do capi-
tal com o retorno social.®

Por tdltimo, mas nao menos importante, ao planejar a resposta de
politica 6tima diante de determinada falha de mercado, os formulado-
res de politicas publicas devem escolher entre varias opgdes antagonicas
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de falhas de mercado e de governo. Considere-se, por exemplo, o caso de
empréstimos diretos dos bancos estatais. Por um lado, os bancos publi-
cos podem ser um poderoso instrumento para orientar os recursos finan-
ceiros, superando obstaculos indevidos que impedem que o mercado faga
essas alocagdes. Por outro lado, bancos publicos administrados por agen-
tes incompetentes ou parciais — para nao falar daqueles que sao corrup-
tos — podem se transformar rapidamente num desastre fiscal e econémico.
Alguns desses temas serdo analisados na tltima se¢do deste capitulo.

As politicas financeiras como politicas de desenvolvimento
produtivo: como e onde intervir

O estado de direito, direitos solidos dos credores e estabilidade macroeco-
ndmica sdo condi¢des necessarias para o bom funcionamento dos merca-
dos financeiros (Pagés, 2010). No entanto, essas condigdes favoraveis nao
sdo suficientes para produzir mercados financeiros profundos e eficientes.
O processo de desenvolvimento financeiro para apoiar a produtividade
requer politicas especificamente planejadas para aliviar as falhas de mer-
cado descritas na secio anterior.

Bens publicos e intervengdes de mercado

Entre os bens puiblicos que podem melhorar a produtividade mediante um
melhor acesso ao financiamento estao: a fixagdo de regras de jogo trans-
parentes e verificaveis para a supervisdo e regulagao dos mercados finan-
ceiros; a diminuigao das barreiras de entrada nos mercados financeiros;
a reducdo das assimetrias que distorcem a alocagdo de capital ou provo-
cam racionamento de crédito; e o estabelecimento de transagdes segu-
ras, cadastros de propriedades, registros de propriedades moéveis e leis de
faléncia.” Como ja se mencionou, a capacidade de empenhar garantias é
um elemento-chave.

As leis de insolvéncia que nio estabelecem claros direitos de prio-
ridade ou que permitem uma rapida reestruturagcdo das empresas via-
veis em caso de falta de pagamento agravam os problemas relacionados
com a auséncia de garantias empenhaveis. Devido a procedimentos judi-

ciais que consomem tempo e custos legais e administrativos fixos altos,
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os credores se veem desmotivados a emprestar, sobretudo para pequenas
empresas, porque sabem que o custo de cobran¢a pode superar a soma
do empréstimo original mais os juros. Lamentavelmente, as reformas das
leis de faléncia para fortalecer os direitos dos credores costumam se depa-
rar com a oposi¢do de atores politicos que pretendem proteger aqueles
que paradoxalmente sdo os que talvez fossem os mais beneficiados por
essas reformas. Quase sempre eles se opdem a reforma mencionando o
caso do pequeno empresario que poderia ter sua propriedade confiscada
por credores. Parecem se esquecer do financiamento adicional que esta-
ria disponivel para o crescimento das pequenas empresas produtivas e
as novas empresas que seriam criadas gragas a esse processo de reforma.
A ideia de que os tomadores de empréstimo, sobretudo os pequenos e
pobres, podem se beneficiar enormemente quando os credores gozam de
direitos solidos é contraintuitiva e, por esse motivo, terreno fértil para o
populismo.t

As intervengoes de mercado sdo politicas que tentam se contrapor as
falhas de mercado alterando as condigoes sob as quais se pode obter finan-
ciamento. Algumas dessas politicas sdo hibridas e misturam a participagao
publica e privada. Considere-se o caso das disposi¢des contratuais pelas
quais um terceiro garante o pagamento de um empréstimo especifico para
promover o acesso ao crédito de empresas e setores com limitacoes (para
um levantamento, ver OCDE/CEPAL, 2012). Os sistemas multilaterais de
garantia reciproca (SMQ) sao acordos cooperativos nos quais certos socios
(membros participantes) recebem e oferecem garantias, enquanto outros
socios (membros patrocinadores) unicamente as oferecem. Apesar de a
maioria desses sistemas de garantia ser totalmente privada — por exem-
plo, dos 24 SMG que funcionam na Argentina s um recebe financiamento
publico (OCDE/CEPAL, 2012) —, os SMG quase sempre se beneficiam das
vantagens fiscais destinadas a proporcionar incentivos a participa¢ao dos
membros patrocinadores. Outros modelos utilizam incentivos financei-
ros (como os empréstimos a longo prazo subsidiados pela Corporagio de
Fomento da Produgdo [Corfo] para os SMG chilenos) a fim de promo-
ver uma ampla cobertura e um desenvolvimento horizontal dos SMG.
Essas interven¢des abordam as falhas de mercado em trés frentes. Em pri-
meiro lugar, permitem que os tomadores se comprometam a reembolsar
o empréstimo (porque a parte envolvida que garante o crédito pode ser
uma empresa grande com influéncia consideravel sobre o tomador). Em
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segundo lugar, reduzem as assimetrias de informagao (porque a parte que
garante o crédito tem melhor informa¢ao do que o tomador do emprés-
timo, ja que ambas as partes tém uma relagdo comercial de longa data).
Em terceiro lugar, aumentam a informacéao sobre a solvéncia porque per-
mitem criar historicos de crédito para as empresas que antes sofriam de
restri¢oes ao crédito.

As garantias de crédito puramente publicas podem chegar diretamente
as empresas com limitacdes de crédito, reduzindo o risco de pagamento
para o emprestador.!’ No entanto, embora as garantias de crédito rela-
xem as restri¢cdes crediticias, elas ndo aumentam a disposi¢ao do tomador
de crédito a pagar. Essas garantias crediticias alocam mas nao reduzem o
risco total. Como consequéncia, a garantia faz com que os tomadores con-
sigam receber mais crédito, de acordo com o objetivo buscado, mas expde
a agéncia publica ao risco de grandes perdas. Dado que as garantias sao
arriscadas, elas devem ter um preco realista ou deve-se reconhecer expli-
citamente seu componente de subsidio.'?

De maneira alternativa, uma forma de induzir as institui¢oes finan-
ceiras a diminuir suas taxas de juros, sem reduzir diretamente o risco do
empréstimo mediante garantias, é que os bancos de desenvolvimento de
segunda linha proporcionem financiamento barato aos bancos comerciais
para que eles emprestem. No entanto, é possivel que as taxas mais bai-
xas desses empréstimos a todas as empresas indiscriminadamente nao
produzam muitos resultados em termos de empréstimos produtivos adi-
cionais. Em primeiro lugar, as empresas que tém pleno acesso a financia-
mento e cujos retornos de investimento ja estejam alinhados com o custo
do capital acabariam investindo em projetos com retornos inferiores aos
custos sociais do capital. Em segundo lugar, o financiamento barato pode
ser insuficiente para induzir substancialmente a mais empréstimos as
empresas que sao percebidas como muito arriscadas por parte dos bancos
comerciais privados, que continuam assumindo todo o risco da operagdo
de crédito. Por isso os programas de empréstimos por meio de bancos de
segunda linha sdo mais eficazes quando vém acompanhados de condigoes
que direcionam os fundos baratos para projetos com transbordamentos
positivos, que se tornariam rentaveis gragas ao custo menor do capital e
levariam a investimentos novos e substanciais.

Ambos os tipos de intervengao, garantias e financiamento, suposta-
mente tém custos fiscais (implicitos ou explicitos) se sdo postos em pratica
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a precos inferiores aos de mercado.!® Para maximizar o efeito de desenvol-
vimento econdmico de um determinado tipo de recurso fiscal destinado
a essas politicas, as intervencdes devem corresponder exatamente a cada
tipo de distorgdo. As garantias sdo mais adequadas para enfrentar as res-
tricoes de crédito e sdo particularmente eficientes quando os bancos priva-
dos manifestam aversdo excessiva ao risco e o avalista tem muita influéncia
para controlar o cumprimento do acordo pelo tomador do empréstimo ou
possui informacao superior sobre sua capacidade de pagar. Ao contrario, o
financiamento barato é ideal para empresas que geram transbordamentos
positivos mas ndo enfrentam limitagoes fortes de crédito que as impegam
de se endividar, de modo que, uma vez que o custo do capital seja baixo o
bastante para igualar seus retornos privados, o investimento naturalmente
sobrevird na escala adequada.'*

Por que conceder empréstimos subsidiados em vez de doagdes, que
refletiriam com mais transparéncia o carater oneroso da politica de pro-
mog¢ao? Considere-se, por exemplo, uma empresa que poderia investir
US$ 100 para financiar um projeto com um retorno social de US$ 6 e um
retorno privado de US$ 5. Suponha-se, além disso, que a taxa de juros dos
empréstimos fosse de 6 %. Embora a implementagao do projeto pudesse
ser socialmente 6tima, a empresa ndo investiria porque o retorno privado
¢ inferior a taxa de juros. Os empréstimos subsidiados a 5 % atingiriam o
nivel socialmente 6timo de investimento. No entanto, isso equivaleria a
deixar que a empresa tomasse emprestado a 6 % e recebesse uma doagéao
de US$ 1 com a condi¢do de que fizesse o investimento. Esta tltima poli-
tica tem a vantagem de ser completamente transparente, mas requer que a
condigdo de investir seja legalmente vinculante e se faga cumprir.

Politicas especiais para as pequenas empresas?

As pequenas e médias empresas (PME) absorvem quase 50 % do emprego
formal na América Latina e no Caribe (OCDE/CEPAL, 2012), mas quase
sempre seu acesso ao crédito é precario.”” Dada a generalizagdo dos impe-
dimentos de crédito para esse tipo de empresas, ndo surpreende que as
intervengdes financeiras quase sempre tenham as PME como objetivo e
que o crédito direto a essas empresas tenha sido uma pratica padrao em
muitas economias em desenvolvimento e avan¢adas.' Mas essas interven-
¢oOes se justificam em nome da produtividade?
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Algumas das falhas de mercado ja mencionadas prejudicam mais
intensamente as PME, portanto, isso justiﬁcaria uma atenc¢ao especial
para essas empresas. Por exemplo, a gama de ativos que poderiam ser
usados efetivamente como garantia é particularmente importante para
as PME, que tém escassez de capital. As garantias aceitas poderiam ser
ampliadas com a criagdo de registros de bens méveis que permitiriam
aos emprestadores conhecer os termos das garantias oferecidas (Pagés,
2010)."” Ha, porém, argumentos que justifiquem politicas especiais para
PME além da justificativa genérica das falhas de mercado referidas ante-
riormente? Frequentemente se argumenta que as PME merecem um tra-
tamento especial porque os custos fixos de intermediagdo financeira
levam a taxas de juros mais altas a medida que o tamanho do emprés-
timo diminui. Como as empresas com mais capacidade de empenhar
garantias desfrutam de limites de crédito mais altos, a existéncia de cus-
tos fixos significa que as empresas maiores (ou os empresarios mais abas-
tados) podem se endividar a taxas mais baixas, mesmo que nio sejam
mais produtivas. No entanto, o fato de que as PME enfrentam mais pro-
blemas para ter acesso aos mercados de crédito devido a sua escala nao
justifica necessariamente intervengées especificas a seu favor. A parte os
aspectos sociais relacionados com esse importante segmento da estrutura
econdmica, os quais vao além do alcance deste relatorio, ¢ dificil justificar
politicas especiais para as PME por motivo de produtividade baseando-se
em um argumento de deseconomias de escala. Um custo de intermedia-
¢d0 mais alto por unidade emprestada é um custo real associado a intera-
¢do com pequenas empresas e um custo real para uma economia baseada
nesse tipo de empresa. Os custos inevitaveis de intermediagao financeira
fazem parte da equagao da produtividade. Nesse sentido, manter artifi-
cialmente o financiamento para as pequenas empresas seria simplesmente
Oneroso para a economia.

Além disso, as PME sdo em média menos produtivas do que as
empresas grandes (Pagés, 2010) e, portanto, as politicas promocionais
que tém como beneficiarios as pequenas e médias empresas podem redu-
zir a produtividade total.!® Pode-se supor que as pequenas empresas com
alta produtividade experimentarao naturalmente um crescimento rapido
mesmo sem acesso a crédito gragas a lucros acumulados e atingirdao um
nivel de capital no qual a restrigdo crediticia ja nao as afete (Albuquerque
e Hopenhayn, 2004). Se as empresas de baixa produtividade nao podem
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ser identificadas e excluidas de modo confiavel, a medida que as empre-
sas de alta produtividade cresgam as politicas especiais para PME geral-
mente acabariam sustentando empresas economicamente inviaveis que
néo conseguem crescer (Hallberg, 2000).”” No capitulo 4 sdo apresenta-
das as possibilidades do capital de risco para o financiamento de novas
empresas promissoras que esse instrumento poderia ser capaz de sele-
cionar. No entanto, o crédito facil e generalizado para as empresas ini-
ciantes, sem falar das PME em geral, teria um indice de fracasso muito
alto. Nesse caso, seria melhor abster-se de ajudar as PME com créditos
promocionais e deixar que as empresas produtivas se autofinanciem e
crescam em seu proprio ritmo. Se ndo for assim, os programas de cré-
dito para as PME cujo objetivo é o aumento da produtividade deveriam
ter mecanismos automaticos incorporados que os impedissem de apoiar
permanentemente empresas ineficientes que sé sdo viaveis gracas aos
subsidios publicos.?

Contudo, ¢ possivel argumentar que os fatores institucionais e estru-
turais relacionados com o entorno pouco favoravel aos negdcios da regiao
poderiam levar a empresas atrofiadas e reféns de uma situacao de baixa
produtividade (Chrisney e Prats Oriol, 2012). Nesse caso, as politicas que
ajudam essas pequenas firmas a evoluir para empresas de tamanho médio
e mais produtivas poderiam ter um grande efeito positivo no aumento da
produtividade.?! Certas interveng¢des especificas poderiam ser a segunda
melhor op¢ao caso ndo se possam eliminar os impedimentos subjacen-
tes. Um argumento desse tipo poderia ser aplicado a empresas emer-
gentes cujas operagdes se encontrem em transi¢do e ainda nao sejam em
escala. Por exemplo, Midrigan e Xu (2014) demonstram que os atritos
financeiros podem ter um impacto negativo sobre a produtividade por-
que impedem que os empresarios com restrigdes de crédito ingressem
no setor moderno. Também demonstram que os atritos financeiros tém
pouco efeito sobre a produtividade dos produtores no setor moderno. No
entanto, nao ha clareza sobre a relevincia que tem esse caso na pratica.
Os resultados empiricos de Eslava e Haltiwanger (2012) para a Colombia
mostram que, no caso de empresas produtivas, ser pequeno nao ¢ uma
limitagdo importante para o crescimento.?> Um enfoque mais proveitoso,
ao contrario, centraria as politicas em empresas iniciantes e jovens, como
se analisa detalhadamente no capitulo 4, em vez de fazé-lo nas pequenas
empresas em geral. Essas empresas emergentes tém mais probabilidade
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de se ver enredadas numa limita¢ao crediticia que impega que seu desen-
volvimento atinja uma massa critica e inclusive que elas sobrevivam no
mercado.

Da teoria a pratica

Nesta secao sdo apresentados estudos de caso ilustrativos de intervengoes
de politicas orientadas para o relaxamento das exigéncias de garantia, a
oferta de garantias de crédito e a combinagdo de servigos financeiros e nao
financeiros.

Como relaxar as limitacoes das garantias de pagamento por meio de
factoring

Uma maneira de ter acesso ao crédito além das garantias de pagamento
que o emprestador tem a disposi¢do consiste em vender contas a receber a
uma empresa de factoring. Trata-se de um tipo de financiamento de distri-
buidores por meio do qual as empresas vendem suas contas a receber com
um desconto e recebem imediatamente em dinheiro. O factoring nao é um
empréstimo e quase sempre ¢ “sem recurso’, o que significa que ele nao
aparece no balango da empresa como passivo e que o agente que compra os
recebiveis assume o risco de crédito desses ativos. Portanto, trata-se de um
servigo financeiro integral que inclui protegao do crédito, registro contabil
das contas a receber, servicos de cobranca e financiamento. Um dos defei-
tos é que, face a uma concorréncia limitada e incerteza sobre a solvéncia
das contas a receber de uma empresa, as operagdes de factoring podem ter
altas taxas de juros implicitas.*?

Um exemplo de sucesso de uma politica que cria o quadro legal e
logistico para facilitar servicos de factoring as PME criando “cadeias”
entre grandes compradores, entre eles o governo e pequenos fornecedo-
res, é o Programa Cadenas Productivas, implantado pela Nacional Finan-
ciera (Nafin), um banco de desenvolvimento estatal do México. Ao usar as
contas a receber de grandes compradores solventes para obter dinheiro, os
pequenos fornecedores implicitamente aumentam sua garantia de paga-
mento (pedem “emprestado” garantias a empresas grandes e solventes), e
dessa maneira podem efetivamente reduzir seu risco de crédito. A Nafin
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proporciona a infraestrutura financeira (um bem publico) para o pro-
grama, garantindo assim a concorréncia entre os emprestadores que parti-
cipam do esquema e dando aos bancos regionais uma dimensao nacional.
A Nafin também funciona como banco de segunda linha e refinancia as
instituicdes financeiras participantes. Por outro lado, também estimula
a participagdo de grandes compradores no programa e oferece capacita-
¢do as PME inscritas.?* E importante ressaltar que o Cadenas Productivas
requereu o aporte de bens publicos essenciais em forma de leis que permi-
tem transagoes de factoring seguras e legalmente vinculantes, entre elas o
factoring eletronico.”

O Cadenas Productivas relaxa as restricoes crediticias para os peque-
nos fornecedores porque o risco esta vinculado a compradores grandes e
reconhecidos e nao a fornecedores com poucas garantias de pagamento
ou um histérico crediticio pobre. Além disso, a plataforma eletrénica
reduz os custos fixos de proporcionar crédito as PME e os custos de tran-
sagdo ao eliminar os custos de cobranga. Isso é uma vantagem para os
fornecedores, que obtém financiamento de capital circulante a taxas de
juros favoraveis e uma liquidez imediata em troca de contas a receber que
antes ndo eram liquidas.’® Todas as partes se beneficiam de uma maior
eficiéncia e nao apenas os fornecedores. O programa favorece os gran-
des compradores ao diminuir seus custos administrativos e de proces-
samento (porque o emprestador se encarrega de suas contas a receber)
e permitir a entrada de novos fornecedores, rebaixando assim poten-
cialmente o pre¢o ou aumentando a qualidade dos bens que compram.
Por ultimo, o programa permite que os emprestadores encontrem novos
clientes sem ter que assumir mais riscos e usa a informa¢ao adquirida
por meio das operagdes de factoring para comercializar novos produtos
financeiros.

Em dezembro de 2012 o Cadenas Productivas abrangia 550 grandes
compradores, mais de 100.000 empresas pequenas e médias e mais de 50
emprestadores nacionais. Desde o comego do programa em setembro de
2011, a Nafin negociou mais de 17 milhoes de transagdes, o que equivale
a mais de US$ 131 bilhdes em financiamento. Uma vantagem do Cadenas
Productivas é ter como alvo empresas que, como fornecedoras de gran-
des produtores internacionais, passaram por varias provas de mercado e
demonstraram ser competitivas. Em certo sentido, o grande comprador
age como identificador das empresas produtivas, oferecendo um servigo
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de selecdo, e o Cadenas Productivas relaxa as limitagdes financeiras para
as empresas selecionadas.

A oferta de garantias de crédito

As garantias de crédito constituem outro instrumento para relaxar as
restrigdes crediticias. Ao proporcionar uma garantia parcial, o risco de
concessao de empréstimo para a institui¢do financeira diminui. Isso per-
mite que as empresas com restricdes nessa area obtenham mais crédito,
ampliando de fato suas garantias contratuais. As garantias parciais de
crédito oferecem outros beneficios. Por exemplo, a0 aumentar o niimero
de empresas com acesso ao crédito, um programa de garantia de crédito
cria histdricos crediticios e amplia a informagao disponivel para que os
emprestadores estudem e avaliem a capacidade e disponibilidade de uma
empresa para pagar. Com um numero e diversidade maiores de empresas
com acesso a crédito, é possivel desenvolver classificagdes de risco de cré-
dito mais precisas.

Utilizando taxas médias paraa América Latina, a cada délar garantido
publicamente, um programa de garantia de crédito gera US$ 7,3 de crédito
(a taxa efetiva de alavancagem) para seus mercados alvo. No entanto, esses
sistemas de garantia geram passivos contingentes, cujo tamanho depende
de como o programa contempla incentivos para uma analise de risco pru-
dente dos empréstimos garantidos. Se os passivos contingentes nao sao
explicitos de maneira realista, as garantias de crédito gratis podem parecer
baratas mas provocar perdas fiscais consideraveis.

E crucial que os termos financeiros oferecidos criem o incentivo para
que os intermediarios financeiros participantes evitem oferecer emprésti-
mos muito arriscados. Talvez o incentivo mais importante seja a fragdo da
obrigacdo de empréstimo que se garante, ou a taxa de cobertura da garan-
tia. Quanto mais baixa for a cobertura, maior serd o risco financeiro assu-
mido pelo intermedidrio financeiro — e, portanto, maior serad o incentivo
para conceder empréstimos seguros. No entanto, se a taxa de cobertura for
baixa, também diminui o incentivo dos intermediarios financeiros para
emprestar para empresas que estejam enfrentando mais escassez de cré-
dito. Portanto, ao fixar a taxa de cobertura e determinar o prego da garan-
tia, os formuladores de politicas devem procurar encontrar um equilibrio
entre o objetivo da adicionalidade de crédito (eficacia) e a sustentabilidade
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financeira.”” O risco da garantia deve ser avaliado de maneira realista. O
preco da garantia pode ser concessional, sempre que o subsidio correspon-
dente esteja claramente identificado e fundamentado.

O Fundo de Garantia para o Pequeno Empresario (Fogape) do
Chile, administrado pelo Banco Estado (um banco comercial de proprie-
dade estatal) oferece uma maneira inovadora de equilibrar esses objeti-
vos e conseguir maijor participagdo no mercado.”® Em vez de estabelecer
uma taxa de cobertura e uma comissdo de garantia fixas, esses parame-
tros sdo flexiveis. Em primeiro lugar, o acesso as garantias é leiloado de
maneira tal que as instituicdes financeiras que oferecem menores niveis
de cobertura tém quotas maiores de montante garantido. Isso cria incen-
tivos de mercado para reduzir as taxas de cobertura, mas alinhadas com
a demanda de empréstimos. Os bancos com demanda mais alta, presumi-
velmente baseada em projetos mais rentaveis, estardo dispostos a aceitar
uma cobertura menor. Além disso, para garantir que os riscos resultantes
sejam incorporados, a comissao de garantia é determinada de maneira a
criar incentivos de mercado para agir com prudéncia na andlise do crédito
e selecdo de empresas solventes para a carteira de empréstimos. Quando a
taxa de carteira vencida de uma institui¢do financeira supera um teto esta-
belecido, aumenta a comissao de garantia aplicada a toda a carteira, em
resposta a deterioracao de sua qualidade. Esses mecanismos contribuiram
para o sucesso do sistema Fogape ndo sé em termos de um desempenho
financeiro sélido e solvente, como também de altos niveis de adicionali-
dade de crédito e desempenho das empresas.” Igualmente se mostraram
eficazes para manter o acesso ao financiamento em condi¢des de choques
externos. Durante o periodo que vai do final de 2008 ao término de 2010,
o valor dos empréstimos garantidos no Chile aumentou cinco vezes e o
namero de empresas beneficiarias triplicou (de Olloqui, 2013).

A combinagao de crédito com servigos nao financeiros

As vezes ¢ preciso se valer de programas de crédito para complemen-
tar os servicos nao financeiros (SNF) para corrigir as falhas de mercado
(Lopez-Acevedo e Tan, 2011). Os arranjos produtivos locais e as cadeias
de valor representam formas de organizagao industrial nas quais os ser-
vigos financeiros também podem ser tuteis para acompanhar a provi-
sdo de servicos ndo financeiros. Concretamente, a andlise tradicional do
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crédito baseado na empresa pode nao capturar as sinergias potenciais de
financiamento de operagdes de aglomerados produtivos em sua totali-
dade. Uma analise adequada de um desses aglomerados e suas empresas
requer um conhecimento total do mercado, da inter-rela¢io com forne-
cedores e clientes, dos ciclos de producdo e de mercado, da relevincia
de uma empresa em uma cadeia, de sua capacidade associativa e fato-
res relacionados. Trata-se de informagéo cara. As politicas publicas para
garantir o financiamento de aglomerados produtivos requerem uma ava-
liagao de crédito adicional; pode ser que o custo dessa avaliagdo extra
tenha que ser compartilhado.

Um bom exemplo desse tipo de intervencao publica é o programa de
desenvolvimento produtivo da provincia de San Juan, na Argentina. Ele
inclui financiamento e componentes de assisténcia técnica num total de
US$ 53 milhoes para apoiar 11 cadeias de valor identificadas. Essas cadeias
de valor representavam 76 % das exportagdes da provincia e 32 % da eco-
nomia local até 2007. O programa foi coordenado pela Agéncia San Juan
de Desarrollo de Inversiones, um organismo criado especificamente para
facilitar os encadeamentos publico-privados necessarios para remediar as
falhas de mercado que haviam impedido o financiamento de investimen-
tos produtivos (BID, 2011). O financiamento foi feito por intermédio do
Banco Central da Republica Argentina, que funcionou como uma institui-
¢do de segunda linha oferecendo financiamento a médio e longo prazos.
Os fundos foram leiloados entre bancos privados e publicos mediante um
processo transparente. Os beneficiarios do programa aumentaram suas
vendas em 69 % e as exportagdes em 29 %, em comparac¢do com as empre-
sas da provincia que ndo participaram do programa.

Os empréstimos de tecnologia oferecem outro exemplo. Como os ban-
cos talvez nao possuam conhecimentos técnicos especializados, podem
ser incapazes de avaliar os projetos de investimento de empresas que dese-
jam melhorar sua tecnologia. Nesses casos, os bancos podem delegar a
organismos publicos a tarefa de realizar a analise de risco tecnoldgico
que caracteriza esses projetos (Rivas et al., 2012). Cabe mencionar como
exemplo a parceria entre agéncias de promogao de inovagao e os bancos na
Argentina e Colombia. O desafio das politicas publicas consiste em asse-
gurar que esses servigos se estruturem de maneira que possam responder
a necessidade que tem o intermedidrio financeiro de conhecer a capaci-
dade de pagamento da empresa.
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Uma nova geragao de bancos publicos de desenvolvimento

Os bancos publicos de desenvolvimento parecem ser instrumentos natu-
rais para por em pratica as interven¢des de mercado tanto horizontais
quanto verticais baseadas em empréstimos ou garantias. Em fungdo das
circunstancias, o banco de desenvolvimento pode escolher tratar direta-
mente com o beneficidrio (primeira linha) ou indiretamente, por meio de
um intermedidrio financeiro privado, que por sua vez empresta ao benefi-
ciario (segunda linha). Em todos os casos, um banco de desenvolvimento
que vise promover mais financiamento deve conceder incentivos ou van-
tagens financeiras para abrandar as condi¢des financeiras do mercado e
tornar mais atraentes os empréstimos ao setor produtivo.*

Os incentivos proporcionados pelos bancos de desenvolvimento
podem ndo resultar em custos fiscais visiveis, dependendo de seu tama-
nho e da contabilidade orcamentaria, mas sempre tém um custo fiscal de
oportunidade e, nesse sentido, sdo subsidios. Em sua modalidade mais
suave, o subsidio pode consistir em passar adiante fundos obtidos a taxas
normais de financiamento publico. Normalmente, o governo é capaz de
captar fundos a custos baixos porque o poder soberano dispée de uma
condigao financeira sélida.. O governo também tem uma vantagem natu-
ral sobre o setor privado em relagéo a sua capacidade de distribuir o risco
ao longo do tempo e espago (Arrow e Lind, 1970), o que oferece um claro
argumento em favor da provisao de garantias (Anginer, de la Torre e Ize,
2011). No entanto, em ambos os casos um apoio financeiro publico barato
significa renunciar a receita proveniente de um empréstimo a juros ou
de cobrar o prémio do seguro a taxa de mercado, isto é: um custo (de
oportunidade) fiscal. As vantagens financeiras naturais do setor publico
em relacdo as atividades dos bancos de desenvolvimento sio maximiza-
das durante as recessdes macroecondmicas ciclicas, quando os bancos de
desenvolvimento quase sempre ampliam sua agdo para proteger a pro-
ducdo enquanto, a0 mesmo tempo, os bancos privados se retraem. Em
sua modalidade mais forte, o subsidio implica uma transferéncia real de
recursos do Tesouro para cobrir condi¢cdes financeiras abaixo dos ter-
mos do mercado. Essa transferéncia pode ser implicita, como no caso das
taxas de financiamento inferiores ao custo da divida publica. O Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), do Brasil,
¢ um caso concreto de financiamento publico implicitamente subsidiado
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posto a servigo de empréstimos volumosos de longo prazo a taxas abaixo
do mercado.

Em resumo, como instrumento das PDP, os bancos de desenvolvi-
mento tém aspectos positivos e negativos. Potencialmente, sdo instrumen-
tos-chave para a politica financeira de desenvolvimento produtivo porque
podem implementar interven¢des de mercado com incentivos ou subsi-
dios. Mas ao mesmo tempo sdo instrumentos arriscados precisamente
porque oferecem subsidios — ou seja, beneficios financeiros valiosos entre-
gues gratuitamente — de forma seletiva e porque podem alavancar esses
subsidios correndo o risco de criar passivos contingentes. Se um banco de
desenvolvimento ndo possui a capacidade institucional adequada, pode se
tornar refém do interesse privado e do abuso politico, levando a operagoes
ineficazes e custos fiscais injustificados. De fato, os bancos de desenvol-
vimento da regido tém um histdrico polémico e problematico, que serve
como lembrete dos riscos que implicam e, o que é de esperar, como fonte
de aprendizagem.

E conveniente relembrar a histéria. Como se destacou no capitulo 1,
nos anos 1960 e 1970, houve um forte apoio intelectual em favor da inter-
vengdo do governo no setor bancario e da propriedade estatal direta de
bancos. A “visdo desenvolvimentista” dos bancos publicos reconhecia
que, nos paises pobres com mercados financeiros incipientes, as taxas de
juros podem ser ineficientemente altas porque os bancos privados detém
o poder monopolista ou podem nio incorporar o valor dos investimentos
estratégicos.” A ideia de que os bancos estatais podem promover o desen-
volvimento economico foi questionada nos anos 1980 e 1990, quando a
“visdo politica” substituiu a visdo desenvolvimentista sobre os bancos de
propriedade estatal. Essa mudanca de perspectiva levou a uma rapida pri-
vatiza¢do. Em média, a propriedade estatal dos bancos diminuiu de 46 %
do total dos ativos bancarios em 1970 para cerca de 30 % em meados dos
anos 1990, tendo chegado a 15 % em 2010 (figura 6.4). Na América Latina e
no Caribe, a propriedade estatal dos bancos diminuiu de cerca de 70 % do
total dos ativos bancarios nos anos 1970 para cerca de 30 % em meados dos
anos 1990, tendo chegado a um minimo de 15 % no inicio do novo milé-
nio, quando os bancos de propriedade estatal da América Latina comega-
ram a se tornar mais ativos (de Olloqui, 2013).3?

Hoje a situagao da regido contrasta com a dos anos 1970. Atualmente, o
tipico banco de desenvolvimento da América Latina desfruta de bons niveis
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Figura 6.4 Propriedade estatal de bancos
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de capitalizagao e de uma gestdo de risco prudente e é pouco provavel que
se transforme em um 6nus fiscal (de Olloqui, 2013). Esse tipo de desempe-
nho financeiro demonstra que essas instituicdes podem ser administradas
adequadamente para conseguir objetivos financeiros estabelecidos. Alguns
bancos de desenvolvimento contam com uma burocracia soélida e tecnica-
mente competente que lhes permite ser agentes eficazes de seu governo e
cumprir os mandatos estabelecidos por seus superiores, tendo como metas
ativas os setores estabelecidos de acordo com as prioridades de desenvol-

vimento definidas pelo governo nacional, sem se tornar refém de pressdes
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Figura 6.4 Propriedade estatal de bancos (continuacao)
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Fonte: Os dados para 1970 e 1995 sédo de La Porta, Lopez-de-Silanes e Shleifer (2002). Os dados para o periodo de
1995-2001 sdo de Micco, Panizza e Yénez (2007). Os dados que abrangem anos selecionados entre 1998 e 2010 estdo
disponiveis em Barth, Caprio e Levine (2013).

politicas indevidas.*® O BNDES, por exemplo, foi criado como um bastido
de eficiéncia burocratica (Colby, 2013). Os critérios seletivos de contrata¢ao
e o fato de a maioria dos empregados passar toda a carreira no banco geram
espirito de equipe e fortes incentivos para resistir a pressoes de fora.** O
pessoal do banco tem capacidade para recusar empréstimos individuais e
dispde de procedimentos para defender sua solidez técnica e financeira.*
Até certo ponto, a reagdo contra os bancos de desenvolvimento foi
uma rejeicdo exagerada, que ndo levou em conta aspectos positivos. Os
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pontos de vista desenvolvimentista e politico dos bancos estatais nao
sao necessariamente incompativeis (Levy Yeyati, Mic, Micco e Panizza,
2007). Enquanto em muitos paises o crescimento do sistema de crédito
privado tornou inaplicaveis alguns dos argumentos tradicionais em favor
dos bancos de desenvolvimento, a politica de desenvolvimento produtivo
moderna pode abranger novos papéis. Um programa de reforma constru-
tiva trabalharia na criacdo das capacidades institucionais requeridas para
reduzir as distor¢des de economia politica, em vez de descartar um instru-
mento que pode ser adequado para enfrentar as falhas do mercado finan-
ceiro e apoiar politicas estratégicas (de Olloqui, 2013). Embora a maior
capacidade operacional disponivel atualmente nao seja necessariamente
uma garantia de bons programas, a viabilidade de capacidades institucio-
nais sdlidas é motivo suficiente para repensar o papel dos bancos de desen-
volvimento e lhes dar o melhor uso possivel.

Para comegar, a rejeicio dos bancos de desenvolvimento esteve
e ainda estd em parte baseada na premissa incorreta de que os bancos
estatais podem ser avaliados com base em seu retorno financeiro como
se fossem bancos comerciais, e que todo custo fiscal indica necessaria-
mente uma gestao pobre ou mal encaminhada. Sem nenhuma duvida, os
custos operacionais excessivos e a ma gestdo sdo negativos e tendem a se
refletir em perdas. Mas, como ja se mencionou, os bancos de desenvolvi-
mento ndo podem ser muito uteis sem subsidios de um ou outro tipo. Se
um banco de desenvolvimento obtém lucro, isso significa que deixou de
usar subsidios que poderiam contribuir para o cumprimento de sua mis-
sd0. A nocdo erronea de que um bom banco de desenvolvimento produz
lucro continua em voga até os dias atuais em muitos lugares, e é 16gico
pensar que isso inibe o potencial dessas instituigdes. O resultado para
os bancos de desenvolvimento que trabalham com essa premissa equivo-
cada é o cerceamento de seu raio de acdo com o fim de ndo incorrer em
custos fiscais, assim como na ocultagao ou dissimula¢ido de perdas para
disfar¢a-los (por exemplo, um financiamento subsidiado que nao é reco-
nhecido de forma transparente como um custo fiscal). Na pratica, muitos
bancos de desenvolvimento parecem estar mais preocupados em mostrar
solidez financeira do que com suas responsabilidades com o desenvolvi-
mento; em sua versao extrema, isso pode tornar esses bancos sustenta-
veis do ponto de vista financeiro mas nao tdo tteis de uma perspectiva de

desenvolvimento.3®37
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Um bom banco de desenvolvimento usa bem o subsidio que recebe
para promover seus objetivos de desenvolvimento. A transparéncia
dos subsidios, adequadamente registrados no or¢amento do governo,
¢ chave. Os subsidios ocultos distorcem a justificativa das politicas e
podem levar a um sistema corrupto. Os subsidios implicitos (por exem-
plo, o acesso a financiamento barato) devem se tornar explicitos. Ideal-
mente, o subsidio deveria ser aprovado mediante processo orcamentario
e estar sujeito ao mesmo escrutinio parlamentar que outros tipos de gas-
tos publicos. Um banco que cria passivos contingentes excede sua auto-
ridade para gastar. Passivos contingentes acumulados quase sempre
levam a choques fiscais desastrosos (semelhantes aos provocados pelo
resgate de bancos privados em tempos de crise em sistemas cujo risco
financeiro nao estda bem regulamentado). A regulamentagdo e supervi-
sdo bancdrias podem evitar passivos contingentes, garantindo que os
bancos avaliem adequadamente os riscos e divulguem aqueles que assu-
mem. Nesse sentido, ndo ha nada especial a respeito dos bancos de pro-
priedade do Estado.*® Desde que o subsidio seja transparente e que os
bancos estatais sejam adequadamente regulamentados, supervisionados
e auditados, o risco de que eles gerem passivos contingentes deveria ser
semelhante ao dos bancos privados.

Em resumo, um banco de desenvolvimento eficaz cumpriria sua fun-
¢do de desenvolvimento ao maximo no contexto dos subsidios autorizados,
e necessitaria portanto de métricas particulares apropriadas para avaliar
o desempenho. Como os bancos comerciais, deveria funcionar de modo
eficiente, minimizando os custos operacionais. Mas, diferentemente dos
bancos comerciais, nio deveria tentar maximizar os ganhos, mas ao con-
trario maximizar o impacto no desenvolvimento. Portanto, o lucro niao
constitui a medida do sucesso; avaliar os bancos de desenvolvimento exige
uma analise complexa do desempenho. Em primeiro lugar, seria preciso
detectar qualquer evidéncia de captura, como empréstimos direcionados
a clientes preferidos.* Mas também deveria detectar a falta de visio ou
de esforgos para realizar operagdes com um alto impacto de desenvolvi-
mento, como fazer empréstimos “faceis” a empresas solventes que sdo soli-
das mas ndo necessitam de maior apoio. Os bancos de desenvolvimento
estdo respaldados por subsidios ndo para pescar num aquério, mas sim no
mar bravio. Portanto, a avaliagdo de seu desempenho é complexa, ja que
envolve métricas nao financeiras e sélidas capacidades institucionais para
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aplica-las com destreza e independéncia. Complexidades semelhantes se
aplicam a governanga especial que seus objetivos requerem, o que vai além
do que se propde este relatério (para um debate, ver Rudolph, 2009 e de
Olloqui, 2013).

A evidéncia recente indica que os bancos de desenvolvimento apoia-
dos por subsidios mais amplos e encarregados de missdes mais ambiciosas
poderiam contribuir mais. Eslava, Maffioli e Meléndez (2012a, b) sus-
tentam que a atividade de empréstimos do Bancéldex na Coldmbia tem
um impacto positivo sobre as exportacdes, producdo e produtividade e
que as empresas que se beneficiam de seus programas de empréstimos
podem tomar emprestado de outras fontes montantes maiores e em ter-
mos melhores. Por outro lado, parece haver um efeito de demonstragéo,
e as empresas que tém acesso aos créditos do Bancoldex sdo capazes de
iniciar relacdes de crédito com um numero maior de intermediarios.
Isso indica que o Bancoldex poderia ir mais além se contasse com uma
poténcia financeira maior do que os recursos do setor publico. De igual
modo, outros bancos bem-sucedidos, como o Nafin, poderiam fazer mais
com uma alocagdo maior de subsidios e um mandato para usa-los em vez
de devolvé-los com lucro. Coelho e de Negri (2011) demonstram que as
linhas de crédito administradas pelo BNDES e a Finep (instituigdo bra-
sileira voltada para a inovagdo) tiveram um impacto ambivalente.*’ Essa
ambiguidade das conclusées condiz com as de Colby (2013), que sustenta
que quando o BNDES age como fornecedor principal de créditos a longo
prazo dda uma importancia limitada aos transbordamentos. Ha, portanto,
espago para melhorar nos bancos de desenvolvimento existentes seguindo
as linhas das politicas de desenvolvimento produtivo discutidas neste rela-
torio, baseadas na corre¢do das falhas de mercado e dando prioridade aos
efeitos de transbordamento.

Bancos de desenvolvimento de primeira e segunda linha

Os bancos de desenvolvimento podem funcionar como instituicoes de
primeira ou de segunda linha e como institui¢des duais que operam como
bancos de primeira e segunda linha.* Quando muitos desses bancos
foram fundados, os mercados de crédito privado eram pouco desenvolvi-
dos e eles tenderam a preencher o vazio com operagdes de primeira linha.
A medida que os sistemas bancérios foram evoluindo, o papel dos bancos
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de desenvolvimento se tornou menos definido, e a pergunta a respeito de
se eles contribuiam ou criavam obstaculos para o desenvolvimento finan-
ceiro se tornou critica. Nesse contexto, cresceu o ceticismo em relacido ao
papel tradicional dos bancos de desenvolvimento em geral e, em particu-
lar, das institui¢des de primeira linha. Por exemplo, o carater da intensa
participagao do BNDES a taxas subsidiadas no mercado de empréstimos
desatou criticas de que sua atividade atrofiava o desenvolvimento dos mer-
cados de crédito (ver, por exemplo, OCDE, 2013b), sobretudo porque uma
parte substancial dos empréstimos do BNDES se destina a grandes empre-
sas que poderiam ter acesso ao financiamento de mercado.*? A opinido
alternativa é que, se o BNDES reduzisse seus empréstimos de primeira
linha a longo prazo, o sistema bancario brasileiro nao estaria preparado
para fechar a lacuna e o investimento produtivo se ressentiria (ou tomar
emprestado do exterior criaria riscos para o balan¢a de pagamentos). Esse
problema dos efeitos potencialmente negativos dos bancos de desenvol-
vimento de primeira linha sobre o desenvolvimento financeiro vai além
da andlise deste relatorio. No entanto, é claro que uma modalidade de
segunda linha é uma alternativa atraente se os bancos de desenvolvimento
de primeira linha ndo podem ser restringidos a complementar a meta dos
bancos comerciais e os esvaziam.

No final dos anos 1990, os bancos de desenvolvimento de segunda
linha eram considerados mais eficientes e menos arriscados do que os
de primeira linha. Como consequéncia, muitos bancos latino-america-
nos de primeira linha se transformaram em institui¢des de segunda linha
com a finalidade de cortar seus vinculos com as empresas beneficidrias
(de Olloqui, 2013).** Como mantinham contato direto com os beneficia-
rios, os bancos de primeira linha estavam mais expostos a empréstimos
arbitrdrios e os consequentes riscos financeiros e, portanto, a passivos
contingentes fiscais. As institui¢oes de segunda linha podem ser mais efi-
cientes que as de primeira linha porque alavancam os recursos, a capa-
cidade de sele¢do dos créditos e os conhecimentos locais, assim como a
rede de distribuicdo das institui¢cdes financeiras privadas.** Elas acabam
sendo mais seguras porque os bancos intermediarios, que sao institui¢oes
solventes, mantém os empréstimos subjacentes em seus proprios balan-
¢os patrimoniais.

No entanto, os bancos de desenvolvimento de segunda linha tém
suas proprias limitagdes. Ao renunciar ao controle total do processo de
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concessdo de crédito, permitem que os bancos privados — cuja motiva-
¢do de lucros pode estar em desacordo com os objetivos dos bancos de
desenvolvimento — tomem decisdes sobre os créditos. Com isso, os ban-
cos privados podem deixar de canalizar os recursos publicos para apoiar
investimentos com altos retornos sociais, e talvez emprestem a projeto
com altos retornos privados, os quais eles teriam financiado de todo modo,
tornando assim ineficazes os programas de empréstimos. Podem inclu-
sive deixar de passar os subsidios para os tomadores se os fundos néo esti-
verem sujeitos a uma concorréncia mediante algum tipo de mecanismo
de leiloes, o que acrescenta mais um nivel de complexidade. O desempe-
nho de um banco de desenvolvimento de segunda linha é maximizado
quando a instituicao pode monitorar estreitamente o desempenho de seu
agente (o banco privado intermediario). Com esse fim, os programas de
empréstimos de segunda linha incluem diretrizes que condicionam a con-
cessdo de crédito tendo em vista chegar a certos tipos de tomadores finais,
assim como procedimentos para conceder o financiamento com a finali-
dade de que todo subsidio seja transferido para os tomadores finais.*> Nao
fica claro quéo estritos podem ser esses controles para alinhar os incenti-
vos de todas as partes, em termos de poder estipular contratualmente as
condigdes para a concessao e o prego dos empréstimos, assim como garan-
tir que eles sejam cumpridos.

E preciso mais pesquisa em nivel de pais para avaliar adequadamente
as vantagens relativas desses diferentes modelos institucionais nas condi-
¢Oes atuais. Nos ultimos tempos, ocorreu uma mudanga de perspectivas,
e alguns formuladores de politicas acreditam atualmente que as insti-
tui¢des de segunda linha carecem substancialmente de impacto sobre o
desenvolvimento. Alguns bancos de segunda linha com uma sélida base
financeira comegaram a mudar seu modo de operar a fim de chegar a
mais beneficiarios, permitindo ou refor¢ando as operagdes de primeira
linha (de Olloqui, 2013).%¢ Os empréstimos de primeira linha, que haviam
se retraido 0,3 % entre 2000 e 2005, cresceram mais rapidamente que os
de segunda linha entre 2005 e 2010 (21,5 % versus 17 %) (de Olloqui, 2013,
quadro 1.8).

Também é possivel pensar em instituicdes hibridas que misturem
caracteristicas de primeira e segunda linha. Por exemplo, os bancos de
desenvolvimento de primeira linha poderiam estabelecer arranjos insti-
tucionais para lidar com algumas das falhas politicas e administrativas
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que os afligiram no passado, subcontratando parte do processo de cré-
dito com um banco comercial (por exemplo, a andlise financeira e a gestao
do crédito), com o que se beneficiariam da capacidade analitica do banco
comercial e sua plataforma de distribuigdo em troca de uma comisséo.
Ao mesmo tempo, o banco de desenvolvimento controlaria a elegibilidade
dos empréstimos e assumiria o risco financeiro.”” Num interessante exem-
plo desse tipo, o banco de desenvolvimento espanhol Instituto de Cré-
dito Oficial (ICO) canaliza empréstimos de primeira linha por intermédio
da rede de sucursais de bancos comerciais sem a cobranga de comissao.
Os bancos comerciais estdo dispostos a proporcionar esse servigo gratis
porque podem vender servigos complementares aos clientes de primeira
linha do ICO (Gutiérrez et al., 2011). O banco de desenvolvimento mexi-
cano Nafin estd na lideranca do desenvolvimento de sistemas inovadores
de garantia de crédito hibridos com componentes de primeira e segunda
linha. Por exemplo, estd desenvolvendo um sistema de garantia de crédito
de primeira linha com aprovag¢ao prévia de uma garantia total ou parcial
para empresas que satisfacam certos requisitos, deixando que depois elas
usem essa garantia para procurar em outros bancos comerciais as melho-
res condicdes de crédito. Esse processo serd complementado com o desen-
volvimento de fundos regionais destinados a avaliar as empresas que se
qualifiquem para obter essas garantias.

Os problemas relacionados a avaliagdes deficientes de risco e a emprés-
timos politicos podem ser amenizados com a exigéncia de que os bancos
de desenvolvimento de primeira linha fechem acordos adequados de cofi-
nanciamento com bancos privados para incluir a prova de mercado nas
decisoes de contratagdo e fixagao de precos, controlando assim os passi-
vos contingentes. De maneira alternativa, pode-se exigir que vendam seus
empréstimos aos bancos privados depois de um periodo de incubagédo
especificado previamente. Isso geraria incentivos para selecionar cuidado-
samente esses empréstimos (os empréstimos bons aumentariam de valor
com o tempo); além disso, ao eximir os bancos da dificil tarefa de cobrar
os empréstimos ou executar as garantias, também exploraria a capaci-
dade superior do setor privado para exigir o cumprimento do pagamento.
(Em certos ambitos institucionais, os bancos publicos podem enfren-
tar obstaculos politicos para cobrar os empréstimos e executar as garan-
tias.) E hora de repensar as modalidades para as operagdes dos bancos de
desenvolvimento.
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Um novo papel para os bancos de desenvolvimento: a inteligéncia
econdmica

Pode-se argumentar que, se um governo tivesse bom conhecimento das
falhas de mercado com que deve lidar um banco de desenvolvimento, uma
institui¢ao de segunda linha com sélidos procedimentos para alocar fun-
dos seria superior a um banco de desenvolvimento de primeira linha se
fosse possivel especificar e fazer cumprir diretrizes detalhadas de emprés-
timos de primeira linha que descrevam as regras de empréstimos para
lidar com as falhas de mercado.*® As coisas podem ser diferentes diante
da incerteza em relacdo a natureza precisa das lacunas de mercado que
precisam ser corrigidas. Talvez seja impossivel especificar diretrizes para
empréstimos suficientemente precisas antes de vir a conhecer os retornos
sociais, o que s6 se da mediante o contato direto com projetos concretos
como o que os bancos de desenvolvimento de primeira linha podem ter
(Ferndndez-Arias, Hausmann e Panizza, 2013).

Nesse contexto, Fernandez-Arias, Hausmann e Panizza (2013) ddo um
passo além e sugerem que os bancos de desenvolvimento podem desempe-
nhar outro papel ttil, porque podem explorar ativamente as complementa-
ridades entre os empréstimos e o desenho de politicas de desenvolvimento
produtivo. Concretamente, em vez de supor que o governo tem uma lista
de falhas de mercado e que usa os bancos de desenvolvimento para lidar
com elas, o banco de desenvolvimento poderia assumir a tarefa de identi-
ficar essas falhas e usar seu conhecimento para propor possiveis solugoes
de politica. Os bancos de desenvolvimento de primeira linha, ao con-
trario dos de segunda linha, estariam em melhor posigdo para explorar
essas complementaridades porque estdo em contato mais proximo com as
empresas e, portanto, em principio, mais aptos a colher informagdes sobre
as lacunas de mercado.®

Esse papel de inteligéncia dos bancos de desenvolvimento é seme-
lhante ao que as teorias modernas de intermedia¢ao financeira desig-
nam aos bancos como instituicdes com uma vantagem comparativa
para produzir e processar informacgdo (Leland e Pyle, 1977; Fama,
1985). No entanto, enquanto os bancos privados se concentram na
informagao sobre os retornos privados, os bancos de desenvolvimento
potencialmente produziriam e organizariam a informagao sobre os
retornos sociais. Por essa razao, nao se poderia instruir com éxito os
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intermediarios privados nos sistemas de segunda linha a fazer esse ser-
vico de interesse publico. Mediante as atividades de sele¢ao e conces-
sao de empréstimos, os bancos de desenvolvimento de primeira linha
poderiam: compilar informagdes sobre o tipo de bens e servigos de que
as empresas existentes precisam para desenvolver uma industria nacio-
nal vidvel; determinar quais sdo os gargalos num determinado setor;
observar que setores se beneficiariam das experiéncias adquiridas em
outros setores; e estabelecer que setores econdmicos podem gerar trans-
bordamentos positivos. Se os bancos podem aprender emprestando ou,
de maneira mais geral, avaliando os pedidos de empréstimos, os bancos
de desenvolvimento podem se tornar um instrumento para formular
politicas publicas destinadas a promover o desenvolvimento produtivo
(e ndo s6 para executar essas politicas).>

As entrevistas resumidas em Ferndndez-Arias, Hausmann e Panizza
(2013) mostram que varios bancos de desenvolvimento implicitamente
desempenham o papel de inteligéncia descrito no boxe 6.1. Alguns desses
bancos (como o BNDES e o banco de desenvolvimento aleméo KfW) pos-
suem mecanismos e canais bem estabelecidos para proporcionar assesso-
ria de politicas a seus governos nacionais (ver boxe 6.2).

BOXE 6.1 0S BANCOS DE DESENVOLVIMENTO COMO AGENTES DE
INTELIGENCIA ECONOMICA: A OPINIAO DE SEUS DIRETORES

Os diretores de 16 bancos de desenvolvimento entrevistados por Fernandez-Arias, Haussmann
e Panizza (2013) estao quase unanimemente de acordo em que os bancos de desenvolvimento
podem ser o instrumento ideal para proporcionar inteligéncia econdmica e mencionam dois
motivos principais: esses bancos ndo apenas estdo em posigao de gerar informagdes, como
também quase sempre contam com pessoal qualificado em empregos bem remunerados e car-
reiras meritocraticas desvinculadas da area politica. Apenas um diretor expressou a opinido
de que ndo é desejavel misturar empréstimos com recomendagdes de politicas. Para ele, uma
estreita interagdo com o governo poderia trazer mais custos do que beneficios, ja que limitaria
a independéncia dos diretores do banco, pressionaria a instituicdo a conceder empréstimos
politizados e, em Ultima instancia, traria grandes perdas para ela.

Quando perguntados sobre as possiveis vantagens comparativas de bancos de desenvolvimen-
to de primeira e segunda linha, a maioria dos diretores de banco citou mais eficiéncia e menos
pressao politica como as principais vantagens de funcionar como instituicao de segunda linha.
No entanto, todos, exceto um entrevistado, declararam que os bancos de desenvolvimento de
segunda linha tém uma desvantagem de informagdo em relacdo aos de primeira linha.
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BOXE 6.2 0S CASOS DO BNDES (BRASIL) E DO KFW (ALEMANHA)

Dois bancos (BNDES e KfW) entrevistados para este relatério declararam que suas institui-
¢Oes tém um sistema estruturado para compilar e analisar informag@es e para contribuir com
insumos para a elaboragdo de politicas econdmicas.

BNDES. Este é primariamente um banco de primeira linha. Retdne dados econémicos median-
te o favorecimento de um continuo intercdmbio de informagdes entre 0s gerentes de proje-
to nos departamentos operacionais e o departamento de pesquisa do banco. O BNDES tem
quatro setores operacionais que se ocupam de diferentes segmentos da economia brasileira
(inddstria, infraestrutura, comércio e servigos e agricultura). Cada setor de operagdo tem seu
pequeno grupo de pesquisa que recolhe as informagdes dos gerentes de projeto e as reenvia
para o departamento central de pesquisa, que recolhe todos os fluxos de informagdo e os di-
vulga para o resto do banco. Os economistas também sdo incentivados a fazer projetos de pes-
quisa e apresentar notas ou documentos de pesquisa a uma revista interna, o BNDES Setorial.

A fim de facilitar esse intercambio de informagdes, o BNDES usa uma metodologia unifor-
me para avaliar capacidades e ativos intangiveis da empresa especifica do setor. O desen-
volvimento dessa metodologia exigiu um investimento inicial importante em capacidade de
pesquisa, 0 que confere ao BNDES uma linguagem e um enfoque metodoldgico comuns para
avaliar diferentes empresas e atividades, assim como quantificar os desafios enfrentados por
distintos setores da economia brasileira.

0 BNDES usa essa inteligéncia interna para planejar e ajustar sua estratégia, com o objetivo
final de conseguir cumprir o mandato definido pelo governo. Além de ter consideravel autono-
mia na decisdo sobre como implementar e moldar sua missao de desenvolvimento, o BNDES
desempenha um papel importante na definicdo da missdo e da politica de desenvolvimento
do governo em geral. Ideias originadas no departamento de pesquisa do BNDES orientaram a
agenda econdmica de varios presidentes e se tornaram importantes indutores da politica de
desenvolvimento produtivo do Brasil. Os exemplos mais conhecidos da lideranca intelectual
do BNDES s&o o Plano de Metas implementado pelo presidente Kubitschek na segunda meta-
de dos anos 1950 e o Plano Nacional de Desestatizagdo dos anos 199097 (Colby, 2013). Mais
recentemente, o Programa de Politicas de Desenvolvimento Produtivo (PDP), implementado
pelo presidente Lula, levou o BNDES a trabalhar em estreita colaboragdo com o setor de alta
tecnologia e lhe permitiu ter uma melhor compreensao de quais sdo os nichos mais adequados
para as empresas brasileiras. Isso, por sua vez, possibilitou que o banco afinasse sua estra-
tégia de empréstimos e proporcionasse ao governo insumas para implementar o programa
PDP. Seguindo linhas semelhantes, o BNDES forneceu insumos-chave para a criagdo do Plano
Brasil Maior (PBM), implementado pela presidente Dilma Rousseff.

0 BNDES possui tanto canais informais quanto formais para se comunicar com 0 governo.
Como o pessoal do BNDES tem boa reputagéo no Brasil, ndo é raro que funciondrios publicos
procurem informalmente saber a opinido e os pontos de vista da equipe sobre uma ampla
variedade de questdes politicas e técnicas. Formalmente, membros da direcdo do BNDES

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 6.2 (continuagao)

possuem cadeiras em varias comissoes de nivel ministerial, oferecendo insumos para o plane-
jamento de politicas na economia brasileira. Especificamente, a politica de desenvolvimento
produtivo no Brasil estd organizada em 19 setores (e multiplos temas); o BNDES tem represen-
tantes em cada uma das 19 comissoes de competitividade encarregadas de planejar politicas
especificas para o setor. Seis dessas dezenove comissdes sdo presididas e coordenadas por
pessoal do BNDES.

KfW. Ao contrério do BNDES, o KWW opera apenas como banco de segunda linha. Embora a
falta de contato direto com o tomador de empréstimo final resulte em certa perda de informa-
¢do, o KW mantém uma estreita relacdo com seus agentes de primeira linha e pode recolher
dados de todas as empresas pequenas e médias da Alemanha que tenham conta em bancos
de primeira linha que recebem financiamento de segunda linha do Kf\W. Essa base de dados
abrange mais de 100.000 PME. Além de indicadores padréo sobre a capacidade de pagamen-
to, a base de dados inclui informagdo para prever a produgdo futura e avaliar algumas das
limitagdes das PME alemds. Uma das prioridades do KfW é a promog&o da economia verde.
Trata-se de um campo no qual o banco possui uma grande quantidade de informagao, porque
o KW é o principal criador de mercado no comércio de emissoes na Alemanha.

0 KfW usa dados de pesquisas para orientar sua prépria estratégia de empréstimos, oferecer
assessoria aos formuladores de politicas na Alemanha e produzir (em colaboragdo com diver-
sos centros de estudos alemaes) relatérios periddicos sobre diversos setores da economia
alema. Embora a atividade de pesquisa do KfW fosse originalmente financiada integralmente
pelo orgamento geral do banco, atualmente a pesquisa gera uma parte substancial de seus
préprios recursos, porque o KFW vende um grande nimero de indicadores e analises para o
governo alem@o e a Eurostat.

0 KfW oferece insumos para o planejamento e implementac&o da politica econdmica federal
e regional na Alemanha mediante apoio aos funcionarios do governo que conduzem negocia-
¢cOes hilaterais com o setor privado e participagdo em reunides consultivas com o Ministério
da Fazenda e os governos regionais.






Mais que a soma
das partes: politicas
de criacao de polos
produtivos

Em uma economia de mercado, as empresas estdo em constante interagao
enquanto desenvolvem uma grande variedade de transagdes, comprando
e vendendo nao apenas bens e servicos mas também fatores de produgio
em mercados nos quais os precos transmitem uma informacao essencial.
Enquanto se dedicam a esses negdcios, vao criando vinculos capazes de
proporcionar importantes beneficios ndo s6 para si mesmas, mas tam-
bém para outras empresas, a economia e até para o conjunto da sociedade.!
Podem-se incluir entre esses beneficios a diminuigdo das assimetrias de
informagao, a geragdo de efeitos de transbordamento de conhecimentos, o
fortalecimento das economias de escala e mais facilidade para a geracao de
bens publicos. No entanto, esses vinculos ndo surgem de maneira aleatéria
e podem ndo ter a profundidade necessaria para colher todos os beneficios.

Apesar dos beneficios potenciais evidentes, ndo se pode dar como
garantida a coordenacgao, e em muitos casos os incentivos de mercado na
verdade a inibem. O resultado é que um setor pode ter, de um ponto de
vista social, um desempenho inferior, estimulando o governo a intervir
para ajudar a materializar esses vinculos latentes. As politicas e programas
publicos podem fortalecer essa coordenagdo entre empresas na mesma
regido ou na cadeia de valor ao mesmo tempo em que internalizam os
transbordamentos e facilitam a produgédo de bens publicos. Neste capitulo,
sdo abordadas a ldgica, a evidéncia e as ligoes extraidas de programas de
desenvolvimento de polos produtivos (PDPP) e outros relacionados com
eles, que foram se generalizando cada vez mais, tanto nos paises desenvol-
vidos quanto naqueles em desenvolvimento.



212 COMO REPENSAR 0 DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO?

Esses programas, que variam de forma e nome segundo cada pais,

para efeito de clareza podem ser classificados em duas grandes categorias.*

Os programas de desenvolvimento de polos produtivos, em sentido
estrito, costumam se concentrar em ambitos subnacionais nos quais
tendem a se aglomerar as empresas voltadas para atividades produ-
tivas especializadas. Seu desafio consiste em eliminar ou compensar
nesses ambitos os obstaculos de coordenagio entre empresas com o
fim de garantir a provisao dos bens puiblicos necessarios para a produ-
¢do e contribuir para internalizar no arranjo produtivo local o trans-
bordamento de conhecimentos requeridos para aprimorar os produtos
e processos. Em sua forma mais extrema, é possivel que os programas
induzam também a formagao de arranjos produtivos mediante a pro-
visdo de um entorno definido de modo a permitir que as empresas
cooperem entre si e capitalizem suas sinergias, como nos parques tec-
nolégicos ou industriais.

Os programas de cadeia de valor, nos quais os encadeamentos ten-
dem a ser tanto verticais como horizontais entre as empresas, as quais
desempenham fungdes nos diversos segmentos da cadeia. O con-
flito e a cooperagdo entre elas normalmente surgem, por exemplo, em
razao do preco que os compradores pagam aos fornecedores ou na
questao da defini¢do e cumprimento de normas sanitarias e de quali-
dade comuns. Os programas de cadeias de valor — também apresen-
tados brevemente no capitulo 8 sobre a internacionalizagdo referente
as cadeias globais de valor — compartilham certas semelhangas com
os PDPP. No entanto, também se distinguem notavelmente devido
as acentuadas assimetrias de governanga e de poder que costumam
predominar quando os grandes compradores e as empresas princi-
pais trabalham em conjunto com um amplo grupo de fornecedores ou
clientes pequenos (Pietrobelli e Staritz, 2013).

Por que as politicas publicas fazem sentido para as empresas
interligadas

As empresas tendem a se concentrar numa determinada drea geogra-

fica. Sdo muitas as forcas de atracio que podem induzir a esse fendmeno,
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sendo a mais obvia delas a disponibilidade de recursos naturais. Assim,
as industrias metalirgicas tendem a se localizar perto de minas de ferro,
e as fabricas de papel, proximas a regides de florestas. As vezes a escolha
¢ influenciada pelo custo do transporte, o que explica por que algumas
industrias que produzem bens de consumo se instalam nas proximidades
de grandes zonas urbanas. Outras motivagdes mais sutis para a aglome-
racao ou localizagao, como as externalidades, acabam sendo igualmente
importantes para o desenvolvimento produtivo (Marshall, 1920; Ellison,
Glaeser e Kerr 2010; Moretti, 2012).

Em primeiro lugar, a aglomera¢ao pode ocorrer em zonas nas quais ha
disponiveis trabalhadores qualificados com forma¢ao numa determinada
area (Becattini, 1989). Como em certos mercados de trabalho maiores é
mais facil adequar os trabalhadores aos empregadores, as empresas e tra-
balhadores que participam de um arranjo produtivo desfrutam de benefi-
cios diretos em termos de produtividade e maiores ganhos, mas também
geram beneficios para outras empresas e trabalhadores do polo, que se tor-
nam mais produtivos com os novos participantes (Giuliano, Pietrobelli e
Rabellotti, 2005). Essa externalidade é uma falha de mercado que poderia
exigir intervengdo governamental.

Da mesma maneira, as empresas podem se reunir em torno de pres-
tadores de servigos especializados importantes para uma determinada
atividade, como ocorre com as empresas de publicidade, escritorios de
advocacia, consultorias técnicas e de gestao, transporte, oficinas de conser-
tos e escritorios de engenharia. Esses servigos permitem que as empresas se
concentrem naquilo que sabem fazer, sem ter que se preocupar com fun-
¢Oes secundarias. Para os fornecedores desses servigos especializados, estar
perto de seus clientes os ajuda a avaliar o que necessitam e demonstrar
como podem ajudar. Assim, os prestadores de servigos especializados estao
no polo porque seus clientes estdo ali, e seus clientes estao ali porque seus
fornecedores de servigos especializados também estdo (Schmitz, 1995).%

Em terceiro lugar, as ideias novas raramente surgem do nada; o mais
provavel é que elas sejam o resultado da interagdo social entre os traba-
lhadores qualificados. A evidéncia empirica sobre as patentes indica que
os inovadores tém significativamente mais probabilidades de citar outros
inovadores que vivem perto do que outros que vivem mais distante (Jaffe,
Trajtenberg e Henderson, 1993). Os inovadores estdo mais familiariza-
dos com os conhecimentos gerados por aqueles que trabalham em sua
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proximidade, supostamente porque compartilham ideias e informagoes
em conversagdes e interagdes informais. Assim, as empresas dispostas a
inovar tém um incentivo para se situar perto de outras empresas inova-
doras porque isso melhora a criatividade de seus proprios empregados e
os torna mais produtivos (Feldman e Audretsch, 1999; Glaeser, 2010). O
transbordamento localizado de conhecimentos é outra fonte de falhas de
mercado que poderia requerer a intervengao do governo.

Ao longo de uma cadeia de valor ocorrem falhas de mercado seme-
lhantes. A transagao mercadoldgica entre uma empresa grande (compra-
dora) e seus fornecedores normalmente implica grandes assimetrias de
informagdo: o comprador nao conhece com antecedéncia a eficiéncia, a
qualidade, nem a capacidade de cumprimento de seus fornecedores, os
quais, por sua vez, nao estdo seguros da confiabilidade da demanda do
comprador, de sua disposi¢ao para pagar, etc. Além disso, se a prote¢ao da
propriedade intelectual ¢ inadequada, o comprador pode temer a divul-
gacdo de conhecimentos fundamentais e preferir a integracdo vertical ou
reduzir a quantidade e a qualidade de conhecimentos transferidos junto
com a transacao. Resumindo, as assimetrias de informagéo, 0s atrasos
devidos a contratos imperfeitos e o transbordamento de conhecimentos
podem influir no desempenho de toda uma cadeia de valor e na distribui-
¢do de beneficios dentro da cadeia (Pietrobelli e Rabelotti, 2006), em que
os sucessos quase sempre dependem de encadeamentos efetivos entre uma
diversidade de fornecedores, compradores e outras empresas e instituicoes
intermediarias.

A maioria dessas falhas de mercado ¢ idiossincratica e especifica da
aglomeragao ou cadeia de valor em que sdo geradas. Portanto, por que
as empresas ndo cooperam e se organizam com o fim de corrigir essas
falhas, se entendem a importancia do transbordamento de conhecimentos
ou da provisao de insumos complementares-chave? Muitas vezes, culpa-
se as falhas de coordenacio. Elas constituem um problema generalizado e
bem conhecido na economia do desenvolvimento e, se nio forem aborda-
das de modo correto, inibem a destinagdo adequada dos recursos (Rosens-
tein-Rodan, 1943; Hoft, 2001). Evidentemente, as vezes os agentes podem
se organizar e internalizar os beneficios dessas externalidades. Quando
o proprio mercado gera uma solugdo, as politicas e intervengdes publicas
sao desnecessarias. Por exemplo, as associagdes empresariais de exporta-
¢do ou as cooperativas de crédito podem surgir como solugdes privadas
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espontaneas diante de um problema de coordenacio. O papel da Associa-
¢do Colombiana de Exportadores de Flores (Asocolflores) na solugdo de
problemas como o transporte aéreo e o acesso aos mercados dos Estados
Unidos ¢ um exemplo excelente apresentado no boxe 11.1 do capitulo 11.

Contudo, em muitos casos, os custos de transagao sao muito altos e é
necessario um acordo institucional adequado que contribua para organi-
zar a a¢do coletiva.! Por exemplo, embora as empresas possam reconhecer
a importancia da cooperag¢do na produ¢iao de um bem publico, é possivel
que se coloquem na defensiva se acreditarem que uma colabora¢ao maior
possa torna-las mais vulneraveis (por exemplo, perdendo empregados
capacitados que decidem trabalhar para seus competidores) ou se as expoe
a condutas oportunistas (free riding). Nesse contexto, nio se da a colabo-
racao, e o bem publico nunca se materializa. Sem duavida, esse cenario é
mais provavel quando as empresas do grupo competem intensamente nos
mesmos mercados de produtos. Ademais, a medida que os agentes adqui-
rem experiéncia e desenvolvem um senso de confianga mutua, os custos de
transacdo diminuem consideravelmente e os beneficios dos encadeamen-
tos aumentam (Granovetter, 1985; Nooteboon, 1992).

Em sua forma mais extrema, a aglomeracao pode ser induzida por
politicas publicas, por exemplo, com a criagdo de parques industriais ou
tecnoldgicos e o oferecimento de subsidios e insumos para incentivar as
empresas a se unir. Uma vez que as empresas participantes se beneficiem
da aglomeragéo, os subsidios sdo descontinuados e os insumos, cobrados
ou terceirizados. Apesar disso, de acordo com Rodriguez-Pose e Hardy
(2012), os parques da regido costumam fracassar devido a falta de inves-
timento e visdo estratégica por parte dos governos. Esse tipo de politica
para induzir a aglomeragdo ¢é significativamente mais arriscada do que tao
somente facilitar a coordenagdo das empresas que estdo produzindo em
aglomeracdes principiantes ou estabelecidas impulsionadas pelo mercado,
caso em que o valor das sinergias ja foi testado e comprovado. Por essa
razdo, este capitulo estad voltado para esse tipo.

No entanto, um caminho intermedidrio que talvez valha a pena explo-
rar € o da criagdo de regimes de zonas especiais, nos quais a oferta privada
de insumos coletivos para a coordenagdo ¢ promovida mediante garan-
tias de protecao contra futuros aumentos de impostos ou interferéncias
do governo por meio de “contratos de investimento” (Hausmann, Rodri-
guez-Clare e Rodrik, 2005).> Uma protecdo a longo prazo desse tipo requer
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um solido estado de direito para que essas promessas sejam criveis. Esse
enfoque de politicas de facilitar bens coletivos mediante fontes privadas
pode ser particularmente frutifero em paises nos quais os servigos publi-
cos regulares e os insumos para as empresas sejam limitados ou pouco
confiaveis. Nascida sob os auspicios da zona franca uruguaia, Zonamérica
ilustra o potencial de esquemas desse tipo (boxe 7.1)

Em resumo, as falhas de coordenacio representam os principios de
orientagdo e a justificagdo dos programas de articulagao produtiva que
aspiram a fortalecer e melhorar os encadeamentos entre as empresas. Em
muitos casos, os polos produtivos oferecem um lugar ideal para abordar
esses problemas de coordena¢ido e aprimorar os vinculos empresariais.
Representam modelos para revelar e manter o foco nas necessidades das
politicas e conseguir que elas sejam mais bem coordenadas. O centro de
aten¢do da maioria dessas politicas de coordenagdo é a provisdo de bens
publicos. Em muitos casos, o estabelecimento de um mecanismo para esti-
mular a coordenagdo — por exemplo, por meio de conselhos setoriais ou
associacdes empresariais — é em si mesmo a contribuigdo mais impor-
tante desses programas. Em termos da matriz de 2 x 2 apresentada no
capitulo 2, a maioria das politicas abordadas neste capitulo pode ser clas-
sificada dentro do contexto de bens publicos/politicas verticais.

BOXE 7.1 ZONAMERICA: UM CENTRO DE EXCELENCIA

0 Uruguai tem um generoso regime de imposto para as sociedades instaladas em zonas fran-
cas que originalmente se destinavam a exportagao de produtos manufaturados para a Argen-
tina e o Brasil, dentro da zona de livre-comércio do Mercado Comum do Sul (Mercosul), que
nunca se materializou.? No entanto, apesar de seu fracasso como instrumento de comércio
do Mercosul, o regime de zona franca foi muito (til para atrair o investimento estrangeiro ao
Uruguai e incentivar a exportacao para o mundo. Zonamérica foi uma de suas criages.

As zonas francas do Uruguai permitem que todas as empresas, qualquer que seja sua ati-
vidade, inclusive de servigos, realizem operagdes livres de imposto para as sociedades. As
empresas s6 pagam impostos sobre o trabalho e contribui¢des para a seguridade social e sdo
isentas de imposto de renda, valor agregado e taxas de importagdo, tanto hoje quanto no futu-
ro. Além dessas vantagens fiscais, as zonas francas podem ter acesso a fornecimento privado
de energia e servicos de telecomunicagdes que normalmente estdo nas maos de monopolios
plblicos e sdo regulados pelo governo. O senhor Orlando Dovat viu nesse regime especial
uma oportunidade para construir um espago privado, um “centro de exceléncia” para atrair

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 7.1 (continuagéo)

investimento estrangeiro como inquilino para oferecer servigos ao mundo todo. E assim, em
1989, nasceu a Zonamérica.

Zonamérica oferece um espago com a infraestrutura necesséria para a realizagdo de negdcios
de padrdo internacional, feito sob medida e em escala ampliavel, segundo as necessidades
dos inquilinas. Inclui escritdrios e centros empresariais, armazens e servigos associados, além
de servigos de seguranga pessoal. Oferece conexdes de energia sobressalente para assegu-
rar um fornecimento de energia seguro e permanente, além de uma poderosa tecnologia de
computacgdo e informagdo, com varias opgdes de conectividade, e a seguranga de bases de
dados redundantes e computagdo em nuvem, para garantir a confiabilidade do servigo. Zona-
mérica também oferece servigos de contratacdo de recursos humanos, capacitagdo e gestdo,
e um campus com instalac@es atraentes para a talentosa forga de trabalho que absorve. Este
modelo pode proporcionar uma solugdo privada para o fornecimento de servicos coletivos a
polos produtivos que pode acabar sendo bastante efetiva quando a acdo publica nessa area
é deficiente.

Ao longo do tempo, Zonamérica foi atraindo cada vez mais empresas de nivel mundial para
operar na area com o objetivo de oferecer servigos regionais ou globais. Depois que empresas
importantes como Tata Consultancy Services ou Merril Lynch, o primeiro banco de porte a se
unir ao grupo, demonstraram a viabilidade do modelo, outros os seguiram. Atualmente, 0s
servicos compreendem uma seleta lista de empresas de tecnologia da informacao e desen-
volvimento de software, laboratdrios de biotecnologia, servigos financeiros, de consultoria e
profissionais e centros de atendimento de clientes, assim como operadores logisticos regio-
nais. As empresas compartilham os recursos do campus e formam um ecossistema funcional
que promove os beneficios das sinergias. De fato, apesar de a Lei de Software oferecer as
mesmas isencoes fiscais as empresas de software estabelecidas em qualquer lugar do pais,
muitas optam por pagar aluguel e fazer negécios em Zonamérica a fim de se beneficiar de seu
entorno empresarial no campus (e a certeza legal para o futuro).

Na&o € claro até que ponto é necesséaria a plena isen¢do de impostos para sustentar um parque
maduro como esse. Em todo caso, ndo haveria justificativa para os subsidios, a menos que
houvesse transhordamentos para além das empresas que funcionam no campus, para benefi-
ciar o resto da economia. Esse modelo pode ser algo mais que um centro isolado? Embora Zo-
namérica seja uma ilha na economia num sentido espacial, a mao de obra qualificada que ela
emprega € uma ponte importante. Zonamérica exige uma melhor oferta de ensino em campos
especializados e contribui para melhorar uma forga de trabalho que pode conseguir emprego
em outros lugares, oferecendo praticas de alta produtividade para o resto da economia. Vale
a pena explorar se acordos produtivos como os de Zonamérica podem funcionar em escala
maior com um sacrificio fiscal aceitavel.

@0 Mercosul é uma unido aduaneira que permite impor taxas sobre as importagdes entre 0s paises
membros, com excegao das exportagdes das zonas francas da Terra do Fogo, na Argentina, e de
Manaus, no Brasil.
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Os PDPP nos paises avancados

Embora as medidas de politica destinadas a melhorar a coordenagédo da
producao datem dos primeiros tempos da revolu¢io industrial, a litera-
tura académica sobre a importancia da colaboragdo e dos encadeamentos
entre empresas para o crescimento da produtividade aumentou rapida-
mente durante os anos 1980 e ainda mais rapidamente durante a década
de 1990. As novas ideias passaram com rapidez dos circulos académi-
cos para os circulos de planejamento de politicas. Muitos dos respon-
saveis pelas politicas que trabalhavam em desenvolvimento regional ou
politicas industriais ndo demoraram a entender o potencial dessas novas
ideias para se enfrentar desafios mais dificeis de abordar quando o tinico
foco era a empresa individual (Schmitz e Nadvi, 1999). Muitos estudos de
casos de distritos industriais na Europa ocidental demonstraram que a
cooperacdo entre empresas e seus vinculos com outras institui¢des locais,
como as universidades e os centros de pesquisa e de formagao, ajudavam
as empresas de um polo a competir em nivel mundial. Na Europa ociden-
tal foram lancados numerosos PDPP pioneiros, focalizados fundamen-
talmente no fortalecimento dos polos produtivos existentes.® Até comeco
dos anos 1990, varios programas utilizavam um enfoque de arranjo pro-
dutivo no Pais Basco, Itdlia e Dinamarca. Nos Estados Unidos, alguns
estados também o experimentaram de forma limitada (OCDE, 2007). A
maioria desses programas continua funcionando, ajustando-se as novas
demandas, mas desde entio foram criados muitos outros. Por volta de
finais da década de 2000 haviam sido estabelecidos mais de 130 progra-
mas de polos produtivos em 31 paises europeus em nivel nacional ou
subnacional, o que demonstra que esse instrumento de politica havia se
convertido num elemento-chave das politicas de desenvolvimento produ-
tivo na Europa (CE, 2008).

Essa é ainda uma area de politica em crescimento. Uma pesquisa rea-
lizada em 2012 pelo Observatério Europeu de Polos Produtivos (2012)
identificou 578 “iniciativas de arranjos produtivos” no continente, algu-
mas das quais compreendiam um unico polo e outras, varios deles. Nos
Estados Unidos, além de varios PDPP em nivel estadual ja existentes, em
2010 a Administragdo da Pequena Empresa (SBA, na sigla em inglés), jun-
tamente com vdrias outros orgaos federais, langou uma série de iniciati-
vas de apoio ao crescimento de mais de 40 polos por todo o pais. No Japao,
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esforcos conjuntos do Ministério da Economia, Comércio e Industria e
do Ministério de Educagao, Cultura, Esportes, Ciéncia e Tecnologia dao
apoio a cerca de 100 polos, principalmente nos setores de alta tecnolo-
gia. Os PDPP também estdo se generalizando em muitas economias emer-
gentes, sobretudo na China e India (Lin, 2011; EMC, 2007, 2008; Yusuf,
Nabeshima e Yamashita, 2008; ONUDI, 2010; Zeng, 2010).” Nos paises em
desenvolvimento, o foco de atengao se concentra em grande parte nos pro-
gramas de cadeias de valor.

Alguns programas nos paises da Organizac¢ao para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmicos (OCDE) utilizam multiplos instru-
mentos, enquanto outros sdo mais estritamente definidos. No entanto,
as vezes essas diferencas respondem mais ao contexto geral das poli-
ticas do que ao foco real de aten¢do dos programas. Com frequéncia
os PDPP servem como um guarda-chuva sob o qual podem se abrigar
varias intervengdes de politica. Nos contextos em que estdo disponiveis
varios instrumentos de interven¢do microecondmica, esses programas
oferecem apoio apenas naquelas dreas que ndo possuem instrumentos,
ao mesmo tempo em que estimulam os participantes dos polos a uti-
lizar os instrumentos facilmente a mao. Em contextos em que outros
instrumentos estao menos disponiveis, os PDPP liberam mais instru-
mentos. Essa distingdo é importante para o debate sobre os PDPP nos
paises em desenvolvimento e, em particular, na América Latina e no
Caribe, onde frequentemente as politicas nao contam com outros ins-
trumentos. Portanto, os programas nesses contextos precisam oferecer
instrumentos que vao além daqueles encontrados normalmente nos pai-
ses mais avangados.

Uma tendéncia interessante é a mudanga na natureza dos setores
apoiados pelos PDPP. No inicio, esses programas se concentravam em
setores tradicionais, como téxteis, industria ceramica, moveis e o setor
automobilistico. Embora iniciativas mais recentes continuem apoiando
alguns desses setores, a composi¢do se deslocou para os setores emer-
gentes ou intensivos em inovagdo, entre eles o das industrias de energias
alternativas, de TIC, microeletronica, biomedicina ou servicos empresa-
riais intensivos em conhecimentos, os quais — justamente por serem mais
novos — costumam ter problemas de falhas de coordenagdo ou tém neces-
sidade de bens publicos ou coletivos. Esses sao precisamente os setores que
mais podem se beneficiar desse tipo de intervencgao.
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Um enfoque de longo prazo dos PDPP: o caso do Pais Basco

A Comunidade Auténoma do Pais Basco (CAPV, na sigla em espanhol) foi
uma das primeiras regides do mundo a adotar um enfoque de polo produ-
tivo para as politicas industriais, juntamente com a Catalunha e a Esco-
cia (Aranguren e Navarro, 2003). A politica de desenvolvimento de polos
produtivos emergiu para ajudar as industrias do Pais Basco a resolver os
problemas da nova concorréncia que a industria espanhola teve que enfren-
tar ao se integrar a Unido Europeia (EU). A década de 1980 se caracteri-
zou por uma rapida reestruturagdo econdémica, moldada por uma politica
industrial do governo central (um processo que aumentou o desemprego
em 25 % na regido). Essa politica visava a salvar os restos da velha indus-
tria pesada do Pais Basco, estreitamente vinculada a industrias tradicionais
relacionadas com o ago (Del Castillo e Paton, 2010). Em 1991, no contexto
de uma crescente delegagao de competéncias em matéria de formulagao de
politicas a partir de Madri, a CAPV estabeleceu o Quadro Geral de Atua-
¢do em Politica Industrial 1991-95, que apoiava nove polos produtivos
prioritarios.® O tamanho e o potencial de crescimento de cada polo, deter-
minado por varidveis como o numero de empresas e empregos, o grau de
internacionalizagdo e o nivel tecnolégico, constituiram o critério de sele-
¢do para esse programa. Os polos escolhidos representavam 31 % do PIB
industrial da regido. A politica marcou uma reviravolta nas politicas indus-
triais vigentes até entdo; o novo sistema propunha um grau de cooperagao
publico-privada que, embora timido de inicio, transformou-se numa pedra
angular do modelo basco. Em uma de suas primeiras agoes, o PDPP con-
tribuiu para que cada polo produtivo estabelecesse seu proprio mecanismo
de governanga por meio de associagdes de polos produtivos. Os membros
sa0 na maioria empresas privadas e com frequéncia incluem um ou mais
orgaos publicos. A estrutura de governanca coletiva introduziu controles
no sistema para vigiar a captura publica ou as tentativas rentistas.

O PDPP basco compreendia trés tipos de agdes: geragdo, captura e
gestao de informagéo estratégica; identificagdo, avaliagdo e priorizagdo de
sinergias que podiam ser obtidas mediante agdo coletiva; e criagdo de gru-
pos de colaboragdo. Em cada caso, os assuntos-chave estavam relaciona-
dos a tecnologia, qualidade e internacionalizagdo. Em cada uma dessas
trés areas, o programa oferecia cofinanciamento das atividades coleti-
vas definidas em planos estratégicos de médio prazo (trés a quatro anos)
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e estabelecia um sistema de monitoramento anual. O programa funcio-
nava de baixo para cima com as empresas de cada polo, identificando suas
demandas claras e concretas; depois, o setor publico utilizava esses sinais
da demanda para remodelar seus instrumentos de promogéo da inovagiao
e atender a demanda (Del Castillo e Paton, 2010).

O programa ja tem mais de 20 anos. Apesar de ter sido notavelmente
estavel, evoluiu para acompanhar as mudancas estruturais da economia
basca. Quanto aos resultados dessas politicas industriais — embora ndo haja
avaliacoes de impacto que permitam uma clara atribuicéo de causalidade —,
a transformagdo geral da economia basca ao longo desse periodo foi muito
significativa. Em quase todos os indicadores relevantes, a regiao apresen-
tou melhores resultados que o resto da Espanha, e até certo ponto o resto
da Europa. Atualmente, o PIB per capita do Pais Basco é superior ao nivel
médio da EU-15 (subiu de 15 % acima desse nivel em 2000 para 21 % em
2011) e se encontra 34 % acima da média da EU-27. O desemprego diminuiu
de 25 % em 1980 para o pleno emprego antes da crise de 2008. No d4mbito
da inovagdo, os resultados sdo ainda mais notaveis: o gasto em P&D como
porcentagem do PIB aumentou de niveis minimos no inicio dos anos 1980
para 1,11 % em 1998 e 2 % no final da década de 2000 (ligeiramente acima da
média da EU e muito acima de 1,4 % de média para o conjunto da Espanha).

Os PDPP na América Latina

A América Latina adotou experimentalmente intervengdes para solucio-
nar falhas de coordenagao produtiva pelo menos desde os primeiros dias
do processo de industrializa¢do.” Embora os PDPP tenham se iniciado pou-
cos anos depois dos programas pioneiros na Europa, sua difusdo se acele-
rou s6 recentemente (Maggi e Dini, 2012). Como nos paises da OCDE, esses
programas podem ser encontrados em diversos niveis de governo: local,
regional e nacional. Diversas institui¢des internacionais — principalmente
0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) — financiaram muitos
dos primeiros PDPP, contribuindo para um tipo de transferéncia de tecnolo-
gia na medida em que ajudaram a divulgar esse enfoque de politicas indus-
triais nos circulos de formuladores de politicas na América Latina. Em certo
sentido, essas instituigdes exerciam o papel que a UE havia assumido para
varios paises europeus quando langaram suas primeiras versoes dos PDPP.
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Alguns dos primeiros PDPP na América Latina apenas pretendiam
reduzir os custos de transacao da colaboragdo entre empresas, promovendo
em geral redes de pequenas e médias empresas (PME) no mesmo setor para
cooperar e alcangar objetivos especificos, entre outros: ampliar economias
de escala na compra/venda; ter acesso a mercados dificeis com altos custos
de entrada; participar de processos de inovagdo conjunta; e gerar estratégias
para o setor como grupo. Exemplos desses primeiros programas sao as redes
empresariais da Organizagdo das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
Industrial (ONUDI, 2010), os Programas Associativos de Fomento (Profo),
da Corporacion de Fomento (Corfo) do Chile, e os programas de integragao
produtiva do Fundo Multilateral de Investimentos (Fumin) do BID.

O programa dos Profo foi o primeiro instrumento desse tipo imple-
mentado como politica nacional na regiao. Surgiu em 1992 como uma das
primeiras ferramentas planejadas pela Corfo sob o novo governo demo-
cratico do Chile, tendo prosseguido com mudangas menores até os dias
atuais. Promove projetos conjuntos entre grupos de pelo menos cinco PME
para melhorar seu acesso aos mercados e, em menor medida, para ajuda-
-las a inovar. Ao longo dos anos chegou a cerca de 10.000 PME (Maggi e
Dini, 2012) e diversas avaliacdes desde 2001 demonstraram seu impacto
positivo nos resultados de varias politicas, como as capacidades de gestao
do beneficiario, a vontade de inovar e a habilidade para chegar aos merca-
dos estrangeiros.

Os PDPP da América Latina abrangem os dois tipos de programas de
melhora de coordenagdo descritos na primeira se¢do. Muitos poem em
destaque a colaboragdo vertical entre as diferentes etapas de uma cadeia
de valor. Essas cadeias existem em toda parte, mas na América Latina elas
recebem atengdo especial por dois motivos. O primeiro deles é a impor-
tancia das cadeias agroindustriais na regido, que tendem a ter muitos
problemas de falhas de mercado, como assimetrias de informacao e oli-
gopsonios/oligopdlios. O segundo ¢ a importancia das atividades de tipo
enclave, como a minerag¢do, em que as grandes empresas produzem para
os mercados externos, praticam o abastecimento global e criam poucos
encadeamentos econdmicos locais. Os objetivos das politicas costumam
incluir a melhora dos encadeamentos entre as diferentes etapas de uma
cadeia de valor existente (Petrobelli e Staritz, 2013) e o desenvolvimento de
fornecedores locais para otimizar os efeitos de transbordamento de algu-
mas empresas/industrias numa determinada regido/pais.
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Embora os PDPP da América Latina tenham se iniciado nos anos
1990, tornaram-se muito mais generalizados na década de 2000. A maio-
ria segue uma estrutura semelhante, sobretudo aqueles que contam com
o apoio de institui¢des internacionais. Normalmente, uma institui¢ao
publica recebe financiamento para implementar esses programas com ati-
vidades planejadas para fortalecer polos produtivos escolhidos no pais
(ou no estado/provincia). As atividades costumam abarcar quatro etapas:
mapeamento e selecdo dos arranjos produtivos que serao apoiados no ter-
ritorio focalizado; identificagdo das dificuldades e necessidades de inter-
vengdo de politicas em polos produtivos individuais, com a participa¢ao
de atores dos setores publico e privado; implementacdo de agdes identifica-
das na segunda etapa; e monitoramento e avaliagdo de resultados.

Um dos objetivos-chave desses programas consiste em solucionar
falhas de coordenacdo. Para fazer isso, criam acordos e marcos institu-
cionais formais e informais a fim de facilitar a colabora¢ao privada-pri-
vada, publico-privada e ptiblico-publica. Para estimular uma agao coletiva
maior entre as empresas privadas num determinado polo, os programas
costumam fortalecer uma associagao empresarial local ou contribuem
para criar uma nova, ou geram uma “associagdo de polos produtivos”
nova da qual as empresas podem participar, porque pode acontecer que
os interesses habituais das empresas de um polo nem sempre coincidam
com as cdmaras de comércio existentes. Esses acordos institucionais tam-
bém demonstraram ser tteis para abordar problemas tradicionais como
o oportunismo (free riding), estabelecendo as vezes uma participagdo na
associacao de polos como membro formal, com uma taxa anual que da
acesso a certos servigos gratis ou a pregos reduzidos.

A coordenagao publico-privada foi a mais dificil dos trés tipos, o que
constitui um problema, uma vez que as intervengdes microecondmicas
desse tipo exigem uma ampla colaboragdo entre varios 6rgaos publicos.
Na maioria dos paises da América Latina, em qualquer territério em que
comece a funcionar um PDPP novo, diversos 6rgaos publicos nacionais,
regionais e/ou locais e ministérios tém a responsabilidade e a missao de
contribuir para melhorar o desempenho do polo. A expectativa durante o
planejamento desses programas era que, quando fossem gerados os diag-
nosticos detalhados das necessidades estratégicas do polo e se identificas-
sem os insumos publicos e semipublicos ausentes, seria mais facil para
os orgaos publicos coordenar as intervengdes. No entanto, o conflito de
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missdes, 0s processos burocraticos, as opinioes estratégicas e as conside-
ragdes politicas de curto prazo entre os atores publicos acabaram sendo
mais importantes que as oportunidades de colabora¢io criadas pelos pro-
gramas. Embora em muitos casos a colaboragao publico-publica tenha
aumentado no nivel do polo produtivo, sua escala e alcance foram infe-
riores ao que se esperava, e quanto mais alto o nivel em que se buscava a
colaboragao (entre os ministérios nacionais, por exemplo), mais baixo foi
o grau de sucesso.!’ Os provaveis motivos dos resultados decepcionantes
foram: em primeiro lugar, que a coordenagao publico-publica das politi-
cas de desenvolvimento produtivo no nivel macro ¢ extremamente dificil
e 0s sucessos sdo raros; em segundo lugar, que as politicas de polos produ-
tivos ndo estdo no centro das PDP em nenhum pais da América Latina e
do Caribe, o que significa que um programa desse tipo nao teria tido peso
suficiente para superar os conflitos por espago politico previamente exis-
tentes. As dificuldades para implementar as politicas que implicam a coor-
denagédo entre multiplos drgaos serao abordadas mais detalhadamente no
capitulo 10.

Essa dificuldade para promover uma maior coordenagéo esta direta-
mente relacionada com o problema de quais sdo os drgaos mais bem situa-
dos para gerenciar os PDPP. Esses programas transcendem as barreiras
dos setores e encontram grandes dificuldades para lidar com o aparelho
de Estado tradicional e sua tipica organiza¢do ministerial. Parece existir
um conflito de escolhas entre os ministérios horizontais (como os da Eco-
nomia, do Planejamento e Desenvolvimento), que lidam com programas
e questdes de coordenagdo horizontais mas tém pouca experiéncia com
politica industrial, e os ministérios setoriais (da Industria, da Agricultura),
grandes e poderosos, que tém uma capacidade consideravel para executar
politicas mas sdo incapazes de operar além dos limites do setor. Nesse con-
texto, as agéncias de desenvolvimento como a Corfo, do Chile, estao bem
situadas para supervisionar os PDPP: sao horizontais, tém capacidade de
implementagao e tendem a estar menos limitadas pelo ciclo politico dos
ministérios tradicionais. No entanto, poucos paises em desenvolvimento
contam com agéncias de desenvolvimento geral realmente eficazes.

Os PDPP também podem financiar a capacitagio do trabalhador em
habilidades especificas de um setor, o que requer uma sdlida coordenagao
entre empresas proximas umas das outras e fornecedores de servicos de
capacitacdo. Nos lugares em que ja existe um drgio de capacitagdo, como
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no caso do Servi¢o Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai) do Brasil
(ver o estudo de caso mais adiante), os PDPP contribuem para replanejar
os programas locais de capacitagao para o trabalho, de maneira que pos-
sam se identificar de maneira mais estreita com as necessidades do polo de
produgdo. Nos locais em que ndo hd essas agéncias, os programas apoiam
atividades de capacitagdo para o trabalho ad hoc para superar as limita-
¢oes de capital humano identificadas durante o processo de diagndstico.

Os PDPP em agao

Como os PDPP existem sob muitas formas diferentes e sdo tao especificos
em relagdo a seus contextos, uma revisao de quatro programas individuais
serve para ilustrar a variedade das interven¢des. O primeiro apoia um
polo manufatureiro tradicional no estado de Sao Paulo, Brasil. O segundo
aborda um PDPP do setor de servigos (turismo) no Uruguai. O terceiro
trabalha com uma cadeia de valor vertical no Chile e o quarto analisa um
programa de desenvolvimento de fornecedores, também no Chile. O boxe
7.2 discorre sobre os esfor¢os de internacionalizagdo do polo de maquina-
ria agricola em Santa Fe, Argentina.

Caso 1. As politicas de polos produtivos em Sao Paulo

Contexto geral. Sdo Paulo, estado da regiao Sudeste do Brasil, embora
cubra apenas 3 % do territdrio do pais, gera cerca de terca parte de seu PIB.
Muitas empresas de Sao Paulo participam de cadeias de valor vinculadas
a grandes industrias ou em polos industriais especificos, conhecidos como
Arranjos Produtivos Locais (APL). Os setores tradicionais com tecnologia
madura predominam no interior do estado, fora da regido metropolitana
da capital, e é nessas areas que os arranjos produtivos sdo mais comuns.
Contexto institucional e de politicas. A mudang¢a ocorrida no Brasil
na década de 1990, da substitui¢do de importagoes e da industrializa¢ao
dirigida pelo Estado para uma economia mais aberta, orientada para o
mercado, aplainou o caminho para a experimenta¢cdo com novos tipos
de politicas industriais. No nivel estadual, esse processo comegou muito
cedo, e num pais de grandes dimensdes, organizado de modo federativo,
as politicas estaduais desempenham um papel fundamental. Os APL de
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BOXE 7.2 CIDETER: UM POLO DE MAQUINARIA AGRICOLA ENGAJADO EM
POLITICAS DE INTERNACIONALIZACAO

Na provincia de Santa Fe, Argentina, uma densa rede de atividades econdmicas se desenvol-
veu em torno da exploragdo agricola no pampa fértil, criando um préspero polo de produgdo
agroindustrial. O grupo de empresas desse polo, na maioria PME, dedicadas a maquinaria
agricola e a produgdo de pecas em Santa Fe, tem uma longa tradicdo de cooperagdo. Ao
longo da Ultima década decidiram se internacionalizar, e para tanto tiveram que formalizar sua
co0peragao e criar uma instituicdo para lidar com a escala necessaria exigida pela abertura
de novos mercados estrangeiros. Em 2000, criaram a Fundagdo Cedeter (Centro de Pesqui-
sa Tecnoldgica Regional). Desde entdo, a instituicdo vem se consolidando, crescendo e se
sofisticando cada vez mais. Em 2006, com a ajuda de uma iniciativa de promogao de polos
produtivos do governo nacional, criaram o polo empresarial Cideter de maquinaria agricola
(CECMA, na sigla em espanhol), que redne as empresas, universidades, institutos tecnolé-
gicos e 0s governos locais da regido. Atualmente, a Fundacdo Cideter € o brago executor do
CECMA. Suas fungdes principais sdo: administragdo de um centro tecnolégico que serve a
todas as empresas do polo; gestdo de uma unidade que relne projetos coletivos e levanta
financiamento junto a fontes locais, regionais, nacionais e internacionais; e gestao da busca
de novos mercados para exportagao.

Como a evolugdo da indUstria de maquinaria agricola esta diretamente vinculada a tecnologia
agricola, o polo ndo tardou a perceber que para ter acesso aos mercados externos era preciso
exportar as novas técnicas agricolas de semeadura direta, drea tecnoldgica em que a Argen-
tina € lider, como um pacote tecnolégico completo. Assim, a inovagao se deu em duas agoes
conjuntas que se mostraram bem-sucedidas. Em primeiro lugar, comegaram organizando o que
chamaram de Agro Showroom, uma feira comercial “ao contrario” para a qual sdo convidados
os compradores estrangeiros para uma visita a Santa Fe a fim de conhecer as atividades
agricolas locais e ver o funcionamento da maquinaria. Com o apoio do Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuéria (INTA) e de 6rgdos nacionais e provinciais de promog&o das exporta-
¢cOes, organizam um evento anual que acolhe compradores de mais de 20 pafses, no qual todas
as empresas do polo podem exibir seus produtos enquanto os agronomos do centro INTA local
explicam suas vantagens.

No entanto, o fato de que as maquinas funcionem bem no solo e clima do pampa ndo significa
que apresentardo 0s mesmos resultados em outras condigdes. Por esse motivo, a segunda
atividade conjunta focalizou mercados estrangeiros especificos com a perspectiva de exportar
todo o modelo agricola. Em 2011, estabeleceram seu primeiro campo agricola experimental na
Africa do Sul, para mostrar como as técnicas e a maquinaria agricolas funcionavam e também
para fazer as adaptagdes necessarias as condigdes agroecoldgicas locais. Eles esperam usar
essa experiéncia como plataforma para chegar a outros pafses da Africa Subsaariana. Em
2013, finalizaram os acordos formais para langar uma iniciativa semelhante na Australia. Os
resultados desse impulso de internacionalizagdo s@o bastante impressionantes. As exporta-
cBes eram insignificantes no inicio da dltima década, mas durante o periodo de 2010-12 cor-
responderam a uma média de 25 % das vendas e chegaram a mais de 50 paises. S6 em 2013

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 7.2 (continuagao)

uma de suas empresas membros, a Apache S.A., exportou para a Africa do Sul mais de 20
semeadoras projetadas para semeadura direta, a um prego de US$ 200 mil por unidade. Como
o transporte de maquinaria agricola é caro, e as maquinas sdo volumosas, atualmente esta
sendo considerada a exportacao dos componentes mais complexos e a construgdo de instala-
¢Oes na Africa do Sul para a produgdo de outros componentes e montagem do produto final.

Sao Paulo se tornaram o foco de atengdo de algumas das politicas indus-
triais do estado, embora seus principais promotores, curiosamente, nao
fossem orgaos publicos. Os lideres eram duas organizagdes estaduais
semiprivadas: a Federagao das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP)
e 0 6rgao de promogdo das micro, pequenas e médias empresas (MPME)
em Sao Paulo (Sebrae—SP).

O programa de polos produtivos. A partir das ligoes aprendidas com
experiéncias anteriores, a FIESP e o Sebrae se uniram a Secretaria de
Desenvolvimento do Estado de Sao Paulo para criar um programa tripar-
tite com o fim de apoiar os polos produtivos no estado. O BID concedeu o
financiamento. O projeto de US$ 20 milhoes, langado em 2009, apoia 15
polos e tem quatro componentes: a mobilizagdo das empresas e camaras
de comércio locais dos polos selecionados; a identificacao das dificuldades
e dos obstaculos para o desenvolvimento do polo e a elaboragao de planos
de acéo; a execugdo de atividades definidas nos planos de a¢do; e o moni-
toramento das atividades e a avaliagdo dos resultados.

O programa buscava solucionar falhas de coordenagdo e melhorar a
eficacia das politicas industriais existentes. Destacava a colaboragédo publi-
co-privada e a tomada de decisdes de baixo para cima, distanciando-se do
carater das politicas tradicionais, mais de cima para baixo, dirigidas pelo
estado. A FIESP e o Sebrae-SP fazem parte do corpo de dire¢ao do pro-
grama e sao coexecutores das diversas atividades. O Sebrae-SP contribui
com 50 % do financiamento.

A sele¢ao dos 15 polos produtivos que receberam apoio foi feita com
base em critérios quantitativos e qualitativos. Entre os fatores quantita-
tivos favorecidos contavam-se a localizagao fora da area metropolitana
de Sao Paulo, um grande nimero de empresas e empregos, uma ele-
vada concentracao do setor em um so municipio, um alto crescimento
do emprego e das empresas, vantagens comparativas e a presenca de
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uma alta porcentagem de MPME. Entre os critérios qualitativos priori-
tarios, requeria-se um quadro institucional preexistente, conexdes com
o mercado local, diversificagao do setor e uma concentragdo geografica
bem definida.

Um elemento fundamental do programa era a defini¢ao de um plano
estratégico para cada arranjo produtivo. Com esse fim, uma firma inter-
nacional de consultoria, junto com funcionarios do programa, trabalhou
com as firmas locais em cada polo para desenvolver uma estratégia para
o curto, médio e longo prazos. O plano identificou os desafios-chave para
pequenos grupos de empresas participantes, assim como os bens publicos
ou semipublicos que faltavam. Em ambos os casos, o plano tinha que pro-
porcionar um guia de orientagdo para a intervengao de politicas. A firma
de consultoria utilizou uma metodologia que se afastava do estilo “lista
de compras” usado até entdo por instituicdes publicas. A empresa conce-
beu o polo como uma unidade empresarial, identificou seus negdcios cen-
trais, contatou compradores mundiais importantes para esses negdcios e
analisou as tendéncias mais relevantes do mercado internacional. Depois,
comparou essas tendéncias com os pontos fortes e fracos do polo local e
estabeleceu um roteiro que permitisse que ele enfrentasse os desafios pre-
sentes e futuros do mercado.

Essa énfase na dindmica do mercado global era nova para muitas
empresas, principalmente para as MPME. Algumas valorizaram muito
favoravelmente o enfoque, enquanto outras o consideraram muito disrup-
tivo. O papel dos drgaos publicos levou a uma combinagdo de interven-
¢Oes governamentais que proporcionaram algum apoio ao aumento das
capacidades gerais das empresas locais para competir e outros apoios para
mudar a estratégia do setor quanto aos mercados internacionais. O pri-
meiro incluiu agdes como certificados de qualidade ou capacitagiao admi-
nistrativa e de mao de obra, enquanto o segundo ajudou as empresas a
trabalhar juntas para oferecer produtos combinados do polo que eram
vendidos como pacotes integrados (“solu¢des para a construgdo” em vez
de ceramica vermelha, por exemplo, no caso do polo de ceramica verme-
lha apresentado a seguir). O apoio politico da Secretaria do Desenvolvi-
mento minguou depois do entusiasmo inicial, mas o programa recebeu
apoio estavel do setor privado por intermédio do Sebrae-SP e da FIESP.
Além do impacto do programa no emprego e nas exportagdes, que sio
analisados na proxima secdo, alguns dos resultados podem ser mais bem
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compreendidos ao se estudar a experiéncia de um polo especifico, como se
descreve mais adiante.

O polo de cerdmica vermelha de Tambau

A cidade de Tambau, no estado de Sao Paulo, abriga uma grande con-
centragdo de produtores de ceramica, principalmente de tijolos vermelhos
para telhados. Esse polo se originou de um grande deposito de argila ver-
melha que vem sendo explorado desde o inicio do século XX. O setor é
composto por 67 empresas, a maioria delas PME, que representam 48 %
de todas as empresas manufatureiras e 66 % dos empregos na industria
manufatureira do distrito (BID, 2013). Vérias firmas pequenas extraem a
argila para abastecimento dessas empresas, sobretudo no setor informal.

A intervengdo pode ser dividida em trés etapas, que de alguma
maneira seguem a evolucdo das politicas de polos produtivos do Estado ja
descritas (BID 2013):

e 2004 a 2006: a FIESP escolheu Tambau para seu projeto de arranjo
produtivo no estado. Foi um inicio modesto, mas significativo, uma
vez que as empresas da regido pela primeira vez comegaram a pensar
em termos de suas necessidades coletivas.

e 2006 a 2008: a Secretaria do Desenvolvimento incorporou o polo de
Tambat em seu programa de polos produtivos e utilizou o Sebrae—SP
municipal para mobilizar os atores locais e contribuir para a criagéo
de um mecanismo de governanga interinstitucional que se mostrou
eficaz e sustentdvel. O novo programa financiou a elaboragao de um
Plano de Agao que abordava diversas demandas locais. Ao mesmo
tempo, o governo da cidade preparou um Plano de Desenvolvimento
Territorial, centrado principalmente no problema ambiental gerado
pelas empresas informais extratoras de argila. O programa criou um
6rgdo governamental para o polo, com representagdo do governo
municipal, da associagdo empresarial local, do Centro Cerdmico do
Brasil (CCB),"* da FIESP, do Sebrae-SP e do Senai (6rgio governamen-
tal administrado pela federagdo das industrias que oferece capacitagéo
para o trabalho e infraestrutura de servigos técnicos).

e 2008 ao presente: O programa se baseou nas experiéncias anteriores

e no desenvolvimento institucional para criar um plano de negdcios
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mais sofisticado para o polo. O novo programa propos as empresas
locais que de “fornecedoras de cerdmica” passassem a “fornecedo-
ras de solugdes para a construgao”, integrando suas empresas com
outras de setores relacionados e servindo diretamente aos consumi-
dores finais. Isso ocasionou o desenvolvimento de modelos de cons-
trugdo que utilizavam as cerdmicas intensivamente e as ofereciam
em diversos mercados, entre eles o de habitacdes individuais, esco-
las, hospitais, etc. Com uma sélida governanca local, essa estratégia
de alto nivel se integrou com outras necessidades locais mais cotidia-
nas. Os participantes finalmente concordaram com um conjunto de
intervengdes que com o tempo permitiriam a esse polo oferecer um
conjunto mais sofisticado de solugdes para a construgdo e a0 mesmo
tempo tomar medidas concretas e de curto prazo para melhorar a efi-
ciéncia coletiva e solucionar problemas ambientais. Por exemplo, o
primeiro desafio comum identificado foram as atividades das empre-
sas informais de extragao de argila que eram prejudiciais a0 meio
ambiente. O governo municipal encarregou o instituto tecnoldgico
local de analisar o problema e propor solugdes. A governanga do polo,
ap6s identificar um problema e ja munida de informagao técnica,
compartilhou-o com outras instituicdes do polo e a filial do Senai
local. Este 6rgao se encarregou da construgdo de novas instalagoes
em Tambau para proporcionar capacitagdo aos extratores de argila
sobre as melhores praticas do setor e ofereceu laboratorios e instala-
¢Oes de provas para ajudar as empresas locais a melhorar suas tecno-
logias e normas ambientais.

Caso 2. 0 programa de polos produtivos no Uruguai

O programa de polos produtivos do Uruguai foi concebido em 2005-2006
e langado em 2007. Comegou com o mapeamento dos arranjos produti-
vos do pais e a promocio de seu valor para os potenciais beneficidrios.
Em seguida, os polos foram escolhidos mediante licitagdo com a convo-
cagdo de propostas de grupos empresariais com base em critérios que
incluiam indicadores sociais do territério onde esta localizado o polo,
seu dinamismo (em termos de exportacdes e comércio mundial), impacto
local, tamanho, tipo de interven¢ao necessaria, qualidade da governanga e
importancia estratégica para o pais.
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As unidades escolhidas receberam apoio para fortalecer a governanga
coletiva, preparar um plano de agao estratégico participativo, criar meca-
nismos de gestao para promover a coordenagdo publico-privada e publico-
-publica em cada polo especifico e financiar as agdes estratégicas definidas
no plano, com énfase nos bens publicos.

Esse método, que dependia em boa medida do setor privado para aju-
dar a decidir o alcance e as caracteristicas da intervengdo do programa
em cada polo de produgéo, era totalmente novo no Uruguai (Rius, 2013).
Também era especialmente tinico quanto a énfase no apoio a sistemas for-
mais e informais de promogéao da coordenagdo de multiplos atores.

O polo de turismo em Colonia

Colonia é uma pequena cidade no sudoeste do Uruguai. Seu centro his-
torico abriga uma mistura Unica de estruturas coloniais espanholas e
portuguesas que refletem a mudanga de maos da cidade em tempos colo-
niais. Declarada Patrimonio Mundial da Humanidade pela Organizagao
das Nagoes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO)
em 1995, ja era um destino turistico bem conhecido quando o programa
comegou.

Esse polo participou da segunda convocatoria de propostas. O Depar-
tamento de Turismo de Colonia encabegou a iniciativa. A diretora do
Departamento de Turismo, uma tecnocrata com boa formagéao e conheci-
mentos de campo, havia conquistado esse posto numa competicao aberta.
A associa¢io hoteleira local, que participou da convocatdria, havia promo-
vido em anos anteriores a colaboragéo intersetorial e desenvolvido, ainda
que de maneira rudimentar, um plano estratégico. No momento em que
foi posto em agdo o programa, as interagdes privado-privadas eram inten-
sas, complexas e quase sempre conflitantes. Entre outras coisas, a chegada
de novas cadeias hoteleiras internacionais comegava a alterar o setor hote-
leiro tradicionalmente de natureza familiar. A empresa que gerenciava
o monopolio dos ferries que ligam Colonia a Buenos Aires, seu princi-
pal mercado, se negou a participar. E s6 depois de passado um tempo a
camara gastrondmica se juntou a iniciativa. Outro dos desafios foi que o
setor experimentava um auge de demanda, de modo que os empresarios
estavam mais interessados em capitalizar as condi¢es favoraveis a curto
prazo do que em perspectivas de médio e longo prazos para o conjunto do
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setor. O Departamento de Turismo merece grande parte do crédito por
haver superado esses obstdculos iniciais e ter mobilizado os atores-chave
da iniciativa.

Para superar os problemas de uma representagdo fragmentada do setor
privado e melhorar a cooperagdo entre os 6rgaos publicos, o programa
criou uma associagdo de polos produtivos: a Associacao de Turismo de
Colonia (ATC). Essa associa¢do reuniu os atores privados e publicos locais
e se mostrou perseverante ao longo de todo o processo, inclusive diante
de diversos conflitos entre seus membros. O Departamento de Turismo
demonstrou ser um protagonista fundamental, ndo sé para facilitar a inte-
ragdo com outros interessados locais, como também para assegurar que os
agentes em nivel nacional, como o Ministério de Turismo, participassem
da iniciativa e canalizassem suas interven¢des de uma maneira consistente
com a estratégia do polo (Rius, 2013).

A estratégia desenvolvida com o apoio do programa propds varias
linhas de agdo para melhorar a cidade como destino turistico. Para isso,
a ATC chegou a um consenso sobre 12 iniciativas, com recursos de mais
de US$ 500 mil. Em média, o programa financiou 70 % das 12 iniciati-
vas, que abrangiam desde questdes muito basicas (como criar uma pagina
web para a cidade) a assuntos mais prementes em termos de agdo cole-
tiva (como desenvolver uma marca comum para o destino, recomendar
uma avaliagdo comparativa internacional e fortalecer a ATC). O pro-
grama continua sendo implementado. As avaliagdes formais foram rea-
lizadas durante 2014, quando terminou o financiamento internacional do

programa.
Caso 3. Os PDPP que promovem cadeias agricolas de valor no Chile

Em 2008 o governo chileno inaugurou um programa para descentrali-
zar parte de sua politica industrial. Esse programa criou 6rgaos regionais
de desenvolvimento em cada uma das 15 regides do Chile. Cada um des-
ses 6rgaos selecionou pelo menos trés grupos de empresas para apoiar em
sua regido. O programa se refere a esses grupos de empresas como polos
locais, mas a definigdo era muito vaga e incluia polos tradicionais, assim
como cadeias de valor e até alguns programas de desenvolvimento de for-
necedores. Uma unidade de coordenacio nas oficinas centrais da Corfo,
em Santiago, dirigia o programa. Cada regiao recebia apoio para criar um
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6rgao de desenvolvimento local com gestao publico-privada, que por sua
vez selecionava os trés grupos de empresas que receberiam apoio do pro-
grama. Para cada um desses grupos o programa financiou um plano estra-
tégico, uma estrutura de gestao ampla (um administrador e uma conselho
publico-privado de polos) e bens publicos selecionados (seja diretamente
ou transferindo as demandas para outros programas publicos disponiveis
na regiao). Lamentavelmente, no momento em que os 6rgaos e as agdes
com oS polos estavam comec¢ando, em 2010, um novo governo assumiu e
ndo se interessou pelo programa. O resultado foi que muitos érgaos foram
fechados e diversas iniciativas de polos foram cortadas.

O caso da cadeia de valor da uva fresca em Atacama

A Agéncia Regional de Desenvolvimento Produtivo de Atacama selecio-
nou o setor da uva como seu primeiro grupo beneficiario. Esse setor é
uma das atividades econdmicas mais importantes nessa regido do norte
do Chile, sendo que a regido de Atacama produz 12 % da uva de mesa do
pais. Devido a sua latitude, beneficia-se de uma das primeiras colheitas de
uva no hemisfério sul, o que lhe permite obter precos elevados nos merca-
dos de exportagao do hemisfério norte. O programa criou mecanismos de
governanga informais com a participagao de empresas privadas da indus-
tria da uva, universidades locais, o governo regional e os representantes
locais dos ministérios nacionais, sobretudo o da Agricultura. Os viticulto-
res da regido exportam principalmente por intermédio de grandes empre-
sas de exportagdo cujas sedes ndo se encontram na regiao e, em ultima
instancia, vendem a grandes importadores (sobretudo grandes cadeias de
supermercados) na Europa e Estados Unidos. As grandes empresas expor-
tadoras nunca foram participantes ativas, principalmente porque nio sao
atores locais, mas também porque os agricultores queriam fortalecer sua
propria compreensio da cadeia de valor e seu papel nela. A demanda mais
urgente da maioria dos agricultores era ajuda para diminuir as assime-
trias de informacgao entre eles e os exportadores em relagido aos merca-
dos de destino. Uma empresa de consultoria internacional trabalhou com
todos os atores locais para desenvolver uma estratégia para o conjunto da
cadeia, que comegou criando consenso em torno de uns poucos objetivos
e propondo uma série de agdes conjuntas para os dois ou trés anos seguin-
tes. A estratégia se concentrou em acrescentar valor a produgao local por
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meio de um esfor¢o de marketing para criar uma marca local (uma espé-
cie de denominagédo de origem protegida) que podia ajudar a diferenciar
suas uvas nos mercados de destino. Para isso, empreendeu iniciativas em
trés ambitos: uma estratégia de marketing para colocar seus produtos nos
mercados estrangeiros, levada adiante juntamente com outros atores da
cadeia, entre eles distribuidores estrangeiros e cadeias varejistas; capaci-
tagdo de mao de obra e desenvolvimento de habilidades para aumentar a
qualidade total do produto final; e uma iniciativa conjunta para identificar
novos mercados para toda a cadeia.

O préprio programa financiou parte dessas iniciativas, enquanto
conseguia reunir fundos de outros programas publicos. Um dos geren-
tes do polo viajou até mercados de destino com os agricultores, que pela
primeira vez faziam contato direto com os clientes finais, principalmente
com os gerentes de compras de grandes cadeias varejistas nos Estados Uni-
dos e Europa, e assim puderam reunir informagao valiosa. As iniciativas
de capacitagdo e de marketing foram financiadas, na maioria, por outros
6rgaos publicos chilenos a partir das demandas identificadas no exercicio
de planejamento estratégico. Depois que o novo governo terminou o pro-
grama dos 6rgaos publicos, essa iniciativa em particular continuou ativa
gracas ao financiamento de outras instituigdes ptiblicas e ao apoio do setor
privado, além da participagdo organizada no padrao de programas ante-
riores. Conservou também o mesmo nome com o qual havia sido lan¢ado
inicialmente: Fresh Atacama.

Caso 4. 0 programa de desenvolvimento de fornecedores no Chile

Nos anos 1990 o Chile assinou varios acordos de livre-comércio com
outros paises e regides do mundo. Para aproveitar as novas oportunida-
des de mercado que esses acordos abriam para as empresas chilenas, seus
produtos tinham que respeitar as normas (técnicas, sanitdrias e de qua-
lidade) exigidas por esses mercados. Esse aspecto era mais evidente para
os exportadores agricolas emergentes que se queixavam de que o produto
(basicamente fruta) que recebiam dos agricultores nao respeitava as nor-
mas. Os produtores ndo fizeram investimentos para melhorar sua produ-
¢do por seus proprios meios porque nao dispunham de informagéo sobre
as exigéncias dos mercados estrangeiros, ou por falta de recursos finan-
ceiros e/ou porque ndo tinham certeza a respeito dos possiveis retornos
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individuais que obteriam com tais investimentos. Os exportadores (ou
exportadores potenciais) ndo os ajudariam porque ndo sabiam se parte
de seus esfor¢os seriam capturados pelos fornecedores, ja que os que se
modernizassem poderiam mudar de compradores. Seguindo o exemplo
de um programa semelhante em Cingapura, a Corfo criou um programa
de desenvolvimento de fornecedores com o objetivo de solucionar precisa-
mente esses problemas. O programa aceita propostas de grandes empresas
“ancora” com a finalidade de melhorar suas PME fornecedoras. Também
cobre em parte os custos de um diagnoéstico realizado por uma consulto-
ria independente, que determina as necessidades para a modernizagio e
apresenta um plano. O programa depois cobre até 50 % dos custos das ati-
vidades, entre as quais transferéncia de tecnologia, servigos profissionais e
assessoria técnica, o que contribui para modernizar o grupo de PME for-
necedoras participantes.

A empresa patrocinadora deve ser grande, com vendas anuais de pelo
menos US$ 42 milhdes, e deve incluir pelo menos 20 PME fornecedoras.
A empresa grande ¢ a responsavel pela implementagdo do plano de agao e
por contribuir com os fundos de contrapartida. O programa cresceu rapi-
damente durante sua primeira década até chegar a quase 7.000 empresas
por ano em mais de 300 projetos até finais de década de 2000 (Dini, 2009).
Dada sua natureza, tornou-se particularmente atraente para as cadeias de
valor agricolas, que eram as principais beneficidrias. A participagdo das
empresas no programa amplia seus horizontes temporais e aumenta sua
certeza em relacao aos beneficios potenciais que podem ser conseguidos
com o aumento de seus investimentos em moderniza¢do. Na proxima
se¢do sao debatidos alguns dos resultados desse programa.

Efetividade e avaliacao de programas de coordenacao produtiva

A tendéncia recente que levou um crescente numero de paises a adotar os
programas de desenvolvimento de polos de produ¢do motivou numerosos
estudos que abordam a justificagdo e os fundamentos de tais programas,
assim como também os diferentes enfoques para seu desenho e implemen-
tacdo. Infelizmente, s6 uma pequena parte dessa literatura se concentrou
na medicdo da efetividade dessas interven¢des. Como consequéncia, a evi-
déncia sobre seu impacto real ainda é escassa e dificilmente generalizavel.'®
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Ainda que diversos motivos possam ter contribuido para essa defi-
ciéncia — inclusive um viés em relacdo a temas sociais na literatura sobre
avaliagdo de politicas —, alguns fatores especificos desempenharam um
papel na geragao dessa lacuna de conhecimentos.

¢ Os PDPP sdao complexos. Nao consistem num tnico instrumento ou
tratamento estandardizado mas, ao contrario, costumam incluir uma
gama de possiveis intervencdes — frequentemente nao estabelecidas
ex ante — que podem ser implementadas em diferentes combinagoes
e sequéncias.

e As técnicas de avaliacdo de impacto de alto teor de exceléncia, como
os estudos randdomicos controlados, dificilmente se aplicam nessa
area, porque os PDPP sempre implicam uma forte selecao de benefi-
cidrios, quase sempre baseada em caracteristicas motivacionais.!*

o Como seus efeitos mais importantes provavelmente se materializem
depois de um longo periodo de tempo, as avaliagdes de impacto dos
PDPP requerem a coleta de dados varios anos depois do inicio dos
programas,” o que faz com que a economia politica das avaliacdes de
impacto seja bastante dificil.

e Os PDPP tém por objetivo melhorar o desempenho das empresas
mediante a criagao e o fortalecimento dos vinculos entre elas. Ideal-
mente, esses efeitos deveriam ser medidos por meio de técnicas de
analise de redes sociais (SNA, na sigla em inglés), o que requer a cons-
trugdo de bases de dados complexas que capturem os vinculos entre
as empresas.'©

e Os PDPP implicam sempre efeitos que superam os exercidos sobre
seus beneficiarios diretos, seja sob a forma de efeitos de transborda-
mento ou outras externalidades. Ambos sdo sérias ameacas a vali-
dade das avalia¢des de impacto, e lidar com eles implica um desafio
adicional.

Apesar dessas dificuldades intrinsecas, podem ser realizadas avalia-
¢oes de impacto rigorosas dos PDPP. Exemplo disso ¢ o estudo realizado
por Petrobelli, Maffioli e Stucchi (no prelo). Como era de esperar, a comple-
xidade desses programas foi abordada mediante a simplificacdo dos mode-
los de intervengéo para permitir uma analise econométrica. No entanto, as
analises econométricas se complementam cada vez mais com um enfoque
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qualitativo. De fato, existe um entendimento mais claro da contribui¢do
que cada enfoque pode proporcionar para avaliar a efetividade dos PDPP.
A avaliacdo de impacto proporciona estimagdes confiaveis da magnitude
dos efeitos dos programas de desenvolvimento de polos produtivos em
certos resultados-chave, como a criagdo de emprego, a produtividade e as
exportagoes. Outros enfoques mais heuristicos, como as narrativas ado-
tadas pelos estudos de caso resenhados neste capitulo, complementam os
achados das avaliagoes de impacto, facilitando um melhor entendimento
de por que e como esses efeitos dependem das caracteristicas especificas
de cada programa. Os problemas mercadolégicos e de dados foram trata-
dos com a aplicagdo de técnicas ndo experimentais e ampliando o uso de
dados administrativos e secundarios. Cada vez mais, os estudos utilizam
técnicas de dados de painel aplicadas a bases de dados administrativos
longitudinais que permitem identificar os efeitos de médio e longo prazo.

A medicdo dos encadeamentos entre as empresas por meio das técni-
cas de andlise de redes sociais (SNA) também evoluiu significativamente,
e alguns estudos comegaram a integrar as SNA e as técnicas economé-
tricas. A avalia¢do de impacto do Profo, realizada por Maffioli (2005), da
um exemplo de como combinar os métodos de SNA e os econométricos.
O estudo confirma uma forte correlagdo entre o carater inovador e a coo-
peracdo industrial das empresas que participaram do Profo, indicando a
existéncia de um processo de aprendizagem interativa entre as empresas
participantes. O caso do programa de desenvolvimento do polo de produ-
¢do de TIC, em Coérdoba, Argentina, também passou por uma avaliagao
recentemente com o uso de técnicas de SNA, e mostra que as redes muda-
ram de estrutura e se tornaram menos densas e mais hierarquicas ao longo
do tempo. Isso significa que as empresas locais se tornaram mais estraté-
gicas no que se refere a seus encadeamentos e mais seletivas com relagdo a
seus socios (Giuliani, Matta e Pietrobelli, no prelo). Além disso, a analise
demonstra que o programa levou ao fortalecimento e a criagdo de novos
vinculos de transferéncia de tecnologia entre as empresas eletronicas em
Cérdoba e as universidades locais.!”

Finalmente, um numero crescente de avaliagdes de impacto inclui
medicoes de transbordamentos. Nessa area, as medi¢cdes mais comuns sao
construidas a partir de conceitos de mobilidade no trabalho e proximidade
geografica. A mobilidade no trabalho é util para determinar se ha enca-
deamento entre as empresas e se ocorreram efeitos de transbordamento
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porque a mobilidade de individuos qualificados talvez seja o fator mais
fundamental na transferéncia de conhecimentos.'®

Num esfor¢o para avaliar os programas apoiados por suas operagoes,
o BID langou recentemente uma série de iniciativas destinadas a gerar evi-
déncia rigorosa nessa area. Essas iniciativas deram lugar a estudos meto-
doldgicos e aplicados, que produziram resultados estimulantes sobre
a eficacia dos programas de desenvolvimento de polos produtivos. Por
exemplo, Figal Garone et al. (2012) analisam o caso dos Arranjos Produti-
vos Locais (APL) no Brasil, usando a proximidade geografica para definir
os encadeamentos entre as empresas e os efeitos de transbordamento. O
estudo langa luz sobre alguns tragos importantes da politica desses arran-
jos. Em primeiro lugar, sdo observados claros efeitos diretos positivos
sobre emprego, valor total das exportagdes e probabilidade de exportar,
com um padrdo constante ou crescente ao longo do tempo. Esses resulta-
dos indicam que o programa produziu ganhos de eficiéncia consideraveis,
considerando que os efeitos simultaneos em probabilidade de exportar,
volume das exportagoes e emprego dificilmente teriam sido alcancados
sem um aumento da produtividade. Em segundo lugar, o estudo tam-
bém encontra fortes efeitos positivos de transbordamento nas exporta-
¢oes no médio e longo prazos, assim como um efeito negativo indireto no
emprego, mas apenas durante o primeiro ano depois da implementagao do
programa. Os fortes efeitos indiretos nas exportagdes parecem confirmar
a existéncia de transbordamentos de conhecimento — neste caso, conhe-
cimento dos mercados externos —, o que na auséncia do programa pode-
ria ter gerado falhas graves de coordenacgao e exportagoes limitadas tanto
para os beneficidrios diretos quanto para os indiretos. A queda passageira
no emprego deve-se provavelmente a diferen¢a no tempo de sincronizagao
entre os efeitos diretos e indiretos. Como as empresas beneficiarias dire-
tas receberam os beneficios do programa antes e de modo mais intenso
do que os beneficidrios indiretos, é possivel que num prazo bastante curto
tenham atraido trabalhadores especializados a expensas de outras empre-
sas no APL. Com o passar do tempo esse efeito desapareceu, provavel-
mente porque os beneficios da politica de APL comegaram a se estender
aos beneficidrios indiretos, e o emprego qualificado adicional foi atraido
de fora do arranjo local ou se formou dentro dele.

Um segundo estudo de Boneu et al. (no prelo) sobre o impacto de um
programa de desenvolvimento de polo de produgdo no setor das TIC em
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Coérdoba, Argentina, confirma e amplia as conclusoes dos programas de
APL. Utilizando tanto a mobilidade no trabalho" como a proximidade
geografica para explicar os efeitos de transbordamento, esse estudo tam-
bém constata ndo s6 que o programa foi efetivo para promover as vendas,
o emprego, os saldrios e as exportagdes das empresas beneficidrias dire-
tas, como também teve transbordamentos positivos em termos de vendas,
emprego, salarios e exportagoes.

Finalmente, algumas das avaliagdes do programa de desenvolvimento
de fornecedores do Chile mencionado anteriormente ofereceram evidén-
cia sobre a efetividade potencial do enfoque de cadeia de valor. Nesse
caso, a evidéncia provém de uma combina¢do de enfoques qualitativos e
quantitativos. Uma avalia¢do qualitativa realizada quatro anos depois do
come¢o do programa indicou que o programa ajudou as empresas bene-
ficidrias e os produtores a estabelecer uma relagdo complexa e de longo
prazo na cadeia de valor. Também ajudou os produtores a melhorar sua
produgao e precos (Dini, 2009). Essas conclusoes foram ampliadas e com-
plementadas por Arraiz, Henriquez e Stucchi (2013), que realizaram um
estudo quase experimental sobre os efeitos do programa em diferentes
tipos de beneficidrios. O estudo constatou que os fornecedores pequenos
e médios e os clientes de porte se beneficiaram dos esfor¢os de coordena-
¢ao. Em particular, o programa aumentou as vendas, o emprego e a sus-
tentabilidade dos fornecedores, a0 mesmo tempo em que incrementou as
vendas das grandes empresas clientes e melhorou sua capacidade de se
tornar exportadores.

As ligdes extraidas

E possivel fazer avaliagdes de impacto sélidas dos programas de desenvol-
vimento de polos produtivos e elas estdo comegando a aparecer. As avalia-
¢Oes revelam que esses programas tém frequentemente efeitos importantes
(e mensuraveis) na produtividade, vendas, exportagdes e no emprego
das empresas participantes. Esses estudos também lancaram luz sobre o
impacto indireto mediante as externalidades sobre outras empresas que
ndo participam diretamente do programa.

Devido as complexidades que a avaliagdo de um PDPP apresenta,
diversos estudos complementaram as avaliagoes formais com anali-
ses detalhadas de casos especificos. Esses estudos permitiram destacar
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algumas ligdes de politica que podem contribuir para melhorar a concep-
¢ao desses programas:

¢ Os PDPP se caracterizam por apresentar periodos de amadureci-
mento mais longos do que os formuladores de politicas imaginam,
uma vez que dependem da confianga que venha a se estabelecer entre
os atores, o que demanda tempo para se desenvolver. Isso pode levar
os atores sujeitos aos ciclos politicos, e portanto com horizontes tem-
porais curtos, a se sentir frustrados ou a retirar prematuramente seu
apoio. A forte participagdo do setor privado parece oferecer certa pro-
te¢do contra essa tendéncia.

¢ Os programas sdo Uteis para apoiar maneiras pragmaticas de coor-
denar as interven¢des microecondmicas. No entanto, o potencial dos
programas para se tornar plataformas a partir das quais sao coordena-
das outras politicas de desenvolvimento produtivo é limitado quando
as agéncias executoras nao possuem suficiente influéncia politica para
convocar e coordenar outros orgios publicos. Diferentemente das
politicas de arranjos produtivos bem-sucedidas nos paises desenvol-
vidos, os PDPP ainda nao se transformaram em uma caracteristica
central das politicas de desenvolvimento produtivo dos governos da
América Latina. Eles trabalham fundamentalmente a margem, o que
diminui sua eficacia.

¢ Dada a heterogeneidade de sua populagdo objeto, os PDPP funcionam
melhor quando sao flexiveis e se adaptam as necessidades e realida-
des locais.

e Como esses programas tendem a ser implementados cada vez mais
no nivel subnacional, os governos centrais tém que garantir sua coe-
réncia e regulagdo para evitar uma “corrida ladeira abaixo”, em que as
regides competem com outras oferecendo beneficios com alto custo
fiscal ou que causam distor¢oes no mercado.

¢ A maioria dos PDPP analisados conseguiram criar em nivel local as
condi¢des para uma crescente colaboragao privado-privada, ptblico-
-privada e publico-publica que néo teria ocorrido espontaneamente.
As estruturas de governanga colaborativa emergentes tém potencial
para se tornar uma plataforma na qual podem ser produzidas a¢oes
coletivas mais sofisticadas.
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Os casos aqui analisados se concentram fundamentalmente em seto-
res tradicionais, caracterizados por uma alta aglomeragdo geografica
e governan¢a madura. Mas ha um grande potencial na concentragao
mais forte em setores emergentes, que costumam sofrer mais aguda-
mente devido a seus frageis encadeamentos produtivos e a falta de
bens publicos-chaves. Essa tendéncia ja estd emergindo nas econo-
mias avangadas.

O planejamento estratégico participativo no nivel do polo de produ-
¢do foi muito util para identificar os bens publicos que faltavam e criar
consenso em torno das intervengdes relacionadas ao PDPP.

A captura e o rentismo parecem ser mais baixos do que o esperado
devido aos mecanismos de controle mutuos introduzidos pela partici-
pacdo de vérios atores em multiplos niveis.

As avaliagoes de impacto rigorosas sao viaveis e deveriam se tornar
parte de uma prética padrdo para fomentar processos necessarios e
permanentes de experimentagao e aprendizagem das politicas.






Um mundo de
possibilidades:
Internacionalizacao
para o desenvolvimento
produtivo

A abertura e a diversificagdo podem ser benéficas para o crescimento eco-
ndmico (Brainard e Cooper, 1968; Frankel e Romer, 1999)."! A abertura
ao comércio pode fomentar o crescimento ao tornar mais facil importar
bens que incorporam novas tecnologias, tirando partido de economias de
escala, e ao facilitar o processo comumente conhecido como o aprendi-
zado pela pratica por meio da exporta¢io, entre outros canais (Harrison
e Rodriguez-Clare, 2010). A diversificacdo das exportagdes, por sua vez,
reduz a sensibilidade a choques setoriais especificos. Ademais, uma maior
participagao nas cadeias globais de valor (CGV) facilita o acesso a fluxos
internacionais de conhecimento e tecnologia e, assim, aumenta o potencial
de melhoria do aprendizado e produtividade nas empresas locais.

Uma série de estudos sugere que o que os paises exportam é impor-
tante: as vendas para o exterior tém maior probabilidade de resultarem
em crescimento econdmico se envolverem, sobretudo, bens manufatura-
dos ou que fizerem uso intensivo de mao de obra qualificada ou se a com-
posicdo das exportagdes for mais proxima daquela dos paises de mais alta
renda (Hausmann, Hwang, e Rodrik, 2007). De maneira andloga, os efei-
tos do investimento estrangeiro direto (IED) sobre o crescimento pare-
cem ser maiores no caso dos setores que fazem mais uso de mao de obra
qualificada (Alfaro e Charlton, 2007). Contudo, a intensidade em termos
de qualificagdo ou conhecimento ndo pode ser considerada uma caracte-
ristica intrinseca dos setores. Bens de um mesmo setor poderiam ser pro-
duzidos com uma tecnologia atrasada que nao faz uso de méao de obra
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qualificada em um pais, porém com uma tecnologia moderna e que exige
mao de obra qualificada em outro pais. Mais do que os setores propria-
mente ditos, o que realmente importa talvez seja a maneira como os bens
sdo produzidos e a sua qualidade (Lederman e Maloney, 2012).

Em vista da importancia da internacionalizagdo, o quadro apresen-
tado pela América Latina e o Caribe nao ¢é satisfatorio. Apesar das melho-
rias nos ultimos anos, as exportagdes de diversas economias da regido
ainda permanecem abaixo do seu potencial e do que se esperaria em vista
dos respectivos niveis de desenvolvimento. O mesmo se aplica ao grau de
diversificagao das suas exportagdes (figura 8.1). Além disso, embora os
paises ndo fiquem consideravelmente para tras em termos do total dos flu-
xos de entrada de IED, sua participagao nas CGV, indicada pelo numero
de subsidiarias ligadas verticalmente que eles acolhem, também é relativa-
mente limitada.

Por esses motivos, paises de todo o mundo, inclusive os da América
Latina e do Caribe, formularam e implementaram uma gama de politi-
cas para favorecer a internacionalizagdo das suas economias. Essas politi-
cas assumem a forma, sobretudo, da promogao de exportagdes, atragdo de
investimentos e facilitagdo de encadeamentos entre os produtores internos
e as empresas multinacionais. O presente capitulo examina o fundamento
légico para a intervengdo publica nessa drea, as tendéncias institucionais
e de politicas dentro e fora da regiao e o impacto de algumas dessas inter-
vengdes na América Latina e no Caribe.

A justificativa para a intervengao publica

Nos circulos dos responsaveis pelas politicas, as evidéncias de que existe
uma correlacdo entre o crescimento econémico e a composicao setorial
das exportagdes as vezes sdo interpretadas de maneira equivocada, como
se indicassem que as interven¢des destinadas a fomentar a produgao e o
comeércio de determinados bens fossem justificadas. Se tanto, as interven-
¢Oes centradas na internacionalizagdo devem, na verdade, ser justificadas
economicamente pela existéncia de falhas de mercado, como externalida-
des e falhas de coordenacio.

Por exemplo, as empresas que buscam compradores estrangeiros
por meio de documentagio alfandegaria, listas de clientes, intercambios
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de empregados e trocas informais de informagao entre empresas situa-
das préximas umas das outras podem gerar, inconscientemente, infor-
macdes que beneficiem outras empresas (Rauch, 1996). Na medida em
que ¢é dificil excluir terceiros dessas informagoes, pode-se esperar opor-
tunismo (free riding) nessas buscas. Com o tempo, os seguidores podem
imitar os pioneiras sem incorrer nos custos em que estes incorreram. Ao
fazer isso, os seguidores conseguem beneficios importantes decorrentes

Figura 8.1 Comércio, subsidiarias ligadas verticalmente e nivel de desenvolvimento,
paises da América Latina e do Caribe, 2010
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Figura 8.1 Comércio, subsidiarias ligadas verticalmente e nivel de desenvolvimento,
paises da América Latina e do Caribe, 2010 (continuagéo)
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Fonte: Calculos dos autores com base em dados do World Development Indicators e COMTRADE.

Observaggo: Todas as varidveis estdo expressas em logaritmos naturais e sdo contrastadas com o logaritmo natural
dos respectivos PIB per capita como indicador do nivel de desenvolvimento de cada pafs. A linha reta mostra a relagao
entre as varidveis obtidas de uma regressao robusta para levar em consideracdo a presenga de valores atfpicos. Os
coeficientes estimados sobre o PIB per capita e os respectivos valores t (entre parénteses) sdo: para as exportagoes,
0,20 (5,98); para a margem extensiva das exportagdes, 0,63 (7,86); para o nimero de subsididrias, 1,02 (5,59); e para a
concentragdo setorial das subsididrias, —0,73 (6,67).

Relagdo exportagdes/PIB. porcentagem das exportagdes no PIB; margens extensivas: indicador das margens exten-
sivas proposto por Hummels e Klenow (2005), uma contagem ponderada dos produtos exportados por um pais em
relagdo aos produtos exportados pelo resto do mundo usando a importancia relativa deste Gltimo como fator de pon-
deragdo. Investimento estrangeiro direto: fluxos liquidos de investimento estrangeiro direto. Nimero de subsididrias:
nimero de subsidiarias das empresas multinacionais ligadas verticalmente, identificadas por Alfaro e Chen (2012): isto
¢, uma subsididria é considerada vertical se a necessidade direta da categoria do principal produto da subsididria na
produgdo de bens finais pela empresa matriz medida pela porcentagem dos custos dos insumos supera um limiar de
valor 0,1 (padres semelhantes sdo observados quando critérios mais liberais sdo usados).
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dos investimentos iniciais do pioneiro (e desvalorizam os possiveis bene-
ficios das suas buscas). Isso se aplica, em especial, quando as empresas
tentam entrar em um novo mercado ou produzir ou comercializar um
novo produto, como no caso das “descobertas”, assim denominadas por
Hausmann e Rodrik (2003). O mesmo ocorre quando as empresas ingres-
sam em cadeias globais de valor. Uma vez que uma empresa tenha con-
seguido um contrato com uma empresa lider e estabeleca um histérico
solido, é mais facil para outras empresas do mesmo setor seguirem seus
passos. Assim, os retornos acumulados pelas empresas que desempenham
essas novas atividades (retornos privados) seriam inferiores aos retornos
correspondentes para a economia como um todo (retornos sociais) e o
investimento no seu desenvolvimento ficaria abaixo do ideal, oferecendo,
assim, uma justificativa potencial para a intervengdo publica. Efeitos de
transbordamento também podem ocorrer entre os compradores (Egan e
Mody, 1992). O fato de que um comprador venha a “descobrir” um forne-
cedor local bem qualificado também pode beneficiar outros compradores
e, assim, os retornos privados associados com o investimento no desen-
volvimento das relagdes empresariais podem ser inferiores aos retornos
sociais.’

As externalidades também podem ter origem nas praticas empresa-
riais, organizacionais e de gestao, nas atividades de capacita¢ao, nos méto-
dos e tecnologias de produgdo e, em particular, nos encadeamentos de
produgdo com exportadores e empresas multinacionais. Por exemplo, é
provavel que as empresas multinacionais adotem praticas de gestao efi-
cientes e competitivas, e oferecam aos empregados uma capacitagio de
melhor qualidade, o que, possivelmente, poderia beneficiar as empre-
sas locais por meio da demonstragao/imitagdo e do rodizio de gerentes
e empregados técnicos (Keesing, 1967; Bloom, 1992; Glass e Saggi, 2002).
Ademais, as externalidades relacionadas com o desenvolvimento tecno-
légico podem ser significativas devido & apropriabilidade imperfeita da
tecnologia (Westphal, 1990). Por outro lado, as multinacionais exporta-
doras podem transferir conhecimentos, prestar assisténcia técnica aos
fornecedores e permitir o acesso a insumos novos (ou melhorados) por
parte das empresas nas industrias transformadoras (Rodriguez-Clare,
1996). Em especial, as intera¢des entre as multinacionais, os comprado-
res estrangeiros e as empresas locais no contexto das cadeias globais de
valor podem funcionar como um condutor de conhecimentos capaz de
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fomentar processos de aprendizagem e de aquisi¢ao de capacidades, o que
gera inovagao nos processos e produtos, e uma modernizagao industrial.
Isso, por sua vez, pode produzir efeitos de transbordamento em outras
empresas que ndo participam da mesma cadeia global de valor (Gereff,
1999; Javorcik e Spatareanu, 2009).> No entanto, esses efeitos ndo costu-
mam estar incluidos na avaliagao privada dos compradores estrangeiros e
das empresas multinacionais quando calculam os custos e beneficios asso-
ciados com os neg(’)cios e os investimentos no exterior; portanto, podem
investir menos do que seria ideal em termos sociais. Essa brecha entre os
retornos privados e sociais também pode constituir um argumento a favor
da intervengao (Blomstrom e Kokko, 2003).

Além das externalidades, as falhas de coordenagao também poderiam
justificar as interveng¢oes publicas, com consequéncias em termos da inter-
nacionalizagdo (Hausmann, Hwang e Rodrik, 2007). A produtividade e a
internacionaliza¢do das empresas podem depender da oferta de determi-
nados bens publicos, como infraestrutura e regulamentagdo, bem como
da atuagao de outras empresas (ver Rodriguez-Clare, 2007 e o capitulo
7 deste livro). Nos arranjos produtivos locais, talvez seja necessaria uma
coordenacio entre as empresas e o setor publico para oferecer bens cole-
tivos — como armazéns no aeroporto, no caso das exportagdes de flores
da Colombia — a fim de facilitar o acesso aos mercados internacionais. A
coordenac¢ao entre as empresas também pode ser necessaria no caso de
setores relacionados por meio de encadeamentos a montante e a jusante
nas cadeias produtivas. Por exemplo, uma linha de montagem pode se ver
impossibilitada de iniciar suas operacdes em uma determinada localidade
porque carece de fornecedores locais de um determinado componente.
Por outro lado, um possivel fornecedor desse componente talvez ndo dé
inicio a produgdo porque ndo ha demanda local de seu produto nas etapas
iniciais da cadeia (Trindade, 2005).

A intervengdo é realmente justificavel?

0 que as evidéncias dizem sobre as exportacoes

A existéncia de argumentos a favor da intervencdo associada a possi-
veis efeitos de transbordamento nao implica automaticamente que uma
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intervengdo é realmente justificivel. E importante estabelecer, em primeiro
lugar, se esses efeitos associados as exportagdes efetivamente ocorrem.
Diversos estudos apresentam evidéncias de efeitos de transbordamento
das exportagoes associados com a rotatividade dos empregados (Mion e
Opromolla, 2013) e a aglomeragao espacial (Koenig, Mayneris e Poncet,
2010; Mayneris e Poncet, 2013).* Dados do Peru indicam que — apds con-
trolar por fatores que ndo variam no tempo, fatores de empresa— produto—
destino e fatores especificos do ano — as empresas situadas em municipios
com um numero maior de firmas que ja exportavam um determinado
produto para um determinado destino tém maior probabilidade de come-
gar a exportar o mesmo produto para o mesmo destino. Esses efeitos de
transbordamento das exportagdes sdo mais fortes no caso de destinos—
produtos especificos do que para todos os destinos—produtos, e em areas
geograficas definidas mais estreitamente (municipios) do que em areas
geograficas mais amplas (estados). No entanto, esses efeitos externos nor-
malmente parecem ser pequenos (figura 8.2).> Em contrapartida, alguns
estudos nao conseguem identificar efeitos de transbordamento das expor-
tagoes (Barrios Cobos, Gorg e Strobl, 2003; Bernard e Jensen, 2004).

Os efeitos de transbordamento estdo longe de ser automaticos e gene-
ralizados, o que explica esses resultados contraditérios. Com base nos
dados de quatro paises, esse ponto é ilustrado informalmente no quadro
8.1 e na figura 8.3, usando como indicador (reconhecidamente imperfeito)
o numero de empresas que seguiram os passos dos seus pares que langa-
ram um novo produto de exporta¢do.® No caso da maioria dos produtos
de exporta¢do novos, as poucas empresas pioneiras (normalmente apenas
uma) tém um numero limitado de seguidores, ao passo que, no caso de
alguns desses produtos, os pioneiros foram seguidos por varias empresas.”
Alguns desses seguidores sao novos exportadores, representados na figura
pelas barras de cor cinza-claro.

E evidente que existem setores em que as empresas pioneiras desfru-
tam de uma vantagem por serem as primeiras e praticamente nao terem
seguidores; normalmente, esse ¢ o caso de bens produzidos em grande
escala por um pequeno numero de produtores (Wagner e Zahler, 2013).
Ademais, evidéncias recentes mostram que os pioneiros cujos novos pro-
dutos sobrevivem nos mercados estrangeiros tém mais seguidores, que
geralmente sdo maiores que o pioneiro. Essas empresas aprendem com o
sucesso ou evitam as falhas dos seus antecessores (Wagner e Zahler, 2013).
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Figura 8.2 Efeitos secundarios locais das exportagdes do Peru, 2000-11

08
0.7
06
05
04
03
0.2
0,1

3

—~—

Mesmos

’ produtos —
Mesmos ~ mesmos
produtos — destinos

i

Distrito -

. todos 0s
Provincia ’ Todos os desti
produtos — destinos
Regiao Todosos ~ MEsmos
produtos — destinos
todos os
destinos

Fonte: Calculos dos autores com base em dados da PromPerd.

Observaggo: A figura indica o aumento percentual estimado da probabilidade de que uma empresa exporte um deter-
minado produto para um determinado destino, associado a um aumento de 100 no ndmero de empresas que expor-
tavam a partir da mesma regido, provincia ou municipio (distrito) qualquer produto para o mesmo destino, 0 mesmo
produto para qualquer destino ou 0 mesmo produto para o mesmo destino. As estimativas foram obtidas com um
modelo de probabilidade linear que abrange efeitos fixos de empresa—produto—destino e efeitos fixos por ano. As
varidveis de controle sdo o nimero de empregados das empresas em um dado momento, o total das importagdes do
pafs de destino e a situagdo do apoio a exportagdo. As opgdes disponiveis para as empresas e, por conseguinte, a
amostra da estimacdo, foram construidas com base em Koenig, Mayneris e Poncet (2010).

Quadro 8.1 Novos produtos langados em 2003-06: pioneiros e seguidores

Pais Nimero de novos produtos Porcentagem com seguidores
Chile 236 52,5
Costa Rica 534 56,2
Coldmbia 301 60,5
Peru 365 57,3

Fonte: Calculos dos autores com base em dados da ProChile, Procomer, DIAM e PromPer(.
Observagao: 0 quadro registra o nimero de produtos no nivel de 6 digitos da classificagdo HS que ndo foram exporta-
dos no periodo 1997-2002 (ou no periodo 1998—2002, no caso da Costa Rica) e comegaram a ser exportados no periodo

2003-06. Além disso, apresenta a porcentagem dos produtos que tinham seguidores: isto é, as empresas que come-
caram a exporta-los aps o pioneiro.
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Além disso, nem todas as exportagdes geram os mesmos efeitos externos.
Algumas precondi¢des precisam ser cumpridas. Por exemplo, as empresas
que tém sucesso nos mercados internacionais se preparam investindo em
novas tecnologias, contratando trabalhadores de outras empresas expor-
tadoras e melhorando seus produtos (Alvarez e Lopez, 2005; Iacovone e
Javorcik, 2012). Como pioneiras, tém maior probabilidade de ser imitadas
com sucesso do que as empresas menos preparadas para exportar (Arto-
poulos, Friel e Hallak, 2010).

Figura 8.3 Distribuicdo do nimero de seguidores e proporgdo de novos exportadores
de novos produtos langados entre 2003 e 2006
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Figura 8.3 Distribuigdo do nimero de seguidores e proporgdo de novos exportadores
de novos produtos langados entre 2003 e 2006 (continuagao)
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Fonte: Calculos dos autores com base em dados da ProChile, DIAN, Procomer e PromPera.

Observagdo: As barras cinza-escuro refletem o ndmero de empresas que comegaram a exportar esses produtos langa-
dos por empresas pioneiras entre 2003 e 2006, desde o ano posterior ao seu langamento, e até 2010. As barras cinza-
claro indicam o niimero de novos seguidores nas empresas de exportagdo. Sdo incluidos apenas os produtos com um
nimero positivo de seguidores.

O que as evidéncias dizem sobre IED e CGV?

Segundo a literatura especializada, o IED gera efeitos de transborda-
mento por meio da rotatividade do pessoal, sobretudo de trabalhadores
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altamente qualificados (Balsvik, 2011; Poole, 2013), e entre antigos empre-
gados de empresas multinacionais que abrem seu proprio negécio no seu
pais de origem (Muendler, Rauch e Tocoian, 2012). Além disso, ha evi-
déncias de transbordamentos produtivos verticais do IED sobre as empre-
sas locais em setores a montante na cadeia de produc¢ao (Aitken, Hanson
e Harrison, 1997; Javorcik, 2004; Alfaro e Rodriguez-Clare, 2004). Ade-
mais, o IED reforca as atividades de exportacdo nos paises anfitrides, tanto
em termos do aumento da orientagao exportadora das empresas nacionais
(Aitken, Hanson e Harrison, 1997; Greenaway, Sousa e Wakelin, 2004),
como do aumento da qualidade das suas pautas de exportagao (Harding e
Javorcik, 2012). Em contrapartida, os efeitos de transbordamento do IED
para as empresas locais dentro do mesmo setor parecem ser mais raros
(Loépez-Cérdova, 2002; Damijan et al., 2003).®

Assim como no caso das exportagdes, os efeitos de transbordamento
ndo sao onipresentes. As externalidades do IED podem diferir entre os
setores, uma vez que algumas atividades tém encadeamentos mais soli-
dos e mais diversificados com o resto da economia, e esses encadeamen-
tos podem variar de um pais para outro (Volpe Martincus e Gallo, 2009).
Mesmo dentro dos setores, essas externalidades podem surgir apenas
quando sdo usadas “tecnologias modernas” (Glass e Saggi, 1998; Harrison
e Rodriguez-Clare, 2010). Nesse sentido, para que existam efeitos de trans-
bordamento, deve haver uma certa lacuna tecnoldgica entre as empresas
multinacionais e as empresas nacionais (Findlay, 1978; Blalock e Gertler,
2002). No entanto, se essa lacuna for grande demais (Lipsey e Sjoholm,
2005), a tecnologia superior da multinacional pode ficar fora do alcance
das empresas nacionais que carecam de capital humano suficiente. Em ter-
mos mais gerais, a capacidade de absor¢ao nacional precisa se situar acima
de um determinado limiar (Lipsey e Sjéholm, 2005).°

0 equilibrio entre os custos sociais e os beneficios da intervencao

As externalidades (ou falhas de coordenagdo) sdo uma condi¢do necessa-
ria para a intervencao. Pode ser que haja efeitos de transbordamento, mas
sao pouco comuns: é provavel que o potencial desses efeitos externos varie
entre os grupos de empresas e atividades. Ademais, pode haver comple-
mentaridades. Nesse caso, a questdo é: quais sdo os beneficios relativos
de uma intervengdo para corrigir uma falha de mercado especifica sem
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corrigir outras falhas de mercado, em comparagdo com a corregdo des-
sas falhas de mercado de uma maneira mais abrangente? Além disso, a
magnitude dos transbordamentos nao esta bem estabelecida (Pack e Saggi,
2006). Por esses motivos, as falhas de mercado por si sé ndo sdo uma con-
dicdo suficiente. De fato, a maioria das interven¢des tem que levar em
conta os custos e elas sdo recomendaveis apenas se os possiveis beneficios
sociais superarem os custos sociais correspondentes.

Politicas de internacionalizagao: passado e presente

O grau de internacionalizagdo dos paises e o seu respectivo perfil sao
definidos pela interacao de diferentes fatores. Um primeiro conjunto de
fatores abrange a dimensao macro e abarca as politicas macroecondomi-
cas e o clima de negdcios. Um segundo conjunto de fatores compreende
genericamente os custos comerciais e seus determinantes (Anderson e
van Wincoop, 2004)."° Um terceiro conjunto abarca a disponibilidade de
capital humano, as iniciativas de inovagdo e o acesso a financiamento,
0s quais constituem o tema das politicas examinadas nos demais capi-
tulos deste livro.

Ao longo do tempo, os paises da América Latina e do Caribe langaram
mao de diversas combinagdes de politicas para promover a internacionali-
zagdo das suas economias, com variagdes no grau de alinhamento com os
critérios de corregdo das falhas de mercado. Mais especificamente, as poli-
ticas de internacionalizag¢ao nao sao novas na regiao; datam de pelo menos
cinco décadas atras. As primeiras iniciativas voltadas para as exportagoes
ndo tradicionais apareceram nos anos 1950, como complemento das estra-
tégias de substituigdo das importagdes da época em um contexto carac-
terizado por elevadas tarifas de importacio e quotas restritivas. Essas
politicas dependiam fortemente de incentivos fiscais e pacotes de crédito
especiais para as empresas e, em grande medida, se baseavam na ideia de
que a diversificagdo que fosse além das matérias-primas geraria um cres-
cimento sustentado. Assim, por exemplo, na Colémbia, o valor equiva-
lente dos subsidios para promover as exportagdes como porcentagem do
valor total das exporta¢des nio tradicionais foi superior a 20 % entre 1967
el1974, e chegou a0 seu pico, aproximadamente 27 %, em 1972-73 (Melén-
dez e Perry, 2010).
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A partir do fim dos anos 1980 e em consequéncia das novas regu-
lamentag¢des associadas com os acordos comerciais multilaterais e
regionais firmados naquela época, os incentivos fiscais e outros ins-
trumentos que representavam subsidios diretos se tornaram bem mais
restritos, sobretudo no ambito comercial. As amplas reformas do setor
publico promulgadas & mesma época também impuseram um limite
a esses instrumentos. Em consequéncia, as politicas de internaciona-
liza¢do se distanciaram das fortes intervencoes estatais. As politicas
de desenvolvimento produtivo (PDP) atuais visam a corrigir falhas de
mercado e estdo centradas, essencialmente, na melhoria da competitivi-
dade dos produtores nacionais em economias geralmente mais abertas,
de modo a sujeita-las a “disciplina do mercado internacional” (Melo e
Rodriguez-Clare, 2006). Em termos do quadro conceitual apresentado
no capitulo 2, as politicas atuais sdo formas mais leves de bens publi-
cos horizontais e de intervencao horizontal nos mercados. Em especial,
com relagdo as suas antecessoras, salientam as informacdes subsidia-
das, os servicos de orientagdo e os subsidios com contrapartida para
participar de eventos de marketing internacionais, a0 mesmo tempo
em que limitam a importéncia relativa de instrumentos que geravam
grandes distor¢des nos mecanismos de mercado (Jordana, Volpe Mar-
tincus e Gallo, 2010)." Essas politicas normalmente se aplicam a uma
ampla gama de setores. Ainda assim, existe um direcionamento setorial
e, portanto, elementos verticais. Ademais, as novas cadeias globais de
valor e os compradores estrangeiros que operam em paises em desen-
volvimento estao levando alguns paises a adotar intervengdes verticais
mais bem definidas para fazer face aos desafios especificos criados por
esses atores internacionais (Cattaneo et al., 2013; Gerefh e Sturgeon,
2013; Pietrobelli e Staritz, 2013).

O restante deste capitulo examinara as politicas de promogdo das
exportagdes e investimentos, além dos seus respectivos mecanismos
organizacionais. Essas politicas constituem o centro dessas novas PDP e
abordam falhas de mercado, sobretudo as associadas a problemas de infor-
macio. Nao se discutirdo aqui outras politicas voltadas para as condicoes
macroecondmicas, o clima de negdcios como um todo nem as barreiras
tradicionais ao comércio, como as tarifas e os custos de transporte, que
também podem afetar a especializacdo dos paises (BID, 2002; Moreira,
Volpe Martincus e Blyde, 2008).
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Promocao das exportacoes e investimentos: quem, o que e
como'?

As primeiras agéncias de promogdo das exportagdes e investimentos
(APEI) foram criadas durante o periodo de substituicdo das importagdes
para gerir os incentivos fiscais e os pacotes especiais de crédito concedidos
as empresas. A avaliacdo geral dessas primeiras agéncias foi claramente
negativa (Keesing e Singer, 1991). O forte viés anticomércio associado ao
regime de substituicao de importagdes predominante ajuda a explicar
seu baixo desempenho e fracas avaliagoes. A maioria dessas APEI dei-
xou de operar e até mesmo desapareceu em consequéncia das reformas do
setor publico e da evolugdo das condi¢des econdmicas. A partir do inicio
dos anos 1990, surgiu uma nova geragdo de APEI, com estruturas orga-
nizacionais diferentes e inovadoras. Esse processo permanente de desen-
volvimento institucional passa por uma experimentacdo consideravel e
continua a ser tema de intenso debate sobre politicas. As APEI oferecem
as empresas uma gama de servicos, os quais serao objeto de analise deta-
lhada mais a frente.

Servigos de promogao de exportacdes e investimentos

O que é promogdo das exportagdes atualmente? As agéncias de promogao
de exportagoes (APE) oferecem aos exportadores: capacitacdo em proce-
dimentos de exportagdo, marketing e negociagdes comerciais; analise de
tendéncias de mercados nacionais e de produtos; informagées sobre opor-
tunidades de comércio no exterior, além de orientacao especializada e
assisténcia técnica para que tirem proveito dessas oportunidades; treina-
mento por meio de pares; coordenag¢io, apoio e cofinanciamento da par-
ticipagdo em missoes de comércio internacional e feiras especializadas; e
assisténcia para promover encontros com possiveis compradores estran-
geiros.”* A maioria desses servigos efetivamente subsidia as buscas, o que
contrabalancga os desincentivos decorrentes de um possivel oportunismo
(free riding) (Rauch, 1996)."* As APE também apoiam iniciativas que pro-
movem as associagdes, como o patrocinio de consorcios exportadores e
marcas comerciais setoriais (os comités de exportadores da ProChile e as
marcas setoriais), que podem mitigar falhas de coordenagio.”” A maioria
das APE oferece uma carteira basica de servicos semelhante. Contudo, os
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servicos variam em termos de qualidade, escala e alcance das diversas ati-
vidades, bem como no processo de prestagio, o que inclui a existéncia ou
ndo de coordenagio entre essas agéncias.'®

O que é a promogdo de investimentos atualmente? As atividades de
promogdo de investimentos podem ser agrupadas em cinco categorias.
A construgao da imagem nacional compreende as iniciativas destinadas
a melhorar a percep¢éo do pais como um local atraente para o IED. A
geracdo de investimentos implica identificar os investidores em potencial
e chegar até eles. Os servicos para o investidor consistem em prestar-lhe
assisténcia para analisar as oportunidades de negdcio e obter as autoriza-
¢Oes para criar uma empresa no pais anfitrido, informa-lo dos incentivos
a disposi¢ao e apoia-lo para que tenha acesso a esses incentivos (boxe 8.1).
As tarefas de promocio de politicas envolvem todas as atividades desti-
nadas a melhorar o clima de investimento, identificar os bens publicos de
que o setor privado necessita e coordenar com o resto do setor ptblico para
prover tais bens. No caso das empresas multinacionais ja estabelecidas, a
assisténcia prestada apds os investimentos consiste em servicos de facili-
tacdo e apoio ao desenvolvimento, em conjunto com a evolugdo societaria
dessas empresas (UNCTAD, 2007; Harding e Javorcik, 2011)."” Embora os
servicos sejam semelhantes, variam em diversas dimensdes e segundo as
organizagdes, e essas diferencas parecem afetar sua eficacia. Para citar um
exemplo importante, as agéncias de promogao de investimentos (API), que
respondem a consultas dos investidores de uma maneira mais profissio-
nal e dispéem de websites de melhor qualidade, tendem a atrair volumes
maiores de IED (Harding e Javorcik, 2013).!8

A escolha entre especializacdo e coordenacao

As politicas e os servicos especificos tendem a estar mais integrados do
que no passado. Por exemplo, as APE facilitam encadeamentos produtivos
com empresas multinacionais. As API atraem investidores e comprado-
res estrangeiros, além de facilitar a formagdo de parcerias com fornece-
dores locais, e as vezes chegam a respaldar estes ultimos no seu processo
de aprendizagem para cumprir as normas exigidas pelos correspondentes
estrangeiros. Essa evolu¢ao tem uma dimensao institucional. A tendéncia
¢ de integracdo das atividades de promogéo (exportagdes, investimentos,
desenvolvimento de negdcios e, até mesmo, o turismo, em alguns casos)
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BOXE 8.1 INCENTIVOS AO IED

A maioria dos paises no mundo oferece incentivos para atrair as multinacionais como parte das
suas iniciativas de promogdo dos investimentos (UNCTAD, 2000). Os incentivos fiscais, como as
isencdes e as desoneragdes, abaixam certos impostos em carater temporario ou permanente
(como no caso de uma redugdo da aliquota do imposto de renda das pessoas juridicas) ou
mesmo isentam as empresas de certos tributos. Os incentivos financeiros, como os subsidios
e 0s empréstimos preferenciais, atuam como subsidios diretos que podem reduzir os custos
fixos e variaveis da multinacional. Os incentivos financeiros tém maior predominancia nas eco-
nomias desenvolvidas (Blomstrom e Kokko, 2003; OCDE, 2012a). Tais incentivos podem ser
combinados com outros, assim como com outras medidas, como a subvencdo de infraestrutura
e de terrenos, como costuma ser 0 caso nas zonas de processamento de exportagoes. Esses
instrumentos também tém uma dimensdo setorial/espacial, uma vez que certas atividades
(fundamentalmente a producdo de alta tecnologia) e certas regides (sobretudo as areas mais
pobres com indices de desemprego acima da média) tendem a ser focalizadas (ver o capitulo 5).

Nas Gltimas décadas, a concorréncia entre pafses para atrair o |IED intensificou-se junto com
o crescimento desse tipo de investimento (Fernandez-Arias, Hausmann e Stein, 2001). Tan-
to o nimero de paises que oferecem incentivos como a gama de incentivos oferecidos sdo
consideravelmente superiores aos de meados dos anos 1980 (UNCTAD, 1996). Embora ndo
haja dados sistematicos disponiveis ao plblico sobre a forma e o montante dos subsidios ao
IED e, por extensdo, sobre os custos desses programas, as constatagdes empiricas sugerem
que os subsidios por emprego gerado pelo |ED sdo importantes e aumentaram ao longo do
tempo. Por exemplo, nos Estados Unidos, os incentivos por emprego diretamente criado no
setor automotivo passaram de US$ 4.000 no fim dos anos 1970 para US$ 168.000 no inicio
dos anos 1990, ao passo que, no Brasil, esse indice oscilou entre US$ 54.000 e US$ 340.000
em meados dos anos 1990.

As politicas tributarias e os incentivos ao investimento podem influir na localizagdo das em-
presas multinacionais em diferentes paises e dentro dos paises. Embora as evidéncias sa-
lientem a existéncia de externalidades vinculadas ao IED por parte dessas empresas, surgem
perguntas dificeis sobre a magnitude dos incentivos em relagao ao tamanho dessas externali-
dades e por quanto tempo esses incentivos deveriam ser aplicados. Ademais, a concorréncia
entre 0S governos para atrair as empresas pode tornar os incentivos ineficazes. Esse cenario
de “guerra fiscal” é mais provéavel em paises com regime federativo.

Por dltimo, mas ndo menos importante, todos os estudos empiricos destacam sistematica-
mente que variaveis fundamentais como localizagdo, potencial de mercado, custos relativos
dos fatores e aglomeragao de atividades econémicas relacionadas, junto com politicas ma-
croecondmicas e o contexto institucional, desempenham um papel crucial para determinar a
distribuicdo geografica do IED. A experiéncia da Costa Rica € ilustrativa nesse sentido. Embora
a contribuicdo do regime de zona de processamento de exportacoes dificilmente possa ser
ignorada, diversos atributos do pafs ajudam a explicar os fluxos maiores de IED em setores
manufatureiros mais sofisticados nas dltimas décadas. Entre eles, destacam-se: a estabilida-

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 8.1 (continuacao)

de politica, social e macroecondmica do pais; o estado de direito; os baixos niveis de cor-
rupcdo; niveis relativamente altos de liberdade econémica, sobretudo no tocante aos fluxos
comerciais e de capital, combinados com um ambiente propicio aos negécios; logistica de
transporte adequada; localizagdo atraente, préxima a um grande mercado como os Estados
Unidos; qualidade de vida; e, 0 que é muito importante, uma forca de trabalho com niveis de
escolaridade relativamente altos e com bom dominio do inglés, resultado de investimentos
constantes em educagdo ao longo de vérias décadas. Além disso, embora ndo existam ava-
liagdes econométricas que as respaldem, todas as explicagBes sobre a experiéncia da Costa
Rica destacam o papel desempenhado pela Cinde, a APl do pafs. A importancia relativa de
determinantes como esses variara de um pais para o outro. Portanto, embora o uso de in-
centivos possa ser um instrumento para atrair o |ED, a aplicagdo desses incentivos exige
enfrentar questdes dificeis, como sua magnitude, sua oportunidade e seu equilibrio com o
papel das varidveis fundamentais.

em organizagdes unicas (Austrade, na Australia; Proexport, na Colombia;
Finpro, na Finlandia; GTAIL na Alemanha; e Kotra, na Coreia). Em alguns
poucos casos, como o da Entreprise Ireland (EI) e New Zealand Trade and
Entreprise (NZTE), a missdo das agéncias também abrange a concepgéo e
implementagao de programas para favorecer o desenvolvimento de negé-
cios em geral. Isso cria uma cadeia de apoio integrado para as empresas
que tém como objetivo aumentar sua competitividade como um todo e,
assim, facilitar sua participa¢ao nos mercados internacionais. A conver-
géncia incipiente das politicas e instituigdes que se ocupam desses temas
também esta claramente relacionada com a integragdo e a complemen-
taridade entre exportagdes e IED, com uma grande parcela das exporta-
¢oes vinda de empresas multinacionais e com as cadeias globais de valor
atuando como o principal veiculo para as exportagdes das empresas locais.
De modo geral, talvez seja preciso fazer uma escolha entre contar com
agéncias especificas que oferecam apoio especializado em areas determina-
das (o que exige esfor¢os mais intensos em termos de coordenagio) e contar
com uma agéncia centralizada (o que reduziria os problemas de coordena-
¢do, mas possivelmente sob pena de ser menos especializada nas diversas
dreas) (CEPAL, 2008)."° Entre esses extremos, existem mecanismos alter-
nativos para alcangar a coordenacio, como a participagao cruzada de fun-
cionarios nos diversos conselhos diretores das agéncias. O mecanismo
organizacional ideal depende de vérios fatores especificos dos paises.
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As APEI] e o setor privado

O setor privado pode ser integrado organicamente as APEI por meio da
participacao no seu conselho de administra¢ao, caso exista um; o conse-
lho define a estratégia geral da APEI e supervisiona suas atividades. Na
América Latina e no Caribe, os representantes desse setor costumam ser
autoridades das camaras setoriais ou de associagdes empresariais nacio-
nais, como: a Cadmara de Exportadores da Republica Argentina na Expor-
tar; a Associacdo Nacional de Importadores e Exportadores da Reptblica
Mexicana (ANIERM) na ProMéxico; a Sociedade Nacional das Indus-
trias (SNI) na PromPert; e a Camara Nacional de Comércio e Servicos
na Uruguay XXI. Em outras APEI (EI Finpro, JTI, da Jamaica, e NZTE),
pessoal das empresas individuais representa diretamente o setor privado.
Embora essa representagdo devesse permitir uma incorpora¢do mais for-
mal das preferéncias das empresas na formulagdo das politicas de promo-
¢do do comércio e dos investimentos, na realidade, o grau de controle que
o setor publico detém em muitos paises da América Latina e do Caribe
tende a ser consideravel, sobretudo quando ¢é o setor publico que financia
a APEL. Esteja formalmente representado ou ndo nos 6rgaos diretores, o
setor privado pode colaborar com as APEI levando a cabo atividades pro-
mocionais conjuntas (Jordana, Volpe Martincus e Gallo, 2010).

Tamanho é importante

Os recursos disponiveis para as APEI variam bastante. Nos paises desen-
volvidos, o or¢amento anual supera US$ 100 milhdes, passando de
US$ 300 milhdes em alguns casos, com um quadro de pessoal com mais
de 300 empregados. Na América Latina e no Caribe, apenas duas agéncias
tém or¢amentos anuais proximos a US$ 100 milhées ou mais (ProMéxico
e APEX-Brasil) e apenas trés entidades da regido tém mais de 300 empre-
gados (ProChile, ProMéxico e PromPert). Muitas APEI da regiao contam
com recursos limitados, mesmo quando se leva em conta o tamanho do
produto interno bruto (PIB) do pais. Algumas poucas exce¢des de desta-
que sdo a Procomer, a ProChile e a Proexport (figura 8.4).%°

Esse nivel relativamente baixo de recursos pode refletir a pouca prio-
ridade atribuida a promogao das exportagdes e investimentos, ou uma
reacao a experiéncia decepcionante com as APEI durante o periodo de
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substituicdo de importagdes. No entanto, se é necessdria uma massa cri-
tica minima para operar com eficacia, a aloca¢ao de recursos limitados
pode levar as agéncias a ter um desempenho abaixo das necessidades e
expectativas, o que poderia prejudicar sua reputagdo, afetar negativa-
mente seu peso na estrutura de poder dos estados e reduzir o apoio dos
setores com que trabalha, desencadeando um circulo vicioso de maio-
res restricdes orcamentarias, pior desempenho e deterioragdo da reputa-
¢ao (Melo e Rodriguez-Clare, 2006).2' As evidéncias revelam uma relagéo
positiva entre o orcamento das APE e o total das exportacdes das suas eco-
nomias, embora pare¢a haver um predominio de rendimentos decrescen-
tes (Lederman, Olarreaga e Payton, 2010). Em suma, embora nao seja nada
facil definir rigorosamente como o nivel de recursos influencia o desempe-
nho das agéncias, o tamanho parece ser importante.>?

A remuneracdo por mérito é a excecao na regiao

Em diversas entidades de paises fora da América Latina e do Caribe, como
a EI, NZTE e Kotra, a remuneragao do pessoal consiste em um salario fixo
acrescido de um componente variavel baseado no desempenho individual.
A situagdo é bastante diferente na América Latina e no Caribe. Com ape-
nas algumas poucas exce¢des (com destaque para a Proexport), a maioria
das agéncias paga salarios fixos que ndo estdo vinculados ao desempe-
nho.” O uso de um esquema de pagamento variavel na regido costuma
ser limitado pelos sistemas publicos de contrata¢ao, que as APEI devem
seguir. Segundo os funcionarios da Proexport, o sistema de remuneragéo
variavel faz uma diferenca em termos de motivagdo do pessoal, fortale-
cimento de uma cultura institucional de conquista de objetivos e alinha-
mento das missoes e prioridades da agéncia. No entanto, sdo necessarios
mais estudos para entender como exatamente esse sistema de pagamento
afeta a eficacia organizacional.

Estar ou nao no exterior?

Muitas APEI de paises desenvolvidos contam com escritdrios no exterior,
o que lhes permite estabelecer uma presenca em muitos paises. Por outro
lado, as institui¢coes da América Latina e do Caribe tém uma presenca
muito limitada no exterior (figura 8.5), com algumas poucas excegoes



262 COMO REPENSAR 0 DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO?

Figura 8.4 Tamanho absoluto e relativo das APEIl, América Latina e Caribe vs. resto
do mundo, 2007-10
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Fonte: Célculos dos autores baseados em dados de Jordana, Volpe Martincus e Gallo (2010) e Volpe Martincus (2010).
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Figura 8.5 Presencga das APEI no exterior, América Latina e Caribe vs. resto do
mundo, 2007-10
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Fonte: Célculos dos autores baseados em dados de Jordana, Volpe Martincus e Gallo (2010) e Volpe Martincus (2010).

(ProChile, Proexport e ProMéxico). Varias agéncias nao tém representa-
¢Oes estrangeiras e ficam dependentes de apoio do corpo diplomatico das
embaixadas e consulados (missoes diplomaticas) para assistir as empresas
exportadoras.

As evidéncias da América Latina e do Caribe indicam que os escri-
torios das APE e as missdes diplomadticas parecem influir positivamente
nas exportagoes dos paises ao favorecerem, sobretudo, sua diversifica-
¢do (isto ¢, ao largo da margem extensiva do produto, aqui calculada pelo
nimero de produtos exportados). No entanto, seus efeitos ndo sdo unifor-
mes. Em geral, o estabelecimento de uma APE no exterior tem um efeito
maior sobre as exportagdes e sobre sua diversificagdo em termos de pro-
dutos do que abrir uma nova missdo diplomatica (figura 8.6). Ademais,
abrir um escritério de uma APE no exterior favorece a expansdo da mar-
gem extensiva das exportagdes de bens mais diferenciados, ao passo que
o aumento do numero de produtos devido a uma missdo diplomatica esta
vinculado, principalmente, a produtos homogéneos (Volpe Martincus,
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Figura 8.6 Impacto das missdes no exterior sobre as margens intensivas e extensivas
das exportagdes bilaterais dos paises, América Latina e Caribe, 2000-07
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Fonte: Volpe Martincus (2010).

Observagao: A figura mostra os efeitos estimados tanto de um escritério da agéncia de promogao de exportagdes como
do nimero de representagdes diplométicas (missoes) do pais exportador no pafs importador sobre as exportagdes
médias por produto (margem intensiva) e sobre o nimero de produtos exportados (margem extensiva). Esses efeitos
foram obtidos estimando uma equagdo gravitacional que abrange os fatores positivos/negativos tipicos e os efeitos
fixos dos anos de exportacdo e dos anos de importagdo.

Carballo e Gallo, 2011; Volpe Martincus et al., 2010; Gil-Pareja et al., 2011).
Assim, enquanto as APE ajudam os paises a diversificar em novos setores,
as missoes diplomaticas tendem a promover vendas no exterior dos mes-
mos tipos de produtos em que esses paises ja sao especializados.

Esses resultados destacam a importancia dos servigos especializados
de promog¢ao comercial no exterior para aumentar a diversificagdo das
exportagdes. As APE sao entidades especializadas e contam com pessoal
com experiéncia na comercializagdo em mercados internacionais, com a
tarefa especifica de ajudar as empresas a fazer negocios no exterior. Em
muitos casos, as APE sdo geridas de acordo com praticas do setor privado.
Em contrapartida, as missdes diplomaticas nem sempre tém uma se¢ao
comercial nem pessoal com experiéncia na promogdo de exportagoes e,
em suas atividades, estdo encarregados de uma grande variedade de tare-
fas. Por outro lado, os mecanismos para coordenar as APE e as missoes
diplomaticas tendem a ser informais e fracos, ou mesmo nem sequer exis-
tem.”* Ademais, os funcionarios diplomédticos formalmente responséveis
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pela promogao das exportagbes ndo costumam ter incentivos, como
ascensdo na carreira, para cumprir as atividades exigidas.

Isso ndo significa que as APE precisem abrir seus proprios escrito-
rios no exterior. Os mesmos resultados poderiam ser alcangados fortale-
cendo adequadamente a competéncia comercial das missdes diplomaticas,
aumentando os incentivos aos funciondrios encarregados da promogao
das exportagdes e melhorando a coordenagdo dessas representagcdes com
as APE dos seus paises.25 Naturalmente, para levar a cabo essas iniciativas,
seria necessario superar grandes dificuldades institucionais. Se, como é de
se esperar, os custos dessas estratégias alternativas variam, as consequen-
tes relagdes entre custo e beneficio deveriam ser calculadas e comparadas
umas com as outras.?

A focalizagao faz diferenga?

A maioria das APE faz algum tipo de focaliza¢do geografica ou setorial
das suas agoes, chegando inclusive a combinar ambos os tipos, embora em
diferentes medidas. Essa focalizagdo incorpora uma dimenséo vertical as
politicas que, de outra maneira, tenderiam a ser horizontais, e se baseiam
em processos de selecdo com diversos niveis de “rigor”. O tipo mais rigo-
roso de focalizagdo emprega tanto a orientacao da demanda (perspectivas
de mercado especificas, segundo estabelecem os estudos feitos pelo pessoal
dos escritdrios no exterior), como o potencial da oferta no pais (o potencial
interno para tirar proveito dessas perspectivas). Sempre que mais de uma
empresa empreende as atividades em questao, essas atividades podem ser
vistas como um indicador do potencial para gerar transbordamentos sob
determinadas condi¢des.?”

Apesar da focalizagdo, as empresas de toda a gama de produtos e des-
tinos que solicitam assisténcia costumam receber algum tipo de apoio.
A focalizagdo pode ser obtida fundamentalmente por meio do nivel de
apoio prestado. Assim, os dados da ProChile destacam que, em média, as
empresas ativas em produtos/destinos focalizados sdo assistidas com um
maior numero de instrumentos.”® Embora as prioridades tendam a per-
sistir, a probabilidade ¢ que também se ajustem com o passar do tempo.
(figura 8.7).

A focalizagdo parece fazer diferenca. A analise sugere que, com a
condicdo de que se levem em conta fatores especificos da combinagdo de
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Figura 8.7 Instrumentos da ProChile para a promocao de exportagdes
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Fonte: Clculos dos autores baseados em dados da ProChile.

Observagdo: No painel (a), sdo calculadas as médias de trés instrumentos possiveis: servigos de informagdo especia-
lizados, apoio a participagdo em eventos de marketing internacionais e ajuda para desenvolver estratégias comerciais
e capacidades de exportagdo. O painel (b) mostra a proporgdo dos destinos de produtos focalizados em 2007 que per-
maneceram em 2008 e 2009.

empresa, produto e destino e fatores especificos de cada ano, os valores das
exportagdes das empresas assistidas pela ProChile em produtos-destinos
focalizados aumentaram mais que as de seus pares em produtos-destinos
nao focalizados. Além disso, o par produto-destino em que o pais ndo tinha
exportagdes inicialmente tinha maior probabilidade de ser adotado se fosse
focalizado.” Ademais, os produtos-destinos focalizados que foram adota-
dos tém mais seguidores do que seus pares que ndo foram focalizados.*
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Com relacdo ao IED, uma pesquisa feita em meados da década de
2000 indica que mais de 70 % das API focaliza alguns setores (Charlton
et al., 2004).%! Os profissionais da promo¢édo de investimentos consideram
que a focalizagdo é uma boa pratica, pois permite que as mensagens sejam
mais direcionadas, sob medida e transmitidas a um publico mais interes-
sado, o que tende a aumentar a eficacia dos esfor¢os de promogdo quando
comparados com os de carater geral e que apenas destacam os paises como
lugares adequados para fazer negdcios em diferentes setores (Loewendahl,
2001; Proksch, 2004; Harding e Javorcik, 2011). Em particular, as API ten-
dem a se concentrar nos setores em que seus paises desfrutam de van-
tagens comparativas e em setores que permitem a diversificacdo, o que
possibilita trazer novas tecnologias e habilidades para as suas economias
(Alfaro e Charlton, 2007) (boxe 8.2).%2

Na pratica, e em conformidade com o que se observa nas APE, a foca-
lizagdo ¢ implementada adotando estruturas organizacionais e politicas
de pessoal concebidas em torno das industrias objeto da focalizagao. Isso
implica contar com unidades de gestdo discretas para cada setor em ques-
tdo, dotadas de pessoal especializado que concentre seus esforcos promo-
cionais no setor respectivo (como faz a Invest in Sweden, por exemplo).
Aos investidores em potencial nos setores focalizados sdo oferecidos ser-
vicos especiais e a resposta a suas consultas é prioritaria (Alfaro e Charl-
ton, 2007).

Harding e Javorcik (2011) usam a focalizagdo e sua mudanga no tempo
para estimar o impacto dos esfor¢os de promogéo de investimentos para
atrair IED dos Estados Unidos entre 1990 e 2004. Seus resultados indicam
que os esfor¢os de promogao geraram fluxos de entrada de IED mais altos
nos paises em desenvolvimento. Em especial, os setores priorizados rece-
beram 155 % mais IED apds haverem sido focalizados, o que se traduziu
em um fluxo de entrada anual adicional de US$ 17 milhdes para o pais-
setor mediano.*® Ademais, os setores focalizados que receberam mais [IED
melhoraram a qualidade dos seus produtos de exportagdo, em compara-
¢do com seus pares ndo focalizados (Harding e Javorcik, 2012).

A avaliacao: o elo mais fraco

As avaliagoes periddicas e regulares da eficacia dos programas constituem
um componente necessario do processo pelo qual as APEI se adaptam a
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BOXE 8.2 DOIS CASOS DE FOCALIZAGAO SETORIAL PARA ATRAIR IED

As experiéncias da Irlanda e da Costa Rica ilustram as diferentes estratégias que os paises
podem sequir para atrair IED.

Irlanda: a promogao de setores totalmente novos

A propriedade estrangeira das empresas que operavam na Irlanda era estritamente proibida
até o fim dos anos 1950, como parte de uma politica mais ampla para proteger a producao
interna. No fim daquela década, a crise econdmica levou a revogacao da Lei de Controle de
Produtos Manufaturados e marcou o inicio de uma politica clara para atrair IED. Sob diferentes
modalidades, essa politica se manteve em vigor até os dias de hoje (Barry e Bradley, 1997).
Inicialmente, os esforcos para atrair IED ndo usavam enfoques setoriais. Muitas empresas se
instalaram na Irlanda em busca de um local dentro da Europa com baixos custos trabalhistas.
A medida que esses custos aumentaram e novos locais surgiram no Leste Europeu, alguns se-
tores — sobretudo a indstria téxtil, eletronica e de montagem — perderam competitividade,
e 0s investidores estrangeiros abandonaram o pais. Em resposta a essa realidade, a agéncia
de desenvolvimento industrial (IDA, na sigla em inglés), a APl do pafs, decidiu focalizar setores
que refletiam as caracteristicas e vantagens comparativas da Irlanda, quais sejam: um pais
pequeno situado na periferia da Europa. A Irlanda havia investido de forma sustentada em
educacdo, porém muitos profissionais deixavam o pais devido a falta de oportunidades; e o
imposto de renda sobre pessoas juridicas era baixo. Dadas essas caracteristicas, a Irlanda fo-
calizou setores com base em alguns critérios especificos: setores sofisticados, para aproveitar
a disponibilidade de mao de obra qualificada; produtos com alto indice de valor em relagdo
ao peso, gracas a sua situagdo periférica na Europa; e produtos com elevada margem de
lucro para aproveitar as baixas aliquotas do imposto sobre pessoas juridicas. Naturalmente,
os esforgos também se concentraram em setores com alto potencial de crescimento. A partir
desses critérios, foram selecionados quatro setores: tecnologia da informagdo e comunicag&o
(TIC), industria farmacéutica, servigos financeiros e outros servigos (suporte técnico, servigos
ao consumidor e consultorias). Dois desses setores j& estavam presentes no pafs, mas 0s ou-
tros dois eram totalmente novos. Também foi dada importancia a projetos em outros setores,
mas os esfor¢os de promogdo se concentraram nesses quatro.

Costa Rica: apoio a setores que ja eram promissores

Assim como a Irlanda, a Costa Rica também atraiu volumes substanciais de IED. O momento
culminante ocorreu em 1997, quando a Cinde, a API local, ajudou a atrair a Intel para o pafs.
Embora os incentivos fiscais para IED na Costa Rica se apliquem a todos os setores, atualmen-
te a Cinde concentra seus esforgos promocionais em alguns poucos setores especificos: ele-
tronica, servicos e equipamentos médicos e servigos empresariais. Os esforcos de promogao
de politicas da Cinde também estdo voltados para esses setores e levaram a oferta de alguns
bens piblicos verticais. A criagdo de um curso de engenharia mecanica na universidade publi-
ca para atrair as empresas do setor eletronico € um exemplo. Existe uma importante diferenga
entre o estilo da Costa Rica para captar o IED e o da Irlanda. Em especial, diferentemente
da Irlanda, no momento em que os setores foram focalizados na Costa Rica, eles ndo eram
totalmente novos. J& haviam comecado a demonstrar que eram competitivos e, pelo menos,
haviam despertado interesse entre as empresas.
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evolu¢do das necessidades dos seus clientes. Embora algumas APE em
paises desenvolvidos fagam (ou encomendem) avaliagdes cuidadosas que
consistem em andlises econométricas rigorosas e pesquisas detalhadas das
empresas, a maioria das APE na América Latina e no Caribe avalia os
efeitos das suas agdes apenas levando em conta indicadores de satisfagdo
dos clientes. Muitas também baseiam a avaliagdo do produto no valor das
exportagdes alcancado pelas empresas que recebem apoio, ou na evolugéo
do valor das suas exportagdes, calculada com base em dados das alfan-
degas ou em informagdes coletadas por meio de questionarios enviados
as empresas que participam das atividades organizadas pelas APE (nor-
malmente missoes e feiras). Problemas metodoldgicos consideraveis resul-
tam em graves falhas nessas estratégias de avaliagdo, o que as impossibilita
de gerar indicadores confiaveis do impacto e, por extensao, da contribui-
¢do real das APE e dos seus programas para as exportagdes dos seus pai-
ses. Apesar das limitagdes, essas avaliagdes costumam servir de base para
importantes decises sobre estratégia, alocagdo or¢amentdria e outros

assuntos.

Dosagem, tamanho e coordenagao da promocao de exportagoes
e investimentos: evidéncias de trés casos

Esta secao apresenta evidéncias de trés intervengdes especificas na regido:
uma série de programas de promogao das exportagdes e sua combinagao
na Colombia, para investigar se a dosagem da assisténcia comercial (isto é,
a quantidade de apoio prestado para operar no exterior) faz diferenga; um
programa na Costa Rica que liga as empresas multinacionais aos fornece-
dores locais, para explorar as condigdes em que esses programas podem
funcionar; e a interagao entre os programas de promog¢ao comercial e de
inovagao no Chile, para analisar se existem sinergias entre as politicas de
desenvolvimento produtivo que possam ser mais bem exploradas por um
desenho institucional ou uma implementac¢ao de politicas apropriados.

A dosagem faz diferenga

Nos ultimos anos, uma série de estudos rigorosos avaliou o impacto das
atividades de promogdo comercial sobre os resultados das exportagoes.
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Esses estudos usaram métodos quase experimentais com dados no nivel
das empresas em varios paises, o que melhorou substancialmente o conhe-
cimento desses efeitos. De modo geral, esses estudos concluem que a pro-
mog¢do comercial tende a melhorar os resultados das exportagdes das
empresas, sobretudo em termos do numero de produtos exportados e do
namero de destinos alcangados (isto ¢, nas margens extensivas de produ-
tos e destinos [Volpe Martincus, 2010]).>* A maioria desses estudos ava-
lia os efeitos da promogdo comercial como um tnico programa geral. No
entanto, as politicas publicas nessa area consistem em uma diversidade
de programas que abordam as diferentes lacunas em matéria de informa-
¢Oes nas diversas etapas do processo de desenvolvimento das exportagoes,
desde a exploragdo inicial com vistas a exportar — de olho nos merca-
dos especificos, em especial — até a identificacdo de possiveis comprado-
res individuais e dos contatos e negocia¢des com eles. Embora tenham o
objetivo comum de fazer face as falhas de mercado e melhorar os resul-
tados das exportagdes, esses programas e suas combinagdes alternativas
podem diferir significativamente em termos da sua eficacia. A experiéncia
da Proexport entre 2003 e 2006 oferece perspectivas interessantes nesse
sentido.®

Os servigos que essa agéncia oferece aos exportadores podem ser clas-
sificados, em termos gerais, em trés grupos relativamente homogéneos:
orientagao (C [counseling]), que consiste, principalmente, em servigos de
informagdo e capacitagao; agenda comercial (A [trade agendal), que diz
respeito a entrevistas com clientes em potencial organizadas pelos escri-
torios comerciais da agéncia; e feiras, exposicbes e missdes comerciais
(M [trade fairs, shows & missions]), que sdo eventos de marketing interna-
cionais em que as empresas podem obter conhecimentos a partir da expe-
riéncia, expor seus produtos, fazer contatos e fechar negocios.*

As empresas podem participar, e de fato participam, de mais de uma
dessas atividades em um mesmo ano. Portanto, a cada ano, elas podem ser
assistidas com pacotes de servicos diferentes — e mutuamente excludentes
—, que resultam de combinagdes alternativas dos servigos basicos (A, C,
M, AC, CM, MA, ACM) e com diferentes niveis de intensidade de assistén-
cia em promogdo comercial: (um servigo [A, C, M] vs. dois servicos [AC,
CM, MA] vs. trés servigos [A, C, M]). Os pacotes de servicos sio um feno-
meno relativamente recente entre as APEI e estdo longe de ser generaliza-
dos. A Proexport é uma das agéncias que tém se dedicado a essa estratégia.
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Entre 2003 e 2006, mais de 55 % das empresas foram assistidas com mais
de um servigo, e 24,5 % receberam o apoio dos trés servigos.

As empresas que usam esses diversos pacotes de servicos podem se
diferenciar em dimensdes relevantes. Uma variavel fundamental para
entender a demanda de uma empresa por um tipo especifico de assisténcia
¢ seu grau de desenvolvimento exportador. O nivel de conhecimento que
as empresas tém dos instrumentos de promocio disponiveis, bem como
dos seus obstaculos e necessidades, tende a variar ao longo das diversas
etapas do processo de internacionalizagao. Do lado da oferta, os servi-
¢os das APEI também se concentram nas empresas em func¢io da etapa
do processo de internacionalizagdo em que se encontram (por exemplo,
a capacitagdo no processo de exportacdo se destina, principalmente, a
apoiar os principiantes). Como ¢ de se esperar, o uso de programas esta
estreitamente relacionado com o nivel preexistente de participagdo em ati-
vidades exportadoras medido pelo total de exportacdes, numero de desti-
nos anteriores e numero de produtos exportados em anos anteriores.”” As
empresas que estdo mais envolvidas no comércio internacional tendem a
participar de diversas atividades, fazendo um uso mais intensivo dos ser-
vigos da Proexport (figura 8.8).

Figura 8.8 Alguns indicadores de grupos de empresas que participam de diferentes
programas de promogdo das exportagdes na Colombia
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Figura 8.8 Alguns indicadores de grupos de empresas que participam de diferentes
programas de promogdo das exportagdes na Colombia (continuagéo)
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Fonte: Volpe Martincus e Carballo (2010), com base nos dados da Proexport.
Observagdo: Eixo horizontal, A = servicos da agenda comercial; C = servigos de orientagdo; M = servigos de feiras
comerciais, exposi¢des e missoes.
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Uma vez que as diferengas entre as empresas tenham sido levadas na
devida conta, é possivel avaliar explicitamente se os servicos combina-
dos sdo mais eficazes para promover as exportagoes do que os servigos
individuais.*® Isso implica identificar o efeito diferencial de participar de
um programa que consiste em mais de um servigo, em vez de um pro-
grama comparativo que consiste em um unico servico para as empresas
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Figura 8.9 Efeito médio dos programas de apoio a exportacdo na Colombia

a. Total das exportagdes
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(continua na pagina seguinte)

que participam no programa que combina mais de um servigo. Essas com-
paragdes por pares de programas revelam que intensidades de promogao
comercial maiores tendem a estar associadas a efeitos positivos mais for-
tes sobre as exportagoes e, assim, tém um desempenho sistematicamente
melhor do que outros programas. As empresas que combinam A, Ce M
tém um crescimento das exportagdes significativamente maior (17,7 %)
tanto na margem extensiva por pais (11,7 %) como na margem exten-
siva por produto (11 %) do que se houvessem usado cada um desses servi-
¢os em separado (figura 8.9). Além disso, nessas empresas se observa um
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Figura 8.9 Efeito médio dos programas de apoio a exportagdo na Colombia
(continuagao)
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aumento maior do nimero de destinos (9,4 % em média) quando se com-
para com uma situagdo em que haviam usado combinagdes alternativas de
dois desses trés servigos.*

Em suma, é provavel que as APE sejam mais eficazes — e também
estimulem efeitos de transbordamento maiores — quando agrupam os
servicos. Esse agrupamento proporciona aos exportadores uma assisténcia
integral ao longo do processo de desenvolvimento das exportagdes que é
mais eficaz do que o apoio isolado. E provével que os custos dessas diversas
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Figura 8.9 Efeito médio dos programas de apoio a exportacdo na Colombia
(continuagao)
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Fonte: Vlolpe Martincus (2010), com base nos dados da Proexport.

Observagao: A figura apresenta o efeito de cada programa de promogdo das exportagdes em relagdo aos demais. O
perfodo da amostra corresponde a 2003-06. Os efeitos estatisticamente insignificantes sdo indicados como zero. A figura
deve ser lida da seguinte maneira: um ndmero positivo m indica que o efeito do programa de cada linha sobre os seus par-
ticipantes, comparado com o efeito que haveria ocorrido caso houvessem aderido ao programa de comparagdo indicado
na respectiva coluna, € uma taxa de crescimento adicional de [e*m—1]*100 % da variavel de exportacdo considerada.

estratégias de apoio as exportagdes sejam diferentes. Em particular, é de
se esperar que os programas que combinam diversos servicos tenham um
custo mais alto. Portanto, os indices de custo em relagdo ao beneficio deve-
riam ser calculados e comparados para decidir sobre a alocacdo de um
determinado or¢amento entre as estratégias alternativas de apoio.*’
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Programas de encadeamento e IED

Conforme discutido, o éxito na atragdo de empresas multinacionais ou
de empresas lideres das cadeias globais de valor ndo significa automati-
camente que tenham sido gerados efeitos de transbordamento positivos.
Se, e até que ponto, esses efeitos ocorrem depende, essencialmente, da tec-
nologia com que as multinacionais operam no pais anfitrido e da brecha
em relacdo a tecnologia das empresas nacionais, bem como da capacidade
de absor¢ao do pais anfitrido (determinada, entre outros fatores, pela dis-
ponibilidade de capital humano relevante e por uma infraestrutura para
inovagdo que funcione bem). A existéncia de efeitos de transbordamento
positivos também depende dos esfor¢os das politicas destinadas a elimi-
nar barreiras de informagdo que impedem o surgimento de encadeamen-
tos produtivos entre as empresas multinacionais e as locais. Esse ponto é
ilustrado pela experiéncia do programa costa-riquenho de encadeamento
produtivo, antigamente conhecido como Costa Rica Provee e que atual-
mente tem o nome de Encadenamientos para la Exportacion (CRP daqui
em diante). Esse programa ¢ formulado, administrado e monitorado pela
Procomer, a APE nacional da Costa Rica.

O IED aumentou consideravelmente nas ultimas décadas na Costa
Rica e levou a uma mudanga no perfil de especializagdo das exportagoes
do pais rumo a produgéo de alta tecnologia. Além disso, ja produziu trans-
bordamentos em capacita¢do e educagdo no pais.*! Contudo, o consenso
¢ que, em geral, os encadeamentos de producao com as empresas multi-
nacionais situadas em zonas de processamento de exportagdes tém sido
fracos e que isso tem limitado os beneficios que poderiam ter sido colhi-
dos com a sua presenca. Esses encadeamentos tém sido foco de atengéo no
campo das politicas ha bastante tempo.

Apds diversas iniciativas nessa area, o CRP foi criado em 2001 para
aumentar o valor agregado nacional nas empresas multinacionais de alta
tecnologia e melhorar a capacidade tecnologica das pequenas e médias
empresas (PME) para ajuda-las a se transformar em fornecedores locais
dessas multinacionais e, com o tempo, em exportadores diretos.*> O pro-
grama tem funcionado, principalmente, como um servigo para alinhar
os negocios das empresas com base na demanda das multinacionais por
insumos e matérias-primas. Identificam-se as necessidades e com base
nelas busca-se o alinhamento com fornecedores locais que satisfaga as
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especificagdes e caracteristicas técnicas de produgdo e de qualidade exi-
gidas. Assim, o CRP atacou, sobretudo, as falhas de mercado relacionadas
com problemas de informagao (Monge-Gonzalez, Rivera e Rosales-Tije-
rino, 2010).4

Em termos de focalizacdo, o CRP se concentrou inicialmente em
multinacionais de alta tecnologia, porém, mais tarde, ampliou seu foco
de modo a abarcar: as TIC e os setores eletronico, elétrico e metalargico;
os setores médico, quimico e farmacéutico; e a agroindustria e os téxteis
(OCDE, 2012a). Além disso, o programa se concentrou, principalmente,
nas PME com mais capacidade e maior probabilidade de se transformar
em fornecedores bem-sucedidos das multinacionais. As empresas que ja
tinham experiéncia em exportagao e salarios reais mais altos, que estavam
crescendo em termos do numero de empregados e se situavam nas prin-
cipais cidades tiveram maior probabilidade de participar do programa
(Monge-Gonzalez e Rodrl’guez—AlvareZ, 2013).

Entre 2001 e 2012, o CRP criou 1.355 encadeamentos entre mais de
400 empresas locais e 301 exportadores, sobretudo multinacionais.** O
namero anual de encadeamentos a montante patrocinados pelo programa
subiu de menos de 10 para mais de 200, enquanto as vendas saltaram de
US$ 800.000 para US$ 12 milhoes entre 2001 e 2012. O niimero médio
de produtos vendidos pelas empresas nacionais chegou a 1,5 nos tltimos
anos, em comparagdo com 1,0 na primeira metade da década de 2000
(figura 8.10). As exportagdes anuais médias das PME que participam do
programa chegaram a US$ 283.000 em 2009, mais do dobro da média de
US$ 132.000 registrada no inicio do periodo (Fumin, 2010). Esses dados,
bem como as entrevistas com as PME e as multinacionais, sugerem que o
programa tem sido um mecanismo eficaz para alinhar as empresas (Paus
e Gallagher, 2008; Monge-Gonzalez, Rivera e Rosales-Tijerino, 2010;
Fumin, 2010).

Uma avaliagdo econométrica recente do CRP que cuidadosamente leva
em conta as diferencas entre as empresas participantes e nao participan-
tes revela que o programa teve um impacto positivo sobre os salarios reais,
0 emprego e as exportagdes (a condi¢do exportadora) das empresas parti-
cipantes. Esses efeitos se estendem para além do ano em que as empresas
participam do programa, o que poderia indicar que aquelas que sao assis-
tidas continuam se beneficiar com os conhecimentos adquiridos por meio
das suas relagoes comerciais com as multinacionais (Monge-Gonzalez e
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Figura 8.10 Costa Rica Provee/Encadenamientos para la Exportacion: vendas,
encadeamentos e produtos vendidos, 2002—12
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UM MUNDO DE POSSIBILIDADES: INTERNACIONALIZACAQ PARA O DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO 279

Figura 8.11 Impacto estimado do Costa Rica Provee sobre as exportagdes
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Fonte: Compilagao dos autores com base em dados de Monge-Gonzélez e Rodriguez-Alvarez (2013).

Observagdo: A figura indica o impacto direto estimado da participagdo no Costa Rica Provee sobre a condigdo expor-
tadora da empresa participante. A participagdo especifica por ano é capturada por meio de um indicador binario que
assume o valor de 1 se a empresa participou do programa no ano em questdo e, do contrdrio, o valor de 0. O regime é
um indicador binario que assume o valor de 1 desde o primeiro ano em que a empresa participou do programa e de 0
em caso contrdrio. A dosagem é uma varidvel de contagem que assume o valor de 1 para o primeiro ano de participa-
¢do, 2 para o segundo ano de participagdo e assim por diante, e 0 em caso contrario.

Rodriguez-Alvarez 2013). O interessante é que a magnitude do impacto
aumenta com a dosagem da assisténcia, medida pelo numero de participa-
¢des no programa (Monge-Gonzélez, Leiva Bonilla e Rodriguez-Alvarez,
2012a) (figura 8.11).

Apesar desses efeitos positivos, o alcance do programa parece ter sido
limitado. As compras associadas a participagdo no CRP corresponderam
a uma parcela muito pequena do total de aquisi¢des locais por parte das
multinacionais na Costa Rica entre 2001 e 2011, equivalente a menos de
1 % em 2007 (Monge-Gonzalez, Rivera e Rosales-Tijerino, 2010; Fumin,
2010). Além disso, menos de 20 % dos encadeamentos no ambito do pro-
grama foram efetivamente incorporados a produtos finais de alta tecnolo-
gia das multinacionais, o que indica que a maioria desses encadeamentos
compreendia insumos néo especializados (de Groote, 2005).*> Em termos
gerais, os observadores concordam que, embora o programa tenha sido
valioso como primeiro passo, ndo chegou a representar uma diferenca
substancial porque os encadeamentos entre as empresas multinacionais e
as empresas nacionais, assim como o0s efeitos de transbordamento, ainda
sao limitados (Paus e Gallagher, 2008; OCDE, 2012a).
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Uma possivel explicagdo é a intera¢do entre o limitado potencial de
transbordamento do IED especifico no pais e a limitada capacidade de
absorcao interna (Paus e Gallagher, 2008). Embora a situagao tenha evo-
luido ao longo do tempo, uma parcela importante do IED néo tem sido
intensiva em tecnologia. Ademais, alguns dos principais insumos nao
podem ser adquiridos na Costa Rica atualmente devido a escala insufi-
ciente ou a falta de sofisticagao tecnologica. A caréncia de capacidades
locais nao relacionadas com o tamanho também parece desempenhar
um papel fundamental. O caso da Baxter ¢ ilustrativo a esse respeito. Pelo
menos até recentemente, a subsididria da Baxter em Cingapura comprava
certos componentes essenciais de empresas locais porque, basicamente,
ndo havia diferenca de qualidade em relagdo aos produzidos interna-
mente. Em contrapartida, a fabrica da empresa na Costa Rica manteve sua
produgdo interna para fins de controle de qualidade.

Uma segunda explicagdo é que o CRP nao tem o tamanho adequado
nem se coordenou devidamente com outros programas publicos de apoio
para superar os importantes desafios associados com o desenvolvimento
de encadeamentos com as empresas multinacionais. A unidade que admi-
nistra o programa contou com apenas sete empregados e um or¢amento
anual de aproximadamente US$ 300.000 nos ultimos cinco anos. Embora
a avaliacdo a que se fez referéncia acima sugira que o CRP teve um efeito
positivo sobre 0 emprego e as exportagdes das empresas participantes, esses
recursos parecem ser pequenos demais para mudar a capacidade do pais
de criar encadeamentos, tanto em termos qualitativos como quantitativos.

Além disso, enquanto o CRP se concentrava em corrigir a falha de
mercado associada as barreiras a informacéo, outras falhas de mercado
importantes deixaram de ser atendidas, como as vinculadas ao acesso a
tecnologia e financiamento. O que se requer vai além do contacto inicial
entre um fornecedor local e uma multinacional. A falta de conhecimentos
técnicos, certifica¢ao e capacitagdo de recursos humanos e as dificuldades
de acesso a financiamento foram identificadas como obstaculos a expan-
sdo das vendas para empresas multinacionais na Costa Rica e em outros
paises da regido (Beltran e Gutiérrez, 2007). Ademais, a aprendizagem e a
melhoria da qualidade por meio da integragdo as cadeias globais de valor
sao influenciadas pelas caracteristicas e eficacia do sistema local de apoio
a inovagdo e as empresas (Morrison, Pietrobelli e Rabellotti, 2008; Pietro-
belli e Rabellotti, 2011, 2012). Nesse sentido, a CRP e outros programas
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publicos que lidam com essas outras falhas de mercado na Costa Rica
— como o ProPyMe, um sistema de subsidios com contrapartida para
promover a P&D e outras formas de inovagdo — néo estiveram bem inter-
conectados (Monge-Gonzalez e Rodriguez-Alvarez, 2013).% Além do
mais, a coordenac¢io com as iniciativas de promog¢ao dos investimentos foi
relativamente fraca. Assim, de modo geral, a falta de cooperagao institu-
cional e coordenagdo dos programas limitou o impacto das intervengoes
publicas sobre a qualidade dos fornecedores locais. O governo da Costa
Rica tomou medidas para corrigir essa situagdo. Primeiro, a diregdo do
CRP comegou a dar assisténcia para desenvolver fornecedores; trata-se
de um caso interessante de aprendizagem institucional (Dobles Madrigal,
2012a). Segundo, em 2010 foi criada a Comissdo de Encadeamentos para a
Exportagdo, no intuito de melhorar a coordenagao dos programas admi-
nistrados pelas organizagdes afiliadas (Dobles Madrigal, 2012b).*

Diversos paises em todo o mundo, sobretudo os que atrairam gran-
des volumes de IED, também implementaram programas voltados para as
empresas locais a fim de apoiar seus esforcos para se transformarem em
fornecedores de empresas multinacionais e, em especial, para se inseri-
rem nas cadeias globais de valor. Um exemplo bem conhecido nesse sen-
tido é o Programa de Encadeamentos Nacionais (NLP, na sigla em inglés),
criado na Irlanda em 1985 e administrado inicialmente pela Agéncia para
o Desenvolvimento Industrial da Irlanda (IDA, na sigla em inglés). O pro-
grama tinha dois componentes. O primeiro estava voltado para as multina-
cionais e tinha como objetivo ajuda-las a encontrar empresas em potencial
na Irlanda. O segundo enfocava os fornecedores locais e tinha como obje-
tivo formar capacidades e habilidades. Por meio de um processo de sele¢ao
inicial, as empresas que desejavam participar eram avaliadas em termos
do seu potencial para melhorar suas capacidades técnicas, financeiras e
de gestdo. Em seguida, os fornecedores selecionados recebiam assisténcia
em areas especificas voltadas para o seu desenvolvimento, como gestao e
controle operacionais, sistemas de qualidade, financas e marketing. Com
o tempo, a NLP passou do apoio exclusivo a vinculagao de empresas locais
a multinacionais na Irlanda para um programa mais geral a fim de ajudar
a incorporar as empresas irlandesas as cadeias globais de valor.

Outro exemplo é o Programa de Moderniza¢ao da Industria Local
(LIUP, na sigla em inglés) de Cingapura, criado em 1986 e administrado
pelo Conselho de Desenvolvimento Econdmico de Cingapura. O trago
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distintivo do LIUP era que a capacitacdo das empresas locais recaia sobre
as empresas multinacionais, que, por sua vez, recebiam incentivos do
governo. Em especial, o LIUP foi além do alinhamento de empresas e pro-
curou formar parcerias entre multinacionais especificas e possiveis forne-
cedores. As multinacionais eram incentivadas a escolher subcontratados
locais e ajudd-los a aumentar a eficiéncia global das operagdes. Um empre-
gado da multinacional era destacado para trabalhar no fornecedor local e,
em troca, o programa pagava o saldrio desse empregado. Em 1994, havia
32 empresas compradoras e 180 PME fornecedoras (Battat, Frank e Shen,
1996). Nessa época, o LIUP ja apresentava alguns impactos positivos.
Segundo estudos do LIUP citados em Battat, Frank e Shen (1996), a produ-
tividade dos fornecedores nos primeiros anos do programa cresceu 17 %,
ao passo que o valor agregado por trabalhador aumentou 13,7 %. O pro-
grama continuou a se expandir ao longo da década e, em 1999, o numero
de fornecedores beneficiados havia subido para 670. Com o tempo, o LIUP
foi integrado a um programa de parceria mais geral que, em 2012, recebeu
US$ 250 milhoes para os cinco anos seguintes.

A experiéncia da Malasia é especialmente interessante porque con-
tém elementos tanto de éxito como de fracasso. Uma primeira iniciativa
foi langada em 1988 com o Programa de Desenvolvimento de Fornecedo-
res (VDP, na sigla em inglés), destinado a ajudar as PMEs locais a se tor-
nar fornecedoras de multinacionais e outras grandes empresas no pais. Na
sua maior parte, o programa se restringia as PME de propriedade de povos
indigenas da Malasia, deixando de lado as empresas que nao pertenciam a
esse grupo étnico.”® O resultado da selecio das PME com base nesses cri-
térios nao economicos foi que muitos fornecedores nao conseguiram satis-
fazer as necessidades das empresas multinacionais (UNCTAD, 2011). Por
exemplo, em 1996 estavam inscritas 54 empresas “ancora’, mas apenas
27 haviam desenvolvido fornecedores no ambito do programa (Karikomi,
1998). A maior empresa ancora, a Proton, fabricante nacional de veiculos,
tinha 17 fornecedores no programa, mas isso representava apenas 12 %
de todos os seus fornecedores (Suyderhoud, 1999). A principal preocupa-
¢do era a baixa qualidade dos produtos desenvolvidos pelos fornecedores
(UNCTAD, 2011). Em meados dos anos 1990, foi criado o Programa de
Encadeamentos Industriais (ILP, na sigla em inglés). Diferentemente do
seu antecessor, este adotava critérios de selecao mais baseados no mérito,
dava as empresas multinacionais um papel mais ativo na selecio dos
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fornecedores e prestava mais assisténcia complementar para que o forne-
cedor tivesse acesso a financiamento e formasse capacidades. O principal
instrumento de politicas desse programa consistia em uma série de medi-
das de incentivo fiscal tanto para o fornecedor como para a multinacional.
O programa parece haver tido um desempenho melhor do que o do ante-
cessor. Até 2007, 906 PME estavam registradas no ILP e 128 delas estavam
vinculadas a multinacionais e outras grandes empresas (UNCTAD, 2011).

Na América Latina e no Caribe, 0 México ostenta consideravel expe-
riéncia no apoio a criacdo de encadeamentos empresariais entre multina-
cionais e fornecedores locais. Durante os anos 1970, o governo mexicano
criou um sistema de intercAmbio de informagdes chamado Bolsas de Sub-
contrata¢io, que consistia em um banco de dados de empresas no México
posto a disposicio das multinacionais que procuravam fornecedores
locais. Ja os Centros de Articulagdo Produtiva, outra iniciativa, ajuda-
vam as empresas estrangeiras a identificar e selecionar fornecedores em
potencial, sobretudo por meio de servigos de alinhamento de interesses.
No entanto, a criagdo de mecanismos de alinhamento surtiu efeitos limi-
tados em termos da promogio de encadeamentos bem-sucedidos em com-
paragdo com outras iniciativas que oferecem uma gama de servi¢os mais
abrangente (UNCTAD, 2010). Como consequéncia, o México também fez
outras experiéncias além do simples alinhamento de empresas. As inicia-
tivas no polo eletronico de Guadalajara constituem um exemplo interes-
sante nesse sentido. Esse polo recebeu o apoio de um conjunto de politicas
ativas para promover o surgimento de transbordamentos favoraveis dos
IED e a modernizagdo das empresas locais de modo a al¢a-las a segmen-
tos e nichos mais sofisticados da cadeia de valor dos eletronicos (Dussel
Peters, 2010; Dussel Peters, Galindo Paliza e Loria Diaz, 2003; CEPAL,
2008; Padilla-Pérez, 2005, 2008). Essas politicas foram cofinanciadas pelo
governo estatal e pelo setor privado, e abarcam o apoio a atividades de ino-
vac¢do e P&D, o respaldo a programas de capacitagdo altamente especiali-
zados e a criacdo de incubadoras de alta tecnologia.

Discernir a eficicia de todos esses programas é uma tarefa dificil
porque sdo raras as avaliacdes de impacto rigorosas. Ainda assim, essas
experiéncias oferecem algumas li¢des gerais em relagao ao seu desenho.
Primeiro, os programas baseados exclusivamente em servigos de alinha-
mento de empresas promovem menos encadeamentos entre as empresas
principais e os fornecedores locais em comparagdo com os programas
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que também oferecem apoio complementar aos fornecedores para que
se modernizem. Segundo, a coordenagdo adequada com outros progra-
mas que lidam com outras barreiras a internacionalizagdo relacionadas
as falhas de mercado é uma condi¢do necessaria para aumentar a efica-
cia. Terceiro, os programas mais bem-sucedidos usam critérios de selecéo
baseados no mérito. A selecio ineficaz do fornecedor com base em fatores
ndo econdmicos pode ndo apenas ser um desperdicio de recursos valiosos,
mas também prejudicar a sustentabilidade do programa e desestimular
novos fluxos de entrada de IED no pais. Para garantir que os encadea-
mentos sejam mutuamente benéficos, a selecdo baseada no mérito pode
levar em conta critérios formulados pelo governo e pelas empresas multi-
nacionais, como no programa ILP da Malasia. Isso exige o envolvimento
das multinacionais desde as primeiras etapas do processo. Quarto, a assis-
téncia deveria se basear em um diagndstico transparente e uma auditoria
do fornecedor, para que possam ser abordados aspectos cruciais que pre-
cisam ser melhorados. A assisténcia especifica pode variar dependendo
da concepgdo do programa. Entre os exemplos, destacam-se os emprés-
timos em condig¢des favoraveis concedidos diretamente aos fornecedores,
cofinanciamento, incentivos fiscais para os fornecedores e/ou as multina-
cionais, e contribuicdes para o salario do empregado cedido ao fornece-
dor pela empresa multinacional, como no caso do LIUP, de Cingapura.
Por ultimo, antes de comprometer recursos importantes em grande escala,
pode-se organizar um programa-piloto para ajustar os objetivos, estraté-
gias, metas e planos de agdo. Depois que o programa comegar, convém
fazer revisdes periodicas para receber comentarios visando a formulaciao
de politicas no futuro (UNCTAD, 2010; Potter, 2002; IFC, 2007; Axele e
Delane, 2008; Pietrobelli e Staritz, 2013). Durante esse processo, o pro-
grama deveria alcancar uma escala minima para fazer alguma diferenca.

A interagdo das PDP para moldar a internacionalizagao

Ao assentar as bases para o aumento da produtividade e a redugao dos cus-
tos marginais por meio de processos melhores ou da adogéo de novas varie-
dades (ou da melhoria da qualidade das variedades existentes), a inovagao
pode ajudar as empresas a entrar nos mercados externos e crescer.*’ Assim,
as politicas que promovem a inovagdo — assim como outras politicas de
melhoria da produtividade — podem influir na internacionalizagao das
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empresas e de seus paises (veja o capitulo 3). Sob certas condi¢des, a con-
tribuicdo dessas outras politicas de desenvolvimento produtivo para uma
internacionalizacio autossustentada pode ser vista como um indicador do
seu éxito relativo nas economias abertas. Além disso, essas politicas tam-
bém podem interagir com os resultados das PDP destinadas explicitamente
a aumentar a internacionalizacio, assim como influir sobre tais resultados.

De modo geral, as avaliagdes existentes das PDP pressupoem implici-
tamente um Unico programa e ignoram os programas publicos em outras
areas. No entanto, na pratica, as empresas recebem apoio de diversas orga-
nizagodes, e essas formas de assisténcia podem afetar os resultados que
interessam. Deixar de levar em conta intervencdes diferentes das que sao
objeto de atengdo tem consequéncias diretas para os efeitos estimados.”
Ignorar outras intervengdes também implica deixar sem resposta pergun-
tas pertinentes do ponto de vista da politica econdmica. Por exemplo: até
que ponto convém intervir para corrigir uma externalidade especifica sem
considerar adequadamente outras externalidades que também podem
afetar os resultados pertinentes, em vez de operar sobre essas externali-
dades de uma maneira mais abrangente? Existem complementaridades
especificas entre os programas que podem ser exploradas explicitamente
ao conceber, coordenar e sequenciar adequadamente os instrumentos
das politicas? Qual seria a organizacio institucional adequada de apoio
publico ao setor privado para maximizar as sinergias em potencial (agén-
cias individuais com divisdes vs. mecanismos de coordenac¢io)?

As implicagdes da existéncia de multiplos programas serao abordadas
examinando a interagdo entre os programas de promogao das exportagoes
e da inovag¢do no Chile e a maneira como afetam os resultados das expor-
tagdes, principalmente ao longo da margem intensiva. Em especial, dois
grupos de intervengdes sdo considerados: o apoio as exportagdes por parte
da ProChile e o apoio a inovagédo por parte do Fontec/Innova e do Fondef
(Alvarez et al., 2013). A ProChile é uma APE bem estabelecida que presta
aos exportadores os servigos descritos acima. Tanto o Fontec/Innova como
o Fondef cofinanciam iniciativas privadas destinadas, fundamentalmente,
a melhorar a capacidade de inovagédo e a produtividade das empresas. O
Fontec/Innova se concentra em aliviar as restrigoes financeiras que pre-
judicam a inovagdo empresarial, enquanto o Fondef atua para mitigar as
falhas de coordenagdo que impedem a colaboragdo e a interagdo entre as
instituicoes publicas de pesquisa e as empresas.
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As empresas apoiadas pela ProChile sdo maiores do que seus pares
apoiados pelo Fontec/Innova/Fondef, tanto em termos do total das suas
exportacdes como do numero de produtos e de destinos antes de receber
apoio. Como ocorreu com os diversos programas de promogao das expor-
tacoes na Coldmbia, os exportadores maiores tendem a usar mais instru-
mentos; neste caso, ambos (quadro 8.2).

As variagoes entre os grupos de usudrios nessas dimensoes precisam
ser levadas em conta para identificar adequadamente o impacto dos progra-
mas e da sua combinac¢io sobre o resultado das exportagdes. Isso é obtido,
basicamente, mediante a comparagdo dos resultados das empresas com o

Quadro 8.2 Caracterizagdo dos exportadores participantes dos diversos
programas: indicadores da mediana das exportacdes e teste das diferencgas de
medianas

Teste das medianas (valores p)

Programa Valor NP PE Pl PE/PI
Exportagdes
NP 137
PE 109,0 0
Pl 160,4 0 0,017
PE/PI 4253 0 0,006 0,030
Nimero de produtos
NP 1
PE 3 0
Pl 3 0 0,320
PE/PI 5 0 0,001 0,001
Nimero de paises
NP 1
PE 2 0
Pl 2 0 0,038
PE/PI 4 0 0,002 0

Fonte: Compilagdo dos autores com base em dados de Alvarez et al. (2013), que se baseiam em dados da Corfo, Pro-
Chile e Conicyt.

Observagao: A primeira coluna do quadro indica a mediana das exportagdes, o nimero de produtos e o nimero de des-
tinos para os diversos grupos. No caso das empresas que participavam de um programa, os nimeros correspondem
a periodos anteriores a participagd@o. As colunas restantes apresentam os valores p dos testes ndo paramétricos das
diferencas das medianas desses resultados para as exportagdes nos diversos grupos. As exportagdes sdo expressas
em milhares de délares dos Estados Unidos.

NP = nenhuma participacdo; PE = promocdo das exportacdes; Pl = promogao da inovagao; PE/PI = promogao das expor-
tagOes e da inovagdo.
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mesmo valor de exportacdo dos dois anos anteriores, e estd condicionado
por outras caracteristicas das empresas, como a experiéncia em matéria de
exportacdo e o principal setor de exportagdo (Alvarez et al., 2013).!

Os resultados da avaliagdo revelam que a promogao das exportagdes e
da inovag¢do tem um impacto positivo sobre as exportagdes das empresas.
Embora a participagdo simultdnea nos respectivos programas nao parega
influir contemporaneamente nas vendas ao exterior, existem evidéncias de
complementaridade entre a assisténcia passada a inovagdo e a assisténcia
presente a exportacao (quadro 8.3). Assim, as empresas que participaram
dos programas Fontec/ Innova/Fondef e que provavelmente inovaram,
seja em termos de processos (tornando-se, portanto, mais produtivas)
ou em termos de produtos (melhorando os produtos existentes ou lan-
¢ando novos), e que participaram posteriormente dos programas da Pro-
Chile colheram mais beneficios em termos de resultados das exportagdes
do que seus pares que apenas usaram os servicos de promogao comercial
(ou que recorreram a assisténcia para inovar e exportar simultaneamente,
sem permitir que a inova¢ao amadurecesse). Por outro lado, o apoio pré-
vio a exportacdo ndo parece ter resultado em um aumento suficiente dos
beneficios em termos de vendas para o exterior decorrente do apoio pre-
sente  inovacdo. E evidente que exportar é um processo complexo que
exige uma acumulac¢do prévia de capacidades tecnoldgicas (Lall, 2001). O
sequenciamento especifico dos programas também ¢é importante em ter-
mos de seus efeitos: para maximizar suas sinergias, a assisténcia a inova-
¢do deveria preceder a assisténcia as exportagdes.®

Quadro 8.3 Complementaridade entre a promogé&o das exportagdes e a promogao
dainovacdo ProChile e Fontec-Innova/Fondef, 2002-10

Promocao da inovacao
t -1 -2

Promocao das t —0,056 0,190* 0,114
exportacdes (0,704) (0,062) (0,848)

-1 -0,025
(0,630)
-2 -0,036
(0,732)

Fonte: Compilagdo dos autores com base em dados de Alvarez et al. (2013), que se baseiam em dados da Corfo, Pro-
Chile e Conicyt.

Observagdo: 0 quadro apresenta as estatisticas dos testes de complementaridade entre os programas em diferentes
momentos, junto com os respectivos valores p.
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Essas constatacbes oferecem evidéncias preliminares que indicam
que pode haver complementaridades entre as politicas de desenvolvi-
mento produtivo, e que seu impacto sobre a internacionaliza¢do poderia
ser refor¢ado se elas fossem devidamente articuladas e sequenciadas. Sao
necessarios mais estudos, ndo apenas para vencer as limita¢oes da andlise
anterior, mas também para explorar a possivel interagdo entre as politicas
de internacionalizagdo e outras PDP especificas, como as que dizem res-
peito ao capital humano, ao financiamento e aos encadeamentos.>

Licoes extraidas

As experiéncias antigas e recentes dos paises da América Latina e do
Caribe com intervengdes direcionadas para a internacionalizagio deve-
riam ser um lembrete da importancia do contexto macroeconémico, das
institui¢oes e do regime comercial. As politicas destinadas a corrigir as
falhas de mercado que possam prejudicar a internacionalizagdo provavel-
mente serdo impotentes em condi¢des de instabilidade macroeconémica
ou em economias fechadas. Concretamente, ndo ha nenhuma justificativa
para distorcer substancialmente a alocacdo de recursos entre os setores
por meio de tarifas altas e variaveis ou de subsidios pesados.

No contexto atual de economias mais abertas, claramente existe
espago para que as intervengoes publicas favorecam a internacionalizagao,
desde que estejam rigorosamente centradas na corre¢do de falhas de mer-
cado e tenham potencial para gerar efeitos de transbordamento.

Além disso, em vista da natureza integrada e das fortes complemen-
taridades entre as exportagoes, o IED e as cadeias globais de valor, as
politicas e programas devem ser compativeis e integrar esforcos e fun-
¢des na medida do possivel. Assim, além de politicas explicitas para que
o desenvolvimento produtivo promova a internacionaliza¢io, as interven-
¢Oes pertinentes deveriam ser coordenadas de modo a tirar proveito das
complementaridades e sinergias em potencial, bem como evitar resulta-
dos abaixo do ideal que poderiam surgir quando as falhas de mercado em
diferentes dreas nao sao enfrentadas integralmente. Convém que as avalia-
¢des definam especificamente que interven¢des deveriam ser coordenadas
e como isso deveria ser feito. Esse tipo de avaliagdo abarca tanto a dimen-
sdo organizacional (organizagdes unicas vs. organizagoes separadas que
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estdo vinculadas por meio de certos mecanismos institucionais) como a
dimensao do programa (sequenciamento dos instrumentos). Além disso,
sdo necessarias avaliagdes coerentes e abrangentes. O aparecimento e a
presenca crescentes das cadeias globais de valor nos paises em desenvol-
vimento impdem novos desafios em matéria de politicas que deverdo ser
tratados de forma adequada e exigirdo uma coordenagio de politicas mais
inteligente.

Para levar a cabo essas intervengdes e alcangar seus objetivos, é pre-
ciso criar um mecanismo institucional apropriado. Isso implica consi-
derar o contexto institucional e determinar o papel adequado do setor
privado, além de estabelecer estruturas internas sélidas e contar com pes-
soal e remuneragao adequados. O financiamento nao deve ser alto demais
(ja que os rendimentos decrescentes parecem predominar) nem baixo
demais (uma vez que, abaixo de um limiar, ndo haveria massa critica e os
resultados provavelmente seriam ineficazes). Em termos de estratégia, a
avaliagdo das empresas assessoradas deveria ser refinada e se basear em
critérios objetivos. A assisténcia deveria passar por uma sintonia fina e ser
prestada em doses adequadas, sempre levando em conta a relagao entre
custo e beneficio das diversas op¢oes.

A defini¢do de mecanismos organizacionais e programas apropria-
dos é um alvo movel, pois as condi¢cdes econdmicas sdo diferentes de um
pais para o outro e variam ao longo do tempo. Assim, a experimentagéo é
parte fundamental do processo. Nesse sentido, o sensato é comecar com
projetos-piloto (relativamente) pequenos e rever, adaptar e aumentar sua
escala em uma medida razoavel. Isso exige um monitoramento perma-
nente das praticas institucionais em todo o mundo para identificar as
que poderiam ser aplicadas com os ajustes exigidos pelas circunstancias
locais (varias APEI fazem esse tipo de pesquisa para estabelecer referén-
cias). Além disso, sdo necessérias avaliacoes de impacto periodicas e per-
manentes, além de pesquisas desenhadas rigorosamente (o que pressupde
o uso compartilhado e mais sistematico dos dados coletados pelos setores
publico e privado e a compilagdo de dados novos e pertinentes). O setor
privado deveria estar envolvido de modo adequado no processo, com a
cautela habitual contra a possibilidade de busca de rendas.

Por dltimo, embora ndo menos importante, nunca é demais salien-
tar o importante papel condicionante das demais politicas. Por exemplo,
em virtude das fortes complementaridades das politicas, é de se esperar
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que a promogdo comercial seja mais eficaz na promogao das exportagoes
se for devidamente combinada com politicas adicionais que eliminem
outros custos comerciais. Isso se aplica, sobretudo, no caso da infraes-
trutura interna e das iniciativas de facilitacdo comercial (Volpe Martin-
cus e Blyde, 2013; Volpe Martincus, Carballo e Graziano, 2013). Assim,
para que a promogdo do comércio realmente resulte na exportacao de bens
novos produzidos localmente, ¢ necessario contar com rotas que permi-
tam seu transporte econdmico até os portos de saida. De maneira analoga,
a promogao comercial pode ser incapaz de gerar mais exportagdes se os
produtos precisarem esperar dias enquanto as empresas concluem proce-
dimentos alfandegarios ou operag¢des portuarias.



A selecao de setores
prioritarios para

a transformacao
produtiva: um tema
tabu?

O processo de desenvolvimento econémico nao se concentra apenas na
capacidade dos paises e suas empresas para produzir mais dos mesmos
bens e servi¢os que ja produzem. A maioria das histdrias de sucesso no
desenvolvimento no mundo esta relacionada com a capacidade dos pai-
ses para produzir bens e servicos novos e de melhor qualidade, isto é,
gerar processos de transformaciao produtiva que estimulem o desenvol-
vimento econdmico. Apesar da sua importéncia, ndo basta se concentrar
em aumentar a eficiéncia com que se produz (o que é caracteristico de um
enfoque estatico da economia de “fazer mais com menos”); para alcangar
as economias avangadas, talvez seja necessario um processo dinamico de
transformagdo produtiva.!

Até certo ponto, a transformagdo produtiva ocorre “naturalmente”,
a medida que os paises adaptam as capacidades produtivas usadas para
produzir seus produtos atuais em outros setores que necessitam de capa-
cidades semelhantes. Contudo, essa transformac¢ao nem sempre ocorre
espontaneamente. Na pratica, a maioria dos paises que tiveram sucesso ao
atravessar esses processos raras vezes o fez sem estratégias de desenvolvi-
mento calculadas e sem politicas ativas que melhorassem sua capacidade
de ampliar e otimizar sua pauta de produtos.

Quais sdo as licdes em termos de politicas extraidas dos paises bem-
sucedidos? Que tipos de politicas estimulam processos saudaveis de trans-
formagao produtiva? Infelizmente, nio existe uma receita nem um plano
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que os paises possam seguir. A transformacao produtiva pode exigir uma
combinagdo de politicas de desenvolvimento produtivo (PDP), desde as
politicas horizontais, que estimulam o surgimento de novos produtos
sem um objetivo setorial especifico, até as politicas seletivas que buscam
desenvolver setores, produtos ou processos especificos em que se percebe
um alto valor de desenvolvimento. A melhor maneira de combinar essas
politicas em cada pais depende de quao bem o pais esta posicionado em
sua pauta de produtos existentes, de quao favoraveis sdao suas oportuni-
dades de transformagdo produtiva e da medida em que ele naturalmente
tira partido dessas oportunidades. Depende, ainda, da capacidade do pais
para formular e implementar politicas (conforme discutido mais a frente
nos capitulos 10 e 11), uma vez que algumas politicas demandam capaci-
dades institucionais mais avancadas que outras.

As politicas horizontais que podem apoiar a transformacao produtiva
— como as destinadas a estimular os pioneiros nas exportagdes, estimular
o surgimento de novas empresas com alto potencial de crescimento, atrair
investimento estrangeiro ou educar uma for¢a de trabalho flexivel bem
adaptada a inovagao — foram tratadas nos capitulos anteriores. Este capi-
tulo, por sua vez, se concentra no que alguns vém como um tema essen-
cial, mas, a0 mesmo tempo, um tabu: a sele¢do dos setores para a aplicagao
de politicas verticais. Em outras palavras, concentra-se no polémico tema
da selecdo de setores.

Essas politicas sdo polémicas por um bom motivo. Embora possam
contribuir para os processos de transformagdo produtiva, também envol-
vem grandes riscos. Sdo particularmente arriscadas as politicas verti-
cais que adotam a forma de interven¢des no mercado, as quais aparecem
no quadrante inferior direito do quadro apresentado no capitulo 2. Elas
envolvem isengdes fiscais, a protegdo ou subsidios que afetam o resultado
das empresas sem afetar necessariamente a produtividade, o que, efetiva-
mente as transforma em transferéncias de renda para empresas possivel-
mente improdutivas. Isso pde em jogo interesses pessoais e riscos elevados
entre os beneficidrios dessa renda. Além disso, tendem a envolver uma
boa dose de discricionariedade; em contextos institucionais fracos, isso
pode levar a arbitrariedades por parte dos responsaveis pelas politicas e
dos politicos, o que abre a porta para a busca de rendas.

Muitos paises da regido e de outros lugares aplicam politicas verti-
cais, mas nem sempre pelos motivos corretos nem de maneira sdlida. Este
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capitulo se baseia na experiéncia da regiao, tanto boa como ruim, desen-
volvendo um quadro de politicas para pensar sobre setores prioritarios
em paises dispostos a adotar uma estratégia de transformacao produtiva,
e sugerindo algumas ideias para que o processo de sele¢do de setores e de
politicas verticais seja mais sistematico e seguro. Contudo, como esse pro-
cesso de selegdo de setores (que as vezes contempla o surgimento de novos
produtos e setores) é um exercicio arriscado e impreciso, que se baseia
muito pouco em teorias definidas claramente e em provas concretas, a
analise deste capitulo é mais exploratdria que a dos capitulos anteriores e
suas conclusoes sdo mais aproximadas.

O desafio da transformacao produtiva na regiao

Nio raro, politicas verticais sdo adotadas quando os paises querem se tor-
nar competitivos em uma gama mais ampla e mais desejavel de setores e
produtos. Mas o que constitui uma gama mais desejavel de produtos? Se
fosse possivel contar com o mercado para que gerasse uma transformagao
produtiva de maneira satisfatoria, a selecio de setores promissores para
aplicar politicas verticais ndo se justificaria. No entanto, o mercado tem
limitagdes que levam a falhas na exploragdo das vantagens comparativas
potenciais ou latentes, falhas essas que podem ser remediadas com politi-
cas verticais. Se forem consideradas as vantagens comparativas latentes a
que o mercado ndo consegue ter acesso, entao a pergunta sobre que setores
deveriam ser focalizados torna a ser pertinente.’

Ao longo dos anos, varios autores usaram diversos conceitos para
classificar os produtos, normalmente as exportagdes, de acordo com cer-
tas caracteristicas supostamente desejaveis, como seu valor agregado, con-
teido tecnoldgico ou sofisticagao. Por exemplo, Hatzichronoglou (1997)
discutiu a classificagao de produtos (e setores) segundo a intensidade
tecnoldgica, conforme formulada pela Organizagdo para Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmicos (OCDE). Lall, Weiss e Zhang (2006) ela-
boraram um indicador de sofisticacao das exportagdes com base na renda
per capita dos paises exportadores. Esses autores sustentam que, como
alguns produtos mais sofisticados supostamente incorporam mais capa-
cidades e mais tecnologias avangadas, seria desejavel que os paises fos-
sem galgando a escala da sofisticagdo. Ademais, afirmam que, na medida
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em que essa modernizacdo ndo ocorre automaticamente, seu indice de
sofisticacao poderia ser um instrumento util para orientar as politicas de
desenvolvimento. Hausmann, Hwang e Rodrik (2007) elaboraram um
indicador semelhante de sofistica¢ao do produto, mas foram um passo
além e constataram que, ceteris paribus, os paises com pautas de expor-
tacdo mais sofisticadas tendem a crescer mais rapidamente.’ Seus estudos
sugerem que o que os paises exportam é importante para o crescimento e,
assim, dao certo respaldo empirico a ideia de que, de alguma maneira, os
produtos diferem no seu valor de desenvolvimento.

Mais recentemente, Hidalgo e Hausmann (2009) propuseram um
novo indicador de sofisticagdo, que denominam “complexidade”. Em pou-
cas palavras, os produtos sdo mais complexos quando exportados de forma
competitiva por menos paises e esses paises tém pautas de exportagdo
com muitos produtos. Por sua vez, a complexidade de um pais, conforme
medida pelo Indice de Complexidade Econémica (ICE), é a complexidade
média da pauta de produtos que ele exporta de forma competitiva. Ao con-
centrar-se na capacidade dos paises para exportar uma ampla gama de
produtos, inclusive um conjunto “exclusivo” de produtos em que muito
poucos paises podem competir, o ICE pretende capturar as capacidades
produtivas subjacentes que os paises acumulam a medida que se desen-
volvem. Esse indicador parece ter um respaldo empirico mais forte do que
os indicadores alternativos, por exemplo, como preditor do crescimento
(Hausmann et al.,, 2014). Igualmente importante, a maneira de pensar a
transformagdo econdmica que surge desse quadro, como um processo
de acumulagido de capacidades produtivas por meio da redistribuicdo de
capacidades ja existentes, ¢ muito util para analisar as politicas de desen-
volvimento produtivo, sobretudo as verticais.*

Como se baseiam em dados sobre as exportagdes, todos esses indica-
dores de sofisticacdo dos produtos apresentam uma série de pontos fracos.
As classificagoes dos produtos de exportagdo sio imperfeitas e um unico
codigo comercial pode agrupar produtos que exigem diferentes conjuntos
de habilidades, ignorando, portanto, as diferengas de qualidade (um tema
a ser analisado de forma detalhada mais a frente). O resultado é que os
paises que exportam produtos semelhantes podem, na verdade, ter capa-
cidades produtivas muito distintas. Ademais, o importante nao é o pro-
duto final, mas sim as tarefas concretas que estdo por tras da sua produ¢ao
(Lederman e Maloney, 2012). Os processos produtivos fragmentados nos
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diversos paises enfraquecem ainda mais o vinculo entre as pautas de
exportagdo e as capacidades reais, pois alguns paises podem participar da
montagem de baixa complexidade de produtos de alta tecnologia.” Além
disso, em decorréncia da falta de dados sobre os servicos, as pautas de
exportagdo contém apenas bens, o que deixa de fora um segmento cada
vez maior do comércio internacional.

Por ultimo, nenhum desses indicadores leva em conta os produtos nio
comercializados, que também envolvem capacidades produtivas impor-
tantes. No entanto, na medida em que as capacidades para a producio
de bens ndo comercializaveis sdo importantes ingredientes subjacentes da
competitividade das exportacdes de um pais, elas também seréo refletidas
pelos indicadores de sofisticagdo que se concentram nos produtos expor-
tados. Por exemplo, se um produto exportavel exige servigos especializa-
dos ndo comercializaveis para ser competitivo, o fato de que o produto é
exportado de forma competitiva reflete, em parte, as capacidades produ-
tivas incorporadas a esses servigos. Assim, embora a producio exportavel
as vezes seja uma fragdo menor do PIB, as exportagdes novas ou de melhor
qualidade sdo a ponta do iceberg da transformagdo produtiva porque a
competitividade embutida nessas exportagdes reflete ganhos de eficiéncia
no resto da economia. Ao mesmo tempo, as exportacdes também refletem
a riqueza do pais em recursos naturais, que, por nao resultar de capacida-
des produtivas, pode distorcer a interpretagdo desses indicadores.

Ao mesmo tempo em que introduz pontos fracos, o ato de se concen-
trar nas exportagdes competitivas em vez de em toda a gama de ativida-
des produtivas também traz a tona alguns pontos fortes fundamentais. A
competitividade internacional de um pais em um produto atesta o valor de
sua capacidade produtiva. Além disso, a exportacdo oferece uma oportu-
nidade para aumentar a escala de producdo que amplia consideravelmente
o impacto agregado das novas capacidades produtivas sobre o desenvol-
vimento, sobretudo nos paises pequenos. Em consequéncia, e apesar das
suas limitacoes, a evolucdo da sofisticacdo da pauta de exportacdes é um
prisma eficaz para analisar a transformacao produtiva e seus desafios.

Embora qualquer dos indicadores anteriores provavelmente nos mos-
traria um quadro semelhante da situag¢do na nossa regido, a se¢ao a seguir
empregara o conceito de complexidade de Hidalgo e Hausmann para mos-
trar o processo de transformagao produtiva na regido. Como referéncia
para fins de comparagdo, e no intuito de dar uma ideia de como seria a
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transformagao produtiva, a discussdo se inicia com um retrato dessa
transformagao na Coreia.

A transformagao produtiva na Coreia e na América Latina e no Caribe

Para mostrar o processo de transformagido produtiva, as pautas de expor-
tacdo da Coreia e da América Latina e do Caribe foram divididas em 34
comunidades de produtos, segundo a defini¢do de Hausmann et al. (2014)
para o periodo 1984-2010 (veja as figuras 9.1a e 9.1b). As comunidades
de produtos abrangem da eletronica a maquinaria (incluidos os veiculos),
passando pela mineracao, frutas, vestuario e téxteis. A cada comunidade
foi atribuido um valor de complexidade ao longo do periodo, além uma
cor correspondente.® A comunidade de produtos mais complexa, maqui-
naria, esta representada pelas barras pretas. O restante das comunidades
estd representado por diferentes tons de cinza, com os tons mais escuros
correspondendo a comunidades mais complexas. A altura de cada barra,
em cada ano, representa o valor da comunidade de produtos como porcen-
tagem do total das exportagdes do pais. Ao ordenar as barras por gradagao
das cores, desde as mais escuras e mais complexas na parte inferior, até as
mais claras e menos complexas na parte superior, é facil observar o pro-
cesso de transformagao produtiva em agao.

Considere-se o caso da Coreia, apresentado na figura 9.1a. Em 1978,
a comunidade de produtos de maior destaque era a do vestuario, que cor-
respondia a 24% do valor total das exportagdes. Atualmente, o vestudrio
equivale a 1,1% do total das exportacdes e foi superado pelos eletrénicos,
maquinaria e produtos quimicos, entre tantos outros. A transformagao
foi drastica e, ao longo dos anos, se beneficiou de politicas estratégicas
de apoio a setores como eletronico, automotivo e de produtos quimicos
e construcdo naval. Em contrapartida, a figura da América Latina (9.1b)
tem cores bem mais claras e, apesar de um progresso moderado nos anos
1980 e 1990, nao houve uma grande transformagao produtiva desde entao.
Esse padrao é amplificado quando se considera a pauta de exportagdes do
pais tipico da regido (figura 9.1c) em vez do conjunto da regido, que tende
a refletir a experiéncia do Brasil e do México, que respondem por 60%
das exportagoes da regido. De certo modo, essa transformacéao lenta rumo
a uma maior complexidade ao longo da ultima década pode se dever ao
aumento do preco relativo das exportagdes basicas, como as relacionadas



ASELECAO DE SETORES PRIORITARIOS PARA A TRANSFORMACAO PRODUTIVA: UM TEMA TABU? 297

Figura 9.1 Complexidade das pautas de exportagao na Coreia e na América Latina e
no Caribe
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Fonte: Célculos dos autores com base em Hausmann et al. (2014).



298 COMO REPENSAR 0 DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO?

com as matérias-primas da mineragdo, 0 que aumenta sua participa-
¢do no valor e toma o lugar de exportagdes menos competitivas e mais
complexas.’

O que fazer com essas evidéncias da lenta transformagao produtiva na
regiao? Nao seria correto simplesmente tomar como objetivo das politicas
uma transformagdo produtiva mais rapida e passar a fazer intervengoes
no mercado para alcangar esse objetivo. Politicas distorcivas que nao sao
formuladas para mitigar as falhas de mercado seriam contraproducentes e
insustentaveis. No entanto, a transformacao lenta justifica examinar deti-
damente os possiveis obstaculos ocultos por tras desse fraco desempenho.
Este capitulo analisa para onde olhar e como estabelecer um processo para
lidar com as falhas descobertas com as politicas verticais.

Politicas verticais: o bom, o mau e o feio

O desafio de fomentar a transformacgdo produtiva exige a aplicacao de
politicas verticais em setores prioritdrios com vantagens comparativas
latentes que o mercado nao consegue aproveitar. No entanto, a experiéncia
com as politicas verticais é marcada por altos e baixos. Primeiro, os paises
as vezes adotam essas politicas por motivos equivocados; em vez de apoiar
setores possivelmente competitivos, respondem a influéncia politica ou ao
favoritismo para com os beneficidrios. Segundo, mesmo quando é bem
intencionada, uma selegdo adequada de setores é tecnicamente dificil, e é
necessario contar com um contexto institucional sélido para lidar com os
insumos de multiplos interessados com perspectivas distintas, sem falar
da pressao por eles exercida. Embora as politicas verticais costumem ser
um ingrediente importante da transformagéao produtiva bem-sucedida, as
politicas verticais mal concebidas fazem mais mal do que bem. Esta se¢ao
ilustra esses resultados divergentes com algumas vinhetas.

Ao longo do tempo, quase todos os paises do mundo que alcangaram
um desenvolvimento econdmico consideravel o fizeram langando méo de
politicas de desenvolvimento produtivo, as quais levaram a transformagao
produtiva. A experiéncia bem-sucedida dos tigres asidticos, que empreen-
deram uma transformacio substancial dos seus setores produtivos com
suas proprias versoes de politica industrial, é um exemplo incisivo desse
fato. A experiéncia da transi¢ao da Coreia da agricultura, passando pelo
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vestudrio e téxteis, até a maquinaria avancada e a eletronica, apresentada
acima, ¢ um exemplo perfeito. Conforme discutido no boxe 8.2 do capi-
tulo 8, a Irlanda é outro claro exemplo de um pais com sélidas instituicoes
publicas que identificou setores prioritarios de cima para baixo, seguindo
um critério tecnocratico, e adotou uma politica agressiva e bem-sucedida
de atragao do investimento estrangeiro direto (IED) para esses setores.

Mesmo nas economias mais avangadas dos dias de hoje, em muitas
ocasides o discurso sobre o livre mercado com respeito aos setores pro-
dutivos foi acompanhado de politicas efetivamente intervencionistas para
apoiar processos semelhantes de transformagao produtiva. Por exemplo, a
historia dos Estados Unidos esta cheia de interven¢des do Estado que abri-
ram caminho para a transformagao produtiva, do apoio governamental a
construcdo de ferrovias e redes elétricas, passando pela criagdo, no século
XIX, de universidades estaduais para apoiar a transformagao agricola, até,
mais recentemente, o financiamento da pesquisa basica e aplicada que sus-
tenta muitas inovagdes tecnoldgicas, da Internet até os sistemas de GPS e
smartphones (ver Singer, 2014). Essas politicas ativas foram adotadas ape-
sar de um arduo debate sobre o desenvolvimento produtivo, desde o inicio
da histdria do pais, entre os partidarios de Jefferson (que acreditava que o
livre mercado era a melhor maneira de organizar a produgéo) e os parti-
darios de Hamilton (que defendiam um governo ativo). Talvez o éxito dos
Estados Unidos consista em “falar como os jeffersonianos, mas agir como
os hamiltonianos”.?

Também existem exemplos de sucesso na regido. Embora o desenvolvi-
mento da industria aeronautica no Brasil tenha registrado seus altos e bai-
xos e causado polémica devido ao uso consideravel de subsidios publicos,
ndo resta davida de que o pais se transformou em um lider mundial na pro-
dugdo de aeronaves comerciais regionais em consequéncia de politicas com
esse objetivo. A atragao seletiva do IED, como nos setores de eletronicos
e de equipamentos médicos na Costa Rica, analisados mais a frente neste
capitulo, ou a atracdo da industria de pecas e componentes automotivos
para o estado mexicano de Durango (ver o boxe 9.1) ilustram bem as poli-
ticas verticais que promovem a transformagdo produtiva. O papel da Fun-
dacion Chile no desenvolvimento, entre outros, do setor do salmao naquele
pais deve ser destacado como um modelo de bastante sucesso.

A Fundacion Chile, uma sociedade privada sem fins lucrativos criada
em 1976 por meio de um acordo entre o governo chileno e a International
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BOXE 9.1 0 CASO DAS AUTOPECAS EM DURANGO

Até recentemente, a economia do estado de Durango, no México, se baseava em produtos
primdrios como a agricultura, a silvicultura e a mineragdo. Na Gltima década, porém, ocorreu
uma importante transformag&o produtiva, que ndo se deu por acaso. Antes, resultou de esfor-
cos calculados, comandados por sucessivos governadores do estado, para atrair investidores
estrangeiros com a finalidade de diversificar a estrutura produtiva na diregdo de produtos mais
sofisticados que pudessem gerar bons empregos.

A iniciativa que deu inicio a tudo foi ter conseguido atrair a Yazaki, um dos lideres mundiais
na producdo de autopecas e, em especial, de chicotes elétricos. Mas por que o interesse em
chicotes elétricos? As autoridades pensaram que havia boas oportunidades na indistria de
autopecas e consideraram quais os produtos cuja fabricagdo valeria a pena. Apés estudar
diversas opgoes cuidadosamente, decidiram que os chicotes tinham grande potencial, gera-
vam um alto nimero de postos de trabalho e, dadas as capacidades existentes, estavam ao
alcance. Um chicote elétrico é como a espinha dorsal de um veiculo, distribuindo eletricida-
de e informag@es aos diferentes componentes. A medida que os veiculos se tornaram mais
complexos e o nimero de componentes eletronicos sofisticados se multiplicou, os proprios
chicotes se tornaram mais complexos, contendo um niimero de cabos cada vez maior. Assim,
as autoridades previram corretamente que esse seria um setor de demanda crescente.

Apés haver selecionado um produto, veio a decis@o sobre quais empresas escolher como foco
dos esforcos de promogao. Levando em conta a relativa proximidade das fabricas da Toyota nos
Estados Unidos, as autoridades decidiram escolher a Yazaki, o maior fornecedor de chicotes
elétricos para a Toyota. Em 2002, Angel Sergio Guerrero Mier, entdo governador de Durango, vi-
sitou a Yazaki durante uma viagem promocional a Asia e deu inicio as discussdes que acabaram
por levar ao estabelecimento da empresa no estado. Foi necessario um pacote generoso para
atrair a Yazaki, com terrenos, prédios, bolsas de estudo e isengdes fiscais. Em casos assim, os
beneficios de atrair uma empresa como essa vao bem além dos empregos diretos que podem
ser criados, ou mesmo das capacidades produtivas a serem desenvolvidas como resultado. Se
a empresa é bem-sucedida, sinaliza a0 mundo que esse pais dispde do necessario para com-
petir no mercado internacional e que o governo esta disposto e é capaz de proporcionar o tipo
de ambiente de negdcios que permite que isso ocorra. De certa maneira, hd uma importante
externalidade de informagdes, sobretudo no caso da primeira empresa que se instala em um
determinado local, que pode fazer com que valha a pena oferecer pacotes generosos a empre-
sas que, por serem pioneiras, estao assumindo um risco importante. Pacotes igualmente gene-
rosos para empresas que vierem depois, em contrapartida, talvez ndo se justifiquem. A Yazaki
foi o primeiro produtor de autopecas a se estabelecer em Durango. Logo, vérios outros vieram,
demonstrando que os supostos transhordamentos associados ao investimento inicial eram, de
fato, reais. O setor emprega atualmente mais de 34 mil pessoas, das quais 6 mil trabalham nas
fabricas da Yazaki. E Durango esté galgando degraus na escala de complexidade ao participar
da produgdo de chicotes elétricos para a indlstria aeronautica. A experiéncia de Durango com
as autopegas indica que um processo de selegao cuidadoso, que leve em conta as capacidades
existentes e as vantagens comparativas latentes, assim como o crescimento previsto da de-
manda mundial, pode gerar bons resultados quando o processo € executado da maneira certa.
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Telephone and Telegraph (ITT), transformou-se em um instrumento de
apostas estratégicas em setores novos e promissores, criando empresas
pioneiras e, em seguida, vendendo-as para o setor privado. No fim dos
anos 1970, adaptou a tecnologia da piscicultura do salmao na Noruega
para as condigdes chilenas. Logo, criou uma empresa rentavel (Salmo-
nes Antartica) que mais tarde venderia para uma importante multinacio-
nal japonesa de alimentacdo, a Nippon Suisan. O setor aprendeu bastante
“apenas olhando” o que ocorria e, atualmente, o Chile exporta mais de
US$ 2 bilhdes em salmdo de criadouro. A Fundacién Chile também
desempenhou um papel no desenvolvimento de outros setores de expor-
tagdo de sucesso, seguindo o mesmo enfoque de “desenvolver e vender” e,
assim, garantindo a difusdo da inovagdo e a recuperagdo do seu retorno
comercial sem se envolver na produ¢iao uma vez realizada a autodesco-
berta. Naturalmente, é proprio da natureza da exploragdo e das apostas
estratégicas também levar a frente atividades que nao vingam, e a Funda-
cién Chile passou por varias experiéncias assim, como deveria ser. A chave
do seu sucesso consiste na sele¢ao cuidadosa de setores com vantagens
comparativas latentes, além do seu enfoque de “desenvolver e vender”, que
garante que a aposta estratégica seja temporaria, quer ela seja bem-suce-
dida ou ndo. O caso das autopegas em Durango também merece mengao
nesse sentido, pois constitui um bom exemplo do processo de selecio de
setores, a ser discutido em mais detalhe mais a frente neste capitulo.

Infelizmente, nem todos os exemplos sdo bons. As politicas verticais
sdo arriscadas e podem dar errado. Os riscos de escolher os vencedores
estdo no centro das criticas a politica industrial — e com razao. O pro-
cesso de selecionar setores para o apoio de politicas costuma ser altamente
discricionario. Apesar de as PDP fortes e seletivas parecerem ter sido uma
necessidade na maioria dos casos bem-sucedidos de transformacao pro-
dutiva, elas ndo sdo vidveis sem os pré-requisitos institucionais certos. Se
as instituicoes sdo fracas, a discricionariedade pode se traduzir em condu-
tas arbitrarias por parte das autoridades publicas e na busca de rendas por
parte das empresas e setores que se valem da sua influéncia politica para
obter tratamento preferencial. Em uma situacio extrema, as politicas ver-
ticais podem se transformar em um veiculo de influéncia politica indevida
e de corrupcéo.

As politicas podem dar errado quando sao impulsionadas por moti-
vagdes de captura e busca de rendas. O caso da protecdo do setor pouco
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competitivo do arroz na Costa Rica, tratado no capitulo 2, em que se dis-
tribui renda aos grandes produtores sem fazer nada para aumentar a pro-
dutividade, sugere que esses problemas podem surgir até mesmo em paises
com instituigdes relativamente sélidas. Esses riscos estio sempre presen-
tes e devem ser controlados em qualquer programa de politicas verticais.
Contudo, se as instituigdes sdo fracas, a proliferacao de politicas verticais
decorrentes de avaliacdes subjetivas e captura pode criar problemas per-
sistentes que afetam seriamente o desempenho da economia em termos de
crescimento e produtividade. Os problemas associados com as dispensas
fiscais discriciondrias na Jamaica (eliminadas recentemente) sio um bom
exemplo (veja o boxe 9.2).

Claramente, as politicas verticais que envolvem a escolha de setores
podem ser boas e ruins. A captura e a busca de rendas sdo inimigas das
politicas verticais. A for¢a das instituigdes encarregadas dessas politicas e,
em especial, a capacidade de implementar uma politica em um contexto
que mitigue esse risco sao ingredientes essenciais para aumentar a proba-
bilidade de sucesso. Nos capitulos 10 e 11, esses aspectos institucionais sdo
discutidos detalhadamente.

Contudo, a captura politica e privada ndo sdo os unicos riscos. Mesmo
as politicas verticais bem intencionadas destinadas a fomentar o desenvol-
vimento econdmico podem dar errado simplesmente devido a sua com-
plexidade técnica. As diretrizes para a selecao de setores, discutidas mais
a frente neste capitulo, sdo necessariamente imprecisas e sempre abrem
espago para erros. Os tecnocratas podem embarcar na diregdo errada e
encontrar dificuldades para alterar o curso. O caso do fracasso do pro-
grama de informatica na década de 1980 no Brasil, discutido no capitulo
1, em oposi¢do ao seu programa aeronautico, pode ser um exemplo de um
setor mal escolhido por motivos técnicos. Embora, inicialmente, a infor-
matica no Brasil tenha feito certo progresso com o apoio recebido, a eco-
nomia simplesmente ndo dispunha do necessario para ser competitiva em
um setor tdo dinamico, na vanguarda da inovagao nos paises avancados.

As politicas tteis para a transformagao produtiva precisam abordar as
falhas de mercado que o impedem de alcangar os resultados certos. Politi-
cas intencionais que nao foram concebidas para complementar o mercado,
lidando com suas falhas, podem gerar falhas piores criadas por elas mes-
mas. Ademais, a transformagdo produtiva deve estar firmemente anco-
rada na conquista da competitividade internacional: uma transformacao
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BOXE 9.2 DISPENSAS FISCAIS NA JAMAICA: 0S VENTOS ESTAQ MUDANDO

Até recentemente, a Jamaica tinha um sistema muito generoso de dispensas fiscais. Essas
dispensas encontravam respaldo em oito diferentes leis de incentivos fiscais que constituiam
a base para uma ampla variedade de isencdes fiscais para setores especificos, como agricul-
tura, construgdo, mineragdo, manufatura e turismo. Para complicar ainda mais as coisas, além
das dispensas legais estipuladas nessas leis, a Constituicdo da Jamaica autoriza o Ministério
das Finangas a conceder dispensas discricionarias, sem necessidade de aprovagéo pelo Le-
gislativo. Embora ministérios setoriais como IndGstria, Agricultura e Turismo ndo tivessem a
autoridade para conceder dispensas, tinham o poder para propo-las e negociar sua aprovagao
com o Ministério das Financas.

As dispensas fiscais envolviam diversos impostos, desde o imposto de renda das pessoas
juridicas até as tarifas de importagdo, e os beneficios variavam conforme a situagdo. Em
alguns casos, as isencdes eram parciais; em outros, toda a transagao ficava isenta. Em alguns
casos, eram tempordrias; em outros, ofereciam beneficios permanentes. Esses incentivos
eram generalizados? A titulo de ilustracdo, apenas em dezembro de 2009, o Ministério das
Financas concedeu mais de 220 dispensas discriciondrias, perfazendo um total de mais de
US$ 19 milhdes.? No total, as dispensas fiscais chegaram a 9 % do PIB em 2008. Trata-se
de um montante consideravel para um pais cuja relagao divida/PIB gira em torno de 145 %.

N&o é de surpreender que esse sistema de incentivos tenha resultado em uma importante
atividade de lobby e de busca de rendas, e que alguns setores tenham recebido um tratamento
mais do que favoravel. Um desses setores era o de locagao de veiculos. Apenas em dezembro
de 2009, 12 locadoras receberam um total de US$ 3,2 milhdes em isengdes. Como isso funcio-
nava? As importagdes de veiculos estdo sujeitas a uma protegdo muito alta na Jamaica por
meio de uma combinagdo de tarifas ad valorem e taxas especificas que, na maioria dos casos,
chegam a mais de 100 %. As locadoras podiam importar veiculos sem pagar tarifas. Dois anos
depois, podiam vendé-los no mercado local com um lucro consideravel.

0 caso da Jamaica com as dispensas fiscais € um bom exemplo do que pode dar errado quando
as politicas verticais sdo executadas de forma discricionéria, sem prestar a devida atencdo a
critérios de selecao razoaveis. Além disso, & um bom exemplo de como as politicas verticais,
sobretudo as intervengdes no mercado, podem degenerar rapidamente quando implementadas
em contextos institucionais fracos. Além dos enormes custos fiscais de uma politica industrial
fora de controle, as distorcdes econdmicas geradas por PDP injustificadas e os altos custos
sociais das empresas que se dedicam a busca de rendas em vez de atividades produtivas legi-
timas representam um pesado 6nus para a produtividade e o crescimento da Jamaica, que tem
ficado bem para tras em relagdo ao pais tipico da América Latina e do Caribe (ver a figura B9.1).2

Felizmente, os ventos das dispensas fiscais no pafs estdo mudando. Em dezembro de 2013,
em meio a um acordo stand-by com o Fundo Monetério Internacional (FMI) e um programa
de reforma fiscal com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Jamaica aprovou
importantes reformas fiscais. As oito leis de incentivo fiscal setorial foram revogadas e subs-
tituidas por uma (nica lei de incentivos fiscais horizontais (a Lei de Incentivos Fiscais) que

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 9.2 (continuagéo)

Figura B9.1 Crescimento da produtividade total dos fatores na Jamaica e na
América Latina e no Caribe
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Fonte: Célculos dos autores com base em Barro e Lee (2013), e Feenstra, Inklaar e Timmer (2013).

restringe consideravelmente os tipos de beneficios que podem ser concedidos € os tipos de
transag@es que podem recebé-los. As dispensas valem apenas para novos projetos de inves-
timento que gerem um minimo de empregos formais e se aplicam essencialmente ao imposto
de renda das pessoas juridicas. Em especial, as isencdes tariférias foram eliminadas. O mais
importante é que a lei aboliu a autoridade do Ministro das Financas para conceder incentivos
fiscais de forma discriciondria. Atualmente, o uso das dispensas esta regulamentado de for-
ma mais rigida e as rendncias fiscais devem ser registradas no orgamento, 0 que aumenta a
transparéncia do sistema tributario.

E dificil saber se a Jamaica ja deixou para tras os problemas dos incentivos fiscais. Afinal, é
diffcil largar os velhos habitos. As mudancas favoréveis observadas recentemente poderiam
ser revertidas em circunstancias econdmicas e politicas diferentes. Embora a nova lei restrin-
ja a autoridade do Ministro das Finangas para conceder isengdes de forma discriciondria, a
Constituicdo ainda permite ao ministro fazé-lo. A esperanca é que a reforma se mantenha e a
Jamaica continue a fortalecer as instituicdes e faca a transicao para um conjunto de PDP que,
longe de distribuir rendas, contribua para 0 aumento da produtividade e do crescimento. Esse
seria 0 melhor antidoto para a reversao das politicas.

a\Ver http://www.mof.gov.jm/taxpolicy/publicdocs/Waivers?page=3. Dezembro de 2009 é o primei-
ro més para o qual ha dados detalhados no website. Uma parte importante corresponde a isengdes
para entidades filantrdpicas.

b Embora o pais tipico da América Latina e do Caribe tenha registrado uma taxa de crescimento
anual de 2,09% ao longo do perfodo 200010, a taxa de crescimento correspondente no caso da
Jamaica foi de apenas 0,26%.



ASELECAO DE SETORES PRIORITARIOS PARA A TRANSFORMACAO PRODUTIVA: UM TEMA TABU? 305

desse tipo que va contra a corrente da vantagem comparativa latente do
pais é uma proposta fadada ao fracasso e pode ser muito danosa. As se¢oes
a seguir expdem argumentos teoricos a favor das politicas verticais e suge-
rem algumas ideias de como estruturar o processo de selegdo dos setores
para chegar a prioridades setoriais solidas para a aplicagdo dessas politicas.

Argumentos a favor das politicas verticais

O processo da transformagdo produtiva avanga mediante a redistribui-
¢do de capacidades dos produtos ja dominados para novos produtos de
alto valor (ou de maior qualidade) que podem ser produzidos e exporta-
dos de forma competitiva. E facil transferir essas capacidades? Depende
da semelhanga ou “proximidade” dos novos produtos em relacdo aos exis-
tentes em termos das competéncias envolvidas. Uma forma de operacio-
nalizar esse conceito é medir tanto a proximidade entre produtos como a
frequéncia com que eles sdo coproduzidos por paises individuais (Hidalgo
e Hausmann, 2009). O pressuposto ¢ que a alta frequéncia da produgao
conjunta indique uma semelhanga entre as capacidades subjacentes. A
proximidade também sinaliza uma competitividade latente porque, se os
alvos estdo proximos, supostamente herdardo a vantagem comparativa ja
revelada na produgéo atual. Por esse 4ngulo, as perspectivas de transfor-
macio produtiva dos paises em uma determinada dire¢do dependem da
proximidade dos novos produtos focalizados em relagao aos produtos ja
dominados. Por exemplo, a probabilidade de que um pais desenvolva uma
industria competitiva de pegas para avides aumenta se ja é competitivo em
autopegas ou outros produtos que exijam capacidades semelhantes. Evi-
dentemente, nem todas as direces para a transformagdo produtiva sdo
igualmente factiveis e de alto custo.

Além disso, nem todas as diregdes para a transformagdo produtiva
sao igualmente valiosas. Ampliar a pauta de produtos de um pais em uma
direcdo pode ser mais util do que em outras, seja porque incorpora bens
mais sofisticados que geram mais renda ou porque abre caminhos para
redistribuir capacidades produtivas para outros produtos que valem a
pena. O fato é que alguns produtos estdo mais conectados do que outros
e atuam melhor como mola para impulsionar as oportunidades de trans-
formagdo produtiva. O valor de um produto como mola propulsora da
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transformagao produtiva, ou valor estratégico, ¢ um conceito util ao dis-
cutir a sele¢do de setores.” A transformacéo produtiva valiosa ndo depende
apenas de lancar novos produtos. Produzir os mesmos produtos com
melhor qualidade — uma dimensdo ausente no quadro de Hausmann et
al. (2014) — também pode ser uma maneira muito valiosa de transformar
uma economia (veja o boxe 9.3). Em especial, o valor de um produto como
mola para impulsionar uma futura transformacio também pode depender
dessa dimensao de qualidade.

Uma intervencao de politica pode ser justificada pelo fato de que a
expansdo em certas dire¢oes pode ter um custo ndo tdo alto e ser mais
valiosa do que a expansao em outras direcdes? Nao necessariamente!

BOXE 9.3 QUALIDADE: A DIMENSAOQ QUE FALTAVA

Até o momento, a discussao sobre a transformacgao produtiva se concentrou no espago do pro-
duto. As oportunidades para a transformagao produtiva dependem da atual pauta de produtos
que um pafs produz de forma competitiva. A produgdo competitiva constitui uma prova da
disponibilidade das capacidades produtivas necessarias, que podem ser usadas para avangar
rumo a outros produtos préximos e valiosos. No entanto, a discussao até agora — assim
como o quadro de complexidade bésica que Ihe serve de fundamento — deixa de lado uma
importante dimensao: a qualidade dos produtos.

Diferentes pafses podem produzir o mesmo produto com qualidades muito diferentes. Produzir
com mais qualidade exige capacidades produtivas muito diferentes que podem respaldar a
elevacdo da renda. Além disso, uma maior qualidade pode abrir melhores oportunidades para
fazer a transi¢do rumo a outros produtos. Por exemplo, produzir veiculos sofisticados pode
abrir opartunidades que a produgdo de veiculos simples ndo permitiria. Assim, a melhoria da
qualidade também pode ser usada como uma plataforma de langamento para outros produtos.

Na América Latina, houve incontaveis experiéncias de melhoria transformadora da qualidade.
Considere-se o caso da Leonisa, o principal exportador de roupas intimas femininas da Colom-
bia.2 No fim dos anos 1980, o presidente da Leonisa visitou um grande fabricante de lingerie na
Espanha e descobriu que o prego médio de seus produtos era dez vezes mais alto do que os da
Leonisa. Essa experiéncia foi crucial para a decisao de reorientar sua empresa para produtos de
maior valor agregado. A mudanga exigiu melhorias tecnoldgicas significativas: deixar de traba-
Ihar com teares de US$ 50.000 e passar a usar teares de US$ 1 milhdo capazes de produzir renda
elastica; aprender a trabalhar com malha em vez de tecido; e fazer uma renovagao completa dos
processos de desenho e comercializagdo dos produtos, o que permitiu a Leonisa adaptar rapida-
mente a producdo em resposta a evolucdo da demanda. Em poucos anos, a empresa deixou de
exportar produtos de US$ 2 que concorriam com os produtos chineses, para exportar produtos
de US$ 30 e concorrer com empresas italianas e francesas. As exportagdes dispararam.

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 9.3 (continuacéo)

A histéria da Leonisa e do conjunto de paises com os quais ela concorria em diferentes niveis
de preco ilustra um ponto importante: a medida que se desenvolvem, os paises ndo apenas
passam a produzir novos produtos conforme a evolugdo das suas vantagens comparativas,
mas ampliam a sua gama de produtos sem necessariamente abandonar os anteriores. Tendem
a produzir variedades de melhor qualidade desses mesmos produtos, que s@o depois vendidos
a pregos mais altos.

Essa dimensdo da qualidade esté por tras da diversificagdo dos paises no espago dos produ-
tos, mas nao é capturada pelo quadro conceitual de Hausmann et al. usado neste capitulo. Em
uma situacdo ideal, esse quadro poderia ser generalizado ao tratar diferentes qualidades do
mesmo produto como bens totalmente diferentes. Apesar das recentes contribuicdes para me-
Ihorar os indicadores da qualidade (Henn, Papageorgiou e Spatafora, 2013), as limitagdes dos
dados ainda dificultam essa generalizagdo. No entanto, a questdo da qualidade dos produtos
¢ fundamental para a transformagao produtiva e precisa fazer parte do processo de politicas.

Que fatores sdo importantes para ajudar aos paises e empresas a se posicionarem para
melhorar a qualidade? Primeiro, a velocidade de convergéncia na qualidade pode ndo ser
a mesma em produtos diferentes. Henn, Papageorgiou e Spatafora (2013) constatam que a
velocidade de convergéncia é maior na inddstria manufatureira em comparagdo com a agri-
cultura ou com os produtos baseados em recursos naturais. Segundo, Hwang (2007) mostra
que a velocidade de convergéncia na qualidade dos produtos aumenta com a distancia até a
fronteira da qualidade. Juntas, essas constatagdes sugerem que 0s paises em transi¢do rumo
a produtos de réapida convergéncia em que ainda had “muito a escalar” (no sentido de que
ainda hé longas escadas de qualidade com muitos degraus para galgar) podem esperar uma
melhoria mais répida da qualidade. Na medida em que essa melhoria esta relacionada com o
aumento da renda, esses paises também experimentariam uma aceleragao do crescimento.

A histéria da Leonisa tem um epilogo interessante. As capacidades acumuladas por meio
da melhoria da qualidade das roupas fntimas foram cruciais para o desenvolvimento de uma
nova atividade: os trajes de banho, em que a Leonisa também foi pioneira. No entanto, essa
empresa nao foi a Unica a se beneficiar dessa iniciativa. Houve seguidores importantes, como
a Supertex, atualmente o maior exportador, e a Onda de Mar, cujos produtos apareceram
na edigdo de trajes de banho da revista americana Sports llustrated. Isso mostra como a
melhoria da qualidade também pode gerar importantes transhordamentos. Este caso também
sugere que, assim como 0s novos produtos podem abrir caminho para novas oportunidades, a
melhoria da qualidade também pode criar plataformas das quais é possivel fazer a transigao
para novos produtos.

@ Um relato detalhado do caso da Leonisa pode ser encontrado em Arbeldez, Meléndez e Leén
(2007).

b Isso coincide com as constatagdes de Kugler, Stein e Wagner (2007), que mostram que a probabili-
dade do surgimento de um novo setor exportador aumenta com a qualidade dos produtos que estao
no entorno do novo produto.
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Em principio, o mercado estd mais bem posicionado para alcancar o
delicado equilibrio entre custo e beneficio envolvido no esfor¢o de ampliar
as capacidades produtivas com vista a transformacio produtiva, preser-
vando, a0 mesmo tempo, a competitividade internacional. As interven-
¢oes de politica publica podem ser justificadas apenas com o objetivo de
remediar as falhas de mercado que impedem as empresas de atingir o
resultado correto. As politicas ativas que nao se destinam a complementar
o mercado para corrigir suas falhas podem facilmente resultar em falhas
proprias ainda piores.

Assim, a pergunta fundamental é: quando se espera que o mercado
ndo va conseguir gerar a devida transformacédo produtiva?'® As empresas
privadas se preocupam com a competitividade internacional refletida nos
seus proprios custos e beneficios. Supostamente, sabem os custos em que
incorreriam para adquirir ou desenvolver as capacidades necessarias para
produzir um produto competitivo novo ou melhorado, bem como o preco
que tal produto alcancaria nos mercados internacionais. Mas os custos e
beneficios privados levados em conta nas decisdes de mercado refletem os
custos e beneficios sociais? Em outras palavras, as empresas privadas inter-
nalizam todos os custos e beneficios pertinentes ao fazerem seus proprios
calculos e decidirem desenvolver novas capacidades? Se o fazem, sua busca
por lucros levaria a uma transformagao produtiva adequada. Nesse caso, o
mercado seria um mecanismo eficiente paraa transformagéo, e uma PDP
apenas o distorceria de maneira contraproducente. No entanto, se o mer-
cado ndo consegue alcancar a transformagao produtiva dessa maneira, as
PDP podem ser uteis. Nesse caso, uma politica solida seria embasada pelas
deficiéncias do mercado a fim de formular agdes corretivas apropriadas.

A pergunta sobre se e como o mercado falha se subdivide em dois
fatores: até que ponto ele aproveita as oportunidades disponiveis para uma
transformagao produtiva valiosa e até que ponto abre oportunidades para
o desenvolvimento no futuro. Primeiro, as empresas privadas tiram pro-
veito das oportunidades de novas iniciativas de negdcios de que dispdem
para avangar rumo a produtos novos e melhores? Segundo, as empresas
privadas avangam rumo a novos produtos que ajudarao, a elas mesmas e
a outras, a dar continuidade ao processo de transformagdo produtiva no
futuro? A primeira pergunta tem a ver com a eficacia das empresas para
aproveitar as oportunidades que a estrutura produtiva atual lhes concede.
A segunda, com a sua eficacia para expandir essas oportunidades.
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Perder o trem: quando as oportunidades n3o s3o aproveitadas

Em circunstincias normais, pode-se esperar que as empresas privadas
aproveitem as oportunidades de negécio valiosas que estdo ao seu alcance.
No entanto, ha inumeras razdes para explicar por que o mercado pode
falhar nesse sentido.

Por que o mercado perderia oportunidades de negdcio? Quando as
oportunidades sdo coletivamente rentaveis para um conjunto de empre-
sas, uma hipdtese natural é que as empresas individuais ndo consigam
se coordenar. A falta de coordenagdo nos mercados pode impedir que as
empresas individuais aproveitem as oportunidades que estariam dispo-
niveis caso as executassem de maneira concertada, o que pode justificar
politicas verticais especificas. Por outro lado, o impedimento pode ser a
falta de um bem publico essencial (ou uma falha completa do governo,
por exemplo, monopolios publicos ou regulamentagdes indevidas que
impdem obstaculos ao desenvolvimento das empresas).

o Falhas de coordenacgdo setorial e falta de insumos coletivos. As politi-
cas que se ocupam desses tipos de consideragio facilitam a coordena-
¢do entre as empresas que necessitam de certos insumos coletivos que
beneficiariam todas as empresas, mas que nenhuma empresa por si s6
tem o incentivo para oferecer. Por exemplo, os produtores atomizados
de alimentos pereciveis talvez precisem de uma cadeia de temperatura
controlada desde a fabrica até o porto para entregar produtos mais
sofisticados nos mercados afluentes. De maneira menos 6bvia, os pro-
dutores talvez quisessem dividir o custo de pesquisas, benéficas para
todos, sobre como melhorar a qualidade, mas encontram dificuldades
em evitar o oportunismo (free riding) e sdo incapazes, por si sos, de
resolver o problema da divisao dos custos.

o Nesses casos, a oferta do insumo coletivo que falta é justificada desde
que seu custo ndo seja superior ao seu beneficio agregado. Esse teste
da relacdo custo-beneficio implica que os beneficidrios deveriam estar
dispostos a pagar coletivamente por esse insumo. Portanto, a dispo-
sicdo do setor privado de pagar é um teste importante para validar
a politica.! Em alguns casos, as intervengdes ajudariam o setor pri-
vado a enfrentar o problema do oportunismo por meio da capaci-
dade fiscalizadora do Estado, sem custo para o or¢amento, como no
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caso do arroz em Entre Rios, na Argentina, discutido no capitulo 2.
Essas intervengdes (que correspondem ao quadrante dos bens publi-
cos verticais no quadro do capitulo 2) costumam surgir no contexto
de programas de desenvolvimento de arranjos produtivos. Essas tal-
vez sejam as politicas verticais menos polémicas.

e Falhas de coordenagdo do tipo “o ovo ou a galinha”. Outros proble-
mas de coordena¢do mais complicados envolvem multiplos setores
ou atividades cujos negdcios sao interdependentes, em vez de grupos
de empresas com um perfil semelhante. Algumas atividades econo-
micas valiosas ndo existem, ndo porque nao se disponha das capa-
cidades produtivas, mas simplesmente porque o mercado é incapaz
de coordenar os investimentos conjuntos nos setores necessarios para
que elas surjam. E a situa¢do do ovo e da galinha, em que ninguém
quer dar o primeiro passo. Esse problema de coordenagdo impde um
desafio mais complexo em matéria de politicas, ndo s6 em funcio
dos multiplos setores implicados, mas também porque ele é invisivel
para as autoridades, uma vez que ndo ha maneira de a nova atividade
comegar. Nesse caso, as politicas exigem uma visdo e uma participa-
¢do mais proativa do governo em comparagdo com as anteriores, em
que os produtores estabelecidos podem articular explicitamente suas
demandas por insumos coletivos.

¢ Conforme discutido no capitulo 2, o desenvolvimento do setor do
turismo em certas regides exige a producao simultanea de infraes-
trutura de hospedagem, transporte e outros servi¢os. Pode ser que ja
existam as capacidades exigidas, mas os investimentos em cada setor
ndo serdao rentaveis a menos que todos os setores atuem de maneira
coordenada. Outro tipo de situagdo do ovo e da galinha pode ocorrer
em um setor que nao se desenvolve porque carece de alguma capaci-
dade produtiva essencial, que, por sua vez, ndo se materializa porque
ndo ha demanda. Por exemplo, considere-se o caso da falta de mao
de obra especializada para desenvolver uma industria de alta tecnolo-
gia, como a tecnologia da informagao. A demanda por engenheiros da
computagdo, por exemplo, precisa ser coordenada com a oferta, tanto
no plano dos cursos académicos oferecidos como dos estudantes dis-
postos a estudar e se formar. A soluc¢do dessas falhas de coordenacio
pode exigir uma combinagdo de insumos publicos verticais e inter-
vengoes verticais no mercado, como subsidios ou garantias para os
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setores cujos investimentos conjuntos sdo necessarios para atingir um
bom equilibrio. Nesses casos, os incentivos devem ser temporarios e
interrompidos tao logo ocorra a coordenacgao ou quando fique claro
que ela ndo ocorrera. Contudo, talvez seja dificil abandonar politicas
temporarias a menos que haja instituicoes sdlidas para fazer com que
se acredite que elas sdo efetivamente temporarias, um tema a ser tra-
tado nos capitulos 10 e 11.

Pode ser que o mercado privado também desperdice oportunidades,
pois comegar um novo setor pode exigir um pioneiro que faga certos
investimentos, do proprio bolso, que mais tarde abrirdo caminho para
0s que o seguirem. Se a vantagem dos seguidores for grande, algumas
oportunidades coletivas que exigem os esfor¢os de um pioneiro nao
serao aproveitadas e os novos empreendimentos ndo surgirdo. Isso
¢ o que ocorre com a chamada “industria nascente™ os esforcos de
um pioneiro ao longo da curva de aprendizagem beneficiam todas as
empresas do setor a medida que a “industria” amadurece e se torna
competitiva. Outro exemplo, discutido no capitulo 2, é a externali-
dade da autodescoberta, aplicada a certos setores em que ela pode ser
especialmente intensa. A politica resultante promove a exploracio e
a experimentagdo em setores muito promissores coletivamente, mas
susceptiveis a uma baixa apropriabilidade dos retornos por parte do
pioneiro, uma espécie de politica seletiva de autodescoberta.
Transbordamentos dindmicos. Esses efeitos envolvem setores ou ati-
vidades que, segundo se acredita, tém vantagens comparativas laten-
tes que ndo surgem espontaneamente porque nenhuma empresa tem
incentivos para iniciar o processo.'* A l6gica tradicional é a do apren-
der fazendo, que néo pode ser internalizada pela empresa porque a
fora de trabalho e o know-how poderiam vazar para empresas con-
correntes que ingressassem no setor uma vez que ele estivesse estabe-
lecido. O importante é que a existéncia de transbordamentos em uma
industria nascente é necessaria, mas nao suficiente para justificar a
intervengdo, pois ndo garante que a atividade madura seja competi-
tiva em breve — se é que um dia serd.”* O caso do estado de Durango,
descrito acima, onde se construiu a industria de autopegas do zero, é
um exemplo de uma politica que apostou em um setor com vantagens
comparativas latentes e apoiou seu surgimento nas primeiras etapas,
quando o pioneiro carece dos incentivos para fazé-lo.
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e Como no caso do impasse do ovo e da galinha, as politicas relacio-
nadas com as industrias nascentes devem ser temporarias até que o
setor esteja maduro ou até que se torne evidente que o setor nao sera
competitivo (ou que levaria tempo demais para justificar um apoio
de alto custo). No entanto, as politicas que lidam com transborda-
mentos dindmicos sdo ainda mais prospectivas do que as que abor-
dam problemas de coordenacio entre setores existentes e, portanto,
exigem uma maior visdo e podem estar sujeitas a um maior risco de
fracasso.

Falhas de expansao das oportunidades

Embora, na maioria dos casos, se possa esperar que o mercado aproveite
as oportunidades de negécio ao seu alcance, ndo se pode esperar que ele
busque plenamente a expansao das oportunidades. Embora o beneficio
de aproveitar as oportunidades disponiveis tenda a coincidir com o resul-
tado da empresa, pode ser que ela ndo aproveite inteiramente esse bene-
ticio. Dominar um produto ou setor novo exige o desenvolvimento de
novas capacidades. Uma vez que elas existam, porém, transformam-se em
plataformas para que outras empresas se aventurem em outros produtos
valiosos. Devido a amplitude do controle ou outros impedimentos a diver-
sificacdo das empresas, ndo se pode esperar que a empresa que abre novos
caminhos para a transformacao produtiva tire pleno partido de todas as
oportunidades que venha a criar. A presenca desse “valor estratégico” é
uma justificativa para a intervenc¢ao de politicas.

Assim, o pressuposto bdsico é que as externalidades associadas a
expansao de oportunidades justificam a intervencdo de politicas em ter-
mos conceituais. Isso ndo significa que essa intervengao esteja garantida;
ela pode ou ndo ser recomendavel, dependendo das circunstancias de cada
pais. Primeiro, a analise econdmica é imprecisa e ha uma margem de erro
substancial com respeito ao valor estratégico das dire¢oes para a trans-
formagao produtiva que o mercado ignora, mas o formulador de poli-
ticas favorece. Ademais, esse tipo de intervengdo estratégica de politica
se baseia em teoria e evidéncias provisdrias e, portanto, é especialmente
arriscado. Se as instituicdes encarregadas de formular e implementar as
politicas sdo fracas, pode ser que o remédio das politicas acabe sendo pior
que a doenga do mercado.™
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A promogao de setores estratégicos significa favorecer um setor porque
seu desenvolvimento — por meio da acumulagao de capacidades produti-
vas — supostamente facilitaria o desenvolvimento de outros setores de alto
valor no futuro. As politicas para promover setores de alto valor estratégico
costumam abranger incentivos na forma de intervengdes no mercado, como
subsidios a investimentos nesses setores, condi¢des especiais nas compras
publicas ou esfor¢os para atrair o I[ED em setores, produtos ou processos
especificos. Em todos esses casos, a justificativa para a interven¢ao de poli-
tica é temporaria e cessa uma vez que a aposta estratégica tenha se concre-
tizado, quer o resultado tenha sido positivo ou nao. A atragdo dos servigos
de esterilizagdo na industria de dispositivos médicos na Costa Rica, discu-
tida no boxe 9.4, ¢ um bom exemplo dessas politicas verticais estratégicas.

Vale a pena correr o risco das politicas verticais?

A identificagdo de uma falha de mercado, ou seja, encontrar uma resposta
a pergunta sobre por que o mercado ainda nao esta investindo na trans-
formacéo produtiva, é necessaria para fundamentar uma politica vertical,
mas nao ¢é suficiente. O grau de solidez institucional para controlar o risco
de captura ¢é fator essencial para determinar se uma politica vertical jus-
tificada merece ser posta em prética: quanto menor for a solidez, maior
serd a barreira aos possiveis beneficios das politicas verticais. Independen-
temente dos riscos de captura, mesmo que as autoridades implementem
politicas da maneira mais criteriosa, as avaliagdes técnicas sao imprecisas
e, assim, o rendimento das politicas verticais é incerto. Por esse motivo,
seria prudente enfocar apenas os casos em que os possiveis beneficios sao
maiores. As limitagdes aos recursos financeiros e humanos que podem
ser destinados para essas politicas indicariam o mesmo. Em suma, é cru-
cial ter uma ideia da magnitude do valor das oportunidades em termos de
politica para priorizar e lidar apenas com as mais promissoras.

Como avaliar o valor potencial de uma politica vertical? Um parame-
tro fundamental é a probabilidade de que essa politica leve a novos produ-
tos altamente competitivos. Em outras palavras, a politica deveria levar a
descoberta de importantes vantagens comparativas latentes. Na teoria, ao
confrontar as falhas de mercado assegura-se que qualquer transformacéao
produtiva resultante sera competitiva. Na pratica, dados os riscos e incer-
tezas, o sensato é priorizar setores e politicas verticais de acordo com o
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BOXE 9.4 A ATRACAO DOS SERVIGOS DE ESTERILIZAGAO NA COSTA RICA

0 setor de dispositivos médicos foi um dos poucos setores que a Costa Rica focalizou por meio
da Cinde para atrair o IED. O setor tem crescido a taxas saudaveis desde que a Baxter chegou
ao pafs em 1987, e agora responde por aproximadamente US$ 1,5 bilhdo em exportages. No
entanto, nem todos os dispositivos médicos sao iguais. Variam em complexidade, desde simples
dispositivos descartéveis (como os cateteres) e instrumentos cirtirgicos e médicos (como 0s
forceps para bidpsias), até dispositivos terapéuticos inseridos no corpo para ficar (como valvulas
cardiacas) e equipamentos médicos complexos (como aparelhos de ressonancia magnética).

Até 2007, a Costa Rica havia alcangado grande sucesso em atrair multinacionais para o setor.
No entanto, elas produziam, sobretudo, instrumentos descartaveis de baixa complexidade. Por
que ndo fabricavam, por exemplo, valvulas cardiacas ou outros dispositivos cardiovasculares?
Porque, para serem comercializados, tinham que passar por um processo de esterilizagao que
ndo existia na Costa Rica a época. Produzi-los no pais exigiria envia-los aos Estados Unidos
para que fossem esterilizados e, em seguida, devolvidos para serem embalados, o que com-
plicaria a logistica e aumentaria substancialmente os custos.

Por que ndo havia esterilizagdo? Sem a produgdo de vélvulas cardiacas e outros produtos
semelhantes, nao havia demanda por servigos de esterilizagao. A Cinde entendeu claramente
que se tratava de um problema estratégico que o mercado ndo conseguiria resolver sozinho.
Era preciso acrescentar o processo de esterilizagdo para que se desenvolvessem os vinculos
mais complexos da cadeia de valor. Seus esforgos renderam frutos no inicio de 2009, com
a chegada da BeamOne, uma empresa de servigos de esterilizagdo com sede nos Estados
Unidos. A seguinte foi a Sterigenics, em 2011. Trés anos apds a inauguragao das instalacdes
da BeamOne, a Costa Rica havia atraido diversas empresas do setor cardiovascular, entre elas
a Boston Scientific, em 2009, a Abbot Vascular, em 2010, e a St. Jude Medical, também em
2010. Em 2013, o pais exportou quase US$ 300 milhdes na categoria terapéutica de disposi-
tivos médicos, e outros US$ 500 milhdes em instrumentos cirtirgicos e médicos. A parcela de
descartdveis caiu de 90% no inicio da década de 2000 para menos da metade.?

Por que a Cinde focalizou a esterilizagdo? Na linguagem das cadeias globais de valor, estava
tentando fazer a Costa Rica passar para as secoes mais rentdveis da cadeia de valor a fim de
capturar mais valor. Na linguagem deste capitulo, a esterilizagao abriu importantes caminhos
para o desenvolvimento posterior de outros produtos complexos. A Cinde corrigiu uma falha
da expansdo de oportunidades apostando no seu valor estratégico.

@Mais dados sobre a melhoria da cadeia de valor dos dispositivos médicos na Costa Rica podem ser
encontrados em Bamber e Gereffi (2013).

grau de vantagem comparativa latente que se espera. O segredo, entdo, é
estabelecer um processo de politicas que selecione setores em que a aplica-
¢do de politicas verticais seja justificada (ha uma falha de mercado) e que
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o faca atribuindo o valor provavel dessas interven¢des de modo a produzir
setores e politicas prioritarias. Um processo com essas caracteristicas pro-
duziria boas politicas verticais, limitando seus riscos, e eliminaria politi-
cas mal concebidas.

Um processo de politica para selecionar e apoiar os setores
prioritarios

Politicas solidas visando a transformagao produtiva deveriam gerar vanta-
gens comparativas latentes ou “dinamicas” que se acredita que o mercado
deixaria passar. O problema é que identificar vantagens comparativas
latentes costuma ser altamente subjetivo e racionalizar as falhas de mer-
cado costuma ser altamente especulativo. Existe um longo histérico de
apostas que ndo deram certo na América Latina e no mundo em nome
de vantagens comparativas latentes que nunca se concretizaram. A per-
gunta neste capitulo é: como estruturar um processo solido de selegdo de
setores para considerar PDP verticais? Uma analise objetiva das evidén-
cias e uma avaliagdo independente, protegida da captura, sdo duas carac-
teristicas essenciais de um processo sélido concebido para justificar o uso
das politicas verticais. Antes de propor um processo de selecdo de setores
baseado nos conceitos expostos acima, seria ilustrativo passar em revista
alguns casos interessantes de selecao de setores com base na experiéncia
de paises dentro e fora da regido.

Experiéncias nacionais valiosas com a selegao de setores

Os paises usam uma variedade de modalidades para levar a cabo esses
processos. A Irlanda é um exemplo claro de um pais com sdlidas insti-
tuigoes publicas que identificou setores prioritarios de cima para baixo,
seguindo um critério tecnocratico, e adotou uma politica agressiva e bem-
sucedida de atragdo do IED nesses setores (ver o boxe 8.2 no capitulo 8). O
processo de selecao liderado pela Agéncia de Desenvolvimento Industrial
(IDA, na sigla em inglés) levou em conta os aspectos fundamentais da eco-
nomia irlandesa — disponibilidade de méao de obra qualificada, mercado
de pequeno porte e localizagio — para selecionar produtos sofisticados
com baixo custo de transporte e alto potencial de crescimento: tecnologias
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da informagdo e comunica¢do, indudstria farmacéutica, servicos financei-
ros e outros servigos.

Na regido, o esforco mais interessante e sistematico para selecionar
setores de maneira proativa e com critérios objetivos provavelmente é o
programa de arranjos produtivos (clusters) no Chile, executado sob os aus-
picios do Conselho Nacional de Inovagdo para a Competitividade (CNIC)
do pais. Em meados da década de 2000, o CNIC liderou um processo de
selecdo de setores com base em uma analise técnica das capacidades neces-
sarias para ser competitivo internacionalmente, tanto em setores tradicio-
nais com uma presenca substancial na economia chilena como em novos
setores em que apostaria. Essa analise técnica do lado da oferta foi combi-
nada com previsoes do crescimento da demanda mundial em cada setor,
de modo a escolher setores competitivos que pudessem crescer e transfor-
mar o Chile. O interessante é que o CNIC contratou os servi¢os do Boston
Consulting Group (BCG) e lhes atribuiu um papel importante no processo
de selecdo com a finalidade de minimizar as interferéncias dos interesses
politicos e do setor privado. Como essa estratégia foi replicada em outros
paises da regido, ela é discutida em mais detalhes no boxe 9.5, que também
destaca o processo posterior a selecdo no caso especifico do setor de offsho-
ring, o mais bem-sucedido.

Essa estratégia de solicitar ajuda técnica de uma firma privada de con-
sultoria para selecionar setores foi posteriormente adotada na Colombia,
México e Panama. Na Colombia, o Programa de Transformagdo Produ-
tiva (PTP, antes chamado Programa de Setores de Classe Mundial) teve
um cardter menos centralizado, com a participacdo do Conselho Privado
de Competitividade e um processo que abrangia convocagdes para que 0s
setores interessados — alguns tradicionais, alguns novos — apresentas-
sem propostas. A experiéncia do PTP, bem como a participagdo ativa do
Conselho Privado de Competitividade, é discutida no capitulo 11.

Nesses casos, a andlise independente de consultores externos foi um
insumo para as autoridades, que, por sua vez, contribuiram com informa-
¢oes e consideragdes adicionais. Essa segunda rodada com os formulado-
res de politicas no processo de selecdo impde a necessidade de escolher
entre enriquecer a analise independente para tornd-la mais apropriada ao
contexto da formulagao de politicas e enfraquecer a objetividade buscada
desde o inicio. Cada um desses paises chegou a um ponto intermedidrio

para manter a assessoria externa sem delegar as politicas que levaram a
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BOXE 9.5 0 PROGRAMA DE ARRANJOS PRODUTIVOS E A SELECAQ DE
SETORES NO CHILE

0 programa de arranjos produtivos era o (inico componente vertical de um conjunto de po-
liticas essencialmente horizontais fomentadas pelo Conselho Nacional de Inovagdo para a
Competitividade (CNIC). Isso estava alinhado com a ideia do CNIC de adotar politicas funda-
mentalmente neutras, com certo grau de seletividade nas margens. No entanto, em retrospec-
to, 0 programa de arranjos produtivos acabou sendo a iniciativa mais importante do Conselho.

Adotar politicas verticais e escolher setores sdo tarefas bastante exigentes em termos das ca-
pacidades institucionais necessérias. E especialmente importante a capacidade politica para
isolar o processo de selecdo de influéncias indevidas das partes interessadas. Se isso nao for
feito corretamente, 0 processo pode se degenerar em uma busca de rendas, como no caso da
Jamaica discutido anteriormente. O CNIC, presidido por Nicolds Eyzaguirre, ex-ministro das
Financas de grande prestigio, era visto como independente e tecnicamente sélido e contava
com uma ampla representacao de diversos setores, o que lhe proporcionava um bom meca-
nismo de controle.?

Uma vez tomada a decisdo de se aventurar no campo das politicas verticais, uma questao
fundamental era como escolher os setores. Como o Conselho ndo tinha uma metodologia de
selecdo, convidou firmas de consultoria a apresentar propostas e estabeleceu um processo
de licitagdo, com um orcamento de US$ 2 milhdes. Quatro firmas apresentaram propostas e
a vencedora foi 0 BCG.

A proposta do BCG consistia em elaborar uma lista de setores habilitados levando em conta
duas consideragdes fundamentais. Primeiro, identificariam diversos setores com alto poten-
cial de crescimento em todo o mundo, concentrando-se inicialmente em um horizonte de 25
anos; segundo, comparariam as capacidades necessarias para ser competitivo nesses setores
com as capacidades que o Chile efetivamente tinha.

Com respeito a primeira consideragao, o BCG oferecia a vantagem da sua ampla rede de
escritorios em todo o mundo, algo essencial para participar de um exercicio prospectivo de
inteligéncia de mercado. No que tange a segunda consideragdo, o BCG usou um vetor de 77
variaveis de recursos ou insumos para determinar, qualitativa e quantitativamente, o nivel de
dificuldade que o Chile enfrentaria para se transformar em um ator relevante nesses setores.”
Apds considerar o crescimento previsto da demanda mundial e o esforco necessério para
produzir de maneira competente, o BCG, em estreita colaboragdo com o CNIC, definiu uma
lista de 11 setores. A metodologia de selegdo estd resumida na figura B9.2, onde os setores
no canto superior direito sdo os mais atraentes. O processo de selegdo também considerou
o tamanho dos circulos da figura, que representa o aumento previsto do PIB setorial do Chile
durante os 10 anos seguintes.

Os setores identificados por meio desse processo foram construgdo, mineracdo do cobre e
subprodutos, aquicultura, servigos financeiros, logistica e transporte, alimentos processados

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 9.5 (continuacéo)

para consumo humano, telecomunicagdes, offshoring (sobretudo a terceirizagdo no setor de
tecnologia da informagdo, Tl), fruticultura bésica, suinocultura, avicultura e turismo (com én-
fase no turismo de interesses especiais). Enquanto alguns dos setores identificados confirma-
ram os recursos e capacidades bem conhecidos do Chile (mineragdo do cobre e aquicultura),
outros setores, como offshoring, eram novos e surpreendentes. Neste dltimo caso, a Corfo
j@ havia comegado a trabalhar com o setor com resultados encorajadores; essa experiéncia,
junto com o forte crescimento da demanda mundial prevista para o setor, foi fundamental para
sua selecdo. O Chile dispunha de uma infraestrutura tecnoldgica adequada, inclusive uma
boa cobertura de banda larga, e tinha uma importante vantagem geogréfica: um fuso horario
semelhante ao dos Estados Unidos, o principal mercado, enquanto o principal fornecedor es-
trangeiro de servicos de offshoring de TI, a India, se encontrava do outro lado do mundo. Em
alimentos processados, os alimentos funcionais foram definidos como uma opgdo interessan-
te. Curiosamente, a indstria vinicola ndo foi selecionada porque o BCG ndo esperava que a
demanda mundial (e, em especial, a da China) crescesse rapidamente.

Desses 11 setores, devido as limitagdes orgcamentérias, o CNIC tinha que escolher oito para
que o BCG fizesse uma anélise mais detalhada. Nessa segunda rodada de estudos, o BCG se
concentrou em duas coisas. Primeiro, analisaram as cadeias de valor pertinentes e identifica-
ram 0s centros-chave em que as rendas estavam concentradas. Por exemplo, na aquicultura,

Figura B9.2 Selecao de setores no programa de arranjos produtivos do Chile
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(continua na pagina seguinte)
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BOXE 9.5 (continuacéo)

constataram que as rendas nao estavam necessariamente na piscicultura, mas sim na logfsti-
ca, transporte e distribuicdo, e refletiram sobre como o Chile poderia capturar algumas dessas
rendas. Quanto ao offshoring, o foco recaiu sobre os servigos que faziam uso intensivo de mao
de obra especializada e em que a velocidade de resposta era crucial, como o sistema de con-
trole do tréfego da cidade de Sdo Francisco, ou em atividades como a andlise de radiografias,
em que as vantagens geograficas do Chile compensariam os custos trabalhistas mais altos.

Segundo, identificaram as “demandas derivadas”, isto é, as melhorias que seriam necessarias
para o Chile se transformar em um ator de primeira classe no setor. Por exemplo, dentro do of-
fshoring, as demandas derivadas mais criticas observadas tinham a ver com a necessidade de au-
mentar os recursos humanos disponiveis para o setor. Em sequida, as demandas derivadas iden-
tificadas levaram a iniciativas especificas necessarias para supri-las, como: aumentar o niimero
de técnicos e de pessoas com diploma universitario em disciplinas pertinentes para 0s servigos
de offshoring; alinhar os curriculos dos programas de estudo pertinentes com as necessidades do
setor; melhorar a proficiéncia dos técnicos e pessoas com diploma universitario no uso do inglés
técnico; e atrair profissionais internacionais (a India, especificamente, foi um dos alvos) para
preencher lacunas de curto prazo, enquanto as outras medidas se consolidavam.® Essa dltima
iniciativa, por sua vez, exigiu uma modernizagao das politicas de migracdo existentes.

Além disso, o Chile adotou uma politica agressiva para atrair empresas estrangeiras que tra-
balhassem em offshoring, a fim de dar um impulso inicial ao processo. Entre as empresas
desse setor que se estabeleceram no pais, destacam-se a Accenture, Citigroup e Evaluashare,
entre outras. O polo produtivo do offshoring foi 0 mais bem-sucedido. Em 2006, as exportacdes
de servigos nessa drea equivaliam a aproximadamente US$ 200 milhdes e o setor empregava
6.700 trabalhadores. Em 2008, em um periodo de apenas dois anos, as exportagdes haviam
chegado a quase US$ 850 milhdes e o emprego no setor havia chegado a 20 mil postos de
trabalho. O éxito desse setor por si s6 seria suficiente para compensar vérios fracassos em
outros setores.

Mas nem tudo funcionou de maneira tdo fluida. Embora o processo de selecdo apontasse
para setores como suinocultura, avicultura e alimentos funcionais, o Ministério da Agricultura
acabou promovendo todos o0s setores de alimentacdo, deixando de lado as prioridades iden-
tificadas, com o argumento de que ndo podia excluir outros produtores que pediam para ser
inclufdos. Em alguns setores, como mineragdo, aquicultura e turismo de interesses especiais,
a agenda de politicas passou a ser dominada por consideragdes de curto prazo.

A politica de apoiar setores especificos representou uma mudanca importante para o Chile,
que até entdo havia se concentrado, principalmente, em politicas horizontais. Um elemento
essencial da credibilidade do programa para a selecao de setores foi o prestigio do CNIC, con-
siderado um 6rgdo neutro, tecnicamente sélido e livre de influéncias politicas. O envolvimento
de uma empresa privada de consultoria no processo reforgou essa percepgao de neutralidade.
No entanto, embora o Chile e, em especial, o CNIC, demonstrassem ter, na sua maior parte,

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 9.5 (continuacéo)

a capacidade politica necessdria para proteger o processo de selegdo de influéncias indevi-
das, os fatos demonstraram que ndo dispunha das capacidades necessarias para sustentar o
programa com o passar do tempo. Apesar de seu éxito relativo, enquanto alguns organismos
publico—privados criados como resultado dos programas sobreviveram, e algumas das inicia-
tivas continuaram sob controle de ministérios setoriais especificos, o programa de arranjos
produtivos em si foi interrompido pelo governo do presidente Sebastian Pifiera, que retomou a
énfase nas politicas horizontais (entre elas, o carro-chefe dos programas chilenos, o Start-Up
Chile, discutido em detalhes no capitulo 4). No momento da redagdo deste livro, o CNIC esté
sendo revitalizado e pode ser que, com o novo governo da presidente Michelle Bachelet, o
programa de arranjos produtivos e outras politicas verticais voltem a ser enfatizados, talvez
com novas diretrizes. No Chile, a questdo das politicas verticais nos setores prioritarios ainda
precisa ser resolvida.

2 Cinco ministérios estavam representados: Economia, Educacdo, Mineragdo, Agricultura e Obras
Pdblicas. Além disso, contava com diferentes representantes das comunidades cientificas, de ino-
vacgao e educagdo, e inclufa os diretores da Corfo e da Conicyt.

bEmbora essas varidveis contenham atributos relacionados com o capital humano existente, a dis-
ponibilidade de recursos naturais, o acesso a tecnologia, niveis adequados de infraestrutura e lo-
gistica, etc., ndo foi revelada a definicdo exata das varidveis nem do sistema de ponderagdo usado
para calcular o esforco necessario para se tornar competitivo.

¢ 0 estudo do setor original feito pelo BCG contemplava a atragdo de 5.100 profissionais do exterior
entre 2007 e 2010.

selecao final dos setores. Por ultimo, a etapa final do processo foi estabe-
lecer suas exigéncias diretas e derivadas com a finalidade de encaminha-
-las as agéncias pertinentes para o desenho e implementagao das politicas
verticais necessdrias.

Um processo sistematico para selecionar setores prioritarios

Esses modelos bem-sucedidos de selecdo de setores de interesse para as
PDP incorporam alguns dos elementos pertinentes para justificar as poli-
ticas verticais. Por exemplo, considere-se o caso do sistema chileno des-
crito no boxe 9.5. Ele analisa se o pais dispoe das capacidades necessarias
para produzir de forma competitiva um produto e, em caso contrario, quao
facil seria adquiri-las. Além disso, examina se haveria uma demanda mun-
dial crescente pelo produto e se a produgdo no Chile poderia aumentar de
modo a se beneficiar disso. Contudo, ndo se concentra em outros aspectos
pertinentes. Primeiro, entre os produtos ou setores para os quais se estima
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que um pais conta com as capacidades necessarias, faz sentido se concen-
trar naqueles que podem ter outras caracteristicas desejaveis que vao além
de uma demanda mundial crescente. No entanto, o processo de selecdo
chileno néo analisa explicitamente outras caracteristicas, por exemplo, se
o nivel de sofisticacao dos produtos é alto, o que pode ser um elemento
importante para sustentar e aumentar a renda."”” Segundo, e um fator cru-
cial para disciplinar o exercicio como um todo, os critérios para selecionar
os setores e produtos prioritarios nao partem da identificacao das falhas de
mercado. Analisar as falhas de mercado plausiveis que impedem o mercado
de investir nos setores considerados prioritarios é uma maneira util de con-
trolar a validade do processo de sele¢do, uma vez que se espera que os seto-
res que valham a pena e ndo sejam prejudicados por falhas de mercado
se desenvolvam por si sds. Ademais, a natureza da falha de mercado con-
tém informacoes sobre qual politica vertical serd mais adequada quando as
intervencdes que podem vir a ser necessarias para aproveitar algumas das
oportunidades descritas forem debatidas em uma segunda etapa.

O ideal é que um processo de filtragem dos setores e de selecao dos
candidatos prioritarios leve em conta os aspectos anteriores, empregando,
dentro do possivel, os critérios analiticos mais coerentes e sistematicos. De
acordo com o enfoque analitico deste estudo, a capacidade desse processo
para identificar uma falha de mercado é crucial para que as politicas nes-
ses setores possam ser justificadas. Em face dos riscos de falhas de governo
nas politicas verticais, ¢ indispensavel ter uma resposta clara a pergunta
sobre por que o mercado jd nio estd investindo nesses setores. Ademais,
¢ necessario que o processo produza informagdes sobre a intensidade da
vantagem comparativa latente, de modo a permitir a definigdo de priori-
dades setoriais. As prioridades sdo importantes porque, devido a impre-
cisdo dessas estimativas e aos riscos envolvidos, bem como as limitacoes
de recursos, a selecdo deveria considerar apenas os melhores candidatos.

O quadro estratégico a seguir usa Hausmann et al. (2014) como base
para ilustrar como esses atributos e consideracdes poderiam ser incorpo-
rados ao processo de selecdo. Esse quadro identifica bons candidatos que
merecem estudo para uma possivel aplicacdo de politicas verticais usando
o parametro de complexidade e espago de produtos descrito acima. Con-
forme mencionado, a frequéncia com que dois produtos sdo coproduzidos
nas pautas de exportacdo dos paises mede sua “proximidade”. De acordo
com Hausmann et al. (2014), um indicador da viabilidade de redistribuir
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as capacidades produtivas do pais para produzir um novo produto é a “dis-
tancia” entre o produto focalizado e a atual pauta de exportagdes. A distan-
cia é menor quanto maior for o numero de produtos na pauta atual que se
encontram préoximos do produto focalizado. Esse indicador de distancia
também serve como indicador objetivo das vantagens comparativas laten-
tes, uma vez que a proximidade da pauta existente indica a provavel dis-
ponibilidade das capacidades produtivas exigidas para produzir de forma
competitiva e exportar o produto focalizado.'® Em termos econdmicos tra-
dicionais, dado que os produtos préximos que supostamente empregam
fatores e capacidades semelhantes siao produzidos de maneira competitiva,
a produgdo do produto focalizado provavelmente serd rentével aos niveis
de pregos e salarios prevalecentes na economia, talvez apos um periodo
de aprendizagem. Assim, na sua busca por setores que mere¢am apoio, 0s
paises devem prestar muita atengio a se os produtos e setores focalizados
estdo “proximos” da sua pauta atual, porque sdo esses os casos em que a
vantagem comparativa tem maior probabilidade de se concretizar. Nesse
sentido, a distancia pode ser interpretada como o esfor¢o ou “custo” de
alcan¢ar um produto definido como um objetivo de interesse.

Detectar falhas para aproveitar as oportunidades. Saber quao interessante
¢ o objetivo ou qual é o “beneficio” de redistribuir as capacidades para
produzir um novo produto é algo que pode ser estimado aproximada-
mente considerando-se a complexidade do produto focalizado. Dado que
os produtos mais complexos sdo produzidos por paises mais ricos, é pos-
sivel supor que eles sejam capazes de manter salarios mais altos e, por-
tanto, uma rentabilidade maior aos custos vigentes na economia. Com
esses pressupostos, a figura 9.2 ilustra o custo e os beneficios associados
com as diferentes comunidades de produtos focalizadas na Colombia.
Para cada comunidade de produtos, o tamanho do circulo representa o
tamanho da comunidade no comércio mundial, e a fatia em branco cor-
responde a porcentagem de produtos da comunidade atualmente expor-
tados de forma competitiva pelo pais. Os alvos com baixo custo e grandes
beneficios, localizados no quadrante superior esquerdo, podem ser vistos
como frutos doces ao alcance da mao.

Nio é de surpreender que os frutos mais doces (como maquinaria) ten-
dam a estar distantes e que os frutos ao alcance da mao (como o setor de
vestuario) nao sejam tao doces. Os novos produtos aparentemente atraentes
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Figura 9.2 Complexidade e distancia das comunidades de produtos na Coldmbia
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Fonte: Célculos dos autores com base em Hausmann et al. (2011).

que ndo suscitaram investimentos de mercado, que podem ser vistos como
anomalias, indicam que algo pode estar travando o mercado. Isso ndo
implica necessariamente uma falha de mercado, mas apenas que uma falha
de mercado é mais provavel e que valeria a pena analisar o caso mais deti-
damente. Com base nessa ilustracio, os produtos da comunidade petro-
quimica e de materiais e equipamentos de construgao seriam candidatos a
uma analise para verificar o que esta bloqueando o mercado, se for esse o
caso. Outros produtos quimicos também podem ser de interesse. Embora
os produtos que faltam nessa comunidade estejam mais distantes da pauta
de exportagdes como um todo, eles sdo altamente complexos e a Colombia
ja produz uma parte importante dos produtos dessa comunidade."”

Tao logo sejam identificadas essas oportunidades que possivelmente
foram desperdi¢adas, os formuladores de politicas analisam esses casos
junto com os atores pertinentes do setor privado. Se as empresas nao dis-
poem de informagdes suficientes nem conhecem os custos e beneficios
associados com produtos possivelmente rentaveis a serem focalizados, esse
instrumento de diagndstico ajuda essas empresas a se deslocar pelo espago
de produtos em busca de boas oportunidades de negocio — e nenhuma



324 COMO REPENSAR 0 DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO?

politica especifica é necessaria. No entanto, se as empresas nido investem
porque carecem de incentivos, os responsaveis pelas politicas tém a chance
de descobrir o motivo fundamental pelo qual o setor privado nao apro-
veita essas oportunidades. Talvez os produtos identificados nao sejam tao
doces e suculentos, nem estejam tdo ao alcance da mao como sugerem os
indicadores preliminares.'® Em contrapartida, se a primeira indicagdo se
confirmar, essa revisao conjunta ajudara a identificar e formular as inter-
vengoes de politica necessarias.

Detectar falhas de expansio de oportunidades. Embora, na maioria dos
casos, se possa esperar que o mercado aproveite as oportunidades de nego-
cio disponiveis, nao se pode esperar que ele busque inteiramente a expan-
sdo dessas oportunidades. O motivo é que o beneficio de aproveitar as
oportunidades disponiveis (representado pela complexidade dos produtos
alcangados) tende a se refletir no resultado da empresa, mas o beneficio de
expandir as oportunidades (indicado pelo valor estratégico associado com
se tornar competitivo com novos produtos) talvez nio se reflita inteira-
mente no resultado. Para migrar para um novo produto ou setor, é neces-
sario desenvolver novas capacidades mas, uma vez que existam, podem
se transformar em plataformas para outras empresas se aventurarem em
outros produtos valiosos.

A figura 9.3, que mostra uma parte do espago de produtos de um pais,
ilustra essa discussao. Cada circulo da figura é um produto, cuja comple-
xidade é representada pelo tamanho do circulo. As capacidades produti-
vas atualmente usadas nos produtos existentes podem ser redistribuidas
(por qualquer empresa) para serem usadas em produtos proximos, que

Figura 9.3 Oportunidades que deixaram de ser aproveitadas e ampliadas

Fonte: Calculos dos autores.
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sdo os diretamente conectados por uma linha. Os saltos maiores rumo
a produtos distantes tém custo mais alto, ja que as capacidades exigidas
podem diferir significativamente daquelas dos produtos existentes e suas
vantagens comparativas sdo mais incertas. Considere-se uma empresa que
atualmente produz e exporta o produto A. Os demais produtos nio estdo
sendo produzidos de forma competitiva. Essa empresa pode decidir se
deve redistribuir algumas das suas capacidades produtivas para produzir
um bem proéximo, B, C ou D. Qual produto novo a empresa vai preferir?

Se a distancia e a complexidade estdo estreitamente relacionadas com
a lucratividade, conforme explicado mais acima, é provavel que a empresa
se desloque rumo ao produto B, aproveitando essa oportunidade de nego-
cio. Os produtos C e D oferecem menos em termos de lucratividade por-
que sdo menos complexos. A menos que uma falha de mercado impeca
que a empresa se desloque rumo a B, nao ha necessidade de que uma
politica empurre as empresas nessa direcdo. No entanto, o produto C é
atraente do ponto de vista das politicas publicas porque, além do seu valor
intrinseco, tem um alto valor estratégico, uma vez que abre caminho para
uma futura redistribuicdo de capacidades produtivas para o produto E e
outros produtos de alta complexidade. Como essas iniciativas posteriores
podem ser exploradas por outros, o valor estratégico ndo é plenamente
internalizado pela empresa. Os formuladores de politicas prefeririam que
as empresas capazes de produzir A se deslocassem rumo a C. Mas como
C ndo é muito atraente em si, pode ser que isso ndo ocorra sem uma inter-
vencao de politica. O caso da Cinde, na sua busca agressiva de IED para
os servicos de esterilizagdo, com o intuito de liberar o potencial do polo
produtivo de dispositivos médicos, discutido no boxe 9.4, é um perfeito
exemplo de um pais que estabeleceu como meta criar um processo de alto
valor estratégico.

O beneficio de expandir as oportunidades que um produto focalizado
oferece pode ser representado pelo indicador de valor estratégico. A figura
9.4 ilustra a combinagao de custo e valor estratégico para a Colombia. Esse
instrumento representa um primeiro passo para explorar as dreas de pro-
dutos de alto valor estratégico que podem ser alcangadas mais facilmente
(no quadrante superior esquerdo). Elas poderiam ser objeto de politicas
especificas de promocio para desenvolver novas capacidades, sobretudo se
as forcas de mercado por si s6 ndo podem produzir essa transicao porque
os beneficios privados sdo insuficientes. As politicas que favorecem certos
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Figura 9.4 Valor estratégico e distancia das comunidades de produtos na Colombia
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Fonte: Célculos dos autores com base em Hausmann et al. (2011).

pontos estratégicos de entrada em comunidades de produtos complexas
e bem conectadas poderiam ser justificadas dessa maneira, contanto que
o esfor¢o exigido seja limitado. Por exemplo, a figura sugere que os pro-
dutos que faltam a industria petroquimica poderiam formar um setor
estrategicamente valioso a ser considerado. Outros objetivos estratégicos,
possivelmente mais benéficos, como as comunidades em torno da indds-
tria quimica e de produtos relacionados com a sadde, tém custo mais alto,
estdo mais distantes das vantagens comparativas atuais e, assim, poderiam
ser considerados apostas estratégicas mais arriscadas. A identificagao de
possiveis direcdes estratégicas com essa metodologia de custo-beneficio
também ajudaria a identificar as partes interessadas relevantes para uma
exploragdo posterior.

Esse processo para selecionar setores tem algumas vantagens impor-
tantes em relagdo aos usados na regiao. Esta ancorado na identificagdo de
falhas de mercado que justificariam a intervencao de politica e leva em
conta explicitamente a sofisticacdo dos produtos e setores como um indi-
cador do seu potencial para gerar renda. No entanto, também tem desvan-
tagens. Por exemplo, ndo inclui uma andlise prospectiva das tendéncias do
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mercado para avaliar o valor dos novos produtos e setores, algo que pode
ser oferecido por uma firma de consultoria como o BCG (boxe 9.5) ou uma
solida agéncia de promogdo como a Cinde (boxe 9.4). Esses enfoques sao
complementares até certo ponto. Talvez o segredo ndo seja escolher um
processo em detrimento de outros, mas sim combinar elementos de dife-
rentes enfoques para aproveitar as melhores caracteristicas que cada um
deles tem a oferecer.

Um quadro de politicas para transformacao produtiva:
a combinacao de politicas

Até que ponto um pais deveria recorrer a lista de setores prioritarios para
aplicar politicas verticais visando a transformac¢io produtiva? Com que
intensidade um pais deveria adotar politicas verticais, sobretudo em rela-
¢do a novos setores? Essas perguntas relativas a combinagdo de politicas
exigem um quadro para ponderar os prds e contras de diversas PDP no
contexto especifico de um determinado pais. Pode parecer que todos os
paises se beneficiariam de todas as politicas com boa relagdo custo-bene-
ficio que atacassem uma falha de mercado, mas nao é assim. Acima de
tudo, o risco de uma falha de governo devido a captura é um motivo cru-
cial pelo qual a prudéncia e o equilibrio sao importantes. Mas mesmo que
o risco de captura seja deixado de lado, na pratica, as limitagdes técnicas
para definir com precisdo as politicas adequadas e a incerteza sobre a sua
implementa¢ao, somadas a escassez de recursos e tempo dos formulado-
res de politicas, fazem com que seja necessario estabelecer diretrizes para
determinar a combinacao de politicas.

A natureza desse quadro para discutir a combinagdo de politicas
difere da descrita anteriormente neste livro. O capitulo 2 apresentou um
quadro conceitual para as PDP em que as intervengdes eram classifica-
das como horizontais ou verticais e como interven¢des no mercado ou
bens publicos, e abordou consideragdes fundamentais sobre o desenho e
a implementagédo de cada tipo de intervengdo para maximizar seu valor.
A pergunta aqui ¢ diferente: como os paises deveriam decidir que peso
atribuir as politicas nos diferentes quadrantes para equilibrar os possi-
veis beneficios com riscos aceitaveis? Quando os paises deveriam favorecer
uma pegada minimalista das PDP e se ater fundamentalmente as politicas
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horizontais? Em que condigdes deveriam tentar fazer apostas estratégi-
cas de alto risco/elevado retorno no quadrante vertical/das intervengoes
no mercado? Esta se¢do aborda algumas dessas perguntas usando os con-
ceitos e métricas apresentados anteriormente (para mais detalhes sobre a
metodologia e as ilustragdes por pais, ver Fernandez-Arias e Stein, 2014)
e conclui com o tipo de prioridades e orientacao de politicas adequado a
diversas situagdes.

Ao avaliar a orientagdo adequada das politicas em cada pais, um
ponto de partida é verificar se um pais pode esperar uma evolugdo com
uma transformagao produtiva saudavel em circunstancias normais. Em
outras palavras, esse pais esta predisposto a avancar naturalmente, em
um processo evolutivo de redistribuicdo das capacidades produtivas e dos
fatores de produgdo existentes para produtos que se encontram proximos
dos existentes? Se estiver, sua combinac¢io de politicas poderia se concen-
trar em misturar politicas horizontais com intervengdes verticais desti-
nadas a eliminar 6nus excessivos e oferecer bens publicos essenciais aos
setores estabelecidos e aos emergentes. Essa combinacao cautelosa produ-
ziria resultados satisfatorios. Em contrapartida, um pais sem uma predis-
posicdo natural para a transformacdo produtiva niao se pode dar o luxo
de obter resultados satisfatérios com uma postura de politica restrita e
talvez sinta a necessidade de levar em consideracio politicas mais ativas,
inclusive empurrando o mercado para determinados setores e dire¢oes
estratégicas novos que abram as portas para a transformagao. Sem essa
orientagdo mais ativa das politicas, poderia facilmente se ver tolhido, sem
uma saida clara para avancar. Esse pais seria obrigado a escolher entre
politicas de baixo rendimento e politicas de rendimento possivelmente
alto, porém arriscadas.

Como distinguir a predisposi¢do de um pais para a transformagao
produtiva? O valor de oportunidade da sua pauta de exportagdes, determi-
nado pela quantidade e complexidade dos novos produtos focalizados que
se encontram proximo a ela (veja Hausmann et al., 2014), ¢ uma boa apro-
ximagao inicial. Esse indicador foi desenvolvido precisamente como forma
de capturar as oportunidades de transformagdo produtiva natural que a
atual pauta de exportagdes de um pais possibilita. No entanto, diversos
fatores adicionais podem mudar o equilibrio da combinagao de politicas.
Para comegar, uma oportunidade que se perde é como uma oportunidade
que nunca existiu. Os paises com alto valor de oportunidade, mas baixa
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eficacia em aproveitd-lo, conforme revelado pelo seu histérico de trans-
formagdo produtiva, ndo podem esperar uma transformagio produtiva
espontanea. O indicado seria que esses paises lidassem com o problema da
baixa eficicia mediante politicas ativas que atacassem suas causas funda-
mentais. Em especial, quando, por um motivo sistémico, um pais deixa de
aproveitar as oportunidades disponiveis, seria adequado se concentrar em
politicas horizontais que estimulem o surgimento de novos produtos deri-
vados das atuais atividades produtivas, independentemente do setor. Ade-
mais, a transformacao produtiva nao ¢ o tnico fator para a convergéncia
com os paises avangados. A complexidade relativa de alguns produtos na
pauta de exportacdes pode, de fato, se deteriorar com o tempo, a medida
que paises com saldrios mais baixos consigam ser competitivos nesses pro-
dutos (e pressionem os precos para baixo por meio da concorréncia). A
deterioragao da complexidade pode neutralizar totalmente a convergéncia
possibilitada pela transformacéo produtiva. Os paises com pautas muito
vulneraveis necessitam de maiores oportunidades e precisam aproveita-
-las a um ritmo razoével, a fim de compensar essa debilidade dindmica.
Paises com muita deterioragdo talvez se vejam obrigados a alterar o equi-
librio da sua combinac¢io de politicas no sentido de criar e aproveitar as
oportunidades de modo mais eficaz."”






Parte lll

Instituicoes para politicas
bem-sucedidas






A parte dificil: formar
capacidades no setor

publico para o sucesso
das PDP

Este livro sustenta que as politicas de desenvolvimento produtivo (PDP)
sdo um componente importante de uma estratégia de desenvolvimento
bem-sucedida. Mas formular e implementar uma politica de desenvolvi-
mento produtivo com éxito ndo é facil. Para comegar, o processo exige um
mecanismo de aprendizagem bem afinado para diagnosticar as falhas de
mercado que favorecem as intervencdes de politica e para conceber iniciati-
vas de politica sdlidas. Além disso, ndo basta acertar na concepgao das poli-
ticas: o setor publico como um todo e os 6rgaos encarregados de politicas
especificas (que chamaremos de agéncias de desenvolvimento produtivo ou
ADP) também devem ter as capacidades adequadas para implementd-las.!

A capacidade para conceber e implementar PDP bem-sucedidas sofre a
influéncia de diversos fatores: da estrutura organizacional do setor ptblico
encarregado dessas politicas as capacidades técnicas, operacionais e poli-
ticas (doravante, capacidades TOP) dos drgaos publicos pertinentes.” As
estruturas organizacionais dizem respeito a delegacdo de responsabilidades,
poder de decisao e controle dos recursos entre os diversos drgaos ou unida-
des que os compdem Incluem-se nesse conjunto de capacidades nao apenas
a técnica, essencial para gerir as politicas, mas também aquelas essenciais
a uma ADP bem-sucedida. Esses fatores ndo sao independentes; eles inte-
ragem de maneiras fundamentais. Por exemplo, possuir habilidades téc-
nicas para formular e implementar determinada politica nao significa que
ela serd posta em pratica de maneira adequada. Os responsaveis por essa
tarefa devem contar com a estrutura organizacional e os incentivos certos
para que essas habilidades levem na pratica tanto a uma formulagdo quanto
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implementac¢ao apropriadas a uma politica eficaz. Além disso, se os recursos
financeiros alocados para as politicas especificas forem insuficientes, falta-
rao aos agentes os incentivos para investir nas capacidades técnicas necessa-
rias para a correta formulagdo e implementagdo das politicas. Este capitulo
aborda a estrutura organizacional e as capacidades TOP de que uma PDP
bem-sucedida necessita. Também discute como os paises podem adequar
suas PDP as capacidades existentes enquanto as amplia no longo prazo.

Por que as PDP sao dificeis?

As PDP sdo um tipo especialmente dificil de politica publica por diversos
motivos.

1. A necessidade de descobrir politicas.

No caso de algumas politicas publicas, o problema, os beneficiarios aos
quais elas se destinam, e a solu¢ao sdo conhecidos. Por exemplo: uma cam-
panha de vacinagao contra a hepatite A exige a administragdo de uma pri-
meira dose da vacina as criancas com idade entre 12 e 23 meses, e uma
segunda dose de 6 a 18 meses mais tarde. As doses e os mecanismos de
aplicagao sdao conhecidos e devem seguir critérios de qualidade especificos
definidos por protocolos padronizados.

As politicas de desenvolvimento produtivo sdo diferentes. Enquanto,
em alguns casos, os problemas podem ser conhecidos de antemao (por
exemplo, ha transbordamentos em P&D que precisam ser abordados),
na maioria dos casos os problemas tém que ser descobertos como parte
do processo de politicas. Mesmo quando os problemas siao conhecidos,
talvez seja dificil definir as melhores solugdes, pois para resolver um
problema podem ser usados muitos instrumentos diferentes; talvez o ins-
trumento ideal no contexto de um determinado pais nao seja o ideal em
outro. Também ¢é possivel que ndo se conhecam os beneficidrios a quem
se destinam as interven¢des. Por exemplo: as politicas para apoiar a capa-
cidade empreendedora discutidas no capitulo 4 podem exigir a identifica-
¢do das novas empresas com um alto potencial de crescimento (o que néo
é tdo simples quanto identificar criancas com idade entre 12 e 23 meses).
Em certa medida, as politicas de desenvolvimento produtivo devem ser
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configuradas como motores de busca, fazendo uma varredura do espago
de politicas com o objetivo de identificar os problemas mais importantes,
as solu¢des mais apropriadas e a melhor maneira de implementa-las.’

Uma caracteristica adicional das politicas de desenvolvimento produ-
tivo torna ainda mais dificil esse processo de descoberta: a eficicia das PDP
depende nao apenas das agdes do setor publico, mas também das agoes
voluntarias do setor privado. Em alguns projetos, como o de construgio de
uma estrada, o éxito ou o fracasso dependem inteiramente de agdes sobre
as quais o setor publico exerce controle direto. Contrariamente, as PDP
procuram induzir mudangas no comportamento de agentes privados em
resposta a certas acdes do setor publico, como a oferta de um bem publico
ou de um incentivo fiscal. Pode ser que as politicas tenham éxito ou nao
ao induzir as mudangas desejadas no comportamento privado, o que é um
motivo a mais para a experimentagdo e o ajuste dessas politicas.

2. Exigéncias em termos de conhecimentos e habilidades técnicas.

Até mesmo as PDP relativamente simples podem necessitar de conheci-
mentos ou habilidades técnicas avangadas, qualidades que costumam ser
escassas no setor publico, sobretudo nos paises em desenvolvimento. Por
exemplo: subsidiar a P&D pode parecer uma tarefa simples. No entanto,
calcular o nivel do subsidio para que ele ndo seja superior ao necessario
(o que levaria a um desperdicio dos recursos publicos) nem inferior (o
que levaria a impossibilidade de induzir o comportamento desejado) tal-
vez nao seja nada facil. Ademais, conceber mecanismos de sele¢ao para
financiar os projetos de P&D adequados — aqueles que provavelmente
suscitardo externalidades positivas — também exige qualificagdes técni-
cas importantes. Ao contrario do exemplo da vacina, nem as doses nem os
mecanismos de aplica¢do sdo evidentes.

3. Longas esperas entre as intervencoes de politica e os resultados.

Na maioria dos casos, as PDP geram resultados significativos apenas mui-
tos anos depois de iniciadas. Isso cria duas dificuldades opostas: por um
lado, as autoridades podem se impacientar e interromper uma politica
valiosa porque os resultados esperados ainda nao se concretizaram apos
varios anos. Assim, pode ser que uma politica seja eliminada simplesmente
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porque o periodo transcorrido até “colher os frutos” acabe sendo mais
longo do que as autoridades poderiam aceitar ou estavam dispostas a espe-
rar. Além disso, a expectativa de obter resultados futuros poderia perpe-
tuar uma politica que, na verdade, fracassou e deveria ser interrompida.
Em especial, isso pode contribuir para a continuidade de politicas mal
orientadas devido a captura ou simplesmente porque os responsaveis niao
querem reconhecer o fracasso.*

4. A necessidade de colaborar com o setor privado.

Em muitas PDP, é provavel que o setor publico tenha acesso a apenas uma
parte das informagdes de que precisa para identificar o que é necessario.
Grandepartedasinformacdes provavelmente estdnas maos do setor privado.
Assim, colaborar com ele e explorar em conjunto as politicas e instrumen-
tos necessarios ¢ um ingrediente essencial do processo de politicas. Isso se
aplica a muitas iniciativas de grande amplitude, como sao os didlogos publi-
co-privados voltados para as politicas de competitividade nacional, assim
como parainiciativas mais definidas, como os esfor¢os conjuntos destinados
a identificar os principais obstaculos ao desenvolvimento de um setor. Ao
mesmo tempo, o setor privado pode usar esse intercimbio de informagoes
para obter beneficios indevidos das politicas de desenvolvimento produ-
tivo, o que gera mais uma dificuldade. Os desafios da colaboragéo publico-
-privada nas PDP sao muitos e serao discutidos em detalhes no capitulo 11.

5. Orisco de captura e rentismo.

AsPDP enfrentam o risco de captura por parte do setor privado que elas esta-
riam destinadas a beneficiar. No entanto, os beneficiarios diretos nao sao os
unicos atores que podem capturar o processo de politicas. Os fornecedores
privados contratados por drgaos publicos, ou mesmo o pessoal lotado nes-
ses 6rgaos, também podem capturar o processo de politicas para favorecer
seus proprios interesses. A intensidade do risco vai variar segundo os dife-
rentes tipos de politica e a escolha dos instrumentos a utilizar, mas sempre
estara presente. Os subsidios monetarios destinados a um setor especifico
de maneira continua podem ser um alvo 6bvio para o rentismo, mas até
mesmo a oferta de bens publicos horizontais estd sujeita a captura por parte
do pessoal ou de fornecedores privados do setor publico. Além disso, os
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politicos podem usar as PDP como veiculos para distribuir favores aos seus
partidarios ou a quem tenha contribuido para a sua campanha eleitoral,
em troca de votos ou apoio politico, sob a aparéncia de politicas produtivas.

6. A necessidade de cooperacao entre multiplos drgaos publicos.

Em alguns casos, as PDP podem ser implementadas por um tnico 6rgao
publico. Elas geralmente sdo vistas como politicas estreitas, quer sejam
horizontais ou verticais. Considere-se um ministro do Turismo que par-
ticipa de um didlogo com o setor privado com o intuito de identificar os
principais obstaculos para um destino turistico considerado de alta prio-
ridade. Uma interveng¢do que poderia ser necessaria ¢ uma campanha de
relagdes publicas e propaganda, algo com que um Ministério do Turismo
costuma lidar. Esse é um bom exemplo de uma politica vertical estreita.
No entanto, em outras intervengoes, talvez o Ministério do Turismo pre-
cise da cooperagdo de outros Orgdos, seja para pavimentar uma estrada de
acesso, construir uma usina de tratamento de agua ou um aeroporto, ou
para capacitar a for¢a de trabalho, por exemplo. Embora seja o ministro
que interage diretamente com o setor e esteja bem posicionado para avaliar
os méritos das suas demandas, ele ndo pode responder pelos bens publicos
que se fazem necessarios. O ministro ndo ¢ o responsavel pela pavimenta-
¢do de estradas nem pela capacitagdo dos trabalhadores, responsabilidades
que competem aos ministérios de Obras Publicas e do Trabalho, respecti-
vamente. Essas intervengdes sao exemplos de politicas amplas.
Normalmente, as ADP nao tém autoridade sobre o resto do setor publico
cuja colaboragao é necessaria para o éxito das PDP. Induzir a colaboragao
voluntaria (e de dificil controle) de outros 6rgaos publicos ¢ um grande
desafio. Nao raro, a impossibilidade de promover esse tipo de colaboragdo
publico-publica tira do rumo PDP bem intencionadas, talvez até mais do
que a incapacidade para induzir a participagao voluntaria do setor privado.

A estrutura organizacional do setor publico para as politicas de
desenvolvimento produtivo

As estruturas organizacionais tradicionais do setor publico e, em parti-
cular, os ministérios setoriais (Industria, Agricultura, Comércio, Saude,
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Educagdo, etc.) tendem a ser administrados com um enfoque dirigista, de
“comando e controle”, que ndo é necessariamente adequado para as PDP.
Quais sao, entdo, as opgoes?

Nio existe uma resposta inica. As op¢des mais adequadas variam em
funcdo de fatores tais como o alcance das PDP, os instrumentos usados e
a profundidade da cooperagao desejada com o setor privado. No entanto,
a estrutura organizacional e a concepgao das agéncias do setor publico
encarregadas das PDP deveriam considerar cuidadosamente os seis aspec-
tos que fazem com que essas politicas sejam especialmente dificeis, con-
forme se descreveu na se¢do anterior. Sem a pretensdo de dar receitas
uniformes a ser aplicadas em todos os casos, sao apresentadas, a seguir,
algumas sugestdes. A numeragdo das sugestoes corresponde a numeragao
das dificuldades discutidas anteriormente.

1. Garantir a flexibilidade e a abertura para participar do processo de
descoberta de politicas.

As organizagoes tradicionais do setor publico, orientadas por regras rigi-
das e sujeitas a um conjunto complexo de controles, autorizagdes e um
processo de auditoria, talvez nem sempre tenham a flexibilidade e adaptabi-
lidade necessarias para identificar as principais limita¢des do crescimento
da produtividade nem a melhor forma de enfrenta-las. As organizagoes
tradicionais do setor publico ndo foram concebidas para lidar com a expe-
rimentacdo, a aprendizagem e 0s ajustes necessarios para as PDP, nem
tampouco para participar de processos conjuntos de descoberta com o
setor privado. Sdo vdrias as opgdes para superar esse obstaculo.

Primeiro, os organismos de consulta publico-privados (seja por meio
de conselhos liderados pelo presidente ou 6rgaos regionais e/ou setoriais)
sdo, por defini¢do, entidades mistas com regras mais flexiveis do que as
organizagdes puramente publicas (embora dependam dessas instituigoes
tradicionais para a execugao das politicas). Segundo, alguns érgaos publi-
cos tém regras operacionais mais flexiveis que outros. Aproveitando-se
disso, alguns paises envolveram bancos publicos, como o BNDES, no Bra-
sil, ou o Bancoldex, o banco de desenvolvimento da Coldmbia, na gestao
das suas PDP. Terceiro, alguns paises recorreram a organizagdes privadas,
normalmente sem fins lucrativos, para que assumissem certas fungoes
do setor publico, em cooperagdo com organizagdes puramente publicas,
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como no caso da Coalizao Costa-riquenha de Iniciativas para o Desenvol-
vimento (Cinde), uma organizagao privada encarregada de atrair investi-
mento estrangeiro direto (IED) para a Costa Rica, em estreita cooperagéo,
autorizada por lei, com o Ministério do Comércio Exterior (Comex). Uma
quarta opgdo consiste em proporcionar a algumas organizagdes publicas
regras operacionais “ao estilo privado” e envolver o setor privado na sua
estrutura de governanga. Um exemplo é o Instituto Nacional de Tecnolo-
gia Agropecuaria (INTA), na Argentina, uma organizagao altamente des-
centralizada e profundamente comprometida com o setor privado, cujos
representantes participam de sua estrutura de governanga. Outro exem-
plo é a Agéncia Nacional de Pesquisa e Inovagdo do Uruguai (ANII, na
sigla em espanhol), que opera nos termos do direito privado e nao é limi-
tada pelas rigidas regras de compra, contratagao e promogao do restante
do setor publico.

Em muitos casos a colaboracdo com o setor privado é limitada por
regras de governanga formais e informais. Em alguns casos, ¢ vedado as
instituicdes publicas participar de atividades com fins lucrativos, impe-
dindo-as desse modo de fazer parte de projetos de pesquisa em conjunto
com o setor privado, como fizeram varias instituigoes agricolas na Amé-
rica do Sul, dividindo os royalties gerados pelas suas descobertas. Ou sim-
plesmente pode ocorrer que, em uma cultura organizacional dirigista, a
necessidade de consultar o setor privado, para ndo dizer cooperar com ele,
seja uma opg¢ao que nem sequer chegue a ser considerada.

Assim, a inclusdo de mecanismos legais e administrativos que facili-
tem a colaboragéo publico-privada deveria ser um elemento fundamental
da concepgao organizacional. Talvez seja necessaria uma autorizagao legal
para fazer que as entidades do setor publico possam participar de uma
colaboragao explicita com o setor privado. Talvez sejam necessarios meca-
nismos administrativos para transformar a autorizagao legal em pratica
institucional. O INTA, na Argentina (para apoiar os produtores agricolas),
e o Comex, na Costa Rica (para atrair o IED), sao bons exemplos de orga-
nizagdes claramente concebidas para colaborar com o setor privado.

2. Disponibilidade de pessoal altamente qualificado.

A capacidade para contratar e reter pessoal com as qualificagdes que
uma agéncia encarregada das PDP requer dependera, na sua maior parte,
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dos recursos e das politicas de contratacdo e remuneragio. No entanto, a
estrutura organizacional também pode ser importante. Em muitos paises
da regido, as rigidas escalas salariais e regras de promog¢ao na adminis-
tracao publica, além do uso de cargos no servigo publico como moeda de
troca politica, podem dificultar ainda mais a tarefa de atrair e reter talen-
tos de mais alto nivel no aparelho regular do Estado. Em contrapartida,
alguns drgaos fora dele tém regras operacionais e administrativas mais
flexiveis que lhes permitem pagar melhores saldrios e oferecer incentivos
para atrair e reter uma forga de trabalho altamente qualificada. Apesar da
evidente tensdo que isso pode criar dentro do governo, organismos desse
tipo podem se ver mais bem posicionados para produzir resultados, sobre-
tudo em paises onde o Estado ¢ mal aparelhado, em PDP exigentes em ter-
mos das qualificagdes técnicas requeridas.

Entre outros, os bancos de desenvolvimento autdnomos poderiam ser
entidades adequadas para desempenhar esse papel de “centro de excelén-
cia”. O BNDES, por exemplo, oferece aos recém-formados um pacote muito
competitivo. Esses empregos sao bastante procurados, e os funcionarios do
banco costumam permanecer durante toda a sua carreira na instituigao. Os
especialistas setoriais do BNDES sdo muito reconhecidos por seus conheci-
mentos e nao raramente sao consultados ou participam quando se trata de
formulacio e implementagio de politicas. Outro exemplo de um banco de
desenvolvimento que participa de uma PDP esta relacionado ao Programa
de Transformacao Produtiva (PTP) da Colombia. Ele identifica setores com
grande potencial como motores do crescimento das exportagdes e da trans-
formacéio produtiva e os apoia — sobretudo por meio de insumos publicos
verticais e da solugdo de problemas de coordenagdo — para ajudé-losaalcan-
car esse potencial. O PTP pertencia originalmente ao Ministério do Comér-
cio, mas foi transferido para o Bancoldex porque esse banco ndo esta sujeito
as mesmas barreiras administrativas rigidas que os ministérios e desfruta de
maior flexibilidade em relagdo aos salarios e procedimentos de contratagio.
Como resultado dessa mudanga, a qualidade e a estabilidade dos gestores do
setor ptblico de cada setor melhoraram (Eslava, Meléndez e Perry, 2014).

3. Ser coerente ao longo do tempo.

As PDP sdao uma tarefa de longo prazo. Assim, as organizagdes encar-
regadas delas deveriam ser capazes de operar com horizontes de tempo



APARTE DIFICIL: FORMAR CAPACIDADES NO SETOR PUBLICO PARA 0 SUCESSO DAS PDP 341

amplos. Isso exige estabilidade tanto organizacional quanto de politi-
cas. As organizagdes criadas por decreto executivo ou que constituem
mecanismos de trabalho informais normalmente nao duram muito, pois
uma mudanga de governo, ou mesmo uma mudanga em um ministé-
rio, é suficiente para que sejam substituidas por novas organizagdes ou
6rgaos. De maneira analoga, as organizagoes criadas fundamentalmente
em resposta a disponibilidade de doagdes ou empréstimos em condi¢des
concessionais e que exigem pouco compromisso financeiro das autori-
dades locais provavelmente desaparecerdo quando o financiamento aca-
bar. Por outro lado, as organizagdes criadas por lei costumam desfrutar
de mais estabilidade, sobretudo nos paises em que mudar as leis é um
processo lento, ou quando eles tém o respaldo de algum tipo de compro-
misso internacional.

Assim como as organizagdes, as politicas estabelecidas por lei, em
vez de criadas apenas por uma decisdo do executivo — sobretudo as que
integram um compromisso internacional por meio da filiagdo a orga-
nizagdes internacionais, como a Organiza¢do Mundial do Comércio
(OMC), ou acordos comerciais —, provavelmente serao bastante esta-
veis. Em alguns casos, conseguir a participagdo de conselhos publi-
co-privados em uma politica especifica ou obter o financiamento de
uma agéncia de desenvolvimento multilateral pode ajudar a dar esta-
bilidade as politicas. Esses atores nao estdo sujeitos ao ciclo politico e,
portanto, podem oferecer certa estabilidade intertemporal. Segundo
Eslava, Meléndez e Perry (2014), a participagdo do Conselho Privado
de Competitividade na Colombia ajudou a preservar o PTP na transi-
¢do do governo do Presidente Alvaro Uribe para o do Presidente Juan
Manuel Santos.

Por ultimo, a estabilidade do pessoal também ¢é uma exigéncia, pelo
menos a de uma equipe técnica central e dos componentes essenciais da
organizagdo.” A estabilidade pode ser assegurada por meio de regulamen-
tacdes do servigo publico ou dos estatutos especificos de um determinado
6rgdo. A estabilidade das organizagdes e do pessoal é um fator fundamen-
tal para suscitar o investimento nas capacidades necessarias para formu-
lar e implementar adequadamente as PDP. Se os funcionarios publicos
sabem que ndo permanecerdo em uma institui¢do por um tempo con-
sideravel, ndo terdo incentivo para investir no aprimoramento de suas
capacidades.
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4. Selecionar participantes confidveis do setor publico, concedendo-
lhes autonomia para que convoquem e envolvam o setor privado.

A disposicao do setor privado para participar e se manter envolvido nos
processos de PDP depende de muitos fatores, sendo um dos mais impor-
tantes a selecdo dos participantes do setor publico. Se esses participantes
sao confiaveis e tém autoridade sobre os recursos exigidos pela PDP, pode
ser que essa participagdo valha a pena para o setor privado. Por outro lado,
se o setor privado acredita que os participantes do setor publico, devido a
sua formagdo, nivel ou postura, ndo tém capacidade ou autoridade para
cumprir sua parte no trato, a colaboragio acaba. O setor privado vai con-
siderar que o didlogo é uma perda de tempo e ndo fara os investimentos
necessarios para que o dialogo publico-privado produza resultados.

Contudo, envolver o “mais alto nivel politico possivel” ndo é adequado
nem necessario em qualquer caso. Como indica Schneider (2013), tudo
depende da natureza da PDP e de onde reside a autoridade para imple-
mentéd-la.® Se um presidente participa de um didlogo nacional privado-
-publico, isso pode sinalizar para o setor privado a alta prioridade que o
presidente atribui ao didlogo, mas também pode indicar que tanto os pro-
cessos como os acordos alcancados vdo durar apenas o tempo que resta do
mandato presidencial.” No entanto, quando a PDP é realmente uma prio-
ridade para o executivo, seu compromisso pode ser altamente produtivo,
como demonstram as experiéncias da Reptblica da Coreia e de Cingapura
(Schneider, 2013).

Uma sugestao salomodnica seria combinar o menor nivel possivel
de autoridade publica com influéncia suficiente para convocar as partes
importantes do setor privado, e a autoridade para cumprir os compro-
missos que resultam do processo de colabora¢ido publico-privada.! Como
ficara claro, a posi¢do e a autoridade dos participantes do setor publico
também serdo cruciais para suscitar a colaboragao entre agéncias em poli-
ticas “amplas”, as quais envolvem uma variedade de 6rgaos publicos ofere-
cendo solugdes para desafios do setor privado.

5. Protecao contra a captura.

Varios aspectos da concepgdo organizacional podem oferecer prote¢ao
contra a captura pelo setor privado, embora nenhum seja perfeito (ver
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uma discussdo mais detalhada no capitulo 11). Nao ha davida de que o
pleno acesso publico aos registros, orgamentos e agdes da organizagao
¢ positivo, pois ela estara sujeita a um escrutinio publico possivelmente
exaustivo. Estabelecer regras e restri¢des sobre os instrumentos das poli-
ticas a que uma agéncia pode recorrer também pode ser util: os desem-
bolsos em efetivo, que dependem da discricionariedade do Estado criam
amplas oportunidades para a captura e a corrupgdo. Programas conce-
bidos de um modo que apenas o tipo “correto” de empresas escolhe a
si mesma como tal — por exemplo, com incentivos valiosos para essas
empresas, mas nao para outras — podem oferecer uma prote¢do consi-
deravel contra a captura. Por exemplo, uma isengdo do imposto de renda
de pessoa juridica é valiosa para uma empresa competitiva que espera
ter beneficios, mas nao para outra sem fins lucrativos que busca rendas.
Ademais, neste ultimo caso, a perda de renda seria zero, uma vez que,
de uma forma ou de outra, uma empresa inviavel ndo pagaria imposto
de renda. Os programas também podem se apoiar nos agentes do setor
privado para que eles facam a selecdo. Isso é o que ocorre, por exemplo,
com os programas de incubadoras. Sempre que as prdprias incubadoras
recebem os incentivos corretos, elas se beneficiam da selecao das empre-
sas certas e da prestacdo dos servigos pertinentes a essas empresas (ver
capitulo 4).

Boas carreiras e remunera¢do adequada no setor publico também
podem ser uteis. Se os tecnocratas encarregados das PDP tém carrei-
ras breves e suas melhores oportunidades de emprego apds deixarem
o setor publico sdo cargos nas mesmas empresas que se encontravam
sob a sua jurisdi¢do, a tentagdo de ser complacente com elas é conside-
ravel. A tentagdo sera menor se houver estabilidade no emprego, boas
perspectivas de fazer carreira no setor publico e incentivos segundo o
desempenho.

A governanga corporativa das agéncias encarregadas das PDP tam-
bém pode mitigar o problema da captura. Por exemplo, incluir no conselho
de uma agéncia representantes do setor privado que possam ter interesses
opostos aos dos beneficiarios — por exemplo, por competir pelos mesmos
recursos — pode neutralizar parcialmente os problemas associados as des-
vantagens do setor publico em termos de informagao. Uma discussao mais
detalhada sobre o papel da governanga corporativa na prote¢do contra a
captura pode ser consultada no boxe 10.1.
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BOXE 10.1 A GOVERNANGA CORPORATIVA DOS ORGAOS EXECUTORES

Os 6rgdos executores necessitam de governanga corporativa? Ou basta nomear um diretor
que esteja subordinado ao ministro? Quando um érgdo administra recursos publicos impor-
tantes com o objetivo de lidar com as falhas de mercado e implementar a politica econémica
do governo, diversos problemas podem surgir. Em algumas circunstancias, pode ser que 0s
orgdos publicos estejam excessivamente concentrados nos interesses daqueles a quem eles
prestam contas e ndo o suficiente nas verdadeiras necessidades dos beneficiarios que eles
supostamente deveriam apoiar. Por outro lado, voltar-se apenas para as demandas dos bene-
ficidrios também pode gerar problemas. O 6rgao poderia ser capturado por seus beneficidrios
e, por exemplo, conceder beneficios excessivos ou evitar encerrar um programa ineficaz ou
que ja ndo se justifique.

Ter uma boa governanga corporativa pode ajudar os 6rgaos executores a enfrentar esses pro-
blemas. E importante que esses 6rgaos tenham uma governanca corporativa confiavel em que
estejam representadas ndo apenas as autoridades as quais suas operagoes estao subordina-
das, mas também os beneficiarios diretos e a sociedade em geral. Nomear para o conselho
de um drgado diretores que representem os interesses dos beneficiarios ajuda a reduzir as as-
simetrias de informagao entre o 6rgao e os beneficidrios, o que da vez a programas que terdo
mais probabilidade de ser Gteis. Incluir diretores que representem os interesses da sociedade
civil e ndo apenas dos beneficiarios diretos — por exemplo, de setores que concorram pelos
mesmos recursos — pode ajudar a impedir a captura a que a agéncia pode estar exposta. Em
termos mais gerais, € importante contar com diretores que nao estejam diretamente relacio-
nados com o governo do momento, a fim de assegurar que o 6rgdo atue de maneira uniforme
ao longo do tempo, evitando mudangas de estratégia que nao se justifiquem por critérios
técnicos a cada vez que o governo muda. Isso é especialmente importante em &reas em que
as politicas necessitam de mais tempo para amadurecer antes de gerar resultados, o que
constitui uma caracteristica comum das politicas destinadas a promover uma transformagao
produtiva significativa.

Ha outros problemas que a boa governanga corporativa nos 6rgaos executores poderia aju-
dar a enfrentar. Por exemplo, um 6rgao que formula politicas que ele mesmo implementa
normalmente ndo se mostrard muito inclinado a avaliar seu préprio desempenho ou a fazé-lo
com o devido rigor. Ele tenderé a chegar a conclusdo de que alcangou seus resultados com
efetividade e eficiéncia. Uma governanca corporativa em que estejam representados mdlti-
plos interesses, conforme sugerido, pode facilitar essa avaliacdo. Além disso, a formulacao
da politica pode estar completamente desconectada do que fazem ou planejam outros 6rgaos.
Isso poderia criar graves problemas de coordenagdo quando forem implementadas politicas
em &reas que envolvam vdrios 6rgaos publicos, o que provoca concorréncia, duplicidade e,
em (ltima andlise, politicas ineficazes. Nesse caso, ter diretores que chefiem érgaos inter-re-
lacionados pode evitar o problema da duplicidade, tdo comum em nossos pafses, e ajudar a
resolver o da coordenagdo entre diversos 6rgaos publicos.

(continua na pagina seguinte)



A PARTE DIFICIL: FORMAR CAPACIDADES NO SETOR PUBLICO PARA O SUCESSO DAS PDP 345

BOXE 10.1 (continuagao)

Por exemplo, os 6rgdos que trabalham na promogdo das ciéncias bésicas poderiam ter como
diretores cientistas e académicos de renome, junto com diretores executivos de 6rgdos que
promovam a inovagao. Seus conselhos também poderiam contar com especialistas em cién-
cias e ensino superior, além de um representante do setor privado. Esse conselho poderia ser
presidido pelo ministro do ministério ao qual a agéncia esta subordinada, seja Educacdo ou
Ciéncia e Tecnologia. Naturalmente, esse conselho escolheria o diretor do érgdo.

As institui¢goes das PDP também estdo sujeitas a captura por parte de
outros agentes, ndo apenas do setor privado, cuja produtividade supos-
tamente devem promover. Elas podem ser capturadas pela sua propria
maquina, por prestadores de servigos ou por politicos que as usam com
objetivos clientelistas. Por exemplo, Artopoulos e Navarro (a ser publi-
cado) sustentam que as politicas de ciéncia e tecnologia da regido foram
até certo ponto capturadas pela comunidade cientifica, que talvez prefira
pesquisar temas em que esteja interessada, quer eles sejam tteis ou nao
para o setor privado.

A protecdo contra a captura por parte de fornecedores e burocratas
pode ser feita por meio de mecanismos tais como: i) o programa ou a poli-
tica sdo (pelo menos parcialmente) financiados pelo setor privado que vai
ser beneficiado; e ii) o setor privado participa da gestao dos programas ou
politicas. Entre os bons exemplos, destacam-se as pesquisas em agrono-
mia financiadas por um tributo autoimposto pelos produtores, que por
sua vez supervisionam o emprego dos recursos. E o que ocorre no caso de
alguns programas do INTA ou da promogao do turismo na Costa Rica,
que se financia com um imposto sobre o setor, o qual, por sua vez, tem
varios representantes no conselho de marketing do Instituto de Turismo
da Costa Rica. A captura politica pode ser mitigada mediante o acesso do
publico a informagdes, por exemplo, sobre a identidade dos beneficiarios
do programa, sua localizagdo geografica (para impedir que os beneficios
se concentrem na base dos politicos envolvidos) e 0 momento da sua con-
cessdo (para impedir que os beneficios se concentrem no periodo anterior
as elei¢oes). O envolvimento de organizagdes do setor privado, fortes e
com consciéncia publica, no processo de formulacio das politicas — como
o Conselho Privado de Competitividade, da Colombia — também pode
mitigar a captura politica.
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Por ultimo, uma avaliagdo sistematica dos programas ou politicas
pode oferecer prote¢do contra todas as formas de captura. No campo da
politica social, o Conselho Nacional de Avaliagdo da Politica de Desen-
volvimento Social (Coneval), no México, tem sob sua responsabilidade a
coordenacao e regulamentagdo da avaliagdo das politicas nacionais para
o desenvolvimento social. Essa agéncia federal tem capacidade técnica e
autonomia para gerar informacdes objetivas, fazer ou contratar avaliagoes
rigorosas e, assim, oferecer informagdes fundamentais para a elaboragao
de politicas na drea social. Embora o Coneval as vezes apoie avaliagdes em
outros setores, inclusive algumas PDP, o monitoramento e avaliagdo mais
sisteméticos dessas politicas seriam uma iniciativa bem-vinda. E interes-
sante notar que a lei de produtividade ora em fase de elaboragdo contem-
pla uma proposta sugerindo que as PDP estejam sujeitas a monitoramento
e avaliacdo, sobretudo as que correspondem ao quadrante de interven-
¢do vertical no mercado, com o intuito de mitigar o risco de captura e de
rentismo.

Nao existe um manual sobre como conceber uma agéncia de maneira
a protegé-la da captura, porque cada caso é um caso. Os exemplos apresen-
tados ilustram a gama de aspectos que devem ser considerados, podendo
assim proporcionar alguma orientagdo as autoridades que trabalham na
concepgao organizacional.

6. Cooperacao entre drgaos publicos.

A cooperagio publico-ptblica é um tema delicado quando se trata das
PDP, sobretudo caso elas sejam amplas, pois deve haver a participagdo e
coordenac¢ao de muitos 6rgaos publicos para que as politicas sejam imple-
mentadas com éxito.” Conforme se discutiu anteriormente com o exem-
plo do turismo, o ministro ou servidor publico encarregado do dialogo
com um determinado setor pode estar bem posicionado para avaliar as
necessidades de bens publicos do setor, mas talvez nao esteja bem posi-
cionado para fazer o que é preciso. Nesses casos, para que sejam propor-
cionados os bens publicos necessarios, é preciso criar um mecanismo de
coordenagao no setor ptblico. Contudo, a cooperagao publico-publica nao
¢ facil. De modo geral, os responsaveis pela gestao dos drgaos publicos
envolvidos nas PDP, de ministérios a agéncias especializadas, nao tém os
incentivos apropriados para cooperar. Em vez de resolver as prioridades
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de outros drgaos, preferem se concentrar nas suas proprias. Conforme sera
mostrado no capitulo 11, as falhas de coordenagédo dentro do setor publico
costumam constituir um dos obstaculos mais importantes para a colabo-
ragao publico-privada e a implementagdo bem-sucedida das PDP.

Para fazer face a esse desafio, vdarias estruturas organizacionais ja
foram usadas, como se segue.

Gabinetes especializados e equipes de alto nivel

Uma das maneiras a que os paises recorreram para tentar lidar com a
necessidade de coordenagdo entre os érgaos do governo foi a criagdo de
gabinetes especializados. O México ¢ um bom exemplo. Recentemente,
o presidente Pefia Nieto criou cinco gabinetes desse tipo, um para cada
prioridade do Plano de Desenvolvimento Nacional. Um deles, cha-
mado México Préspero, é o que estd mais estreitamente ligado as PDP.
O gabinete, presidido pelo presidente, mas coordenado pelo ministro da
Fazenda, conta com representantes de 14 ministérios, além dos presiden-
tes da Petrdleos Mexicanos (Pemex), da Comissio Federal de Eletricidade
e do Instituto Mexicano de Seguridade Social, entre outras instituigdes.
Embora ndo aborde todos os problemas associados com a coordenagao
entre os 6rgaos descritos acima, o gabinete especializado proporciona um
espago para que os 0rgaos participantes alinhem suas prioridades e coor-
denem as politicas. A participa¢do do presidente, que conduz as reunides
de mais alto nivel a que comparecem os ministros, indica a prioridade
atribuida a essas politicas.

Embora os gabinetes interministeriais as vezes ajudem a proporcio-
nar uma visao transversal das necessidades do setor produtivo, eles nem
sempre sdo eficazes para solucionar problemas de coordenagdo. O caso
do Chile e do programa de Agéncias Regionais de Desenvolvimento Pro-
dutivo (ARDP), descrito no capitulo 7, é ilustrativo nesse sentido. Inicial-
mente, 0 programa, cujo objetivo consiste em promover certo nimero de
arranjos produtivos em cada regido, recebeu alta prioridade, uma vez que
a criacdo das ARDP havia sido uma promessa de campanha que preci-
sava ser cumprida antes do transcurso dos primeiros 100 dias do mandato
presidencial. Dada a natureza centralizada das PDP no Chile, a concep-
¢do do programa previa um conselho interministerial em nivel nacional
para facilitar a coordenacido de alto nivel das politicas que afetassem os
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arranjos produtivos selecionados. No fim das contas, a unidade de coor-
denagdo nacional praticamente nio se reuniu. Quando as ARDP identifi-
cam bens publicos necessarios e solicitam ajuda aos representantes locais
dos 6rgaos de nivel central, ndo raro a resposta é que nao tém a aprovagao
de Santiago para mudar seus planos de gastos anuais. E evidente que os
mecanismos interministeriais nao sdo uma panaceia, e seu alcance é limi-
tado pela vontade politica que os sustenta.!’

As vezes, no lugar de um gabinete especializado encarregado de uma
determinada édrea de politica de maneira mais permanente, uma equipe
do setor publico pode reunir representantes de diversas entidades ptblicas
para que elas colaborem temporariamente em uma tarefa especifica. Para
que essas equipes funcionem, assim como no caso dos gabinetes especia-
lizados, geralmente impde-se a presenga de um primus inter pares. Essa
pessoa pode ser o chefe de gabinete ou o ministro da Casa Civil, ou, as
vezes, um ministro nomeado em carater especial, com pleno respaldo do
presidente para atuar na tarefa designada, com a voz do presidente e a
autoridade do seu cargo. Sem esse forte apoio e a delegacdo de autoridade
do presidente ao chefe dessa equipe, é provavel que esses mecanismos de
coordenacio nio funcionem.

Um bom exemplo ¢ o caso da Intel e da Costa Rica. Quando o governo
identificou a Intel como um possivel investidor no pais, foi criada uma
equipe que envolvia todas as agéncias que exerceriam impacto sobre a
decisdo e o éxito da Intel: o proprio presidente a dirigiu. Tendo a Intel ini-
ciado suas operagdes na Costa Rica e o pais demonstrado sua capacidade
para receber uma operagdo de alta tecnologia, a equipe de trabalho presi-
dencial ja ndo era necessaria. A Cinde, organizagdo encarregada de atrair
o IED, ja era capaz de ir atrds de outras empresas multinacionais de alta
tecnologia.

As vezes, a cooperagdo entre 6rgios se dd por meio de mecanis-
mos informais e pela proximidade geografica. Recentemente, a Argen-
tina inaugurou o Polo Cientifico Tecnologico, uma série de prédios que
se assemelham a um campus, que abriga o Ministério da Ciéncia, Tec-
nologia e Inovagdo Produtiva (encarregado da formulagao de politicas),
a Agéncia Nacional de Promogao Cientifica e Tecnolédgica (o 6rgao exe-
cutor), o Conselho Nacional de Pesquisa Cientifica e Técnica (Conicyt),
além de uma série de institutos de inovagao internacionais e interdiscipli-
nares, como o Instituto de Pesquisa em Biomedicina de Buenos Aires, em
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parceria com a Sociedade Max Planck. No cora¢do do polo se encontra o
refeitorio, que oferece um espago comum para que autoridades, pesqui-
sadores e o pessoal dos 6rgaos interajam informalmente e desenvolvam
a visdo comum e a confian¢a necessarias para melhorar a cooperagdo. O
ministro Lino Barafao atribuiu a essa familiaridade entre os diversos ato-
res as importantes melhorias introduzidas na concep¢do dos instrumen-
tos de politica.

Organizacoes matriciais

Em uma organizagdo matricial, a organizagao vertical encarregada do pro-
cesso das PDP tem um or¢amento para recorrer aos servigos de agéncias
horizontais. Por exemplo, pode ser que o Ministério do Turismo compre
servicos do Ministério dos Transportes — como uma rodovia pavimentada,
uma usina de tratamento de esgoto ou um aeroporto — ou do Ministério do
Trabalho. Essa ideia foi proposta por Hausmann, Rodrik e Sabel (2008) para
a Africa do Sul. O esquema concede a entidade vertical um poder extraor-
dindrio para cumprir certos compromissos, sobretudo os relacionados com
os servigos prestados por outras entidades do setor pablico. Além disso,
também pode resultar no aumento do interesse e dos recursos investidos
pelo setor privado em uma colaboragao publico-privada, o que aumentaria
a probabilidade de que essa colaboragao fosse mais produtiva. Na regido, o
Chile apresenta um caso que ajuda a ilustrar essas ideias. Mais especifica-
mente, o Ministério da Agricultura tem um acordo com a Corporagao de
Fomento da Produgéo (Corfo) e a Fundacion Chile por meio do qual “con-
trata” essas instituicoes e transfere para elas recursos financeiros em troca
do seu papel na implementagdo das PDP para o setor, das quais elas partici-
pam usando seus consideraveis conhecimentos técnicos."

Hausmann, Rodrik e Sabel (2008) propéem que, em vez de alocar
um or¢amento predefinido para cada drgao vertical a fim de que cada
um possa adquirir servicos de outros drgaos, poderia ser estabelecido
um fundo tnico com a parte do or¢amento alocada para essa fungao. Os
orgaos verticais competiriam para financiar seus projetos prioritarios no
ambito de um mecanismo de selecdo claro e transparente. Embora isso
possa exigir mudangas consideraveis nos procedimentos or¢amentarios
dos paises da regido, um mecanismo flexivel desse tipo se adaptaria bem a
natureza incerta das PDP.!?
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Conselhos publico-privados e outros atores

Os conselhos publico-privados foram um componente importante das
historias de sucesso de convergéncia do desenvolvimento econdmico no
século XX e desempenham um papel de destaque em muitos paises desen-
volvidos. O alcance e a profundidade da cooperacio publico-privada no
ambito desses conselhos podem variar enormemente, indo desde uma
cooperagdo que abarque toda a economia até um plano especifico por
setor e regido, e de um féorum em que o governo informa ao setor privado
as suas politicas a outro em que ocorre um profundo intercambio de infor-
magdes e politicas sdo formuladas e implementadas.

Quando esses conselhos tém um amplo alcance, eles podem ajudar a
definir o quadro geral das politicas de desenvolvimento produtivo de um
pais ou da estratégia de competitividade, garantindo certo grau de coerén-
cia entre os diversos componentes das politicas. Se a participacido do setor
publico é ampla, esses conselhos podem proporcionar um espago em que os
responsaveis pelos diversos 6rgaos podem se coordenar e encontrar opor-
tunidades para colaboragdo. Os participantes do setor privado também
podem usar esses conselhos como um férum para ter acesso a diferentes
participantes do setor publico e manifestar suas necessidades. Quando esses
conselhos sao instituidos em carater permanente, também ajudam a confe-
rir estabilidade as politicas para além do mandato de um dado governo.

As vezes, a coeréncia entre as organizacdes e ao longo do tempo vem
de terceiros, como as organizagdes multilaterais que concedem finan-
ciamento a programas e 0rgios, e as organizagdes ndo governamentais
(ONG). Esses atores também podem se valer do seu prestigio como meio
de persuasao e participar da capacitagao de servidores de nivel médio nao
politizados. Na Costa Rica, por exemplo, a Cinde interage com muitos
orgdos publicos que tém impacto sobre o comércio e o IED, além de ajudar
a tornar suas agdes mais coordenadas e coerentes ao longo do tempo, ape-
sar de nédo ter nenhuma autoridade formal sobre elas.

Capacidades TOP para as PDP

O segundo fator que influencia a capacidade do setor publico para formu-
lar e implementar PDP bem-sucedidas ¢ dispor de capacidades técnicas,
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operacionais e politicas, as chamadas capacidades TOP. A presenga ou
auséncia dessas qualificagdes ¢ de grande importancia para as autori-
dades no momento de decidir se adotam ou nido determinada politica.
Embora as estruturas organizacionais possam ser reformadas, quando
se trata das capacidades, nao raro as autoridades tém que trabalhar com
0 que tém; podem aumentd-las com o passar do tempo, mas apenas de
modo gradual. Nesse sentido, as capacidades talvez sejam a limitagao
mais importante na transi¢ao dos paises rumo a PDP mais complexas e
exigentes.

Capacidades técnicas

As capacidades técnicas compreendem todos os conhecimentos e habi-
lidades requeridas na execuc¢ao de tarefas do setor publico relacionadas
com as PDP. Isso abrange a capacidade para aplicar conhecimentos alta-
mente especializados e avan¢ados a concepgao e implementagao de poli-
ticas, como fazem os cientistas que trabalham em institutos tecnolégicos
como o INTA, na Argentina, ou a Empresa Brasileira de Pesquisa Agro-
pecuaria (Embrapa), no Brasil, ou os avaliadores de projetos em uma
agéncia de inovagdo ou em um banco de desenvolvimento publico. No
entanto, as capacidades técnicas vao além das qualificagbes altamente
especializadas e abrangem as capacidades burocraticas gerais para
desempenhar todas as fun¢des centrais da organizagdo, como as opera-
¢des de rotina em que os trabalhadores devem seguir um procedimento
estabelecido, exercendo pouco ou nenhum discernimento. As capacida-
des técnicas sao determinadas, em parte, por fatores que afetam a sele-
¢do do pessoal e seus incentivos para investir nessas capacidades, como
as praticas de contratagao e de promogao dos 6rgaos, e a competitividade
dos salarios.

Em muitos paises da América Latina e Caribe onde o conjunto
de administradores publicos altamente capacitados ¢ pequeno, alguns
érgaos publicos, como o Banco Central, as agéncias reguladoras, o 6rgao
da receita, os bancos de desenvolvimento publicos e outras instituicdes
desse tipo atraem uma parcela importante do pessoal altamente qualifi-
cado. As vezes, isso deixa as agéncias encarregadas das PDP com um pes-
soal que, na sua maioria, ndo tem uma forte capacidade técnica. Nesses
casos, o fortalecimento das capacidades do pessoal por meio da educagédo
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formal, capacitagao e desenvolvimento profissional pode ser um elemento
importante.

Quando ndo se dispoe de pessoal com capacidades adequadas, as vezes
¢ possivel usar as alheias. Posicionar algumas PDP sob a responsabilidade
dos bancos de desenvolvimento publicos pode ser uma solugdo. Alguns
paises menos desenvolvidos ja usaram pessoal técnico de paises relativa-
mente mais desenvolvidos. Por exemplo, o Conselho Nacional de Ciéncia
e Tecnologia (Conacyt), do Paraguai, usa pessoal do Fundo de Fomento
ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico do Chile (Fondef) para ava-
liar seus projetos. Conforme se discutiu no capitulo 4, o Chile, por sua vez,
usou a Younoodle, uma empresa com sede na Califérnia especializada na
pontuagdo de planos de negocios, para avaliar projetos do programa Star-
t-Up Chile.

Em alguns casos, mais cooperagdo regional de carater horizontal
pode ser uma solu¢ao. O caso do PROSUR, um projeto de bem publico
regional financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) que envolve nove escritérios de patentes de paises da América
Latina, é um excelente exemplo. Nao raro, as empresas estrangeiras que-
rem registrar as mesmas patentes em multiplos paises da regido. Isso
significa replicar até nove vezes a devida diligéncia sobre as patentes.
Em vista do grupo limitado de peritos técnicos que podem desempe-
nhar essa tarefa em muitos paises, é provavel que haja uma grande sobre-
carga de trabalho. O projeto gera uma plataforma comum de tal maneira
que, quando o primeiro escritdrio avalia a patente, os resultados ficam
disponiveis para todos eles. Os paises trabalham atualmente na cria-
¢do de um unico sistema regional de marcas, de modo a permitir que
as empresas possam proteger suas marcas comerciais em muitos paises
simultaneamente.

Capacidades operacionais™

As capacidades operacionais compreendem, entre outras, as habilidades
de gestao, isto é, a capacidade de gerir uma organizacdo com elevados
padrdes profissionais, eficiéncia e apresentando resultados. Além disso,
permitem que essa organizagdo defina objetivos significativos mensura-
veis e avalie seus resultados. Além disso, compreendem a capacidade para
criar um ambiente em que se estimulam — e até mesmo se exigem — a
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experimentagdo nas politicas, a avaliagdo e a aprendizagem, inclusive com
a criagdo dos incentivos adequados para que o pessoal participe dessas ati-
vidades, com os mecanismos corretos de prestacido de contas. De outro
modo, é possivel que os 6rgaos se prendam a sua maneira de fazer as coi-
sas, mesmo que ela ndo seja eficaz.

As capacidades operacionais também compreendem atributos que
permitem a organizagdo colaborar efetivamente com outras, pertencen-
tes tanto ao setor publico quanto ao privado. Por exemplo, no caso de uma
ADP encarregada do desenvolvimento de arranjos produtivos, as capaci-
dades operacionais abarcariam a capacidade para fazer com eficacia a arti-
culacdo com organizagdes congéneres do setor privado a fim de comandar
um processo de identificagdo dos bens ptiblicos necessarios para o desen-
volvimento do setor, assim como os obstdculos que limitam esse desenvol-
vimento, e a capacidade de obter a colaboragdo de outros drgaos publicos
da mesma area que poderiam ser cruciais para oferecer os bens publicos
necessarios ou eliminar obstaculos.

Alguns paises contam com mecanismos interessantes para desenvol-
ver essas capacidades, embora nao necessariamente no campo das PDP.
Por exemplo, nos Estados Unidos, os ataques terroristas de 11 de setembro
de 2001 evidenciaram a necessidade da eliminagdo de barreiras entre os
diversos érgaos da comunidade de inteligéncia (CI). Em resposta a isso, a
Lei de Reforma da Inteligéncia e Preven¢ao do Terrorismo, de 2004, criou
a Diretoria Nacional de Inteligéncia (DNI) e autorizou seu diretor a for-
mular politicas e programas de recursos humanos para a CI. Além disso,
recomendou a criagdo de um sistema conjunto de rodizio de pessoal e esta-
beleceu que o trabalho em mais de um elemento da CI era condi¢do para
promogao aos cargos que o diretor especificasse dentro da comunidade.
Em resposta a isso, o Diretor Nacional de Inteligéncia, John Negroponte,
criou o Civilian IC Joint Duty Program, que identificava tarefas desen-
volvidas em conjunto em diferentes 6rgaos da comunidade de inteligén-
cia, e publicou uma norma estabelecendo como requisito para promo¢io a
niveis executivos superiores pessoas que tivessem participado dessas tare-
fas. Esse programa de servigo executado em conjunto cria competéncias
em temas importantes para a interagdo desses 6rgaos, oferece ao pessoal
de alto escalao uma perspectiva mais ampla dos problemas de inteligén-
cia e promove um ambiente de troca de informacdes e cooperagdo entre
os Orgdos."”
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Capacidades politicas

As capacidades politicas abrangem tanto a habilidade de granjear o apoio
politico necessario para a execu¢do de uma missdo quanto a de se prote-
ger da captura politica. Elas envolvem a habilidade para acessar, compro-
meter, influenciar e assegurar o apoio de autoridades importantes: uma
ADP pode exigir apoio de nivel ministerial; um programa de governo
pode exigir apoio do Congresso, etc. Por sua vez, a agéncia precisa criar
um ambiente de apoio entre as principais partes interessadas e, acima das
linhas de autoridade formal, exercer sua influéncia e lideranca sobre os
atores-chave.

Também ¢ importante que os drgaos obtenham um mandato de longo
prazo e assegurem o contexto institucional necessario para alcanga-lo.
Para tanto, devem contar com financiamento suficiente e estavel, a capaci-
dade de contratar pessoal com base no mérito, a estabilidade do pessoal e a
protec¢do contra interferéncias indevidas de politicas partidaristas de curto
prazo, pressoes clientelistas e diversas formas de captura, seja ela politica,
burocratica ou de beneficidrios diretos.'® Por ultimo, as entidades devem
ser capazes de assegurar a flexibilidade e a autonomia necessarias para
participar do processo de “descoberta” na formula¢do e implementagao
das politicas e para fazer os ajustes que venham a ser necessarios.

Claramente, essas capacidades TOP se apoiam mutuamente. Por exem-
plo, uma entidade com escasso apoio politico encontrara dificuldades para
obter o0s recursos necessarios na contratacdo de pessoal com grande capa-
cidade técnica, sem a qual seria dificil se transformar em um ator legitimo
perante o setor privado. De maneira analoga, sem uma interagdo fluida
com os atores privados, uma ADP tera problemas para criar uma boa base
de apoio, o que, por sua vez, solapa sua capacidade de mobilizar outras
entidades que participam da elabora¢do das politicas publicas, limita seu
impacto e prejudica ainda mais sua reputagao entre os atores privados.

Avaliacdo das capacidades do setor publico

Como o setor publico ou as organiza¢des individuais dentro do setor

publico podem avaliar se as suas capacidades TOP séo altas ou baixas?
Os indicadores diretos das capacidades TOP, tal como sdo definidas,

ndo estdo facilmente disponiveis nem para o conjunto do setor publico
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nem individualmente para as ADP. Os estudos em curso do BID consti-
tuem uma primeira tentativa de avaliar diretamente essas capacidades em
ADP selecionadas.'” Entretanto, as fontes descritas abaixo sdo de alguma
utilidade.

Avaliacdo dos formuladores de politicas

E provével que uma autoridade responsavel pela formulagdo de politicas
bem-formada e bem-intencionada (isto ¢, cujo objetivo consiste em usar as
PDP para aumentar a produtividade) faga uma avaliacdo impressionista,
porém bem fundamentada, das capacidades do setor publico. Por exem-
plo, o érgao em pauta desfruta de uma independéncia consideravel em
relacdo aos interesses estabelecidos ou é vulneravel a eles? Sua gestao é
eficiente e profissional? O pessoal tem os conhecimentos e a capacitagao
requeridos para lidar com as tarefas pelas quais é responsavel? A organi-
zagao ou orgao define para si metas significativas e mensuraveis? Avalia
seu proprio trabalho e adota agdes corretivas quando nao consegue atingir
suas metas? Especialistas externos — por exemplo, de organiza¢des mul-
tilaterais — e pessoas com o mesmo perfil prestando servico em 6rgaos
semelhantes de outros paises poderiam ser usados para avaliar as capaci-
dades de um 6rgao. As visitas a institui¢des de nivel mundial em outros
paises podem ser outra boa maneira de os gestores avaliarem suas proprias
capacidades e as respectivas lacunas.

Indicadores indiretos

Embora imperfeitos, ha disponiveis muitos indicadores internacionais das
capacidades do setor publico, por exemplo, os Indicadores Mundiais de
Governanca do Banco Mundial, a secdo do Setor Publico da base de dados
da Avaliacio das Politicas e Instituicdes Nacionais, o Indice de Transfor-
magdo da Fundagao Bertelsmann Stiftung (BTI**) e os indicadores das
“institui¢des” do Relatdrio sobre a Competitividade Mundial. De modo
geral, talvez esses instrumentos sejam excessivamente amplos e uteis ape-
nas como uma primeira aproximacgao.

Berkman et al. (2013) compilaram indicadores das caracteristicas das
politicas e capacidades do governo que podem ser mais diretamente uteis
e abrangem indices de estabilidade das politicas (até que ponto sao estaveis
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ao longo do tempo), de adaptabilidade (até que ponto as politicas podem
ser ajustadas quando dao errado ou quando as circunstancias mudam),
de coordenagao e coeréncia (em que medida as politicas sdo compativeis
com outras, correlatas, e sdo o resultado de acdes bem coordenadas entre
os atores que participam da sua formulagdo e implementacdo), de quali-
dade da implementagio e execucao, e da sua orientacdo para o interesse
publico (em contraposicdo a politicas que visam a interesses privados).!®
Também abrangem um indice de qualidade da maquina, a partir de uma
série de estudos de diagndstico institucional feitos pelo BID na regiao. O
quadro 10.1 ilustra os valores desses indicadores para a maioria dos paises
da América Latina e do Caribe.

Embora todos os indicadores mencionados tenham sido calculados
para o setor publico como um todo e se baseiem em respostas a pesquisas
de opinido (e, assim, ndo sejam dados concretos), de todo modo propor-
cionam alguma orientagdo. Por exemplo, seria necessario exercer muita
cautela antes de recomendar PDP que exijam capacidades de coordenagao
publico-publica muito avancadas em um pais como a Bolivia ou a Guate-
mala, onde o indice mundial de coordenacéo e coeréncia é muito baixo,
sem ao menos recomendar medidas adicionais para mitigar os possiveis
problemas de coordenagio entre os diversos 6rgaos envolvidos. Investiga-
¢oes em curso (ver a metodologia em Chrisney e Kamiya, 2011) também
procuram gerar indicadores no nivel dos 6rgaos e programas."

Diferentes tipos de politicas exigem diferentes capacidades

Embora individualmente cada PDP tenha aspectos tnicos, os diferentes
tipos de PDP podem ser caracterizados em termos das capacidades fun-
damentais do setor publico de que elas necessitam ou pela “intensidade
relativa” com que demandam essas capacidades. Eis algumas considera-
¢Oes gerais:

e PDP amplas vs PDP estreitas. As PDP amplas — isto é, as que exigem
a participacao de muitos érgaos independentes do setor publico —
impoem desafios consideraveis para a coordenacdo do setor publico.
Serdo especialmente importantes as caracteristicas organizacionais
que facilitem a cooperagdo entre os 6rgaos publicos — como uma
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organizagdo matricial que funcione bem, ou uma participagao trans-
versal nos conselhos diretores dos 6rgaos — e as capacidades opera-
cionais relativas a coordenacédo publico-publica, talvez adquiridas por
meio do rodizio do pessoal de alto escalao em diferentes ADP, para
que entendam os pontos de vista dos demais e falem a mesma lin-
gua, como no exemplo do programa de servigo conjunto nos EUA
discutido acima. As PDP estreitas — que podem ser implementadas
por intermédio de apenas uma organizagdo ou um pequeno grupo de
organizagOes caracterizadas por relagdes hierarquicas claras — nao
apresentam esse problema.

PDP verticais vs PDP horizontais. Ceteris paribus, as PDP verticais
enfrentam mais risco de captura privada do que as horizontais. Seus
beneficios, que podem ser grandes, incidem sobre um grupo relati-
vamente pequeno de beneficidrios, enquanto os custos, tipicamente
pequenos, recaem sobre os contribuintes. Os resultados sdo a concen-
tragdo dos beneficios e a dispersdo dos custos. Assim, os beneficia-
rios talvez consigam se apropriar de verbas em beneficio préprio sem
que isso seja detectado nem contestado. Assim, para participar de um
processo de selecdo de setores com a devida atengdo a critérios bem
justificados (ver o capitulo 9), bem como as caracteristicas organiza-
cionais e salvaguardas politicas que oferecem protecao contra a cap-
tura por setores com grande poder de lobby ou conexdes politicas, as
capacidades técnicas serdo particularmente importantes para as poli-
ticas verticais. Além disso, é provavel que as politicas verticais exijam
profundos conhecimentos e capacidades técnicas especificos do setor.
Evitar a captura das intervengoes no mercado. As intervengdes no mer-
cado também podem ser um alvo facil da captura, uma vez que tém
um impacto direto sobre o resultado financeiro da empresa. Isso vale,
sobretudo, quando as interven¢des que podem ser justificadas tempo-
rariamente implicam beneficios recorrentes; além disso sdo criados
incentivos para que os beneficiarios pressionem favoravelmente a um
apoio continuo, embora o argumento pro6 interveng¢do ja nao tenha
validade.”® A elimina¢do das intervenc¢des no mercado cria perde-
dores, podendo portanto ser desvantajosa para os politicos, particu-
larmente em periodos eleitorais. Intervencdes pontuais no mercado,
como os subsidios para a instalagio de empresas com o objetivo de
atrair o IED, ndo geram um problema semelhante. No entanto, talvez
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sejam exigentes em termos de probidade e qualificagdes técnicas
(como a necessidade de identificar os investimentos estrangeiros que
mere¢am apoio do ponto de vista social).

O cuidado na concepgdo pode ajudar a evitar problemas. Nas
interveng¢des no mercado que procuram estimular certos comporta-
mentos, a captura é menos predominante nos casos em que, inten-
cionalmente, apenas as empresas que demonstram o comportamento
desejado recebem os beneficios. Por exemplo, no caso do subsidio
para os exportadores pioneiros proposto no capitulo 2, apenas os
primeiros exportadores de um novo produto o recebem, desde que
tenham seguidores que se beneficiem dos transbordamentos. Dessa
maneira, o projeto do instrumento limita o critério das autorida-
des para selecionar beneficidrios, assim como o rentismo por parte
das empresas. Nesses casos, o projeto do instrumento assegura que
apenas as empresas “corretas” selecionem a si mesmas para entrar
no programa, o que evita que os formuladores de politicas tenham
que “escolher os ganhadores” de maneira discriminatéria (e possivel-
mente arbitraria). As intervengdes no mercado que implicam critério
na selecao dos beneficidrios exigem caracteristicas organizacionais e
habilidades politicas capazes de oferecer prote¢do contra a captura,
resguardando o processo de decisdo de pressoes indevidas por parte
de politicos e do setor privado.

e Eliminagdo dos “males” publicos. No caso dos bens publicos, convém
distinguir entre politicas que eliminam os males publicos (como as
regulamentagdes complicadas e desnecessarias) e as politicas que pro-
porcionam bens publicos. As politicas que pdem fim a regulamentagao
excessiva sdo relativamente faceis do ponto de vista técnico, mas costu-
mam exigir a participagdo coordenada de muitos 6rgaos publicos inde-
pendentes. Coordenar essa participagdo ndo é exatamente um assunto
técnico; também exige a devida autoridade politica. Entre os exemplos,
destacam-se as politicas de guiché tnico para se abrir uma empresa,
que vém sendo aprovadas em diversos paises da regido.?! A eliminagio
dos males publicos exige ampla capacidade operacional, passando pela
coordenagéo puiblico-publica e autoridade sobre outros drgaos.

e Bens publicos verticais. No caso desse tipo de bens, podem-se distin-
guir duas etapas diferentes. Primeiro, é preciso tomar uma decisao
— baseada em critérios técnicos e nao politicos — sobre quais setores
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atrair. Segundo, é necessario identificar os principais obstaculos ao
desenvolvimento de um setor, assim como os bens publicos necessa-
rios para liberar seu potencial. Esse processo de identificagdo exige
a capacidade para convocar os atores corretos do setor privado e se
empenhar num dialogo construtivo com o objetivo de definir um
plano. Como ocorre com outras politicas verticais, os conhecimen-
tos técnicos dos setores envolvidos sdo um requisito importante. Se os
bens publicos necessarios exigem agdes por parte de outros atores do
setor publico, isso implica contar com uma sélida capacidade para a
cooperagido publico-publica, assim como um nivel adequado de auto-
ridade politica.

Das melhores praticas ao melhor entrosamento: capacidades
publicas e opcdes de politicas

As PDP sao politicas de dificil execugdo e, em graus variaveis, o desempe-
nho depende das capacidades e dos pontos fortes da organizagdo. Como
as instituicoes podem fazer face ao desafio de criar uma carteira de PDP?

Conforme argumenta Andrews (2013), em projetos de reforma insti-
tucional nos paises em desenvolvimento, a pratica predominante consiste
em identificar as “melhores praticas” para lidar com qualquer problema,
e procurar adoté-las sempre que se precise delas. A primeira vista, isso
parece ter muito sentido: se é possivel definir a “melhor” maneira de lidar
com um problema, seria uma perda de tempo tentar reinventar aroda e um
erro se conformar com qualquer coisa que nao fosse a “melhor” solugéo.

No entanto, recentemente, a nociao de adotar as “melhores praticas”
tem recebido duras criticas. Para fins deste capitulo, dois argumentos
principais parecem especialmente pertinentes.

Primeiro, se uma organizagiao recebe uma tarefa que vai bem além
das suas capacidades, pode ser que ela afunde sob a pressao, da mesma
maneira que os atletas que tentam levantar um peso excessivamente
grande sem estar preparados e saem contundidos em vez de ficarem mais
fortes. De forma semelhante, uma organizagao que recebe financiamento
com a condi¢do de adotar as melhores praticas talvez tente cumprir os
requisitos de maneira puramente formal, fingindo fazer algo que, na ver-
dade, ela sabe que ndo consegue fazer, como um atleta que fala muito e faz
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muito barulho, mas, na verdade, pouco faz. Isso tampouco gera beneficios.
Em ambos os casos, a falta de capacidade impede o sucesso.?

Segundo, as politicas ndo sdo aplicadas no vacuo, mas sim em contex-
tos muito especificos, ricos em “regras do jogo” explicitas e tacitas, além de
outras, de conduta, que podem diferir das leis formais (Ostrom, 1990:51).
Os atores locais conhecem bem essas regras e as seguem, mas pode ser que
os especialistas estrangeiros levem mais tempo para entendé-las. E a parte
“tacita” — as regras de comportamento ndo escritas — que torna tao difi-
cil adotar o que funciona bem em outro lugar. Por exemplo, as “melhores
praticas” em um contexto em que o comportamento se baseia na confianca
mutua entre os participantes de uma politica determinada ndo funciona-
rao tdo bem em um contexto dominado pela desconfianga. De um ponto
de vista ligeiramente diferente (mas nao incompativel), Andrews (2013:45)
descreve as instituigdes como icebergs, “sugerindo que uma grande parte
de qualquer logica institucional ¢ invisivel ou se encontra abaixo da super-
ficie por ser informal — implicita, ndo escrita e raramente visivel”. A difi-
culdade de transferir as melhores praticas do contexto de um pais para
outro é que é praticamente impossivel replicar os elementos informais,
implicitos, nao escritos e raramente visiveis do contexto institucional.
Sem eles, é pouco provavel que as supostas melhores praticas produzam
os resultados esperados.

Mas, entdo, qual é a opgdo para “melhores praticas”? E o “melhor
entrosamento” das politicas com as capacidades existentes e os objeti-
vos das politicas produtivas. Naturalmente, esse entrosamento também
deve levar em conta o contexto institucional. O argumento em favor do
“melhor entrosamento” ¢ explicado a seguir.

Primeiro, os problemas que exigem solugées de PDP normalmente
podem ser enfrentados usando diversos instrumentos de politica, e nao
apenas um.” Cada um desses instrumentos exige diferentes capacidades
publicas para que possam ser formulados e implementados de maneira
eficaz.

Segundo, os setores publicos de diferentes paises e os diversos 6rgaos
do setor publico de cada pais sdo dotados de varias capacidades para
formular e implementar as politicas. Talvez alguns paises tenham uma
reserva maior de pessoas com habilidades técnicas. Talvez outros encon-
trem mais facilidade em alinhar os atores politicos com o objetivo de
assegurar a sustentabilidade de algumas politicas ao longo do tempo ou
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tenham melhores maneiras de coordenar as politicas que exigem multi-
plos érgaos. Diferentes 6rgaos também podem variar em termos das capa-
cidades que possuem.

Terceiro, e em decorréncia dos dois primeiros pontos, a escolha dos
instrumentos de politica para alcancar os objetivos das PDP definidos
em termos amplos deveria ser pautada pelo melhor entrosamento entre
os requisitos em termos das capacidades das politicas e instrumentos e as
capacidades disponiveis nas partes pertinentes do setor publico.** Os pai-
ses deveriam delegar responsabilidades sobre a concepgdo e implementa-
¢do das politicas aos drgdos que ja possuem ou estdo em via de adquirir
as capacidades exigidas por essas politicas. E bem verdade que as politi-
cas que hoje sio demasiado complexas para ser manejadas podem estar
ao nosso alcance daqui a alguns anos. No entanto, no curto prazo, talvez
seja inteligente evitar o uso de instrumentos que exijam capacidades que
no momento os paises nao possuem. Mais a frente, a medida que as capa-
cidades pertinentes forem sendo desenvolvidas, politicas mais ambiciosas
poderdo ser abordadas.

Essa logica pode levar a escolha de politicas e instrumentos que nao
sejam os mais eficientes. No entanto, escolher instrumentos abaixo do
ideal, que, em termos gerais, mal se ajustam as capacidades publicas, pode
ser preferivel a escolher instrumentos muito avangados que o setor publico
ndo esteja preparado para dominar e usar. Existem dois motivos comple-
mentares para esse enfoque pragmatico. Primeiro, se os instrumentos
ficam abaixo do ideal, embora ainda sejam tteis, sera possivel conseguir
avan¢ar um pouco rumo a solu¢ao do problema que precisa ser resolvido.
Segundo, basta comegar a agir para que o setor publico aprofunde sua
compreensido do problema e aumente sua capacidade para enfrentd-lo. No
contexto certo, isso resultara em capacidades aprimoradas e na habilidade
para escolher ou criar politicas ou instrumentos melhores.

Aprendizagem de politicas e formagao de capacidades

Embora os formuladores de politicas devessem decidir sobre a combina-
¢do de politicas a adotar considerando as capacidades disponiveis, tam-
bém deveriam se preocupar em melhora-las ao longo do tempo. Da mesma
maneira que os paises podem usar as capacidades produtivas existentes
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como molas propulsoras para adquirir novas capacidades produtivas e
mudar suas vantagens comparativas, o setor publico também pode usar
as capacidades que ja possui como ponto de partida para amplia-las, o que
lhes permite trabalhar com PDP mais complexas.

Nao ha duvida de que existe um papel para a atualizagdo das capaci-
dades por meio de métodos tradicionais: politicas de pessoal que atraiam
as pessoas talentosas certas, saldrios competitivos para manter esses pro-
fissionais, politicas de promogdo para recompensar o desempenho e as
habilidades técnicas e de gestao, politicas de rodizio para estimular a coo-
peragdo entre os 6rgaos, bons programas de capacitagdo voltados para as
capacidades exigidas, etc. Seguindo as linhas descritas neste capitulo, o
aprimoramento das estruturas organizacionais também pode ajudar a
atualizar as capacidades. Os paises deveriam dedicar recursos suficien-
tes a essa atualizagdo. No entanto, por mais importantes que sejam esses
métodos, o processo de aquisicao de capacidades envolve uma boa dose de
“aprender fazendo”. De fato, conforme o argumento de Pritchett, Wool-
cock e Andrews (2010), é no processo de identificacdo dos problemas e de
aprender a enfrenta-los por meio da iteracdo e adaptacao que realmente se
desenvolvem as capacidades para o desenho e a implementacéo de politi-
cas. Em outras palavras: os mesmos processos de descoberta que desenca-
deiam a aprendizagem e a melhoria das politicas também podem ampliar
as capacidades para sua formula¢ao e implementagao.

De acordo com essas ideias, este capitulo propde que a aprendizagem
de politicas e a atualiza¢do das capacidades exigem trés condi¢oes dife-
rentes, porém complementares: um ambiente propicio, um método sélido
para o aperfeicoamento e o conjunto correto de incentivos.

Ambiente propicio

Um ambiente propicio abrange um conjunto de “condi¢des minimas” sem
as quais é absolutamente impossivel melhorar as capacidades, além de um
conjunto de “condi¢des desejaveis” nas quais pode ser mais facil atuali-
zar as capacidades. As listas apresentadas abaixo constituem um primeiro
passo na exploracao dessa questdo; assim, elas ndo pretendem ser exausti-
vas nem definitivas.

As condigdes minimas sdo a estabilidade e a flexibilidade: a estabili-
dade (de politica, organizagdo e pessoal) é necessaria porque, sem ela, a
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aprendizagem — e, por extensao, o aprimoramento — é simplesmente
impossivel; o conhecimento ndo é acumulado, mas em vez disso se perde
quando as politicas mudam muito rapidamente, as organizagdes tém vida
curta e o rodizio de pessoal é muito rapido. A flexibilidade é necessaria
porque a aprendizagem leva a descoberta de novas coisas que podem ser
aplicadas e a novas maneiras de aplica-las; uma organizagdo que nao esti-
mula seu pessoal a buscar novos métodos nao consegue traduzir a apren-
dizagem na melhora das capacidades e do desempenho. O quadro 10.1
mostra quais paises da regido tém os melhores indicadores em termos de
estabilidade das politicas, bem como de flexibilidade (adaptabilidade) e,
assim, podem oferecer um terreno mais fértil para a atualizacao de suas
capacidades. Outro requisito ¢ uma cultura de monitoramento e avalia-
¢do, pois proporciona um meio para que as autoridades extraiam licdes
das experiéncias com as politicas. Um ambiente propicio a atualizagao das
capacidades ndo surge por acaso, mas sim em consequéncia de decisdes
conscientes para proporcionar esse ambiente, além de exigir apoio poli-
tico consideravel.

As condigoes desejdveis compreendem os recursos adequados; a par-
ticipacdo em redes de conhecimentos e praticas; o acesso a capacitagio;
pessoal altamente qualificado, estimulado a desenvolver suas proprias
capacidades, etc. Também podem ser dteis um ambiente de confianca, o
respeito pelas capacidades profissionais do pessoal e um nivel razoavel de
autonomia diante das pressdes politicas por parte dos responséaveis pelas
decisdes nos diversos niveis organizacionais, além da intera¢ao sistema-
tica com os beneficiarios das politicas e outras partes interessadas.

Um método de aprimoramento

Um ambiente propicio ndo basta. As organizagdes necessitam de métodos
que gerem novos conhecimentos e os traduzam no aprimoramento das poli-
ticas e capacidades. Por meio das “melhores praticas” e da capacitacao tradi-
cional, buscou-se alcangar esses objetivos, mas os resultados ficaram aquém
do esperado. Esses resultados decepcionantes nao deveriam servir de argu-
mento para se descartar o estudo das praticas bem-sucedidas nem para
rejeitar a utilidade da capacitagdo e dos estudos avangados. No entanto, um
método para melhorar deveria complementar esses esforcos incorporando
outras caracteristicas fundamentais. Os recentes trabalhos de autores como
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Sabel, Zeitlin, Pritchett, Woolcock e Andrews (ver em referéncias bibliogra-
ficas) produziram novas ideias importantes sobre esse tema.

Sabel e Zeitlin (2012) destacam que ndo se costuma saber a exata natu-
reza dos problemas enfrentados pelos burocratas e servidores na pratica,
na linha de frente. Quando isso ocorre, os niveis centrais de qualquer orga-
nizagao conseguem saber de antemdo qual ¢ a melhor maneira de solu-
cionar esses problemas devido as caracteristicas particulares de cada caso.
Assim, deve-se dar autonomia suficiente a esses servidores, porém tal auto-
nomia — em outras palavras, a capacidade de testar novas coisas ou novas
maneiras de fazer as coisas antigas — precisa ser integrada a um sistema que
gere novos conhecimentos e melhor desempenho organizacional. O ser-
vidor pode se desviar das normas da organizagao, mas esse desvio tem de
ser justificado, e os resultados devem ser avaliados. Nesse paradigma, os
funcionarios em campo devem prestar informacoes detalhadas sobre o que
exatamente foi feito, como foi feito e por que, bem como sobre os resulta-
dos obtidos. Na verdade, a prestacao de contas nesse paradigma tem mais a
ver com a devida apresentagdo dessas informacdes de modo a permitir uma
aprendizagem conjunta do que com a real eficdcia do procedimento adotado.

Este método de aprendizagem e atualizacdo das capacidades normal-
mente compreende ndo apenas um servidor em campo que presta um
servico, mas sim muitos servidores, o que acelera o processo de aprendi-
zagem conjunta. Como resultado do que se aprende, normas e instrugoes
sdo ajustadas, descartadas ou criadas, e o ciclo recomega. Nesse método,
que esses autores denominam “governanga experimentalista”, ndo existe
uma separacio clara entre a concep¢io e a implementacio das politicas. E
durante o proprio processo de implementagdo que a aprendizagem ocorre,
as capacidades sdo atualizadas e a concepgdo das politicas se adapta. O
programa Start-Up Chile, descrito no capitulo 4, tem certos elementos
da governanca experimentalista: o programa foi implementado com uma
concep¢ao minimalista e ajustado de forma dindmica, & medida que a
aprendizagem ocorria.

Andrews, Pritchett e Woolcock (2012) desenvolveram, de forma
independente, um método denominado “adaptacéo iterativa baseada em
problemas” (problem-driven iterative adaptation [PDIA]), com muitos ele-
mentos em comum com o método de Sabel e Zeitlin. Estes autores susten-
tam que o foco inicial ndo deveria incidir sobre uma solugao pré-fabricada
e importada (como as melhores praticas), desenvolvida e aplicada em um
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contexto diferente, mas sim sobre a compreensio da natureza exata do
problema local. Em seguida, possiveis enfoques diferentes para soluciona-
-lo deveriam ser elaborados e testados (talvez simultaneamente, se a poli-
tica estiver sendo aplicada ao mesmo tempo em diversas regides ou entre
diversos grupos de beneficidrios), e os resultados, avaliados. A partir dai,
podem ser testadas solugoes melhoradas ou, caso o problema tenha sido
resolvido, pode-se passar para o problema seguinte. Assim, a iteragdo leva
a adaptacdo, e o processo se reinicia. Ademais, é no processo de solugdo
de problemas especificos que se acumulam as capacidades. Os enfoques da
governanga experimentalista e da PDIA se aplicam a elaboragao de politi-
cas em geral, mas sdo especialmente relevantes para as PDP, nas quais nao
raro a natureza exata dos problemas e a melhor maneira de abordé-los nao
sdo conhecidas de antemao.

Embora esses dois grupos de autores tenham desenvolvido seus enfo-
ques de forma independente, as semelhancas sdao dbvias. O processo deli-
neado a seguir, inspirado em suas ideias, sera caracterizado como um ciclo
EFA, que comeca com a Experimentac¢do, como em Sabel e Zeitlin (2012),
acaba na Adaptagdo, como em Pritchett, Woolcock e Andrews (2010) e

tem um mecanismo de retroalimentagao (feedback) no meio.
Experimentacao

Nas palavras do fildsofo americano John Dewey, as politicas deveriam ser
“experimentais no sentido de que devem estar sujeitas a uma constante
e bem equipada observacao das suas consequéncias quando forem pos-
tas em pratica e devem ser objeto de uma revisao flexivel a luz das conse-
quéncias observadas” (Sabel e Simon, 2011:78). O experimentalismo néo
exige necessariamente experimentos formais estatisticamente significati-
V0s, mas sim um espago em que sejam permitidos diversos enfoques para
solucionar um determinado problema, e seus resultados sejam sistema-
ticamente avaliados. O presidente americano Franklin Delano Roosevelt
destacou isso de maneira ainda mais direta em 1932, nos piores momen-
tos da Grande Depressdo: “O pais necessita e, a menos que eu esteja equi-
vocado quanto ao seu estado de animo, ele exige uma experimentagdo
ousada e persistente. E de bom senso adotar um método e test-lo: se ndo
der certo, admita-o de maneira franca e tente outro. Mas, acima de tudo,
tente alguma coisa” (Roosevelt, 1932).
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Embora um espago para “testar novas coisas” possa parecer uma
questdo de bom senso quando se trata de descobrir se ha maneiras
melhores de alcangar os objetivos do momento, ou mesmo revisa-los,
criar esse espago choca-se com a esséncia do paradigma dominante na
administragao publica na América Latina. Nele, as caracteristicas dese-
javeis da prestagdo de servigos publicos compreendem regras e proce-
dimentos claros, e de preferéncia simples, formulados por especialistas
tecnocratas que enfrentam problemas bem definidos, que podem ser
resolvidos com tecnologias conhecidas e bem definidas, minimizando
o critério burocratico no momento de intervencio. Ademais, conforme
indicaram Aghion et al. (2010), nas sociedades com baixos niveis de
confianga, existe a tendéncia a impor regulamentagdes ainda mais rigo-
rosas e detalhadas sobre as atividades do setor publico, como forma
de combater a corrup¢ao. Embora essas regulamentagoes possam aju-
dar a mitigar as irregularidades cometidas pelos funcionarios publicos,
sdo exatamente o contrario do exigido pelo espago para a experimen-
tacdo. No entanto, é precisamente isso que tem ocorrido em muitos
paises da América Latina, onde as regulamentaq()es e os controles sao
cada vez mais abundantes e o trabalho dos 6rgaos encarregados dessa
tarefa, como as controladorias, costuma ter um efeito paralisante sobre
os demais setores da administracdo publica. Naturalmente, esse nao é
um argumento contra a prestagdo de contas e o controle adequado dos
recursos publicos. Contudo, os controles e a prestacdo de contas pode-
riam estar mais centrados nos resultados das politicas do que nos pro-
cedimentos burocraticos. Em outras palavras, menos énfase no controle
ex ante e mais énfase no controle ex post.

Mecanismos de retroalimentacao

O segundo componente do enfoque ¢ 0 “mecanismo de retroalimentagao
(feedback)”. Esse talvez seja, do ponto de vista técnico, o componente mais
dificil de todos.

A ideia geral é bastante simples: para melhorar, uma organizagao pre-
cisa obter dados que identifiquem o que funciona e o que ndo funciona
por meio de uma “observagdo constante e bem equipada das consequén-
cias” das politicas e projetos (para usar a expressao de Dewey). No entanto,
apenas identificar o que funciona e o que néo funciona nio é suficiente
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para melhorar o desempenho: essas informacdes precisam voltar ao pro-
cesso de tomada de decisdes com o objetivo de descartar o que nao funcio-
nou, adotar o que funcionou e seguir fazendo modificagdes para melhorar.
Dai, a complementaridade entre os mecanismos de retroalimentagdo e a
experimentagao.

Para ser util na tomada de decisoes, a retroalimentacdo deve ser rece-
bida no momento oportuno. Uma avaliagdo integral e rigorosa de um pro-
grama entregue anos apos sua conclusao, embora tenha grande valor para
se conhecer seu impacto e saber se ele merece apoio continuo e deve ser
replicado, tem pouco valor para as autoridades que trabalharam na sua
criagdo. Assim, os 6rgaos precisam combinar avaliagdes mais formais, que
tomam muito tempo, com outras, provisorias e impressionistas, do que
parece funcionar e do que nao funciona, bem como tentativas igualmente
impressionistas para identificar os motivos desse desempenho diferen-
cial.® Enquanto as avaliagdes mais formais estiverem em andamento, elas
terdo que fazer mais daquilo que parece funcionar, menos do que parece
ndo funcionar e observar os resultados. Em alguns casos, pode-se recor-
rer @ modalidade da busca sistematica de diversas opgoes diferentes ou
“explorar o espago da concepgdo de politicas” (Pritchett, Samji e Hammer,
2012); em outras palavras, voltar a experimentagéo e avaliar, pelo menos
informalmente, os resultados dos diversos enfoques para solucionar um
problema especifico.

Adaptacao

Em ultima andlise, o objetivo da experimentagdo e retroalimentagdo ¢ a
adaptacao organizacional. A ideia ndo se resume a testar novas coisas e
observar e avaliar seu efeito. Na verdade, é usar a experimentacdo e os
mecanismos de retroalimentagao para gerar, de forma sistematica, novos
conhecimentos e usa-los para mudar as organizagdes, as politicas e as pra-
ticas: isto é, usar esses novos conhecimentos para aumentar as capacida-
des organizacionais.

No entanto, isso é possivel apenas se as organizagdes tiverem certa
flexibilidade. Sem ela, a experimenta¢ao néo seria possivel, mas mesmo
que ela ocorresse, @ margem e sem ser detectada, ndo levaria a mudan-
cas de grande escala — e, portanto, visiveis — na estrutura organiza-

cional, politicas, procedimentos operacionais, cultura organizacional e
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normas de comportamento aceitas. O caso das Fundaciones Produce no
México, discutido no boxe 10.2, é um bom exemplo do funcionamento
do ciclo EFA.

Incentivos para melhorar

Um ambiente propicio e um método que proporcione aperfeicoamento sdo
condi¢des necessarias, mas ndo suficientes, para a atualizacdo de capa-
cidades. Se alguém precisa se atualizar, ¢ melhor que essa pessoa tenha
um bom motivo para se dedicar a tarefa, sempre dificil e arriscada, de se

BOXE 10.2 0 CICLO EFA EM ACAOQ: A EXPERIENCIA COM AS FUNDACIONES
PRODUCE, NO MEXICO

Promover o uso de capacidades cientificas para ajudar os produtores agricolas de pequeno e
médio porte é uma iniciativa razodvel. Em principio, também parece ser uma politica simples
e direta: por recursos na mesa e fazer uma ampla convocagao da comunidade de pesquisa-
dores para apresentar propostas de pesquisa aplicada e desenvolvimento para fazer face aos
desafios e oportunidades que os produtores experimentam nas suas localidades. Parece facil.
No entanto, a experiéncia das Fundaciones Produce, no México, salienta as complexidades
inesperadas envolvidas na passagem da teoria para a pratica.

As Fundaciones Produce foram estabelecidas em todos os estados mexicanos. Seu objetivo
era oferecer apoio financeiro a projetos de pesquisa aplicada que abordassem os importantes
desafios tecnoldgicos locais no setor agricola. Os recursos eram alocados por meio de licita-
cOes abertas e competitivas. Atrair pesquisadores para se candidatarem aos recursos nao foi
dificil. Ao contrdrio, foram apresentadas muitas propostas. No entanto, os administradores
dos recursos comegaram a perceber que os projetos nao estavam efetivamente suprindo as
necessidades dos produtores locais, mas sim atendendo os interesses dos pesquisadores.
Embora os termos de referéncia e os critérios de avaliagdo houvessem sido ajustados em
sucessivas licitacBes, a comunidade de pesquisadores conseguiu manter sua agenda antiga
e encontrou maneiras criativas de camuflar as propostas para que elas fossem habilitadas.
Ap6s muitos testes, os administradores decidiram mudar radicalmente o modelo operacional
da fundagdo. Em vez de esperar as propostas dos pesquisadores, foram as comunidades e se
reuniram com os produtores e organizagdes locais para identificar os principais problemas que
eles enfrentavam. Em seguida, organizaram licitagGes para projetos de P&D que abordariam
precisamente esses problemas. Os recursos foram direcionados para estudos de pré-investi-
mento com o intuito de avaliar a viabilidade tecnoldgica e a pertinéncia produtiva dos desafios
apresentados pelos produtores. Naturalmente, isso também significou uma profunda mudan-
ca no perfil de competéncia do pessoal da fundagao.

Fonte: Ekboir et al. (2009).
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desviar de uma pratica aceita para criar novas normas e politicas. Mas
ainda falta uma peca do quebra-cabeca: incentivos e motivagao.

Sobre esse tema, a literatura especializada existente se divide em
duas correntes conflitantes. Por um lado, uma corrente pessimista esta
associada com a teoria da escolha publica e com parte da literatura da
economia politica, que considera que os burocratas e politicos perse-
guem objetivos estreitos, relacionados com seus proprios interesses
particulares, em vez do bem-estar social. Por outro lado, as ideias de
Sabel e Zeitlin sobre a governanga experimentalista, assim como as de
Andrews, Pritchett e Woolcock sobre o “desvio positivo” e a “adapta-
¢do iterativa baseada em problemas” adotam uma visdo mais otimista,
segundo a qual, com o quadro institucional certo — que abrange ele-
mentos importantes de prestacido de contas —, os servidores publicos
implementardo politicas que atendam o interesse geral. Na realidade,
tanto o “comportamento do interesse ptblico” como o “comportamento
egoista” ocorrem. Assim, o mais interessante talvez fosse questionar o
que leva os participantes das politicas a se comportar de uma forma ou
de outra.

O que leva um burocrata a trabalhar bem, a buscar um desempenho
de destaque e bons resultados? Sao varios os fatores que podem influir no
caso, como:

o Pertencer a uma organizagio de prestigio — possivelmente uma orga-
nizagdo com regras de admissao exigentes, com uma carreira profis-
sional bem definida e atraente no setor publico e, talvez, apos deixa-lo,
no setor privado.?

o Fazer parte de uma “comunidade de pratica” (possivelmente mundial)
com normas bem definidas de praticas aceitas e qualidade.

e Prestigio e respeito da comunidade. Isso pode ser reforcado mediante
o reconhecimento formal de um desempenho extraordinario. O
governo federal dos Estados Unidos, por exemplo, instituiu o prémio
Medalhas Samuel J. Heyman em reconhecimento a servigos prestados
ao pais. Conhecidas como Sammies, as medalhas sdo consideradas o
“Oscar” do servigo publico americano.?’

e Ter horizontes temporais longos o bastante para que os investimentos
dos burocratas no desenvolvimento de suas proprias capacidades ou
as da organizagao tenham tempo para surtir efeito.
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e Saldrios que se traduzam em alta valorizacio social da profissio ou
atividade, talvez com um componente contingente dependente do
desempenho.

e Solidos mecanismos de prestacdo de contas.

Isso tudo é realista?

Nas subsegoes anteriores apresentou-se uma argumentagao sobre as con-
digdes institucionais minimas exigidas para a aquisi¢do das capacidades
requeridas no setor publico. Quaisquer que sejam os méritos tedricos do
enfoque, seria realista tentar implementa-las (ou implementar algo pare-
cido) na América Latina e no Caribe? Por acaso o “espago para a experi-
mentacdo” ndo abre a porta para comportamentos arbitrarios por parte
dos 6rgaos publicos? Por acaso ndo é pura utopia a ideia de estabelecer
mecanismos de retroalimentaciao no processo de tomada de decisdes?

Nao, ndo é. Por toda a regido, ha muitos exemplos de ADP envolvidas
com o experimentalismo, aprendendo com os resultados de suas politi-
cas, com mecanismos de retroalimentaqéo que usam esses conhecimentos
recém-adquiridos para orientar processos continuos de ajuste das politicas
e de atualizagdo das capacidades. A Fundacion Chile e a Corfo, no Chile; a
Cinde, na Costa Rica, a Agéncia Nacional de Inovagédo e Pesquisa (ANII),
no Uruguai; a Agéncia para a Inovagdo, na Argentina, e os institutos de
tecnologia agricola na Argentina, Brasil e Uruguai sdo apenas algumas
das organizagdes que, em maior ou menor medida, abriram espago para
a experimentagio, trabalharam estreitamente com o setor privado, atrai-
ram e desenvolveram recursos humanos altamente talentosos e criaram
uma forte ética organizacional de alto rendimento e exceléncia profissio-
nal. Alguns tém unidades especializadas encarregadas de elaborar estu-
dos sobre politicas e fazer avalia¢des de impacto, o que indica um enfoque
mais forte na aprendizagem e nos resultados do que nos procedimentos e
controles ex ante.

O caso do INTA, na Argentina, ilustra alguns desses pontos. Essa ins-
tituigdo tem, espalhadas por todo o territorio, unidades descentralizadas
que funcionam com autonomia consideravel. Ele oferece ao seu pessoal
discrigdo importante na intervenc¢do e bastante espaco para uma expe-
rimentagdo conjunta com o setor privado. Além disso, da a seu pessoal
incentivos monetarios adequados para fazer descobertas, o que gerou
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resultados bastante positivos. O desenvolvimento de novas variedades de
arroz, descrito no capitulo 2, é um desses casos. Os especialistas da uni-
dade local do INTA néo apenas descobriram uma variedade bem adap-
tada as necessidades dos produtores locais da provincia de Entre Rios. No
processo de solucao desse problema, também adquiriram capacidades téc-
nicas de ponta para a tecnologia do beneficiamento do arroz, o que levou
depois ao desenvolvimento de variedades ainda mais importantes. Em
outras palavras: seus esfor¢os para solucionar um problema local especi-
fico levaram a solucdo de outro problema e a acumulagdo de mais capaci-
dades técnicas.

Embora essas organizagoes de alta capacidade ndo sejam a regra, elas
demonstram que, mesmo em contextos desfavoraveis, sua criagao é possi-
vel. As ADP de alta capacidade deveriam ser vistas como possiveis “mode-
los” a ser usados como guias em um esfor¢o mais geral para melhorar
capacidades publicas importantes das PDP. As ADP bem-sucedidas na
América Latina deveriam ser tratadas ndo como exce¢des irreproduzi-
veis, mas sim como instituicées que merecem um estudo cuidadoso com
o objetivo de identificar os elementos da sua experiéncia que podem ser
usados para orientar um esfor¢o mais amplo de criacdo de instituicoes
de PDP de alto rendimento na regido. O atual projeto de pesquisa do BID
sobre “a construcido de capacidades para as ADP” tem exatamente esse
objetivo.






A uniao faz a forca:
a colaboracao
publico-privada

Na visdo tradicional das politicas de desenvolvimento produtivo (PDP),
os papéis do governo e do setor privado estdo totalmente separados. As
forgas do mercado sdo poderosas e, em geral, levam a resultados dese-
javeis. Quando surge uma falha de mercado que exige a intervengao do
governo, uma entidade do setor publico identifica o problema e formula
uma solugdo. O governo estabelece as regras e condigoes, levando em
conta a busca de certos objetivos coletivos, e as empresas atuam den-
tro dessas regras e condig¢des, procurando maximizar seus lucros. Se
as regras foram bem formuladas, os comportamentos individuais e de
busca de lucros das empresas levam a bons resultados. Nesse contexto,
com governos muito bem informados, o espago para a interagao publico-
-privada nas PDP ¢ limitado. Cada uma das partes pode atuar indepen-
dentemente da outra.

Este capitulo se distancia dessa visio. No minimo, o setor publico
ndo pode esperar dispor de todos os conhecimentos necessarios para ava-
liar as necessidades de intervencdo e formular politicas adequadas. O
motivo fundamental dessa limitagdo é que parte dessas informagoes esta
nas maos das empresas privadas (Rodrik, 2008). Nesses casos, 0 governo
precisa extrair essas informagdes, mas, a0 mesmo tempo, a lucratividade
dessas empresas é afetada pela forma e o tamanho da politica resultante.
No cerne dessa assimetria de informagdes estd um problema classico do
principal-agente: o desafio para o governo, como principal, é gerir essa
interagdo de maneira a induzir as empresas a fornecerem todas as suas
informagdes com veracidade, em vez de manipula-las com o objetivo de
virar a politica a seu favor.
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Em termos mais gerais, em muitos casos o setor publico ndo conse-
gue dar conta da concepgédo, implementacao, feedback e reformulagao
das politicas sem a interagdo e, talvez, sem a colaboracao dos agentes
privados. O problema da falta de confianga devido as diferentes moti-
vagdes dos agentes publicos e privados é apenas um dos impedimentos
a sua interagao. Esse processo se complica ainda mais devido a outras
questdes, como a comunicagdo, a coordenagao e a eficacia com que
os agentes privados interagem uns com os outros e nao apenas com o
governo.

Na verdade, diferentemente dos exercicios tedricos estaticos em que o
governo se depara com um problema pontual e entdo estabelece uma solu-
¢do pontual com base na qual as empresas reagem, algumas das mais inte-
ressantes e bem-sucedidas iniciativas de politica costumam ser processos
dindmicos que geram novas perguntas e desafios que vao sendo solucio-
nados, e as informacgdes pertinentes vao sendo extraidas pelos participan-
tes gradualmente. E bem verdade que existe o risco de captura e ¢ preciso
enfrentd-lo.! Mas o interesse principal vai além de simplesmente evitar a
captura e passa a ser entender como os agentes privados e publicos podem
efetivamente cooperar de maneira construtiva, sobretudo porque algumas
PDP com mais potencial exigem o envolvimento privado. O processo de
adquirir conhecimentos e usa-los conjuntamente ¢ uma parte integrante
da questdo de politicas, e a natureza de uma interagao publico-privada efi-
caz é um dos principais temas deste capitulo.

Como destacam Hausmann, Rodrik e Sabel (2008: 5), um governo
deveria avaliar seu quadro de politicas de desenvolvimento produtivo
perguntando se “criou as instituigdes que envolvem os burocratas em
um didlogo permanente com o setor privado sobre temas pertinentes,
[...] tem a capacidade para responder seletivamente, mas também rapi-
damente, e usando uma diversidade de politicas atualizadas, as oportu-
nidades economicas que esse didlogo ajuda a identificar”. Esse enfoque
inverte a perspectiva tradicional da andlise das politicas de desenvolvi-
mento produtivo, deslocando-a da concepgio estatica das politicas em
isolamento para uma reflexao sobre as instituicoes das PDP e, em par-
ticular, sobre sua capacidade para interagir com o setor privado. Este
capitulo reexamina, por esse prisma, alguns dos temas tratados no livro,
aprofundando a analise do capitulo 10 sobre as capacidades institucio-
nais publicas.
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O setor privado como parceiro

A maneira pela qual o governo pode envolver o setor privado para obter
os conhecimentos de que necessita, implementar adequadamente as poli-
ticas e reagir as novas iniciativas varia de acordo com a profundidade
da relagdo. Nao ha uma maneira melhor de fazer as coisas: o que ¢ util
depende das capacidades e circunstancias. Em alguns casos, a interagao
publico-privada se limita as consultas do governo com o setor privado
sobre seus planos de politicas, procurando extrair do setor privado infor-
macdes pertinentes para a formulagédo de politicas por meio de um dia-
logo informal.? Em outras situagdes, o setor privado estd inteiramente
envolvido na formula¢io e/ou na implementacido de politicas. As vezes,
esse envolvimento se amplia de modo a abarcar o monitoramento, a ava-
liacdo e a reformulagdo dessas politicas. Por tltimo, conforme ilustrado
por alguns casos discutidos mais a frente neste capitulo, pode ser que o
governo deixe a iniciativa para o setor privado quando se trata de certas
PDP, ou mesmo o controle e a autoridade parciais ou totais para tomar
decisdes importantes. A maneira como o setor publico interage com o
setor privado ¢ um dos segredos para obter informagdes tteis e aplicar a
politica com eficacia.

Em um processo apenas de consultas, por defini¢do, o setor ptblico
“escuta” o setor privado, mas depois toma as decisdes sozinho. No entanto,
como indica Devlin (2013), hd um continuum até a parte mais profunda
do processo de consulta, que comega com uma “simples conversa”, avan¢a
rumo a “consulta”, na qual os temas sdo discutidos, mas o governo toma
suas proprias decisoes, e culmina em um “didlogo”, que visa a formacao
de um consenso entre os participantes para que o setor privado assuma a
propriedade da politica em questdo e dé a ela credibilidade e apoio poli-
tico. Ou, conforme Schneider (2010), o processo vai da “conversa barata”

\

até os “intercambios caros”, para chegar a “aprendizagem colaborativa”. O
alcance do processo de consulta também pode variar bastante. Os debates
muito amplos sobre toda a gama de politicas abrangem casos de parce-
rias publico-privadas em torno de estratégias de longo prazo de desenvol-
vimento nacional, estudadas em Devlin (2013) e Devlin e Moguillansky
(2009a, 2009b). No entanto, as consultas como as que ocorrem na pre-
paragdo das negociagdes comerciais costumam abordar temas bem mais

especificos e técnicos: quando sdo eficazes, proporcionam aos governos
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nao apenas legitimidade, mas também informacdes superiores e opgoes
mais amplas. Schneider (2010) descreve muitos exemplos dessas intera-
¢Oes mais estreitas, em que as instituicoes verticalmente especializadas
participam de diferentes graus de consulta com seus usudrios ou grupos
de interesse.

A formulagao conjunta de politicas leva a colaboragdo um passo
adiante, supostamente dentro de certas regras previamente estabeleci-
das para impedir que a busca do consenso se transforme em um caso de
captura do papel publico pelo setor privado. O processo mais amplo que
Devlin (2013) chama de “dialogo” pode ser pensado como uma combina-
¢do de meras consultas e de formulagdo conjunta de politicas. O elemento
diferenciador é que o setor privado ndo se limitaria a apresentar queixas
ou levantar problemas de maneira reativa, mas também estaria envolvido
ativamente na avaliacdo dos principais problemas e na formulagdo de
possiveis solucdes. Isso exigiria ndo apenas um profundo conhecimento
dos problemas praticos enfrentados, mas também habilidades que per-
mitissem aos atores privados avaliar as propostas do setor publico e for-
mular suas préprias propostas com solidez técnica. Além disso, exigiria
que os atores privados entendessem e valorizassem os objetivos das poli-
ticas publicas, da mesma maneira que as autoridades entendem os obje-
tivos privados. Outros tipos de cooperagdo poderiam abranger o meio
académico e outras terceiras partes que trabalhassem em conjunto, por
exemplo, para desenhar programas de pesquisa destinados a aumentar a
produtividade de uma atividade econdmica especifica ou avaliar progra-
mas existentes.

As experiéncias internacionais bem-sucedidas discutidas em Devlin
(2013) oferecem exemplos uteis ao longo dessa linha. Por exemplo, na
Coreia do Sul, até meados dos anos 1980, um conselho publico-pri-
vado era formado apenas pelo setor empresarial e pelo setor publico. O
governo usava esse conselho para informar o setor empresarial sobre as
politicas que adotaria e, de fato, imporia as empresas. No outro extremo,
na Irlanda, um conselho composto por dirigentes empresariais, académi-
cos, organizagdes nao governamentais (ONG) e sindicatos mantinha um
didlogo aberto para definir uma estratégia nacional de desenvolvimento
e competitividade. Os casos da América Latina estudados por Schnei-
der (2013) ndo chegam a esse nivel de intera¢do, mas demonstram uma
experiéncia consideravel com conselhos publico-privados com mandatos
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em matéria de competitividade que abrangem toda a economia, como o
Forum de Desenvolvimento Produtivo do Chile nos anos 1990, o Con-
selho de Desenvolvimento Econdémico e Social (CDES), criado no Brasil
em 2002, e o Conselho Privado de Competitividade, criado na Colom-
bia em 2006.

O alcance e a profundidade da cooperagdo publico-privada no ambito
desses conselhos podem variar enormemente, indo desde uma cooperagédo
que abarque toda a economia até um plano especifico por setor e regido, e
desde um forum em que o governo informa ao setor privado as suas poli-
ticas até outro em que ocorre um profundo intercimbio de informagoes
e se formulam e implementam politicas. Qualquer que seja a modalidade
de interagdo com o setor privado que parega util e vidvel em uma deter-
minada situagdo, o envolvimento efetivo do setor privado é fundamental
para uma carteira robusta de PDP.

A contribuig¢do do setor privado

O setor publico tem incertezas substanciais sobre quais e como as PDP
sao apropriadas. Diferentemente do setor privado, o setor publico ndo
conta com sinais disponiveis de imediato para orientar seu desempenho
quando se trata de cumprir seus objetivos nem de um processo de con-
corréncia para descartar automaticamente as decisdes ineficazes; o setor
privado recebe informacdes sobre precos, retorno sobre a lucratividade,
além de se beneficiar de uma sele¢ao natural das iniciativas e empresas
mais eficientes por meio da concorréncia. Para identificar e levar a cabo
PDP socialmente benéficas, é preciso contar com informagdes pormeno-
rizadas de que o governo normalmente nao dispde, com conhecimen-
tos produtivos detalhados sobre a produ¢ao, o comércio e o uso de bens
e servicos. Esses conhecimentos podem estar nas maos do setor privado,
sobretudo de empresas e associagdes setoriais que detém e usam a tec-
nologia no mercado. Elas conhecem, por experiéncia direta, os proble-
mas que enfrentam ou o custo gerado por esses problemas e estdo mais
bem posicionadas para avaliar as implicagoes que certas condi¢des alter-
nativas teriam. Embora o setor publico ainda precise validar e integrar as
informacdes que possa vir a coletar de maneira fragmentada a partir de
fontes do setor privado, claramente hd muito a se ganhar ao envolver o
setor privado em questdes de politicas publicas. O processo de identificar
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as politicas e, em seguida, implementa-las em todas as suas fases (formu-
lagdo, execugdo, monitoramento/avaliacdo) pode se beneficiar substan-
cialmente da colaboragao publico-privada, mesmo que seja apenas para
orientar o processo em cada etapa.

De maneira andloga, o setor privado também tem informag¢des incom-
pletas. As informag¢des de ambos os setores se complementam: o setor
privado se beneficia da perspectiva publica abrangente sobre temas per-
tinentes para as empresas, mas que nao fazem parte da experiéncia direta
das empresas individuais ou do setor. Em alguns casos, talvez a base da
colaboragao nem sequer seja o intercambio das informagdes, mas “o inter-
cambio da aprendizagem”. Nesses casos, a motivacdo para a interagdo
publico-privada pode ser a necessidade de participar de uma exploragao
conjunta de novas dire¢des desconhecidas tanto para o setor ptiblico como
para o privado, buscando o beneficio mutuo.

O setor privado também pode estar interessado em tentar influir na
PDP selecionada pelo setor publico. Por exemplo, a maioria das atividades
exige o fornecimento de bens coletivos especificos dos setores (como certi-
ﬁcagéo, armazenamento ou comunicagdes), e o setor privado tem interesse
em demonstrar a necessidade desses bens ao setor publico. Ao fazé-lo, as
demandas privadas podem contribuir para a cooperagio entre as unidades
pertinentes do setor publico, normalmente nos seus proprios silos funcio-
nais da administragao publica. O parceiro privado pode servir de agluti-
nador para o setor publico.

O envolvimento do setor privado também ajuda a proteger as PDP
contra influéncias indevidas do ciclo politico. Esse envolvimento pode
trazer uma perspectiva de longo prazo para as politicas ao oferecer uma
salvaguarda para que elas sobrevivam as mudancas nos principais car-
gos publicos e, sobretudo, a reorganizagio apds as eleigdes. A colaboragao
publico-privada pode ajudar a formar um consenso acima das contendas
politicas (Stiglitz, 1998) e ser um substituto para a estabilidade que um
grande acordo politico sobre as politicas estatais nessa area ofereceria. Nao
¢ incomum que os governos busquem a participagdo do setor privado sim-
plesmente para ajudar a conservar suas politicas ao longo do tempo. Nas
proporg¢des certas, o envolvimento do setor privado pode proporcionar o
equilibrio entre estabilidade além do ciclo politico e uma flexibilidade sau-
davel a fim de abrir espago para as perspectivas dos novos governos em
matéria de politicas.



AUNIAQ FAZ A FORCA: A COLABORACAO PUBLICO-PRIVADA 381

Os perigos da participacdo do setor privado

Apesar de todos os importantes beneficios, o envolvimento do setor pri-
vado nas PDP também implica graves perigos que precisam ser contidos. O
desafio é que as partes que detém as informagoes de que o governo neces-
sita também tém a motivagdo do lucro, que poderia distorcer as informa-
¢Oes que estariam dispostas a compartilhar. Embora se possa supor que,
na maioria dos casos, uma PDP adequada também beneficiaria o setor pri-
vado sujeito a ela, outras politicas ineficientes, mas que atendessem os seus
proprios interesses, poderiam ser ainda melhores para o seu resultado.
Nesse caso, o envolvimento do setor privado talvez nio seja ttil e possa
prejudicar a qualidade das politicas. Em alguns casos, essa contradi¢ao
¢ especialmente visivel. Por exemplo, a vantagem em fun¢ao das infor-
magoes de que o setor privado dispde pode gerar informagoes enviesadas
ou meias-verdades que podem impedir a descoberta e implementagido das
melhores politicas. Em um caso extremo, o envolvimento do setor privado
pode acabar sendo um mecanismo para a busca de privilégios, ou de ren-
das, em vez de um meio para o intercimbio de informagdes, seja de que
tipo forem. Em outras palavras, a autoridade publica talvez seja objeto de
captura devido a assimetria das informagdes que regem a relagéo.

Outros possiveis problemas vao desde os casos em que as partes do
setor privado assumem o controle absoluto dos instrumentos de politicas
mediante manobras politicas até os casos em que o setor privado nunca se
envolve, ndo demonstra entusiasmo nem desenvolve confianga suficiente
nos agentes do governo para participar. A falta de confianga pode decorrer
da falta de informagéo da propria empresa (talvez ela duvide das intencoes
do governo ou tema que um concorrente acabe sendo o principal benefi-
cidrio as suas custas) ou do seu proprio pessimismo quanto a eficacia de
qualquer iniciativa do governo, sobretudo se ela exigir coordenagao.

O risco de captura e rentismo por parte do setor privado as custas dos
formuladores de politicas, assim como o risco de um envolvimento limi-
tado devido a questdes de confianca, depende do tipo de politica em ques-
tdo. Intencionalmente, as politicas verticais podem gerar beneficios para
algumas empresas as custas de outras e, portanto, sio mais suscetiveis a
ser alvo da busca de rendas. Além disso, tornam a captura mais provavel
no longo prazo, pois um impacto concentrado sobre alguns poucos agen-
tes lhes oferece fortes incentivos para procurar influenciar os responsaveis
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pelas decisoes, porque, para estes, muita coisa esta em jogo. Nesse sen-
tido, as politicas verticais tendem a ser mais arriscadas que as horizontais.
As politicas de intervencdo no mercado também sio arriscadas porque,
ao impactar diretamente o resultado financeiro das empresas, criam um
forte grupo de pressao contra a elimina¢ao dos instrumentos de promo-
¢ao, quer estes funcionem ou nio. Por esse motivo, essas poh’ticas $a0 mais
arriscadas do que a provisdo de bens publicos, que normalmente suprem
uma necessidade de produgao permanente e cujos custos podem ser divi-
didos com os beneficiarios. Assim, as intervengdes verticais no mercado
sao duplamente arriscadas. Isso é especialmente certo no caso das apostas
estratégicas, que, ao contrario das politicas destinadas a melhorar incre-
mentalmente setores ja estabelecidos, implicam uma incerteza conside-
ravel quanto ao seu potencial de competitividade. Por outro lado, os bens
publicos horizontais, as politicas menos polémicas, também sdo as menos
arriscadas.

Ha outras margens ao longo das quais essa tensiao pode aumentar ou
diminuir. Considere-se um caso em que o governo tenta avaliar o tama-
nho da transferéncia para um dado setor para compensar uma externali-
dade negativa que impede que o setor cres¢a até seu tamanho ideal. Nesse
caso, o objetivo da empresa seria oferecer informagdes incorretas que exa-
gerem o tamanho da externalidade e, por extensao, do subsidio recebido.
Por outro lado, considere-se um governo que tenta definir as especifica-
¢oes técnicas de um bem publico necessario, ou achar a resposta para uma
pergunta concreta que exige alguma pesquisa. Nesses exemplos, o mais
interessante para a empresa seria que o governo obtivesse informac¢ao a
mais precisa possivel ndo havendo, portanto, tensao.

Esses perigos sdo reais porque sdo muitas as oportunidades de captura.
Por exemplo, considere-se o crédito subsidiado tempordrio para moradias
de baixa renda no Panama estudado por Fernandez (2011). Quando o sub-
sidio estava para expirar, um poderoso lobby do setor de construcao pro-
videnciou para que ele fosse renovado. Além disso, fez com que apenas as
familias que compravam novas moradias — em vez de moradias ja exis-
tentes — pudessem se candidatar ao crédito subsidiado. Dessa maneira,
embora a intengdo original do subsidio fosse ajudar os mais pobres, ele
também se transformou em um instrumento para garantir a lucratividade
do setor da construgdo. Nao ¢ de surpreender que haja certo ceticismo em
torno da conveniéncia de implementar PDP na América Latina, ainda que
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a eficacia dessas politicas em outras regides seja reconhecida. Esse ceti-
cismo depende, em partes iguais, de dividas legitimas sobre a capacidade
do governo para “escolher ganhadores” e da probabilidade de que essas
politicas sejam usadas para transferir rendas para os grupos privados que
desfrutam de acesso privilegiado ao poder, em vez de aumentar a produ-
tividade (Rodrik, 2008). A colaboragao publico-privada precisa lidar devi-
damente com essas duas preocupagoes.

Os perigos do envolvimento do setor privado com relagdo a captura
fazem parte da natureza do sistema em todas as partes do mundo. Nio se
trata de um problema especifico da América Latina. Estudos empiricos
recentes sobre o lobby no Congresso dos Estados Unidos mostram que a
troca de contribuigdes por rendas, em oposi¢ao ao intercimbio de infor-
magdes em beneficio dos comités do Congresso (ou lobby da informacao),
¢ fundamental para o trabalho dos lobistas (Bertrand, Bombardini e Tre-
bbi, 2011). Os lobistas ndo apenas tiram partido da superioridade da infor-
magao mas, uma vez feito o contato com os responsaveis pelas politicas,
podem oferecer recompensa em troca de uma politica que seja mais favo-
ravel para o setor. O envolvimento do setor privado efetivamente pode
criar a oportunidade para o rentismo e a captura.

A maioria dos paises avangou na modernizagao do Estado e no apro-
fundamento da prestacio de contas e da transparéncia democraticas. Tam-
bém foram obtidas melhorias na formulagao e avaliacao das politicas. No
entanto, ainda nao se encontrou um antidoto contra a captura. Ela con-
tinua a ser um perigo importante para as PDP mais ambiciosas, que ddo
lugar a mais oportunidades para que ocorram abusos. Seria ingenuidade
supor que o risco de captura desapareceu — e abrir as comportas para o
envolvimento do setor privado sem institui¢des apropriadas para contro-
la-lo. Em especial, algumas das politicas verticais mais ambiciosas discu-
tidas no capitulo 9 sao mais susceptiveis a captura e exigem capacidades e
uma configuragdo institucional suficientes para que funcionem bem.

Compatibilidade das contrapartes publicas e privadas
A unido faz a forga. A colaboragdo publico-privada exige contrapartes

solidas com caracteres compativeis. O éxito das PDP depende, em boa
medida, da qualidade das contrapartes.
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A contraparte do setor privado

Uma colaboragéo publico-privada bem-sucedida exige que o setor privado
conte com as capacidades adequadas. Se o setor privado tem capacidades
deficientes, ndo confia nas contrapartes governamentais, carece de entu-
siasmo quanto a possibilidade de éxito ou é mal representado, sera dificil
surgir uma politica eficaz. A pergunta-chave nesta se¢do é: qual é a melhor
forma de promover as capacidades e os conhecimentos técnicos do setor
privado para esse fim?

Na prética, a motivagdo é um problema crucial: como podem as
empresas individuais ser estimuladas a desenvolver conhecimentos téc-
nicos e se envolverem com o setor publico em atividades de custo elevado
que beneficiarao todas as empresas do setor? As empresas individuais gos-
tariam de aproveitar-se das demais para apoiar o intercimbio de infor-
magdes. As organizagdes setoriais tém multiplas maneiras de solucionar
esse problema de coordenagdo entre as empresas afiliadas e de avaliar a
qualidade e as inteng¢des do governo; por esse motivo, costumam ser as
contrapartes adequadas.’ Ao governo, talvez convenha ajudar essas orga-
nizagoes a “se atualizarem” para que se tornem melhores contrapartes
para a colaboracdo.

Entretanto, a confiabilidade das associagdes empresariais para a cola-
boragdo publico-privada é pouco clara. Por um lado, Doner e Schneider
(2000) apresentam muitos exemplos de associagdes empresariais que con-
tribuiram significativamente para o desenvolvimento econémico ao pro-
mover a melhoria das institui¢des de apoio ao mercado, como os direitos
de propriedade, e ao participar da prestacao de servicos de complemen-
tacdo do mercado, como a fixacdo de normas e a coordenagédo de esforcos
conjuntos para melhorar a qualidade. Por exemplo, a Associagao Colom-
biana de Exportadores de Flores (Asocolflores) tem lidado muito bem com
as falhas de coordenacio e a promogdo de bens coletivos que permitiram
ao setor decolar como um exportador competitivo (ver o boxe 11.1). Por
outro lado, esse quadro otimista contrasta com a ideia de que as associa-
¢Oes empresariais sdo grupos de interesse rentista, normalmente associada
a Mancur Olson e outros, o que costuma ser confirmado pela experiéncia.
Hé muitos exemplos de associagdes setoriais que se concentram no lobby
para assuntos de curto prazo, e cujos executivos estdo menos cientes dos
assuntos de longo prazo do que as proprias empresas individuais. A falta
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BOXE 11.1 0 DOCE AROMA DO SUCESSO NO SETOR DE EXPORTAGAO DE
FLORES DA COLOMBIA

A “descoberta” do setor de flores da Colémbia pode ser atribuida a evolugdo do setor de
floricultura nos Estados Unidos. A producdo de flores requer muita terra e mao de obra, dias
longos, ensolarados e temperaturas moderadas ou, como opgdo, estufas herméticas caras,
com altos custos de calefacdo. No entanto, até a década de 1940, a produgdo nos Estados
Unidos estava concentrada no nordeste do pais, nos estados de Nova lorque, Pensilvania e
Massachusetts. Mas por qué? Porque as flores sdo delicadas e pereciveis, ndo havia trans-
porte aéreo e é ai que se localizava o mercado. Com o desenvolvimento do transporte aéreo, a
producdo se deslocou para lugares mais quentes, mas as condigdes ainda ndo eram as ideais.
Os floricultores dos Estados Unidos buscavam lugares alternativos.

Em 1966, David Cheever, um aluno da Colorado State University, escreveu uma tese em que
identificava a savana de Bogoté como o lugar ideal para cultivar flores para o mercado ameri-
cano. O solo fértil, dias longos e ensolarados, terra e mao de obra baratas, e a proximidade do
aeroporto faziam de Bogoté um lugar irresistivel. Trés anos mais tarde, Cheever resolveu agir
e apostar naquilo em que acreditava: junto com outros sécios, fundou a Floramérica, empresa
pioneira na exportagdo de flores.

Apds o pioneiro, logo vieram muitos outros, e as flores na Colombia se tornaram um grande
sucesso. Em 1980, o pafs era o mais importante exportador para os Estados Unidos. No fim da
década de 2000, as exportacdes superavam US$ 1 bilhdo. Mas no caminho do sucesso varios
obstaculos importantes tiveram de ser superados, dos problemas fitossanitarios e de transpor-
te aéreo, passando pelo recebimento e armazenagem no aeroporto de Miami, até a garantia
do acesso ao mercado americano. A solugdo desses problemas exigiu uma agdo coordenada.
A Asocolflores, criada em 1973, desempenhou um papel predominante para resolvé-los.

Por exemplo, considere-se o transporte aéreo: a Coldmbia era atendida por poucas linhas
aéreas, a maioria com avides relativamente velhos. As flores eram transportadas no com-
partimento de bagagem, pois ndo havia avioes de carga especializados. As cabinas e portas
estreitas exigiam o carregamento e descarregamento manual, 0 que aumentava 0s custos de
transporte. A Asocolflores contratou um voo charter e, a0 mesmo tempo, solicitou a cada ex-
portador que se comprometesse a enviar uma quantidade certa de caixas de flores para Miami
ao mesmo tempo. Quando isso se mostrou rentavel, outras empresas de carga com sede nos
Estados Unidos se langaram no negécio.

Nao raro, as flores eram danificadas no aeroporto de Miami devido a falta de equipamentos es-
peciais para descarrega-las ou de instalag0es refrigeradas para armazend-las durante a espera
da inspegdo pelo Departamento de Agricultura dos Estados Unidos. Por meio da Asacolflores,
os exportadores criaram uma empresa conjunta (Transcold), responsével pelo carregamento e
descarregamento das flores e por manté-las em espacos refrigerados. Os floricultores colom-
bianos tiveram que enfrentar pressoes protecionistas dos seus homélogos americanos, que
protocolaram reclamagdes no Departamento de Comércio dos EUA, exigindo direitos com-

(continua na pagina seguinte)
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BOXE 11.1 (continuagéo)

pensatorios. A Asocolflores respondeu criando a Florida Importers Association, uma entidade
americana independente, para proteger os interesses dos floricultores fora dos Estados Unidos.
Além disso, contratou advogados e assessores técnicos para fazer lobby junto as autoridades
americanas e, desde entdo, tem mantido uma presenga permanente na capital, Washington.

Nao hé divida de que as associacdes empresariais podem se envolver, e efetivamente se
envolvem, em atividades rentistas para beneficiar seus filiados, as vezes as custas do Estado.
No entanto, conforme demonstrado claramente pelo caso da Asocolflores, também podem ser
um poderoso instrumento de agdo coletiva para obter os bens pdblicos coletivos necessarios.

Fonte: Arbeldez, Meléndez e Ledn (2012).

de conhecimentos técnicos também pode limitar a utilidade das associa-
¢Oes empresariais. Por exemplo, as associagdes setoriais desempenham
um papel construtivo em alguns acordos comerciais, mas as informagoes
verdadeiramente detalhadas e uteis para elaborar posi¢des para negocia-
¢do devem provir das proprias empresas individuais.

O que leva algumas associagoes a desempenhar um papel constru-
tivo enquanto outras se envolvem, sobretudo, em atividades de busca de
rendas? Por que em alguns paises (Brasil) as associagdes setoriais atuam
como contrapartes do governo nas deliberagdes sobre PDP, ao passo que
em outros (Chile) as empresas ou individuos “representativos” tém a pre-
feréncia? As respostas a essas perguntas sao fundamentais para entender o
papel das associagdes empresariais na colaboragao publico-privada.

A forca das associagbes empresariais certamente é importante para
que alcancem seus proprios objetivos de forma eficaz, mas néo resulta,
necessariamente, numa contribuigdo socialmente positiva para as PDP. A
forga se define em termos do seu grau de representagdo e capacidade para
executar diferentes agdes ao induzir seus filiados a comprometer recur-
sos e a seguir as regras e decisdes da associagdo. A forga deriva princi-
palmente da habilidade para oferecer beneficios cruciais apenas aos seus
filiados, fazendo com que ser membro seja valioso e ndo ser tenha um alto
custo. E precisamente essa habilidade que permite as associagdes resolver
o problema do oportunismo e coordenar as agdes coletivas, uma caracte-
ristica fundamental de uma contraparte eficaz para as PDP. No entanto,
as associagdes empresariais fortes podem direcionar seus esfor¢os para
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atividades de desenvolvimento produtivo ou para o lobby a fim de obter
rendas. O exemplo negativo do arroz na Costa Rica, descrito no capitulo
2, é o resultado de uma forte associacio setorial, portanto a caracterizacao
das associagoes fortes como a melhor contraparte nem sempre é valida.
Em suma, a capacidade institucional é neutra: as associacdes podem usa-
-la para o bem ou para o mal, conforme as circunstancias (Doner e Sch-
neider, 2000).

O comportamento das associagdes setoriais pode, de fato, ser mol-
dado pelas capacidades do setor publico. As associacbes podem néao con-
seguir ser atraidas para as PDP construtivas quando esperam pouco da
capacidade do setor publico para cumprir as expectativas. Talvez as asso-
ciagdes estejam organizadas para a busca de rendas porque encontraram
muito poucas oportunidades para uma intera¢do construtiva e muitas
oportunidades para a captura de rendas. No fim das contas, a chave para
direcionar associacdes empresariais fortes a colaborar pode estar com o
setor publico, ao ser mais sensivel a demandas legitimas e ao evitar ofere-
cer canais de comunicagdo a demandas indevidas. A escassez de associa-
¢Oes empresariais colaborativas na América Latina e Caribe pode ser um
reflexo da baixa capacidade do setor publico.’

Como escolher o parceiro certo no setor privado

O setor privado ndo é monolitico; as empresas de diferentes setores e dentro
de cada setor podem néo apenas ter capacidades diferentes, mas também
interesses diferentes e, por extenséo, preferéncias diferentes em termos de
politicas. Como indicam Pritchett e Werker (2012), pode ser que alguns
segmentos do setor privado ndo tenham interesse em PDP sélidas. Schnei-
der (2013) argumenta que a colaboragdo publico-privada e os resultados
em matéria de politicas dependem da estrutura, capacidades e preferén-
cias dos principais interlocutores empresariais. Uma série de estudos de
paises do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) sobre a eco-
nomia politica das PDP, além dos relatos de consultores experimentados
em programas de melhoria da competitividade, mostra como os diferen-
tes grupos se dividem a favor e contra determinadas politicas e apresen-
tam diferentes habilidades, posturas e papéis. A importancia de selecionar
as contrapartes adequadas no inicio é um dos principais determinantes do
sucesso ou fracasso de uma politica.®
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A heterogeneidade do setor privado deve ser cuidadosamente conside-
rada ao conceber o processo pelo qual o setor publico interage com o setor
privado. Em especial, devem ser criados grupos de apoio para assegurar
que as politicas tenham respaldo ao longo do tempo. O respaldo de grupos
de apoio pode ajudar na identificagdo e desenho de politicas, mas também
seria util até mesmo nos casos em que o setor publico ja tenha identificado,
desde o inicio, o que precisa ser feito. A responsabilidade assumida pelo
setor privado em uma boa PDP ¢ crucial para o seu sucesso e, as vezes, a
lideranca de alguns atores privados oferece legitimidade, pois estes podem
transmitir a credibilidade das politicas a outras empresas melhor do que
os funcionarios do governo. No entanto, a criagao de grupos de apoio pode
ser especialmente dificil no caso das politicas que buscam transformar a
estrutura produtiva de uma economia, as quais provavelmente sofrerdo a
oposicdo das empresas existentes que podem perder importancia ou ati-
vos devido a transformagdo. Estratégias de desenvolvimento que acarre-
tam profundas transformagdes podem exigir que o setor publico desfrute
de uma independéncia considerdvel em relacdo ao setor privado (como
nos casos da Republica da Coreia e de Taiwan) ou um consenso social
generalizado em torno da estratégia (como no caso da Irlanda) (Khan e
Blankenburg, 2009 e Paus, 2005, respectivamente).

A pergunta sobre como interagir com o setor privado é crucial para
as politicas de desenvolvimento produtivo modernas. Uma opgao ¢ que
o governo adote uma “arquitetura aberta” (Hausmann e Rodrik, 2006),
que proporcione uma grande flexibilidade aos elementos especificos da
organizacdo e se baseie na autosselecao dos participantes do setor privado,
que sdo apoiados nas suas capacidades técnicas e incentivados a tomar a
iniciativa.

As vezes, pode ser que a coordenagio entre entes privados seja um
problema que o setor publico possa ajudar a resolver. Conforme mencio-
nado, as empresas de um setor costumam variar consideravelmente em
termos dos seus interesses e niveis de acesso aos formuladores de politi-
cas, o que dificulta a criagdo de uma contraparte privada coesa que reflita
todos os pontos de vista. O setor publico poderia contribuir ajudando o
setor a articular uma visio unificada. A titulo de ilustragdo, um bom caso
¢ o do arranjo produtivo do turismo de Colonia (Uruguai), no qual, ini-
cialmente, os funciondrios publicos encarregados do programa dedicaram
grande parte da sua energia a superagdo das diferencas e rancores entre
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os atores do setor privado. Alguns deles, como a empresa de transporte
Buquebus, a Camara Hoteleira e a Camara Gastrondmica, eram atores
bem estabelecidos e organizados; alguns tinham bom acesso as autorida-
des locais e nacionais. Outros participantes do arranjo produtivo, como a
associacao de artesaos e os provedores de turismo rural, ndo conseguiam
se fazer ouvir. O setor publico foi fundamental para assegurar que os inte-
resses dos atores menos favorecidos fossem levados em conta. Seu sucesso
foi um dos mais importantes e duradouros efeitos do programa (Pittaluga
etal., 2014).

Em alguns casos, e apesar dos seus melhores esfor¢os para levar
adiante um processo aberto, o governo pode ter que escolher os setores
ou atores que tenham a capacidade para interagir com o setor publico. Em
outras palavras, a selegdo de quais setores ou politicas devem ser postos
em a¢do primeiro pode ser influenciada nao apenas pelo valor e urgéncia
das agdes em questao, mas também, em primeiro lugar, pela viabilidade
de que a interagao resulte nas politicas desejadas. Setores com histdrico
de menos confrontagdo, lideres mais fortes, conhecimento mais solido
dos seus problemas e oportunidades, melhor coordenagio e capacidade de
comunicagio, ou relagdes mais fortes com o meio académico e outras ins-
tituigoes, podem ter prioridade.

Outra maneira de facilitar a interagdo com uma contraparte do setor
privado mal organizada poderia ser associar-se a empresas ou conglome-
rados economicamente dominantes. No entanto, trata-se de uma estratégia
arriscada, pois essas empresas podem estar mais bem posicionadas para
capturar o setor publico devido a sua influéncia econdmica e politica. A
experiéncia da Coreia do Sul ao estruturar as politicas de desenvolvimento
produtivo por meio de uma colabora¢ao muito estreita com os conglome-
rados econdmicos (chaebols) teve éxito porque foi dirigida por um setor
publico forte, capaz e disposto a negociar condi¢des de desempenho e zelar
pelo seu cumprimento. Este ndo ¢, necessariamente, um argumento a favor
da interagdo com contrapartes grandes, mas sim com contrapartes eficazes.

A modalidade de intera¢do com o setor privado depende do tipo de
politica que ela se destina a apoiar. As politicas horizontais exigem con-
trapartes privadas que englobem multiplos setores, sejam eles coletivos
amplos (como as camaras de exportadores), individuos representativos
bem selecionados de diversos setores ou organizagdes do setor privado bem
posicionadas para promover linhas de atividade com certas caracteristicas
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desejaveis (como os conselhos de inovagdo). As politicas verticais, por
sua vez, exigem contrapartes privadas especificas dos setores ou subseto-
res que sejam compativeis com a seletividade dessas politicas. Esses con-
selhos ou grupos de consulta ad hoc costumam ser regionais em vez de
nacionais, o que ajuda a confirmar e amplificar as informacgdes especificas
compartidas.

As politicas verticais voltadas para a solucdo de problemas de coor-
denagdo, normalmente relacionadas a oferta de bens publicos, costumam
depender de conselhos publico-privados estreitos, demarcados pelo tipo
de problema de coordenagdo que a politica visa a corrigir. Esses conse-
lhos publico-privados podem tratar com as empresas as quais a politica
vertical se aplica mediante vinculos paralelos (como no caso de empresas
semelhantes que necessitam de um bem coletivo), vinculos a montante e
a jusante (como no caso de um arranjo produtivo ou uma cadeia produ-
tiva) ou a necessidade de coordenar os investimentos para resolver um
problema do tipo “o ovo ou a galinha”. Quais sdo os conselhos publico-
-privados que valem a pena ser formados? E preciso que o processo con-
temple a escuta das demandas privadas e o estabelecimento de conselhos
especificos para lidar com os problemas que possam exigir solugdes de
politicas. Ao mesmo tempo, pode ser que o setor publico identifique uni-
lateralmente certos conselhos que parecam oferecer boas oportunidades
para as PDP. Por exemplo, os critérios indicados no capitulo 9 para iden-
tificar as anomalias da transformacéo produtiva que merecem um estudo
mais profundo (boas oportunidades de negdcio que o mercado deixa pas-
sar) podem formar uma boa base para constituir certos conselhos com o
objetivo de explorar as oportunidades de forma colaborativa.

No entanto, as politicas de intervengdo vertical no mercado podem
exigir contrapartes privadas amplas quando estdo em jogo apostas estra-
tégicas, normalmente concebidas para promover setores ainda nao esta-
belecidos. Esse tipo de politicas transformadoras pode exigir contrapartes
privadas, como as bem-sucedidas parcerias publico-privadas fora da
regido analisadas por Devlin e Moguillansky (2009a). Essa colaboragao
de alto nivel pode validar os critérios usados para selecionar os setores
prioritarios a ser promovidos e gerar consenso em torno de uma estra-
tégia de desenvolvimento. Uma boa base para identificar casos interes-
santes que merecem mais estudo sdo os critérios sugeridos no capitulo
9 para identificar candidatos com bom potencial para a transformagéo
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produtiva estratégica de alto valor que o setor privado possivelmente nao
percebera.

No entanto, a capacidade para envolver a contraparte pertinente do
setor privado em uma interagdo construtiva nao pode ser dada como
certa. Para apoiar um intercimbio de informagdes frutifero e a colabora-
¢do na elaboracgio das politicas, a iniciativa do setor publico deve ser vista
como confiavel, o que significa que ha um compromisso digno de con-
fianga para levar adiante as politicas resultantes. De outra maneira, o setor
privado ndo tem um bom motivo para envolver-se e participar da inicia-
tiva. De forma mais geral, um dialogo construtivo exige que haja confianca
mutua ou, pelo menos, um processo de constru¢do de confianca. Pode-
se argumentar que a falta de confianga (ou a total desconfianca) entre o
setor publico e o privado limitou a colaboracéo publico-privada em mui-
tos paises da regido (como no Chile) e comprometeu a profundidade e o
éxito das parcerias publico-privadas na América Latina (Devlin e Mogui-
llansky, 2009b).

Como fazer do setor publico um parceiro melhor

Dada a importancia do setor privado para as PDP, o setor publico precisa
se adaptar a fim de trabalhar de forma construtiva com ele. A natureza da
participacao do setor publico responde a estrutura produtiva da contra-
parte pertinente do setor privado, de modo que o setor publico deve ter
a capacidade organizacional para coordenar diversos 6rgaos pertinentes
(conforme tratado no capitulo 10). Nesse caso, a coordenacido implica a
capacidade para oferecer uma contraparte coerente do setor publico que
possa acompanhar o setor privado (de modo a poder “falar a mesma lin-
gua”) e se adaptar (para apoiar solugdes integrais para problemas pro-
dutivos tal como ocorrem na realidade e nao como sao refletidos no
organograma dos 6rgaos do setor publico). Isso exige administradores do
setor publico que tenham a mesma cultura da sua contraparte do setor
privado e tenham acesso a rede de drgaos do setor publico para assegu-
rar seu apoio e a¢do. Conforme discutido no capitulo 10, existem opcdes
alternativas para que a estrutura de autoridade da contraparte do setor
publico garanta que as PDP sejam concretizadas. Em todos os casos, a pro-
pria participagdo do setor privado pode atuar como um catalisador para
induzir o envolvimento do setor publico, possibilitando que a instituicao
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encarregada de desenhar a PDP de interesse do setor produtivo influencie
as instituicoes mais fortes e com mandatos mais amplos que disponham
dos meios e instrumentos necessarios para implementar a PDP.

Todos os érgaos de desenvolvimento produtivo devem estar imbui-
dos da cultura do setor privado de alguma maneira. Por exemplo, con-
forme discutido no capitulo 6, os bancos de desenvolvimento inteligentes
também podem aproveitar suas relagdes com os produtores para desco-
brir seus gargalos e ter uma visao do possivel impacto de diversas politicas
no desenvolvimento de um ponto de vista amplo. Os bancos de desen-
volvimento com vocagio para a aprendizagem podem conseguir agregar
as necessidades do setor privado e fazer recomendagdes sobre as PDP no
mesmo nivel de outros 6rgaos principais do setor ptblico.”

O caso dos setores emergentes talvez seja o mais dificil em termos
da capacidade do setor publico de se adaptar ao envolvimento, pois esses
setores sofrem de uma escassa representagdo e pouca visibilidade. Ao
mesmo tempo, o fato de lhes proporcionar bens publicos para ajudé-los
a se estabelecer e se desenvolver pode oferecer um alto resultado de poli-
ticas. Nesse caso, talvez valha a pena criar uma unidade de inteligéncia
especializada encarregada da tarefa de buscar informagdes e identificar
setores emergentes promissores com os quais se possa interagir e manter
um dialogo regular.

A interagao publico-privada na pratica

Esta se¢do se baseia amplamente em estudos de caso feitos pelo BID sobre
o tema da colaboragéo publico-privada para o desenvolvimento produtivo.
Analisa-se um conjunto de experiéncias da Argentina, Chile, Colombia,
Costa Rica e Uruguai.® Os casos apresentam uma interessante diversidade:
paises diferentes; alguns éxitos e alguns fracassos; alguns com grupos de
trabalho para abordar um problema muito especifico num curto prazo
e outros com programas permanentes de desenvolvimento econdémico; e
algumas iniciativas globais que abarcam toda a economia, com envolvi-
mento no mais alto nivel, outros programas centrados em politicas hori-
zontais e projetos de setores especificos. O que vem a seguir é um breve
resumo de algumas das principais observagoes sobre como a colaboragao
publico-privada se d4 na pratica.



AUNIAO FAZ AFORCA: A COLABORACAO PUBLICO-PRIVADA 393

Um amplo leque de opcées e resultados

A interagdo publico-privada assume multiplas formas. Em alguns casos,
adota um papel consultivo, em que o governo simplesmente informa o
setor privado das suas decisdes e opgoes de politicas por meio do didlogo
e de um processo participativo. Em vez de simplesmente solicitar infor-
magdes, 0 governo as vezes envolve agentes privados no debate sobre o
que fazer por meio da formulagdo e implementagdo conjuntas dos instru-
mentos de politicas. Em alguns casos interessantes, e talvez os mais bem-
sucedidos, a cooperagdo publico-privada e a implementagio das politicas
sao um processo dindmico com aprendizagem de ambos os lados, e cons-
tituem um esfor¢o de longo prazo com politicas e objetivos que vao se
desenvolvendo ao longo do tempo.

Em casos extremos, por um lado, os papéis dos setores publico e pri-
vado podem se inverter, com este tltimo respondendo pela maioria deles
ou desempenhando uma fun¢do dominante sobre as instituicoes encar-
regadas. As vezes, as institui¢des publico-privadas conseguem combi-
nar os conhecimentos técnicos privados com o controle ou supervisao
publica. Por exemplo, o Instituto de Turismo da Costa Rica é uma insti-
tui¢do publica autobnoma, mas os lideres do setor sempre estao representa-
dos no seu conselho de administragdo (Cornick, Jiménez e Roman, 2014).°
Por outro lado, algumas entidades privadas sio encarregadas de tarefas de
politicas publicas, talvez com representantes do setor ptiblico nos seus con-
selhos de administragao, como ocorre no caso da Fundaciéon Chile (Ago-
sin, Larrain e Grau, 2010) ou da Coalizao Costa-riquenha de Iniciativas
para o Desenvolvimento (Cinde), a agéncia da Costa Rica encarregada de
atrair investimento estrangeiro direto (IED).!° Entre esses dois extremos,
ha toda uma gama de agéncias e grupos de trabalho mistos que sao nor-
malmente criados como instrumentos das autoridades do setor publico
encarregadas das PDP.

O grau de envolvimento do setor privado no processo de elaboragio
de politicas é influenciado ndo apenas pela natureza da politica, do setor e
do problema, mas também pelas tradi¢des politicas e pelas expectativas da
populagdo. Em alguns paises, como a Costa Rica, espera-se que as empre-
sas estejam proximas ao processo de formulagao de politicas em assuntos
que as afetam diretamente. Em outros, como o Chile, o governo (sobretudo
os funcionarios de alto escaldo) guardam distancia. Em consequéncia, as
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politicas no Chile tendem a ser de cima para baixo, enquanto, na Costa
Rica, tendem a seguir um enfoque mais participativo, de baixo para cima.

O interessante é que os subprodutos da interagdo publico-privada
podem acabar sendo mais valiosos do que seus objetivos explicitos. Por
exemplo, o valor do processo pode ir além das politicas resultantes e
impactar itens intangiveis, como a confianga, as expectativas do mercado
ou a disposigdo para participar das politicas no futuro. O didlogo por si
s6 ¢ valioso e, em alguns casos, a politica em questdo pode ser simples-
mente uma plataforma para iniciar uma interagao mais profunda entre
as partes. Na pratica, a existéncia de um meio flexivel de interagdo parti-
cipativa entre as partes facilita respostas que podem ampliar ou modifi-
car o objetivo original. Por exemplo, a confianca e a boa vontade geradas
pelos agentes publicos e privados que administravam conjuntamente o
programa temporario de incentivos para desenvolver o turismo na Costa
Rica (discutido no capitulo 9) tornaram possivel o langamento posterior
de uma iniciativa nacional de qualidade mundial chamada “Costa Rica:
sem ingredientes artificiais”.

Os perigos da falta de coordenacdo em ambos os setores
A estrutura organizacional da maioria dos governos ¢ em grande
parte — mas ndo exclusivamente — responsavel pelos problemas de coor-
denacdo que impedem a intera¢do publico-privada. Os ministérios e insti-
tui¢oes secundarios especificos de certos setores supervisionam a interagao
com os agentes privados setoriais e estdo encarregados do seu progresso,
mas ndo comandam os instrumentos de politicas para levar a cabo essas
tarefas. Um caso tipico é o exemplo do programa chileno de descentrali-
zagao tratado no capitulo 10, em que a cria¢do de agéncias regionais de
desenvolvimento fracassou por falta de mecanismos de coordenacao efi-
cazes entre os Orgdos nacionais. Outro problema relacionado ¢ a possivel
coexisténcia de duas contrapartes publicas: uma formal, com didlogo téc-
nico, e outra de interagdes informais que pode estar dominada por interes-
ses politicos em desacordo com a interacgéo técnica (ver o estudo de Eslava,
Meléndez e Perry, 2014, sobre a Colombia).

A coordenacio entre entes privados também pode ser um problema para
a interagdo com o setor publico. Como ja foi mencionado, o arranjo produ-
tivo do turismo em Colonia, Uruguai, apresentou varios atritos internos que
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o setor publico ajudou a reparar. A presenca de interesses heterogéneos, as
vezes conflitantes, é habitual em casos em que a colaboragao publico-pri-
vada abarca diferentes atores na cadeia de valor de um produto. Em Santa
Fe, Argentina, por exemplo, o polo de laticinios retine os produtores de leite
e as usinas de processamento. Embora ambas as partes desejem desenvolver
o setor, estdo presas em um profundo conflito relacionado ao prego do leite
ao produtor. Em casos como esse, talvez seja dificil vencer a desconfianca.

A colaboracdo sem captura é muito comum

Nos estudos de caso elaborados para este livro, a captura efetivamente des-
pontou como um dos temas, mas ndo de forma predominante. Na maio-
ria dos casos, o setor privado estava tdo interessado na implementagio e
éxito de uma politica solida que o intercambio de informagdes ocorrido
foi direto e franco. Esse foi o caso, por exemplo, do Empleartec, um pro-
grama de colaboragdo entre a Camara de Empresas de Software e Servigos
Informaticos (CESSI) da Argentina e o Ministério do Trabalho, Emprego
e Seguridade Social (MTESS) desse pais, que buscava superar a restrigao
mais relevante que esse setor em rapido crescimento enfrentava, ou seja, a
falta de recursos humanos com formagao adequada (Bisang et al., 2014). Em
termos mais gerais, nas iniciativas cujo tnico fim era alcangar um objetivo
muito especifico de curto prazo — Empleartec, o caso do arroz em Entre
Rios, discutido no capitulo 2, ou o da Asocolflores, na Colémbia, apresen-
tado no boxe 11.1 —, as partes privadas e publicas trocam informagoes
facilmente, comprometem recursos, confiam umas nas outras e especulam
menos. Ha amplo espago para PDP eficazes em pequenos projetos, sobre-
tudo para o fornecimento de bens coletivos especificos, implementados
sem grande preocupagdo com a manipulagao privada. Para esse conjunto
de politicas, a colaboracédo parece fluir naturalmente, sem a necessidade de
desenhos institucionais restritivos para alinhar os incentivos.

Em outros casos, a colaboragdo é mais aberta e assume a forma de
uma explora¢do conjunta. Por exemplo, no caso do setor da cana-de-agu-
car em Tucuman, Argentina, os agricultores devem fazer o rodizio das
suas plantacdes e substitui-las por novas variedades a cada cinco ou
seis anos para controlar as pragas. Agricultores, processadores de cana-
de-agucar e outros atores se reuniram com o governo estadual e o cen-
tro de pesquisa do estado, a Estagdo Experimental Agroindustrial Obispo
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Colombres (EEAOC), para desenvolver novas variedades hibridas bem
adaptadas as condi¢des locais, multiplica-las para obter sementes segundo
rigorosos protocolos cientificos e distribui-las aos agricultores. Embora a
EEAOC seja uma institui¢ao publica, atua sob um conselho de adminis-
tragdo privado usando procedimentos administrativos proprios do setor
privado. Boa parte do financiamento para o centro de pesquisa vem de
um imposto sobre as vendas da cana-de-actcar. Assim como no caso do
Empleartec, a colaboragéo foi frutifera e acarretou uma reducdo radical
das pragas e um aumento do rendimento de 3% ao ano.

Alguns dos aspectos fundamentais da colaboragdo publico-privada
que determinam o éxito ou o fracasso tém a ver com problemas praticos de
organiza¢do, comunicagdo e confian¢a. Quando confiam nas intengoes e
capacidades do setor publico, os agentes privados estao dispostos a incor-
rer em grandes custos e a dedicar importantes recursos humanos para a
colaboracdo, mesmo quando sua recompensa direta nio é evidente e exis-
tem incentivos para o oportunismo. De fato, os resultados podem ser alta-
mente positivos, pois a cooperagdo as vezes gera circulos virtuosos pelos
quais os atores privados e publicos despertam uns nos outros o que ha de
melhor para proveito muatuo. Como frequentemente no passado, sobre-
tudo em tempos de forte intervencionismo, surgiu a desconfianca entre as
partes, muitas barreiras sdo removidas apenas com atitudes construtivas
em todas as frentes.

O risco de captura esta vivo

Os estudos revelaram a existéncia de uma captura limitada, mas néo
constataram aspectos de politicas concebidos para controla-la que pudes-
sem explicar essa constatacao; a observacdo dessa escassa captura nesse
conjunto de estudos de caso poderia simplesmente indicar que a mostra
abrangeu, sobretudo, politicas seguras, talvez porque outras mais arrisca-
das raramente sdo tentadas. Um olhar mais detido revela um risco latente
de captura.

Os estudos demonstram que o bom funcionamento das coisas nesse
sentido depende, em grande medida, do desenho subjacente, bem como das
circunstancias que produzem os incentivos do setor privado para se envol-
ver em uma colaborag¢do construtiva ou tornar a solicitar protegdo. O pro-
grama de circuitos de desenho Por la Calle, no setor de design de moda na
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Argentina, é ilustrativo nesse sentido. O programa, que criou uma série de
circuitos urbanos centrados em lojas de moda, com o objetivo de posicionar
a Argentina como um centro de design de moda, reuniu o segmento téxtil
do Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) e a Pro-Tejer, uma
organizagao nao governamental criada em 2003 para promover os interes-
ses da industria téxtil e de vestudrio do pais.!’ A Pro-Tejer deu inicio ao pro-
grama e contribuiu com uma parcela substancial do financiamento para o
que acabou se transformando em uma colaboragao construtiva e bem-suce-
dida. No entanto, em 2011, o governo argentino havia endurecido sua posi-
¢ao protecionista por meio de um rigido sistema de licengas de importagao
discricionarias. Nessas circunstancias, a Pro-Tejer perdeu interesse, o que
levou a extingdo do programa.'? Esse caso ilustra o risco latente que existe se
a concepgao e as circunstancias das politicas ndo sio adequadas.

A formulagdo e a implementagdo de PDP apropriadas nos setores em
declinio também estdo expostas a um risco maior de captura.

Em especial, quando um pais tem uma vantagem competitiva (real ou
latente) em uma determinada atividade, e a necessidade de uma politica
surge a partir do desejo de ativar, melhorar ou aproveitar essa vantagem,
os ganhos sdo possivelmente grandes o bastante para que os participantes
se envolvam com objetivos totalmente alinhados. No entanto, quando um
setor esta em declinio, ndo é competitivo ou estd desaparecendo, embora
politicas vidveis que aumentem a produtividade e reduzam/minimizem
os problemas possam ser valiosas, é bem mais tentador para o setor pri-
vado aspirar a transferéncias ou distor¢des que o beneficiem as custas dos
outros, em vez de buscar solu¢des que realmente fortalecam suas perspec-
tivas. Os casos da Costa Rica estudados por Cornick, Jiménez e Roman
(2014), ilustram claramente essa disparidade: um setor competitivo como
o do café propicia uma colaboragdo construtiva, enquanto outros setores
em declinio, como o da pesca e do arroz, alimentam a busca de rendas.

O que fazer para que o casamento funcione

Relacionamentos nunca sao faceis; a colaboragdo publico-privada em poli-
ticas de desenvolvimento produtivo nio é excecdo. Um sistema que sofre
o abuso da captura e é acossado pelo rentismo — como costumava ocor-
rer — é claramente defeituoso. Evitar esses riscos isolando o setor privado do
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processo das PDP também seria um fracasso. Tanto o comportamento “do
interesse publico” como o de “busca de rendas” podem ser respostas racio-
nais das contrapartes do setor privado; o segredo para o governo consiste em
criar um ambiente que favoreca o primeiro e desestimule o segundo. Nesse
sentido, a primeira tarefa seria determinar se as instituigdes existentes para a
interagao publico-privada oferecem um bom alicerce como ponto de partida.

O ideal é que os incentivos a colaboragdo por parte do setor privado
sejam do seu proprio interesse, o que significa que o ambiente para a inte-
ragdo esteja definido de tal maneira que efetivamente interesse ao setor
privado se envolver, colaborar na formula¢do e apoiar uma PDP sélida.
Esta se¢do discutira uma série de ideias para ajudar a alinhar os incentivos
publicos e privados desse modo. Por outro lado, pode ser que, dependendo
do comportamento observado, o monitoramento e incentivos/punicdes
sejam necessarios para estimular a colaboragdo do setor privado. Esta
secdo também oferece algumas ideias nesse sentido.

Abster-se de politicas mais arriscadas

Conforme discutido, nas PDP bem concebidas, as empresas se beneficiam
da oferta de um bem publico apenas se o empregam na produgdo e, ao fazé-
-lo, aumentam a produtividade. As empresas obteriam beneficios apenas se
tivessem sucesso no mercado. Em contrapartida, uma politica de interven-
¢do no mercado pode gerar lucros para as empresas sem uma elevacao da
produtividade nem esfor¢o algum da sua parte. Ao eliminar ou desestimu-
lar a demanda por politicas arriscadas, o risco é controlado e aumentam os
incentivos para colaborar em torno em torno de politicas solidas.

O Programa de Transformagdo Produtiva, na Colombia, que orga-
niza a colaboragdo publico-privada em varios setores selecionados, é um
exemplo de como impedir a captura quando se excluem as politicas arris-
cadas da consideragdo para a colaboragdo publico-privada. O programa
exige que as conversas digam respeito aos bens publicos, aos problemas
de coordenagdo e a outras iniciativas que contribuam para a produtivi-
dade do setor. Intencionalmente, os subsidios e as medidas protecionis-
tas ndo entram na conversa.”> Os paises com capacidades institucionais
fracas talvez precisem restringir os conselhos publico-privados verticais
a um debate sobre os gargalos produtivos e os problemas de coordena-
¢do que podem ser abordados com a oferta de bens publicos e se recusar
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a considerar politicas de interven¢do no mercado que possam abrir a dis-
cussao para a demanda de subsidios.

Dividir o 6nus

Algumas politicas podem impor ao governo um custo maior do que o
beneficio percebido pelos agentes privados. Isso as torna ineficientes, mas
ndo € por isso que as empresas deixariam de exigi-las. Se a tomada de
decisdes se baseia em uma analise dos custos e beneficios, as empresas
teriam um incentivo para exagerar o beneficio. Considerando sua van-
tagem em termos de informacao, elas se encontram em uma boa posi¢ao
para convencer a burocracia publica. Embora esse ndo seja o caso habitual,
¢ importante contemplar esse risco.

A solugao para esse problema de compatibilidade dos incentivos con-
siste em solicitar a contraparte privada que se envolva e contribua para os
custos ou sacrificios necessarios para levar a frente a politica, confirmando
assim seu valor. Embora dividir os custos também resulte em economia de
recursos fiscais, que sdo caros para arrecadar, o argumento neste caso nao
diz respeito exatamente aos custos fiscais, mas sim ao alinhamento dos
incentivos para assegurar que apenas politicas solidas sejam executadas.
O ideal é que a parte do custo a recair sobre a contraparte privada corres-
ponda ao beneficio que ela receberia; se os beneficios estdo concentrados e
a contraparte do setor privado cobre todos os beneficiarios, o bem deveria
ser pago na sua totalidade pelo setor privado. Na pratica, um acordo para
dividir uma parte substancial dos custos seria muito util para disciplinar
a demanda por bens publicos com base na disposi¢do de pagar. Esse prin-
cipio de divisdo dos custos também poderia ser aplicado para sinalizar a
intensidade com que as empresas poderiam exigir uma variedade de bens
publicos alternativos e, dessa maneira, priorizar sua oferta.!

O problema fundamental na divisdo de custos é a coordenagdo. As
empresas individuais que se beneficiam de um bem coletivo (um “bem
de clube”) prefeririam nao contribuir e deixar que o resto arcasse com 0s
custos. O setor privado pode participar da divisio dos custos apenas se
for capaz de coordenar entre suas empresas para que concordem com essa
acdo coletiva, pois, de outra maneira, nenhuma empresa individual esta-
ria disposta a pagar. Se for possivel excluir as empresas individuais dos
beneficios de um bem coletivo (como a certificacdo da qualidade de um
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produto), os custos podem ser divididos por meio de taxas de uso ou de
uma restri¢do do tipo “apenas para associados”. Se esse nao for o caso (por
exemplo, um centro de pesquisa), serd necessario um incentivo externo
para obrigar as empresas individuais a contribuir. A autoridade do setor
publico pode ser a solugdo para esse problema de coordenac¢io. O boxe 11.2
discute uma inovagéo institucional proposta por Paul Romer (1993) que
aborda esses temas de modo preciso.

Um exemplo desse alinhamento de incentivos é a colaborag¢do, na
Argentina, entre a Proarroz (uma sociedade de produtores de arroz em
Concepcion, provincia de Entre Rios) e o Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), discutida no capitulo 2. Para assegurar o financia-
mento dos planos do INTA de desenvolver uma nova variedade de arroz
de maneira a resolver o problema do oportunismo, a Proarroz solicitou ao
governo da provincia que cobrasse um imposto dos produtores de arroz.
A receita seria usada para financiar a pesquisa (sendo, supostamente qual-
quer produtor poderia se beneficiar da nova semente sem dar sua contri-
buigdo). Uma vez que os produtores de arroz estariam pagando uma parte
importante da pesquisa, isso deveria reduzir seus incentivos para pedir
um investimento superior ao que seria socialmente desejavel. E interes-
sante notar que, embora o governo pudesse aprovar um mecanismo tri-
butario desse tipo unilateralmente, nesse caso foi a Proarroz que pediu o
imposto; isso claramente lhe deu legitimidade e facilitou sua adogao. Uma
contraparte privada pediria para ser tributada apenas se acreditasse que,
de outra maneira, o bem publico nio seria oferecido. Cabe destacar que a
divisao dos custos exige ndo apenas a coordenacdo do setor privado para
pagar, mas também o compromisso do setor publico de ndo financiar o
bem publico na auséncia do imposto.

Condicionalidade ou politicas baseadas no desempenho

O valor social de uma PDP pode subir se os beneficiarios privados das
politicas forem induzidos a maximizar os beneficios sociais. Isso pode
ser alcancado ao alinhar os incentivos das partes do setor privado com os
objetivos da politica. Por exemplo, uma PDP para impulsionar a inova-
¢do empresarial e desencadear efeitos de transbordamento positivos por
meio da difusdo seria mais eficaz caso fossem acrescidos incentivos para
que a divulgagio fosse mais atraente. E o caso, por exemplo, de subsidios
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BOXE 11.2 0S CONSELHOS DE INVESTIMENTO AUTO-ORGANIZADOS

Os problemas de acdo coletiva podem, as vezes, ser um grande obstéculo ao desenvolvimento
de um setor. Mesmo que os participantes do setor fossem capazes de identificar uma lista
de bens coletivos que beneficiariam o setor como um todo, na auséncia de algum tipo de
mecanismo de coordenagdo, cada empresa individual teria incentivos para nao contribuir e
se aproveitar do esforco das demais, o que resultaria em oferta abaixo do desejavel ou, sim-
plesmente, na falta do bem coletivo. Em 1993, o conhecido economista americano Paul Romer
propds uma inovagao institucional concebida para facilitar a agdo coletiva no nivel setorial.
Ele a denominou “conselhos de investimento auto-organizados”.

Para usar o exemplo genérico de Romer, considere-se um setor que produza widgets. Os pro-
dutores de widgets se relinem e identificam um ou mais bens coletivos que seriam do inte-
resse do setor como um todo. Talvez os diversos participantes ndo estejam de acordo com
relagdo a quais insumos seriam 0s mais importantes. Alguns sustentam que o necessario
¢ financiar pesquisa relacionada ao desenho dos widgets nas universidades locais. Qutros
opinam que seria mais valioso estimular o desenvolvimento de fornecedores de equipamentos
especializados para a producdo de widgets, ou capacitar mao de obra em técnicas adequadas
de fabricagdo.

Segundo a proposta de Romer, o setor solicitaria ao Estado que adotasse um imposto sobre
suas vendas com o objetivo de financiar os bens coletivos verticais selecionados. Apés cer-
tificar-se de que os bens coletivos em questdo atendem necessidades coletivas genuinas, o
Estado faria uma eleicdo entre os participantes do setor para votar se o imposto deveria ser
cobrado. Com apoio suficiente, um imposto seria aprovado e seriam criados os conselhos de
investimento auto-organizados, um para cada bem coletivo identificado e validado pelo setor.

Cada empresa decidiria como alocar o dinheiro proveniente do imposto entre os diversos con-
selhos em funcdo do valor que ela atribuisse a cada um dos bens coletivos definidos. Os mem-
bros eleitos para gerir cada conselho decidiriam autonomamente como gastar 0s recursos
nos objetivos especificados. Os conselhos vinculados aos bens coletivos que ja ndo fossem
considerados necessarios nao receberiam financiamento. Isso significa que, efetivamente, ha-
veria uma clausula de extingdo.

A proposta de Romer cria um instrumento muito flexivel e potente de agdo coletiva por meio
do qual os setores decidem o que necessitam, oferecem o financiamento necessario e, assim,
contribuem para a solucdo dos seus proprios problemas. O papel do Estado, além de, possi-
velmente, ajudar a oferecer (mas ndo financiar) parte dos bens coletivos definidos, consiste
em ajudar a solucionar os problemas de oportunismo gragas a sua capacidade de exigir o
pagamento do imposto.

Setores que efetivamente pedem para ser tributados? Isso parece descabido na América La-
tina? O exemplo do arroz em Entre Rios, Argentina, discutido abaixo e no capitulo 2, mostra
que nao.
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para fomentar a inovacao que favorecem os estudos feitos por um consor-
cio, conforme discutido no capitulo 3. Um mecanismo favoravel ao mer-
cado poderia ser usado para calibrar o tamanho do subsidio segundo o
numero de empresas que adotassem a pesquisa e entrassem no mercado,
ou seja, quanto mais seguidores houvesse, maior seria o subsidio. A poli-
tica proposta para estimular a autodescoberta, discutida no capitulo 2, é
um exemplo nesse sentido. Outro mecanismo possivel seria também con-
dicionar os beneficios a que a pesquisa ou adogdo da inovagao fosse divi-
dida com outras empresas que viessem depois.

Informacdes e demandas de politicas

A parte do setor privado tem melhores conhecimentos do que sua con-
traparte do setor publico, mas ndo tem o mesmo objetivo; é um espe-
cialista tendencioso, no jargao econdémico (Grossman e Helpman, 2001).
Portanto, é fundamental conceber métodos que estimulem o fluxo de
melhores conhecimentos e, a0 mesmo tempo, controlem as distorcoes ten-
denciosas. Uma possibilidade consiste em recorrer ao monitoramento dos
pares, incluindo de outros especialistas com viés oposto, de maneira que
uns controlem os outros. Esses outros especialistas podem vir de setores
rivais, do meio académico ou, talvez, do mesmo setor em outros paises
(ou mesmo de empresas individuais ou serem pessoas dentro do setor que
possam ter motivos particulares para colaborar com o setor publico). Em
especial, os programas que abrangem diversos setores introduzem meca-
nismos de controle ao envolver setores com interesses diversos, o que difi-
culta o conluio entre o setor privado e as autoridades.!

Outro enfoque poderia ser convidar a contraparte do setor privado a
apresentar propostas para expressar as demandas de politicas e responsa-
biliza-la pelo seu contetdo a luz de uma avaliagdo ex post do desempenho.
Esse enfoque funcionaria melhor se as propostas tivessem que cumprir
certas normas. Por exemplo, se a demanda de politicas se justifica com
base nos transbordamentos esperados, a proposta deveria expressar isso e
apresentar indicadores de desempenho apds a implementacéo da politica.
Um enfoque desse tipo facilitaria a avaliagdo ex ante da politica proposta,
condicionada as informac¢des apresentadas, além de facilitar um teste da
precisdo dessas informacgdes a luz do desempenho ex post. Especialistas
neutros se encarregariam desse teste e chegariam a uma conclusao quanto
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a precisio das informac¢des, dadas as circunstincias pertinentes. Se a con-
clusao for favoravel, a contraparte privada poderia ser recompensada com
uma colaboragdo continuada; caso contrario, as interacdes futuras seriam
mais limitadas e menos complacentes. Esse enfoque de “confiar mas veri-
ficar”, por sua vez, proporcionaria melhores incentivos para receber pro-
postas menos tendenciosas, pois exagerar os beneficios teria um alto custo.

Bom desempenho antes de renovar uma politica

Mesmo sem qualquer viés ou impedimento a colaboragdo, é tecnica-
mente dificil selecionar as politicas corretas. Portanto, as autoridades dis-
postas a testar PDP deveriam estar preparadas para errar algumas vezes.
Porém, deveria ser factivel identificar as politicas falhas com razoavel pre-
cisdo depois do fato. Esse é um aspecto em que os agentes privados podem
desempenhar um papel. E importante definir os métodos de avaliagdo
adequados para estimar em que medida se verificou a justificativa da poli-
tica original no desempenho e como essa politica poderia ser melhorada.
Nao raro, ndo ha objetivos claros nem critérios de avaliagdo para as PDP,
sem falar de avaliagdes concretas. Um sistema sélido permitiria que um
nimero razoavel de experimentos de politicas falhasse mas também teria
uma maneira sistematica de descarta-los (Rodrik, 2007a).

As politicas que envolvem interven¢do no mercado tendem a gerar
um “vicio”, isto ¢, um interesse em prolongar a politica promocional ad
infinitum, seja qual for seu desempenho. Para por fim as politicas que nao
se justificam é fundamental a avaliagdo. Uma solugdo consiste em aplicar
clausulas de extingao de modo que as politicas expirem a menos que vol-
tem a ser aprovadas.'® Para que esse sistema funcione, tanto o processo de
avaliagdo como as consequéncias que acarreta precisam ser sisteméticos. E
importante incluir todas as politicas nesse sistema para que as que bene-
ficiam interesses privados ndo encontrem abrigo em excegdes ou tecnica-
lidades para evitar o escrutinio. Na pratica, as politicas mais escondidas
do escrutinio costumam ser as que proporcionam subsidios implicitos sob
a forma de isen¢des fiscais, uma via preferida pelos rentistas. As clausulas
de extingdo deveriam se aplicar tanto aos beneficios explicitos como aos
implicitos. Essas avaliacdes sdo cruciais para conter o risco de captura por-
que os beneficios do rentismo diminuem em um sistema em que, ao longo
do tempo, apenas sobrevivem as politicas eficazes.
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A avaliagdo deve ser rigorosa e vinculante. Participantes independentes
costumam ser necessarios para assegurar que nao haja conflito de interes-
ses para ocultar os erros ou, pior ainda, a captura. As avaliagdes negativas
devem ter consequéncias: dentro do paradigma da aprendizagem, é fun-
damental que a avaliagdo seja uma oportunidade para aprender que leve a
um redesenho. Além dos aspectos técnicos da avaliagdo, uma colabora¢ao
mais estreita exige o tipo de capacidades politicas discutido no capitulo 10,
a fim de assegurar que a avaliagdo néo seja um exercicio burocratico, mas
sim um instrumento para efetivamente separar o joio do trigo.

Mecanismos de controle

Controles internos adequados na estrutura organizacional publica podem
ser uteis para controlar a captura. A distribuicdo da autoridade entre os
orgaos, por exemplo, sob a forma de separacgdo entre formulagao e imple-
menta¢ao ou de delegacdo regional sujeita a uma supervisdo central, pode
proporcionar pesos e contrapesos desejaveis. Ao mesmo tempo, ha vanta-
gens e desvantagens quando se trata de controles e eficacia. Esses mecanis-
mos ndo devem assumir formas que enfraquegam excessivamente o setor
publico, impegam a a¢do ou transformem os problemas de coordenagiao
entre entes publicos, ja bastante dificeis por si s6, em problemas impossi-
veis de serem administrados.

Oferecer os incentivos adequados aos funciondrios publicos tam-
bém ¢ importante. A compensagdo (tanto financeira como de orgulho
profissional) deve ser suficiente para proteger contra algumas formas de
captura. Embora seja razoavel que o setor publico contrate especialistas
com conhecimentos especializados, especificos do setor e originalmente
desenvolvidos no setor privado, se a trajetoria profissional dos tecnocra-
tas e administradores que se transferiram para o setor publico implica
um rapido regresso ao setor privado, a integridade do seu trabalho pode
estar comprometida. Para evitar isso, uma vez que a transigdo para o
setor publico tenha sido feita, o funciondrio deve ter pela frente uma car-
reira atraente. Além disso, antes de os principais funcionarios publicos
responsaveis por uma determinada PDP poderem voltar a trabalhar no
segmento de empresas que tenham um interesse nessa politica, deve ser
imposto, obrigatoriamente, um periodo de quarentena com uma remu-
nera¢ao adequada. O fundamental ndo é necessariamente que nao haja
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“portas giratorias”, mas sim que, se houver essa possibilidade de entrada e
saida, as regras e normas sejam claras.

Transparéncia e prestacdo de contas

A transparéncia beneficiaria, em grande medida, todas as etapas descri-
tas. Assim como a luz do sol é um bom desinfetante, expor as propostas
de politicas, o método de selecao de propostas e a alocagdo dos custos, e as
avaliagdes dos resultados as partes interessadas e ao publico em geral lan-
caria luz sobre problemas que vale a pena investigar e permitiria fazer um
escrutinio de pontos de vista opostos. O ideal é que fossem estabelecidas
normas de transparéncia para as PDP, e um 6rgdo independente as regu-
lasse e supervisionasse.

No entanto, pode ser que, em alguns casos, seja preciso recorrer a con-
sultas informais, seja como uma medida preliminar antes de uma colabo-
ragdo mais formal ou como complemento de processos formais. De fato,
a abertura total nem sempre é o melhor contexto para o didlogo explora-
torio. Mas é necessario avangar com cautela: a tensdo entre a probidade
no uso dos recursos publicos e a necessidade dos burocratas de reagir, as
vezes de forma discricionaria, é especialmente forte nesses casos. Uma
vez que as respostas aos problemas especificos dos setores produtivos nao
podem ser codificadas de antemao, os funcionarios necessitam de espago
para manobrar e reagir, embora o preco seja um certo risco. Esse tipo de
interagdo flexivel serd aceito como legitimo e incorporado como um meca-
nismo convencional de formulagdo de politicas apenas se for conhecido e
transparente. Isso exige regras e procedimentos bem conhecidos para par-
ticipar do dialogo e para desfrutar dos beneficios da politica, bem como
transparéncia na sua aplicagao. Nao se deve confundir transparéncia com
uma formalidade indevida que impec¢a o dialogo fluido nem com uma
postura inclusiva sem um objetivo claro.

A prestagdo de contas é um complemento necessario da transparén-
cia. Os resultados do processo de interagao devem ser avaliados de maneira
confiavel e a avaliagdo deve ser divulgada entre os principais interessados e o
publico em geral. Todo modelo de colaboragao deve zelar para que haja um
mecanismo pelo qual o setor privado faga o setor publico responsavel por
agir de acordo com as decisoes alcangadas e para receber retorno durante a
implementacio de politicas como resposta as necessidades percebidas.






Notas aos capitulos

1 E hora de repensar o desenvolvimento produtivo

O pais “tipico” é o pais médio; a renda do pais tipico é a renda média
dos paises.

Os tigres do Leste Asidtico sao Cingapura, Coreia do Sul, Hong Kong,
Malasia e Taildndia.

Isso pressupde que as falhas de governo nao podem ser culpadas ou
ndo podem ser corrigidas.

Esta secdo se baseia em Agosin (2013).

O exemplo mais dramatico desses foi a Decisao 24 do Pacto Andino
— estabelecido em 1966 entre Bolivia, Chile, Colombia, Equador, Peru
e Venezuela —que limitava remessas de lucro e repatriagdes de capi-
tal, e exigia que as empresas estrangeiras investissem como acionistas
minoritdrios juntamente com s6cios nacionais.

Rodrik (1992) insiste nesse argumento em bases tedricas usando um
modelo formal. Entre outros trabalhos que defendem prote¢des tem-
porarias e moderadas estdo Bruton (1989) e Greenwald e Stiglitz (2006).
Considere-se um produto final cujo prego internacional ¢ US$ 100,
com uma tarifa de 30 %. O produtor nacional podera vendé-lo a
US$ 130. Se o produto usa insumos importados no valor de US$ 50,
e eles ndo estdo sujeitos a tarifas, o produtor podera obter um fatura-
mento liquido de US$ 80 por um valor nacional de US$ 50, condizente
com um nivel efetivo de protegdo do valor agregado no setor de 60 %.
Essas experiéncias sdo descritas em detalhes em Amsden (1989) para a
Republica da Coreia, e em Wade (1990) para Taiwan.

Por exemplo, enquanto as disposigdes de contetido nacional regula-
das pelos acordos da OMC sobre compras publicas sdao voluntdrias e
com frequéncia nao sao subscritas pelos paises da regido, costumam
ser estritamente limitadas pelos acordos de livre-comércio Norte-Sul.
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10. Alguns paises importadores continuam a praticar o protecionismo,

particularmente em agricultura, talvez porque esse setor continue a se
situar fora da disciplina da OMC. Mas mesmo nas manufaturas o pro-
tecionismo floresce. Apesar disso, os niveis tarifarios sao significativa-
mente mais baixos do que eram antes de 1980.

11 Matthew Andrews, Ricardo Hausmann, Lant Pritchett e Charles Sabel,

L.

entre outros, propuseram esta abordagem, e compartilharam generosa-
mente seus pontos de vista para o beneficio deste relatério.

2 Um quadro conceitual para as politicas
de desenvolvimento produtivo

A distingdo entre politicas verticais e horizontais é conceitualmente
util, mas nem sempre ¢é facil fazé-la na pratica. Uma politica pode ser
direcionada a um setor amplo, como a agricultura, ou a um produto
especifico, como o arroz, e pode ser dificil decidir onde demarcar a
linha de separagdo. Além disso, algumas politicas classificadas como
horizontais podem afetar alguns setores mais do que outros. Por exem-
plo, politicas que promovem o investimento em pesquisa e desenvolvi-
mento (P&D) terdo efeitos mais fortes em setores intensivos em P&D.

Um caso especial de politicas verticais é o das intervengdes que favo-
recem empresas individuais. O que esta em jogo ¢ ainda mais rele-
vante nesse tipo de intervengao, e o vigor de comportamentos rentistas
¢ ainda maior. Ademais, politicas concentradas em empresas indivi-
duais desincentivam a concorréncia. Carranza et al. (2012) apresentam
evidéncias de que as intervengdes tendem a ter efeitos mais benéficos
(retornos sociais mais amplos) na presenga de concorréncia. O elo
entre concorréncia e politicas de inovacéo é explorado em mais deta-
lhes no capitulo 3.

A capacitagdo profissional e outras politicas relacionadas ao capital
humano sdo discutidas no capitulo 5.

A analise poderia ser outra se fosse a primeira maquina do tipo nesse
mercado e sua aquisi¢ao pudesse revelar seu verdadeiro valor e resul-
tar em imitagao, caso sua rentabilidade seja demonstrada. Nesse caso,
a justificativa ndo estaria ligada ao investimento na maquinaria em si,

mas a uma inovagao arriscada.
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Ver Rodriguez-Clare (1996) e Monge-Gonzalez, Rivera e Rosales-Tije-
rino (2010).

Quando a capacitagdo recebida é especifica de um setor, uma op¢io
aconselhavel ¢é facilitar a coordenacdo entre empresas concorrentes
para que o proprio setor — em vez do governo — pague pela maior
parte da capacitagdo por meio de um imposto especifico, o que inter-
nalizaria o transbordamento.

Obviamente nao ¢é facil medir esses transbordamentos.

No caso de beneficios que se estendem ao longo do tempo, alguns
impostos podem ser melhores que outros. Os beneficios associados ao
imposto de renda de pessoas juridicas oferecem a vantagem de atrair
apenas empresas que esperam ser competitivas e rentaveis. Empresas
que nao gerem lucros ndo receberdo beneficios e, portanto, ndo impo-
rao custos fiscais.

O uso de agentes intermedidrios na produgdo de PDP nao se restringe
a esse quadrante. Em principio, poderiam desempenhar um papel na
geracao de insumos coletivos para um setor especifico (no quadrante
de bens publicos verticais), assim como no caso de intervengdes de
mercado especificas por setor.

Em vez de alinhar corretamente os incentivos, em alguns casos a poli-
tica é capturada pelos intermedidrios de tal forma que estes, e ndo as
empresas, tornam-se os verdadeiros beneficiarios dos programas do
governo.

O capitulo 6 explora o caso dos bancos comerciais que servem como
intermediarios para financiamentos de bancos de desenvolvimento de
segunda linha.

O fato de que o Estado pode ser necessario para ajudar a resolver os
problemas de coordenagio entre empresas que as impedem de forne-
cer, elas mesmas, o bem coletivo nao significa que o proprio Estado
deva ser o fornecedor. O Estado potencialmente poderia coordenar as
contribuigdes dos beneficiarios e deixar que um agente intermedidrio
do setor privado forne¢a o bem ausente.

Rodrik (2004) enfatizou esse ponto.

A maijoria das empresas aéreas que operam na Argentina havia saido
do mercado a seguir a crise de 2001.

Para uma elaboragdo mais formal e referéncias, ver o levantamento de
Harrison e Rodriguez-Clare (2010).
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16. O resgate de grandes montadoras de automoveis nos Estados Unidos
durante a crise de 2008 ¢ um bom exemplo. A iniciativa provavelmente
salvou esse setor tradicional nos EUA (com um custo fiscal pratica-
mente nulo).

3 Investimento em ideias:
politicas para promover a inovagao

1. Esse é um valor médio. Nem todos os paises divulgam essas estatisti-
cas todos os anos, de forma que, para alguns paises, os dados comegam
em 1999. Em outros, os dados terminam em 2008.

2. Uma vez produzido, o novo conhecimento pode ser utilizado por vérias
empresas a0 mesmo tempo, pois o novo desenho, conceito ou férmula
normalmente ndo estd associado a restri¢des fisicas. Essa caracteristica
do conhecimento ¢ uma forma extrema de custos marginais decres-
centes a medida que aumenta a escala de uso: embora os custos do pri-
meiro uso do novo conhecimento possam ser elevados, por incluir os
custos da geragdo, a utiliza¢ao posterior pode ocorrer a custos incre-
mentais insignificantes ou minusculos (Aghion, David e Foray, 2009).

3. A natureza nao excluivel do conhecimento refere-se a dificuldade e ao
custo de, a0 mesmo tempo, tentar reter a posse exclusiva e coloca-lo
em uso.

4. O conhecimento tecnolégico também tem uma probabilidade maior
de estar protegido por direitos de propriedade intelectual (DPI). Os
DPI estendem a empresas inovadoras o direito temporario de impedir
outros de utilizar uma nova ideia comercialmente, para que os origi-
nadores possam apropriar-se das rendas econdmicas de seus investi-
mentos em inova¢ao. Em contrapartida, o titular tem de divulgar a
inven¢ao para que qualquer pessoa possa aperfeioa-la. Contudo, os
DPI também podem produzir consequéncias involuntdrias, ao causar
uma distor¢do estatica no mercado, na forma de poder monopolistico,
e a difusdo mais lenta de tecnologia aos produtores, que sdo obriga-
dos a pagar um custo mais alto para transferir a tecnologia protegida.
Em outras palavras, os DPI também criam distor¢des de mercado que
podem ou nao ser compensadas pelos maiores incentivos para inovar
(De Ferranti et al., 2003).
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Também ja se sugeriu que as estatisticas tradicionais de P&D nao cap-
turam os esfor¢os de inovagdo empreendidos por setores com consumo
intensivo de recursos naturais. Por exemplo, investimentos em prospec-
¢a0 ndo sao considerados como parte de P&D, de forma que a mineragao
¢ uma atividade com utilizacdo mais intensiva de conhecimento do que
as estatisticas oficiais sugerem. Visto que na maioria dos paises latino-a-
mericanos essas atividades sdo muito intensivas, o problema de medicdo
pode tender a superestimar a disparidade entre o pais latino-americano
tipico e, por exemplo, a Coreia do Sul. Contudo, quando comparados
com paises desenvolvidos ricos em recursos naturais, como a Australia
e o Canada, as disparidades de investimento continuam significativas.
Portanto, a maldi¢do dos recursos naturais nao explica a disparidade.
Ambos os periodos apresentam um residuo nao atribuivel as variaveis
incluidas na analise. O residuo também reflete varios outros fatores
omitidos. Por exemplo, Katz (2001) avanca a hipétese de que a vola-
tilidade macroecondmica tipica do processo de desenvolvimento da
América Latina e do Caribe possa ter afetado o “instinto animal” dos
empreendedores, tornando-os relutantes em fazer investimentos de alto
risco, como P&D. Uma hipdtese alternativa poderia ser a das diferen-
cas na distribuicdo do tamanho das empresas. Infelizmente, os autores
ndo dispéem de informagdes detalhadas para comparacio de P&D por
porte da empresa e, assim, ndo puderam incluir esse fator na analise.
Um dos primeiros exemplos disso é a decisdo dos EUA de moderni-
zar a produtividade agricola por meio das universidades estatais na
segunda metade do século XIX (com a aprovagdo pelo Congresso da
Lei Morrill de 1862). Outro exemplo ¢ a criagao do Instituto de Tecno-
logia (Technion) de Israel no inicio da década de 1920.

Como as tecnologias de energia, microeletronica, aeroespacial, satde
e, em alguns casos, o setor de defesa.

Assim como o Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) e
o Instituto Nacional de Tecnologia Agricola (INTA) da Argentina, a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) do Brasil,
o Instituto Tecnoldgico (INTEC) do Chile e o Instituto de Tecnologia
Industrial e Normas Técnicas (Itintec) do Peru.

O fato de que o conhecimento ¢ um bem publico nao significa necessa-
riamente que precise ser fornecido pelo setor publico, pelo menos nio
na sua totalidade.
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Os empréstimos condicionais sao instrumentos financeiros de partilha
de riscos que podem receber baixa parcial ou integral com base em trés
critérios: o éxito do investimento, o risco tecnoldgico e os transborda-
mentos de um projeto de inovagao. Em Israel, por exemplo, os emprés-
timos condicionais sdo amortizados por meio de royalties de 2 % a 5 %
das vendas do produto inovado até a quitagao total do subsidio original.
Uma caracteristica atraente dos subsidios é sua capacidade de tam-
bém servir como indicador da qualidade de um projeto de inovagao
avaliado externamente. Os incentivos tributdrios normalmente sao ex
post e, portanto, menos adequados para aliviar restrigoes financeiras e
nao podem servir como indicadores.

Diversas avaliagoes em paises desenvolvidos sugerem que, de fato, esse
poderia ser o caso (Irwin e Klenow, 1996; Branstetter e Sakakibara,
1998; Czarnitzki e Fier, 2003).

No esquema da OCDE (2005b), o conceito de “desenvolvido total-
mente no exterior” se assemelha em espirito a ideia de “inova¢ao nova
para a empresa’.

Ver uma andlise desse tema em Ezell e Atkinson (2011). Os exemplos
iniciais de programas de extensao tecnologica se encontram na agri-
cultura, tanto na Europa continental como nos Estados Unidos (Stein-
mueller, 2010).

Nessa mesma linha, vérios paises desenvolvidos criaram incentivos
fiscais (sobretudo sob a forma de deducdes de impostos) para os lucros
gerados a partir de royalties ou vendas de DPI (ver, por exemplo, a lei
do regime de incentivos fiscais [Patent Box Act] do Reino Unido).
Ver, por exemplo, Lach, Parizat e Wasserteil (2008) e Mohnen e
Lokshin (2010).

Para examinar evidéncias da eficicia de programas de inovagao
empresarial em paises desenvolvidos, ver os resumos de David, Hall e
Toole (2000) e Westmore (2013).

Chudnovsky et al. (2006) constataram que os efeitos multiplicadores
foram especialmente fortes no caso de novos inovadores.

Em particular, as técnicas de correspondéncia por pontuagao de pro-
pensao (propensity score matching [PSM]).

O capitulo 8 discute a possivel vantagem de combinar e sequenciar
programas de inovagdo e promogao das exportagoes.
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Essa avalia¢ao vincula os dados dos beneficiarios ao conjunto de dados
de protecdo social da Argentina, o que permite o monitoramento de
beneficiarios e controles por um periodo prolongado e a baixo custo.
A desvantagem ¢é que a produtividade como tal ndo pode ser medida.
Nesse estudo, calcula-se a produtividade por aproximagdo com base
nos saldrios médios pagos pela empresa.

Para obter mais informag¢des sobre o Profo, ver o capitulo 7.

Esse é o caso sobretudo quando sio consideradas medidas de ado-
¢do de tecnologia como as apresentadas no quadro 3.5. As constata-
¢cOes acerca de rendimentos sio menos conclusivas. Em muitos casos,
os rendimentos ndo parecem ter sido afetados a curto prazo (o qual,
em alguns casos, ¢ o unico periodo considerado nas avaliagdes), mas
aumentaram no decorrer de periodos mais prolongados. As evidéncias
disponiveis parecem confirmar que, também no caso de PET agrico-
las, os efeitos na produtividade requerem um certo periodo de ges-
tacao; a curto prazo, os produtores eventualmente enfrentam alguns
custos de ajuste a nova tecnologia e pratica, que podem resultar em
efeitos nulos ou até negativos na produtividade.

Em vista dos transbordamentos que existem em torno da pesquisa
cientifica e tecnoldgica genérica, ha um papel claro a ser desempe-
nhado por centros publicos de pesquisa e tecnologia. Contudo, sem os
mecanismos institucionais certos, essas organizagoes podem acabar
por ser capturadas pelas elites cientificas e realizar suas atividades em
total isolamento em relagio as necessidades da sociedade (Artopoulos
e Navarro, no prelo). Ha algum consenso de que os centros publicos
de pesquisa e tecnologia bem-sucedidos tém um mecanismo de finan-
ciamento que lhes permite desenvolver capacidades a longo prazo e,
ao mesmo tempo, conectar sua agenda de pesquisa as necessidades e
demandas do setor privado. Isso pode ser concretizado combinando-
se o financiamento basico de longo prazo, regulado por acordos de
desempenho negociados a cada quatro ou cinco anos, com financia-
mentos competitivos na forma de subsidios com contrapartida e auto-
rizagdes para a prestagao de servigos tecnoldgicos para o setor privado.
Os pesquisadores também devem ser promovidos com base no desem-
penho e derivar pelo menos alguns dos beneficios da propriedade inte-
lectual que geram. Finalmente, e acima de tudo, o setor privado deve
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ter representacao nos conselhos de administragao que controlam essas
instituicoes (Maloney e Perry, 2005).

4 Nascimento e crescimento de empresas
de alta produtividade

1. Naturalmente, esses fatores serdo mitigados se as novas empresas
puderem “tomar emprestadas” essas capacidades de empresas afins ja
existentes.

Shane (2009) desenvolve esse argumento com muita eloquéncia.

3. Shane (2009:147) apresenta o exemplo de duas empresas. Uma delas
¢ uma firma de limpeza capitalizada com US$ 10.000 das economias
do fundador, criada por um empreendedor sem muitos estudos, que
pretendia captar os clientes de outra firma de limpeza. A outra é uma
empresa da Internet, criada por um ex-empregado de uma empresa
mundial de software, com um mestrado em ciéncias da computa-
¢d0 e com vasta experiéncia no setor, capitalizada com US$ 250.000
e apoiada por um grupo de investidores anjos. Embora, intencional-
mente, se comparem dois extremos, isso é eficaz para fazer entender
que alguns projetos e empresas tém mais probabilidade que outros de
ter um potencial de crescimento alto.

4. Ver, por exemplo, as conclusoes de Bonilla e Cancino (2011) em rela-
¢d0 ao Programa de Capital Semente do Servigo de Cooperagao Téc-
nica (Sercotec) do Chile, um programa que combinava financiamento
com capacita¢ao. Embora o programa tenha tido um impacto sobre o
emprego, os beneficiarios tendiam a ser muito pequenos e careciam de
perspectivas importantes de crescimento. Ademais, o programa néao
resultou em mais financiamento para os beneficiarios. Os autores con-
cluiram que o programa parecia mais uma politica social do que uma
politica de desenvolvimento produtivo.

5. Nao ¢ evidente que ter mais empreendedores seja necessariamente
melhor. O que importa é a qualidade. De fato, o Global Entrepreneu-
rship Monitor mostra uma correlagdo negativa entre seu indicador do
estoque de empreendedores — que abrange os autdbnomos — e a renda
per capita do pais. O recente relatério do Banco Mundial sobre os
empreendedores na América Latina (Lederman et al., 2014) apresenta
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dados de Gindling e Newhouse (2012) segundo os quais a porcentagem
total de “empreendedores” (empregadores mais autonomos) também
guarda uma correlagdo negativa com o produto interno bruto (PIB)
per capita. No entanto, uma vez excluidos os auténomos e se forem
considerados apenas os empregadores, a correlagdio com o PIB per
capita se torna positiva.

A figura exclui paises como o Uruguai e varios paises do Caribe, clas-
sificados pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) como centros
financeiros offshore, onde os residentes de outros paises podem criar
empresas como instrumentos de investimento.

Segundo Bartelsman, Haltiwanger e Scarpetta (2009), as saidas do
mercado das empresas manufatureiras na América Latina sdo compa-
raveis as dos paises da OCDE: aproximadamente uma de cada cinco
empresas fecha antes do seu segundo ano, e duas de cada cinco fecham
antes do quarto ano. Os dados correspondem a década de 1990 e
abrangem apenas quatro paises da América Latina.

Se a proporcido de novas empresas de alto crescimento sobre o total
de novas empresas formais é semelhante e o nimero de novas empre-
sas formais em relacdo a populacdo em idade economicamente ativa é
menor na América Latina, deduz-se que o nimero de empresas de alto
crescimento em relagdo a populagdo em idade economicamente ativa
na regiao também deve ser baixo.

Um projeto pode ter uma taxa de retorno social esperada de 15 % em
um contexto em que o custo do capital é de 10 %. Mas, se, devido aos
impostos ou a efeitos de transbordamento, a empresa espera uma taxa
de retorno privado de apenas 7,5 % (se a apropriabilidade a = 0,5),
entdo o empreendedor ndo levara a cabo o projeto.

Lazear sustenta que mesmo a contratagao de um especialista exige um
conhecimento minimo dessa especialidade.

O programa Start-up Chile é uma intervengdo recente para ajudar a
lidar com a falta de empreendedores de alto potencial. Ele é discutido
em mais detalhe neste capitulo.

Por exemplo, Hsieh e Klenow (2012) constatam que, nas empresas
mexicanas, observa-se um crescimento mais lento do emprego do que
em suas homologas nos Estados Unidos, embora a diferen¢a no cres-
cimento médio seja visivel apenas uma década ap6s haver sido criada
a empresa. Com rela¢ao aos novos produtos para exportagao, Wagner
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e Zahler (2013) mostram que os pioneiros na exportacéo tendem a ser
superados por alguns dos seus primeiros seguidores no que diz res-
peito aos volumes de exportacdo. Essas limitagdes dos pioneiros para
ampliar o tamanho de suas empresas podem agravar os chamados
problemas de autodescoberta.

Ver Gompers e Lerner (1998) a respeito do efeito dos impostos sobre
os ganhos com capital de risco. Em 2009, o Chile também langou um
crédito tributdrio para as empresas adquiridas com fundos de capi-
tal privado e baixou os impostos sobre os lucros acima de determi-
nado montante, com o objetivo de estimular a entrada de projetos mais
arriscados e, assim, aumentar o fluxo de operagdes nos primeiros esta-
gios do capital de risco.

Uma maneira de mudar a cultura empreendedora consiste em cele-
brar os projetos mais valiosos que fracassaram. Por exemplo, durante
a “Semana do Empreendedorismo” na Universidade de Stanford,
organizada pelo programa Stanford Technology Ventures, ¢ dado um
prémio ao fracasso mais retumbante, com a ideia de que fracassar e
aprender com o fracasso pode ser muito valioso. Por sua vez, Bob Sut-
tan, em seu blogue sobre o prémio ao fracasso, diz que “o fracasso
¢ terrivel, mas pode ser muito instrutivo” (http://bobsutton.typepad.
com/my_weblog/2008/03/the-winner-of-1.html).

Os reformadores das politicas devem entender que as regulamentagoes
sobre a faléncia tém uma razao de ser. O objetivo da reforma consiste
em eliminar a regulamentac;éo excessiva e ineficiente, mas nao toda a
regulamenta¢ao. Nao deveria haver uma corrida para reduzir os pra-
zos de faléncia para zero dia. A renegociagao e reestruturagio eficien-
tes também podem levar tempo.

Oferecer uma casa como garantia em um contrato de empréstimo
imobiliario melhora a probabilidade de que o devedor pague o banco,
aumentando o compromisso assumido com a promessa e, por exten-
sdo, a probabilidade de que o banco esteja disposto a financiar a casa.
Adelino, Schoar e Severino (2013) mostram como o aumento nos pre-
¢os dos imdveis residenciais aumenta a entrada de pequenos empreen-
dedores (definidos como auténomos). O capital de risco também é um
mecanismo para aumentar esse compromisso. Monitorar os empreen-
dedores, usar acdes conversiveis ou ter mais direitos de controle
sobre as decisdes fundamentais da empresa sdo formas de aumentar
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a credibilidade de que uma empresa de capital de risco podera poste-
riormente se apropriar de alguns dos beneficios criados pelos ativos
que devem ser financiados.

Gompers e Lerner (1998) demonstram como a redugdo do imposto
sobre ganhos de capital nos Estados Unidos também gerou um
aumento espetacular do financiamento de capital de risco.

Um numero comumente citado é que mais de 70 % dos retornos dos
capitalistas de risco sdo obtidos com apenas 8 % dos délares que eles
investiram, embora eles nao soubessem de antemao quais os investi-
mentos que seriam os mais bem-sucedidos.

O programa INOVAR no Brasil, analisado em mais detalhe neste capi-
tulo, também gerou diversos sinais de credibilidade com respeito aos
fundos de pensao.

E dificil levantar recursos para capital semente e capital de risco na
América Latina; uma vez que as comissoes dos gestores tendem a ser
proporcionais ao tamanho do fundo, os gestores altamente qualifica-
dos costumam tentar se deslocar para estagios posteriores dos inves-
timentos de private equity. Isso é um problema menor em paises onde
o tamanho do mercado para as ideias ¢ suficientemente grande e, por-
tanto, permite mais financiamento para fundos de capital semente e
de risco.

Conforme mencionado anteriormente, essas distin¢des entre o lado
real e o financeiro das politicas nem sempre sdo claras na pratica.

O NuevaMente é um programa piloto para melhorar as perspectivas
dos reempreendedores e favorecer a saida eficiente do mercado por
parte das empresas que ndo tiveram sucesso. Foi desenvolvido com
o0 apoio de parceiros locais e do Fundo Multilateral de Investimentos
(Fumin) do BID.

De fato, hd evidéncias que indicam que as regides subnacionais mais
ricas de todo o mundo se caracterizam por uma melhor dotagdo de
gestores com um alto nivel educacional (Gennaioli et al., 2013).

Ha 12 categorias de critérios que intervém na decisdo de estender o
subsidio as incubadoras. Esses critérios tém diferentes pesos segundo o
estagio de desenvolvimento da incubadora e a natureza do(s) setor(es)
e da(s) tecnologia(s).

Naturalmente, o uso de capital de risco para incentivar as incubadoras
ndo é novidade, nem no pais nem no mundo, mas a reforma introduziu
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uma regulamentagdo explicita. De fato, antes dessa reforma, muitas
incubadoras e aceleradoras solicitavam um volume substancial de
capital de risco, além do que poderia ter sido considerado uma ava-
liagdo justa da contribui¢do da incubadora, o que deixava as empresas
incubadas em desvantagem e limitava o interesse de investidores pos-
teriores.

Por exemplo, foi assunto de um artigo no semanario The Economist.
Para mais informagdes sobre o Start-up Chile, ver Melo (2012) e o caso
da Harvard Business School, de Applegate et al. (2012).

Ter a marca comum “Start-up (nome do pais)” ndo significa necessa-
riamente que as institui¢des e as regras operacionais sejam as mes-
mas em todos os paises. De modo geral, aparentemente outros paises
se comprometeram menos que o Chile para atrair empreendedo-
res estrangeiros, e se concentraram relativamente mais em incubar
empreendedores nacionais.

Ver, por exemplo, Sabel e Zeitlin (2012).

As universidades sao outra fonte interessante de spin-offs. As politicas
das universidades podem estimular ou desestimular a interagdo entre
a universidade e a empresa de modo geral. Por exemplo, nos Estados
Unidos, na década de 1980, a Lei Bayh-Dole facilitou o compartilha-
mento de direitos de propriedade intelectual das universidades e dos
professores, relaxando as restricdes para o empreendedorismo e dando
lugar a spin-offs que surgiram das universidades.

Os autores identificam um spin-off de um empregado quando o diretor
ou o gerente vem de uma empresa matriz no mesmo setor ou quando
um quarto dos empregados se transfere de uma empresa existente para
a mesma empresa nova.

A importancia dos spin-offs parece ser generalizada e ndo se limita
a esses paises. Mostafa e Klepper (2011) documentam o éxito dos
spin-offs no setor téxtil em Bangladesh, ao passo que Klepper e Slee-
per (2005) fazem o mesmo no caso da industria do laser nos Estados
Unidos.

Em alguns setores, o impacto do capital de risco ¢ muito maior. Por
exemplo, o relatério Venture Impact afirma que, em 2010, as empresas
respaldadas por capital de risco empregavam 74 % dos trabalhadores
e geravam 80 % da receita no setor de biotecnologia (NVCA e HS Glo-
bal Insight, 2011).
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Nunca é demais frisar a importancia do fluxo de projetos para que um
fundo de capital de risco seja viavel. Dada a natureza de alto risco e
alto retorno dos projetos comumente respaldados por capital de risco
e a respectiva alta taxa de fracassos, é necessario reunir um grupo
suficientemente grande de projetos viaveis para que o éxito de poucos
supere as perdas de muitos. Isso é ainda mais importante nos merca-
dos menores, onde até mesmo os projetos bem-sucedidos podem nao
gerar beneficios suficientemente grandes.

O capital de risco é naturalmente irregular. Em paises com poucos
atores e financiamento escasso, alguns poucos investimentos pode-
riam ter um forte impacto sobre a classificacdo relativa entre os pai-
ses da Ameérica Latina. Um numero semelhante com base em dados
da Thomson One (disponivel em Stein e Wagner, 2013) mostra uma
classificagao diferente entre os paises da América Latina; no entanto, a
grande lacuna com respeito as economias desenvolvidas e a China e a
India continua a ser a mesma.

Sécios de responsabilidade limitada investem no fundo, mas nao tém
responsabilidades no nivel gerencial nem obrigagdo alguma com a
empresa além dos montantes investidos.

Mais detalhes sobre o programa podem ser encontrados em Leamon
e Lerner (2012). As principais licdes do programa sdo discutidas em
detalhe em Lerner, Leamon e Garcia-Robles (2013).

Em uma amostra de 46 paises nos anos 1980, Rajan e Zingales (1998)
mostram que dois tercos do crescimento dos setores vém do cresci-
mento no interior da empresa.

Hsieh e Klenow (2009) foram pioneiros em um programa completo de
pesquisa que quantificava a ma alocagao em uma economia ao medir
até que ponto a receita marginal gerada pela ultima unidade de insumo
difere em cada empresa; isso foi denominado, pelos autores, dispersdo
da produtividade total dos fatores medida como receita.

Buera, Kaboski e Shin (2011) sustentam que as restrigoes financei-
ras poderiam ser uma solida explicagdo do baixo crescimento, pois
representam quase 40 % das perdas na produtividade total dos fato-
res (PTF), sobretudo em setores que operam em grande escala. Em
contrapartida, Midrigan e Xu (2009) constatam que, em uma amostra
de empresas da Coreia do Sul, as limitagdes financeiras (calibradas)
representam menos de 7 % das perdas de PTF devido a md alocagéo.
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Banerjee e Moll (2010) sustentam que essas diferengas na produtivi-
dade marginal poderiam ser autocorretivas, pois as empresas pro-
dutivas sem acesso a financiamento reinvestiriam uma fragdo maior
dos seus lucros para que os negocios se expandissem com o tempo, de
modo que a limitagdo financeira se tornaria cada vez menos impor-
tante. Esses autores estdo mais preocupados com as empresas que nem
sequer saem do papel porque nio dispdem dos instrumentos para
escapar do circulo vicioso em que carecem de capital.

Bloom et al. (2012) mostram que as praticas de gestao sao sistemati-
camente piores na sua amostra de empresas de quatro paises da Amé-
rica Latina (Argentina, Brasil, Chile e México) em comparagdo com as
de empresas de paises desenvolvidos. Também mostram que as pra-
ticas de gestdo sdo sistematicamente piores nas empresas de proprie-
dade familiar em que o diretor executivo (CEO) é o fundador ou uma
pessoa da familia, em comparagdo com as empresas que sdo proprie-
dade de acionistas dispersos ou detidas por fundos de private equity,
ou mesmo com empresas de propriedade familiar com um CEO que
nao faz parte da familia. Por sua vez, a partir de experimentos alea-
térios na India, Bloom et al. (2013) mostram que préticas de gestio
melhores levam a um aumento da produtividade.

Esses autores mostram que as empresas da América Latina, da Asia e
da Europa Meridional apresentam um menor grau de descentralizagao
das decisdes administrativas do que suas homologas nos Estados Uni-
dos e no norte da Europa.

Caliendo, Monte e Rossi-Hansberg (2012) usam o modelo de Garicano
(2000) para mostrar como surge uma curva de custo com forma de W,
como a da figura 4.7, quando existe uma decisdo descontinua sobre
como organizar uma empresa em niveis. Um nivel novo tem um custo
fixo, mas faz com que o trabalho dos outros niveis seja mais eficiente.
Ademais, no ambiente contratual mais complexo dos paises da Amé-
rica Latina, onde, por exemplo, contratar mais gerentes para aumentar
a escala das empresas pode ser mais dificil, a lacuna entre a produgéo
local 6tima g, e g, a quantidade critica para justificar um grande salto
na escala, poderia ser maior e mais dificil de ser preenchida.

Para mais informagdes, ver http://www.techba.org/.

Embora nunca tenha sido mais facil criar uma empresa nova de alta
tecnologia com uma pagina na Internet para promover e vender um
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produto, a defini¢ao ampla de marketing abrange a defini¢do do pro-
duto, que é bastante sensivel a um bom entendimento da demanda.
A maioria dos ddlares que demandam produtos no mundo néo é da
América Latina nem fala, necessariamente, espanhol. Pode haver
falhas na forma como os empreendedores em potencial entendem as
necessidades dos clientes estrangeiros.

5 Além da sala de aula: formagao para a producao

Glewwe et al. (2011) indicam que as agéncias de desenvolvimento tam-
bém aumentaram sua ajuda aos paises em desenvolvimento em projetos
de educacio, praticamente duplicando o montante destinado a esse setor.
Em termos de gasto por aluno, os paises da América Latina também
gastam muito menos que os paises bem desenvolvidos da OCDE. Por
exemplo, enquanto o gasto médio por aluno no nivel fundamental
nos paises da OCDE é de US$ 6.670, no Chile ele é de US$ 2.981, no
Meéxico, US$ 2.158, na Argentina, US$ 2.398 e no Brasil, US$ 1.696
(no mesmo nivel). A média do gasto no nivel médio é US$ 9.312 nos
paises da OCDE, muito acima do gasto nos paises da América Latina
nesse nivel (Argentina investe US$ 3.932; o Brasil, US$ 2.235; o Chile,
US$ 2.892; e 0 México, US$ 2.536) (OCDE, 2012b).

Apenas 46 % dos jovens em idade de cursar o nivel médio o con-
cluem a tempo, e s6 52 % se formam antes dos 26 anos (Bassi, Busso
e Muioz, 2013).

Somente 30 % dos adultos (de idade entre 35 e 64 anos) e 40 % dos
adultos jovens (entre 25 e 34 anos) da regiao fizeram o curso médio
(completo ou incompleto).

Ver Huneeus, de Mendoza e Rucci (2013) para uma analise do finan-
ciamento e da destina¢do de recursos publicos a capacitagdo para o
trabalho na América Latina.

Urztia y Puentes (2010) analisam um grande numero de estudos sobre
o impacto dos programas de capacitagdo no desempenho profissio-
nal em todo o mundo. Os resultados mostram uma heterogeneidade
consideravel nos impactos que exclui qualquer concluséo a respeito de
uma efetiva melhora da produtividade dos beneficiarios com os pro-
gramas de capacitagdo.
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Na pratica, o indice de graduados do sistema técnico-secundario que
continuam os estudos no nivel superior é mais baixa do que a dos gra-
duados de nivel secundario (seja porque recebem uma preparagao aca-
démica inferior, seja porque a educagdo técnica em si atrai alunos que
desejam ingressar na forga de trabalho depois de acabar seus estudos
de nivel secundario).

No Brasil, os alunos podem optar pelo sistema integrado (semelhante
ao modelo da Argentina e Chile) ou pelos cursos técnicos indepen-
dentes do ensino académico formal, que nao exigem um certificado
prévio nem outorgam elegibilidade para estudos pos-secundarios. No
México, o ensino secunddrio técnico inclui um bacharelado tecnold-
gico e estudos de capacitagdo técnica profissional de diferente espec-
tro e duragao.

Peng (2011); Aho et al. (2011); BIBB (2012); Cuddy (2012; Mourshed,
Farrell y Barton (2013).

Niveis 1-4, certificados nacionais. Niveis 5-6, diplomas nacionais.
Nivel 7, grau universitario, diplomas universitarios e certificados de
formacao. Nivel 8, diplomas e certificados de graduagao. Nivel 9, titu-
los de mestre. Nivel 10, doutorado.

Bassi et al. (2012), com base em entrevistas realizadas em junho de
2010 na fabrica da Volkswagen de Gal. Pacheco, com o coordenador
da educacio formal.

6 Dar crédito a produtividade

Os dados provém de Beck et al. (2012). Para um levantamento da evi-
déncia sobre a relagdo entre desenvolvimento financeiro e cresci-
mento econdmico, ver Levine (2005). Este capitulo se concentra no
crédito porque nos paises em desenvolvimento e de mercados emer-
gentes poucas empresas tém acesso ao mercado de agdes. Os dados
da figura 6.1 se referem ao total do crédito ao setor privado, inclui-
dos os empréstimos aos domicilios. No entanto, a maioria dos mode-
los tedricos sugere que o desenvolvimento financeiro deveria influir
no crescimento mediante o acesso das empresas ao crédito (Levine,
2005; Beck et al., 2012). Lamentavelmente, os dados de distintos paises
sobre o crédito ao setor empresarial tém um alcance muito limitado
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e sdo insuficientes para apresentar uma evidéncia mais precisa. Ndo
obstante, hd uma estreita correlagdo entre o crédito ao setor privado e
o numero de empresas que tém empréstimos bancarios.

Os dados provém de Beck et al. (2012) e sao médias para o periodo de
2009-10.

Para um debate sobre a causalidade na relagdo entre crescimento da
produtividade total dos fatores e produtividade financeira, ver Pagés
(2010).

O capitulo se concentra no crédito e financiamento bancarios porque
na América Latina e no Caribe os mercados de capital sdo relativa-
mente pouco desenvolvidos (para um debate sobre o mercado de titu-
los da América Latina, ver Borensztein et al., 2008).

Segundo a World Bank Enterprise Survey (Pesquisa do Banco Mun-
dial sobre Empresas) (Banco Mundial, 2013), a empresa média da
América Latina tem que oferecer garantias equivalentes a quase 200 %
dos fundos emprestados (a média para os paises em desenvolvimento
é de 177%).

E da natureza do crédito (em oposi¢do a renda varidvel ou aos rara-
mente usados contratos de divida contingente no estilo de renda varia-
vel) que quando os projetos vao bem as empresas conservam todos
os retornos que ultrapassam o pagamento contratual da divida, mas
quando os projetos fracassam as empresas s6 podem perder as garan-
tias. Essa assimetria aumenta com a alavancagem e leva as empresas a
agir como se fossem amantes do risco (o0 oposto de avessas ao risco).
As altas taxas de juros nao sao um remédio, pois atraem projetos mais
arriscados.

Os retornos sociais também podem ser inferiores aos retornos priva-
dos, como no caso dos investimentos prejudiciais ao meio ambiente.
Entre outros possiveis motivos para intervir estdo a disponibiliza¢do
de acesso aos servigos bancdrios para os residentes de zonas remotas
ou a atenuagio do ciclo de crédito. No entanto, essas intervencoes se
justificam com objetivos sociais e macroecondmicos e tém um vinculo
muito mais fraco com a produtividade. Elas podem, de fato, ter um
efeito positivo na produtividade quando conservam o capital social
ou facilitam o investimento durante as recessdes, mas podem também
reduzir a produtividade se desacelerarem o processo de alocagdo de
recursos.
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Como este capitulo se concentra no crédito, ele nao aborda o papel
das politicas destinadas a melhorar o funcionamento dos mercados de
capital. A lista de tais politicas incluiria, entre outras coisas, a regu-
lagdao dos mercados primario e secundario (requisitos de cotizagdo e
divulgagao) e a criagdo de curvas de rendimento de referéncia.

A lei de faléncia na Colombia (bem planejada e aprovada em 2006) e a
lei de garantias mobilidrias (aprovada em 2013) sdo exemplos do valor
de educar os legisladores sobre os beneficios de contar com direitos
solidos dos credores.

Também podem afetar indiretamente as empresas com pleno acesso
a financiamento, cujo custo de capital diminuiria marginalmente
devido a um risco um pouco menor de pagamento do crédito. Esses
créditos adicionais financiariam projetos de menores retornos, uma
compensagido parcial diante da benéfica expansdo das empresas com
limitagdes de crédito. Também pode ser uma maneira de aliviar as exi-
géncias de capital legais que desanimam os bancos a conceder emprés-
timos, inclusive a tomadores seguros. A resposta 6tima a essa distor¢ao
seria mudar a regulamentag¢do bancaria, mas se isso for dificil de con-
seguir as garantias podem ser um método eficaz para reduzir os custos
de capital e relaxar as restri¢oes ao crédito.

Para um debate sobre os custos fiscais dos esquemas de garantias
publicas e sua politica de pregos, ver Anginer, de la Torre e Ize (2011).
Os custos associados as garantias publicas de crédito sdo iguais a dife-
renga entre o preco da garantia e a perda esperada. Os custos associa-
dos ao financiamento subsidiado sao iguais a diferenca entre a taxa de
juros do financiamento e os custos sociais dos fundos.

Isso coincide com Anginer, de la Torre e Ize (2011), os quais concluem
que, em si mesma, a presenca de transbordamentos sociais nio justi-
fica aampliacdo de uma garantia publica porque se lida melhor com os
transbordamentos por meio de subsidios. Eles sugerem, porém, que a
presenca de problemas de coordenagdo pode inclinar a balanca a favor
dos esquemas de garantia publica.

Beck, Demirgii¢-Kunt e Maksimovic (2005) demonstram que o tama-
nho é o principal obstaculo ao acesso a financiamento nos paises em
desenvolvimento. Para o BID (2004), os direitos solidos dos credores
sao relativamente mais importantes para as pequenas empresas. Kun-
tchev et al. (2012) desenvolvem uma medida das limitac¢oes reais de
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acesso ao crédito e demonstram que as PME costumam sofrer mais
restri¢oes de crédito do que as empresas grandes.

Um estudo recente de 90 bancos de desenvolvimento nacionais em
60 economias de paises em desenvolvimento e em transi¢do (de
Luna-Martinez e Vicente, 2012) concluiu que 12 % das instituigdes
pesquisadas tém uma missdo especifica em relagdo as PME e que
92 % das instituicdes pesquisadas tém decididamente as PME como
objetivo.

Cadastros de crédito que funcionem bem podem proporcionar aos
credores informagao rapida e exequivel sobre tomadores de emprésti-
mos potenciais e assim reduzir os custos fixos de empréstimo e moni-
toramento, que sdo a principal fonte das restrigdes de crédito para os
pequenos tomadores de empréstimo. No entanto, muitos paises da
América Latina e do Caribe tém cadastros de crédito ha mais de um
século, e sua cobertura tende a ser mais alta na América Latina do
que em qualquer outra regido em desenvolvimento. Por essa razdo, a
falta de servicos de cadastro de crédito ndo parece ser a limitagdo mais
importante para o desenvolvimento financeiro da regido.

Para mais evidéncia sobre a lacuna de produtividade das PME da
Ameérica Latina, ver Ibarrardn, Maffioli e Stucchi (2009). Por seu lado,
Van Biesebroeck (2005) proporciona evidéncia para a Africa, e Ayya-
gari, Demirgii¢-Kunt e Maksimovic (2011) oferecem evidéncias em
nivel mundial demonstrando que ha uma correlagdo positiva entre o
aumento da produtividade e o tamanho da empresa.

No entanto, embora a identificagdo das empresas de alta produtivi-
dade a partir de zero possa ser extremamente dificil para um banco, as
avaliagOes independentes realizadas com outros fins — por exemplo, a
qualificagdo para obter apoio de programas de desenvolvimento pro-
dutivo (como conseguir uma doagdo para inova¢ao) — podem ser um
sinal util para se fazer uma selecao.

Na realidade, o crédito bancario pode ndo ser a melhor maneira de
descobrir novas empresas de alta produtividade. Para um debate sobre
o financiamento de empresas iniciantes, ver o capitulo 4.

Isso pode ser especialmente verdade se o crescimento leva a formaliza-
¢do de empresas antes informais.

Ainda que fosse, o assunto espinhoso da sele¢ao subsiste. Concentrar-
se em setores estruturalmente mais dependentes do financiamento
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externo poderia ajudar nessa sele¢ao (seguindo a linha de Rajan e Zin-
gales, 1998).

Esse risco pode ser reduzido mediante o “factoring inverso”, de acordo
com o qual o emprestador compra as contas a receber s6 de compra-
dores de alta qualidade, de modo que o risco de crédito seja o de um
cliente de alta qualidade.

Chrisney e Monge-Gonzalez (2013) demonstram que esses servigos
complementares nao financeiros sdo importantes e estdo estreita-
mente relacionados com o acesso ao crédito.

Em maio de 2000, o México aprovou a Lei de Conservacio de Docu-
mentos Eletronicos, que confere as mensagens eletronicas a mesma
validade legal de um documento escrito. Em abril de 2003, o Legis-
lativo aprovou a Lei de Assinatura Eletronica, que permite transagdes
seguras em que assinaturas eletronicas substituem assinaturas feitas
a mao. Em janeiro de 2004, o Cddigo Fiscal foi aditado para incluir o
factoring eletronico, que também abrange os certificados digitais.
Também se beneficiam porque os gastos com juros sdo dedutiveis do
imposto de renda (um gasto fiscal).

Na maioria dos paises, esses esquemas de garantias se tornam ainda
mais atraentes com regulamentagdes que permitem exigéncias meno-
res de reservas sobre os empréstimos garantidos, o que ¢ uma fonte de
risco financeiro.

O Fogape aumentou sua participagdo no total dos empréstimos de
2,8 % para 10 % entre 2007 e 2011.

Larrain e Quiroz (2006) demonstram que a média de empresas que
se beneficiam de uma garantia do Fogape tem 14 % mais probabili-
dade de conseguir um empréstimo do que outras empresas simila-
res que ndo participam do programa e que o sistema contribuiu para
um aumento de 40 % no volume de crédito, enquanto as vendas nas
empresas subiram 6 %.

Isso pressupde que o banco de desenvolvimento ndo tem vantagem
sobre o sistema privado em matéria de eficiéncia na intermediagdo
financeira. Os privilégios legais para cobran¢a, assim como os relacio-
nados com o direito de reclamar garantias ou se apropriar de receitas
fiscais, podem ser uma exce¢do. No entanto, essas forgas talvez sejam
mais do que desafiadas por uma fragilidade de cobranca devido a pres-
sdes politicas para favorecer os tomadores.
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O funcionamento dos bancos de desenvolvimento que tém como obje-
tivo projetos ou setores especificos tem que se justificar pela presenga
de transbordamentos que transformam projetos socialmente renta-
veis ndo atraentes do ponto de vista dos investidores individuais. Esses
transbordamentos se relacionam seja a projetos individuais com altos
retornos sociais ou a variantes do modelo do “grande empurrao” des-
crito pela primeira vez por Rosenstein-Rodan (1961) e formalizado por
Murphy, Shleifer e Vishny (1989).

Isso também ocorreu fora da América Latina e do Caribe (OCDE,
2013¢). O ressurgimento dos bancos de propriedade estatal foi em
parte uma resposta a crise financeira, uma vez que ha evidéncia de que
os empréstimos de bancos de propriedade estatal sdo menos procicli-
cos do que os de bancos privados (Micco e Panizza, 2006).

Colby (2013) descreve detalhadamente os diferentes setores que sao
alvos do BNDES desde sua criagdo em 1952. Por exemplo, o Programa
de Politicas de Desenvolvimento Produtivo, implantado pelo presidente
Lula em 2008, se concentrou em setores que supostamente tinham
grandes transbordamentos positivos: software, semicondutores, bens
de capital, produtos farmacéuticos, biotecnologia e nanotecnologia.

Os empregados ndo sao contratados no meio da carreira, o que protege
ainda mais o pessoal da influéncia politica.

No entanto, Carvalho (2014) considera que os empréstimos do BNDES
tendem a favorecer empresas nas regides onde os governantes alia-
dos ao governo federal enfrentam concorréncia politica. Ele também
demonstra que as empresas manufatureiras que se beneficiam desse
aumento nos empréstimos do BNDES expandem o emprego, mas que
esses empréstimos com motivagdo politica ndo tém nenhum efeito no
investimento nem na valoriza¢ao da empresa.

Um interesse renovado em uma misséo para o desenvolvimento pode-
ria levar a um comportamento ciclico que de la Torre, Gozzi e Sch-
mukler (2007) chamaram de Sindrome de Sisifo.

Colby (2013), por exemplo, sustenta que o BNDES pode ser muito con-
servador, porque ¢ dificil avaliar o impacto de desenvolvimento de
um empréstimo, mas as moras sdo faceis de medir, e os funcionérios
podem ser castigados por empréstimos descumpridos. Os funcionarios
acabam tendo demasiada aversao ao risco e maximizam a saude finan-

ceira do banco em vez de maximizar seu impacto no desenvolvimento.
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No entanto, um banco de desenvolvimento que pratica o clientelismo
poderia enfrentar riscos de crédito dificeis de avaliar ao receber pres-
soes indevidas para que perdoe dividas.

O que ocorre é que essa pratica diminui o impacto do banco no desen-
volvimento, embora os subsidios cruzados por parte dos emprestado-
res solidos garantam uma seguranga financeira geral.

Esses autores veem um impacto positivo no emprego e cresci-
mento das exportagdes, mas nenhum efeito na produtividade. O
crédito teve impacto apenas na margem intensiva das exportagoes
(as empresas que ja eram exportadoras aumentaram suas exporta-
¢des), mas ndo na probabilidade de uma empresa se transformar em
exportadora.

Em sua amostra mundial, de Luna-Martinez e Vicente (2012) obser-
vam que 12 % das institui¢des cobertas por sua pesquisa funcionam
como entidades de segunda linha, 36 % como de primeira linha e os
52 % restantes misturam operagdes de primeira e segunda linha. Entre
os bancos que pertencem a Associagdo Latino-americana de Insti-
tuicoes Financeiras para o Desenvolvimento (ALIDE), 47 % corres-
pondem a instituicdes de primeira linha, 34 % de segunda e 0s 19 %
restantes abrangem instituicoes duais.

Da mesma maneira, a regulamentagdo bancaria voltada para os obje-
tivos das politicas de desenvolvimento produtivo mediante o favore-
cimento de empréstimos para certas atividades ou setores (como na
atual Lei de Servicos Financeiros, da Bolivia, aprovada em 2013) leva
a penalizar os menos favorecidos por subsidios cruzados dos bancos,
e no final prejudica o desenvolvimento financeiro. Utilizar a regula-
mentac¢ao financeira como politica de desenvolvimento produtivo ndo
implica custos fiscais diretos. Portanto, ha um argumento tedrico a
seu favor. Na pratica, porém, cria muitas distor¢des e é excessivamente
arriscado em termos de consequéncias nao calculadas.

No final dos anos 1990 e comego do novo milénio, varios paises (como
a Colombia, El Salvador, México, Nicaragua, Paraguai e Peru) imple-
mentaram reformas legais que criaram novas instituicdes de segunda
linha ou transformaram o banco de primeira linha em institui¢oes
de segunda linha. Cerca de 50 % dos bancos de desenvolvimento que
operam na Ameérica Latina e Caribe atualmente oferecem servigos de
segunda linha.
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Os problemas relacionados com a excessiva aversio dos bancos priva-
dos ao risco podem ser amenizados com a combinagdo de emprésti-
mos de segunda linha com um sistema de garantias de crédito.

Essa preocupagdo com o subsidio foi mencionada muitas vezes durante
as entrevistas realizadas para esta edicio do DIA e esta resumida em
Fernandez-Arias, Hausmann e Pannizza (2013).

Por exemplo, na Bolivia, El Salvador e Nicaragua, as instituiges de
segunda linha foram transformadas mediante mudangas legislativas
com o fim de incluir atividades de primeira linha. Por outro lado, a
Nacional Financiera (Nafin), do México, e o Banco de Investimento e
Comércio Externo (BICE), da Argentina, abriram ou reforcaram seus
guichés de primeira linha com a finalidade de financiar projetos de
energia renovavel.

O Banco de Desenvolvimento de El Salvador (Bandesal) esta nas pri-
meiras etapas de implementagao de uma estratégia semelhante.

Isso coincide com Hart, Shleifer e Vishny (1997), que constatam que
a subcontratagdo domina a provisao direta de bens publicos quando é
possivel especificar plenamente as caracteristicas do bem publico.

Os bancos de segunda linha se encontram em desvantagem no tocante
ainformacao (ver boxe 6.1). Essas instituices teriam que realizar ajus-
tes em suas operagOes para ser capazes de se concentrar nesse papel,
como ¢ o caso do KfW, na Alemanha, um banco de segunda linha que
se declara capaz de fazer isso.

Os bancos podem aprender com as restrigdes ao crescimento econo-
mico ao fazer a sele¢iao dos pedidos de empréstimos, mesmo nos casos
em que o empréstimo nao ¢ aprovado. Uma analise dos motivos para
recusar o financiamento de um determinado projeto pode produzir
informagéo valiosa a respeito das condigoes sob as quais o projeto teria
sido rentavel e sobre os principais obstaculos para a criagdo de novas
empresas e atividades.

7 Mais que a soma das partes:
politicas de criacdo de polos produtivos

Realizar transagdes certamente também implica custos, como demons-
tra Williamson (1998).
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Pode ser que as categorias se superponham, mas elas refletem um
esforco para se concentrar nos principais fatores de diferenciagdo entre
uma ampla diversidade de medidas de politica.

Essalogica também se aplica ao fornecedor de insumos intermedidrios
em um polo especifico.

Nessa linha, Romer (1993) propde a criagdo de conselhos de investi-
mento industrial auto-organizados como um meio usado pelo setor
privado para identificar e financiar suas proprias solugdes. Para mais
detalhes, ver o boxe 11.3 do capitulo 11.

Isso se parece com a protecao oferecida pelas zonas francas, mas nao é
algo que esteja necessariamente associado as exportagoes.

A Comissao Europeia data o enfoque de polos de produgio nas politi-
cas industriais ja no inicio dos anos 1980 (CE, 2008).

As primeiras politicas de desenvolvimento de polos produtivos tam-
bém estavam presentes em Taiwan, China (Guerrieri, lammarino e
Pietrobelli, 2003; Guerrieri e Pietrobelli, 2006).

Poucos anos depois, o programa acrescentou outros dois polos, o que
elevou para 11 o numero total de polos que contavam com apoio.

Um exemplo precoce de intervengido foi o imposto provincial sobre a
produgdo da cana-de-agucar em Tucumd, na Argentina. Foi estabele-
cido no inicio do século XX para financiar a pesquisa aplicada reali-
zada pelo centro de pesquisa agricola local. Assim, foi resolvida uma
falha de coordenacio, proporcionando um bem publico.

Desde o inicio dos anos 2000, o BID aprovou mais de 20 projetos em
nivel nacional e subnacional, sobretudo no Cone Sul, abrangendo
quase 200 polos produtivos.

Um programa chileno que criava érgaos de desenvolvimento regional
em cada uma das 15 regides do pais ¢ um bom exemplo. Em cada uma
das regides, esperava-se que os 6rgaos recém-criados apoiassem pelo
menos trés polos produtivos. Como as politicas no Chile permane-
cem muito centralizadas no governo nacional, o desenho do programa
incluia um conselho interministerial em nivel nacional para facilitar
a coordenagdo de politicas de alto nivel que afetassem os polos esco-
lhidos. No nivel local, o programa criou instancias nas quais os repre-
sentantes locais dos érgaos de PDPP nacionais podiam coordenar seus
instrumentos para satisfazer as demandas identificadas de cada polo.
Ao final, a unidade de coordenacio em nivel nacional praticamente
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ndo se reuniu, enquanto em nivel local havia numerosas instancias nas
quais intervengdes anteriormente nao coordenadas melhoraram suas
acoes conjuntas em torno dos planos estratégicos de cada polo.
Trata-se de uma associagdo técnica de nivel nacional que antes nido
estava em atividade na regido.

Como indicam Andersson et al. (2004), ha poucas avaliagdes rigoro-
sas de iniciativas especificas de polos produtivos, e elas se concentram
em apenas alguns paises. Foram feitas poucas tentativas solidas para
avaliar se se obtiveram resultados de qualidade, se eles foram além da
eficiéncia no uso de recursos e alcancaram outros resultados econo-
micos, ou se levaram em conta as interagdes e sinergias no desempe-
nho dos diferentes atores. Além disso, a maior parte das avaliagdes das
politicas de arranjos produtivos continua se concentrando em instru-
mentos Unicos, que se ajustam mal a ideia sistémica das politicas de
polos de producio.

Embora a randomizagdo entre empresas que se qualificam ou que
se candidatem sempre seja teoricamente possivel, em muitos casos o
nimero de beneficidrios potenciais é tdo pequeno que a randomizagdo
tem um uso limitado na pratica. Como se observa detalhadamente em
outros estudos (Giuliani et al., 2013; Pietrobelli, Maffioli e Stucchi, no
prelo), esse defeito metodoldgico tem certos custos. Em primeiro lugar,
as avaliacdes ndo experimentais se baseiam em pressupostos mais for-
tes que os dos estudos randdémicos controlados e, portanto, costumam
ter uma validade mais limitada. Em segundo lugar, muitos métodos
nao experimentais requerem uma grande quantidade de dados, tanto
em termos tranversais quanto longitudinais, o que também torna
dificil a implementacao dessas opgoes, especialmente quando nao ha
dados secundarios nem administrativos disponiveis.

Crespi, Maffioli e Meléndez (2011) demonstram que pode demorar de
trés a cinco anos para observar o efeito das politicas de desenvolvi-
mento produtivo na produtividade da empresa.

Para um debate completo sobre esse tema, ver Giuliani et al. (2013) e
Pietrobelli, Maffioli e Stucchi (no prelo).

Quando a SNA nao é viavel, os estudos analisam a existéncia de enca-
deamentos por meio de medidas de proximidade, especialmente pro-
ximidade geografica. Por exemplo, Falck, Heblich e Kipar (2010) e
Nishimura e Okamuro (2011) usam a localizacdo no mesmo distrito
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para definir os encadeamentos potenciais existentes entre as empre-
sas. Da mesma maneira, Falck, Heblich e Kipar (2010) avaliaram um
programa de polos produtivos na Alemanha destinado a promover a
inovagao e competitividade regional mediante a cooperagao e desco-
briram que o programa aumentou a probabilidade de se tornar ino-
vador no setor focalizado. Nishimura e Okamuro (2011) avaliaram o
Projeto Polo Industrial (PPI) no Japao e observaram nao apenas que
o programa expandiu a rede industria-universidade-governo, como
também que os encadeamentos com a universidade eram o principal
impulsionador dos efeitos positivos na P&D das empresas.

O conceito de mobilidade no trabalho foi amplamente utilizado para
medir os transbordamentos na literatura sobre comércio e investi-
mento estrangeiro direto (IED). Para uma analise sobre esse tema, ver
Castillo et al. (2014b).

Gragas a uma base de dados empregador-empregado, o estudo acom-
panhou a trajetéria dos trabalhadores qualificados que sairam das
empresas beneficidrias para as ndo-beneficiarias, as quais foram defi-
nidas como potenciais beneficiarias indiretas dos conhecimentos gera-
dos pelo programa.

8 Um mundo de possibilidades:
internacionalizacao para o desenvolvimento produtivo

Uma revisao critica da literatura sobre os vinculos entre abertura e
crescimento econdmico pode ser consultada em Harrison e Rodri-
guez-Clare (2010).

Do lado negativo, se as empresas que atualmente exportam nio conse-
guem cumprir as normas de entrega acordadas em contrato, entao sua
reputagdo pode ser abalada e, mais ainda, pode-se gerar uma externa-
lidade negativa para seus pares. Egan e Mody (1992) relatam o caso de
um importador de bicicletas nos Estados Unidos cuja experiéncia ruim
com um fornecedor de um pais ndo conhecido por vender bicicletas
de qualidade se disseminou entre outros compradores e comercian-
tes independentes de bicicletas. Essas externalidades negativas tam-
bém poderiam oferecer um argumento a favor da interven¢ao publica.
Por exemplo, no intuito de impedir danos a reputagao, o governo de
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Taiwan langou um programa para compensar as devolugoes de bicicle-
tas defeituosas quando as empresas taiwanesas comegaram a exportar
(Egan e Mody, 1992).

Os fornecedores nacionais podem aprender a se tornar mais eficientes,
modernizar suas capacidades tecnoldgicas e seus produtos, cumprir
com normas de qualidade internacionais e ser pontuais nas suas entre-
gas (Humphrey e Schmitz, 2000; Paus e Gallagher, 2008).

Mion e Opromolla (2013) constatam que um aumento do nimero de
gerentes com experiéncia em exportagdes adquirida em uma empresa
anterior estd associado a uma maior probabilidade de comegar a exportar.
Koeing, Mayneris e Poncet (2010) encontram uma relagdo positiva entre
o nimero de empresas que exportam um determinado produto para um
determinado destino desde uma certa regido geografica e a probabilidade
de que uma empresa situada na mesma regiao comece a vender o pro-
duto no mercado em questio. Em um estudo relacionado, Alvarez, Faruq
e Lopez (2010) demonstram que a probabilidade de que as empresas no
Chile lancem determinados produtos em novos paises ou produtos dife-
rentes nos mesmos paises aumenta com o nimero de empresas que, res-
pectivamente, exportam esses produtos e exportam para esses destinos.
Os resultados sugerem que, se o nimero de empresas em um determi-
nado municipio que vendem um determinado bem para um determi-
nado mercado aumenta em 100, a probabilidade de que uma empresa
do mesmo municipio exporte o0 mesmo bem para o0 mesmo mercado
aumenta em 0,75 %.

A presenga de seguidores certamente ndo ¢ uma condigdo necessaria
para a existéncia de efeitos de transbordamento.

O quadro ndo muda significativamente quando a amostra se res-
tringe apenas aos produtos novos que sobrevivem do primeiro para
o segundo ano, ou quando se aplica um limiar minimo em termos
do valor das exportagdes para identificar os produtos de exportagio
novos. Cumpre notar que a parcela das respectivas vendas no exterior
de responsabilidade dos pioneiros tende a diminuir rapidamente e, em
alguns casos, para todos os fins praticos, os seguidores assumiram a
atividade exportadora em um periodo relativamente curto.

Por conseguinte, as evidéncias de transbordamentos horizontais posi-
tivos sdo bem mais fracas do que as evidéncias de transbordamentos
verticais.
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Os beneficios derivados do IED também podem depender do grau de
desenvolvimento financeiro, da intensidade da concorréncia e do nivel
de abertura, da infraestrutura e dos esforgos de aprendizagem e P&D
locais (Alfaro et al., 2004; Wang e Blomstrém, 1992; Borensztein, De
Gregorio e Lee, 1998; Blalock e Gertler, 2002), enquanto os beneficios
das CGV também dependem das estratégias e capacidades das empre-
sas (Gereffi, Humphrey e Sturgeon, 2005; Pietrobelli e Rabellotti, 2011).
A entrada do Wal-Mart no México oferece uma interessante perspec-
tiva nesse sentido. Essa cadeia abre aos fabricantes de bens de consumo
um mercado maior, mas, a0 mesmo tempo, pressiona esses fornecedores
para que tornem seus produtos mais atraentes. Em consequéncia da che-
gada do Wal-Mart, os fornecedores de mercadorias e alimentos de alta
qualidade nas etapas iniciais da cadeia ampliaram suas vendas e se tor-
naram mais produtivos, ao passo que os fornecedores de baixa qualidade
viram cair tanto as vendas como a produtividade (Iacovone et al., 2011).
Em sentido amplo, os custos comerciais compreendem todos os custos
em que se incorre para entregar um bem ao usuario final: custos de
transporte, medidas tarifarias e ndo tarifarias, custos de informacao,
custos decorrentes do uso de diferentes moedas, custos legais e regula-
torios, e custos de distribuigdo local (Anderson e van Wincoop, 2004).
Contudo, essas novas politicas ainda tém componentes das suas ante-
cessoras, como incentivos fiscais (abatimentos, restituicoes, isencoes
do valor agregado, impostos indiretos ou sobre os lucros), incentivos
financeiros (os concedidos pelos bancos publicos, como o BNDES,
no Brasil, Bancoldex, na Colémbia, e Bancomex, no México), incen-
tivos ao comércio de servigos (restituicdes de impostos, pagamento a
prazo de tarifas sobre bens de capital, créditos para a aquisicdo de ser-
vigos nacionais por parte de compradores estrangeiros e créditos para
o desenvolvimento e a disseminag¢do de novos servicos) e zonas de pro-
cessamento de exportagoes.

Esta secdo se baseia em Jordana, Volpe Martincus e Gallo (2010), e
Volpe Martincus (2010) e nos resultados da pesquisa apresentada nes-
ses estudos.

Essas atividades podem ter uma dimensdo regional. Por exemplo,
algumas APE, como a ProChile, ajudam as empresas a aproveitar as
oportunidades de negécio criadas pelos acordos comerciais firmados
por seus paises.
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Entre os servicos adicionais, destacam-se a facilita¢ao de encadeamen-
tos produtivos com empresas multinacionais (Procomer) e o apoio a
iniciativas para aumentar o valor agregado e a qualidade dos produtos
(Proexport).

A iniciativa Marcas Setoriais tem como objetivo aumentar a penetra-
¢do dos mercados estrangeiros. Apoia a concepgdo, implementagao
e posicionamento internacional de marcas comerciais setoriais que
representam determinados setores do Chile por meio de uma colabo-
ragao publico-privada.

Embora as exportagdes de bens respondam pela maior parte dos
esforcos de promogao das APE, as exportagdes de servigos ja nao sio
deixadas de lado. Os recursos alocados para ajudar as empresas que
exportam servi¢os variam significativamente entre os paises da regiao.
Algumas APE contam apenas com um numero reduzido de emprega-
dos que trabalham em meio periodo na promo¢io das exportacdes de
servicos, enquanto outras, como a ProChile e a Proexport, tém unida-
des de servico especializadas dentro das suas estruturas organizacio-
nais.

Considera-se que a assessoria apos os investimentos desempenha um
papel importante na promogao do IED (UNCTAD, 2007).

A maneira como as API tratam as perguntas dos investidores é classi-
ticada com base na “competéncia e sensibilidade do pessoal da agéncia,
o que passa pela pontualidade, qualidade e credibilidade do contetido
das informagdes”, enquanto a qualidade dos seus websites é classifi-
cada com base no fato de “conterem informacdes pertinentes, claras e
confiaveis apresentadas de maneira acessivel e atraente para os usua-
rios” (Harding e Javorcik, 2013).

Entre as vantagens das organizagdes combinadas, pode-se destacar
uma melhor coeréncia e coordena¢io em temas relacionados com o
comércio e os investimentos, uma base comum para a defesa de poli-
ticas na drea da competitividade nacional, melhor atendimento por
meio de um tnico ponto de contato no governo, fertilizagdo cruzada
em geral e sinergias da promogdo no exterior em especial, e a pratica
de dividir os servicos de apoio e os escritorios. Entre as possiveis des-
vantagens, figuram os riscos de fragmentagao das responsabilidades e
a perda de foco em vista dos diversos objetivos e atividades centrais,
diferentes cronogramas — com uma perspectiva de prazo mais longo
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na promogao dos investimentos de modo geral —, diferentes clientes
e pontos de contato nas empresas, exigéncias distintas em termos de
habilidades e qualificagdes do pessoal e problemas na gestao de pes-
soal com diferentes mentalidades (UNCTAD, 2009).

Segundo dados de Jordana, Volpe Martincus e Gallo (2010) e do World
Development Indicators, a parcela média do or¢amento de uma APEI
nos gastos do setor publico central é 0,06 % na América Latina e no
Caribe e 0,09 % em outras regioes.

A cooperagao com parceiros estrangeiros poderia ser uma possivel
estratégia para superar as limitagdes impostas pelo tamanho. Iniciati-
vas regionais como a Caribbean Export sdo um exemplo nesse sentido.
O mesmo se aplica ao acordo de colaboragdo firmado pela Uruguay
XXI com homologos em outros paises (Jordana, Volpe Martincus e
Gallo, 2010).

E 6bvio que nem tudo se resume ao tamanho e ao orgamento. Algu-
mas agéncias relativamente pequenas, como a Comex, na Costa Rica,
desempenham um papel importante nos seus paises.

Na Proexport, os salarios-base sio comparaveis com os do Ministério
do Comércio, Industria e Turismo, mas existem incentivos econOmi-
cos na forma de bonus varidveis (até 25 % do salario-base) em funcio
do nivel de consecugao dos objetivos individuais. Além disso, a agén-
cia estabeleceu outros incentivos aos empregados que se destacam pelo
desempenho. Além de oferecer incentivos pelo bom desempenho, o sis-
tema permitiu a Proexport continuar a ser competitiva em um contexto
em que as empresas privadas atraem empregados bem qualificados e
lhes oferecem salarios mais altos (Obando e Gomez Escalante, 2008).
Por exemplo, com apenas algumas poucas excegdes, as APE ndo parti-
cipam da sele¢do dos adidos comerciais nem da sua avaliagao.

Uma opgéo que valeria a pena explorar seria a terceirizagdo, para
empresas especializadas, de alguns servicos de assisténcia as exporta-
¢oes em nichos de mercado especificos.

Os dados sobre os custos dos escritdrios no exterior nio sdo facilmente
acessiveis. As informacdes gentilmente cedidas pela Proexport refe-
rentes a 2006 indicam que o or¢amento total de toda a rede de escri-
torios naquele ano foi de US$ 6 milhdes (uma média de US$ 500.000
por escritdrio). Quando esses dados sdo combinados com o efeito esti-
mado de manter um escritorio no destino sobre o total das exportacoes
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bilaterais — segundo uma regressao semelhante feita por Volpe Mar-
tincus, Carballo e Gallo (2010) —, é possivel estabelecer que cada dolar
a mais gasto nesses escritorios esta associado a um aumento médio de
US$ 182 nas exportagdes para os respectivos paises. Esses numeros
sao apenas indicativos; devido as dificuldades que esses calculos cos-
tumam apresentar, os resultados devem ser interpretados com cautela.
Uma das estratégias mais sofisticadas nesse sentido é a coleta de sinais
pela Finpro. Os representantes da agéncia em todo o mundo acompa-
nham as noticias sobre economia e negdcios nos meios de comunica-
¢do pertinentes e registram esses eventos em um sistema comum, em
diferentes areas de atividade. Em seguida, essas informagdes sdo ana-
lisadas de forma centralizada e sistemadtica para descobrir oportunida-
des de negdcio emergentes e em vias de consolidagdo para as empresas
finlandesas.

Um teste t da diferenga nas medianas indica que elas sao significativa-
mente diferentes uma da outra. Esses testes podem ser solicitados aos
autores.

Essas estimativas foram obtidas estimando um modelo de probabi-
lidade linear cuja variavel dependente ¢ um indicador binario que
assume o valor 1 se o produto/destino comegou a ser exportado e, caso
contrario, assume o valor 0. O modelo contém os efeitos fixos por pro-
duto e destino. Esse modelo foi estimado para um corte transversal de
dados do periodo 2007-09. Um quadro com os resultados dessas esti-
mativas pode ser solicitado aos autores.

Os resultados ndo mudam significativamente quando os seguidores
que receberam apoio comercial sao excluidos. No entanto, deveria ser
levado em conta que a ProChile ¢ a APE da regido com a maior rede
de escritorios no exterior. E provavel que isso influa na sua capacidade
para obter informag¢des comerciais pertinentes. Portanto, sua expe-
riéncia na focalizagdo ndo deveria ser considerada representativa de
outras APE da regiao, sobretudo das que nao tém uma presengca direta
no exterior.

Também poderiam ser focalizadas atividades especificas dentro de
setores especificos. Por exemplo, no Panama, linhas de montagem
podem ser estabelecidas na zona franca, mas néo na “cidade do conhe-
cimento”, que aceita apenas centros de capacita¢do e desenho apoiados
por empresas multinacionais.
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Na maioria dos casos, trata-se dos chamados setores de alta tecnolo-
gia ou intensivos em conhecimentos, como eletronicos e equipamen-
tos elétricos, tecnologias da informagdo e da comunicagao (TIC) e
maquinaria e equipamentos industriais. Charlton et al. (2004) mos-
tram que mais de 40 % das agéncias de uma amostra de paises, na
sua maioria desenvolvidos, focalizaram eletronicos e equipamentos
elétricos, turismo e o setor de atendimento ao turista, maquinaria e
equipamentos industriais, TIC, produtos alimenticios e assemelha-
dos e cultivos comerciais. 33. Acredita-se que, em geral, esses seto-
res gerem mais transbordamentos positivos e, em especial, permitam
uma maior transferéncia de tecnologia, ajudando a aumentar a pro-
dutividade média das economias anfitrids (Charlton et al., 2004;
OCDE, 2012a).

A agéncia de promogao de investimentos tipica gastou US$ 90.000 por
setor focalizado. Ao combinar os beneficios e os custos, pode-se con-
cluir que um ddlar gasto na promogdo de investimentos gera US$ 189
em fluxos de IED. Alfaro e Charlton (2007) também encontraram
uma sdlida relagdo positiva entre a focalizagdo de setores e os fluxos de
entrada de IED nos setores, mas em uma amostra de, na maioria, pai-
ses desenvolvidos.

Para fazer uma avaliagdo global dos programas de promogdo das
exportagdes, a analise precisa considerar o lado do custo da equagio.
De acordo com os dados dos orcamentos das APE e dos resultados da
avaliagao de impacto dos programas de promogao das exportagdes na
Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Peru e Uruguai informados
em Volpe Martincus (2010), cada délar adicional alocado para a pro-
mogdo comercial gerou um aumento nas vendas ao exterior de US$ 25.
Em vista das limita¢des da andlise, esses numeros devem ser vistos
com cautela.

Os autores conseguiram obter informagdes consistentes sobre assesso-
ria de promogdo comercial por categorias de servigo apenas com refe-
réncia a esse periodo. Esse curto periodo amostral ndo permite uma
avaliacdo adequada de como os servigos interagem uns com o0s outros
ao longo do tempo, nem da eficacia relativa do seu sequenciamento
alternativo.

Os servigos de assessoria e de informag¢do de uma APE podem pro-
porcionar as empresas dados sobre um pais e linhas de produtos de
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interesse antes de ir ao exterior. Esse conhecimento ajuda os gesto-
res a saber o que esperar dos compradores dos mercados identifica-
dos como alvo e como se comportar adequadamente com eles, bem
como a definir a gama adequada de produtos que devem apresentar e
o material promocional apropriado a ser usado. Além disso, pode faci-
litar a obtenc¢do de conhecimentos baseados na experiéncia uma vez
que se encontrem no pais. As missoes e feiras podem ajudar a aumen-
tar a consciéncia dos clientes em potencial no local sobre os produ-
tos e a obter contatos e manifestagoes de interesse de compra. Marcar
reunides presenciais com os compradores em potencial pode ajudar a
transformar esses contatos e manifestacdes de interesse em exporta-
¢oes concretas (Branch, 1990; Hibbert, 1990; Spence, 2003).

Esses indicadores das exportagdes também representam as diferengas
de produtividade entre as empresas, embora de maneira imperfeita.
Detalhes técnicos sobre os procedimentos de estima¢do podem ser
consultados em Volpe Martincus e Carballo (2010).

Além disso, as combinacdes especificas de dois servicos estdo asso-
ciadas a um melhor desempenho nas exportagoes em relagdo aos seus
componentes individuais em empresas comparaveis.

Infelizmente, os autores ndo conseguiram obter dados sobre os custos
dos programas.

Por exemplo, empregados capacitados por empresas multinacionais se
transferiram para empresas nacionais (ou abriram seu proprio nego-
cio), ajudando-as a aumentar a produtividade (Monge-Gonzalez, Leiva
Bonilla e Rodriguez-Alvarez, 2012a). Essas empresas também estdo
ajudando a melhorar o ensino técnico no pais, sobretudo nas dreas de
ciéncias e engenharia (Larrain, Lopez-Calva e Rodriguez-Clare, 2001;
Paus e Gallagher, 2008; OCDE, 2012a). Ademais, uma parcela impor-
tante das empresas costa-riquenhas que fornecem bens e servicos as
empresas multinacionais participou de algum tipo de capacitagdo com
elas e mudou suas praticas organizacionais (e as variedades dos seus
produtos) devido as relagdes com essas empresas. Isso ocorreu especial-
mente no caso da Intel (Larrain, Lopez-Calva e Rodriguez-Clare, 2001).
Inicialmente, o CRP foi um dos componentes do Projeto de Desen-
volvimento de Fornecedores para Empresas Multinacionais de Alta
Tecnologia, langado em 1999 com apoio do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). No inicio, era administrado pela Fundagéo
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Nacional de Centros de Alta Tecnologia (Funcenat). Em 2004, foi
transferido para a Procomer.

Também procura criar oportunidades de negécios por meio de peque-
nos projetos entre PME fornecedoras locais e empresas multinacionais
para ajudar as PME a se transformarem em fornecedores internacionais.
O numero de PME que participou do projeto aumentou de 23 para 455
entre 2003 e 2009 (Fumin, 2010).

Em especial, embora algumas poucas empresas nacionais tenham
conseguido se transformar em fornecedores bem-sucedidos de outros
produtos, o segmento de material para embalagem e impressdo e os
servicos diversos respondem pelas maiores porcentagens dos insumos
que as empresas estrangeiras localizadas na Costa Rica compram no
mercado local.

Recentemente, o governo da Costa Rica decidiu oferecer mais apoio as
empresas que participam do CRP por meio da melhoria da coordena-
¢do com outros programas. Assim, os beneficidrios do programa terao
assisténcia para obter recursos do Propyme. Se esse programa real-
mente ajudar as empresas a ampliar suas atividades de inovagéo, isso
poderia melhorar suas chances de estabelecer e expandir suas relagdes
comerciais com multinacionais (OCDE, 2012a; Monge-Gonzalez e
Rodrl’guez—Alvarez, 2013).

Fazem parte da comissdo: o Ministério do Comércio Exterior (Comex);
o Ministério da Economia, Industria e Comércio (MEIC); o Ministério
da Ciéncia e Tecnologia (Micyt); a Coalizao Costa-riquenha de Iniciati-
vas para o Desenvolvimento (Cinde); a CaAmara de Industrias da Costa
Rica (CICR), a Camara de Exportadores da Costa Rica (Cadexco), a
Associa¢do de Empresas de Zonas Francas da Costa Rica (Azofras), o
Conselho Nacional para a Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica (Conicyt)
e a Promotora do Comércio Exterior da Costa Rica (Procomer).
“Bumiputera” é o termo usado para descrever a raga malaia e outros
povos indigenas do Sudeste Asiatico. Em 1970, o governo da Malasia
comegou a implementar politicas em diversas dreas para favorecer esse
grupo étnico.

As exportagdes também podem dar lugar a efeitos de retroalimenta-
¢do. Em especial, os contatos com os clientes estrangeiros por meio de
atividades de exportacdo podem permitir as empresas aumentar suas
bases de conhecimento, potencializando suas capacidades tecnoldgicas
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para inovar e, especificamente, levar a cabo P&D (veja, por exemplo,
Aw, Roberts e Winston, 2007; Girma, Gorg e Hanley, 2008).

Se a participacdo nesses outros programas nao varia no tempo ao
longo do periodo da amostra, seu impacto ¢ controlado automatica-
mente pelos procedimentos de estimagdo que identificam os efeitos de
interesse com base na variagdo do tempo. Em contrapartida, se a par-
ticipagdo das empresas em outros programas de apoio é uma variavel
que varia no tempo e esta excessivamente representada no grupo de
empresas que recebem assisténcia, e se essas outras formas de assis-
téncia influem positivamente sobre os resultados em questéo, entao os
procedimentos convencionais superestimariam os verdadeiros efeitos
causais do programa.

Outras defasagens parecem nao fazer diferenga. Os fatores macroeco-
ndmicos sdo controlados por efeitos fixos por ano. Por outro lado, sdo
usados efeitos fixos por empresa com resultados semelhantes.

Pode haver diferentes féormulas organizacionais para obter a coorde-
nagdo. Por exemplo, na Finldndia, um representante da Tekes, a agén-
cia finlandesa de promogdo da inova¢io, é membro do conselho da
Finpro, a agéncia finlandesa nacional de promog¢ao do comércio e
investimento.

Uma limitacdo da andlise atual é que, ao se centrar nas empresas expor-
tadoras, ndo é possivel estabelecer os impactos dos programas sobre o
ingresso nos mercados internacionais. Para fazer uma avaliagao mais
completa desses programas, seria preciso estudar se e como a participa-
¢do ajuda as empresas a se transformarem em exportadoras. No intuito
de examinar a incidéncia sobre a margem extensiva da empresa, seria
necessario ter acesso a todo o cadastro das empresas (pelo menos das
empresas nos setores de bens comercializéveis). Em termos mais gerais,
os padroes de complementaridades podem variar segundo os conjuntos
de programas nos paises, assim como entre os paises.

9 Aselecao de setores prioritarios para
a transformacao produtiva: um tema tabu?

Essa forma de enfocar a economia costuma ser associada ao econo-
mista austriaco-americano Joseph Schumpeter (1934). A importancia
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relativa dos canais estaticos e dinamicos para uma maior produtivi-
dade varia de um pais para o outro.

Ao mesmo tempo, focalizar setores independentemente do motivo
pelo qual o mercado deixa de aborda-los é uma aventura que pode
facilmente acabar mal.

Enquanto Lall, Weiss e Zhang (2006) usam porcentagens das expor-
tacdes mundiais como ponderacdo nos seus calculos de sofisticacio,
Hausmann, Hwang e Rodrik (2007) usam as vantagens comparativas
reveladas.

Além disso, proporciona uma caracterizagdo robusta do processo, por-
que nio depende de nenhuma ideia preconcebida sobre que tipo de
capacidade produtiva agrega mais valor.

Lall, Weiss e Zhang (2006) apresentam uma discussao sobre esse tema.
Lederman e Maloney (2012) se referem a isso como um problema de
“tarefas vs. produtos”, e ddo o exemplo da China como exportador do
iPod, com base nos trabalhos de Linden, Kraemer e Dedrick (2009).
A complexidade para a comunidade de produtos é dada pela média
simples do indice de complexidade de produtos de 2010 dos seus pro-
dutos constituintes.

Isso equivaleria a “doenca holandesa” reduzindo a complexidade.

The Economist (2013) e Mazzucato (2013).

Hausmann et al. (2014) apresentam o conceito de valor de oportuni-
dade de um pais como as perspectivas de transformacéo produtiva
possibilitadas pela pauta de exportagdes existente do pais e 0 medem
analisando até que ponto ha frutos nao explorados ao alcance da mao
(isto é, que estdo muito préximos) e que também sao doces e suculen-
tos (complexos). Uma defini¢édo formal de valor de oportunidade pode
ser encontrada em Hausmann et al. (2014). Esse conceito serd discu-
tido em mais detalhe na se¢do sobre a combinagéo de politicas. O valor
estratégico de um produto focalizado, isto ¢é, até que ponto ele serve de
mola propulsora da transformac¢ao produtiva ao abrir outras oportu-
nidades, pode entdo ser operacionalizado como o aumento do valor de
oportunidade associado a “conquista” ou alcance da competitividade
nesse produto focalizado.

Essa também é a pergunta fundamental em Greenwald e Stiglitz (2013),
em que a politica industrial é motivada por distor¢des na produgdo
e disseminagdo do conhecimento. Neste capitulo, o conhecimento se
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materializa nas capacidades produtivas e se dissemina por meio da
produgio.

Se existem empresas beneficiarias fora do setor em questao, esse teste
envolveria a disposi¢ao de cofinanciar até um nivel suficiente.

Isso ¢ semelhante a autodescoberta, mas se aplica as vantagens conhe-
cidas ou, pelo menos, supostas (dindmicas) que sdo desenvolvidas em
vez de descobertas.

Em alguns casos, apenas os paises pioneiros conseguem obter rendas,
e sao necessarias vantagens comparativas profundas para dar alguma
credibilidade a esperanca de se tornar competitivo (Harrison e Rodri-
guez-Clare, 2010).

Os capitulos 10 e 11 analisam as capacidades institucionais necessarias
para implementar esses tipos de politicas de maneira eficaz.

Embora o processo de selecdo efetivamente leve em consideragio
onde se gera alto valor em cada cadeia de valor, isso ¢ feito apenas na
segunda etapa, ap6s a identificacao dos setores. Pode ocorrer que os
vinculos de maior valor superem as capacidades do pais.

De fato, Hausmann et al. (2014) demonstram empiricamente que esse
indicador da distancia tem capacidade preditiva: a probabilidade do
surgimento de um novo produto competitivo estd estreitamente vin-
culada a distancia que separa esse produto da pauta existente.

Para pensar sobre essas questoes de politica em paises especificos, a
andlise deveria ser feita no nivel de cada produto em vez de fazé-la no
nivel das comunidades de produtos. Tais comunidades sdo usadas aqui
como a unidade de analise unicamente para fins de exposicao.

Por exemplo, poderia ocorrer que, no caso desses produtos especificos,
a complexidade nédo fosse um bom indicador da lucratividade.
Indicadores da eficacia no aproveitamento de oportunidades e da dete-
rioragdo da complexidade podem ser encontrados em Ferndndez-A-
rias e Stein (2014).

10 A parte dificil: formar capacidades no setor pablico
As ADP se referem a todos os drgaos envolvidos no desenho, imple-

mentagdo, avaliagdo e supervisdo das PDP, inclusive os ministérios
pertinentes. Embora possa haver diferencas importantes entre eles
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(por exemplo, alguns podem se especializar no desenho e outros, na
implementacao), faremos essa distin¢ao apenas quando forem neces-
sarias para a andlise.

2. Em um nivel mais geral, outros fatores cruciais sdo as instituicoes
politicas, as caracteristicas do processo de formulagdo de politicas
e os interesses, capacidades e divisdo de poder entre os atores-chave
do processo (Spilher, Stein e Tommasi, 2008), mas estes estdo fora do
alcance deste livro.

3. Nesse sentido, o desenho e a implementagdo das PDP talvez sejam
mais arte que ciéncia.

4. Longos atrasos também complicam a avaliagdo dos programas, pois
muito pode mudar durante esses periodos de maturagao, o que difi-
culta ainda mais a atribuicio de resultados concretos a PDP especificas.

5. Nos casos em que os funcionarios publicos interagem com atores pri-
vados, a alta rotatividade daqueles pode ser um forte desincentivo a
participacao do setor privado por pelo menos dois motivos: primeiro,
a rotatividade pode impor elevados custos de transacao aos atores pri-
vados, que tém que explicar a situagdo aos recém-chegados repetidas
vezes; segundo, os acordos celebrados hoje com o ator publico talvez
ndo sejam respeitados por quem venha a substitui-los amanha.

6. Naturalmente, a participagdo nos conselhos estratégicos nacionais
exige um tipo diferente de participagdo publica em relagao a imple-
mentacdo de um instrumento de politica especifico.

7. Além disso, se forem organizadas reunides frequentes e periddicas no
nivel mais alto sobre um problema que nao seja de alta prioridade, o
presidente ou outros funcionarios de alto escaldo comegardo a mandar
representantes em vez de comparecer pessoalmente as reunides. Logo, o
setor privado os imitard, e o que era para ser um exercicio politico de alto
nivel se transformard em um exercicio burocratico de qualidade inferior.

8. Induzir mudangas no comportamento do setor privado exige algo
mais do que simplesmente escolher os participantes certos do setor
publico. Questdes relacionadas a formulagdo de politicas e instrumen-
tos sdo essenciais, mas este debate esta focado no planejamento orga-
nizacional.

9. A distingdo entre politicas amplas, que envolvem muitos 6rgaos, e
politicas estreitas, que abrangem apenas um ou poucos 6rgaos, nao
deveria ser confundida com a diferenca entre politicas verticais, que
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impactam apenas um setor especifico da atividade econdmica, e poli-
ticas horizontais, que impactam todos os setores da economia.

O Uruguai € outro pais com gabinetes especializados. O “gabinete pro-
dutivo”, formado por ministérios que lidam com o setor produtivo,
inclui os ministros da Economia e Fazenda, Industria, Energia e Mine-
ragdo, Trabalho e Seguridade Social, Pecudria, Agricultura e Pesca,
Turismo e Esportes, bem como o Escritério de Planejamento e Orga-
mento. Esse gabinete supervisiona os conselhos setoriais, um grupo de
14 conselhos publico-privados encarregados de identificar obstaculos e
definir solugdes para o desenvolvimento desses setores. No entanto, o
gabinete produtivo nao tem um lider claro, nao se retine com muita fre-
quéncia nem tem sido muito eficaz como mecanismo de coordenacéo.
Embora néo se situe na drea especifica das PDP, o exemplo da Defense
Logistics Agency (DLA) também ¢ uma boa ilustragdo dessa ideia. Essa
agéncia é responsavel pelo fornecimento de bens e servicos as forgas mili-
tares dos Estados Unidos em todo o mundo, como alimentos, combusti-
vel, suprimentos médicos e armas. O interessante é que a DLA nio tem
or¢amento proprio para prestar esses servigos. O orgamento é contro-
lado por diversos ramos das forcas armadas, que podem contratar os ser-
vi¢os da DLA ou decidir contratar outros fornecedores de logistica caso a
proposta da DLA nao lhes pare¢a boa (ver Bilmes e Gould, 2009:64-79).
Outra opgdo seria que as agdes prioritarias definidas durante o ano
pudessem ser incorporadas ao or¢amento do ano seguinte (ver Haus-
mann et al.,, 2011).

Uma discussdo mais detalhada sobre os conselhos publico-privados
pode ser encontrada no capitulo 11, Devlin (2013) e Schneider (2013).
Deve-se ter cuidado para nao confundir “estrutura organizacional” com
“habilidades organizacionais”. A primeira se refere a como sao estrutura-
das as organizagdes; a segunda, aquilo que uma organizagao sabe fazer.
Em 2008 o Civilian IC Joint Duty Program ganhou o prémio Innova-
tions in American Government, do Instituto Ash, da Kennedy School
of Governance, da Universidade de Harvard, como “fundamental para
melhorar a seguranca nacional” e “uma solugdo inovadora para apri-
morar o entendimento entre os 6rgaos”.

Seria possivel adquirir essas capacidades caso se promovesse a trans-
paréncia e fossem estabelecidas estruturas de governanga que fizessem
valer os interesses de todas as partes pertinentes interessadas.
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21.
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Os termos de referéncia do projeto de Construcao de Capacidades Ins-
titucionais para as Politicas de Desenvolvimento Produtivo podem ser
consultados no enderego http://www.iadb.org/en/research-and-data/
project-details,3187.htmI?id=3266.

Este documento atualiza os indices de politicas originalmente desen-
volvidos por Stein et al. (2005).

Esses autores definem os atributos desejaveis para as instituicoes e ins-
trumentos de politica e procuram pontud-los de acordo com as perspec-
tivas de contribuicdo para a criagdo de intervengdes efetivas e eficientes.
Os atributos institucionais abrangem a cobertura, a coordenagao, a efi-
ciéncia, a atengdo ao cliente, a prestacao de contas e a aprendizagem.
Cada critério se distingue por um indicador especifico (que vai de 0 a
2, em fungdo do grau de cumprimento ou de presenca do atributo), que
pode entdo ser usado para avaliar as instituigdes. O foco incide sobre
a definicéo dos indicadores de referéncia de seu desempenho e do seu
método de operagdo, em vez de explicar as condi¢des que lhes permitem
atuar de maneira eficaz e construir as capacidades necessérias.

Em contrapartida, os insumos publicos tendem a ser intervengdes
pontuais (como a aprovagao de uma lei para salvaguardar a proprie-
dade intelectual necessaria para desenvolver o setor de biotecnologia,
ou o desenvolvimento de uma nova variedade de arroz) ou uma res-
posta continua a necessidades permanentes (como a prestagdo de ser-
vigos fitossanitarios ou a criagdo de um curso de engenharia elétrica
na universidade publica). Assim, ndo costuma haver uma incompati-
bilidade temporaria entre a justificativa da politica e o instrumento.
O capitulo 4 apresenta uma analise do impacto dessas politicas.

O primeiro caso é descrito como “absorver uma carga prematura-
mente” e o segundo, “mimica isomdrfica”, em Pritchett, Woolcock e
Andrews (2010).

Rodrik (2007b) destacou esse ponto de maneira mais geral em seu
livro One Economics, Many Recipes.

Consideragdes semelhantes se aplicam quando instrumentos de poli-
tica especificos sdo atribuidos a drgaos publicos especificos, que tam-
bém tém capacidades diferentes.

Em alguns casos, a retroalimenta¢ao dos usudrios ou beneficidrios
também pode ser crucial.

Consulte a discussao sobre as “portas giratdrias” no capitulo 11.


http://www.iadb.org/en/research-and-data/project-details,3187.html?id=3266
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27. O interessante é que, em muitos casos, as Sammies foram concedidas

com base em conquistas obtidas por meio da colaboragao entre érgaos.

11 A uniao faz a forca: a colaboracao publico-privada

“Captura” se refere ao resultado pelo qual, quer o governo esteja ciente
ou nao, os objetivos coletivos que ele busca sao suplantados pela busca
individual de rendas pelos participantes privados. A manifestacdo
classica dessa degradagdo resulta do aproveitamento da assimetria de
informagdes, embora outros meios possam levar aos mesmos resulta-
dos, como a corrupgao.

Pode até ser o caso que o objetivo do dialogo nao seja efetivamente
extrair informagdes do setor privado, a fim de legitimar ou obter apoio
para as politicas na forma como elas foram concebidas. De maneira
analoga, o interesse do setor privado em manter um didlogo talvez nao
se deva tanto ao desejo de influir sobre as regras do jogo, mas sim a se
antecipar ao rumo que as coisas estdo tomando.

Ao mesmo tempo, aumentar o tamanho da contraparte do setor pri-
vado além do ponto necessario para um intercimbio de informagoes
eficaz ndo oferece beneficio algum. Por exemplo, a menos que os temas
em discussdo sejam de interesse geral, tratar com uma camara de
comércio em vez de fazé-lo com associagdes individuais apenas dilui
os conhecimentos técnicos dos especialistas.

Além do oportunismo, pode ser que o setor privado nao confie no
setor publico ou, no minimo, na capacidade publica para levar a cabo
seu papel e cumprir sua parte com eficacia.

Isso coincide com a experiéncia bem-sucedida dos paises do Leste
Asidtico que concedem beneficios as associagdes em troca de um
melhor desempenho econdmico das suas empresas e setores afiliados,
em um grande acordo baseado na capacidade de disciplinar as associa-
¢Oes empresariais caso deixem de cumprir sua parte.

Ver, por exemplo, Eslava e Meléndez (2009) no caso da Colémbia; Urbi-
ztondo et al. (2009) no caso da Argentina; Alston, Libecap e Mueller
(2010) no caso do Brasil; Aninat et al. (2010) no caso do Chile.

No Brasil, por exemplo, os especialistas setoriais do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) figuram entre os mais
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

especializados do pais e participam ativamente na formulagdo de poli-
ticas publicas verticais.

Os casos analisam: os setores da moda, software, biodiesel e agucar,
além de um programa de empreendedorismo na Argentina (Bisang
et al., 2014); turismo, servicos internacionais e arranjos produtivos na
aquicultura, além de programas de inovagdo em frutas e em implemen-
tos para a saude no Chile (Benavente et al., a ser publicado); o programa
de competitividade abrangente e os programas de transformacgao pro-
dutiva nos setores de cosméticos, servicos de limpeza, processos empre-
sariais e 6leo de palma na Colombia (Eslava, Meléndez e Perry, 2014); as
experiéncias com arroz, turismo, pesca e café, e com atraciao do inves-
timento estrangeiro direto (IED), na Costa Rica (Cornick, Jiménez e
Roman, 2014); e os programas para os setores de carne, mirtilo, biotec-
nologia, turismo e construgao naval no Uruguai (Pittaluga et al., 2014).
Os autores também mencionam o caso exemplar da Conarroz, criada
da mesma maneira que a agéncia de turismo, mas que teve como resul-
tado um caso particularmente ruim de captura. O conselho da Conar-
roz é dominado por grandes produtores e processadores de arroz, e
apenas duas das onze cadeiras no conselho sdo ocupadas por atores
publicos. Ver também o boxe 2.2, no capitulo 2.

A Cinde opera com recursos privados, mas com objetivos e deveres
semelhantes aos das reparti¢ces do governo, como a Agéncia Irlandesa
para o Desenvolvimento ou a ProChile.

O nome Pro-Tejer em espanhol é sugestivo, pois combina um elemento
da atividade téxtil (“tejer” significa tecer) e as implicagdes do verbo
“proteger”.

Bisang et al. (2014) fazem um relato detalhado desse e de outros pro-
gramas de colaboragio entre o INTI e a Pro-Tejer.

Infelizmente, isso ndo impede que a busca de rendas ocorra por outros
canais, as vezes mais informais.

Uma dificuldade de dividir os custos é que, as vezes, os beneficia-
rios das politicas que mais as merecem néo estdo bem posicionados
para contribuir com recursos financeiros suficientes; por isso, o valor
do compromisso precisa ser verificado por seu envolvimento ativo e a
presenca de outros sacrificios.

Envolver vérios 6rgaos publicos também pode dificultar o conluio. Em
muitos casos, a multiplicidade de érgaos com poder de decisao pode
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explicar os baixos niveis de captura observados. No entanto, os efeitos
benéficos desse esquema podem ser superados pelas dificuldades de
coordenagao que eles implicam.

Pressupde-se uma necessidade recorrente de politicas. De outra
maneira, as politicas deveriam consistir em incentivos pontuais em
vez de beneficios recorrentes. Por exemplo, as politicas para atrair IED
poderiam compreender subsidios iniciais, em vez de isengdes fiscais,
que podem criar expectativas e levar a pressdes para que esses privilé-

gios sejam mantidos.
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“0 Consenso de Washington — apesar do nome — foi inventado na América Latina. Mas, como mostra
este (til relatério, um crescimento inadequado da produtividade desde a adogdo do Consenso obrigou
os responsaveis pelas politicas plblicas da regido a repensar se a rejeicdo generalizada da politica
industrial foi apropriada. O Banco Interamericano de Desenvolvimento encabeca ja ha bastante tempo
esse questionamento. Os autores se dedicam com empenho ndo sé a revisao do que se conhece sobre
as politicas de desenvolvimento produtivo, mas também articulam a agenda de politicas. Trata-se de um
trabalho admiravel em sua exposi¢do analitica, nos detalhes empiricos e no seu tratamento das politicas,
sendo leitura obrigatéria tanto para os economistas do desenvolvimento quanto para os profissionais
especializados.”

—Dani Rodrik, Professor de Economia da Catedra Albert O. Hirschman,
Institute for Advanced Study, Princeton, Estados Unidos

“Uma vez terminado o auge dos precos das matérias-primas, a América Latina tera que descobrir novas fontes
de crescimento econdmico. As receitas ortodoxas, ja esgotadas, ndo alcancardo esse objetivo, mas pode
ser que as ideias inovadoras contidas neste livro o consigam. Nele se explica o que foi que ndo funcionou
nas politicas industriais dos anos 1970, e o que devem os paises fazer de diferente hoje. E um trabalho de
primeira linha. Deveria ser leitura obrigatéria para os formuladores de politicas plblicas da regido.”

—Andrés Velasco, ex-Ministro da Fazenda, Chile

“Este livro é leitura imprescindivel para os especialistas e responsaveis de politica que atuam no complexo
mundo das politicas industriais. Uma ferramenta valiosa para pensar sobre um tema central de todo go-
verno hoje em dia.”

—Mauricio Cardenas, Ministro da Fazenda e Crédito Pablico, Colombia

transformagdo produtiva de um pais num mundo competitivo requer aproveitar as oportunidades

disponiveis e abrir novas portas ao desenvolvimento, para o qual as politicas pulblicas ativas
costumam ser a chave do sucesso. No entanto, a politica industrial na regido tem sido muitas vezes mais o
problema do que a solugdo. O quadro conceitual proposto neste livro ajuda os paises a adotar as politicas
de desenvolvimento produtivo necessarias para prosperar sem cair nos erros e excessos do passado.
Com uma abordagem analitica e pragmatica por parte dos especialistas do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, Como repensar o desenvolvimento produtivo? encara de maneira inovadora algumas das
perguntas mais complexas que os lideres do setor piblico enfrentam hoje para avaliar as op¢des de politicas
para o desenvolvimento produtivo. O livro analisa as falhas de mercado que impedem a transformacao
econdmica, assim como as falhas de governo que podem levar a que o remédio para a politica plblica acabe
sendo pior do que a doenga. Os autores propdem um quadro conceitual pratico para analisar as politicas de
desenvolvimento produtivo em temas como inovacao, criacdo de empresas novas, financiamento, capital
humano e internacionalizacdo. O livro alerta para o fato de que ndo se trata de adotar “melhores praticas”,
mas, sim, as politicas adequadas as capacidades institucionais existentes, e oferece ideias sobre como
organizar o setor plblico e desenvolver essas capacidades ao longo do tempo. Enfatiza, em especial, que os
responsaveis de politica devem definir um processo de colaboracdo estreita com o setor privado, e oferece
ideias para a elaboracdo de um quadro institucional que mitigue os riscos de captura e rentismo.

0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) é uma instituicdo internacional criada em 1959 para
promover o desenvolvimento econdmico e social sustentavel na América Latina e no Caribe.
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