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RESUMO

A emergeéncia da China levanta dvidas sobre o futuro da indastria na
América Latina. Embora a teoria de comércio tradicional e trés geracdes de tigres asiaticos ja tenham questionado a capacidade da regido
de obter participagio expressiva no mercado mundial de manufaturados, a China, com oferta ilimitada de mio-de-obra, rapido
crescimento da produtividade, escala massiva e estado intervencionista, leva esse questionamento as Gltimas conseqiiéncias. Este
artigo procura discutir a natureza e as implicacdes desse questionamento.
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SUMMARY

China’s emergence has raised questions about the future of
manufacturing in Latin America. Once saw as its economic future, the viability of this activity in the region has long been challenged
by traditional trade theory and, in practical terms, by at least three generations of Asian Tigers. China and its “unlimited supply of
labor”, rapid productivity growth, scale, and extremely interventionist state has brought the practical challenge to unprecedented
levels. This paper looks at the nature of this challenge and its implications.
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A emergéncia da China no mercado mundial deixa no
ar uma desconfortavel davida sobre o futuro da América Latina na
divisdo internacional do trabalho. Por varias geracdes esse futuro foi
imaginado como um futuro industrial. Industrializacdo era a chave
para o desenvolvimento da regido e por varias décadas o Estado foi
posto a servico desse objetivo, apesar das objecdes inspiradas prin-
cipalmente na teoria de comércio internacional. A regido, ainda que
com diferentes graus de sucesso entre os paises, efetivamente se indus-
trializou, mas o futuro e a sustentabilidade dessa industrializacdo tém
sido desafiados por varias gera¢des de tigres asiaticos. A China, com
sua oferta ilimitada de mao-de-obra, explosivo crescimento da produ-
tividade e um Estado fortemente intervencionista, leva esse desafio as
Gltimas conseqiiéncias. A natureza e as implicacdes desse novo e, em
grande medida, inédito desafio ao “projeto” industrial da regido séo o
nicleo do que se pretende discutir aqui.
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Com cinco partes, incluindo esta introdugio, este artigo comega
revisitando uma questdo que ¢ tdo antiga como fundamental para a
compreensio das implicacdes do desafio chinés: Qual é a importancia
da indstria para o desenvolvimento da regido? A secdo seguinte trata
dos principais pilares do desafio chinés, isto ¢, fatores como mio-de-
obra, produtividade, escala e intervencio estatal. Na quarta secio ava-
liam-se os impactos da China sobre os fluxos de comércio da América
Latina, com base em correlacdes e mudancas nas participagdes de mer-
cado. Por ultimo, um resumo dos principais pontos, seguido de uma
discussio sobre as (dificeis) op¢des de politica para os governos da
regido.

INDUSTRIA?

Sera a industria realmente fundamental para desenvolvimento da
América Latina? O que diz a literatura? Seria razoavel esperar que essa
questio ja tivesse sido resolvida mais de um século depois de Prebisch
(1950) ter escrito The economic development of Latin America and its principal
problems. O debate, no entanto, segue vivo, alimentado, por um lado,
pelo desempenho industrial mediocre da regido e, por outro, pelo fato
de que os economistas estio longe de um consenso com relacdo a
chamada “praga dos recursos naturais”.

Um par de artigos escritos por Sachs e Warner' parece ter ressusci-
tado esse debate na academia, com resultados que sugerem uma relagdo
inversa entre recursos naturais e crescimento. A razdo para tanto seriam
externalidades tecnoldgicas e retornos crescentes associados & manu-
fatura. Muito embora a comprovagio empirica fosse nova, esses auto-
res trouxeram novamente & tona uma antiga controvérsia sobre as rela-
¢des entre industrializacdo e crescimento. Essa controvérsia nunca foi
satisfatoriamente resolvida — em grande parte por conta das dificulda-
des de se identificar empiricamente os canais pelos quais a indastria
promoveria o crescimento. No entanto, a julgar pelo comportamento
dos governos e grande parte dos académicos, é como se tivesse sido.

Os paises em desenvolvimento vém buscando, implicita ou
explicitamente, se industrializar desde pelo menos a década de 1950,
primeiro substituindo importa¢des, liderados pela América Latina, e
depois através da promogio de exportacdes, liderados pelos paises do
leste Asiatico. Na academia, existe uma longa tradicdo de igualar de-
senvolvimento & industrializacio, a comegar pela idéia de que existiria
um padrio “normal” de desenvolvimento?®, que levaria os paises da
agricultura 4 manufatura e depois aos servicos. Ndo faz muito tempo,
economistas insuspeitos chegaram a declarar a existéncia de um
“consenso industrial”, o qual estaria acima das diferencas de ordem
politica: “A principal questdo entre os proponentes de uma politica
industrial neoclassica e os seus criticos n3o [é] sobre a necessidade de
industrializar, mas sobre como industrializar”.
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Existem fortes evidéncias de que esse “consenso” ainda perdura na
profissdo. Néo raro se fala de economias industriais avangadas, como
Grossman e Helpman por exemplo*. Sem falar na no¢io de que a in-
dustria é o berco da inovagio, implicita nas chamadas novas teorias
do crescimento’. Na literatura contemporanea sobre desenvolvimento
também se encontram expressdes como “promover o crescimento
industrial e a transformacio”®, e mesmo no debate sobre as economias
desenvolvidas se ouvem argumentos como “manufatura e o learning-by-
doing a ela associado sdo fontes importantes de externalidades que
aceleram a produtividade geral da economia””.

Apesar desse viés industrial, o fato é que os resultados de Sachs e
Warner nio acabaram com a polémica. Outros estudos questionaram
as conclusdes desses autores, como o fizeram Lederman e Maloney?,
que argumentam que o problema ndo ¢ a especializacdo em recursos
naturais por si s6, mas sim a concentra¢io das exportagdes em poucos
produtos. Outros artigos, no entanto, refor¢am as conclusdes de Sachs
e Warner com base em um diagnéstico de Dutch Disease, expressao
associada aos impactos negativos da descoberta de gas natural no Mar
do Norte sobre o setor manufatureiro holandés. Stijns®, por exemplo,
apresenta evidéncias de que a exportagio de recursos naturais acaba
por promover a concentracio das exporta¢des em poucos produtos. Na
mesmalinha, mas sugerindo outros canais, Isham, Woolcock, Pritchett
e Busby'® encontram indicios de que a concentracio das exportacdes
em recursos naturais esta fortemente associada a instituicdes fracas,
que, por sua vez, estio associadas ao baixo crescimento.

0 DEBATE SOBRE POLITICAS A precariedade das evidéncias empiricas ndo
impediu que o debate académico contagiasse o debate sobre politicas.
E possivel encontrar na literatura recomendacdes bem definidas sobre
qual seria 0 melhor padréo de especializagdo para a América Latina. De
Ferranti", por exemplo, desqualifica os argumentos pré-industria e os
riscos de Dutch Disease e cita o sucesso de paises ricos em recursos
naturais como Canada, Australia, Suécia e Finlandia. Assim sendo, a
especializagio em recursos naturais seria o caminho mais rapido e
seguro para uma “economia de conhecimento”.

Blum e Leamer'?, entretanto, tém uma perspectiva diferente. Eles
partilham do pessimismo expresso por De Ferranti com relagdo ao
futuro da indastria na regido latino-americana, citando fatores como
dotagio de recursos e geografia: “A América Latina é distante, rica em
recursos naturais e tem um clima tropical [...]. Paises tropicais e dis-
tantes tém grande dificuldade de atrair atividades manufatureiras a
ndo ser aquelas mais simples e intensivas, como montar pegas de ves-
tuario”?. Mas ao contrario de De Ferranti, eles ndo pensam que isso é
uma vantagem para a regido. Argumentam que atividades intensivas
em recursos naturais investem pouco em capital humano e geram pou-
cos empregos, o que dificultaria a diversificacio em direcdo a ativi-
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dades mais produtivas e complexas. Julgam também que o exemplo de
paises desenvolvidos, com esse mesmo perfil, ndo é relevante para a
América Latina, porque teriam se comprometido com investimentos
em capital humano por razdes histéricas (colonizagio) e ndo
econdmicas.

Tais argumentos estdo longe de esgotar esse debate, mas eles ddo
uma boa amostra dos dois tipos de pessimismo que prevalecem em
circulos politicos e académicos do “Norte” com relacdo a industria na
América Latina. Os fundamentos desse pessimismo, no entanto, sio
frageis. Como discutido anteriormente, as evidéncias empiricas ndo
justificam qualquer entusiasmo com relacio a especializagio em recur-
sos naturais. Pelo contrario, deixam claros os riscos existentes.

Da mesma forma, o argumento de que a indGstria na América
Latina é condenada pela geografia e pela dotacdo de recursos da
regido parece ignorar tanto a teoria como os fatos. As “novas” teorias
de crescimento endégeno mencionadas anteriormente elegem, por
exemplo, a indUstria como principal 16cus de crescimento e enfa-
tizam a importancia da inovacdo e do aprendizado, que, por sua vez,
dependem fundamentalmente do investimento em capital humano.
Ou seja, elas ddo importéncia a um tipo de recurso cuja acumulagio
é influenciada pela geografia e pelas institui¢des, mas que também
responde a politicas publicas. Uma maneira de interpretar essas teo-
rias é argumentar que a acumulacio de capital humano e o processo
subsequente de inova¢do e aprendizado podem mudar o destino de
um pais, independentemente de sua condigdo geografica e de seu
estoque de recursos.

Na histéria da economia mundial, encontram-se varios exemplos
nesse sentido, tais como a Coréia do Sul. Logo apés a guerra civil, as
Nagdes Unidas contrataram especialistas para avaliar o futuro econd-
mico do pais. O chamado Grupo de Nathan fez a sua proposta (que
felizmente nunca foi implementada), baseada no pressuposto de que
as oportunidades de exportagio e as vantagens comparativas da Coréia [14] Krueger, Anne O. The de-
do Sul estavam em agricultura e minerais!' velopmental role of the foreign sector

and aid. Studies in the modernization

E preciso também que se tenha em conta que apds mais de uma of the Republic of Korea: 1945-1975.

década de liberalizacdo comercial, aproximadamente 209% do PIB da Cambridge, MA: Harvard University

e~ . , . . , Press, 1 , P-77-
regido ainda é produzido no setor manufatureiro e que paises como 979:p-77

Brasil e México sio exportadores expressivos de produtos manufa-
turados. E verdade que a participagio da industria no PIB tem
declinado rapidamente, que produtos intensivos em recursos naturais

ou trabalho ainda dominam as pautas de exportagdo e que a América

[15]Lall, Sanjaya; Albaladejo, Manuel &
. s N . . . Moreira, Mauricio Mesquita. “Latin
tico™. Mas esses fatos nio se explicam exclusivamente pela geografia America industrial comperitiveness
ou pela dotagéo de fatores. and the challenges of globalization.”
IDB-INTAL-ITD Occasional Paper, n.
5, Washington, 2004.

Latina tem tido enormes dificuldades de competir com o Leste Asia-

A queda da participagio no PIB pode ser vista, pelo menos em
parte, como um ajuste inexoravel aos excessos produzidos pela Politica
de Substitui¢io de Importacdes (PSI). Ela também reflete a queda no
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GRAFICO |

preco relativo dos produtos manufaturados promovida pela libera-
lizacio comercial. Como mostra o grafico 1, a maioria dos paises
latino-americanos experimentou um forte ajuste em direcio a “norma”.
Ou seja, eles atingiram nos anos 1960 e 1970 um nivel de
industrializagdo superior aquele que seria correspondente a sua renda
per capita. A liberalizagdo comercial nos anos 1980 e 1990 teria

eliminadoesses “excessos”.

ParticipagGes estimadas e observadas da manufatura no PIB (em log)
Paises latino-americanos selecionados e paises intensivos em recursos naturais
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E preciso reconhecer que esse ajuste também seria compativel
com a idéia de que a industrializacio da regido foi um artificialismo
e que com a liberalizagdo prevaleceram as for¢as da geografia e das
vantagens comparativas “naturais”. No entanto, o desempenho de
outros paises considerados intensivos em recursos naturais, tais
como o Canad4, a Finlindia, a Suécia e a Taildndia, sugere que
outros fatores podem estar por tras desse ajuste. Esses paises ndo s6
mantiveram uma participagdo da industria no PIB superior aquela
que seria ditada pelos niveis de renda, como ndo apresentaram
nenhum sinal de ajuste, apesar do grau de abertura de suas
economias. A excecdo é a Australia, mas nesse caso o ajuste ocorreu
em niveis muito mais elevados de renda per capita. Se a geografia e os
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recursos naturais ndo prevaleceram no caso desses paises, por que
entdo haveria de prevalecer na América Latina?

De fato, a histéria do “ajuste” industrial na América Latina nio
pode ser entendida sem que se leve em conta, primeiro, o sofrivel am-
biente macroecondémico que prevaleceu em quase toda a regido nas
décadas de 1980 e 1990 e, segundo, a reforma do Estado, feita no
mesmo periodo, que foi muito além de eliminar os excessos da era da
substitui¢do das importagdes. A primeira questdo dispensa maiores
explicades. A regido passou boa parte das altimas décadas lutando
contras as conseqiéncias de anos de politicas macroeconémicas in-
competentes e irresponsabilidade fiscal. N3o ha davida de que houve
progressos, os quais, no entanto, foram acompanhados por erros que
custaram muito caro. Por exemplo, os regimes cambiais adotados.
Anos de apreciacio cambial tiveram drésticas conseqiéncias sobre os
setores comercializaveis, em geral; e sobre a industria, em particular.

No que diz respeito ao Estado, a maioria dos governos da regido
optou por uma agenda que satanizou qualquer tipo de intervengdo
governamental e deixou os produtores locais expostos as falhas de
mercado. E certo que a intervencio governamental na América Latina
tem um passado negro, marcado por erros espetaculares. No entanto,
esse passado estd ligado aum ambiente em que a economia era fechada,
e a democracia, inexistente. Como é de amplo conhecimento, os pro-
gressos feitos em ambas as dreas na década de 1990 foram nada menos
do que espetaculares. De qualquer forma, qualquer anélise superficial
da indUstria na América Latina mostra que as empresas sofrem uma
série de dificuldades, da falta de acesso ao crédito a auséncia de incen-
tivo para investir em capital humano e tecnologia. Ao contrario dos
seus competidores no Leste Asiatico, a industria na regido ndo pode
contar com uma generosa ajuda do Estado para enfrenta-los.

Parece claro, portanto, que a histéria da indastria na América La-
tina é a histéria de uma industria que teve de se ajustar as realidades de
uma economia aberta e, nesse processo, precisou lutar contra uma
geografia e uma dotacdo de fatores que ndo lhe favorecia, enfrentar um
ambiente macroecondmico desfavoravel e uma competicio assimétrica
marcada por competidores generosamente assistidos pelos seus
governos.

A luz desses argumentos e evidéncias, vale a pena insistir na in-
dustria? Pode a regido abdicar de uma estratégia industrial de cresci-
mento? Diante dos riscos envolvidos em uma estratégia de especia-
lizagdo em recursos naturais, riscos esses que envolvem a estabilidade
macroecondmica, a geragao de empregos e o investimento em capital
humano, o abandono do desenvolvimento industrial pode ser extre-
mamente custoso. N3o se trata de criar um sistema de incentivos que va
contra as atividades intensivas em recursos naturais, mas sim de reco-
nhecer que o desenvolvimento de uma industria competitiva dificil-
mente pode ser alcancado sem a ajuda do Estado para remediar imper-
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GRAFICO 2
Salario médio anual na industria

% México m Brasil

feicdes de mercado, particularmente em um contexto no qual os con-
correntes contam com esse amparo. Isso tampouco quer dizer que a
industria é uma aposta facil e garantida, em especial, como veremos na
proxima se¢do, diante da chegada da China. As dificuldades, a comegar
pela geografia e pela dotacio de recursos, sio dificeis de se subestimar,
mas o fato é que para a grande maioria dos paises latino-americanos,
simplesmente n3o hé outra opgio.

0 DESAFIO CHINES

Por que a China é um desafio para a industria na América Latina?
Ha pelo menos quatro questdes importantes suscitadas por esse
embate:

RECURSOS Com uma populacdo de 1,3 bilhdo de pessoas e uma for¢a de
trabalho de 640 milhdes, vivendo e trabalhando em um ambiente com
recursos naturais limitados, a China tem imensas vantagens compa-
rativas em produtos intensivos em méo-de-obra. Tal abundancia de
trabalho se traduz em salarios que se situam em niveis bem abaixo
daqueles praticados na América Latina. O grafico 2, por exemplo, com-
para os salarios das industrias chinesa, brasileira, mexicana e colom-
biana. Como se pode ver, mesmo em um ano favoravel como 2002,
momento de uma expressiva desvalorizacio cambial, os salarios no
Brasil eram o triplo dos praticados na China. No caso do México, os
salarios chegavam a ser cinco vezes mais altos.
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Dada a estrutura de emprego chinesa, essa vantagem deve perdurar
por anos ou mesmo décadas, apesar do forte crescimento econdmico
(uma média anual de 9,3% no periodo 1990-2004). Com 519% da
populacio empregada ainda no campo'®, a China parece estar longe de [16] China Statistical Yearbook
uma situagdo em que o rapido crescimento industrial esgota o excesso (CSY), z003.
de oferta de mdo-de-obra e provoca o aumento dos salarios num ritmo
maior do que a produtividade.

APRODUTIVIDADE Poder-se-ia argumentar, como nos livros de economia,

que a vantagem salarial chinesa reflete a baixa produtividade da sua

mio-de-obra e que, portanto, ndo ha vantagem competitiva alguma.

Como comparar niveis de produtividade nio é uma tarefa trivial, é

dificil confirmar essa possibilidade. Uma das raras tentativas de escla-

recer essa questdo foi feita por Mckinsey', cuja analise ndo é muito [17] Mckinsey Global Institute, “New
promissora para a industria latino-americana. A China realmente apa- imig’e’lz :;[lunl;“agzl‘:i rllzsve“mse:;
rece com um nivel de produtividade mais baixo que Brasil e México na Francisco, 2003.

maioria das industrias analisadas, mas essa desvantagem é em geral

pequena quando comparada 2 diferenca salarial. Para complicar, ha

sinais de que a produtividade do trabalho na China vem crescendo a

taxas bem mais elevadas que na América Latina, e se isso realmente

constitui vantagem em termos de produtividade para os latino-ame-

ricanos, em breve ela deve desaparecer.

GRAFICO 3
Produtividade do trabalho na manufatura
China, Brasil, Colombia e México
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O grafico 3 mostra que Brasil e México, apesar dos bons resultados
em termos de produtividade na década de 1990, vém sendo superados
pela China, que tem ampliado a sua vantagem nos ultimos anos. E
verdade que isso pode ser simplesmente o reflexo dos elevados niveis de
investimentos chineses (em média 409 do PIB na Gltima década), os
quais elevam a relagdo capital-trabalho. As estimativas da Produ-
tividade Total dos Fatores (PTF), no entanto, no sugerem que a China
seja a proxima Unido Soviética, ou seja, que seu crescimento esteja
baseado exclusivamente na acumulacdo de capital. Mas sugerem por
outro lado que ha um componente importante de progresso técnico, o
qual tende a confirmar a vantagem chinesa sobre a América Latina.

Por exemplo, ha quem estime um crescimento de 2,5% da PTF para
empresas estatais e 3,4% para as empresas coletivas industriais'®. Es-
tima-se também'®, usando dados de firmas industriais, um cres-
cimento de 2,8% no periodo 1980-1996. Para a América Latina, os
dados equivalentes sugerem um desempenho mais modesto. Lopez-
Cérdova e Moreira®®, por exemplo, calculam um crescimento da PTF de
1,1% para 0 México no periodo inicial do Nafta (1993-1999) ede 2,7 %
para o Brasil na segunda metade da década.

A ESCALA Muito embora a China nio seja (ainda) um pais rico (sua
renda per capita de mil d6lares em 2003 a coloca entre os paises de
renda média baixa), ndo ha davida de que é um pais grande. A
populacio é a maior do mundo, ocupa um territdrio comparavel ao
dos Estados Unidos, e movimenta uma economia de US$ 1,7 trilhdo, a
qual equivale a de toda a América Latina. As exportagdes da China
(US$ 593 bilhdes em 2004) ja sdo superiores as latino-americanas.
Além dos beneficios de tamanho relativos a investimentos em bens
pablicos®', a escala da China lhe d4 uma vantagem importante no
desenvolvimento de inddstrias intensivas em capital e tecnologia. Isto
é, permite a diluicdo dos elevados custos fixos de capital e tecnologia
que caracterizam essas inddstrias, além de tirar proveito do retorno

crescente oriundo do incentivo ao aprendizado e 4 inovacio.

0 PAPEL DO GOVERNO O quarto e ultimo desafio decorre da presenca
do Estado na economia chinesa. Enquanto a América Latina pas-
sou a década de 1990 ocupada em desmontar o Estado interven-
cionista da era de substitui¢do de importa¢des, a China entrava no
mercado mundial construindo um modelo de desenvolvimento
muito similar ao de outros tigres asiaticos. Isto é, um modelo de
crescimento com forte intervencio do Estado nos mercados de pro-
duto e fatores e com o Gnico e claro objetivo de promover a indus-
trializacdo via expansdo das exportacdes. Apesar de similar, o fato
de o modelo chinés ter sido construido sobre as bases de uma
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economia socialista deu ao Estado uma importancia ainda maior,
sem precedentes mesmo no mundo asiatico.

Est4 além do escopo deste artigo fazer uma descricio detalhada do
modelo chinés**. No entanto, é importante ter em conta que as firmas
industriais chinesas, desde 0 nascimento do novo regime em 1978, tém
acesso a uma série de privilégios, tais como a oferta ilimitada de cré-
dito, via bancos estatais, a taxas provavelmente bem abaixo do custo
de oportunidade do capital; um sistema pablico de inova¢des que tem
contribuido para difundir o conhecimento e reduzir os custos e riscos
da inovagio®; um regime de propriedade intelectual cuja aplicacdo
seletiva tem reduzido o custo de imitacdo e absor¢io de tecnologia
estrangeira; acesso direto aos cofres do tesouro por parte de um nimero
ainda substancial de empresas estatais; generosos incentivos fiscais
e financeiros para os chamados campedes nacionais — empre-
sas pertencentes aos ramos industriais considerados como pilares
da economia®*.

As empresas chinesas também tém se beneficiado de um regime de
comércio e investimentos dual ou seletivo, que concede aos exporta-
dores livre acesso a insumos importados a precos internacionais, e ao
mesmo tempo restringe severamente a competi¢io das importacdes no
mercadointerno. O regime tem sido também extremamente seletivoem
termos da origem de propriedade das empresas. Enquanto as estran-
geiras que procuram vender no mercado interno enfrentam todo o tipo
de restricdes e condicionantes, as que exportam se beneficiam de
generosos incentivos fiscais, particularmente aquelas que operam nas
zonas econdmicas especiais.

Nzo ha davida de que nos Gltimos anos, em especial apés a entrada
na OMC em 2001, a China tem procurado liberalizar sua politica
comercial e de investimentos. O pais assumiu, por exemplo, compro-
missos de eliminar gradualmente os chamados TRIMs (medidas de
investimento relacionadas ao comércio); de unificar o regime de
comércio e de eliminar restricdes setoriais ao investimento direto®®.
Entretanto, ndo ha sinais de que esteja preparada para ir tdo longe
quanto a América Latina em relagdo a rendncia & intervencdo estatal.
Mesmo apds vinte e seis anos de reformas, 599% do investimento total
da economia chinesa permanece nas maos do Estado®®. O sistema
financeiro continua dominado por bancos estatais, e, de acordo com
Naughton®”, “continua a ser influenciado por politicas e projetos ofi-
ciais de governo tanto no plano nacional como local”.

Talvez seja mais revelador ainda o fato de o governo chinés ter
anunciado recentemente, e sem constrangimentos, que esta formal-
mente promovendo trés setores em especial, dois deles na area de
manufatura: semicondutores, automéveis e software*®. Nem mesmo a
reforma da politica comercial pode ser encarada como um fato con-
sumado. Por exemplo, um relatério recente do United State Trade
Representative (USTR 2004) aponta para uma série de areas onde a
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[22] Veja, por exemplo, Naughton,
Barry. “China: development stra-
tegy and policy regime.” Paper
preparado para o Relatorio do
Banco Inter-Americano de De-
senvolvimento sobre a China

Washington, 2004.

[23] Dalhman e Aulbert 2001.

[24] Ver Nolan, Peter & ZhangJ. “The
challenge of globalization for large
chinese firms.” World Development,
vol. 30, n. 12, 2002, pp. 2089-107.

[25] World Trade Organization. Pro-
tocol on the accession of China.
Cambridge: Cambridge University
Press, 2003.

[26] National Bureau of Statistics of
China (NBS-China). Disponivel em:
<http://www.stats.gov.cr>.

[27] Naughton, B., op. cit., p. 12.

[28] Ibidem.



implementagio dos compromissos assumidos perantea OMC tem dei-

xado bastante a desejar. Entre eles, direitos de comércio e distribuig3o,

regulacdo de importagio e exportacdes, barreiras nio tarifarias e trata-

mento nacional. O sinal preocupante foi dado pela Unido Européia,
[20] People’s Daily on Line, que recusou a China o status de economia de mercado®®.

2004. Disponivel em:  cheep://en- Fica sempre no ar a pergunta se essas politicas intervencionistas

glish.people.com.cn>. Acesso em 30 . N
junho de 2004. estdo ou ndo por tras do sucesso chinés, ou se sdo na verdade um
entrave a seu desenvolvimento. Do ponto de vista dos concorrentes, no
entanto, essa pergunta, pelo menos no curto prazo, é puramente aca-
démica. Para eles, o que importa na pratica é o fato de que a oni-
presen¢a e a generosidade do Estado chinés cria um ambiente de
competi¢do viciado, em um cenario em que eles ji enfrentam

desvantagens de recursos, produtividade e escala.
IMPACTOS SOBRE 0 COMERCIO

O que os dados comerciais dizem sobre a importancia do desafio
chinés? No geral, sugerem que o impacto da concorréncia chinesa tem
sido, até agora, limitado, mas desenham um cenério preocupante para
o futuro.

PARTICIPAGAO NO MERCADO Uma maneira simples de avaliar esse impacto
é examinar o que se passou com as participa¢des da América Latina e
da China nas exporta¢des mundiais de manufaturados. Como pode ser
visto no grafico 4, depois de perdas elevadas na década de 1980, a
América Latina consegue ensaiar uma recuperagio na década seguinte,
liderada pelo México. Essa recuperagdo, no entanto, ficou muito
aquém do desempenho da China, que no fim dos anos 1990 alcancava
uma participacdo de mercado quase duas vezes maior que a do México
— o maior exportador latino-americano. O grafico também mostra o
crescente hiato entre a participacdo latino-americana e dos outros
tigres asiaticos.

Uma questdo importante que ndo pode ser esclarecida pelo grafico
4 é em que medida a crescente participacio da China se deu & custa dos
paises latino-americanos. O grafico 5 oferece uma resposta aproxi-
mada para essa questio, usando uma metodologia sugerida por

[30] Azevedo, J. P. & Chami, Batista Batista e Azevedo’®. Para contornar a falta de dados com relacio a
J. “NAFTA and the loss of U.S. market

elasticidade de substituicdo entre as exportagdes chinesas e latino-
share by Brazil, 1992-2001.” Cepal

Review, n. 78, 2003, pp. 167-83. americanas, perdas de mercado por paises da regiio em qualquer
produto, mercado e periodo sdo atribuidas 4 China de acordo com a
participagio desse pais entre os paises que tiveram ganhos naquele

produto, mercado e periodo especifico.
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GRAFICO 4
Participagdo nas exportagoes mundiais de manufaturados
Paises e regioes selecionadas, 1981-2002
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GRAFICO 5
Perdas para a China, por categoria de produto, 1990-2003
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O exercicio sugere que as perdas da América Latina para a China no
mercado mundial no periodo 1990-2003 foram relativamente pe-
quenas, alcancando 0,89% do total das exportacdes da regido em 2003
(US$ 1,9 bilhdo). Como esperado, as maiores perdas se concentraram
nos produtos de baixa intensidade tecnolégica e maior intensidade de
mio-de-obra. Mas os resultados também sugerem que a abundénciade
mao-de-obra nfo explica tudo, com as perdas se estendendo a outras
categorias de produtos cujo acesso a capital e tecnologia ditam o
resultado da competi¢io. Em outras palavras, o desafio chinés, como
sugerido anteriormente, vai muito além da mao-de-obra barata.

O gréfico 5, por comparar dois pontos no tempo, N30 nos diz
muito sobre a tendéncia por tras dessas perdas. Essa informagio
aparece no grafico 6, e, como se pode verificar, as perdas até agora
foram relativamente modestas, mas a tendéncia sugere dias dificeis
pela frente. Um ponto importante que reforca essa perspectiva é o fato
] Ver Nordas, Hildelgunn Kyvik, de que distor¢des como o Acordo de Téxtil e Vestuario (ATV) — que
“The global textile and clothing in- congelou as participacdes dos produtores nos principais mercados e os

dustry post the agreement on textiles ainda elevados niveis de prote¢io na América Latina — devem estar
and clothing”, in WTO Working
Paper, n. 5, 2004; e Condo, Arturo.
“China’s Competitiveness and the resultados podem mudar drasticamente, em especial para os paises da
Future of the Textile Sector in Latin
America.” LAEBA Annual Confe-
rence, 2004 (manuscrito). participacdo importante’’.

por tras das modestas perdas. Com o fim do ATV em 2005, esses

América Central e México, onde as exportacdes de vestuario tém uma

GRAFICO 6
Perdas anuais da Ameérica Latina para a China
1990-2003, SITC 5 digitos
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Dados confiaveis para a penetracio das importa¢des no mercado
doméstico da regido como um todo sio dificeis de se encontrar, mas
evidéncias sobre o Brasil e México (grafico 7) sugerem que a presenca
da China, apesar de modesta, esta crescendo rapidamente. No caso do
Brasil, a China aumenta sua participa¢io em um quadro no qual a
penetragdo das importacdes tem declinado apds a desvalorizagio de
1999. No do México, o crescimento da penetracdo das importagdes
chinesas tem se dado num ritmo muito superior ao das importacdes.

GRAFICO 7
Penetragdo de importagdes em produtos manufaturados
Mundo e China, 1996-2003
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Fonte: INEGI, IBGE e SECEX

COMERCIO BILATERAL O comércio entre América Latina e China decolou
no inicio dos anos 1990, refletindo as reformas pré-mercado em
ambos os parceiros comerciais. Entretanto, as importa¢des na América
Latina cresceram mais rapidamente do que as exportacdes, gerando um
déficit comercial que chegou a USs$ 6,2 bilhdes em 2003, apesar do
forte crescimento da economia chinesa. Esse nimero, no entanto,
esconde os substanciais superavits obtidos pelos paises latino-
americanos que dispdem de recursos naturais abundantes, tais como
Brasil, Chile, Peru e Argentina.

Mais emblematica do que o saldo comercial é a composicio do
comércio bilateral. O grafico 8 mostra que as exportagdes liquidas da
América Latina para a China s6 sdo relevantes em produtos primarios,
0 que contrasta marcadamente com o padrio de comércio intra-
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[32] Ver Albaladejo, Manuel & Lall,
Sanjaya. “China’s competitive per-
formance: a threat to East Asian
manufactured exports?” World De-
velopment, vol. 32, n. 9, 2003, pp.
1441-66; e Ahearne, Alan G.;
Fernald, John G.; Lougani, Prakash
& Schindler, John W. “China and
emerging Asia: comrades or
competitors?”, in Federal Reserve
Bank of Chicago Working Paper, n.
27, 2003.

[33] Abreu, Marcelo. “Implications
of China’s emergence in the global
economy for Latin America and the
Caribbean Region. The case of Bra-
zil.” Paperpreparado para o Relatério
do Banco Inter-Americano de
Desenvolvimento sobre a China.
Washington, 2004. Claro, Sebas-
tian. “Implications of China’s emer-
gence in the global economy for Latin
America and the Caribbean Region.

GRAFICO 8

industrial que a China tem com outros paises em desenvolvimento na
Asia’?. De fato, em 2002, a participacdo da América Latina no total
das importacdes de manufaturados da China nio era mais do que
1,29, a0 passo que os paises da Asean (Association of Southeast
Asian Nations) respondiam por 8,5%. Pode-se argumentar que esse
resultado reflete fatores como a geografia e as diferencas de dotago de
fatores. No entanto, tanto as caracteristicas protecionistas da politica
comercial chinesa quanto a mais alta participagio dos manufaturados
importados de paises asiaticos em desenvolvimento sugerem que ha
outros fatores envolvidos. Por exemplo, tanto o Chile quanto o Brasil
parecem ter experimentado a for¢a da “mio visivel” chinesa quando
tentaram exportar versdes mais industrializadas de produtos prima-
rios. O primeiro com cobre e 0 segundo com 6leo de soja e calcados de
couro®. Da mesma forma, o sucesso da Asean em exportar manufa-
turados para a China pode estar relacionado a participacio desses
paises na cadeia produtiva mundial das multinacionais, porque nesse
caso enfrentam o lado mais liberal, processador de exportacdes, da
politica comercial chinesa.

Exportagdes liquidas da América Latina para a China, por fator de intensidade, 1980-2002
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The case of Chile.” Paper preparado
para o Relatério do Banco Inter-Ame-
ricano de Desenvovlvimento sobre a
China. Washington, 2004.

COMPETIGAO POTENCIAL A anélise da participacio de mercado revela
informacdes sobre o passado e o presente, mas diz pouco sobre o
futuro, isto ¢, sobre os impactos potenciais. Os indices de similaridade
de exportagio podem ser mais Uteis quando se procura olhar para a
frente e examinar a vulnerabilidade das exporta¢des dos paises da
América Latina em face da competi¢io chinesa em outros mercados. Os
graficos 9 e 10 apresentam resultados de similaridade de exportacio de
manufaturados, baseados em coeficientes de correlacio, entre os
maiores paises e sub-regides latino-americanas e a China.
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GRAFICO 9
Coeficiente de correlagdo da pauta exportadora
América Latina-China: manufatura, mercado americano (HS 6 digitos)
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GRAFICO 10

Coeficiente de correlagdo da pauta exportadora
América Latina-China: manufatura, resto do mundo (HS 6 digitos)
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Tanto no mercado americano quanto no resto do mundo, encon-
tra-se um padrio de similaridade e mudancas cujos principais agentes
s30 a ripida mudanga estrutural da economia chinesa em direcéo a
produtos mais intensivos em tecnologia; o relativo dinamismo do
setor intensivo em tecnologia no México e no Mercado Comum Centro
Americano (MCCA), puxado por acordos de comércio preferenciais; e
a relativa estagnagio e a forte concentragio em recursos naturais da
pauta de exportacdo de paises como o Brasil e Chile e sub-regides como
a Comunidade Andina e o Mercosul.

A julgar pelos ntmeros, o0 México e 0 MCCA sio os mais vulne-
raveis a concorréncia chinesa, em particular porque dependem forte-
mente da exportagio de produtos como vestuario, téxteis e eletrénicos,
setores em que a China tem fortes vantagens comparativas. Essavulne-
rabilidade é agravada pelo fato de eles se especializarem em estagios da
cadeia de produg¢io que sdo mais intensivos em trabalho, e por esse
motivo podem facilmente ser transferidos para o Oriente. Entretanto, a
posicdo dos outros paises e sub-regides também nio é nada confor-
tavel, uma vez que a entrada da China dificulta bastante o processo de
diversificagio produtiva visando atividades de maior complexidade
tecnoldgica.

CONCLUSAO

H4, entdo, futuro para a indastria na América Latina? Nio ha
davida de que se esse futuro realmente existe, a entrada da China ndo o
faz mais promissor. Pelo contrario. A combina¢io de mao-de-obra
abundante, rapido crescimento da produtividade e um Estado onipre-
sente faz da China um competidor muito forte em um mercado que ja
estava congestionado por pelo menos trés geracdes de tigres asiaticos.

Um futuro pouco promissor para a indastria ndo seria uma pers-
pectiva tio preocupante se isso ndo tivesse profundas implica¢des para
a capacidade da regido de crescer e se desenvolver. As alternativas a
indastria, como a especializagéo €m recursos naturais, tém se mos-
trado arriscadas e de folego curto. E verdade que existem casos de
relativo sucesso, inclusive na regido, a exemplo do Chile. O problema é
que esses sucessos parecem exce¢des que provam a regra, baseadas em
peculiaridades histéricas e geograficas de dificil generalizacdo. Pro-
missora ou ndo, o fato é que ndo parece existir outra op¢io que nio
seja insistir com a manufatura. N3o se trata de dar as costas aos recur-
sos naturais, mas sim reconhecer as suas potencialidades e limita¢des.

Muito do pessimismo com que se vé a industria na América Latina
nio parece ter bases sélidas. A geografia e a combinacio desfavoravel
de recursos ndo explicam o pobre desempenho das Gltimas décadas. A
heranca da substituicdo de importacdes, que promoveu uma indus-
trializacdo ineficiente e pouco investiu em capital humano, as varias
décadas de instabilidade macroeconémica e a negligéncia e inefi-
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ciéncia do Estado em remediar falhas de mercado parecem ter tido um
peso muito maior nos insucessos obtidos.

Esses fatores estdo relacionados ao desenho de politicas, sejam elas
micro ou macroecondmicas, e n3o a fatores “naturais”, sobre os quais
h& pouco a fazer. A histéria e a teoria econémica sugerem que politicas
bem planejadas, apoiadas por institui¢des fortes, podem superar restri-
¢des de natureza geografica ou de dotagBes de recursos. Em outras
palavras, politicas bem planejadas podem criar recursos como capital
humano e tecnologia, necessarios para que se desenvolva uma indds-
tria competitiva que funcione como uma méquina de crescimento.

Visto sob esse prisma, o desafio chinés nio parece tdo assustador.
Superé-lo vai depender da capacidade da regido de implementar uma
agenda de politicas que inclua a consolidagdo da estabilidade ma-
croecondmica através de uma geréncia fiscal responsavel; a formagio de
mercados regionais integrados que reduzam as desvantagens de escala;
a ampliacio do acesso ao crédito para as empresas locais, sob pena de
essas sucumbirem perante competidores asiaticos fortemente alavan-
cados; e o fortalecimento da capacitacio tecnoldgica regional, sem a
qual qualquer perspectiva de diversificacdo visando atividades mais
produtivas tende a se materializar em frustragio.

E claro que é mais facil falar do que fazer. Como bem lembrou
Stigltiz**, “infelizmente, nds podemos falar mais sobre o que é preciso 34] Stigliz, Joseph. “Whither
do que sobre como implementar aquilo que precisa serimplementado”. reform? Towards a new agenda for

Latin America.” Paper apresentado

Parece claro que a regido precisa de uma estratégia de governo muito . -
na Comissao Economica para a

mais pragmatica do que aquela que foi implementada durante os anos América Latina e o Caribe. Santiago,
1990. Parece também evidente que uma regiio com tamanha variedade Chile, 26 ago. 2002, p. s0.
de territdrios, recursos e instituicdes precisa de uma boa dose de “auto-
ajuda”, isto é “os detalhes de como isso [0 crescimento industrial | pode
ser implementado tende a variar de pais para pais, dependendo da
capacidade administrativa, do regime de incentivos, da flexibilidade

. . . - . . . . [35] Hausman, R. & Rodrik, D., op.
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