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Apresentacao

A etapa atual do processo de globalizagdo oferece oportunidades
desconhecidas até o momento, a0 mesmo tempo em que gera incerteza e
efeitos negativos na vida econémica, social, politica e cultural de milhdes
de pessoas. A América Latina experimenta uma mudanga de época que
apresenta um desafio de enormes proporg¢des e supde construir sociedades
baseadas no desenvolvimento humano e na eqiiidade, aproveitando
as oportunidades para alcangar e manter um crescimento rapido e
sustentado, de maneira a eliminar a diferenga de bem-estar com os paises
desenvolvidos. Em tais circunstancias, é de esperar que os paradigmas
com que se organizam os processos de desenvolvimento também sofram
mudangas fundamentais.

A reflexdo e a agdo em prol do desenvolvimento se encontram
hoje numa encruzithada que contempla ndo tanto as estruturas sobre as
quais se deve edificar, mas a forma em que se deve encaminhar a agdo
do Estado, das empresas e dos atores sociais, de maneira que possam
emergir miltiplas solugdes para os problemas do crescimento, eqtiidade
e convivéncia democratica.

Com tal motivagdo e sob esta perspectiva, a Comissdao Econdmica
para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e a Secretaria-Geral Ibero-
Americana (SEGIB) organizaram na sede da CEPAL o semindrio
“Paradigmas e op¢oes de desenvolvimento na América Latina” (Santiago
do Chile, 21 e 22 de junho de 2007).
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O presente volume retine os trabalhos encomendados a quatro
ilustres académicos, que serviram para abrir a discussdo em torno de cada
uma das quatro areas temadticas em que se dividiu a ampla agenda que
descreve as herancas do passado, os problemas atuais e os vislumbres
do futuro dos paises da regido: i) as etapas do pensamento sobre o
desenvolvimento da América Latina; ii) os dilemas da América Latina no
processo de globalizagdo; iii) as tensdes distributivas; iv) os desafios atuais
da democracia e do desenvolvimento. Inclui também os comentarios dos
integrantes dos quatro grupos de discussdo que se seguiram as respectivas
exposig¢des principais.

Além dos experientes painelistas, o semindrio contou com a
presenca de 50 convidados especiais, entre os quais se encontravam
autoridades nacionais do setor de planejamento, peritos de organismos
internacionais, funciondrios nacionais e académicos (veja o Anexo II).

Como seria de esperar de um elenco de personalidades de tal
envergadura, a discussdo foi pertinente, aguda e enriquecedora. Os
trabalhos dos quatro oradores constituem ensaios preliminares para
revisar os paradigmas e os comentarios dos painelistas serviram para
aprofundar um campo de discussido de tdo amplo espectro como o que
se colocou para o semindrio. Com intervengdes concisas, os convidados
especiais ajudaram a por em perspectiva diferentes aspectos do debate.

Além de revelar a preocupagdo de ambos os organismos com a
forma em que se vai moldando o futuro da Ibero-América no mundo
globalizado, a co-publica¢éo deste livro por parte da CEPAL e da SEGIB
estimula a reflexdo e amplia o debate acerca das idéias e experiéncias
que representam opgoes de desenvolvimento sustentado, eqiiitativo e

democratico.
José Luis Machinea Enrique V. Iglesias
Secretario Executivo Secretario-Geral
da Comissao Econdmica para a Secretaria-Geral Iberoamericana

América Latina e o Caribe (CEPAL) (SEGIB)
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Introducao

Oscar Altimir, Enrique V. Iglesias e José Luis Machinea

A histéria dos paises da América Latina registra viradas
de tal amplitude e generalidade que bem podem ser catalogadas
como mudangas paradigmaticas. A nogdo de paradigma recolhe a
multiplicidade de aspectos econémicos, sociais e politicos que interagem
sob uma ordem determinada, e mais ou menos duradoura, em resposta
a certos principios basicos.

Os paradigmas do desenvolvimento representam uma forma de
teorizagdo focada na modalidade que o desenvolvimento de um pais
adquire quando transita por determinadas veredas, tragadas de acordo
com certas regras dadas e no contexto das institui¢des estabelecidas. Daf o
interesse em mudar ou substituir os paradigmas do desenvolvimento, ou
ao menos transforma-los mediante um processo de renovagao gradual.

Durante mais de um século, a América Latina gestou pelo menos
trés grandes paradigmas: o desenvolvimento para fora mediante surtos
exportadores, a industrializagdo dirigida pelo Estado (o paradigma
cepalino) e a agenda de reformas de mercado, sintetizada no consenso
de Washington.
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Cada um destes paradigmas continha um conjunto de idéias
centrais que deram origem a estratégias de desenvolvimento e quadros
institucionais coerentes com os principios basicos que o orientavam.

Mas, com o tempo, todo paradigma é substituido por um novo e
diferente, num processo que pode ser relativamente rapido e abrupto
— como ocorreu em alguns paises com a implantagdo das reformas de
mercado na década de 1990 — ou pausado e vacilante, em cujo caso
resulta dificil apreciar se estamos na presenca de um novo paradigma
ou ante mudangas parciais que representam uma contribui¢do ao que
se encontra vigente. Em todo caso, um paradigma sempre contém
processos de renovagio que sao fruto da experiéncia adquirida durante
o seu funcionamento.

Umavisdoretrospectivarevelaqueasestratégiasdedesenvolvimento
adotadas na América Latina durante o século XX sob trés paradigmas
diferentes ndo conseguiram assegurar a convergéncia sustentada para os
niveis de bem-estar alcancados pelos paises desenvolvidos nem chegar a
uma redugdo significativa e duradoura da desigualdade.

Dadaaamplitude dos processos de longa duracéo, é particularmente
util observa-los com uma visdo paradigmadtica, que incorpore os
comportamentos microeconémicos e seus agregados, os fatos vinculados
a sociedade e & macroeconomia, os principios basicos em que estes se
enquadram e os processos politicos a que ddo lugar.

Com base nesta amplitude, organizamos os trabalhos do seminéario
e sua discussdo em torno de quatro grandes linhas: i) o0 desdobramento
histérico dos paradigmas do desenvolvimento na América Latina;
ii) os dilemas dos paises da regido no processo de globalizacio; iii) as
tensdes distributivas preexistentes e emergentes; iv) os desafios atuais da
democracia e do desenvolvimento.

Devido a impossibilidade de tratar com equanimidade uma
temdtica tdo ampla como a implicita nestes grandes cortes analiticos,
pedimos a quatro ilustres cientistas sociais que abordassem estes temas
sob a 6tica que considerassem mais atraente e mais reveladora do que se
aprendeu até o momento. Além disso, convocamos diversos especialistas
para formar quatro mesas-redondas e debater varios assuntos atinentes a
cada um dos cortes tematicos em que se organizou a discussdo.

José Antonio Ocampo analisa “Os paradigmas do desenvolvimento
na histéria latino-americana” com base nas tendéncias mais destacadas
de cada um deles e mediante a articulacdo da histéria das idéias com os
processos de desenvolvimento.
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Mostra como o paradigma dominante na era das exportagdes, ou
do “desenvolvimento para fora”, girava em torno da modernizagdo que
se produziria com a integracdo dos paises da regido a economia mundial.
No entanto, destaca que a manutencdo de tarifas baixas ndo foi um
requisito prévio dessa integragdo; pelo contrario, estas continuaram altas
para alimentar os cofres fiscais.

Ocampo expressa que, sob este paradigma primario exportador,
o desenvolvimento econdémico teve que enfrentar trés problemas
estruturais: o desenvolvimento de transportes modernos, o acesso dos
setores exportadores aos recursos naturais e a mobilizagdo da mao-de-
obra. De forma gradual, este paradigma foi se transformando até ser
substituido pelo paradigma da industrializagdo dirigida pelo Estado.

O autor caracteriza esse novo paradigma em termos da
industrializacdo como motor do desenvolvimento, de uma forte
intervengdo estatal na vida econdmica e de politicas macroeconomicas
centradas num aparato de intervenc¢do no balan¢o de pagamentos -
intimamente ligado a estratégia de industrializagdo ~ que se tornou cada
vez mais complexo e cujo manejo se converteu no principal instrumento
anticiclico. A estratégia se completou com o financiamento de setores
industriais selecionados, um complexo aparato no setor agricola e uma
nova base tributaria apoiada em maior medida na atividade interna.

Por outrolado, Ocampo assinala que desde os anos sessentaa CEPAL
adotou uma posi¢do cada vez mais critica dos excessos da substituicdo
de importagdes e caracteriza a proposta de revisdo do paradigma de
industrializagdo dirigida pelo Estado como um “modelo misto” que
combina a politica substitutiva com uma estratégia de diversificagdo
das exportacdes e processos de integragdo regional. O autor afirma que
em meados da década de 1960 esse modelo passou a ser dominante na
América Latina.

A crise da divida foi o golpe mais duro sofrido pelo paradigma
de industrializagdo dirigida pelo Estado e terminou por promover
sua substitui¢do. Este paradigma teria podido evoluir e se aproximar
do adotado no leste da Asia, que combina a protecio e o fomento das
exportacdes, mas, em vez de dar lugar a esta renovagao, essa crise foi o
veiculo da mudanga para um paradigma de orientagio ortodoxa. Como
assinala Ocampo, uma das diferengas essenciais entre o antigo e o novo
paradigma é arela¢do entre as idéias e a pratica. No caso do antigo, a teoria,
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expressada pela CEPAL, surgiu numa etapa avangada do processo de
desdobramento do paradigma, enquanto que no novo as idéias surgiram
como uma ofensiva intelectual e inclusive abertamente ideoldgica.

O foco do novo paradigma foi a liberalizacdo das forcas de
mercado. No plano macroeconémico, a idéia central era “chegar a
um nivel correto de pregos”. A liberalizacio comercial e a abertura
generalizada ao investimento estrangeiro direto foram propostas como
formas de integra¢do a economia mundial. Ocampo recorda que estas
reformas foram acompanhadas do desmantelamento dos aparatos de
intervengdo estatal no desenvolvimento produtivo, implantados sob o
paradigma anterior, a eliminagdo de boa parte dos controles cambiais,
a liberagdo das taxas de juros, a elimina¢do da maior parte do crédito
dirigido, a privatizagdo de empresas ptiblicas e a abertura dos servigos
publicos ao investimento privado.

José Antonio Ocampo conclui que, desde o final do século XIX,
a América Latina conseguiu se posicionar no processo de crescimento
mundial como uma espécie de classe média do mundo e consolidar essa
posicdo durante a etapa de industrializagdo dirigida pelo Estado. No
entanto, esse processo foi interrompido na década perdida e ainda néo é
possivel discernir se a atual fase de crescimento pode marcar o inicio de
um novo avango.

No que se refere a enorme divida social acumulada, o autor destaca
o fato de que os avangos mais notérios também se produziram durante a
fase de industrializagdo dirigida pelo Estado.

Ricardo Hausmann analisa “O futuro da estratégia de crescimento
da América Latina” sob uma nova perspectiva e constata a auséncia de
um processo de convergéncia duradoura na regido com respeito aos paises
industrializados, como cabia prever de acordo com as interpretagdes do
modelo neocléssico. Pelo contrério, no periodo 1996-2006 se ampliou a
diferenca de produtividade com os Estados Unidos.

A andlise de Hausmann se inicia com uma descrigao detalhada do
processo de desenvolvimento no qual a diversificagdo tende a aumentar
até que o pais alcance certo nivel de renda e se torne mais especializado.
Os paises da América Latina parecem transitar hoje pela fase de
diversificagdo. Junto a alguns colaboradores, o autor criou uma medida
do nivel de receita das exportagdes e de sua sofisticagdo. Com base nisto,
verifica uma acentuada relagdo ascendente entre o nivel de renda do pais
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e o de suas exporta¢des. Uma conseqiiéncia desta relagao é que, a medida
que avanga o processo de desenvolvimento, muda a cesta de exportagdes;
isto &, o pais passa por uma transformacéo estrutural.

Se considerarmos a amostra mundial, observamos que a maioria
dos paises latino-americanos tem um grau de sofisticagdo muito inferior ao
esperado. De acordo com Hausmann, isto indica que a falta de sofisticagdo
das exportagdes atua como um obsticulo ao crescimento.

Por isso, o autor se pergunta: como os paises podem mudar o
que produzem? Quais obstaculos poderiam impedir este processo de
mudanga? Em geral, pode haver dois tipos de problemas: falhas de
coordenagio quando os mercados sdo incompletos ou derramamentos de
informacdo, seja originados na capacitagdo de mao-de-obra ou relativos
as descobertas individuais.

Cada nova atividade requer insumos especificos, alguns privados e
muitos ptiblicos. Em conseqiiéncia, afirma Hausmann, o desenvolvimento
dependera das oportunidades e do quadro institucional estabelecido
para as atividades j4 existentes. As novas atividades implantadas devem
aproveitar as capacidades existentes (os mercados, o capital fisico e
humano, as normas e institui¢des), as quais serdo tteis para levar a
cabo estas novas atividades, desde que coincidam em certo grau com
as necessidades que elas implicam. Por conseguinte, é mais facil que as
novas atividades sejam implantadas onde ja ha empresas, porque muitas
das capacidades indispensaveis ja estdo presentes.

Mediante a adog¢do de uma medida de distdncia baseada nos
resultados, Hausmann e Klinger mostram que o estabelecimento de
vantagens comparativas a respeito de novos produtos é afetado pela
distancia entre estes e os produtos nos quais o pais ja conta com este tipo
de vantagens. Também fazem referéncia a que o progresso é muito mais
lento na parte menos densa do espaco dos produtos e mais simples na
parte mais densa desse espago.

Arespeito de como se situa a América Latina no espago de produtos,
cabe assinalar que nenhum pafs da regido se localiza em uma parte muito
favoravel deste espago e os que estdo mais bem posicionados sdo Brasil
e México.

Combasenaevidéncia queanalisaem seu trabalho, RicardoHausmann
interpreta que os obstdculos para a transformagdo estrutural podem servir
como explicagdo alternativa para o aparente paradoxo apresentado pelo
paradigma das reformas de mercado, que mostrou melhoras em importantes
variaveis e divergéncias no crescimento e na produtividade.
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Esse paradigma postulava que as politicas deviam ser horizontais
e perseguir objetivos que dependessem de poucas dimensdes. Entretanto,
Hausmann observa que nos tltimos anos a agenda de politicas de
negdcios se orientou para uma maior dimensionalidade. Por outro lado,
as necessidades da transformacgio estrutural sio de natureza muito
especifica; os insumos ptiblicos necessarios sao nao s6 multidimensionais,
mas também especificos, e seu fornecimento ptiblico, combinado com
investimentos inovadores, pode servir de base para uma transformacao
estrutural bem-sucedida.

Ante o problema de que os mercados ndo possam fornecer insumos
e capacidades ptiblicas para a atividade produtiva, Hausmann analisa os
diferentes canais mediante os quais as entidades estatais podem obter
informac&o sobre a demanda de insumos piiblicos, e também como essas
entidades podem ser configuradas para responder de maneira eficiente,
na auséncia do incentivo do lucro. O autor destaca a possibilidade
de estabelecer entidades de arquitetura aberta, auto-organizadas e
transparentes, mediante a criacdo de organismos que recebam as
solicitagdes de insumos priblicos. A respeito do problema dos incentivos,
propde examinar modelos de organizacdo em rede, dado que muitas
das organizagdes existentes, tanto ptblicas como privadas, atuam como
parte de um tecido institucional que reconhece as oportunidades e cria os
incentivos para atuar e coordenar os resultados.

J. Humberto Lépez e Guillermo Perry examinam de diferentes
angulos “Os determinantes e conseqiiéncias da desigualdade na
América Latina”, documentam as tendéncias da desigualdade na regiso,
repassam algumas das explica¢bes propostas para entender a situagio
atual e discutem os motivos pelos quais a reducdo da desigualdade de
renda deveria ser uma prioridade politica, ainda que de uma perspectiva
puramente econdmica.

A América Latina se destaca por seus graus de desigualdade, ja que
até o pais mais igualitdrio da regido exibe uma desigualdade superior a
do pais desenvolvido menos igualitario. Essa elevada desigualdade traz
consigo altos niveis de pobreza e constitui uma barreira para sua reducéo.
Os autores verificam que durante os anos noventa os pobres tiraram
menos proveito do crescimento do que a média da popula¢do, embora
talvez tenham enfrentado uma inflagdo menor do que os néo pobres.

Sob o angulo da mobilidade social e daigualdade de oportunidades,
Lépez e Perry constatam que, enquanto em alguns paises — a frente dos
quais se encontram Argentina, Chile e México — a mobilidade social é
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relativamente alta para o contexto regional, em outros, como Brasil,
Equador e Guatemala, é baixa. Com respeito a se existe uma relagio entre
o indice de mobilidade e o nivel de desigualdade, cabe destacar que na
regido ha ampla evidéncia de uma associagdo inversa entre esses fatores.

Ante a pergunta de se a evolucdo demogrifica pode piorar ou
melhorar a situagéo distributiva, os autores mostram dados que apdiam a
hipétese de que a desigualdade aumenta com a idade da coorte.

A respeito de por que é tio alta a desigualdade na América
Latina, Lopez e Perry se inclinam pelos textos que sustentam que isto
é conseqiiéncia dos quadros institucionais estabelecidos pelas poténcias
coloniais e da combinagdo das altas taxas de mortalidade entre os
colonizadores e abundancia de fatores produtivos. Estas circunstincias
teriam determinado estratégias de colonizagdo que levaram a criagdo de
institui¢des com um alto grau de exclusividade. Como conseqiiéncia, se
produziu uma elevada desigualdade na posse da terra, acesso a educagao
e poder politico. Ainda hoje, a desigualdade no acesso aos ativos é elevada
e representa um papel relevante na alta desigualdade de renda.

As diferencas em matéria de educagdo sdo o fator mais importante
para prever as disparidades nos niveis de renda das familias. Em
conseqiiéncia, a baixa mobilidade educacional constitui um significativo
canal de reprodugdo da desigualdade. As diferencas de educagdo entre
pobres e ricos determinam inclusive maiores diferengas na renda. A
situacdo se vé agravada pela elevada coincidéncia entre os grupos com
igual nivel de educagdo na formagdo de novas familias.

Os autores também abordam o tema do efeito comparativo do
sistema fiscal sobre a desigualdade e mostram que, diferentemente do
que ocorre na Europa, na América Latina as distribui¢des da renda de
mercado e da renda disponivel sdo similares. Isto se deve a que na Europa
o efeito das transferéncias de bem-estar e da tributacio direta reduz
significativamente a desigualdade produzida no mercado, enquanto na
América Latina apenas a afeta.

Finalmente, LopezePerryse perguntam por que éimportantereduzir
a desigualdade. Por um lado, porque parece ser um fator determinante
dos altos niveis de crime e violéncia, os quais por sua vez reduzem as
perspectivas de crescimento. Por outro lado, porque uma desigualdade
elevada supde maior pobreza, o que por sua vez pode ser um obstaculo
ao crescimento. A educacdo constitui outro canal mediante o qual a
pobreza pode afetar negativamente o crescimento; a evidéncia sugere que
os pobres tém menos incentivos para educar-se que os ricos. Por tltimo,
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os autores identificam e analisam em detalhes um canal relativamente
pouco explorado: como a desigualdade pode elevar a volatilidade da
renda e do produto, o que por sua vez reduz o crescimento.

Guillermo O’Donnell apresenta um trabalho sobre “Os desafios
atuais da democracia e do desenvolvimento” e comega por reconhecer que
tanto a busca do crescimento com eqiiidade (ou seja, o desenvolvimento)
comoaaspira¢do aplenavigéncia dos direitoshumanos e civis representam
compromissos normativos da mesma natureza, que requerem um Estado
que os sustenha e impulsione. Depois, explica o0 que entende por regime
democratico e caracteriza o que define um agente, a quem se atribuem, de
maneira universalista, os direitos de votar e de ser eleito, o que o converte
num cidadao politico. No entanto, esclarece que a cidadania politica é
s6 um aspecto da democracia, que também implica direitos de cidadania
civil, social e cultural.

Esse autor sustenta que nenhum pais em nossa regido conseguiu
configurar um auténtico Estado democratico de direito, jd que a vigéncia
dos diferentes aspectos da cidadania é escassa, insegura e de distribuigio
viesada. Sdo democracias de qualidade inferior, sustentadas por um
Estado s6 parcialmente democratizado e com uma cidadania de baixa
intensidade. Mesmo assim, todos tém direito de ser reconhecidos como
cidaddos, ndo s6 como destinatarios das politicas ptblicas, mas como
origem e justificacdo da autoridade. Sobre este tema, conclui que o
imperativo do desenvolvimento com eqiiidade é prover condi¢des sociais
que vido se convertendo, mediante os acordos e conflitos da democracia,
nos direitos e obriga¢des de uma cidadania em expansao.

Ao esclarecer conceitos vinculados ao Estado, Guillermo O’Donnell
propde uma defini¢do focada no que o Estado é, e ndo no que faz ou pode
fazer. Como tal, o define como um conjunto de instituicdes e rela¢des
sociais que controla o territério e os habitantes que pretende abranger.
Para fins analiticos, desagrega o Estado em quatro dimensdes: conjunto de
burocracias, sistema legal, foco de identidade coletiva e filtro que regula
a abertura de suas fronteiras. O autor propde que em cada uma delas
se pode estabelecer empiricamente uma medida de resultado. Assim, é
possivel medir a eficicia das burocracias, a efetividade do sistema legal,
a credibilidade como foco de identidade coletiva e sua adequag¢ao como
filtro. Em geral, na América Latina continuam sendo observadas baixas
pontuac¢des nas quatro dimensdes, circunstancia que O’Donnell analisa
em detalhes.
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Toda estratégia de desenvolvimento implica decisdes sobre o papel
e os limites do Estado e da politica. No entanto, o autor adverte que esta
ndo é uma questdo que possa ser estabelecida a priori e para sempre. As
perguntas-chave sobre quais seriam os limites do Estado numa estratégia
de desenvolvimento com eqiiidade e como se deveria articular uma
alianca para levar adiante tal estratégia devem ser elucidadas no terreno
da politica democrética.

O’Donnell recorda que emergimos de um paradigma no qual a
tarefa do crescimento ficava a cargo dos mercados e a da democratizagao
era responsabilidade da sociedade civil, onde se estabeleciam para
o Estado limites muito estreitos e se confiava a politica social ao
derramamento do crescimento.

A seguir, o autor sugere a adogdo de diversas medidas nas quatro
dimensdes identificadas a fim de melhorar o desempenho do Estado
em cada uma delas e transitar para um desenvolvimento eqtiitativo e o
fortalecimento e a expansdo da democracia. Percebe que tal melhoramento
é requisito das estratégias que perseguem o desenvolvimento eqiiitativo
e a ampliagdo da cidadania, e que essas demandas ao Estado implicam
arrecadar e gastar mais, mostrando também que se gasta melhor.

Em suas conclusdes, Guillermo O’Donnell aponta para as mudangas
implicitas na revisdo do paradigma do desenvolvimento: i) resgatar
o Estado e a politica do esquecimento ao qual os relegou o paradigma
anterior; ii) debater de forma permanente sobre os limites do Estado e
da politica, j& que ndo é valido formulé-los a priori; iii) comprometer
a discussdo, desde o principio, com o desenvolvimento eqiiitativo e o
fortalecimento e expansdo da democracia.
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Neste ensaio descrevem-se as tendéncias mais destacadas da
histéria dos paradigmas do desenvolvimento na América Latina. Esta é
uma tarefa dificil, ja que ndo existe uma histéria do pensamento econdmico
latino-americano propriamente dito. O pensamento estruturalista e sua
evolugdo para a teoria da dependéncia receberam maior atengao, inter
alia, na recente publicacdo de Rodriguez (2006) sobre o pensamento
estruturalista, nos ensaios de Bielschowsky (1998) e Rosenthal (2004) sobre
a histéria do pensamento cepalino e no primeiro volume da autobiografia
de Furtado (1989), que é em grande medida um relato dos primeiros anos
da CEPAL. Cabe acrescentar a esse material o interessante estudo de
Joseph Love (1994) sobre a evolugdo das idéias e ideologias econdmicas na
América Latina desde 1930, que d& bastante destaque ao estruturalismo,

* Professor da Universidade de Columbia e ex-Secretario Executivo da CEPAL. O autor
deseja agradecer os comentérios de Oscar Altimir e Osvaldo Sunkel a uma versio
anterior deste ensaio, bem como os de Ricardo Bielschowsky, Osvaldo Sunkel e outros
participantes do seminario “Paradigmas e opgdes de desenvolvimento na América
Latina e no Caribe”, realizado na CEPAL, em junho de 2007.
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a escola da dependéncia e a influéncia do marxismo sobre esta tdltima,
e o ensaio ja classico de Palma (1978) acerca da teoria da dependéncia.
O fato de as escolas estruturalista e dependentista terem sua prépria
histéria mostra sem diivida que, ndo obstante a influéncia que receberam
de correntes de pensamento externas a regiao, elas tiveram uma grande
originalidade, inclusive se esta for vista como “a originalidade da cépia”,
para usar o sugestivo titulo de um ensaio de Cardoso (1977) sobre a
CEPAL. Com efeito, trata-se das tinicas escolas de pensamento surgidas
na América Latina que influiram nos debates econémicos internacionais.
As demais sdo autoconcebidas como contribui¢cfes para uma ciéncia
econdmica considerada universal. E provavel que os ensaios sobre os
debates nacionais sejam mais numerosos, porém estdo muito dispersos.
Destaca-se, dentre eles, o livro de Ricardo Bielschowsky (1996) sobre a
histéria do pensamento econdmico brasileiro entre 1930 e 1964.

Mais do que historiar o pensamento econémico latino-americano
cujas variantes nacionais deveriam ser objeto de estudos semelhantes ao
do ultimo dos textos citados, procura-se neste ensaio articular a histéria
das idéias com a dos processos de desenvolvimento, a partir dos textos
classicos sobre a histéria do pensamento econdmico latino-americano.!
Com esse propdsito, recorre-se extensamente a um ensaio anterior do
mesmo autor (Ocampo, 2004a), que nele analisa a relagdo entre a América
Latina e a economia desde fins do século XIX. Portanto, ndo se poderia
dizer que aqui sera feito um relato rigoroso da relagdo entre as idéias
e 0s processos de desenvolvimento, mas, antes, que as grandes linhas
interpretativas de ambos serdo apresentadas. O ensaio estd dividido em
seis partes, das quais as duas primeiras servem de contexto. Na primeira
parte faz-se a andlise de alguns equivocos comuns nos debates sobre o
desenvolvimentolatino-americano, enquantonasegundasioapresentadas
trés hipéteses fundamentais para o entendimento dos “paradigmas”
variaveis. As trés se¢des seguintes referem-se de forma cronoldgica a trés
estagios geralmente bem aceitos do desenvolvimento econdmico latino-
americano: a era das exportagdes, a etapa da industrializagdo dirigida
pelo Estado e a fase das reformas do mercado. O ensaio termina com
algumas breves conclusdes em que se esbogam apreciacdes sobre o legado
da histéria dos paradigmas do desenvolvimento.

T Ver, entre outros, Furtado (1971) e Cardoso e Pérez Brignoli (1979). Também Sunkel
e Paz (1976) podem ser acrescentados a esta categoria, embora seus textos tenham
objetivos mais amplos de exposigdo tedrica sobre o desenvolvimento econémico.
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I. Equivocos comuns

Os conceitos de “ortodoxia” e “heterodoxia” tém sido utilizados
com freqiiéncia, nos debates travados nas dultimas décadas, como
referéncias a diferentes escolas do pensamento econémico, embora nem
sempre eles sejam apropriados e venham mesmo perdendo cada vez mais
relevanciano processo histdrico. Além disso, esses conceitos possuem uma
conotagdo que evoluiu ao longo do tempo. De fato, em muitos sentidos, as
ortodoxias de ontem converteram-se nas heterodoxias de hoje e, por sua
vez, as ortodoxias de hoje podem ser as ortodoxias de anteontem. Dois
exemplos servirdo para ilustrar essa idéia.

O primeiro estd relacionado com os objetivos da politica
macroecondmica. Nas primeiras décadas do pds-guerra dominadas
pelo pensamento keynesiano, a visdo predominante, e nesse sentido
“ortodoxa”, indicava que a politica macroecondmica devia propender
para o pleno emprego e o crescimento econdmico. Tdo evidente era essa
idéia para os pensadores da época que ela foi, inclusive, consagrada no
Convénio Constitutivo do Fundo Monetdrio Internacional, em cujo Artigo
1° se assinala que uma das finalidades da nova organizagdo é “facilitar
a expansdo e o crescimento equilibrado do comércio internacional,
contribuindo desse modo para a consecucdo e manutencdo de altos niveis
de ocupagdoerendasreais, bem comoparao desenvolvimentodos recursos
produtivos de todos os paises membros como objetivos primordiais
de politica econdmica” (inciso ii). Essa idéia soa “heterodoxa” hoje em
dia, quando os baixos niveis de inflacdo sdo considerados praticamente
um sinénimo de “estabilidade macroecondémica” e a visdo “ortodoxa”
dominante destaca que esse deve ser o principal e talvez tinico propdsito
dos bancos centrais, duas idéias que, sem duvida, fazem Lord Keynes
revirar-se na sepultura.

Algo semelhante ocorre com a identificagdo do desenvolvimento
econdmico com a industrializa¢gdo. Como Love (1994) mostra, essa idéia foi
fortemente endossada a época da Segunda Guerra Mundial e converteu-se
no poés-guerra na visdo dominante — e neste sentido “ortodoxa” — do
pensamento sobre desenvolvimento econémico. Tanto assim é que, até
pelo menos os anos setenta, o0 Banco Mundial aderiu firmemente a esse
conceito, como os estudos de um de seus economistas de alto nivel mais
reconhecidos desse periodo, Hollis Chenery, refletem.? A “ortodoxia” de
entdo converteu-se também na “heterodoxia” de hoje.

2 Ver, inter alia, a compilagdo de seus ensaios classicos feita pelo Banco Mundial, em

Chenery (1979).
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Por sua vez, ha muitos esteredétipos na histéria econémica latino-
americana, e mesmo na mundial, que sdo equivocos flagrantes. Um dos
mais comuns é a tendéncia a associar o apogeu do comércio exterior
do século XIX com a crescente consolidacdo do cambio livre. Essa
associagdo, que é certamente vdlida para a Gra Bretanha na segunda
metade daquele século, ndo existe em outras partes do mundo. De fato,
quase todas as formas do pensamento econdmico de fins do século XIX
e principios do século XX eram “liberais”, no sentido de identificar o
desenvolvimento econémico com a livre iniciativa — ou seja, com o
progresso da empresa privada —, mas também eram nacionalistas e
se refletiam, portanto, em uma politica protecionista em matéria de
comércio exterior. Nao foi em vao que o historiador econdémico Paul
Bairoch (1993) caracterizou a associagdo entre o cambio livre e o apogeu
comercial anterior a Primeira Guerra Mundial como um dos grandes
mitos da histéria da economia mundial.

Na realidade, alguns poucos paises adotaram uma politica
livrecambistapordecisdonacional, masnaoumlivrecomérciointernacional
propriamente dito. Com efeito, a politica de comércio exterior continuou
integrando os processos de consolidacdo dos Estados-nagido, bem como os
diferentes movimentos imperialistas. As grandes poténcias emergentes,
entre as quais os Estados Unidos e a Alemanha, foram decididamente
protecionistas e de fato desenvolveram no seu interior as defesas mais
elaboradas do protecionismo ou, como posteriormente se chamou nos
debates econdmicos, da “indtstria incipiente”. Apds um breve apogeu
das idéias livrecambistas em meados do século, a tendéncia mundial nas
dltimas décadas do século XIX e principios do século XX aponta para o
protecionismo. Como se verd mais adiante, a América Latina nio esteve
alheia a essa tendéncia. Ja as regides da Asia ou Africa que aplicaram
politicas livrecambistas o fizeram mais por imposicao do Império Britanico
do que por op¢do prépria.

Existe um equivoco semelhante no que respeita a associagao
entre a fase de industrializacdo das primeiras décadas do pés-guerra
no mundo em desenvolvimento e a “substituicio de importacdes”,
tanto assim é que o conceito de “industrializagdo por substituicdo de
importagdes” é utilizado comumente como referéncia a esse periodo.
Essa idéia foi objeto de uma critica rigorosa no projeto sobre historia
econdmica da América Latina que, a pedido do Banco Interamericano
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de Desenvolvimento, foi dirigido por Rosemary Thorp (ver Thorp, 1998,
e Cardenas, Ocampo e Thorp, 2003). Ficou claro, na sua execu¢ao, que
a substituigdo de importagdes foi tdo-somente um dos elementos da
estratégia de industrializa¢do, e ndo necessariamente o mais importante
em varios paises, sobretudo os menores, nem teve a mesma importancia
nos paises de maior porte em distintas etapas do processo. Em muitos
deles, a substitui¢ido de importacdes foi conjugada com estratégias
de exportagdo e integracdo econdmica. Por esse motivo, no projeto
concluiu-se que o conceito de “industrializagado dirigida pelo Estado”
capta muito melhor o carater especifico das politicas de desenvolvimento
entre os anos cingiienta e setenta.

Outro discurso amplamente difundido assemelha a ortodoxia
contemporanea ao “Consenso de Washington”. Tornou-se cada vez mais
evidente que esse conceito é objeto de muita confusdo. Em perspectiva, é
6bvio que o decalogo original proposto por Williamson (1990) nio suscita
realmente um “consenso”, sequer entre os defensores das reformas do
mercado. A medida que os resultados das reformas do mercado comegaram
a dar mostras de suas limita¢des, a heterogeneidade foi-se ampliando,
e elementos que antes se encontravam a margem do “consenso” foram
agregados. A “segunda geracdo de reformas” é um conceito ainda mais
confuso, entre outras razdes porque apresenta discrepancias profundas
em relagdo ao significado do desenvolvimento institucional, o presumivel
foco de atengdo dessa gerac¢do de reformas. Por isso existem de fato muito
mais “ortodoxias” contemporaneas do que se costuma supor (e muito mais
heterodoxias tambémy), o que pode ser atribuido ao conceito desenvolvido
por alguns autores a partir dos anosnoventa, segundo o qual ndo existe um
tipo s6 de “economia de mercado”, mas de fato existem, como sustentam
esses autores, muitas “variedades do capitalismo”.?

Caberia, portanto, nos primeiros parigrafos de um histérico
dos “paradigmas” do desenvolvimento, reconhecer que ele nido se
presta a simplificagdes, as quais as vezes confundem mais do que
esclarecem, e que é necessdrio visualizar a heterogeneidade e a
complexidade de cada etapa de desenvolvimento e da evolugdo do
préprio conceito de desenvolvimento.

3 Ver, entre outros, Albert (1992), Hall e Soskice (2001) e Rodrik (2007).
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II. Trés propostas basicas

Para comecar, vou reportar-me a trés propostas bésicas que servem
de marco de referéncia para muitos dos debates sobre as distintas etapas
do desenvolvimento latino-americano.

A primeira delas é que a América Latina teve quase sempre uma
visdo de si mesma em fung¢io da sua articulagdo com a economia mundial.
Essa concepgao é inegavelmente vélida no primeiro periodo, o da etapa
exportadora, mas também o éno pensamentoestruturalista que, ndo obstante
0 que se afirma nas interpreta¢cdes ortodoxas contemporaneas, jamais
proporcionou visdes autarquicas do desenvolvimento. Contrariando essa
postura, a proposta que se deriva do pensamento de Prebisch aponta para
a redefini¢do da articulacdo da América Latina com a economia mundial, e
ndo para o isolamento dela. Por isso, a CEPAL veio a ser, inclusive, uma das
primeiras institui¢des a criticar os excessos da substituigdo de importacées
e a estimular a diversificagdo exportadora e a integragdo econémica.

Ainda que algumas versdes do pensamento estruturalista e
dependentista tenham desenvolvido uma concepgao mais mecanica da
relagido entre a dependéncia externa (ou alguma de suas dimensdes) e
as estruturas internas,* as versdes mais elaboradas ndo incorreram nesse
erro. Ao contrario, a interagdo entre as varias modalidades adotadas pela
articulagdo com a economia mundial e as estruturas econémicas, politicas
e sociais internas teve um papel destacado na literatura, conforme refletem
os textos de Cardoso e Faletto (1969) e Sunkel (1971), entre outros. De
fato, as propostas de Prebisch e da CEPAL sustentavam que era possivel,
dentro de certas margens, moldar a articulagdo com a economia mundial,
0 que as vezes também supunha o estabelecimento de novas formas de
dependéncia externa.

Curiosamente, o pensamento ortodoxo contemporaneo é mais
ambivalente nesse sentido. Por um lado, defendeu a qualquer prego a
liberalizagdo do comércio exterior como mecanismo essencial para a
aceleragao dodesenvolvimento, mas, pelo outro, vé as politicas econémicas
e outras caracteristicas internas dos paises como os fatores determinantes
fundamentais do seu ritmo de crescimento. Gradativamente, e com

4 Inclui-se neste enfoque a andlise dos efeitos da deterioragéo dos termos do intercimbio
de matérias-primas, certamente exagerados na literatura cepalina, que se torna ainda
mais evidente quando se observa que essa tendéncia a deteriora¢do nao se manifestou
no periodo que se estende dos anos trinta aos setenta.
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especial forca a partir da crise asidtica, voltou-se a reconhecer o papel
central desempenhado pelo funcionamento dos mercados internacionais,
sobretudo os de capitais, mas também os de matérias-primas, no
crescimento dos paises em desenvolvimento, inclusive com primazia
sobre os fatores internos.?

Curiosamente, o pensamento marxista também foi ambivalente
nesse sentido, como se observa principalmente no debate em torno das
modalidades de produg¢do nos anos sessenta e setenta (Love, 1994).
Embora se reconhecesse a existéncia de uma hierarquia econdémica
internacional (o imperialismo), o elemento dominante desse debate
era a articulagdo de diferentes modalidades de produgdo, bem como a
relagdo entre elas e as estruturas de poder dos paises, razdo por que a
transformacdo fundamental sempre foi concebida como um processo
interno, uma revolug¢do nacional.

Todavia,emtragoslargos, os varios paradigmas dodesenvolvimento
latino-americano partiram da andlise da integragio dos paises da regido
na economia mundial, ainda que tenham certamente interpretado de
maneiras muito distintas as virtudes e deficiéncias das diversas formas
que essa integracdo assume. E possivel ter uma compreensio melhor
da histéria do pensamento sobre o desenvolvimento na regiao a partir
de uma anélise das diversas modalidades de articulagdo das economias
latino-americanas com o também varidvel contexto internacional do que
em fungido de fatores essencialmente internos.

A segunda proposta coincide em grande medida com o expressado
no estudo de Guillermo O Donnell e poderia ser formulada da seguinte
maneira: desde a sua origem o liberalismo se encarnou no conflito
fundamental entre a igualdade - concebida em primeiro lugar como a
igualdade perante a lei — e a livre empresa, com a sua correlagdo com
os direitos de propriedade. O primeiro desses elementos, a afirmagdo de
que todos os cidadaos sdo iguais perante a lei, poderia ser considerado
0 avango mais importante do mundo contemporaneo e, provavelmente
pelo mesmo motivo, a defini¢do por antonomésia da modernidade, em
contraposigdo as estruturas estamentais que a precederam. Esse elemento
foi, além disso, essencial para o surgimento do capitalismo moderno,

Neste sentido, sdo muito interessantes as contribui¢des de Calvo (2005). Segundo esse
autor, tanto o apogeu dos anos noventa como a crise do fim do século foram fruto
mais de fenémenos internacionais do que nacionais. Ver também o ensaio recente de
Izquierdo, Romero e Talvi (2007).
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razdo por que é impossivel deixar de reconhecer que todos os agentes
econdmicos podem relacionar-se como iguais no mercado, que é, ademais,
protegido no seu funcionamento por um marco normativo proporcionado
pela lei, perante a qual os cidaddos sdo também reconhecidos como iguais.
Nesse sentido, os dois conceitos sdo complementares.

Ao mesmo tempo, tal como assinala Norberto Bobbio (1989) em
um livro precioso sobre as controvérsias histdricas dentro do liberalismo
italiano, existe um conflito permanente entre esses dois principios liberais
do qual derivam vertentes cuja tendéncia é privilegiar alternativamente
o principio da igualdade ou a defesa dos direitos de propriedade. Esse
conflito permanente também se reflete na histéria do liberalismo politico
no nivel internacional. De fato, identificam-se sob essa epigrafe partidos
politicos como o austriaco e o alemdo, defensores a qualquer preco da
livre empresa, além de outros, como o inglés, o antigo italiano e varios
latino-americanos (dentre os quais talvez sobressaia o colombiano) que,
partindo da defesa da igualdade social, desenvolveram historicamente
uma tendéncia intervencionista préxima da social democracia. Esta
dltima pode, em certo sentido, ser concebida como uma expressao politica
acabada do principio liberal da igualdade dos cidadaos.

O mesmo conflito se manifesta no pensamento econdmico. De fato, o
institucionalismoecondémicomodernoproclamaosdireitosdepropriedade
e os custos de transagio associados a fraqueza ou auséncia de tais direitos
como 0s eixos em torno dos quais o desenvolvimento institucional é
articulado (ver, em particular, North, 1990). Em contraposi¢do, um amplo
conjunto de correntes do pensamento econdmico centraliza a sua analise
nas desigualdades geradas pelo mercado e sugere medidas redistributivas
para corrigir esses efeitos, por meio tanto do orcamento ptiblico quanto
da regulacdo dos mercados, especialmente o trabalhista. Esta tltima
recomendacdo nado é casual, porque é precisamente no mercado de
trabalho que se manifestam de forma mais concreta a desigualdade dos
agentes que atuam no mercado e o fato de que as regulacdes estatais
devem propender para corrigir em parte essa desigualdade. E isso, alias,
que expressa a cisdo histérica que separa o direito trabalhista do civil.

Além disso, conforme O’Donnell assinala no seu texto, o principio
da igualdade somente se materializou ao longo da histéria de maneira
muito gradativa, inclusive nos paises industrializados, e também resultou
de longas lutas sociais. Assim sendo, mesmo o pais que expressou na sua
Declara¢io de Independéncia que era “evidente, por simesma”, a verdade
de que “todos os homens sio criados iguais”, os Estados Unidos, demorou
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quase um século para reconhecer que essa igualdade era incompativel
com a escraviddo, uma luta liderada desde o comego do século XIX pelo
movimento antiescravagista britanico. Por sua vez, o movimento socialista
travou desde o século XIX uma longa luta pelos direitos a igualdade
dos trabalhadores que deu origem as normas de protegao trabalhista e
ao surgimento paulatino do Estado de bem-estar. De modo semelhante,
o movimento feminista empreendeu, primeiramente, a campanha pelo
direito ao voto e, depois, uma longa luta pela igualdade das mulheres em
outras esferas da vida econdmica e social. Cabe, ademais, recordar que
durante muito tempo o direito de voto foi nao s6 negado as mulheres,
mas também aos homens que nao possuiam bens ou eram analfabetos.
Somente em épocas relativamente recentes adotou-se finalmente o
sufragio universal, uma pratica consagrada em todas as democracias
contemporaneas como o direito politico fundamental e, por conseguinte,
a expressdao mais clara da igualdade politica dos cidadaos.

Seria possivel, entdo, afirmar que a consolidagado dos principios de
igualdade formulados nas duas grandes declara¢des liberais do final do
século XVIII - a Declara¢ao dos Direitos do Homem e do Cidadio da
Revolugdo Francesa e a Declaragdo de Independéncia dos Estados Unidos —
demorou mais de dois séculos e que esses instrumentos se materializaram
em multiplas esferas da vida politica e social. Durante muito tempo nao
foram admitidos, portanto, direitos que hoje consideramos inerentes a
cidadania e cujo reconhecimento sé ocorreu como resultado das lutas
travadas pelos movimentos sociais.

Em termos muito simples, seria valido dizer que a exposigio acima
feita mostra que o liberalismo nasceu coxo, ndo s6 porque surgiu no seio
de sociedades desiguais, mas também porque encarnou desde os seus
primérdios o conflito, j4 mencionado, entre os principios de igualdade
e os direitos de propriedade. Essa ambivaléncia foi ainda mais marcante
em sociedades que, como as latino-americanas, encerravam profundas
desigualdades herdadas do passado colonial. Por isso, o liberalismo
econdmico latino-americano quase nunca coincidiu com o liberalismo
politico. No século XIX, pouquissimos paises adotaram de maneira mais
ou menos continua uma organizagdo politica que se possa considerar
como tipicamente liberal e que em todos eles foi afetada por interrupgdes
relativamente freqiientes. No resto da América Latina, o liberalismo
politico foi, sobretudo, uma sucessdo descontinua de periodos histéricos
breves e nao teve uma radicagdo muito forte entre as elites dirigentes.
Como veremos mais adiante, umas das exce¢des historicas dos tiltimos 20
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anos é precisamente o fato de que o liberalismo econdmico coincidiu por
fim com o liberalismo politico. O mesmo pode ser dito da constituicdo de
outras institui¢des republicanas, entre as quais a de um sistema de justiga
independente a que todos os cidaddos podem ter acesso, em condigdes de
igualdade, uma drea que até nossos dias permanece como um dos grandes
déficits institucionais latino-americanos.

A terceira proposta, provavelmente a mais ébvia de todas, é que na
América Latina se deve levar em conta a heterogeneidade regional, que
em muitos casos remonta a época colonial. Por isso, ha grandes diferencas
entre a histéria dos paises que foram construidos com base na dominacéo
da populacidoindigena e a dos que se estruturaram com base na escravidao
ou nos poucos espacos desenvolvidos nas colénias por colonos brancos
pobres (na Costa Rica, entre outros paises, e em algumas regides da
Colombia e de Cuba) ou por meio de imigragdes tardias de méo-de-obra
européia, como se deu na Argentina, no Uruguai e — em menor medida —
no Sul do Brasil e no Chile. Conforme assinalado em textos classicos sobre
a histéria econdmica latino-americana, as formas de articulacio com a
economia mundial também foram determinantes; incluem-se entre elas o
padrdo de especializagdo mineiro ou agrério-exportador e, neste tiltimo
caso, vdrias modalidades de organizagdo da produgéo rural.® Todos esses
fatores determinaram as grandes diferencas entre os paises da regido que
subsistem até os nossos dias.

ITI. A era das exportacoes

O conceito que talvez melhor descreva o pensamento econémico
na era das exportagdes, ou o “desenvolvimento para fora” cldssico, é o
de “progresso”. Esse conceito — ou, em termos mais contemporaneos, o
de “modernizacao” - foi de fato o eixo do liberalismo econémico latino-
americano. Segundo a visdo predominante nesse periodo, o progresso
devia ser o efeito da integra¢do dos paises latino-americanos na economia
mundial como produtores de matérias-primas. Mas ao mesmo tempo,
comose afirma em uma historiografiaeconémicaja extensa, essaintegragdo
ndo teve como pré-requisito a manutengdo de tarifas aduaneiras baixas,

¢ Ver, a respeito, os textos citados na nota 1, bem como as contribuigdes mais recentes de
Bértola e Willamson (2006), Bulmer-Thomas (2003), Cérdenas, Ocampo e Thorp (2003),
e Engerman e Sokoloff (1997).
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isto é, ndo se baseava na adogdo de principios livrecambistas cldssicos
considerados como requisito imprescindivel. Ao contririo, a América
Latina teve as tarifas aduaneiras mais altas do mundo a partir da segunda
metade do século XIX, com uma tinica exce¢do: o periodo imediatamente
posterior a Guerra Civil dos Estados Unidos, quando esse pais passou
a ocupar o lugar que até entdo era, nesse sentido, da América Latina
(Coastworth e Williamson, 2003; Bértola e Williamson, 2006).

O fato acima assinalado foi conseqiiéncia fundamentalmente da
dependéncia fiscal dos impostos aduaneiros. O sistema tributario colonial,
estruturado com base em impostos sobre a terra e as minas, foi considerado
pelos liberais do século XIX como um obstéculo ao desenvolvimento da
exportagdo de matérias-primas, razdo por que trataram de desmonta-lo.
Posteriormente a redugdo ou, em alguns casos, a eliminagdo da antiga
base tributdria, o mais facil foi recorrer aos gravames aduaneiros que,
pelo menos no caso dos arrecadados nas coldnias e que antes haviam
sido baixos, davam uma boa margem para o incremento das receitas
tributérias. Por conseguinte, as necessidades fiscais tornaram o cambio
livre classico impossivel. As tarifas aduaneiras podiam ser consideradas,
obviamente, como um imposto implicito na atividade exportadora, mas
os setores exportadores sempre preferiram essa forma de tributacdo aos
impostos diretos sobre os recursos naturais.

Todavia, independentemente das necessidades fiscais, 0 protecionismo
se firmou em muitos paises da regido nas ultimas décadas do século
XIX, seguindo tendéncias mundiais muito comuns nesse periodo. De
fato, como ja se comentou, o liberalismo do século XIX nem sempre foi
livrecambista. O liberalismo livrecambista que triunfou na Gra Bretanha
em meados desse século e foi amplamente tratado nos principais escritos
econdmicos da época deve ser considerado na pratica como apenas uma
das variantes do pensamento liberal entdo prevalecente.

Além disso, na América Latina o liberalismo protecionista ndo
foi muito contraditério para as classes empresariais da época porque a
produgédo com tecnologias modernas destinada ao mercado interno e a
produgdo destinada ao mercado mundial eram vistas finalmente como
duas manifestagdes do mesmo impulso no sentido do “progresso”. De
qualquer modo, o objetivo basico foi sempre a produ¢do de matérias-
primas para o mercado mundial e, por essa razdo, as industrias “exéticas”
derivadas do protecionismo excessivo sempre foram objeto de critica.
Em terminologia moderna, o viés antiexportador do regime de prote¢do
preocupava bem menos os liberais da época do que o atraso produtivo.
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Visto de outro angulo: os custos das importagdes das economias dindmicas
associadas a moderniza¢do eram considerados superiores aos custos
estaticos da protecao.

Por isso, como foi amplamente documentado em muitos textos da
histdéria econémica nacional e local, a industrializacdo avangou muito
durante o periodo de exporta¢do de produtos primarios, embora dentro
de margens mais limitadas do que seria caracteristico da fase seguinte
(Bértola e Williamson, 2006). O que ndo houve na América Latina,
entretanto, foi um Hamilton ou um List. Esse papel veio a ser cumprido
por Prebisch na etapa seguinte, mas ja quando o protecionismo se havia
arraigado firmemente ao longo de décadas.

Os obstaculos fundamentais do desenvolvimento econémico da
época que as institui¢des se propuseram resolver giravam em torno de
trés problemas bdsicos: o desenvolvimento dos transportes modernos, o
acesso dos setores exportadores aos recursos naturais e a mobilizacdo da
mao-de-obra. O desenvolvimento dos servigos sociais, especialmente na
esfera da educagdo prublica e dos primeiros sistemas de satide publica,
também interessou aos liberais da época, apesar da longa distancia que
o separava dos paradigmas de intervengdo do Estado nesses ambitos,
generalizados a partir de meados do século XX. Em torno desses
desafios definiu-se, ademais, o papel do Estado. Todos esses temas tém
especificidades histéricas, proprias de economias que ainda evidenciavam
um grande atraso.

Com relacdo ao primeiro dos problemas citados, cabe recordar
que a integragéo territorial foi um obstaculo universal até o século XVIII,
recém-superado no século XIX gracas ao desenvolvimento dos transportes
modernos. No caso de economias exportadoras de matérias-primas,
o acesso dos setores exportadores aos mercados mundiais deu origem
a uma demanda direta nesse campo, a qual se somaram as demandas
decorrentes do interesse pela integracdo do territério, um objetivo que,
revestindo também aspectos politicos, adquiriu grande importancia na
Argentina, no Chile e no México, entre outros paises. O direcionamento
de investimentos estrangeiros e do investimento privado em geral para o
desenvolvimento da rede ferroviaria, da navegacao a vapor e das redes
vidrias foi a opgdo preferida, mas os Estados envolveram-se de diferentes
maneiras nessa tarefa, concedendo terras publicas e subvencdes aos
investidores privados, ou na condicdo de investidores diretos. A demanda
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por maiores arrecadacdes tributdrias, que veio a ser atendida por meio dos
sistemas aduaneiros, esteve em grande medida associada a necessidade
de recursos para facilitar esses avancos.

Como bem se sabe, a demanda por servigos de transporte modernos
para integrar as varias zonas de um pafs aos mercados mundiais teve,
em muitos casos, um efeito paradoxal na integracdo do mercado interno,
dado que algumas partes dos territérios nacionais acabaram por ter
melhor conexdo com o exterior do que entre si. H4, nessa matéria, um
contraste também com os Estados Unidos, onde a integragdo do mercado
interno sempre desempenhou um papel fundamental no desenvolvimento
dos transportes modernos. Finalmente, na América Latina, a tarefa de
integrar os mercados internos ficou incompleta, pela mesma razao acima
assinalada, e foram necessdarios grandes esforcos para completi-la na fase
de industrializacédo dirigida pelo Estado.

O segundo problema institucional foi o que reivindicava a colocagéo
dos recursos naturais a servigo dos exportadores. Esse desafio refletiu-se
principalmente no regime de apropriagio da terra e no desenvolvimento
da legislagdo mineira. O primeiro desses processos incluiu a redugio ou
eliminacdo das reservas ou redutos indigenas, dando continuidade a
tendéncia colonial que é reflexo da franca ojeriza do pensamento liberal a
propriedade coletiva. Além disso, 0 acesso aos recursos naturais e a terra
teve como contrapartida a redugdo ou eliminagio de tributos associados
a ultima, como o dizimo, e a diminui¢ido dos associados a minerac¢do. Em
alguns poucos casos, as exportacdes de recursos naturais converteram-se
no objeto direto de tributos, geralmente de curta vigéncia, exceto nos casos
em que o produto exportado era em certo sentido um monopélio natural.
O guano peruano e o nitrato chileno sdo os exemplos mais importantes e
talvez tinicos de monopdlios naturais desse tipo. Pode-se dizer, nesse caso,
que havia uma “tarifa aduaneira 6tima” que a legislagao reconheceu.

O terceiro problema, que em certo sentido foi o que mais distinguiu
as economias da regido, consistiu na mobilizagdo da m&o-de-obra para
os setores modernos e, em geral, na criagio de um moderno mercado
de trabalho. Nos documentos do século XIX observa-se uma queixa
persistente dos circulos empresariais da época de escassez de mao-de-obra
(ver, a respeito, Bulmer-Thomas, 2003). Embora esse fato pudesse refletir
a abundéancia relativa de terra, também tinha rela¢io com as diversas
formas de “atar” a mao-de-obra a terra que caracterizavam as economias
pré-capitalistas: a escraviddo, as relagbes “semifeudais” do latiftiindio
latino-americano tradicional e o pertencimento a uma comunidade
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indigena. Nesse sentido, o problema n3o se resumia a falta de mao-de-
obra, mas era, antes, de falta de mio-de-obra mével e, especificamente,
de méao-de-obra assalariada.

O acima exposto significa que a particularidade primordial do
mercado de trabalho era precisamente a situagdo oposta a que mais tarde
foi caracterizada por Arthur Lewis como uma ”oferta ilimitada de mao-de-
obra”. Também significa que o mercado de mao-de-obra assalariada é
provavelmente a institui¢io fundamental de uma economia capitalista
moderna, conforme assinalou Marx no seu tempo. A oferta ilimitada de
mao-de-obra de Lewis é posterior, portanto; surgiu quando o problema
institucional da criagdo de um mercado de trabalho moderno havia sido
solucionado e foi, sem diivida, uma caracteristica importante dos dois
periodos posteriores. O método empregado para solucionar o problema
da mobilidade da mao-de-obra em diferentes contextos gerou formas
(e conflitos) sociais muito diferentes. A melhor solugio foi o recurso a
mao-de-obra mével no nivel internacional, que deu origem a mdiltiplos
processos de colonizagao em todo o territério continental, cujos resultados
foram desiguais. A solugdo 6tima foi possivelmente a do recurso a
mao-de-obra européia, de alto custo em fun¢do de remuneragdes que
permitissem a concorréncia com outros pélos de atragdo, especialmente
os Estados Unidos, e que somente se concretizou em alguns poucos casos
na América do Sul, sobretudo na Argentina e no Uruguai, e em menor
escala no Chile e no Sul do Brasil (neste tiltimo caso durante o apogeu da
cafeicultura no final do século XIX). A Asia era a outra fonte importante
de mio-de-obra mével no nivel internacional e uma solugao mais parcial,
dadas as enormes distancias envolvidas, embora a ela tivessem recorrido
Cuba, em parte, algumas colénias inglesas do Caribe, o Panama e o
Peru, bem como o Brasil, que conseguiu atrair pequenos contingentes de
emigrantes japoneses. O recurso a uma ou outra fonte de méao-de-obra
exigia volumes muito varidveis de recursos ptiblicos, conforme assinalado
por Lewis (1969), e igualmente interessante é o fato de que ele deu lugar
a institui¢des sociais muito distintas. De modo especial, a mdo-de-obra
européia trouxe para a América Latina uma série de reivindicagdes
sociais dos trabalhadores que se traduziram nas lutas sindicais que logo
surgiram. Uma terceira solugdo, de escala ainda menor e que beneficiou
algumas plantagbes bananeiras do Caribe e do Panama4, consistiu no
recurso a mao-de-obra livre que se tornara disponivel no Caribe de lingua
inglesa em virtude do rapido processo de aboligdo da escravatura.
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Uma segunda forma de mobilizar mao-de-obra para atender as
demandas de aumento da producao destinada ao mercado foi o recurso
aos redutos da economia camponesa. De fato, seria valido considerar que
nos Estados Unidos, ao contrario da América Latina, foi a combinacao
de numerosos redutos desse tipo com a volumosa migragido européia
que permitiu a radpida configuracdo de um mercado de trabalho em
que a oferta de mao-de-obra mdével ndo constituiu uma restri¢do ao
desenvolvimento. Em contraposi¢io, dadas as modalidades da economia
colonial, havia na América Latina e no Caribe pouquissimos nicleos
camponeses, mas onde eles existiam — na Costa Rica, em algumas
regides de Cuba e na regido antioquenha da Colémbia — foram um fator
importante do dinamismo moderno.

A terceira forma de mobilizagdo de mé&o-de-obra é a que Marx
definiu como “proletarizacdo”, ou seja, a destrui¢do das formas antigas
de produgdo para que a mao-de-obra vinculada a terra se convertesse
em mao-de-obra assalariada. Esse foi um processo muito vagaroso que se
desenrolou em quase todos os paises, porém sua lentidao deu a impressao
de escassez da qual se queixavam os empresarios de muitos paises latino-
americanos. Além disso, os liberais do século XIX sempre tiveram uma
atitude ambivalente nesse campo, ja que muitos empresdrios construiram
seus latiftindios com base em modalidades de organizacdo do trabalho
tipicas dessas formas tradicionais e ndo poucas vezes cometeram excessos,
o que deu lugar a conflitos agrarios, o mais importante dos quais foi a
Revolugiao Mexicana.

Ailtima forma de mobiliza¢do de mao-de-obra — e a mais paradoxal
— consistiu no recurso a novas variedades da institui¢do colonial do
trabalho for¢ado (mita), segundo as quais os trabalhadores indigenas eram
obrigados a trabalhar nas exploragGes agricolas destinadas a producao
para fins de exportagdo. Essa forma de mobilizacao foi utilizada, inter alia,
nas fazendas de café da Guatemala, onde a contradicio entre diferentes
principios liberais chegou a sua expressdo maxima, tal como aconteceu
nos paises 2m que imperava a escravidao e que, a exemplo do Brasil e de
Cuba, resistiram por mais tempo a inevitdvel abolicdo dessa instituicao.
Em ambos os casos, a liberdade empresarial tinha por base a absoluta
negagdo da liberdade das pessoas.

Como fica patente nessas formas de mobilizagdo de mao-de-obra,
em alguns casos os principios liberais no se consolidaram fortemente nem
se estenderam no terreno politico, dois fendmenos que estio obviamente
inter-relacionados, ja que as estruturas de poder ndo deram muito espago
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para o surgimento de uma democracia politica. Precisamente por esse
motivo, na etapa liberal houve pouco avango na criagdo de servigos
sociais. Nesse sentido, a maior contribui¢io do liberalismo se encontra
na educagdo publica, cujo desenvolvimento foi, entretanto, muito
heterogéneo na regido, e inclusive muito incompleto, mesmo nos paises
mais avangados. O Uruguai se destaca por haver assentado, no comeco
do século XX, os alicerces de um Estado de bem-estar social, através do
“battlismo” (ver, entre outros, Finch, 2005). Na maioria dos outros casos, a
protecéo social sobreveio principalmente como efeito de lutas sociais que,
conforme o pafs, foram sindicais, herdadas da Europa, ou camponesas, de
origem mais local.

Por conseguinte, o “progresso” almejado pelos liberais latino-
americanos do século XIX foi muito desigual e “periférico”, para usar
o termo que Prebisch mais tarde popularizou. O processo nio teve
nem um Hamilton nem um List e ndo contou, portanto, com o impulso
necessdrio a construgdo de nagdes industriais modernas. E, o que nédo é
menos importante, consistiu na transi¢do de antigas para novas formas
de desigualdade, constantes em muitos casos apenas do uso das formas
originais com novas roupagens.

IV. A industrializacdo dirigida pelo Estado

Se a modernizagao foi o eixo da etapa de desenvolvimento “para
fora” de tipo cldssico, a combinacdo de industrializacdo e intervengio
estatal foi o eixo da etapa que teve inicio nos anos trinta. A ruptura com
a fase anterior foi menos nitida do que se afirmava em alguns textos
sobre desenvolvimento econdémico, seja porque a industrializagdo tinha
muitos antecedentes, como ja se viu, seja porque os exportadores de
matérias-primas continuaram a desempenhar um papel importante no
desenvolvimento latino-americano. Tal como sustenta Fishlow (1985),
seria vdlido dizer que os trés elementos que refletiram com maior
clareza as novas concepcdes foram o desenvolvimento de uma politica
macroeconémica centrada na gestao do balango de pagamentos, o conceito
de industrializagdo como motor do desenvolvimento e a forte intervengio
estatal em diversas esferas da vida econdmica. A América Latina também
produziu nessa etapa do desenvolvimento uma nova concepg¢do da
ordem econdmica internacional cuja influéncia até os nossos dias tem
sido crescente.
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O primeiro desses elementos provém, sem divida, da crise
mundial dos anos trinta. A semelhanca do que ocorreu no caso da
industrializa¢do, esse fendmeno tem muitos antecedentes. De fato, o
periodo de desenvolvimento exportador anterior foi marcado por crises
recorrentes nas economias exportadoras de matérias-primas. Nesse
contexto, um dos tragos que distinguiram a América Latina na conjuntura
internacional foi a tendéncia de muitos paises a abandonar o padrao
ouro ou o padréo prata durante periodos mais ou menos longos, embora
permanecendo sempre na expectativa do retorno ao padrdo metalico.
Por conseguinte, ndo foram feitas tentativas de abandono permanente
da ortodoxia macroecondmica.

A crise dos anos trinta mudou radicalmente esse padrdo porque
derrubou os alicerces da ortodoxia com a queda do padrdo ouro no
préprio centro do sistema. O abandono do padrdo ouro, em setembro
de 1931, pela empreendedora Gra Bretanha, constituiu, pois, um marco
que foi sucedido em vérios paises industrializados (e em alguns casos
precedido) por tentativas pragmaticas de fazer frente a crise por meio do
gasto ptblico e de politicas monetarias expansionistas. A mesma teoria
econdmica sofreu uma mudanga radical a partir da publicagio da teoria
geral de Keynes, que abriu o caminho para um ativismo macroeconémico
antes desconhecido, cujo propésito essencial era a tentativa de moderar
os ciclos econémicos.

A politica macroecon6émica anticiclica surgiu também na América
Latina em conseqiiéncia da crise dos anos trinta, mas nela as modalidades
dominantes de interven¢io macroecondmica foram diferentes,
dependendo dos determinantes do ciclo econémico no centro e na
periferia da economia mundial. De fato, enquanto o eixo do pensamento
keynesiano foi a estabilizagdo da demanda agregada mediante uma
politica fiscal e monetéria ativa, nos paises latino-americanos o foco da
atencdo deslocou-se para o balangco de pagamentos, como efeito dos
choques externos tanto nos pre¢os das matérias-primas quanto na conta
de capitais. A intervengado no balango de pagamentos converteu-se, entdo,
no principal instrumento para fazer frente aos choques externos, quer
negativos ou positivos. O mecanismo de intervengdo tornou-se cada vez
mais complexo; com algumas variantes de um pais para outro, incluiu o
controle do cAmbio e das tarifas aduaneiras, bem como o controle direto
sobre as importagdes, a tributa¢do das exportagGes tradicionais, as taxas
de cambio muiltiplas — que em muitos sentidos tiveram efeitos mais afins
a politica comercial que a cambial — e, posteriormente, incentivos as novas




36 CEPAL/SEGIB

exportagdes. A gestao desses instrumentos em fung¢ao do ciclo econdémico,
isto €, dos choques relativos a oferta agregada de origem externa, cumpriu
um papel anticiclico muito mais importante do que o manejo da demanda
agregada em economias cujas fontes de perturbagdo macroecondémica
tinham origem fundamentalmente externa.

Tal como se reflete na sua natureza, essas interven¢des estavam
intimamente associadas ao segundo componente da estratégia
implementada cujo foco de atengdo foi mais o crescimento a longo prazo
do que a gestdo das conjunturas: a industrializagdo. Essa idéia ndo
surgiu de repente, nem na pratica nem na teoria, mas, antes, ocorreu de
forma gradativa, a medida que se foi generalizando a desconfianga na
possibilidade de que as exportagdes de matérias-primas continuassem
a servir de motor de desenvolvimento. Por conseguinte, ela respondeu
mais a for¢a dos fatos do que a uma versao articulada dos interesses
industrialistas. Com efeito, a idéia da industrializagido se instalou no
panorama latino-americano durante um periodo em que os interesses
relacionados com as exporta¢cdes de matérias-primas continuavam
dominantes. Mais ainda: tais interesses continuaram a desempenhar
um papel importante em toda essa fase de desenvolvimento, entre
outras razdes porque a industrializagdo continuou dependendo,
durante a maior parte desse periodo, das divisas provenientes das
exportagées de produtos primarios. Segundo a interpretagio de
Hirschman (1971), uma caracteristica distintiva da industrializac¢io
latino-americana em comparag¢do com a “industrializagdo tardia” dos
paises do continente europeu analisada por Gerschenkron (1962) foi
precisamente a fraqueza dos interesses industriais em relagao aos da
exportagio de matérias-primas.

Os marcos fundamentais dessa histéria foram as quedas bruscas
dos pregos das matérias-primas desencadeadas apds a Primeira Guerra
Mundial e novamente nos anos trinta. As idéias industrialistas foram
adquirindo um impulso crescente em todo o mundo; nos anos quarenta
converteram-se no fundamento das teorias sobre desenvolvimento
econdmico surgidas na Europa Central e difundiram-se por todo o mundo.
Industrializa¢do e desenvolvimento econémico tornaram-se sinébnimos ao
longo de varias décadas.

Tanto no caso da gestdo macroeconémica centrada no balango de
pagamentos quantono das visdes industrialistas, as politicas responderam
a situagdo vigente e, pelo menos nas primeiras etapas, obedeceram em
muito maior medida a experimentacdo do que a uma visdo tedrica.
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Conforme expressou brilhantemente o historiador do pensamento
econdmico latino-americano Joseph Love (1994), a industrializa¢io da
América Latina foi um fato antes de ser uma politica e uma politica antes
de ser uma teoria. A teoria, proporcionada pela CEPAL, foi desenvolvida
em uma etapa avangada, como uma forma de racionalizar um processo
que jd se encontrava em plena evolugao praticamente em todas as partes.

Os dois componentes da estratégia implementada traduziram-se em
uma intervencdo estatal sem precedentes na economia. Afora as medidas
envolvendo a gestdo do balango de pagamentos e o uso da protegdo
como instrumento de desenvolvimento, essa intervengao centrou-se no
financiamento e foi levada a cabo através de bancos ptiblicos e do crédito
orientado para setores considerados estratégicos, bem como mediante
o desenvolvimento de um sistema complexo no setor agricola (centros
de desenvolvimento tecnolégico, regulagdo de precos, participagdo na
comercializagdo, desenvolvimento de distritos de irrigacdo e, em vérios
paises, reforma agréria), o desenvolvimento de uma nova base tributéria
fundada muito mais nas rendas e na atividade econdmica interna do
que nas tarifas aduaneiras, o prosseguimento dos esfor¢os de integragdo
nacional e, em termos mais gerais, o desenvolvimento de uma infra-
estrutura moderna e de um sistema social complexo.

Cabe destacar que, segundo essa corrente que encarnou
prioritariamente o “manifesto latino-americano” — o relatério da CEPAL
de 1949 que assim foi chamado por Hirschman (Prebisch, 1973) -, a
solugdo n3o consistia no isolamento da regido da economia internacional,
mas, antes, na redefini¢do da divisdo internacional do trabalho para que
os paises latino-americanos se beneficiassem da mudanga tecnoldgica
que era com muita razdo vista como um fendmeno intimamente ligado
a industrializagdo. Mais ainda: as politicas de industrializacdo foram
variando com o correr do tempo, em parte para corrigir seus préprios
excessos e em parte para responder as novas oportunidades que a
economia mundial comegou a oferecer a partir dos anos sessenta. Como
vdrias histérias do pensamento cepalino mencionaram (Bielschowsky,
1988, Rosenthal, 2004) e a andlise do primeiro meio século do “Estudo
econdmico” anual confirmou (CEPAL, 1998), a CEPAL adotou, desde
0s anos sessenta, uma postura cada vez mais critica dos excessos da
substituicdo de importagSes e converteu-se em defensora do que se
poderia definir como um modelo “misto”, que combinava essa politica
com uma estratégia de diversificacdo da base exportadora e processos de
integracdo regional que servissem tanto para racionalizar a substitui¢do
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de importagdes como de plataformas para a incorporagdo dos novos
setores exportadores aos mercados mundiais. A partir de meados dos
anos sessenta, esse modelo converteu-se no padrao dominante da politica
econdmica da regido e traduziu-se concretamente na generalizacdo
de politicas de promocdo de exportagdes, na racionalizacdo parcial da
complexa estrutura de protecao tarifaria e paratarifria, na eliminacéo e
simplificagdo dos regimes de taxa multipla de cambio e na incorporagao
de esquemas de desvalorizacdo gradativa as economias com tradigao
inflacionaria (Ffrench-Davis, Mufioz e Palma, 1998; Ocampo, 2004a).

A estratégia de desenvolvimento repercutiu de diversas maneiras
na politica social e se manifestou em processos que se repetem em
muitos paises da regido, sobretudo na concepgéo de sistemas ptblicos de
educacdo bésica e satide. Os sistemas de intervencdo mais desenvolvidos
se orientaram no sentido da criagdo de redes de previdéncia social
baseadas no emprego assalariado e da regulagdo ativa do mercado de
trabalho. Na medida em que o alcance do emprego assalariado nos
setores modernos continuou sendo muito heterogéneo — amplo nos
paises mais desenvolvidos da regido, mas limitado nos paises de menor
desenvolvimento relativo —, esse fato traduziu-se em “Estados de
bem-estar segmentados”, de alcance variado, nos quais os assalariados
do setor formal dispunham de um amplo conjunto de beneficios a que
os setores informais urbanos e a maioria da populagao rural ndo tinham
acesso. Estes tltimos setores ficaram sujeitos as leis de economias que ja
funcionavam claramente com base na “oferta ilimitada de mao-de-obra”
de Lewis. Por sua vez, primeiro no México e depois em muitos paises a
partir dos anos sessenta, foram aplicados diversos modelos de reforma
agraria que tiveram geralmente alcances limitados, exceto no caso de
Cuba, e s6 exerceram uma influéncia parcial na altissima concentragao
da propriedade rural herdada do passado. O peso dos interesses agrarios
dominantes terminou por prevalecer.

O intervencionismo estatal e a industrializacdo converteram-se,
portanto, em caracteristicas distintivas de toda uma época. Nesse sentido,
cabe assinalar que as visdes latino-americanas em ambos 0s campos foram
influenciadas por dois fatos que costumam ser ignorados. O primeiro é que
a América Latina, ao contrario de outras regides, acabava de atravessar
um periodo de acelerado crescimento econémico. Com efeito, entre 1913
e 1950, a América Latina foi, juntamente com os Estados Unidos, a regido
de mais rapido crescimento do mundo (ver o Grafico 1). Os “tigres” de
entdo, para usar a terminologia posteriormente cunhada, se encontravam
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na regido. Nesse sentido, a continuidade com o passado foi percebida
na regido como o prolongamento de uma tatica que ja havia mostrado
suas virtudes, ou seja, como expressdo da aposta em uma estratégia
bem-sucedida.

Gréfico 1
COMPARAGCAO DO PIB DA AMERICA LATINA COM A MEDIA
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Fonte: Maddison {2003) e Base de Dados do Banco Mundial.
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O éxito alcangado limitou, por sua vez, alguns dos excessos
estatisticos, o que representa um segundo fator distintivo da
industrializagiao dirigida pelo Estado na América Latina que também
é esquecido nas interpretagdes criticas desse periodo. Cabe, a respeito,
recordar que, no periodo pés-Segunda Guerra Mundial, a opgao que as
economias de todas as regides defrontavam nao era entre intervengdo do
Estado e livre empresa, mas entre diferentes modalidades de intervengao
do Estado. A intervencgao estatal e o planejamento eram considerados no
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mundo inteiro como as tinicas alternativas a desorganizagao dos mercados
que havia caracterizado as décadas anteriores. O elemento distintivo da
novaetapa é que, na selecdo entre diferentes modalidades de intervengéo, a
América Latinando optou por uma intervengao maior, mas, antes, por uma
intervencdomenor, ouseja, poresquemas de organizagdoecondmicaemque
aempresa privada continuava desempenhando um papel preponderante.
Também se acolheu abertamente o investimento estrangeiro, na medida
em que ele contribuia para o processo de industrializagdo, embora em
muitos paises seu acesso se restringisse aos recursos naturais, as obras de
infra-estrutura e aos servigos financeiros. Nesse sentido, o sucesso de um
modelo de industrializagdo levou ao desenvolvimento de uma economia
mista muito mais préxima da economia da Europa Ocidental do que dos
modelos socialistas que proliferaram apés a Segunda Guerra Mundial
em grande parte do mundo. Somente em Cuba um modelo socialista foi
assentado, fato ao qual cabe acrescentar as tentativas malogradas do Chile
e da Nicardgua nos anos setenta e oitenta.

Dado que a intervengdo do Estado e as novas visdes do
desenvolvimento surgiram da derrubada do sistema econémico
internacional, o salto para uma visdo alternativa da ordem econdmica
internacional foi proposto como um corolédrio. Que sentido havia, de
fato, em pensar na especializa¢do segundo as vantagens comparativas
presentes no pés-guerra imediato, quando ndo existia ainda uma
economia mundial, ou seja, quando o sistema financeiro internacional
havia praticamente desaparecido e a divisdo internacional do trabalho
fora substituida por um emaranhado de regimes de prote¢do e acordos
bilaterais que, encabegados pela Alemanha nos anos trinta, terminaram
por destruir o multilateralismo? Em contrapartida, a derrubada do
sistema econdmico internacional propiciou uma oportunidade para que
sua organizagdo fosse repensada. O conceito de um sistema econémico
internacional assimétrico, estruturado em torno de um centro e uma
periferia, para usar a terminologia de Prebisch, tinha paralelos em visdes
européias, especialmente alemis, e possibilitou uma reformulagdo da
divisdo internacional do trabalho.

A reconstrugio do sistema econdémico internacional evoluiu ao
longo de duas linhas paralelas, que respondiam aos dois novos eixos
da geopolitica mundial. No eixo encabecado pelos Estados Unidos, os
esforgos de reconstrugdo concentraram-se durante muito tempona Europa
Ocidental, fato que se traduziu em certamarginalizagdo da América Latina,
como ressaltou Thorp (1998). Somente nos anos sessenta a reconstitui¢ao
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do sistema internacional comecou a ser evidente e foi possivel, portanto,
voltar a pensar ndo s6 nas vantagens comparativas, mas também na
redefinicio das regras do comércio e das finangas internacionais em
fungio do desenvolvimento. Todavia, ndo s6 o dinamismo do comércio
internacional se deslocara entdo para as manufaturas, como os conceitos
industrialistas haviam mudado a natureza das perguntas. Por isso, nos
anos sessenta, a principal preocupagdo foi com o modo de insergiao
nas correntes dinamicas do comércio de manufaturas, tanto através de
politicas nacionais como das preferéncias que os paises industrializados
concediam as exporta¢des dos paises em desenvolvimento. Esses foram
os temas centrais do relatério apresentado por Prebisch como primeiro
Secretario-Geral da nova Conferéncia sobre Comércio e Desenvolvimento
das Nag¢des Unidas (Prebisch, 1962). Além disso, no hemisfério ocidental,
a Revolugdo Cubana atraiu a atengdo dos Estados Unidos para a
América Latina, dando impulso a criagdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento e ao estabelecimento da Alianca para o Progresso,
inspirada em grande medida nas idéias da CEPAL.

O que acontecia nessa época com a ortodoxia? Pelo menos até os
anos setenta, o Banco Mundial compartilhou o consenso industrialista
e contribuiu com seus projetos para o processo de industrializagio e o
desenvolvimento de mecanismos modernos de interven¢io do Estado,
principalmente em obras de infra-estrutura. Durante muito tempo o Banco
ndo teve um pensamento proprio, mas nos anos setenta, quando essa
instituicdo foi claramente articulada sob a lideranca de Hollis Chenery,
as visdes industrialistas e intervencionistas ainda predominavam. Por
conseguinte, a ortodoxia tradicional ficou restrita a uns poucos dmbitos,
principalmente de algumas universidades dos Estados Unidos e ao
Fundo Monetério Internacional, cuja visdo keynesiana de administragdo
das crises foi substituida muito rapidamente por idéias mais ortodoxas
centradas na contragdo da demanda agregada e no ajustamento da taxa
de cambio nos periodos de crise.

Vista como um todo, a fase de industrializacio dirigida pelo Estado
foi um periodo relativamente bem-sucedido. E verdade que, entre 1950
e 1965, o crescimento deu mostras de um atraso em relacido ao resto
do mundo, embora ele se devesse em grande medida a recuperacdo de
regides que, a exemplo da Europa Ocidental, haviam sido devastadas
pela guerra. J4 a América Latina retomou um crescimento superior ao
da média mundial entre 1965 e 1980 (ver o Gréfico 1). A histéria tem,
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evidentemente, muitos matizes. Alguns exemplos bem-sucedidos do
periodo anterior, principalmente os dos paises do Cone Sul (Argentina,
Chile e Uruguai) e de Cuba, comecaram a mostrar certo atraso, enquanto
outros paises — dentre os quais se destaca a Bolivia — tiveram no periodo
considerado um crescimento lento, devido ao seu baixo nivel inicial. No
resto da regido, o crescimento foi satisfatério, especialmente nas duas
economias maiores, Brasil e México. As exporta¢des de alguns produtos
primarios, sobretudo alimentos e petrdleo, tiveram a sua participagéo no
comércio mundial substancialmente diminuida, mas no caso de outros
produtos primaérios e de algumas manufaturas a regido aumentou a sua
participagdo. De fato, desde meados dos anos cinqiienta tem havido uma
nitida expansao das exportagdes (Ocampo, 2004a).

Os padrdes de desenvolvimento, que registram também diferengas
entre os paises, foram evoluindo ao longo do tempo. Os paises menores
- sobretudo os centro-americanos, mas também a Bolivia e o Equador -,
bem como alguns de tamanho médio — como o Peru nos anos cinqiienta
e grande parte dos sessenta —, combinaram a substitui¢do de importag¢des
com um modelo que continuou sendo, no fundamental, de exportagdo de
matérias-primas. Os paises maijores evoluiram paulatinamente, sobretudo
nos anos sessenta, no sentido de variantes do modelo “misto” que a
CEPAL comecou a propor e que combinava, como vimos, substitui¢do de
importag¢des com promogdo de exportagdes e integracdo regional. Nesse
contexto, o Brasil volta a aparecer como o caso mais notavel, embora
a Argentina e a Coléombia também se destacassem. O México talvez
tenha sido o primeiro pafs grande a atribuir primordial importancia a
diversificacdo das exportagdes, sobretudo de produtos agropecudrios,
mas o esforgo realizado nessa dire¢do perdeu impulso posteriormente.

O avango social foi muito mais generalizado nessa fase do que na
anterior. De fato, os estudos de Valpy FitzGerald demonstraram que os
indicadores de desenvolvimento social registraram uma virada claramente
favoravel nos anos quarenta e aumentaram rapidamente até 1980 (ver,
entre outros, o Gréfico 2, cuja fonte é Astorga, Bergués e FitzGerald, 2003).
Nao obstante as reiteradas criticas a pequena geragao de emprego, Garcia
e Tokman (1984) mostraram que ela foi muito ativa entre 1950 e 1980 e
levou a uma queda da informalidade total (urbana e rural) nas economias
mais dinamicas. Por sua vez, embora as tendéncias distributivas fossem
desiguais, a maior parte da redugéo da pobreza levada a cabo ao longo do
século XX deu-se durante essa fase de desenvolvimento e principalmente
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entre 1950 e 1980 (Prados de la Escosura, 2007).” Em virtude do ritmo de
crescimento alcangado — ao qual os efeitos sociais acima citados podem
ser agregados —, alguns defensores das reformas do mercado referiram-se
recentemente ao periodo de industrializagdo dirigida pelo Estado como
uma “idade de ouro” (Kuczynski e Williamson, 2003), em flagrante
desacordo com os que haviam definido essa etapa de desenvolvimento
nos anos setenta e oitenta como um grande fracasso histdrico.

Gréfico 2
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De fato, segundo Prados de la Escosura, a pobreza diminuiu em seis paises (Argentina,
Brasil, Chile, Colémbia, Uruguai e México) de 71% em 1913 para 27%, em 1990; dessa
redugido, 30% (ou seja, pouco mais de dois tergos), correspondem ao periodo de 1950
a 1980.



m CEPAL/SEGIB

V. As reformas do mercado

O modelo de industrializacdo dirigido pelo Estado comecou a
receber criticas desde os anos sessenta, tanto da ortodoxia econdmica
quanto da esquerda politica.® A primeira criticou-o pela falta de disciplina
macroecondmica e pelas ineficiéncias produzidas por uma estrutura
de protecdo tarifaria e paratarifiria muito alta e, de modo geral, pelo
excessivo intervencionismo estatal. A esquerda politica criticou-o por sua
incapacidade de superar a dependéncia externa e ~ principalmente — de
transformar as estruturas sociais desiguais e dependentes derivadas do
passado. Embora sem compartilhar plenamente os pontos de vista da
esquerda politica, Hirschman (1971) expressou magistralmente essa posicao
ao dizer que, frustrando a expectativa de que mudasse a ordem social,
tudo o que a industrializagdo havia feito fora produzir manufaturas.

Esse modelo defrontou muitos conflitos, tanto econ6micos como
sociais e politicos. A indisciplina macroeconémica foi menos generalizada
do que se costuma pensar; de fato, ndo se pode dizer que ela afetou
toda a regido, posto que se limitou ao Brasil e ao Cone Sul. Conforme
se viu, o modelo seguido adaptou-se ao tamanho de cada economia e as
oportunidades que o crescente comércio mundial de manufaturas comegou
a oferecer a partir dos anos sessenta; tendo potencial para evoluir, ele o fez
de fato no curso dessa década em vérios paises da regido, aproximando-se
de uma estratégia semelhante 4 adotada na Asia Oriental, constante de
uma combinagdo de protecdo e fomento das exportagdes. Com efeito, na
literatura dos anos setenta, alguns paises latino-americanos, com destaque
para o Brasil, eram apresentados como exemplos de sucesso internacional
no campo das exportagdes, juntamente com os “tigres asidticos”.

Os conflitos sociais foram o primeiro fator que fez abalar esse modelo
de industrializacdo, especialmente no Cone Sul. Fishlow (1985) expressa
essa idéia com grande lucidez quando afirma que os instintos militares sao
intervencionistas. E sustenta que os lideres militares podem racionalizar
convenientemente a repressio politicaem nome da flexibilidade necesséria
nos pregos e salarios e que o objetivo ndo é a adaptagdo a determinada
estrutura econémica, mas a reconstrugio radical da sociedade civil. Por
conseguinte, a adogdo de um modelo neoliberal emergiu inicialmente
como uma técnica mais defensiva do que ofensiva, como uma defesa do

8 Ver, entre outras, as analises do debate realizadas em diversos momentos histéricos por
Hirschman (1971), Fishlow (1985) e Love (1984).
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capitalismo ante a expansdo do mundo socialista. Nesse sentido, o padrdo
latino-americano se diferencia do que tém os paises industrializados,
nos quais a transformagao iniciada nos anos setenta sob os governos de
Thatcher e Reagan foi claramente ofensiva: um reflexo da confianga, de
parte da empresa privada, de que podia viver sem o manto protetor do
Estado e mesmo a convic¢do de amplos circulos empresariais de que a
intervengdo estatal se convertera em obsticulo ao seu desenvolvimento.
A atitude ofensiva sobreviria na América Latina mais tarde, a partir de
meados dos anos oitenta, e especialmente na década de 1990.

Finalmente, a crise da divida foi o golpe mais duro para o
paradigma anterior. A grave crise do desenvolvimento que entdo se
desencadeou obedeceu a combinagdo de politicas internas de risco —
alto endividamento externo em um contexto de baixas taxas de juros
reais no nivel internacional e altos precos das matérias-primas ~ com
um choque externo de grande magnitude provocado pela conjugacio da
alta acentuada e inesperada das taxas de juros nos Estados Unidos com
a derrubada, também inesperada, dos precos de matérias-primas (Diaz-
Alejandro, 1988; Ocampo, 2004a). A lentiddo com que a crise da divida
foi solucionada e a condicionalidade dos empréstimos internacionais,
no contexto de um Banco Mundial de orientagdo agora claramente
ortodoxa que complementava com recursos a prazo mais longo os
empréstimos concedidos e as condigdes tradicionalmente impostas
pelo Fundo Monetario Internacional, converteram-se em outros fatores
determinantes. Mesmo assim, durante algum tempo o cambio tomou
dire¢des muito variadas. Embora seja fato que em meados dos anos
oitenta o processo de liberalizagdo econémica teve inicio em varios
paises, sua evolugdo deu-se paralelamente a vdarias experiéncias de
ajustamento antiinflaciondrio de corte heterodoxo e, na maioria dos
paises, aum repudio ainda franco as formas mais radicais de liberalizagdo
econdmica. Com efeito, muitas das transformacgdes estruturais que se
registraram nos anos oitenta foram mais uma conseqiiéncia secundaria
das politicas de curto prazo adotadas no sentido de fazer frente a crise
do que uma estratégia clara de longo prazo.

Uma das diferengas essenciais entre o antigo e o novo paradigma
foi a relagdo entre as idéias e a pratica. No caso do antigo paradigma,
a teoria expressada pela CEPAL surgiu em uma etapa avancada do
processo orientado para a racionalizacdo de uma pritica que ja se
prolongava por um par de décadas e, em alguns casos, por mais tempo
ainda. No contexto do novo paradigma, as idéias surgiram como uma
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ofensiva intelectual e mesmo abertamente ideolégica que, embora tivesse
precedentes, teve pleno impulso nos anos setenta. Sem divida, o melhor
exemplo desse fato foi a ofensiva da Escola de Chicago iniciada no Chile
nos anos cinqiienta e cujos efeitos frutificariam sob o governo de Pinochet,
dando um selo distintivo a um regime que no comego ndo contara com
um modelo econdmico (Valdés, 1995). Alguns textos de difusdo, dentre
os quais se destaca o de Balassa, Bueno, Kuczyinski e Simonsen (1986),
desempenharam um papel importante nesse processo.

O fato de que as condigbes impostas pelo Banco Mundial e pelo
Fundo Monetério Internacional desempenharam também um papel
importante na difusdo das novas politicas a partir dos anos oitenta
deu-lhes em parte o cardter de uma imposigdo externa, outro elemento
que diferencia esse paradigma do anterior que, embora influenciado por
correntes externas de pensamento, é de origem evidentemente interna.
Por isso, enquanto o texto que melhor sintetiza a visdo do periodo
anterior é o “manifesto latino-americano” oriundo da CEPAL, o que
plasma com maior clareza o novo paradigma é o decalogo do “Consenso
de Washington” formulado por Williamson (1990) para sintetizar o que
entdo se via como a agenda de reformas que, no entender das institui¢des
financeiras internacionais, os paises latino-americanos deviam adotar. O
eixo se deslocara obviamente para o pensamento econdmico desenvolvido
nas economias industriais e especialmente nos Estados Unidos. Segundo
a terminologia cepalina, o esquema “centro-periferia” tomou posse do
mundo das idéias econdémicas prevalecentes na América Latina, em claro
contraste com o paradigma anterior.

Assim como a primeira fase de desenvolvimento analisada neste
ensaio teve como eixo a modernizac¢do, e a segunda a industrializagido
e a intervencdo estatal, o foco do novo paradigma foi a liberalizacdo
das forgas de mercado. As propostas de reformas econdmicas ndo se
pautaram por um padrdo tinico e foram evoluindo ao longo do tempo.
No terreno macroecondmico, a idéia que se popularizou nos anos setenta,
e principalmente nos oitenta, foi a de “chegar a um nivel correto de
precos” (get the prices right), expressdo que sugeria, principalmente, que
se deixasse a taxa de cAmbio em um ponto de equilibrio e se permitisse
as taxas de juros refletirem as for¢as do mercado. Essa expressao também
foi usada como referéncia a necessidade tanto de por fim a discriminagio
contra os produtos primdrios, especialmente os agricolas - situagdo que
cabia corrigir mediante a regula¢do dos pregos pelo Estado —, quanto de
ajustar os pregos de servigos ptiblicos domiciliares para que cobrissem
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os custos de presta¢do. Mais tarde, o foco de interesse deslocou-se para a
manutencdo de uma inflagdo baixa, um processo cuja dire¢do devia caber
a autoridades monetarias auténomas. Em nao poucos casos 0s objetivos
inflaciondrios foram alcangados, ainda que mediante a sobrevalorizagao
da taxa de cambio e, por conseguinte, em contradigao com o objetivo de
chegar a um “nivel correto de pregos”.

Por sua vez, a inflagdo baixa impunha a necessidade de manter
sadias finangas publicas, uma tarefa que se revelou bastante drdua. Nos
anos oitenta, entendeu-se essa tarefa como a necessidade de reduzir o
gasto publico, e portanto reordenar as prioridades correspondentes, e de
melhorar a estrutura tributdria, o que na préatica supés um aumento do
imposto sobre o valor agregado e a redugédo das taxas de tributagao direta.
A partir de fins dos anos noventa, o reordenamento refletiu-se também na
formulagao de metas fiscais explicitas de diferente natureza (superavit
primario ou equilibrio or¢camentério, mas também restri¢Ges ao aumento
do gasto publico), as quais integravam um conjunto mais amplo de normas
sobre responsabilidade fiscal que envolviam, ademais, as autoridades
fiscais regionais ou locais em sistemas federais ou descentralizados.

No que respeita a estrutura econdmica, a liberalizacdo comercial
e a conseqiiente integragdo a economia mundial a partir das vantagens
comparativas, bem como a abertura generalizada ao investimento
estrangeiro direto, constituiram desde o inicio aspectos integrais da
agenda de reformas. Apesar de o modelo chileno que foi adotado nos anos
setenta e consistiu no estabelecimento de uma tarifa uniforme s6 haver
sido imitado por alguns poucos paises, as tarifas aduaneiras baixaram
sensivelmente e sua estrutura foi simplificada de maneira radical,
juntamente com a eliminacdo da maioria das restri¢bes paratarifarias.
Foi assim que o objetivo de fixar tarifas aduaneiras baixas foi alcancado
em muito maior medida do que na etapa classica de desenvolvimento
voltado para o exterior. A esse fato soma-se a assinatura de uma série
de acordos de livre comércio dentro de um processo que o México e o
Chile encabegaram. A liberalizacdo comercial também foi acompanhada
pelo desmantelamento dos mecanismos de intervengdo estatal no
desenvolvimento produtivo formulados na etapa anterior a fim de
fomentar o desenvolvimento nio s6 do setor manufatureiro, mas também
do agricola. Essa visdo se encarnou em um lema que foi repetido em
varios contextos: “a melhor politica industrial é ndao ter nenhuma politica
industrial”. Na aplicacdo desse preceito deixou-se inclusive de lado um
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elemento de intervencdo em torno do qual hd maior consenso, a politica
tecnolégica, em cuja estruturacdo pouco se havia avancado na etapa
anterior de desenvolvimento.

Além disso, a liberalizacdo comercial foi complementada com a
eliminacio da maioria dos sistemas de controle cambial internacionais
e a liberalizagido financeira interna. Esta tltima incluiu a liberalizagio
das taxas de juros, a supressdo da maioria das formas de crédito dirigido
estabelecidas durante o periodo anterior e a redugio e simplificacdo dos
encaixes das contas bancdrias. A privatizacdo de um amplo conjunto
de empresas ptublicas foi o terceiro elemento dessa agenda de reformas
estruturais a que veio somar-se a abertura dos servigos publicos e
domiciliares ao investimento privado, apesar de nesse caso 0 processo
haver sido mais gradativo e varios paises terem mantido bancos oficiais
e empresas de servigos ptiblicos. A desregulacio mais extensa das
atividades privadas passou finalmente a fazer parte da agenda, embora
se reconhecesse a necessidade de adogdo de esquemas de regulagio
de praticas monopdlicas, inclusive as que podiam ocorrer nos servigos
publicos domiciliares privatizados, e de fortalecimento da regulagdo
financeira a fim de evitar que a acumulagdo de riscos excessivos nas
entidades bancarias ameacasse as poupancgas dos particulares e a
estabilidade sistémica. A aplicagdo dessa nova agenda regulatdria se
caracterizou por ser lenta e irregular.

Os temas sociais ndo ocuparam um lugar de destaque na agenda
inicial de reformas do mercado. No decalogo original de Williamson, o
gasto em educacido e satide s6 consta como prioridade em conexdo com
a necessidade de reduzir o gasto publico, mas nas propostas de reforma
impulsionadas pelo Banco Mundial a partir dos anos oitenta figuram trés
idéias que foram amplamente difundidas: descentralizacéo, focalizag¢do do
gasto publico social nos mais pobres e abertura de espacos a participacdo
de agentes privados na provisdo de servigos sociais.® Em todo o caso,
houve nessa esfera o reconhecimento do papel essencial do Estado e
mesmo um apelo no sentido de que concentrasse sua atividade na drea
social. Um tema que vinculava essa agenda a do saneamento fiscal era
o regime de pensdes. Nesse ambito, a introduc¢do pelo Chile, nos anos
oitenta, de um sistema inovador de poupanga individual para substituir
o0 antigo regime de reparti¢io difundiu-se na regido e até mesmo fora dela

?  Ver um exame das principais idéias em matéria de politica social, em contraste com as
visbes industrialistas, em Filgueira e outros (2006).
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(sobretudo na Europa Central pés-comunista) como uma panacéia; mas
nem todos os paises que reformaram os respectivos sistemas de pensoes
adotaram o mesmo modelo.

Correntes alternativas de pensamento desenvolveram-se,
entretanto, nesse contexto. O documento da CEPAL intitulado
“Transformacién productiva con equidad” (CEPAL, 1990) constituiu,
nesse sentido, um marco ao qual muitas novas contribui¢gdes vieram
somar-se nos anos seguintes (ver Rodriguez, 2006). Fora da CEPAL,
a renovagao do pensamento agregou-se sob a defini¢do geral de
“neoestruturalismo” (ver, a respeito, a compilag¢do de textos em Sunkel,
1991). As novas propostas giram fundamentalmente em torno de
quatro temas: i) a conveniéncia de manter politicas macroeconémicas
mais ativas, de caréter anticiclico, a fim de evitar principalmente os
desequilibrios produzidos na nova fase pelas marcantes variagdes dos
ciclos de financiamento externo; ii) a conveniéncia de combinar abertura
externa com regionalismo aberto; iii) a disponibilidade de politicas
produtivas e tecnolégicas ativas, que promovam a inovagao, formuladas
agora para economias abertas, e iv) a colocagdo da eqiiidade no centro do
processo de desenvolvimento (ver, em particular, Ffrench-Davis, 2005,
e Ocampo, 2004b). Com o tempo, este tltimo objetivo veio a ocupar
um lugar de destaque na agenda das instituigdes que propiciaram as
reformas, especialmente o Banco Mundial.

Em todo o caso, as reformas variam substancialmente de um pais
para outro, inclusive na etapa em que foram implementadas com maior
intensidade (ver, entre outros, Stallings e Peres, 2000). A diversidade
revela que o processo de transformagdo ndo pode ser entendido como
uma imposigdo externa porque ele na realidade resultou de decisdes dos
paises que ~ além e ao contrario das primeiras experiéncias neoliberais do
Cone Sul - foram adotadas por regimes politicos democraticos. De fato, e
pela primeira vez na historia latino-americana, o liberalismo econdmico
coincidiu com o liberalismo politico. A diversidade mencionada refletiu-se
tanto nos modelos de gestdo macroeconémica quanto no alcance e ritmo
de algumas das reformas estruturais, ou seja, a abertura comercial, a
liberalizagdo financeira e o processo de privatizagio. Além disso, havia
elementos relativamente comuns que ndo integravam a agenda das
reformas iniciais acolhidas no decalogo de Williamson e que respondiam
fundamentalmente a pressdes politicas internas. Destaca-se, dentre eles,
o aumento generalizado do gasto piiblico social nas economias latino-
americanas a partir dos anos noventa (CEPAL, 2008, cap. II). Esse é,
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juntamente com o alcance muito limitado da desregula¢io dos mercados
de trabalho, o reflexo mais importante da coincidéncia das reformas
econdmicas com o ressurgimento da democracia na regido. Outro fator
oriundo nitidamente do &mbito politico foi o apoio a integracao econdmica
regional, que era proposto em franco contraste com as correntes ortodoxas
partidérias da abertura comercial unilateral.

A diversidade foi-se ampliando gradativamente, como reflexo
tanto dos escassos resultados das reformas em termos econémicos quanto
do repudio politico a algumas das reformas de mercado, o que levou ao
triunfo de movimentos politicos tidos, de forma aberta ou moderada,
como “reformadores das reformas”. A “meia década perdida”, produto
da crise asiatica de 1997 e russa de 1998, foi um ponto de cisdo a partir
do qual n3o sé na América Latina mas no mundo inteiro, e inclusive
nos organismos financeiros internacionais, um pragmatismo maior e a
incorporagdo de novos temas a agenda, principalmente os concernentes
a eqiiidade e ao desenvolvimento institucional, se tornaram evidentes.
As avaliagdes excessivamente positivas das reformas, que coincidiram
curiosamente com o desencadeamento da crise (Banco Mundial, 1997;
BID, 1997), foram seguidas de visbes muito mais matizadas nas quais se
insistia na necessidade de avangar no sentido da superagiao dos graves
problemas de pobreza e desigualdade na regido (ver, em particular,
Kuczynski e Williamson, 2003, e Banco Mundial, 2006).

O desempenho econémico e social das economias latino-
americanas registrado desde os anos oitenta é, sem sombra de divida,
o mais fraco de todos os periodos analisados neste ensaio, embora caiba
ter presente que nele houve a incidéncia ndo s6 dos parcos resultados das
reformas de mercado como tais, mas também das muiiltiplas perturbagbes
macroecondmicas de amplo alcance, inclusive de cardter mundial. A
retracdo do crescimento econémico na “década perdida” dos anos oitenta
foi seguida de uma recuperagdo, em 1990-1997, que se caracterizou
por um ritmo de crescimento muito mais lento do que o do periodo de
industrializagdo e intervengdo estatal, e da “meia década perdida” de
1998-2003. Por conseguinte, sé em 2003 aposigaorelativada América Latina
na economia mundial voltou a apresentar niveis semelhantes aos de 1900
(ver o Gréfico 1). A coincidéncia de um novo apogeu do financiamento
externo com a elevagdo dos pregos das matérias-primas, que nao ocorria
desde os anos setenta, deu origem a uma nova prosperidade a partir de
2004, agora a um ritmo de crescimento ji semelhante ao dos anos setenta
(Ocampo, 2007). Mas assim como o lento crescimento anterior nao pode
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ser imputado unicamente as reformas do mercado, os reformadores
tampouco podem atribuir aos seus esfor¢os o sucesso alcancado nos
dltimos anos, que foi notavel, inclusive em paises onde se assentaram
tendéncias mais heterodoxas de pensamento.

Grafico 3
EVOLUGAO DA POBREZA NA AMERICA LATINA, 1980-2005
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Fonte: Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).

No campo social ndo houve realmente uma “década perdida”,
como os indicadores sociais aparentemente apontariam, embora talvez
tenha havido uma desacelera¢ido do ritmo do avan¢o em matéria de
desenvolvimento humano (ver o Grafico 2).° A luta contra a pobreza
sofreu, na década perdida, um notdrio retrocesso; este, entretanto,
registrou a seguir uma redugio nos dois periodos de expansdo econdmica
dos anos noventa e primeiros anos do novo século e, posteriormente,
um incremento parcial durante a “meia década perdida”. Mas somente
em 2005 retornou-se aos niveis de pobreza de 1980, o que significa que
nesse terreno a América Latina ndo foi vitima de uma década, mas, antes,

1 E possivel que os indices de base utilizados no Gréfico 2 contenham uma subestimativa dos
avancos mais recentes. De fato, os indicadores de desenvolvimento humano publicados
periodicamente pelo Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento indicam
uma desaceleragao menos acentuada nos anos oitenta e nova aceleragao nos noventa.
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de um quarto de século perdido (ver o Grafico 3). O fato de a pobreza
haver regredido ao patamar de 1980, apesar de ter havido um aumento
da renda per capita, serd provavelmente o indicador mais simples do
retrocesso em matéria de distribuigao de renda ao longo desse periodo.
Os indicadores correspondentes mostram uma tendéncia a deterioragdo
da distribuigdo da renda entre 1990 e 2002, seguida de melhoria nos
dltimos anos (CEPAL, 2007, cap. I). Em alguns casos, a deterioragdo a
longo prazo da distribuigdo da renda foi pronunciada, como se evidencia
principalmente no exemplo da Argentina.

VI. A guisa de conclusdo: o legado histérico

Na histéria latino-americana, o exame dos paradigmas do
desenvolvimento permite chegar a quatro conclusdes. A primeira se
refere ao crescimento econémico e a posicdo relativa da América Latina na
economia mundial. Nesse sentido, discutiu-se muito nas tltimas décadas
a razdo por que a regido ficou para trds no processo de decolagem do
crescimento econémico mundial que teve lugar no século XIX, mas esta
é uma meia verdade, porque também seria valido afirmar que a América
Latina se coloca, juntamente com a Europa Central e Meridional, entre
as primeiras regides da “periferia” que conseguiram incorporar-se a
esse processo de crescimento. Poucos paises fizeram uma transi¢do da
periferia para o centro ou, na terminologia mais ortodoxa, “convergiram”
para os niveis de desenvolvimento dos paises industrializados. O Japao é
o caso mais destacado, ao qual talvez se poderia acrescentar o de alguns
dos primeiros “tigres” asidticos, mas no processo de crescimento mundial
a América Latina conseguiu posicionar-se desde o final do século XIX
como uma espécie de “classe média” do mundo e consolidar essa posi¢do
durante a etapa de industrializagdo dirigida pelo Estado. Esse processo
foi interrompido na década perdida e ainda nio é possivel ter certeza
absoluta de que a atual fase de crescimento seja o inicio de um novo
avanco relativo. Os debates histéricos, e sobretudo a contribuicgao histérica
da CEPAL, indicam que esse objetivo ndo serd alcangado unicamente
com uma macroeconomia sadia e tampouco com a mera especializagdo
acorde com as vantagens comparativas estéticas; também sao necessdrias
politicas produtivas e tecnolégicas ativas, um tema que foi excluido
explicitamente da agenda de politicas na fase de reformas do mercado e
s6 posteriormente foi retomado de maneira fragmentéria.
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A segunda conclusdo se refere a enorme divida social que a América
Latina acumulou ao longo da histéria. A heranga colonial de acentuada
desigualdade econdémica e social, que os classicos da historiografia
econdmica latino-americana analisaram, foi reproduzida e até mesmo
aprofundada em alguns casos, em etapas posteriores. Os avangos mais
notdérios foram registrados durante a fase de industrializagdo dirigida
pelo Estado e consistiram fundamentalmente na provisdo de servigos
sociais e na redugdo mais moderada da pobreza, mas os resultados em
matéria de desigualdade foram ambivalentes. Nas tltimas décadas, os
retrocessos nessa frente tornaram-se mais freqlientes e, em relagdo a
redugdo da pobreza, perdeu-se o que se havia conseguido durante um
quarto de século. Mais ainda: o contraste entre esses resultados e o
avanco sustentado em matéria de desenvolvimento humano indicam
que o aperfeicoamento da politica social ndo foi suficiente para uma
evolucdo no que respeita a eqiiidade, quando o sistema econdémico
produz e reproduz altos niveis de desigualdade na distribuigao da renda.
Esta é, sem diivida, a maior divida histérica da América Latina. Além
disso, ndo é evidente que o novo paradigma oferega solugdes reais nesse
sentido, entre outras razdes porque ele reviveu a tensao histérica entre os
principios liberais aos quais nos referimos na segunda segao deste ensaio,
ou seja, entre a liberdade de empresa e a igualdade social. Por sua vez, a
readogdo da agenda da eqiiidade social e o novo discurso sobre “coesdo
social” sdo sinais promissores. A CEPAL tem, inegavelmente, o mérito de
haver mantido aceso o interesse pela eqiiidade durante os anos em que
sua tendéncia foi de desaparecer da agenda.

A construgdo do Estado, ou o “desenvolvimento institucional”
— designac¢do que se prefere dar a esse processo no debate econdémico
contemporéaneo —, também foi frustrante, como é explicado com muito
maior detalhamento no ensaio de O’Donnell. Os maiores avangos
registrados nesse campo correspondem a fase de industrializacdo dirigida
pelo Estado, mas mesmo assim é evidente que nessa esfera a América
Latina acumulou um atraso em relacio nao sé aos paises industrializados,
mas também aos asidticos, onde a tradi¢do de desenvolvimento estatal
tem raizes histéricas muito mais profundas. De qualquer modo, houve
avan¢os nas dreas de focalizagdo especifica das politicas, como se
observa nos sistemas de provisdo de servigos sociais e de promogdo do
desenvolvimento produtivo durante a etapa de industrializagdo dirigida
pelo Estado, ou pelos ministérios da Fazenda, durante a fase de reformas,
ou pelos bancos centrais, durante ambas.
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Por ultimo, cabe assinalar a consecugdo, na etapa histérica mais
recente, de uma consisténcia muito maior entre os principios liberais,
gracas ao fortalecimento da democracia politica, mas ndo sé as tensdes
entre esses principios ndo desapareceram como, em contrapartida,
surgiram novas formas de negagao do alcance da democracia em relagao
a organizacdo econdmica. Destaca-se, dentre as ultimas, o predominio de
uma visdo tecnocrética segundo a qual a organiza¢do da economia nao
deve estar sujeita a escolhas democréticas. A democracia apropriou-se
aparentemente dessa agenda, embora nem sempre de forma adequada,
como fica patente no reaparecimento periédico de impulsos populistas,
por parte tanto da direita quanto da esquerda. Nesse campo ainda ndo
se deu o encontro entre uma economia que respeite a possibilidade de
escolha e o controle democratico e uma democracia que ndo esquega as
regras de jogo da economia.
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Comentario

Ricardo Bielschowsky

E dificil e fécil falar depois de José Antonio Ocampo. Dificil pelo
brilho de sua excelente apresentagao; facil pelas afinidades que tenho com
seu pensamento e com a maneira de expo-lo.

Vou me concentrar no caso brasileiro e, para aproveitar o tempo,
farei uso de uma apresentagdo com laminas, com a qual espero compensar
meu espanhol ruim.

Vou falar sobre o paradigma desenvolvimentista que vigorou entre
1930 e 1980 no Brasil e que consistia num conjunto de idéias, programas
e projetos, entre outros, em favor da industrializagdo “dirigida pelo
Estado”, uma expressdo muito adequada que Ocampo, Cardenas e Thorp
usam em seu livro sobre a histéria econémica da América Latina. Na tela
coloquei, entre parénteses e como uma interrogacéo, o tema “depois de
1980”, porque talvez no Brasil a transi¢do ao neoliberalismo seja mais
complexa que o deserto neoliberal do qual nos fala José Antonio Ocampo.
Mas, sobre isso vou especular no final.

A seqiiéncia é a seguinte:

Seqiiéncia

A era desenvolvimentista: 1930-1980

Primeiro ciclo ideolégico: 1930-1964
Segundo ciclo ideolégico: 1964-1980

Periodo posterior: A era da instabilidade macroeconémica inibidora (1980-2007)

Antes de 1930, o liberalismo era algo que merece muitas
qualificagdes. Mesmo assim, ndo ha vestigios da visdo de construgido do
futuro através da industrializacdo. O que ha sao defesas dos interesses
da industria. A era desenvolvimentista comeca em 1930 e se registram
dois ciclos ideolégicos: um primeiro ciclo que vai de 1930 a 1964, e um
segundo, o ciclo desenvolvimentista, sob o governo militar, que se estende
de 1964 a 1980.
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Carlos Mussi — meu colega da CEPAL no Brasil — e eu definimos
o periodo posterior a 1980 como “a era da instabilidade macroeconémica
inibidora”. Inibidora do crescimento, inibidora também da construg¢io de
um projeto novo.

Eu construo a histéria que segue com o “movimento das idéias”
que, como muito bem disse José Antonio Ocampo, é um reflexo dos
acontecimentos na drea econdmica, politica e em outras areas.

Identificam-se no primeiro ciclo desenvolvimentista trés correntes
bésicas: a neoliberal com a visdo da vocagdo agraria (Eugenio Gudin
e outros); no extremo oposto, a visdo socialista, do partido comunista,
a visdo de Moscou, que definia uma etapa democrético-burguesa de
transi¢do ao socialismo, pela via da luta contra o imperialismo e contra o
latifindio. No entanto, a visdo predominante era a desenvolvimentista. O
paradigma desenvolvimentista teve, por sua vez, trés variantes, uma no
setor privado e duas no setor ptblico: uma versdo mais cosmopolita, “ndo
nacionalista”, e uma segunda versao, a do setor publico nacionalista.

As origens se encontram no primeiro ciclo desenvolvimentista do
periodo 1930-1945, no qual se distinguem dois setores ou grupos. No
setor privado surgiam as institui¢des ligadas aos interesses industriais,
a confederacdo de indistrias e as federa¢des estaduais de indtstrias
(com Roberto Simonsen e outros). No setor publico, com Getiilio
Vargas, surge o “Estado Varguista”, o Estado desenvolvimentista, que
pela primeira vez concebe um futuro de longo prazo para o Brasil por
meijo da industrializagdo. Mas o faz ainda em termos muito praticos
e pouco analiticos, para solucionar problemas ligados a energia, a
mineragdo, ao ago e outros, sempre a coisas muito pontuais, sem um
projeto bem constituido.

A seguir vem a fase de maturagdo do desenvolvimentismo.
Maturagdo em dois sentidos: no sentido de que se difunde a ideologia,
mediante a ampliagdo das publica¢cGes sobre industrializagdo, e no
sentido de que hd um refinamento intelectual, analitico, do projeto de
industrializagao. E entio que aparecem no pensamento brasileiro Prebisch,
Furtado e outros, e toda a visdo cepalina, que ajuda a construir, a partir
do processo analitico, uma ideologia mais sélida de transi¢do para uma
sociedade moderna, industrializada.

Depois vem o auge com Kubitschek, os “anos cingiienta e cinco”,
o “Plano de metas”, e as questdes macroeconémicas ficam subordinadas
a questdo fundamental da transformacdo do pais, ainda que ndo sem
dificuldades. Entre outras coisas, nesse periodo ocorreu uma notével
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elevagédo da taxa de inflagdo, apesar do que a l6gica da transformacéo foi
dominante. Trata-se do primeiro auge da ideologia desenvolvimentista
no Brasil.

E depois vem uma crise, reflexo da crise econémica e politica que
se vivia no Brasil; uma crise proviséria, passageira. Porque o projeto
de industrializagdo ja& havia amadurecido ideologicamente e a oposicdo
neoliberal era muito pouco eficaz nesse momento. Questionava-se o futuro
desse projeto sob trés pontos de vista: da sustentagio macroeconémica,
da composicdo do capital (privado, nacional, estrangeiro e estatal) e,
sobretudo nessa etapa, do ponto de vista distributivo, da eqiiidade.

Essa etapa termina com o golpe de Estado de 1964; sem divida, um
golpe duro em uma democracia emergente, um golpe duro para os novos
projetos de construgio de uma sociedade menos desigual, um golpe duro
na civilizag¢do brasileira, mas ndo um golpe para o desenvolvimentismo.

Na primeira reunido que o primeiro presidente do periodo ditatorial,
Castelo Branco, manteve com seu ministro designado de planejamento,
Roberto Campos, criou um ministério permanente de planejamento.
Campos nos conta em suas memdrias que Castelo Branco lhe pediu um
ideario econémico de revolucio mediante modernizagio, industrializa¢do.

O golpe de 1964 nado é um golpe contra o desenvolvimentismo; o
que se dé a partir de entdo e até 1980 é uma disputa equilibrada entre
duas correntes desenvolvimentistas, a primeira das quais, a “oficialista”,
é integrada pelos préprios ministros da area econémica.

Eu me dei ao trabalho de ler sete livros de Roberto Campos e Mario
Henrique Simonsen, e posso dizer que entre 1964 e 1974 nao ha vestigio
de uma posigdo antidesenvolvimentista; pelo contrdrio: hd um grande
apoio ao que o governo estava fazendo na prética, isto €, a uma politica
tremendamente intervencionista.

Existia a corrente critica, muito ativa apesar da existéncia da
ditadura. Vocés conhecem vérios dos personagens que representam essa
corrente de idéias: Furtado, Concei¢dao Tavares, Serra, Malan, Bacha. Esta
corrente foi muito critica do governo militar; além de realizar um extenso
trabalho de andlise em todo o periodo - do capitalismo brasileiro, de suas
caracteristicas, de suas dindmicas, de seus problemas -, foi sobretudo critica
dos efeitos distributivos das politicas que estavam sendo aplicadas.

Existiam outras duas correntes, ambas minoritdrias: a socialista
(principalmente nos anos sessenta) e a neoliberal (que fica marginalizada
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por muito tempo, mas que vai adquirir for¢a na segunda metade dos
anos setenta, junto com a faléncia do keynesianismo e a fragilizagdo da
economia do desenvolvimento).

Em 1964-1968 ocorreu um amadurecimento do debate sobre as
solugdes para os dilemas da crise anterior. Essa crise foi a origem deste
novo ciclo, que se desdobrou sob a regra geral oficialista da modernizagao,
que os politicélogos definem como “de modernizagéo conservadora”.

Posteriormente veio oauge, durante ochamado “milagrebrasileiro”,
também denominado “milagre perverso” pelos desenvolvimentistas
criticos e os socialistas (1968-1974); e depois veio o que podemos chamar
de “auge com fragilizagdo” (1974-1980), por todas as circunstancias que
vivemos na segunda metade dos anos setenta.

Até aqui, segui com certa seguranca, mas daqui em diante,
quando examinar a era de instabilidade macroecondmica inibidora, a
partir de 1980, fica dificil para mim a andlise. Em todo caso, em resposta
a idéia de Ocampo sobre o “deserto neoliberal”, poderia responder que
no debate brasileiro ndo se instalou durante esse periodo um verdadeiro
paradigma neoliberal.

Fago entdo uma pergunta: no periodo recente se pode identificar
algum novo paradigma sobre o desenvolvimento, sobre a transformacao
no longo prazo? Apesar de terem sido elaboradas muitas idéias, nenhuma
delas transformou-se num novo paradigma.

Outra pergunta relevante: desenvolveu-se algum consenso em
matéria de politicas de enfrentamento da instabilidade macroeconémica?

E dificil refletir sobre o desenvolvimento sem mencionar o debate
sobre a macroeconomia, porque durante esse perfodo de instabilidade
a questdo macro domina o cendrio das controvérsias sobre a economia.
Comeco, portanto, pela dimensdo macroecondmica, para continuar depois
com a questdo do desenvolvimento.

Na macroeconomia surgiram alguns consensos, nos quais
se reconhece a necessidade de controlar a inflagio e de atuar com
responsabilidade fiscal. Mas até ai chegam os consensos; hd muito
mais diferencgas entre posi¢des ortodoxas e heterodoxas em matéria de
macroeconomia. Em termos de etapas, houve um debate equilibrado entre
ambos 0s campos, nessa matéria, em trés periodos: 1981-1985, 1986-1994
e 1994. Em cada um deles o debate teve matizes que foram evoluindo,
mudando junto com a histéria, com o tempo, com os problemas. No
primeiro periodo o principal tema de discussdo foi a moratéria externa
e a forma de combater a inflagdo; no segundo, foram as politicas contra
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a hiperinflacdo; e no terceiro a continuidade do Plano Real, seguido
pelas visdes conflitivas em matéria de conduc¢do da macroeconomia em
periodos de relativa estabilidade de pregos.

No plano da transformacdo em longo prazo - e sei que neste sentido
posso ser alvo de criticas de colegas -, me arriscaria a dizer que houve
um debate equilibrado entre neoliberais e neodesenvolvimentistas em
todo o periodo. Alguns diriam que houve o predominio neoliberal, mas
o grau de equilibrio também é questiondvel. As duas fases do debate
sobre o desenvolvimento sdo da década de 1980 e o periodo mais recente.
Nos anos oitenta se observa uma timidez neoliberal e uma perplexidade
neodesenvolvimentista, enquanto a partir de 1990 hd mais agressividade
em ambos 0s campos.

Numa tentativa de ilustrar a evolugio do debate brasileiro, poderia
dizer em termos muito simplistas que ha duas posi¢des contrapostas: a
primeira, ortodoxa em matéria de macroeconomia e neoliberal quanto
as colocagdes sobre desenvolvimento, e a segunda, que é heterodoxa no
que diz respeito & macroeconomia e desenvolvimentista em matéria de
politicas de transformacdo no médio e longo prazo.

A ortodoxia monetaria e fiscal diz coisas que sdo muiisica para os
ouvidos da posi¢do neoliberal, entre outras que o contexto institucional
ndo prové o ambiente adequado, ndo oxigena o ambiente mediante uma
boa distribuicdo de recursos.

E, por outro lado, em oposigdo a ortodoxia monetdria e fiscal, estd a
heterodoxia monetaria e fiscal que, por sua vez, diz coisas que sdo mtisica
para os ouvidos de vérias variantes de estratégias de desenvolvimento,
primordialmente preocupadas com a necessidade de retomar o processo
de investimentos. Carlos Mussi e eu fizemos uma taxonomia dessas
estratégias, e sugerimos que atualmente hd no Brasil cinco delas que sdo
objeto de discussdo: i) a estratégia de crescimento com redistribuicao
mediante consumo macico; ii) a estratégia de inovagdo e competitividade
(sociedade da informacdo, entre outros); iii) a estratégia de integracio
territorial; iv) a visdo de uma segunda geracdo de reformas; v) uma
visdo que eu defino como “distributivista” porque nédo se vincula ao
investimento, que é a varidvel-chave dos projetos de transformagdo em
longo prazo.

Essas estratégias podem se fundir. Por exemplo, as visdes
desenvolvimentistas podem absorver com facilidade o conceito de
reformas, ainda que talvez nio nos mesmos termos que o Banco Mundial.
Reconhece-se que sdo necessdrias reformas, como pré-condicdo do
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impulso inicial nos primeiros anos do crescimento; reformas que deveriam
ser analisadas para determinar as reformas mais adequadas, e que sdo
necessarias ao longo da histéria.

Para concluir, quero dizer que por muitos anos a discussao
sobre o futuro esteve dominada pela pergunta de como impulsionar o
processo de crescimento e sustentar um novo ciclo em longo prazo; nesse
contexto, o debate sobre a questdo do desenvolvimento foi muito menor,
assistematico e descontinuo, mas nfo esteve ausente. Tampouco se pode
falar de omissdo na oposi¢do ao idedrio neoliberal, nem de auséncia de
posi¢des alternativas ao neoliberalismo.

Evidentemente, ainda ndo ha um projeto hegemoénico do ponto de
vista ideolégico. E certo que houve todo um periodo de implantagio de
reformas liberalizadoras, mas estas ndo foram acompanhadas de uma
retérica liberalizadora, pelo menos ndo na mesma medida que em alguns
paises da América Latina.

Ante a conclusio de que ndo existe hoje em dia um projeto
hegemonico em termos ideolégicos, de que ndo existe um novo paradigma,
pode-se dizer que, para que se estabeleca um novo pacto social e, em
longo prazo, se estruture um novo paradigma desenvolvimentista, é
necessario que a economia cres¢a durante alguns anos. A maturagdo de
novas propostas serd efeito e elemento fortalecedor de uma nova histéria
de éxito, mas dificilmente podera se antecipar a ela.



- Comentario

Pablo Gerchunoff

Muito obrigado por terem me dado a oportunidade de comentar
um documento de tdo bom nivel como o de José Antonio Ocampo. Narrar
uma longa histéria, como faz Ocampo com agudeza e equilibrio, é uma
tarefa dificil. Muito mais quando essa narragdo tenta capturar os tragos
estilizados e unificadores da América Latina ao longo de quase um século
e meio, sem deixar-se levar pela tentagdo de utilizar os simplificadores
“dados de painel”.

Adiante, me proponho esclarecer algumas diferengas parciais. Em
primeiro lugar, proponho uma periodizagio que se afasta um pouco da
de Ocampo. Como sabem, toda periodizagdo estd a servigo de um relato;
por isso, a0 modificd-la também modifico em certa medida o relato. Em
segundo lugar, queroreferir-me muito particularmente a algo que Ocampo
ndo ignora: a heterogeneidade da América Latina ao longo desta histéria.
E legitimo que Ocampo deixe de lado os matizes distintivos dos casos
nacionais para insistir no que a regido tem em comum, mas essa estratégia
é ainda mais 1til quando depois podemos “voltar a nossa comarca” e
identificar o que temos de tinico. Em terceiro lugar, desejo explicar por que
considero que no documento de Ocampo ha uma importante omissao.

Comecemos pelo tema da periodizagdo, que estd intimamente
vinculado ao da heterogeneidade da América Latina. Do meu ponto de
vista, hd uma primeira etapa que abarca desde meados do século XIX
até a guerra de 1914. O ponto de partida é um tanto arbitrdrio, mas o
que quero destacar é a ruptura histérica provocada pela drastica redugédo
dos custos de transporte e seus efeitos econémicos, sociais e politicos.
A Inglaterra néo teria derrogado as leis sobre importacdo de graos sem
as inovagoes tecnoldgicas que reduziram os custos do transporte; e sem
essa reducdo a América Latina néo teria incorporado terras ao mercado
mundial no volume em que o fez. Sinto-me tentado a dizer que, em muitos
casos com acentuadas diferengas, os processos politicos de pacificacdo e
unificacdo de nossas nagdes foram impulsionados por essa novidade. E
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vacilo menos ao afirmar que as politicas nacionais de carater protecionista
- adotadas no tltimo quarto de século e as quais se refere Ocampo - foram
um contrapeso homeopatico aos ventos do livre comércio que supunha a
redugéo do custo do transporte. Em todo caso, se algum fruto deram essas
politicas ndo foi em termos de diversificacdo produtiva, mas sobretudo
no plano fiscal.

O processo de incorporagdo de terras nio foi igual em todos
os paises da regido. O declinio do custo do transporte favoreceu mais
os paises que exportavam bens, cujo valor era menor por unidade de
peso. Tal é o caso dos paises que produziam minerais, para os quais
nao foi necessdria essa revolugdo tecnolégica que é a esséncia de nosso
argumento. Se me permitem a licenga, algumas pepitas de ouro podiam
justificar uma viagem de Herndn Cortés ao México no século XVI, mas o
que chegaria a ser produzido em ambas as margens do Rio da Prata sé
adquiriria valor comercial para o mundo capitalista na segunda metade
do século XIX. Essa é uma das razdes pelas quais a Argentina foi um
caso tardio de incorporagéo as correntes de comércio da primeira onda de
globalizacado. Claro que, quando se incorporou plenamente, foi um dos
casos mais bem-sucedidos.

Nao sabemos se, como acreditava Adam Smith, o comércio é o pai
da paz ou se 0 que se da é o processo inverso; mas, independentemente da
interpretagdo que adotemos, o certo é que em 1914 terminou uma etapa e
comegou outra, a qual denominarei “de transi¢do”, que abrange desde a
primeira guerra mundial até a crise dos anos trinta. Ninguém sabia entdo
que o comércio multilateral e o padrdo ouro estavam caindo, mas o fato é
que as economias da regiao ja ndo cresciam ao mesmo ritmo de outrora. A
industrializacdo, impulsionada primeiro pelo racionamento da oferta de
bens derivado da conflagragdo e depois pela deterioragdo das relagdes de
troca nos anos vinte, situagdo que se foi estendendo na regido sem que os
contemporaneos tomassem maior consciéncia do que estava acontecendo,
e o fez sem o apoio de politicas ptiblicas sisteméticas e coerentes, mas com
o concurso de vultosos investimentos estadunidenses até que a Reserva
Federal comegou a elevar a taxa dejuros. Nesse periodondo houve maiores
diferengas entre o que ocorria em um pais e outro. De fato, no México,
Brasil, Colombia, Argentina e Chile ocorreram fendmenos similares.

Entre 1930 e 1950, a terceira etapa que proponho, a orientagdo
do processo se tornou mais evidente. Com um espirito um pouco
provinciano, muitos enfatizaram a crise econdémica e os golpes de Estado
e apresentaram uma imagem que na verdade era mais sombria em outras
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latitudes. Se olharmos para o norte, fica claro que em nenhum pais a crise
teve maior impacto que nos Estados Unidos; se olharmos para o leste,
nos encontraremos com uma Europa heterogénea no dmbito econémico
(a Inglaterra se viu favorecida pelo rdpido abandono do padrdo ouro;
a Franga foi prejudicada por persistir na politica oposta) e desgarrada
no plano politico pela consolidagdo do fascismo, a chegada de Hitler ao
poder, a guerra civil espanhola e a eclosdo da segunda guerra mundial.
Se deixarmos de lado as menos tragicas vicissitudes politicas, na América
Latina essa etapa coincide com o impulso da industrializagdo. Discordo
de José Antonio Ocampo e outros amigos que estdo aqui presentes; quero
reivindicar a expressdo “industrializagdo substitutiva de importagdes”
como definigao do que ocorreu nesses anos. Ocampo prefere a expressao
“industrializagdo dirigida pelo Estado”, mas cabe perguntar se hd algum
caso de capitalismo tardio, desde a Alemanha e Franga no século XIX
até a Republica da Coréia durante a guerra fria, algum processo de
industrializagdo que ndo tenha sido dirigido pelo Estado. Ndo é uma
questdo semantica. Ndo percamos de vista em nossa analise o que a
América Latina teve de peculiar.

Aqui cabe retomar o tema da heterogeneidade. Alguns paises
estavam mais bem preparados para a substitui¢io de importagdes que
outros. Se a industrializagdo substitutiva significava produzir em nossas
terras as mercadorias produzidas com uso intensivo de mao-de-obra que
antes eram importadas, se significava deter nas fronteiras os clandestinos
que vinham ocultos nos pordes e que eram mais numerosos que 0s
imigrantes que desciam dos barcos, entdo Brasil ou México, com seus
exércitos de reserva, estavam mais bem preparados que as nag¢des do
Cone Sul, que foram beneficiadas pela redugédo do custo do transporte e a
expansao do comércio, mas que continuavam sendo, em termos relativos,
pampas semi-desertos. Um exemplo pode nos servir de ilustragao: Perén
ndo foi Vargas talvez porque pensava de maneira diferente, mas Perén
nio poderia ser Vargas mesmo que pensasse da mesma maneira. Como
demonstraram com grande perspicicia Stolper e Samuelson em sua
reflexdo sobre a Australia, em paises com abundancia de terra e escassez
de m&o-de-obra o protecionismo é necessariamente redistributivo, e eu
acrescentaria que o crescimento provavelmente é menor. Talvez Perén
tenha passado dos limites em seus anos iniciais; talvez Vargas se tenha
despreocupado com os saldrios reais e se ocupou mais de converter o
Brasil numa poténcia industrial. Mas quero insistir que essas diferencas
tém um pano de fundo estrutural.
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Entre 1950 e 1980, aseguinte etapa donossoexame, aindustrializagio
baseada na substituicdo de importagSes prosseguiu a um ritmo acelerado
na América Latina, mas do meu ponto de vista ja se podiam perceber
importantes fendas. Em alguns paises, o inevitidvel abandono do
controle cambial e a inauguracdo do que eu denominaria “a era das
desvalorizagdes” ou “a era da preocupagdo com a taxa de cambio real”
acentuou oconflitodistributivo e deu origem a inflagdo. Como demonstrou
Jorge Katz em sua tese doutoral e em muitos textos posteriores, em todos
os pafses as novas atividades manufatureiras se baseavam em um padrao
mais intensivo de capital e exigiam mais investimento estrangeiro que
mao-de-obra. O saldrio real que equilibrava o setor externo comegava a
diminuir enquanto a distribui¢do comegava a se deteriorar, e se isso ndo se
converteu em um problema ainda maior foi porque as exportagdes foram
reativadas moderadamente e em parte se diversificaram. N&o obstante,
a fenda estava ali. Tal como afirmam Guillermo O’Donnell e Juan Carlos
Portantiero em seu estudo, a coalizdo urbana nacional e popular ruiu
antes que chegassem aos nossos portos as férmulas neoliberais.

Estou consciente do que deve estar pensando José Antonio: a visdo
de Pablo Gerchunoff é excessivamente viesada pela problemética do
Cone Sul. Acaso os mexicanos ndo definem como belle époque o periodo
transcorrido entre 1950 e 19807 Poderia estar de acordo com Ocampo, mas
somente em parte. Muitos de nossos paises ja estavam com problemas em
1980 e se o neoliberalismo frutificou foi porque encontrou terreno fértil. Se
mal ndo recordo, Hayek publicou seu famoso livro contra as idéias de seu
amigo Keynes em 1944, mas esse era um texto de pequenas proporcoes até
que a realidade dos anos setenta o colocou no centro do cendrio. No meu
modo de ver, José Antonio embeleza o passado para destacar as feitiras
do presente. Mas, se na verdade o vé tdo belo, por que ndo propde repetir
a experiéncia, agora que o neoliberalismo parece estar em retirada?

Nao vou me deter na etapa das reformas neoliberais por uma
simples razdo: estou plenamente de acordo com o que José Antonio
escreveu e disse. Contudo, gostaria de concluir argumentando que em sua
apresentagdo falta uma etapa: a da globalizagdo leste-sul. Para completar
a parébola histérica, falta a incorporagdo da Asia, sobretudo da China,
como o fator mais dindmico do mundo capitalista atual. A alta dos pregos
das matérias-primas agricolas e minerais (incluido o petréleo), unida a
paralela diminuic¢do dos pregos dos bens de capital de udltima geracao,
é uma realidade que ja tem um longo passado, embora ndo estejamos
em condigdes de afirmar que tenha um futuro duradouro. Assim como
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a primeira globalizacdo foi um verdadeiro aluvido de incorporacido de
terras, esta segunda esta se convertendo em um aluvido de incorporagio
de mao-de-obra em escala mundial. As perguntas que deixo para concluir
sdo as seguintes: sera que os processos econdmicos, sociais e distributivos
que estamos vivendo na América Latina sdo mais conseqiiéncia da nova
globalizacdo que heranga do neoliberalismo? Sera que estd surgindo uma
nova heterogeneidade que, ao contrario do que ocorreu durante o periodo
de substituicdo de importa¢des, favorece mais as nagdes produtoras de
matérias-primas com escassa mao-de-obra?

Minha profissdo é a de historiador econé6mico, de modo que deverei
acalmar minha ansiedade para respondé-las.



Comentario

Osvaldo Sunkel

Felicito sinceramente os organizadores deste semindrio, que me
traz a memoria a notdvel novela de Sdndor Mdrai intitulada “O tltimo
encontro”. Nela, os dois protagonistas se reencontram depois de trinta
anos e iniciam o didlogo com a frase “...como dizfamos ontem...”. As
interveng¢des introdutérias, o trabalho e a exposi¢do de José Antonio
Ocampo que escutamos, os documentos trazidos ao semindrio e a
presenca de todos vocés aqui me recordam justamente o tipo de
discussdes sobre a problematica e as politicas do desenvolvimento da
regido que foram a caracteristica permanente da CEPAL desde seu
inicio, e que foram ocultadas pelo discurso e a pratica neoliberais
durante as duas dltimas décadas.

O texto de Ocampo que devo comentar divide o processo histérico
do desenvolvimento latino-americano em trés perfodos: “a era das
exportagdes” (1870-1880 a 1920-1930), “a industrializagdo dirigida pelo
Estado” (dos anos trinta aos setenta do século passado) e “a era neoliberal”
(dltimas décadas). Meu comentdrio consistird em procurar caracterizar
comparativamente esses periodos em termos de trés critérios: a natureza
econdmica dindmica basica do periodo, a coalizio de poder politico
prevalecente em que se baseia e os principais resultados obtidos em cada
um deles.

Na “era das exportagdes”, como é definida nessa caracterizagao,
trata-se fundamentalmente de economias extrovertidas, cujo trago
dinamico essencial é sua inser¢do, com novos setores exportadores, numa
economia internacional que se expande aceleradamente em conseqiiéncia
da revolugdo industrial nos paises centrais. Apesar desse denominador
comum, subsistem e se agregam importantes diferengas entre os paises da
regido conforme a base pré-existente herdada do periodo colonial, assim
como da natureza do novo setor exportador sobreposto no século XIX. Em
alguns casos “a era das exportagdes” da origem a encadeamentos internos
de certa importancia com outros setores da economia e outras dreas do



70 CEPAL/SEGIB

pais, mas em muitos casos nio tem maiores efeitos. Em geral, continuam
existindo economias internas bastante primitivas e desarticuladas entre si
e com respeito ao novo setor exportador.

Nao obstante, ha que assinalar também que em alguns casos
o protecionismo prevalecente, muito bem destacado por Ocampo,
permite a captagdo de recursos fiscais mediante tarifas alfandegarias e
impostos sobre as exportagdes. Isto permite que os governos apliquem
politicas tendentes a fortalecer e ampliar a organizacdo administrativa
e institucional do Estado e estender sua soberania para territérios de
fronteira, para a moderniza¢do urbana e uma incipiente integracdo das
economias internas mediante investimentos em estradas, portos, ferrovias
e telégrafos, entre outros, assim como a criagdo de servicos ptiblicos de
educagdo e satide. Em alguns paises, sobretudo os de maior populacio e
setores exportadores mais significativos, tudo isso redundou também em
desenvolvimento industrial.

A coalizdo politica em que se baseia esta forma pés-colonial de
insercdo na economia internacional é uma estrutura de poder formada
por oligarquias latifundidrias exportadoras, freqlientemente associadas a
empresas estrangeiras e importadores dos paises centrais, assim como aos
exportadores do centro e importadores locais, e também em muitos casos
a agéncias comerciais estrangeiras. Por dltimo, e como fator facilitador de
tudo isso, se caracteriza por uma ampla presenca do mercado financeiro
internacional e seus agentes.

O resultado deste periodo exportador, resumido de forma muito
sintética, e advertindo que ha importantes diferengas entre os paises,
é um processo de integracdo externa que ocorre enquanto se mantém
fundamentalmente a desarticulagdo ou desintegracéo interna.

Osegundo periodomencionadoporOcampoéoda”industrializa¢do
dirigida pelo Estado”. Se me permitem, devo expressar minha satisfagao
pelo fato de que ndo caracterize este periodo, como comumente se
faz, como a fase de “substituicdo de importagdes”. Sem desconhecer a
importancia desse fenémeno, o importante nado é isso, mas o novo papel
fundamental que a agdo do Estado adquire como articulador de uma
estratégia deliberada de desenvolvimento econédmico e social centrado na
industrializacdoenamoderniza¢doem geral. Segundominha terminologia,
trata-se de um periodo “Estadocéntrico” (Sunkel 2006), baseado em uma
nova coalizdo de poder que substitui definitivamente a que sustentava o
modelo oligarquico exportador anterior e que se desintegrou com a crise
mundial dos anos trinta.
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A nova coalizio de poder era constituida pelos empresarios
nacionais e os setores médios e profissionais que haviam comegado a
surgir, as forgas operdrias urbanas que comecavam a se organizar e setores
militares nacionalistas; muitas destas forgas organizadas em partidos
politicos populares. Esta nova constelagdo de poder, mais democratica,
desafia o tradicional esquema oligdrquico, e impulsiona uma forma de
acdo do Estado ampliada e absolutamente original. Como ao Estado é
muito dificil, em termos politicos e administrativos, captar excedentes
mediante a tributagio, o faz através do sistema de controle cambial
estabelecido em conseqiiéncia da depressdo e da segunda guerra mundial.
Estes excedentes sdo investidos no desenvolvimento de industrias
basicas e leves, na infra-estrutura de transportes e comunicagdes,
em hidroeletricidade, petréleo e outros setores. Simultaneamente, se
ampliam e criam novos servigos ptiblicos de educagio, satide, moradia
e previdéncia social, o que dé lugar em alguns paises a um incipiente
Estado de bem-estar ao qual se incorporam setores médios, profissionais,
técnicos, artesdos e operarios urbanos.

Deixando registradas novamente as evidentes diferencas
entre paises, num esfor¢co de sintese se pode afirmar que foi uma era
comparativamente muito bem-sucedida em termos de crescimento,
diversificagdo produtiva, industrializacdo e progresso social. De fato, de
acordo com as estatisticas de Maddison (1995), a América Latina € a area
do mundo que mais cresce entre os anos cinqiienta e setenta, periodo no
qual se duplica a renda per capita.

No entanto, crescentes conflitos sociais e politicos e agudos
desequilibrios macroeconémicos, assim como profundas crises e
transformacdes da economia internacional, debilitaram o modelo
Estadocéntrico a partir dos anos setenta, o que desembocou, no inicio da
década de 1980, na crise da divida externa, que levaria a severos ajustes
macroecondmicos e transcendentes reformas estruturais.

O que me interessa destacar muito em especial, sob a perspectiva
adotada neste comentario, é que este periodo se caracteriza sobretudo por
uma deficiéncia fundamental: escasso dinamismo e pouca diversificagdo
das exportagdes. Em sintese, em contraste com a fase anterior, o resultado
é um periodo de integragio interna, mas de desintegrac¢do externa.

E chegamos assim a “era neoliberal”, que debuta com um brutal
ajuste macroecondmico e profundas reformas estruturais, inicio do
que na minha terminologia se define como periodo “mercadocéntrico”.
Defino o ajuste macroeconémico como “brutal”, porque néo se tratava
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na realidade, como comumente se pensa, de passar de uma situacdo de
desequilibrio a uma de equilibrio, mas de passar de uma situacdo de
desequilibrio fiscal e externo deficitdrio a uma de acentuado desequilibrio
fiscal eexternosuperavitario. Istolevouinevitavelmente afortes contragdes
do gasto publico e das importacgbes, que tiveram graves conseqiiéncias
socioecondmicas e politicas. Aproveitando a debilitagdo que implicava
a posicdo de paises muito endividados, se impdem entdo as reformas
estruturais favordveis ao mercado, nacional e internacional, sobejamente
conhecidas como o “Consenso de Washington”.

De novo muda radicalmente a coalizio de poder. Cria-se uma
estrutura que, como na era das exportagdes, vincula os exportadores
e importadores de nossos paises e dos paises centrais, estreitamente
relacionados mediante um sistema financeiro internacional ressuscitado
e extraordinariamente expandido, tudo isso estruturado em tomo
de uma nova institui¢do global: a empresa transnacional. Esta é a
expressao material da globalizacdo tecnolégica, informética e financeira,
cuja dimensdo ideoldgica é o neoliberalismo. A revolugio tecnolégica
elimina as barreiras naturais impostas pela distancia e pelo tempo, e a
revolugdo ideolégica neoliberal é o instrumento para suprimir as barreiras
“artificiais”, isto €, interveng¢des do Estado como a imposicédo de tarifas e
os controles cambiais.

Por conseguinte, as reformas neoliberais minimizam e inibem o
Estado mediante a abertura externa, a desregulacido e as privatizacdes
de empresas e servigos publicos. O empresariado privado nacional e,
sobretudo, transnacional se apropria e beneficia assim de grande parte
do processo de acumulagdo realizado pelo Estado no periodo anterior.
Nao s6 da acumulagdo de capital produtivo em empresas e servicos
publicos, mas também da acumulagio de recursos humanos, capital
social, conhecimento, infra-estrutura e capital institucional, entre outros.

Sobre esta base se supunha que a economia de mercado aberta
traria consigo o desenvolvimento, mas, como foi dito aqui de forma muito
categorica, e por isso estamos reunidos neste semindrio em busca de outro
paradigma, o que ocorreu durante mais de duas décadas em termos de
crescimento, volatilidade, desemprego, informalidade, precarizagdo do
trabalho, exclusdo, pobreza e desigualdade foi francamente negativo.
Cabe reconhecer, no entanto, dois grandes éxitos: a estabilidade dos
pregos, que praticamente eliminou a inflagdo, e um crescimento notavel
do setor exportador.
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Em sintese, o resultado também poderia ser caracterizado, da
mesma forma que na anterior “era das exporta¢des”, como uma estreita
integracdo externa com escassa integragdo ou inclusive desintegracdo
interna, como parecem sugerir, entre outros indicadores, a marginalizacio
e precarizacgdo do emprego e as volumosas e crescentes correntes de
emigragao em muitos paises da regido. Tendo em vista que este processo
vem acompanhado, além disso, de uma ampla presenca estrangeira em
todos os ambitos, como parte do fendmeno da globalizagio do capitalismo,
me atrevo a fazer referéncia a um artigo publicado hd varias décadas
sobre este fendmeno, entdo incipiente (Sunkel, 1971).

Para terminar, quero referir-me brevemente ao caso chileno, que
se apresenta habitualmente como o exemplo mais bem-sucedido das
politicas neoliberais (Sunkel e Infante, 2006). Neste caso, a taxa média de
crescimento dos tltimos 20 anos foi de cerca de 7% ao ano, as exportagdes
cresceram notavelmente, controlou-se a infla¢gio, houve um enorme
avango e modernizagdo em matéria de infra-estrutura, a renda per capita
aumentou mais do dobro e a pobreza se reduziu de 39% para 14%. Estas
sdo s6 algumas de muitas mudangas alentadoras.

Contudo, também ha situagdesnegativas: o desemprego manteve-se
muito elevado, especialmente entre jovens e mulheres, e aumentaram
a informalidade e a precariedade do emprego; a pobreza relativa e a
vulnerabilidade social continuam afetando um quarto da populagao;
a distribuigdo da renda se mantém muito desigual e provavelmente
deteriorou-se nos tltimos anos, apesar da eficicia das politicas
redistributivas; acentuaram-se comportamentos individuais e coletivos
anti-sistémicos (dependéncia de drogas, delinqiiéncia, violéncia) e se
propaga uma “sensacao térmica” de insatisfacdo sociopolitica.

Aspropostas formuladas comoresposta a esta situagio contraditéria
sdo, em primeiro lugar, aumentar o crescimento, apesar de a evidéncia de
duas décadas de consideravel expansiao demonstrar claramente que isso
é insuficiente. Também se prop&e ampliar a protegao social. Sabemos pelo
que ocorreu nestas décadas que isso é indispensavel, mas também que
esta via tem graves limita¢des, porque a elevacdo da carga tributaria além
de certos niveis pode afetar o crescimento.

Aqui reaparece um elemento central do paradigma cepalino que
caiu no esquecimento: a heterogeneidade estrutural. O que o caso chileno
demonstra é que a heterogeneidade estrutural produtiva e sociocultural
se reproduz apesar do elevado crescimento e das eficazes politicas sociais.
E se reproduz porque o dinamismo tdo extraordindrio da economia
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chilena é na realidade o dinamismo dos segmentos de nossa economia e
sociedade mais ou menos inseridos na economia global. Os beneficiados
sdo principalmente as atividades exportadoras e importadoras, e os
setores sociais vinculados direta e indiretamente as atividades e regides
onde estas se radicam. No caso chileno, a minera¢do no norte, a criacao
de salmao no sul e a agroindustria e o setor florestal no centro, além das
atividades financeiras e as sedes empresariais na capital.

O que acontece é uma espécie de arquipélago de setores sociais
vinculados a grandes empresas que geram cerca de 80% do valor
da producdo e crescem rapidamente, mas ocupam apenas cerca de
20% da méao-de-obra. Isto significa que, apesar das eficazes politicas
redistributivas, vao ficando para tras setores sociais significativos que ndo
conseguem inserir-se nos segmentos produtivos dindmicos assinalados
ou sdo inclusive deslocados por estes na légica schumpeteriana da
criacdo e destruicio de atividades e empregos, o que explica esta
aparente contradi¢do de crescimento com desigualdade, marginalizacéo,
precarizagao e exclusio.

Tudo isso tem efeitos socioculturais contraditérios, porque estes
setores deslocados e marginalizados, sobretudo no caso dos jovens,
mulheres e grupos étnicos minoritarios, sofrem o bombardeio midiético
que os incita virtualmente a integrar-se a globalizagdo, em circunstancias
nas quais sua realidade material é de pobreza e exclusao.

Nao basta crescer mais, ainda que seja fundamental continuar
crescendo. Néo basta maior protecdo social; esta é necessaria e deve
ampliar-se consideravelmente, mas tem seus limites. O que se requer, além
disso, é uma estratégia de desenvolvimento que leve prioritariamente a
homogeneizar a estrutura produtiva. E necessirio um grande esforgo
de desenvolvimento produtivo capaz de criar uma trama de relagées
econdmicas que enlace os setores médios, pequenos e de microempresas
e trabalhadores por conta prépria entre si e com as grandes empresas,
elevando seu nivel de produtividade e integrando-os ao desenvolvimento
produtivo e sociocultural.

Talvez dessa maneira se obtenha o resultado que nao foi possivel
obter nos sucessivos periodos anteriores: integracdo transnacional com
integracdo nacional.
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Interpretacdes neoclassicas do crescimento
na América Latina

O crescimento da América Latina aumentou nos tiltimos anos. Em
2006, o crescimento médio de um pais latino-americano era de 4,4% per
capita (ver o quadro 1), uma porcentagem ligeiramente superior a taxa
anual de 4% registrada em 2003, 2004 e 2005. Pode-se considerar que
é o comeco de uma nova e duradoura fase expansiva do crescimento
latino-americano?

Uma rdpida analise dos dados sugere que ndo € assim. Os paises
que cresceram mais rapidamente nos iltimos anos sdo os que registram
uma relacdo de comércio exterior favoravel (Chile, Peru, Trinidad
e Tobago, Venezuela) ou os que estdo se recuperando das profundas
recessdes que ocorreram em 2002 e 2003 (Argentina, Reprtiblica Dominicana,
Uruguai, Venezuela).

! O autor agradece a Dani Rodrik, Bailey Klinger e Jason Hwang, com quem trabalhou
nos Ultimos anos no conjunto de idéias em que se baseia este documento.
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Quadro 1
TENDENCIAS DE CRESCIMENTO ANUALIZADAS DA AMERICA
LATINA, 1996-2006

(Porcentagens)
Pais 2006 Pais 2006/2003 Pais 2006/1996
Trinidad e Tobago 11,5 Venezuela 1,0 Trinidad e Tobago 71
Repablica Dominicana 9,2 Trinidad e Tobago 9,1 Republica Dominicana 4.4
Venezuela 8,7 Uruguai 8,3 Chile 3,8
Argentina 71 Argentina 74 Belize 3,2
Uruguai 6,8 Chile 74 Panama 3,2
Peru 6,5 Republica Dominicana 57 Costa Rica 3,1
Panama 6,2 Panama 5,6 Peru 2,3
Costa Rica 59 Peru 5,0 México 2,2
Honduras 5,1 Costa Rica 43 Equador 1,7
Colombia 4.7 Equador 42 Argentina 1,6
México 3,6 Colombia 3.6 Honduras 1,5
Chile 3,2 Honduras 33 Uruguai 14
Guiana 32 México 2,7 Nicaragua 1,2
Equador 3.1 Bolivia 2,2 Bolivia 1,2
Bolivia 2,7 Brasil 19 Guatemala 1,0
Jamaica 2,2 Nicardgua 1,6 Colémbia 09
Guatemala 21 Belize 1,4 Guiana 0,8
Paraguai 1,6 Paraguai 1,2 Brasil 07
Brasil 1,4 Jamaica 1,2 Venezuela 0,7
Haiti 1,2 Guatemala 1,0 Jamaica 0,3
Nicaragua 0,9 Guiana 0,6 Haiti -0,8
Belize -0,6 Haiti -11 Paraguai -0,8
América Latina 4,4 América Latina 4,0 América Latina 1,9
Estados Unidos 2,3 Estados Unidos 2,4 Estados Unidos 21
Resto do mundo 6,7 Resto do mundo 42 Resto do mundo 3,2

Fonte: Elaboragdo propria com base em The Economist Intelligence Unit.

Se retrocedermos ainda mais, observamos que no periodo 1996-2006
o crescimento médio do produto interno bruto (PIB) per capita de um
pais latino-americano era de apenas 1,9%, em comparacdo com 2,1% nos
Estados Unidos. Neste sentido, ndo houve um processo de convergéncia
duradoura na regiao. No periodo de 10 anos analisado, somente a taxa
de crescimento do PIB per capita de Belize, Chile, Costa Rica, Panamg,
Reptiblica Dominicana e Trinidad e Tobago foi consideravelmente
superior a dos Estados Unidos. Cabe assinalar que nédo sdo estes os paises
nos quais vive a maioria dos latino-americanos. Enquanto o ritmo de
crescimento do Peru e México foi similar ao dos Estados Unidos, o resto
dos paises da regido ficou para tras.



PARA A REVISAO DOS PARADIGMAS DO DESENVOLVIMENTO EM AMERICA LATINA 81

Nao obstante, o crescimento neste periodo poderia ter sido
consideravelmente maior, j4 que a diminuicdo das taxas de fertilidade
provocou queda dos indices de dependéncia e aumento da proporcao
feminina na forca de trabalho. Em conseqiiéncia, o nitmero de
trabalhadores per capita dos paises latino-americanos aumentou em
média 1,1% ao ano (ver o quadro 2). Por sua vez, embora a diferenca
média do crescimento do PIB per capita em comparagdo com os Estados
Unidos fosse pequena, a diferenca relativa ao PIB por trabalhador era
muito grande. Enquanto o aumento do PIB por trabalhador foi de apenas
0,8% na América Latina, nos Estados Unidos foi de 1,8%. Isto significa
que, em vez de se aproximar, estdo se separando. Em outras palavras, se
a produtividade do trabalho tivesse aumentado ao mesmo ritmo que nos
Estados Unidos, o PIB per capita teria aumentado 2,8% em vez de 2%.
De fato, somente no Chile, Reptiblica Dominicana e Trinidad e Tobago o
PIB por trabalhador aumentou mais que nos Estados Unidos.

Quadro 2
CRESCIMENTO DO PIB PER CAPITA E DO PIB POR TRABALHADOR
1996-2006
(Porcentagens)
Pais PIB per capita PIB por trabalhador Trabalhadores per capita
Trinidad e Tobago 7.1 58 1,3
Republica Dominicana 4,4 3,4 1,0
Chile 3,8 2,7 1,1
Panama 3,2 1,7 1,5
Uruguai 1,4 1,3 0,1
México 2,2 1,3 09
Coldmbia 09 1,2 -0,3
Bolivia 1,2 1,2 0,0
Argentina 1,6 1,1 0,5
Costa Rica 3,1 0,9 2,2
Guatemala 1,0 0,8 0,2
Honduras 1,5 0,7 0,8
Jamaica 0,3 0,5 -0,1
Peru 2,3 0,5 1,8
Equador 1,7 0,1 1,5
Nicaragua 1,2 0,0 1,2
Brasil 0,7 -0,7 1,5
Venezuela 0,7 -0,8 1,5
Paraguai -0,8 -5,7 49
América Latina 2,0 0,8 11
Estados Unidos 2,1 19 0,2

Fonte: Elaboragao propria com base em The Economist Intelligence Unit.
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Isto tampouco reflete o fato de que os anos de escolarizagao da forca
de trabalho aumentaram muito mais rapidamente na América Latina do
que nos Estados Unidos. O quadro 3 contém alguns célculos relativos
a esse efeito. Utilizam-se estimativas dos anos de escolarizacdo e seus
correspondentes rendimentos baseados em duas pesquisas domiciliares
realizadas com um intervalo de cerca de uma década. Estabelece-se quanto
deveria ter aumentado a produtividade por trabalhador, ceteris paribus,
supondo que a taxa de progresso da escolariza¢do do periodo 1996-2006
se mantivesse fixa e que os rendimentos fossem iguais aos da tltima
pesquisa. Essas cifras sdo comparadas com o crescimento real do PIB por
trabalhador na dltima década. Enquanto nos Estados Unidos a educagédo
representa cerca de 0,5% do aumento de 1,9% do PIB por trabalhador, o
aumento médio na América Latina foi 0,7% inferior ao que se esperaria
considerando somente o efeito da educacgao.

Quadro 3
PIB POR TRABALHADOR E CONTRIBUICJ\O DO AUMENTO
DA ESCOLARIDADE

Rendimentos da Aumento da Efeito implicito PIB por

escolarizagao escolarizagao da educagao trabalhador Outros fatores

ooy i Bt G

Argentina 9.1 11 0,9 11 0,2
Brasil 13,4 1,2 1.6 -0,7 -2,3
Chile 12,3 1,5 1,8 2,7 0,9
Costa Rica 9,8 1,0 11 09 -0,2
Honduras 93 1,2 1,8 0,7 -1,1
México 12,6 1,6 1.9 1,3 -0,6
Panama 12,7 14 1,4 1,7 0,3
Peru 12,9 1,7 2,8 0,5 -2,3
Uruguai 8,4 1,2 1,1 1,3 0,2
Venezuela 8,7 1,3 1,3 -0,8 -2,1
Média 10,9 1,3 1,6 0,9 -0,7
Taitdndia 19,2 0,3 0,4 1,3 0,9
Estados Unidos 12,0 0,5 0,5 1,9 1,4

Fonte: Elaboragdo propria com base em The Economist Intelligence Unit.
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E dificil conciliar esses dados com o que se poderia chamar de
interpretagdo padrdo do modelo de crescimento neocléssico (Solow 1956,
1957) e suas variantes (Mankiw, Romer e Weil, 1992). De acordo com ela, as
diferengasnosniveisderendadospaisessedevemadiferencasnasseguintes
quatro variaveis: taxa de investimento/poupanga, taxa de acumulagédo de
capital humano, crescimento da populacédo (impulsionado pela fertilidade
e mortalidade) e os niveis de produtividade total dos fatores. A esfera da
politica de desenvolvimento foi influenciada em grande medida por estas
consideragdes. A poupanga e o investimento insuficientes poderiam ser
resolvidos mediante reformas financeiras, melhoramento do ambiente
comercial e financiamento do desenvolvimento. A educacgdo e a satdde
poderiam se converter em importantes instrumentos de desenvolvimento
nacional, enquanto o controle da populacdo poderia ser incentivado
mediante a redugdo da mortalidade infantil e fornecimento de métodos
de planejamento familiar. Presumivelmente, a produtividade total dos
fatores poderia melhorar mediante iniciativas em matéria de pesquisa e
desenvolvimento, qualidade institucional e ambiente de negdcios.

A distancia entre a América Latina e os Estados Unidos diminuiu
na maioria destas dimensdes. Em muitos paises da regido, se passou de 12
anos de diferenga quanto a expectativa de vida na década de 1950 a um ou
dois anos atualmente. A diferenca no nimero de matriculas na educagédo
secundaria e tercidria estd em franco declinio. A taxa de fertilidade na
América Latina passou de 5,7 filhos por mulher nos anos sessenta a 2,7
na década atual, em comparacgdo com 3,0 e 2,0, respectivamente, nos
Estados Unidos. Embora muitas destas diferencas tenham diminuido
notavelmente, aumentou a diferenga na renda per capita entre os Estados
Unidos e a América Latina. O mesmo se pode dizer acerca das taxas de
inflagdo, risco paifs, democracia, ambiente de negécios, profundidade
financeira e outros aspectos.

Esta é a interpretacdo padrdo do modelo de Solow. De acordo
com uma interpretagio alternativa, a maior parte do processo de
crescimento se deve ao chamado residuo de Solow, que alguns autores
chamam de produtividade total dos fatores, mas ao qual Solow se referia
acertadamente como uma medida de nossa ignorancia. Em esséncia, o
crescimento é impulsionado por algo mais que a acumulagio de capital
fisico e humano num ambiente de rendimentos constantes em escala.
Exatamente o que ignoramos esta envolto em um véu de mistério.
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0 quebra-cabecas do crescimento latino-americano
e os pais da economia do desenvolvimento

Para os pais da economia do desenvolvimento, um mundo
descrito por uma fungao estavel de produgéo agregada de rendimentos
constantes em escala que depende somente da disponibilidade de uns
poucos e conhecidos fatores de produ¢io como o capital, a terra e o
trabalho fazia pouco sentido. Rosenstein-Rodan (1943) e Lewis (1955)
partem da dicotomia entre uma economia tradicional e uma moderna e
imaginam diversos obstaculos a transformacgido de uma em outra, entre
eles um mercado insuficiente para sustentar uma economia moderna. Se
o setor de subsisténcia tradicional for grande, o mercado serd pequeno
e limitard o tamanho do setor moderno. Se houver economias de escala,
é possivel que se caia nas armadilhas da pobreza. De acordo com este
ponto de vista, um grande impulso colocaria as economias no caminho
correto do crescimento.

Contudo, em grande parte da América Latina o setor de
subsisténcia fora do mercado quase desapareceu. A regido se urbanizou
consideravelmente e a economia de mercado é quase a Unica alternativa.
Pode-se propor a reinterpreta¢io de que o setor tradicional se converte no
setor informal e sua grande proporgao impede que o setor moderno alcance
a escala necessdria para a exploragido de economias de escala; mas, num
mundo cada vez mais globalizado, ndo esta claro quais sdo os aspectos
do mercado que representam um limite ao crescimento. Se o tamanho do
mercado representasse um obstaculo, teria que haver suficiente demanda
mundial para que o crescimento do setor moderno fosse rentdvel.

Raul Prebisch considerava que existe uma diferenca fundamental
entre as atividades baseadas nos recursos naturais e a industrializagao
e que as primeiras estdo sujeitas a uma diminui¢do secular na relagdo
de comércio exterior. Com o passar dos anos, diminuiu a importancia
do argumento baseado nas tendéncias da relagdo do comércio exterior,
mas a idéia de que as diversas atividades podem ter efeitos diferenciais
na tendéncia ao crescimento parece ser convincente. As dimensdes
relevantes desta diferenca estdo abertas ao debate e a seguir se defende
um determinado ponto de vista. Matsuyama (1991) reformula a distin¢ao
de Prebisch e, em vez de se concentrar na relacio de comércio exterior,
insiste na evolugdo da produtividade. Se a dicotomia é observada entre
um setor com grande crescimento da produtividade — por exemplo, a
indiistria — e um setor de menor crescimento da produtividade - por
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exemplo, a agricultura — aqueles que por razdes referentes as vantagens
comparativas se especializam na segunda atividade terminardo por
crescer de forma mais lenta e ficar relativamente atrds. Ainda que na teoria
seja plausivel, na prética a agricultura, a mineragao e o setor petroleiro
registraram grandes aumentos da produtividade e é dificil argumentar
que este diferencial de produtividade, ou a relagdo de comércio exterior,
possa explicar a falta de convergéncia na América Latina.

Para Albert Hirschman, o processo de crescimento ndo era um
fendmeno de equilibrio, mas de desequilibrio. O estabelecimento de uma
nova industria causard o surgimento de outras indtstrias por meio de
vinculos progressivos e regressivos. Ainda que Hirschman nio tenha
sido claro com respeito a esséncia desses vinculos, varios autores os
interpretaram basicamente como os efeitos da demanda entre uma e outra
indiistria mediante as relagdes técnicas da matriz insumo-produto. Desse
modo, a decisdo exégena de investir numa indtstria estratégica — um pélo
de desenvolvimento — criard um processo de desenvolvimento no qual
aparecerdoindiistrias conexas. E importante precisar a natureza do vinculo
entre a industria original e as que a seguem. Num mundo globalizado,
muitos insumos podem ser comercializados internacionalmente. A
industria do vestudriorequer tecidos, mas os empresarios ndao os compram
necessariamente no pais em que se encontram; podem importar e de fato
o fazem. Ou seja, se existem estes efeitos indiretos entre indtistrias, é
importante compreender sua natureza.

A corrente econdmica principal tornou-se muito mais permedvel a
este modo de raciocinar depois que as limita¢des do enfoque neoclédssico
se tornaram mais evidentes. Robert Lucas (1988) convenceu seus pares
de que ndo se podia explicar o crescimento sem fatores externos e sugeriu
que estes poderiam se relacionar com capital humano, mas as provas
empiricas a favor desta interpretacéo sdo débeis (Acemoglu e Angrist,
2000). Paul Romer (1986) desenvolveu um modelo no qual o crescimento
se relaciona com as economias de escala em inovag¢io, mediante a
criagdo de uma maior variedade de produtos. Aghion e Howitt (1992)
criaram um modelo no qual a inovagdo ndo consiste em aumentar
a variedade, mas a qualidade dentro da mesma variedade, causando
a destruigdo criativa. Nestes modelos, as economias de escala estdo
limitadas pela competéncia monopolizadora entre bens substituiveis
de forma imperfeita. Em geral, nestes modelos, os elementos que no
modelo de Solow afetam somente as diferen¢as no nivel constante de
renda dos paises — entre eles 0 aumento da populagdo, os investimentos
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e a educagdo — afetardo também seu crescimento no longo prazo. Isto s6
complica ainda mais o quebra-cabegas do crescimento latino-americano:
fundamentos convergentes, resultados divergentes. O desafio consiste
em explicar uma diferenga de renda cada vez maior apesar da redugio
das diferencas nos fatores determinantes subjacentes.

Transformacao estrutural

Uma maneira de avangar é partir de uma descri¢do menos global
do processo de desenvolvimento e, em vez da dicotomia entre dois
setores, observar uma composi¢do mais detalhada da producdo. Imbs
e Wacziarg (2003) sustentam que no processo de desenvolvimento a
diversificagdo tende a aumentar até que os paises cheguem a um nivel de
renda similar ao da Irlanda ou Espanha em 1990 e depois se tornam mais
especializados. Em conseqiiéncia, nos casos latino-americanos relevantes,
o desenvolvimento parece estar vinculado a diversificagao.

Dito de outra maneira, nos paises ricos ndo s6 se produz mais por
pessoa, mas também se produzem diversos tipos de bens. Devido ao fato
de que se tende a exportar as coisas que sio feitas relativamente melhor
em cada pafs (isto é, os produtos com respeito aos quais tém vantagens
comparativas), é instrutivo saber o que ocorre com a composicdo das
exportagdes nos diversos niveis de desenvolvimento. Hausmann, Hwang
e Rodrik (2006) criaram uma medida do nivel de receita das exportagdes,
que chamaram EXPY e construiram em duas etapas. Em primeiro lugar,
com base na lista de produtos comercializados internacionalmente,
calcularam a média ponderada do PIB per capita dos paises que exportam
cada produto. A ponderacdo é a vantagem comparativa revelada dos
paises exportadores com respeito a esse produto. Desse modo, vincularam
um determinado nivel de renda a cada produto, que chamaram PRODY.
A seguir, calcularam o EXPY de cada pais, como a média ponderada dos
PRODY da cesta de exportagdes do pais, onde a ponderagéo é a proporgao
de cada produto na cesta de exportagdes de cada pais. No grafico 1 se
observa uma marcada relagdo ascendente entre o nivel de renda de um
pais e o nivel de receita inerente as suas exportagdes.?

* Para simplificar a exposi¢do, também se chamard EXPY o grau de sofisticagao
das exportagdes.
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A idéia de que nos paises ricos (pobres) se tende a exportar
produtos exportados por outros pafses ricos (pobres) é bastante ébvia e
em conformidade com muitas teorias possiveis. Por exemplo, segundo
a teoria comercial convencional do modelo Heckscher-Ohlin, os paises
exportam produtos que requerem um uso mais intensivo dos fatores de
producio que sao relativamente abundantes em seu territério. A medida
que o desenvolvimento tem lugar, se acumula o capital fisico, humano e
institucional e os produtos exportados pelos paises comeg¢am a supor um
uso mais intensivo desses fatores. Ainda que isto sem diivida seja assim,
se argumentard a seguir que também ha outros processos importantes
por tras da relagdo captada no grafico 1.

Gréfico 1
GRAU DE SOFISTICAGAOQ (EXPY) DAS EXPORTAGOES E
PIB PER CAPITA, 2003
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Fonte: Elaborag&o propria.

Uma conseqiiéncia desta relagao é que, a medida que o processo de
desenvolvimento tem lugar, muda a cesta de exportagdes dos paises, isto
é, estes devem passar por uma transformacao estrutural. De acordo com
avisao que se tem do mundo, isto pode ser facil ou dificil. Para Hecksher-
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Ohlin, os produtos néo tém muita importancia, mas sdo um mecanismo
para que os paises troquem as dotacdes relativas dos fatores de produgao
subjacentes. Os paises nos quais abunda a mao-de-obra comercializam
com o0s paises nos quais abundam a terra ou o capital para adquirir de
maneira mais eficiente os bens que requerem um uso intensivo dos fatores
dos quais carecem. A transi¢do entre bens tem pouca importancia: sdo a
conseqiiéncia passiva de dota¢des de fatores que mudam.

Nao obstante, se a mudanca de produtos for complicada -
por exemplo, se houver grandes falhas de mercado no processo de
transformacao estrutural — qualquer que seja o nivel de desenvolvimento,
é provavel que os paises com uma cesta de exportacdes mais avancada
crescam mais rapidamente no futuro. Dado que ja melhoraram sua cesta
de exportagdes, seu nivel de renda pode alcangar mais facilmente o nivel
desta cesta. Por outro lado, aqueles nos quais ainda nado melhoraram os
bens de exportagdo serdo limitados pela baixa produtividade ligada a
sua cesta de exportacdes, do mesmo modo que os crustdceos niao podem
crescer enquanto ndo mudam sua parte externa. Hausmann, Hwang e
Rodrik (2006) pdem a prova esta proposi¢dao. O principal resultado esta
ilustrado no grafico 2. Ao controlar outros fatores determinantes do
crescimento, uma cesta de exportagdes mais sofisticada em 1992 é um
indicador de crescimento nos 11 anos seguintes. Os paises convergem no
nivel de renda que suas exportagdes supdem ou, em outras palavras, se
convertem no que exportam.?

3 Embora este trabaltho sé inclua resultados transversais, Hausmann, Hwang e Rodrik
(2006) realizam regressdes em painel de 5 e 10 anos utilizando diferentes técnicas de
célculo e métodos de verificagao.
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Gréfico 2
SOFISTICAGAOQ INICIAL DAS EXPORTAGOES (1992) E
CRESCIMENTO POSTERIOR (1992-2003)
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Fonte: Elaboragao propria.

Isto é dificil de conciliar com uma interpretacgdo estrita em termos
de vantagens comparativas convencionais ou a teoria de Heckscher-Ohlin.
De acordo com a teoria aceita, um pais com uma cesta de exportagdes
consideravelmente mais sofisticada do que indica seu nivel de renda
atual é um pais no qual se distribuiram mal os recursos (se destinaram a
dreas nas quais ndo tem vantagens comparativas). O desempenho desse
pais deveria ser inferior ao dos paises cujas cestas de exportagao estao
em maior sintonia com suas capacidades atuais. O fato de observarmos
o contrério sugere que o processo de transformacéo estrutural apresenta
mais falhas de mercado do que supde a teoria comercial padrado. Qual € a
natureza dessas falhas? Antes de voltar a esta pergunta, observaremos a
América Latina nesta dimensao.

No grafico 3 se destacam os paises latino-americanos num diagrama
de dispersio que relaciona o EXPY ao PIB per capita. Observa-se
claramente que, com excegdo do Brasil e México, em nenhum outro pais
da regido o grau de sofisticagdo das exportagdes é muito maior do que o
esperado. Com efeito, a maioria dos paises latino-americanos estd muito
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abaixo da linha de regressao. Isto indica que a falta de sofisticagdo das
exportag¢des atua como um obstdculo ao crescimento. Em outras palavras,
na maioria dos paises ndo se pode adotar uma estratégia para produzir
mais do mesmo porque o grau atual de sofisticagio das exporta¢des ndo
sustentaria uma receita muito mais alta. Mas como os paises podem
mudar o que produzem? Que obstaculos podem impedir este processo?

Grafico 3
SOFISTICAGAO DAS EXPORTACOES DA AMERICA LATINA
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Fonte: Elaboragao propria.

Falhas de mercado que impedem a
transformacao estrutural

Em geral pode haver dois tipos de problemas: falhas de coordenagao
e efeitos do transbordamento de informacdo. As falhas de coordenacao
ocorrem quando os mercados sao incompletos, de modo que o rendimento
do investimento depende da realizacido de outro investimento: construir
um hotel perto de uma bela praia pode ser rentavel se alguém constréi
um aeroporto. Também pode ocorrer o contrdrio. Nao obstante, pode
ser que nao haja uma maneira de que o mercado coordene ambos os
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investimentos. Uma solug@o classica é que o governo oferega uma garantia
a ambos os investidores. Se tudo sair bem, a operagiao nao tera custos
ex post para o governo porque os investimentos serdo rentaveis quando
ambos tiverem lugar. Se a garantia ndo for admissivel, o governo pode
construir o aeroporto e depois virao os hotéis.

Outra causa de falhas do mercado sdo os transbordamentos de
informag¢do. Hausmann e Rodrik (2003) insistem nos transbordamentos
relativos aos descobrimentos individuais, que definiram como o processo
de descobrir a estrutura de custos de uma economia para a produgio
de novos produtos.* O primeiro agente descobrira se algo é rentavel ou
ndo. Se for, outros copiardo; mas, se fracassar, devera suportar toda a
perda. Devido a isto, os rendimentos privados deste tipo de inovagio
sdo mais baixos que os beneficios sociais e os incentivos do mercado aos
descobrimentos individuais sdo ineficientemente baixos. O resultado
da politica classica é oferecer um subsidio para alinhar os rendimentos
privados com os sociais.

A capacita¢do da mao-de-obra € outra fonte de transbordamento.
Uma empresa que capacita seus empregados oferece um beneficio
potencial a outras empresas que podem tirar seus trabalhadores. Isto
diminui os incentivos para oferecer uma capacitagdo 6tima por temor
a perder o investimento. A mobilidade da mao-de-obra ndo supde
necessariamente uma perda social, visto que o trabalhador pode aplicar
seus conhecimentos em outra parte, mas a empresa nao pode apropriar-se
destes rendimentos enquanto incorre no custo da capacitagdo. O problema
é o investimento inadequado na capacita¢gdo da mao-de-obra; a solugdo
consiste em subsidiar a capacitagao.

E evidente que as falhas de coordenacio e os transbordamentos
de informagédo sdo mais agudos a respeito das atividades novas do que
das ja estabelecidas. Em primeiro lugar, a coordenagdo enfrenta o classico
dilema do ovo e a galinha: é dificil desenvolver novas atividades se ndo
ha fornecedores, mas estes ndo existem porque nao tém a quem vender.
Em segundo lugar, por defini¢do, as novas atividades devem cobrir
os custos do descobrimento individual. Por dltimo, ndo se encontram

* A transformacdo estrutural nao consiste em inventar novos produtos, mas em

determinar quais produtos dentre os que existem no mundo um pais pode produzir de
modo rentavel. Em conseqiiéncia, nao se trata do descobrimento de um produto, mas de
uma capacidade nacional. Dai o termo.
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trabalhadores com experiéncia na nova atividade porque esta nao existia
e, em conseqiiéncia, ndo se contrataram e capacitaram trabalhadores para
desenvolvé-la.

Uma maneira de efetuar amudanga estrutural é o desenvolvimento
de novas atividades que possam usar os fatores e capacidades que uma
economia ja desenvolveu para outros fins.

Cada nova atividade requer insumos especificos
—alguns privados, muitos publicos

Sejamos mais precisos. A produgio de um bem ou servico
determinado requer um conjunto de insumos bastante especificos. Por
especificidade se entende que, utilizados em outra atividade, esses
insumos seriam muito menos produtivos. Em conseqiiéncia, o grau de
especificidade pode ser estabelecido determinando o grau em que um
insumo seria menos produtivo em seu uso alternativo. Estes insumos
incluem, entre outros, instala¢Ges fisicas e maquinas, trabalhadores com
determinadas aptiddes, um conjunto de insumos intermedidrios, um
sistema logistico para transportar os insumos e distribuir os produtos,
um sistema de compras e comercializacdo para adquirir informacao
sobre fornecedores e clientes, um sistema de direitos de propriedade e
contratos que a sociedade considere legitimos e esteja disposta a respeitar,
um conjunto de padrdes e normas relativas as caracteristicas do produto,
normas trabalhistas, direitos financeiros e protecio do consumidor
que afetam o comportamento de outros interessados. Estes insumos
ou requisitos sdo desenvolvidos para resolver as necessidades mais ou
menos particulares das atividades existentes, mas podem sustentar ou
ndo algumas outras, possivelmente atividades que ainda ndo existem. Em
conseqiiéncia, o desenvolvimento dependera das oportunidades abertas
pelas estruturas e do quadro institucional estabelecido para as atividades
previamente existentes.

Retorno ao descobrimento individual:
existe um caminho para o céu?
E facil imaginar as dificuldades com as quais topard quem

empreende uma atividade nova. Estas incluem a inexisténcia de mercados
relacionados ~ que cria um grave problema de coordenagio —, a falta de
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normas relativas as transagdes, de outras normas e padrdes legais e a
caréncia de infra-estrutura especifica. As solugdes para estes problemas
tém caracteristicas e custos incertos.

Por este motivo, as novas atividades desenvolvidas devem explorar
as capacidades existentes, ou seja, os mercados, o capital fisico e humano,
as normas e institui¢des que se estabeleceram e acumularam para outras
atividades preexistentes. Estas capacidades serdo titeis na medida em que
forem similares as necessidades da nova atividade em questao.

O grau de similaridade dessas necessidades pode variar
consideravelmente de uma atividade para outra. A exportagio de roupas
requer uma zona industrial com bom acesso para trabalhadores (mulheres
e jovens) e energia, um sistema logistico que permita a importagdo dos
bens intermedidrios necessarios e a exportagio do produto final com
baixo custo e pouca demora em alfandegas e portos, regras de acesso ao
mercado que garantam o direito de vender em mercados externos, um
cédigo que facilite a gestdo das relagdes trabalhistas, um regime fiscal
adequado, entre outras coisas. Estas capacidades podem ser similares
as necessdrias para fabricar guarni¢des de automéveis ou calgados, mas
muito diferentes das necessarias para a produgao de soja, frutas, ago, gas
natural ou cobre. Basta pensar como sio diferentes os requisitos de infra-
estrutura (ferrovias especificas para a mineraco, estradas rurais para a
soja, sistemas de armazenamento frigorifico e transporte para as frutas,
gasodutos), a classe de mao-de-obra capacitada necessaria (costureiras,
agricultores, trabalhadores metalirgicos, geélogos, engenheiros quimicos,
outros), as necessidades normativas (padrées industriais, fitossanitarios,
outros), direitos de propriedade (concessbes para o gds e a mineragao,
direitos de propriedade sobre a terra agricola, direitos para construir
estradas, ferrovias e tubulagio, entre outros).

A nogdo de que as capacidades sdo bastante especificas para cada
atividade é coerente com o problema colocado por Hausmann e Rodrik
(2003), que assinalam que a Coréia exporta muitos fornos de microondas,
mas quase nenhuma bicicleta, enquanto ocorre o contrario em Taiwan.
Bangladesh exporta chapéus, mas ndo bolas de futebol enquanto o
Paquistao faz o contrario. Aparentemente, a produgio requer algo mais
especifico que meras categorias de bens. Se nao fosse assim, os paises com
dotagdes similares deveriam exportar bens similares. A especificidade é
necessaria para explicar o que de outro modo seria visto como um padrdo
de especializagdo bastante fortuito.
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Tem sentido pensar que os produtos distam uns dos outros quanto
as capacidades indispensdveis. Hausmann e Klinger (2006) utilizam a
metafora de uma floresta. Cada produto é uma arvore e esta situado a
certa distdncia de cada uma das outras arvores da floresta ou espago dos
produtos. Algumas estdo préximas e outras distantes. As empresas sdo
como macacos que vivem nas arvores, isto é, exploram um determinado
produto. A distinciaentre as &rvores reflete asimilaridade das capacidades
indispensaveis. E uma medida da utilidade das capacidades necessérias
para a produgdo de um bem A quando se aplicam a produg¢do de um bem
B. Isto supde que é mais facil que as novas atividades se desenvolvam
perto das dreas onde ja hd macacos, porque muitas das capacidades
indispenséveis ja estdo presentes. Produzir a distancias maiores supde
a necessidade de capacidades que ndo se acumularam previamente.
Tratar de acumular estas capacidades no processo de descobrimento
individual pode criar problemas de coordenacdo mais sérios, ja4 que as
novas capacidades devem ser desenvolvidas ao mesmo tempo em que
se estabelece a nova atividade. Neste contexto, o mercado por si s6
unicamente saltara distancias curtas. Um proverbial planejador social
poderia coordenar o desenvolvimento de novas atividades com as novas
capacidades indispenséaveis.

No contexto da nossa metafora, o processo de transformagio
estrutural pode ser descrito da seguinte maneira. A descoberta de
Hausmann, Hwang e Rodrik (2006) supde que uma parte da floresta é rica
(alguns bens tém um PRODY alto) e uma parte é pobre (outros produtos
tém um PRODY baixo). Os macacos dos paises ricos (pobres) estido na parte
rica (pobre) da floresta. O processo de transformagao estrutural supde
que os macacos passem da parte pobre para a parte rica. A capacidade
das empresas para fazé-lo depende fundamentalmente da topografia da
floresta. Se as drvores estdo a uma distancia similar da préxima érvore,
havera sempre um caminho gradual adiante: uma escada para o céu. No
caso do leste da Asia, é comum dizer que o primeiro degrau desta escada
consiste na produgao de roupas e jogos para depois passar para produtos
eletrénicos e automoveis. Pode-se afirmar que é realmente assim? Ha
sempre uma escada para o céu ou os degraus faltantes obstaculizam
ou reduzem o progresso em diferentes paises? E se o ponto de partida
conduz a uma ininterrupta ascensdo ao céu, que papel desempenham as
forcas naturais e as agdes governamentais em sua selegdo?

Hausmann e Klinger (2007) propdem em primeiro lugar uma
medida da distancia entre os produtos. Em vez de tentar estabelecer os
insumos comuns, que se desconhecem, adotam uma medida baseada nos
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resultados. A medida da distancia entre um produto A e um produto
B corresponde a probabilidade condicional de que os paises com uma
vantagem comparativa na producdo de A também tenham uma vantagem
comparativa na produgdo de B.> Em outras palavras, se as capacidades
necessdrias para produzir dois produtos diferentes sdo similares, os
paises que se destacam num tipo de produgéo o fardo também na outra.

Com estamedida, os autores documentam varias caracteristicas do
espaco dos produtos. Em primeiro lugar, a floresta se caracteriza por uma
enorme heterogeneidade. O espag¢o tem uma estrutura centro-periferia,
com partes centrais muito densas e dreas periféricas dispersas. Isto tem
diversas repercussdes. Os autores mostram que o desenvolvimento de
vantagens comparativas a respeito de novos produtos é afetado em
grande medida pela distancia entre os produtos nos quais um pais ja tem
vantagens comparativas e os potenciais novos produtos. Afirmam também
que de fato os macacos tendem a saltar distancias curtas. O progresso na
parte menos densa da floresta é muito mais lento, como fica demonstrado
de trés maneiras. Em primeiro lugar, a distincia média das arvores
eventualmente ocupadas é muito menor que a distancia a respeito de uma
drvore selecionada aleatoriamente. Em segundo lugar, a probabilidade
de saltar para uma arvore individual é afetada pela distancia entre esta
e as arvores ocupadas. Por tltimo, formulam uma medida agregada da
posicdo do pais na floresta e mostram que esta indica a rapidez com que
um pais melhorara suas exportagdes com o passar do tempo.

Embora a natureza do espago dos produtos possa ser analisada
econometricamente (ver Hausmann e Klinger, 2007), é muito mais
revelador ilustrar este espago de forma grafica. Utilizando as ferramentas
da andlise de redes, pode-se construir uma imagem do espago dos
produtos (Hidalgo e outros, 2007).

Depois de considerar amedida dos vinculos no periodo 1998-2000,
Hidalgo e outros criaram a arvore de alcance maximo tomando a conexdo
mais forte que permite a cada produto estar conectado com todo o espago
dos produtos. Isto é mostrado no gréfico 4, onde cada nodo representa
um s6 cédigo de produto.

Por motivos técnicos assinalados em seu trabalho, Hausmann e Klinger tomam o
minimo da probabilidade condicional de A em caso de B e de B em caso de A. Isto cria
uma medida simétrica de distdncia que é menos sensivel a coincidéncias espiirias. Para
calcular estas probabilidades, utilizam dados do comércio mundial desmembrados
por pais e produto no nivel de quatro digitos, que inclui mais de 120 paises e mais de
1.000 produtos.
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Gréfico 4
ARVORE DE ALCANCE MAXIMO

Fonte: C. Hidalgo e outros, “The product space conditions the development of nations”, Centro para o Desenvolvimento
Internacional, Universidade de Harvard, 2007, inédito.

O passo seguinte consiste em cobrir esta drvore com os vinculos
mais fortes entre os produtos e assinala-los com diversas cores dependendo
de sua proximidade. O grafico 5 é a representacéo visual do espago dos
produtos. Cada nodo é um produto e seu tamanho é determinado por sua
proporgao do mercado mundial. Nesses gréficos, a distancia fisica entre
os produtos ndo significa nada: a proximidade é mostrada colorindo os
vinculos entre pares de produtos. O vinculo azul indica uma proximidade
abaixo de 0,4, o vinculo bege uma proximidade de 0,4 e 0,55, o vinculo azul
uma proximidade entre 0,55 € 0,65 e o vinculo vermelho uma proximidade
acima de 0,65. Os vinculos abaixo de 0,55 s6 aparecem se fazem parte da
arvore de alcance méximo e o c6digo de cor dos produtos corresponde ao
grupo de artigos de Leamer (1984).
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Grafico 5
REPRESENTAGAOQ VISUAL DO ESPACO DOS PRODUTOS
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Fonte: C. Hidalgo e outros, “The product space conditions the development of nations”, Centro para o Desenvolvimento
Internacional, Universidade de Harvard, 2007, inédito.

Do gréfico surge imediatamente que o espago dos produtos é
muito heterogéneo. Ha produtos periféricos cuja conexdo com outros
produtos é muito débil e algumas agrupagdes desses bens periféricos,
entre eles os produtos petroliferos (os grandes nodos vermelhos na
parte esquerda da rede), os mariscos (abaixo dos produtos petroliferos),
os artigos de vestudrio (a agrupagdo densa na parte inferior da rede) e
as matérias-primas (na parte periférica superior esquerda). Ademais,
observa-se um niticleo de produtos muito conectados no centro da rede,
sobretudo méaquinas, produtos quimicos e outros bens com uso intensivo
de capital.

Esta estrutura heterogénea do espago dos produtos tem
importantes repercussdes na transformacdo estrutural. Se um pais
produz bens numa parte densa do espago dos produtos, o processo de
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transformagédo estrutural é muito mais simples porque o conjunto de
capacidades adquiridas pode ser aplicado facilmente a outros produtos
proximos. Ndo obstante, se um pais se especializa em produtos
periféricos, a nova aplicagio é mais dificil devido a falta de produtos que
requeiram capacidades similares. A posi¢do de um pais neste espago pode
obstaculizar o processo de transformacao estrutural.

Para provar este ultimo ponto, Hausmann e Klinger (2007)
estabeleceram uma medida da densidade do espago dos produtos perto
das areas em que um pais tem vantagens comparativas (as arvores
ocupadas). A idéia é que, quanto mais densa a floresta perto das drvores
ocupadas, mais facil serd que as empresas diversifiquem seus produtos.
Para captar a centralidade, calcula-se a centralidade de cada produto
e depois a centralidade média dos produtos nos quais um pais tem
vantagens comparativas.

O quadro 4 detalha os 10 produtos mais conectados centralmente
e os 10 menos conectados utilizando o cédigo de quatro digitos da
Classificagdo Uniforme para o Comércio Internacional (CUCI). E evidente
que os produtos mais conectados sdo todos manufaturados, enquanto
0s 10 menos conectados se baseiam em matérias-primas. Cabe destacar
este ponto com respeito a énfase que Raul Prebisch e Albert Hirschmam
atribuem a importincia da industrializagdo. Em nossa interpretagdo,
alguns setores da industria manufatureira estdo de fato numa parte
muito mais central do espago dos produtos, de modo que, se forem
desenvolvidas capacidades em produtos situados nessas dreas densas, o
progresso sucessivo serd mais simples e essas capacidades se aplicardo
com mais facilidade a uma classe mais ampla de produtos.

Hausmann e Klinger (2007) calculam a centralidade média dos
produtos nos quais um pafs tem vantagens comparativas e chamam esta
varidvel de “trajetéria média”. Ndo surpreende que, com as “trajetérias
médias”, se possa prever notavelmente a velocidade com que os paises
aumentam o grau de sofisticagdo de suas exportagdes (EXPY). Isto mostra
que nem todos os caminhos levam a Roma ou, dito de outro modo, que
os degraus da escada sdo muito irregulares e nem todos levam ao céu.
No caso de alguns paises, faltam de fato alguns degraus na escada e
com freqiiéncia é muito dificil progredir porque ndo ha arvores perto,
ou seja, ndo hd maneiras faceis de transferir as capacidades existentes ao
desenvolvimento de novos produtos.
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Quadro 4
CENTRALIDADE DOS BENS NO ESPAGCO DOS PRODUTOS

0s 10 produtos situados na parte mais densa do espago dos produtos, 2000

Codigo  Nome do produto Trajetoria
6785 Acessorios para tubos e canos (juntas, conexdes) de ferro/ago 0,217
6996 Artigos de metais comuns 0,209
6921 Cisternas, tanques, tinas e recipientes similares 0,208
6210 Materiais de borracha (por exemplo, chapas de pasta, Iaminas, etc.) 0,207
7849 Outras pegas e acessorios de veiculos motorizados 0,206
8935 Artigos de iluminagao elétrica de materiais da categoria 58 0,206
8939 Artigos de materiais da categoria 58 0,205
7139 Partes de motores de pistoes de combustdo interna de 713.2-/713.8 0,204
7492 Chaves, tomeiras, valvulas e outros artigos para tubos, tanques, pias e outros 0,203
5822 Aminoplastos 0,202

0s 10 produtos situados na parte menos densa do espago dos produtos, 2000

Codigo  Nome do produto Trajetoria
9610 Moedas (com excegao de ouro) que nao sao moeda legal 0,02
6545 Tecidos de juta ou outra fibra téxtil vegetal 0,02
5723 Artigos pirotécnicos (fogos de artificio, sinais de emergéncia e outros) 0,03
4245  Oleo de ricino 0,03
2440 Cortiga, natural, bruta € residuos (inclusive em blocos/laminas) 0,04
2613 Seda crua (sem tecer) 0,04
o721 Graos de cacau, inteiros ou partidos, crus ou torrados 0,04
6812 Platina € outros metais do grupo da platina 0,04
0573 Bananas, frescas ou desidratadas 0,04
2876 Minerais de estanho e concentrados 0,05

Fonte: Elaboragdo propria. Classificagdo limitada a produtos com exportagdes mundiais de pelo menos 100 mithdes de ddlares
para fins ilustrativos.

O grafico 6 mostra o valor das “trajetérias médias” e o PIB per
capita. E importante destacar duas coisas. Em primeiro lugar, embora em
geral haja uma relagdo positiva entre o nivel de desenvolvimento (captado
pelo PIB per capita) e a “floresta aberta”, a relagédo é muito heterogénea.
Alguns pafses em desenvolvimento, como a China, a [ndia, a Polénia,
a Reptblica Checa e a Turquia, estdo numa parte muito favoravel da
floresta, enquanto outros paises com o mesmo nivel de renda estdo em
dreas muito menos favorecidas.

Como se situa a América Latina nesse espago? Em geral, nenhum
pais latino-americano estd numa parte excepcionalmente favoravel
do espago dos produtos. Os paises mais bem situados sdo o Brasil e o
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México. Varios paises estdao numa parte muito pouco conectada do espaco
dos produtos, um fato que explicaria as dificuldades para melhorar as
exportagdes na regiao.

Gréfico 6
TRAJETORIAS MEDIAS VERSUS PIB PER CAPITA (LOGARITMOS),
2000
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Fonte: Elaboragéo propria.

E interessante assinalar como estdo pouco conectados os pafses que
exportam petréleo, como a Arabia Saudita, a Argélia, o Ird e a Venezuela.
Isto sugere uma interpretacdo alternativa da chamada “maldicdo dos
recursos”.® O petrdleo e outros recursos naturais requerem capacidades
muito especificas. Nao s6 as maquinas e capacidades humanas sdo
bastante especializadas, mas a infra-estrutura necessiria — que inclui
tubos e portos, um sistema de direitos de propriedade, normas e impostos
— também é especifica da indistria. N@o se geram transbordamentos que
possam ser captados facilmente.

¢ A literatura acerca das causas da chamada “maldi¢do dos recursos” é abundante. Entre
essas causas estdo a doenga holandesa, a busca do lucro e a especializagio ineficiente.
Ver mais detalhes em Hausmann e Rigobon (2003).
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Esta idéia foi aplicada por Hausmann, Rodriguez e Wagner
(2006) para explicar os fatores que determinam a duragdo das crises
de crescimento. Os autores afirmam que, embora os paises entrem em
crise por muitas razdes — entre elas a queda das exportacdes, guerras e
transi¢des politicas — a maioria destas varidveis ndo ajudam a prever a
duracdo do episédio. Nao obstante, a densidade do espago dos produtos
ao redor das areas de vantagem comparativa de um pais no momento de
crise é muito indicativa da duragdo de uma crise. A interpretagdo é muito
simples: quando um pais sofre uma comogio que requer o surgimento de
novas exportag¢des, a velocidade de recuperagdo depende da facilidade
com que esse pais pode aplicar suas capacidades a novos produtos. Isto
depende da distancia entre os produtos alternativos e as dreas atuais de
vantagem comparativa.

Melhorar versus mudar os produtos

Nossa visao do processo de transformagio estrutural e sua evolugédo
conjunta com o desenvolvimento das capacidades indispensdveis é
reforcada por trabalhos recentes sobre o melhoramento da qualidade dos
produtos existentes. Em sua tese doutoral, Jason Hwang (2007) examinou
a distancia dos produtos da fronteira de qualidade mediante a andlise
dos valores unitdrios de importagdo dos Estados Unidos em categorias
detalhadas de produtos de diferentes paises exportadores. Como é
freqliente nesse tipo de literatura (Schott, 2004), a distancia da fronteira é
definida como a diferen¢a da porcentagem no prego por unidade ganho
por um pais na exportagdo de um produto determinado e o preco por
unidade mais alto observado entre todos os exportadores desse bem.7
Trés resultados sdo de particular importancia para a nossa analise.
Em primeiro lugar, quando um bem é exportado parece haver uma
convergéncia incondicional a fronteira relativa a esse bem. Em contraste,
a literatura empirica sobre o crescimento indica que a produtividade em
toda a economia ndo mostra convergéncia incondicional. Qualquer que
seja o tipo de convergéncia que possa existir em conjunto, depende de um
grande niimero de outras varidveis. Em segundo lugar, a convergéncia de

7 Para evitar eventuais erros de medigao ao observar o pre¢o mais alto, o autor escolheu

o percentil 90 como fronteira.
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qualidade no plano do produto tem lugar de forma relativamente rdpida,
geralmente a uma taxa superior a 5%. Isto contrasta con as medi¢oes das
taxas de convergéncia (condicional) da renda entre os paises de menos
de 2%. Em conseqiiéncia, o processo de aprendizado relativo ao produto
e seu melhoramento parece ser bastante rdpido e universal. Isto significa
que 0s paises que estdo mais longe da fronteira de qualidade tendem a
crescer mais rdpido. Para demonstrar este ponto, Hwang representa
graficamente a distancia da fronteira de qualidade em torno de 1990 nos
produtos que um pais exportava e o crescimento na década seguinte
(ver o gréfico 7). O poder indicativo da distancia inicial da fronteira de
qualidade e o crescimento posterior € muito surpreendente.

Gréfico 7
DISTANCIA DA FRONTEIRA DE QUALIDADE E
CRESCIMENTO POSTERIOR
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Fonte: Elaborag&o propria.



PARA A REVISAO DOS PARADIGMAS DO DESENVOLVIMENTO EM AMERICA LATINA 103

O grafico 8 mostra a distdncia da fronteira dos produtos de
exportagdo existentes em todas as regides do mundo e num grupo
selecionado de paises. E interessante notar que a Africa Subsaariana e a
América Latina apresentam a menor distancia da fronteira de qualidade
nos produtos que exportam atualmente.

Em terceiro lugar, quando um pais comega a fabricar um novo
produto geralmente o faz a uma distdncia da fronteira maior que a
distancia média relativa aos produtos que jd exportou. Em outras palavras,
quando os macacos saltam para novas drvores, comegam pelos galhos
mais baixos. Uma vez estabelecidos, é mais facil para eles subir.

Estes fatos simplificados sustentam a nossa teoria. Uma vez que uma
atividade se desenvolve, é muito mais facil resolver as falhas de coordenagao
e acumular as capacidades especificas que esta requer. A convergéncia na
qualidade dentro de uma categoria de produtos é tdo rapida que pode
explicar a falta de convergéncia mundial em matéria de renda. Isto sugere
que o obstaculo mais dificil é passar a novos produtos, quer dizer, saltar
para novas arvores. O fato de no principio a qualidade dos novos produtos
ser sempre baixa constitui uma prova, visto que sem as capacidades
indispenséveis a produgdo s6 pode ser feita com baixa qualidade.?

Grafico 8
DISTANCIA DOS PRODUTOS DE EXPORTAGAO ATUAIS DA
FRONTEIRA DE QUALIDADE
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Fonte: Elaboragdo propria.

8 Ver Jovanovic e Nyarko (1996) para um modelo seminal sobre as inovagdes verticais
(melhoria da qualidade dentro de uma categoria de produtos) e horizontais (novos produtos).
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Uma conseqiiéncia importante é que a mudanga para outros
produtos pode se converter em uma restri¢do ao desenvolvimento, visto
que as melhoras dentro de uma categoria de produtos parecem ser muito
mais faceis. De fato, quanto maior a freqiiéncia de saltos a novas arvores,
maior a distancia da fronteira de qualidade (pois os novos produtos sdo
fabricados longe da fronteira de qualidade) e, em conseqiiéncia, mais
rapido serd o crescimento posterior.

De acordo com a nossa interpreta¢do, muitos paises da América
Latina estdo numa parte relativamente pouco densa do espaco dos
produtos. Isso faz com que os saltos sejam pouco freqiientes e, portanto,
haja mais tempo para a convergéncia em matéria de qualidade dentro
das categorias de produtos existentes. Em conseqiiéncia, a distancia para
o topo da arvore é pequena, mas a distdncia para a préxima arvore é
grande, dois efeitos que limitam o crescimento.

Retorno ao crescimento latino-americano

Grande parte da agenda de reformas dos anos noventa se
relacionava com a presungdo de que as falhas do governo eram a causa
do fraco desempenho em matéria de crescimento. De acordo com um
ponto de vista resumido por Larry Summers (2003), se considerava que
o crescimento era a conseqiiéncia natural de um ambiente em que o
governo proporcionava dinheiro, abertura ao comércio e investimento e
direitos de propriedade sdlidos. O mercado faria o resto. Uma agenda
de reformas concentrada nestas trés dreas conduziria a convergéncia
da renda. Embora muitos paises latino-americanos registrem notaveis
melhoras nestas trés dimensdes, a divergéncia em matéria de renda se
manteve. Isto sugere de certo modo que os obstaculos ao crescimento no
longo prazo poderiam ter outras causas.

Os obstdculos a transformagdo estrutural podem ser uma explicagdo
alternativa. A intensidade destes obstdculos ndo é constante em todos os
paises, mas depende de sua posi¢do no espago dos produtos, que é muito
irregular. A China, a India, a Hungria e a Reptblica Tcheca ocupam uma
parte muito densa do espago dos produtos onde as dificuldades para
a transformacgdo produtivas sdo muito menores. Pelo contrdrio, uma
grande parte da América Latina estd numa posi¢do mais periférica, como
expressa sua baixa “trajetéria média”. Isto supde maiores problemas
de coordenagdo, que se expressam em trés dimensdes: baixo grau de
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sofisticacdo das exportagdes (EXPY), menos saltos e menor distincia da
fronteira de qualidade nas exportag¢des atuais — trés fatores que afetam
adversamente o crescimento no longo prazo.’ Esta interpretagdo dos
eventuais problemas de crescimento ndo deve ser considerada como
o Unico inconveniente que os paises podem enfrentar, mas como uma
dimensao adicional em que podem surgir dificuldades. No tltimo periodo,
o crescimento do Brasil e do México foi baixo, apesar de estarem em uma
posicdo relativamente favordvel do espago dos produtos. Isto indica que
hé outros obstaculos ao crescimento nesses dois paises. Como assinalam
Hausmann, Rodrik e Velasco (2006), as restri¢bes ao crescimento podem
ser muito heterogéneas de um pafs a outro e os obstaculos a transformagéao
produtiva sdo somente um eventual escolho a mais.

A agendade politicas para superar as dificuldades na transformagdo
produtiva é necessariamente muito distinta do paradigma que inspirou
as reformas da década de 1990. O paradigma dos anos noventa revelava
preferéncias implicitas por politicas que insistiam em duas dimensdes:
a horizontalidade -as politicas deviam ser relevantes para todos os
setores e ndo concentrar-se em indtistrias especificas— e deviam ter
relativamente poucas dimensdes — quer dizer, um processo que em tltima
instancia depende de poucos objetivos. O sistema circulatdrio tem essas
caracteristicas: sua fungdo é bombear sangue. O sistema imunolégico,
pelo contrdrio, é multidimensional porque deve defender o corpo de
uma infinidade de agentes patégenos muito diferentes. No contexto
normativo, o objetivo de uma politica de poucas dimensdes seria, por
exemplo, a estabilidade dos precos ou da taxa de cambio real, enquanto
um objetivo multidimensional seria, por exemplo, o estabelecimento de
um ambiente adequado para o turismo, porque supde muitos elementos
que incluem aseguranca, infra-estrutura, atitudes publicas, cultura, direito
internacional e outros. Para compreender como ¢é limitante um enfoque
baseado em politicas horizontais de poucas dimensdes, convém imaginar
uma matriz de politicas dupla na qual abrimos estas duas dimensdes as
suas alternativas:

*  Depois de controlar a posi¢ao de cada pais no espago dos produtos, Hausmann e Klinger

(2006) afirmam que a freqiiéncia relativamente baixa de novas exportagdes na América
Latina nao se deve a caracteristicas nacionais. Isto se verificou mediante a inclusdo de
variaveis ficticias nacionais em regressGes Probit que explicam as novas exportagdes. Em
outras palavras, o problema néo é que os macacos nao sio suficientemente ageis, mas sua
localizagdo na floresta determina uma grande distancia em relagdo as novas arvores.
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Com poucas dimensdes Multidimensional

0 paradigma da década de 1990
Horizontal Baixa inflagao, taxa de cambio real
estavel

Estudo Doing business do Banco
Mundial

Para uma industria especifica Politica de transformagao estrutural

O paradigma de reforma dos anos noventa se concentrava no
quadrante superior esquerdo. Nos ultimos anos, a agenda de politicas
de negdcios se orientou para uma maior dimensionalidade. Por exemplo,
o estudo Doing Business do Banco Mundial inclui medidas relativas a
criacdo de empresas, gestdo delicengas, transporte de produtos através das
fronteiras, dificuldades para contratar e despedir trabalhadores, registro
de garantias e fechamento de uma empresa. As dreas de desempenho
governamental sio em maior nimero — dai a maior dimensionalidade —
mas a concepgdo é horizontal: em principio se trata de insumos que, de
uma ou outra forma, todas as atividades necessitam. Em vez de “escolher
ganhadores”, os responsaveis pela formulagdo de politicas podem se
concentrar no estabelecimento e promog¢do de um bom ambiente de
negécios geral.

Naio obstante, como assinalamos, a especificidade do ambiente de
negécios contribui para explicar a estrutura do espago dos produtos. O
capital humano, a infra-estrutura, a logistica, os direitos de propriedade,
0 acesso a mercados, as certificagdes, as licengas, os requisitos normativos
e as formas contratuais, entre outras coisas, tém uma natureza muito
especifica. Isto aumenta consideravelmente o grau de complexidade, visto
que os insumos publicos necessarios sdo nao s6 multidimensionais mas
também relativamente especificos. A lista de requisitos das atividades
atuais e potenciais ndo s6 é enorme mas impossivel de saber ex ante.

Como os responsaveis pelo governo organizam o fornecimento
dos diferentes insumos a cada atividade? Como sabem quando nao se
estd fornecendo a quantidade ou o tipo de insumo adequado? Como
averiguam o que é necessario? Como sabem se estdo fazendo um bom
trabalho? O governo nao parte de zero. Com o passar do tempo e mediante
um processo social, o fornecimento de insumos priblicos evolui junto com
as atividades produtivas.

Como indicam Hausmann e Klinger (2007), o caminho da
transformacédo estrutural dependerd em grande medida da posigdo
de cada pais na floresta. No caso de alguns paises, hd muitas arvores
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proximas que representam um avanco da atividade econdmica. Pode
haver uma escada para o céu que se ascenderia naturalmente mediante
o processo de melhora da provisdo de insumos ptblicos as atividades
existentes. Isto ocorre porque, por definicdo, as atividades préximas
necessitam de insumos similares e, portanto, é provavel que se beneficiem
da melhora no fornecimento ptblico. Combinada con um apoio geral aos
investimentos inovadores, pode ser o tinico requisito para uma politica
de transformacao estrutural bem-sucedida.

Poroutrolado,algunspaises podemestarnuma posicaodesfavordvel
da floresta.t’ Isto supGe que as areas de vantagens comparativas requerem
insumos ptblicos tdo especificos que sdo intiteis para outras eventuais
atividades. Melhorar o ambiente de negdcios que exigem as atividades
existentes nao conduzird a incursdes em outras partes da floresta nas quais
o progresso seria muito mais facil. Nenhum empresario privado entrara
nessas areas por si mesmo pelo simples motivo de que os bens ptiblicos
indispensaveis ndo estdo disponiveis. Para estimular o setor privado, o
governo deveria definir esses bens ptiblicos, estabelecer a melhor maneira
de fornecé-los e comprometer-se a fazé-lo. Infelizmente, isto nado pode
ser feito de forma neutra para todos os setores. A criacdo das condi¢des
para transferir ao estrangeiro os processos de negécios requer insumos
publicos muito diferentes dos necessarios para a criacado de uma base para
a industria de pecas para automéveis, os biocombustiveis ou o setor do
turismo. Se o estabelecimento destas condi¢des ndo implicasse recursos
orcamentdarios, administrativos ou politicos, a decisdo obvia seria a de
estabelecer as condi¢bes para todas as novas atividades possiveis. Nao
obstante, os recursos sdo limitados, assim como a capacidade técnica
para determinar os insumos publicos necessdrios e a melhor maneira
de fornecé-los. Deve-se sempre optar, inclusive pela quantidade de
recursos que devem ser destinados a drea geral de insumos ptblicos
para a atividade econdémica. Como indicam Hausmann e Rodrik (2006),
provavelmente estamos condenados a optar.

Os saltos para novas areas da floresta comportam o problema
adicional de que pode nao haver um grupo local informado sobre as
necessidadesrelativas anova atividade econdmica, quer dizer, os eventuais
investidores ignoram os insumos que seriam necessarios se esta existisse. E
provéavel que os investidores estrangeiros diretos desempenhem um papel

1 Inclusive os paises que estdo em boa posigao na floresta podem se beneficiar dos saltos

estratégicos para zonas distantes.
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muito importante nestas novas dreas. Embora conhe¢am os requisitos da
nova atividade, talvez ndo saibam indicar a melhor maneira de oferecé-los
no contexto institucional local. Nio obstante, podem oferecer informagio
muito valiosa para definir os problemas e iniciar a busca de solugdes.

Os problemas perenes

Dado que o fornecimento de insumos e capacidades ptiblicas para
a atividade produtiva ndo pode ser realizado pelos mercados, surgem
sérios problemas com respeito a informagéo e aos incentivos. Em primeiro
lugar, podem as entidades governamentais adquirir informagéao sobre as
caracteristicas e qualidades da demanda de insumos ptiblicos quando os
sinais do mercado nio funcionam? Em segundo lugar, como podem estas
entidades estruturar-se para responder de forma eficiente a informagao,
quando ndo podem se basear no motivo do lucro?

a) Obter informacio

De nossos argumentos surge com clareza que a informagio
necessaria para o fornecimento eficiente de insumos piblicos é muito
difusa e variada. Cada atividade acarreta uma demanda de insumos
reais ou eventuais. A interagdo entre estes pode dificultar a tarefa de
determinar os possiveis novos insumos que sio mais valiosos para
essas atividades. Afinal, os empresarios procuram encontrar solu¢des
aos problemas que enfrentam dando por certo algumas coisas, sem se
perguntar necessariamente quais mudangas em seu ambiente resultariam
num beneficio maior para eles. Dito isto, é evidente que as atividades
econdmicas existentes e os eventuais investidores representam uma
fonte de informag&do muito valiosa, a qual o governo nio pode ter acesso
por si s6.

E indubitdvel que a politica industrial ndo pode depender de
um governo onisciente, mas deve contar com mecanismos para obter
informagdo, onde quer que esta se encontre. H4 muitas maneiras
de conseguir isso. Os empresarios exercem pressiao sobre o governo
diretamente ou por meio de associa¢bes comerciais e revelam desse
modo suas preferéncias. Participam no processo politico financiando as
elei¢des e mediante o lobby dirigido aos membros do parlamento e da
administrag¢do. Podem inclusive tratar de influir na burocracia ptiblica
diretamente de maneiras mais ou menos legitimas. Existe uma tradi¢io
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de longa data em economia, representada no trabalho de George Stigler,
pela qual se suspeita dos motivos por trds da regulamentagio ptiblica das
atividades do mercado, pois se considera que obedecem a busca do lucro
e supdem a criagdo de barreiras de renda para limitar a concorréncia e
proteger os interessados. A prova disto se encontra nos exemplos desse
comportamento.

Nossa argumentacdo oferece importantes apreciagdes a esta
perspectiva. As novas atividades econémicas necessitam de insumos -
regras, organizagdes, infra-estrutura, capacitacdo da méo-de-obra, entre
outros - que proporcionam valor real e sdo vantajosos ou 6timos segundo
o critério de Pareto. Nao obstante, existe uma restricdo a participacao:
se estas melhoras serdo compartilhadas por todos os participantes do
mercado — atuais e eventuais — alguns podem considerar que é melhor
aproveitar os esfor¢os de lobby de outros. Em conseqiiéncia, para eliminar
essa restricdo, pode ser necessidrio compartilhar parte das possiveis
melhoras com aqueles que exercem um esfor¢o oferecendo informagao
e participando no processo de politica para encontrar e aplicar solugées.
Nesta interpretagao, as associagdes comerciais constituiriam uma solugdo
cooperativa ao problema dos “aproveitadores” entre os participantes
privados. A motivacdo principal dos colaboradores pode ser assegurar o
fornecimento dos insumos publicos adequados, que serd produtivo tanto
do ponto de vista social como privado. Ainda que necessitem algum tipo
de beneficio para justificar seus esfor¢os, também podem derivar em fins
de lucro mais negativos, quer dizer, atividades que supdem transferéncias
de recursos de soma negativa.

Em conseqiiéncia, a relacdo entre o governo e os grupos de lobby
pode ser uma excelente fonte de informagao, mas também de problemas.
Para aproveitar os beneficios em matéria de informacao, limitar os custos
relativos ao lucro e legitimar a relagdo com os grupos de lobby ante a
sociedade em geral, é importante respeitar trés principios: arquitetura
aberta, auto-organizagéo e transparéncia.

Arquitetura aberta. E importante que, sempre que for possivel,
os governantes nao determinem de antemdo com quem tratardo em
termos de setores ou atividades. Visto que podem ocorrer oportunidades
em &reas que nio foram consideradas quando se tomou uma decisao
organizacional, é importante permitir que as possiveis dreas de atengdo
evoluam com a aparigdo de oportunidades e agentes dispostos a atuar
nelas. Podemos estar condenados a optar, mas deveriamos fazé-lo
somente quando dispormos da maior quantidade de informagado possivel
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e ndo podemos fazer outra coisa. A arquitetura aberta faz com que as
opg¢des sejam endégenas num processo aberto. As opcdes derivam deste
processo e ndo sdo decididas de forma caprichosa.

Uma estratégia de arquitetura aberta pode ser titil tanto para o
enfoque restringido como para o estratégico, ao criar um espago para
qualquer dos dois. A melhor op¢do estratégica pode surgir de um processo
relativamente aberto que leve em conta estas iniciativas, enquanto as
solu¢des mais frugais para necessidades especificas podem surgir de um
processo igualmente aberto aplicado num nivel diferente.

Auto-organizacido. O grau de especificidade dos insumos é alto e
variavel. Obrigar os empresdrios a se organizar de acordo com alguns
critérios predeterminados, entre eles segundo classificacbes de setores,
pode conduzir a formagdo de grupos com algumasnecessidades especificas
em comum. Os produtores de fruta de uma determinada regido podem
requerer um tipo de bem publico muito diferente dos produtores de
cereais de outra. E possivel que os grupos existentes nio compartilhem
os requisitos especificos de um grande investidor individual, seja local
ou estrangeiro. Obriga-los a utilizar um tnico canal de comunicagdo com
outras atividades e regides e explicita ou implicitamente pedir-lhes que
se ponham de acordo pode orientar as solicita¢des para os itens mais
comuns a todos, como as isengdes fiscais, e afasti-los de solicita¢des mais
especificas e possivelmente mais valiosas, entre elas projetos de infra-
estrutura concretos.

Transparéncia. Eimportante criarum ambiente em que as solicitagdes
que os grupos do setor privado fazem ao governo sejam produtivas
socialmente. Para isso, é aconselhdvel divulga-las e se comprometer a
realizar uma avaliacdo independente de cada solicitagio do ponto de
vista do interesse ptblico. Esta avaliacdo também deveria ser de dominio
publico. Deste modo, os peticiondrios se verdo obrigados a selecionar entre
a infinidade de demandas possiveis e aquelas que sdo mais produtivas
para toda a sociedade. As interven¢des que aumentam o tamanho e a
rentabilidade de determinadas atividades sdo legitimas se contribuem
com o resto da sociedade por meio dos impostos e empregos de maior
produtividade. A credibilidade do avaliador independente e a abertura
do debate ptiblico em torno das iniciativas aumentam a legitimidade do
esforgo e facilitam o consenso politico com respeito as reformas.

Uma maneira de estabelecer entidades de arquitetura aberta que
se auto-organizem e sejam transparentes consiste na criagdo de “guichés”
ou organismos que recebam as solicita¢des. Isto supde a formulagdo
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de um conjunto de regras predeterminadas relativas aos temas de sua
competéncia e a classe de instrumentos que poderao ser aplicados, mas as
atividades que serdo tratadas em cada guiché e as pessoas que receberdo
atengdo e apoio serdo determinadas pela interacdo entre este e as empresas,
as organizagdes do setor privado e os mercados. A quantidade de guichés
que serdo estabelecidos e a maneira de coordenar o trabalho entre eles
serdo tratadas mais adiante.

Para estimular a selecdo de iniciativas socialmente produtivas
pelos empresdrios e aumentar sua legitimidade perante a sociedade, é
conveniente eliminar algumas solicitagdes ex ante. Um dos critérios
consiste em se concentrar nas solicitagdes que aumentem a produtividade
e ndo em intervengées que compensem financeiramente um setor por
outras ineficiéncias do sistema. Qutro principio insiste na promocgao
das novas atividades — definidas como novos produtos, processos,
capacitagdo, investimentos e outros fatores que ndo existem atualmente
de forma similar na economia — para assegurar que a politica cubra as
necessidades de transformagdo estrutural em vez de simplesmente
enriquecer os envolvidos.

b) O problema dos incentivos: como se deveria organizar o'governo?

Em principio, os governos sdo organizagdes hierarquicas. Ha
um chefe de governo ao qual presta contas um conjunto de ministros
e um conjunto de departamentos e agéncias que presta contas a esses
ministros. Como assinalam alguns autores — entre eles Bar Yam (2004)
—, a complexidade que essa estrutura pode manejar é necessariamente
limitada. O conflito entre o desejo de clareza e simplicidade e a inevitavel
complexidade dos problemas subjacentes com freqiiéncia conduz a
continuas reorganizagdes peridédicas em busca de simplicidade, seguidas
por um retorno gradual a uma situacdo ainda mais complicada.

O Banco Mundial é um bom exemplo deste problema. Este
organismo deve tratar com muitos paises diferentes nos quais se registra
um conjunto de dificuldades que requerem solugdes muito especificas
segundo o contexto. Formalmente, a organizacdo do Banco Mundial é
uma hierarquia com um presidente e uma diretoria que prestam contas
a uma junta de governadores. Esta hierarquia freqiientemente se choca
com a inevitdvel complexidade da tarefa em questdo. Em conseqiiéncia,
a instituicdo tende a envolver-se numa carteira de atividades que
muda rapidamente e cria maior complexidade, seguida pelo desejo de
racionalizar as operag¢des e concentrar-se em poucas iniciativas nas quais
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seu desempenho é melhor. Oscilou-se entre a organizagdo do Banco por
dreas de competéncia (politica econdmica, politica social, infra-estrutura
e outras) ou por paises. Na atualidade, o Banco tem uma estrutura matriz
com pequenos departamentos por pais — que tém a maior parte dos
recursos or¢amentarios, mas pouco pessoal ~ e redes de especialistas —
que tém a maior parte do pessoal, mas devem “vender” seus servigos
aos departamentos mencionados. Esta estrutura tenta reproduzir um
mercado interno no qual muitas decisdes relativas a distribuicdo de
recursos podem ser tomadas de forma bastante descentralizada, com base
em mais informacdo sobre as necessidades e capacidades institucionais
dos paises.

Em certo sentido, esta estrutura é anédloga a dos chamados bancos
“globais”, isto é, os bancos que oferecem uma grande variedade de servigos
financeiros que costumavam ser oferecidos por industrias separadas
(empréstimos empresariais, hipotecas, servigos de corretagem, cartdes
de crédito e outros). Cada departamento se especializa na provisdo de
um destes servigos, mas existe uma estrutura — o chamado banqueiro ou
executivo de contas — para guiar o cliente no uso dos servigos.

Os governos enfrentam um problema similar. Cada atividade
necessita de uma infinidade de insumos relativamente especificos, mas
estes sdo a responsabilidade administrativa de diferentes agéncias.
Conseguir que todo o sistema funcione bem é uma operagao de grande
complexidade, pois requer a realizagdo eficaz de muitas tarefas para
impedir que uns poucos elementos disfuncionais destruam o valor
total. A tentacdo de centralizar a tomada de decisGes e o controle numa
hierarquia clara é freqtiente. Como no caso do Banco Mundial, isto se
faz em algumas ocasides por fungdo e em outras por setor. No entanto, é
provavel que qualquer das duas solugdes seja afetada pela incapacidade
das hierarquias de manejar um alto grau de complexidade.!

Neste contexto, é itil examinar alguns modelos de organiza¢ido em
rede, nos quais os membros de cada unidade individual ndo precisam estar
em dia com todas as coisas que ocorrem no resto da rede num momento
dado para alcangar os objetivos necessarios. Segundo esta interpretacao,
muitas das organizagles existentes, piblicas ou privadas, atuam como
parte de um tecido institucional que reconhece as oportunidades, cria os
incentivos para atuar e coordena o resultado. Neste sentido, as associagdes

' Um exemplo tipico da tentativa de limitar a complexidade é a tentativa de estabelecer
um guiché tnico na regulamentagéo governamental.
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comerciais podem desempenhar um papel semelhante ao do executivo de
contas de um banco, ao coordenar a relag¢do entre os setores de atividade
e as inumeraveis institui¢cdes ptiblicas relevantes. Do mesmo modo, os
responsaveis pelos departamentos e ministérios relativos a determinadas
indistrias também podem desempenhar o papel de executivo de contas,
mantendo um didlogo com os representantes de determinadas indtstrias
para depois tratar de coordenar o trabalho das diferentes agéncias
governamentais envolvidas na implantagdo de solugdes. Além de sua
fungdo de financiamento, os bancos de desenvolvimento podem ajudar
a reconhecer oportunidades e obstaculos e utilizar sua posicao dentro
do setor ptblico para criar consciéncia sobre os fatores que dificultam
potenciais atividades.

Pode ser 1itil distinguir dois tipos de organizag¢des: aquelas que
se especializam na administragdo de um determinado instrumento de
politica (subsidios para a capacitagdo da mé&o-de-obra, infra-estrutura
de transporte, regulamentacdo da industria e outros) e acumulam
conhecimentos técnicos especificos sobreeste e asentidades coordenadoras
que procuram assegurar que se aplique a combinacdo adequada de
instrumentos de politicas e que estdo organizadas por area de atividade.
Surge entdo o problema de encontrar a forma de assegurar que tenham
a capacidade de coordenar as organizagdes baseadas em instrumentos
respeitando sua autonomia, um problema similar ao do Banco Mundial.
Nesse caso, a dificuldade consistia em coordenar as muitas e dispares
capacidades técnicas da instituicdo com as necessidades dos clientes (os
paises), enquanto neste caso é preciso coordenar os diferentes instrumentos
de politicas para cobrir as necessidades de cada atividade.

A solucao do Banco Mundial consistia em conceder autonomia
orcamentaria aos departamentos por pafs centrados no cliente e, por
sua vez, criar um mercado interno para os especialistas especificos por
setor. Para os governos, a designagdo de coordenadores com atividades
especificas dotados de autonomia politica ou or¢amentédria pode ser
uma maneira de criar uma rede institucional para abordar melhor a
complexidade subjacente.
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Conclusoes

Finalmente, a América Latina esta crescendo outra vez. Depois de
muitas reformas e do dificil periodo de 1998 a 2003 —no qual se registraram
uma cessagdo repentina das correntes de capital e uma recessio global —se
trata de uma merecida trégua. Ndo obstante, as tendéncias de crescimento
subjacentes sugerem que nem tudo esta bem em grande parte da regido.

Os obstaculos a transformagdo produtiva podem ser uma causa
importante do problema de crescimento em muijtos paises. Isto significa
que manter uma postura a favor de politicas horizontais de poucas
dimensdes nao sera de grande ajuda. Inevitavelmente, as politicas terdo
que voltar a promover ativamente a atividade econémica, uma mudanga
que pode causar legitimos temores sobre a possivel repeti¢do dos erros do
passado dirigista.

De fato, o paradigma de reformas dos anos noventa se opunha
as intervengdes especificas por setor e promovia as iniciativas de poucas
dimensdes, em parte como reagdo a estratégia de desenvolvimento
anterior. Esta propunha inimeras medidas de protegao, incentivos fiscais,
subsidios e outras interven¢bes ptiblicas, aparentemente com um éxito
limitado. Neste contexto, é importante diferenciar o que sustentei em
matéria de politicas e algumas das razdes por tras das politicas industriais
do passado. Em primeiro lugar, insiste-se na provisio de insumos piiblicos
indispensaveis e ndo bens ou subsidios privados. Embora um subsidio
possa ser utilizado para compensar fatores externos, é muito melhor
aumentar a produtividade da atividade econémica proporcionando os
insumos publicos indispensdveis do que compensando os empresarios
pela falta de previsao.

Em segundo lugar, o tracado de politicas ndo supde a onisciéncia,
mas a organizagdo de um processo de busca social no qual se definem os
obstdculos e as oportunidades e se dirige a atengdo para eles.

Em terceiro lugar, deve-se prestar especial atencdo a manutengio
da legitimidade do processo normativo. A principal critica as politicas
industriais do passado é que conduziam a corrupcio e exacerbacdo dos
fins de lucro. No contexto dos argumentos apresentados, a énfase nos
insumos ptublicos ajuda a conter essas distor¢des porque os recursos se
destinam a financiar esses insumos e nado transferéncias privadas. Desse
modo, é mais provavel que os grupos de lobby privados que se organizam
para demandar insumos ptiblicos selecionem suas demandas com base na
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produtividade social. Os principios de transparéncia e responsabilidade
sdo essenciais para manter um amplo apoio social a uma politica de
desenvolvimento mais ativista.

Em quarto lugar, a estratégia requer a formagdo de sociedades do
setor publico e privado para identificar e co-produzir solu¢des para o
fornecimento dos insumos publicos. Isto contrasta uma vez mais com a
antiga dicotomia Estado versus mercado. O problema nio consiste em
delimitar as duas entidades, mas em criar um rico tecido de conexdes
entre ambas.

Os pais da economia do desenvolvimento consideravam que
a transformagdo produtiva era fundamental para o processo de
desenvolvimento. Também a consideravam um processo com abundantes
falhas de mercado. Embora a compreensao exata da natureza dessas falhas
tenha evoluido e continuara evoluindo, parte dessa evolugido dependera
dasnovasexperiéncias das sociedades amedida que examinam ativamente
o conjunto de novas possibilidades.
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Comentario

Gilberto Dupas

Nas duas ultimas décadas do século passado, as normas de agdo
das economias de grande parte dos paises em desenvolvimento inseridos
na nova ordem global foram redefinidas pela retérica neoliberal, que
prometia um inexoravel avango econémico e social. Em geral, além do
término dos processos cronicos de inflagdo, isto levou a uma sucessdo de
crises que afetou grande parte desses paises nos anos oitenta e noventa,
provocando um recrudescimento significativo da exclusdo social.
Chile, China, India e Reptblica da Coréia foram excegdes importantes
a essa regra. Na América Latina, a porcentagem da populagido que se
encontrava abaixo da linha de pobreza aumentou de 41% do total em
1980 (136 milhdes de pessoas) para 44% em 2003 (237 milhdes), o que
representa um aumento da populacdo pobre da regido equivalente a
cem milhdes de pessoas; o conceito de cidadania se diluiu e esta se
fragmentou em identidades coletivas, parciais e truncadas. Enquanto
isso, os Estados, restringidos por or¢camentos cada vez mais limitados
devido as politicas monetarias e ao precario equilibrio fiscal, comegaram
a mostrar-se cada vez mais incompetentes para lidar com certos efeitos
perversos da globalizagao.

Em geral, o mais dificil para estes paises foi definir estratégias
que lhes permitam se beneficiar da inevitavel inser¢do global, além de
sofrer seus efeitos perversos. Afinal, segundo os critérios da economia
global e da fragmentagdo das cadeias produtivas, a adi¢do de valor local
é 0 meio adequado para nao perder renda nem empregos de qualidade,
o que depende em grande medida da capacidade para fomentar a
competitividade e o desenvolvimento tecnolégico local. Nos casos em que
ndo ocorreram estas condigdes, acentuou-se o pessimismo com respeito as
possibilidades de ascensdo social e melhoria da situagdo pessoal e familiar
por meio do trabalho, o que foi agravado pela redugao progressiva da
classe média, que acentuou a desigualdade social.
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Ante a incapacidade da economia de incorporar os amplos
segmentos marginalizados da populagdo no mercado de consumo, os
processos politicos do fim do século assumiram a tarefa de abrigar
etnias e grupos sociais excluidos, com o surgimento de novas liderangas
carismaticas que lhes devolveram a esperanga. O fundamental é saber se
as politicas que contam com apoio popular serdo instrumentos eficazes
de ascensdo social e econdmica para estes grupos ou se ocorrera uma
nova estagnagao.

NoiniciodoséculoXXI,oquadropoliticolatino-americanoapresenta
um novo perfil, no qual predominam liderangas em geral chamadas “de
esquerda”, mas que de fato representam diferentes perspectivas e bases
sociais. A partir de um enquadramento democréatico, essas liderangas
anunciam ser capazes de compatibilizar demandas sociais comprimidas ha
décadas com seus respectivos projetos de poder, controlando a burocracia
do Estado nacional pelo meio legitimo da conquista eleitoral. Mas serd que
os frageis sistemas e institui¢des democraticas latino-americanas poderdo
seguir contando com o apoio da opinido ptblica e dos excluidos?

As promessas que acompanham o triunfo eleitoral dessas elites
politicas emergentes estdo dirigidas aos grupos sociais que historicamente
foram privados do exercicio dos direitos sociais e econémicos bésicos
e ndo tiveram acesso ao aparelho do Estado. Em sua maioria, sdo os
perdedores no processo de mudanga econdmica de orientagdo neoliberal,
que aceitam adotar uma postura de oposigdo ao sistema neopopulista e o
uso sistematico de métodos redistributivos da renda, apesar de em geral
serem assistencialistas. E evidente que este processo redistributivo foi
facilitado pelo extraordinario dinamismo do mercado global de produtos
bésicos a partir do inicio do presente século, que em véarios paises da
América Latina se traduziu numa acentuada mudanca do perfil da divida
externa, formacgao de reservas internacionais e modalidade de crescimento
econdmico. Cabe recordar que os precos dos principais produtos basicos
metalicos (niquel, cobre, aluminio, ferro e zinco) registraram um aumento
médio de cerca de 250% no periodo 2001-2007, enquanto o prego dos
produtos energéticos (gas, petrdleo e carvao) subiu 100% e o dos agricolas
(milho, soja, agticar e café) aumentou 60%. Estas altas permitiram que
Bolivia, Brasil, Chile, Equador, Perue aRepublica Bolivarianada Venezuela
aumentassem em mais de 150% suas exporta¢des em 2001-2006, enquanto
as reservas internacionais da Argentina, Brasil e Reptiblica Bolivariana da
Venezuela se expandiram mais de 120% no periodo, e as do México e Peru
cerca de 80%. Apesar de que uma situagao como a descrita pode provocar
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uma acentuada apreciacdo das moedas, como ocorreu nos casos do Brasil,
Chile e Colémbia, o que afeta sua competitividade externa, o auge da
demanda mundial de matérias-primas e a fase positiva da economia
global nao durardo eternamente. Se as ilusGes de rapidas mudangas
estruturais nas economias destes paises se evaporam, como parece que ja
comegou a acontecer na Bolivia, que poderia ocorrer, sobretudo se houver
uma recessdo, mesmo que moderada, no ambito internacional? Uma das
possibilidades é a forte aceleracdo de um processo de integragdo regional
capaz de criar novas sinergias econdmicas que facilitem uma insercao da
regiaona economia mundial que seja mais benévola e permita reequilibrar
as tensdes sociais e politicas internas. Neste sentido, as tensdes recentes no
ambito da Comunidade Andina poderiam converter-se, paradoxalmente,
em um fator que favoreca a integragdo pelo fato de aproximar Equador,
Peru e a Reptblica Bolivariana da Venezuela a um processo de integragéao
sul-americana.

De fato, a aparigio da China e fndia no cendrio global nos tltimos
anos dificultou notadamente a competitividade e a adi¢do de valor a
produgao local de paises como Argentina, Brasil e México. A estratégia
extremamente eficaz de inser¢io global da China e India nas 4reas
industrial e de servigos, respectivamente, baseada em suas imensas
reservas de mao-de-obra bem qualificada a precos muito baixos e no
bom nivel de desenvolvimento tecnolégico interno, dificultou a busca
de competitividade nessas amplas esferas de paises grandes da periferia,
como Brasil e México, entre vérios outros. As oportunidades restantes
estdo vinculadas a escolha de nichos e focos e a adogao de politicas de
desenvolvimento compativeis, que se tornam imperativas.

A economia deixou definitivamente de ser de alcance nacional para
converter-se em global. Gragas a sua mobilidade, as empresas estdo em
condigdes de enfrentar antagonicamente os Estados entre si e debilitd-los,
mas esta estratégia tem um alto custo em termos das crescentes restri¢des
impostas pela autonomia nacional. Para a maioria desses paises, com as
escassas excegoes da China e India, devido a imensa escala de operacdes
que lhes permite aplicar uma estratégia prépria de inser¢ido global, a
tnica maneira que os Estados tém de reagir a essa perda cada vez maior é
entender as regras do jogo das grandes empresas e imita-lo. Isto somente
pode ser feito mediante uma cooperacio entre paises que adquira massa
critica, o que exige uma progressiva dissolugdo da unidade “natural”
entre Estado e na¢do. Todavia, a politica, que define a legitimidade do
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poder democratico, continua sendo eminentemente territorial e, portanto,
de cardter nacional, o que por sua vez influi nas rela¢gdes internacionais
de cooperagao.

No caso da América Latina, ainda néo se iniciou um processo sério
de adogdo de uma estratégia transnacional de cooperagdo. Os blocos
regionais que a integram nunca deixaram de ser caricaturas limitadas
a um acordo comercial. No ambito do Mercosul, o bloco regional no
qual se registraram melhores resultados, o comércio entre paises
aumentou de 4 bilhdes de délares em 1990 para 20 bilhdes em 1999, mas
enfrentou uma profunda crise no triénio 2000-2002 devido as sucessivas
turbuléncias cambiais na Argentina e Brasil. Cerca de 60% de seu volume
de comércio correspondia a operag¢des realizadas no contexto da matriz
intra-industrial das grandes empresas transnacionais, que apostavam
numa amplia¢do do mercado regional e queriam aproveitar as sinergias
implicitas na especializagdao e complementagio dentro do bloco. Isto
pressupunha a manutengio de pregos relativos estaveis, o que se perdeu
com a turbuléncia cambial. Depois de um periodo de crise, 0 Mercosul
retomou sua posi¢do anterior, mas com o predominio de um “antigo”
padrdo de intercimbio baseado em “especialidades”, que pode até
permitir um relativo éxito comercial, mas reduz sua vitalidade como
novo projeto politico regional. De qualquer maneira, o Mercosul em seu
formato original é demasiado pequeno para ter maior relevancia como
participante nas negocia¢Ges globais.

No entanto, a aplicagdo de um enfoque regional que abarque toda
a América do Sul, regido de poucos e importantes paises com muiltiplas
fronteiras, permite sinergias, reparti¢io de custos e aproveitamento de
novas possibilidades e instrumentos capazes de fortalecer a influéncia
politica dos paises sul-americanos no cendario global. Tudo isto oferece
novos recursos de poder no ambito nacional, pois o jogo de muitos niveis
da politica supranacional coloca os que dela participam numa posi¢ao de
superioridade na frente interna. Os maiores desafios estdo vinculados,
entdo, a assun¢do de responsabilidades regionais em relagdo a pobreza
e exclusdo, e suas complexas conseqiiéncias no que diz respeito a
legitimidade democrética da nova légica.

A mudanga de perspectiva proposta leva a explorar um novo espago
transnacional de a¢do e poder num mundo de fronteiras permeaveis, de
tal modo que um pais da regido possa, dentro de certos limites, intervir
na politica interna de outro, com uma reciprocidade garantida por regras
comuns preestabelecidas. Esta nova ordem politica e juridica teria que
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ser entendida como uma nova forma de unido institucional entre o
Estado e a sociedade civil e poderia converter-se em uma fonte de novas
legitimagdes, inclusive para a adogdo de medidas conjuntas ante ameagas
consideradas comuns (delinqtiéncia organizada, terrorismo, narcotrafico
e outros), aplicando um conjunto de minima moralia em beneficio de
todos, o que exige uma ampla legitimagdo democrética que dé resposta a
uma politica externa supranacional definida pelos interesses da regido.
Na América do Sul, os pontos de convergéncia regional poderiam
ser pelo menos os cinco seguintes: i) desenvolvimento de um plano de
crescimento auto-sustentado para a regido amazonica; ii) tragado de uma
rota eficiente de conexdo entre o Pacifico e o Atlantico; iii) adogdo de um
acordo energético de amplas proporgdes; iv) celebragdo de um acordo
sobre preservacao da dgua doce e dos recursos ambientais; v) aplicagio de
critérios econdmicos para a consolidagdo de cadeias produtivas globais.
A regido amazodnica é um sistema ecolégico cuja bacia abrange
véarios paises e que somente pode ser manejada satisfatoriamente se for
articulada num esquema transnacional regional. A regido representa 44%
do territério sul-americano e se estende a oito paises. Seus ecossistemas,
alojados numa &rea que contém 50% das florestas tropicais mundiais e
uma das maiores reservas de agua doce do mundo, constituem um ativo
global de primordial importéncia estratégica do ponto de vista ambiental
e das reservas naturais. O maior desafio que se coloca neste contexto é
promover o desenvolvimento da regido em seu conjunto, sem desatender
a preservagao do meio ambiente e a utilizagio racional dos recursos.
Quantoasoportunidadesabertaspelasrotasdeintegragaobioceanica,
o volume de carga transportavel aumentou na regido, sobretudo entre as
novas fronteiras do norte e centro-oeste do Brasil, enquanto as saidas ao
Pacifico passam a ser alternativas para reduzir o custo das exportacdes,
em especial as destinadas & Asia. Para isso, 0s governos e as empresas
deveriam executar projetos que possibilitem substanciais poupangas
a titulo de frete e dinamizacdo da interagdo econémica entre os paises.
As medidas tomadas nesta esfera estariam estreitamente vinculadas a
pontos sensiveis de antigas tensdes sul-americanas, como a saida ao mar
da Bolivia e o conflito entre Chile e Peru, que poderiam ser considerados
sob um novo angulo; também se poderia garantir a Bolivia a captagio de
beneficios por concessdo do “direito de passagem”.
Por dltimo, no que se refere a integracdo da matriz energética
sul-americana, o potencial hidraulico, as reservas de petrdleo e gis e
o manejo da biomassa sdo complementares em vérios casos, e podem
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ser objeto de amplas negociagdes destinadas a realgar a autonomia
energética e a reducdo do custo da energia na regido. Sdo exemplos o
gds boliviano, o petréleo venezuelano, o potencial hidraulico brasileiro
e a posicao estratégica do Paraguai na bacia do Prata, além das imensas
possibilidades do etanol e do biodiesel a partir da tecnologia brasileira e
seus rendimentos de escala.

Desde que se garanta o controle adequado dos impactos ambientais
e sociais, estes eixos permitirdo maximizar alternativas estratégicas e
oportunidades importantes para o setor privado. Entre outras razdes
porque, dentro da escassez dos atuais or¢amentos, a iniciativa privada
— induzida e regulada pelo Estado — terd que fornecer recursos para
investir em projetos que tenham l6gica sinérgica e retornos adequados.
Por outro lado, dado que estes eixos externos induzem novos elementos de
racionalidade supranacional com negociagdes que oferecem vantagens as
partes envolvidas, podem também funcionar como fator de mitigagdo de
um sem-nimero de tensdes locais e nacionais de dificil manejo politico.

O avango pelos caminhos da integra¢do sul-americana apresenta,
sem divida, imensas dificuldades, mas pode oferecer uma importante
alternativa que permita encarar os dilemas do crescimento da América
Latina ante o processo de globalizacdo atual e prevenir crises enddgenas
de natureza politica e social.



Comentario

Nicolds Eyzaguirre

Em atengdo ao escasso tempo, vou evitar os prolegémenos formais
e satido a todos e agradeco a todos.

Devo dizer que estou 90% de acordo com o que disse o Professor
Hausmann, mas também tenho duvidas. Se me dedico a falar sobre os
90% com os quais estou de acordo, vou repetir o que ele disse; portanto,
vou me concentrar na parte das dividas para que este comentario seja um
pouco mais ameno. Mas, para comegar, quero resgatar duas idéias que
percorrem o documento e com as quais coincido plenamente.

Em primeiro lugar, a mudanga estrutural ndo é espontanea; por
isso, indubitavelmente a prépria perseguicdo do lucro privado ndo
conduz a nossa economia a uma mudanga estrutural. Portanto, o trabalho
do Estado neste sentido é ndo s6 necessario, mas indispensavel.

Como um coroldrio do ponto anterior, também colocado por
Ricardo Hausmann em sua apresentagdo, o enfoque ortodoxo que
representa o Consenso de Washington, no qual se atribuem ao Estado
as fungdes de manejar a macroeconomia, abrir os mercados e garantir
os direitos de propriedade, é claramente uma visdo reducionista do
trabalho do Estado e, na medida em que sigamos limitados a essa visdo
reducionista, vamos continuar afastados das economias industriais em
vez de convergir com elas.

Esse é o substrato do pensamento que nos expde Ricardo e com ele
tenho total e plena concordancia. Os chilenos sao mostrados muitas vezes,
endo de maneira desinteressada, como os fiéis seguidores do Consenso de
Washington. Isso é absolutamente falso; hé provas fidedignas de que num
conjunto de temas nao menores, entre elas 0 manejo macroeconémico,
entre outras coisas a conta de capitais, mostramos tragos de heterodoxia
muito importantes. Mas, um fato menos conhecido, sobre o qual se esteve
trabalhando de modo silencioso e, ultimamente, de modo mais aberto, é
que a partir da reconquista da democracia se reconstituiu todo o aparelho
estatal de apoio a transformagao produtiva. Quando me tocou ser Ministro
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das Finangas, este processo seguiu um curso institucionalizado de reflexao
e de modificagdo do aparelho do Estado, que se traduziu em leis e projetos
de lei que atualmente estdo sendo considerados no Congresso.

De acordo com nosso enfoque, é importante saber em que vamos
concentrar a atengao e nesse sentido consideramos que chegou o momento
de o Estado comecar a ser seletivo, porque ja ndo pode se limitar a
neutralidade, pelos mesmos motivos que indica Ricardo. Ndo obstante, o
matiz que quero acrescentar, e somente o vou colocar em termos extremos
para ressaltar o argumento, é o seguinte: uma interpretagdo mecanica do
que Ricardo disse poderia nos levar a concluir que a tinica coisa que se
requer é observar quais sdo os produtos que os paises ricos exportam
e aplicar um conjunto de politicas ptiblicas para comegar a exporta-los.
Utilizando seu exemplo, estariamos na parte baixa das arvores, por isso
terfamos que trepar muito e cresceriamos muito para frente.

A pergunta ébvia que se formula neste contexto é a seguinte:
teremos alguma possibilidade de ser competitivos nestes ramos de
produgdo, isto é, ser bons trepadores de drvores? Ndo é necessario
comparar as exportagdes dos paises ricos e a demanda potencial mundial
com as possibilidades de ser eficientes em fun¢do dos custos na geragao
dos bens e servicos pertinentes?

Antes de deter-me nesse cruzamento, permitam-me apresentar
alguns conceitos complementares. A nds interessa muito considerar o
problema nio s6 no contexto dos produtos, mas dos processos politicos
e dos processos de “aquisi¢do do capital social”. Embora seja certo que
ocorreram os avangos que Ricardo documenta, a América Latina continua
mostrando um atraso verdadeiramente vergonhoso em relagio aos paises
industriais no que diz respeito ao desenvolvimento de capital social.

Em outros termos, pode-se dizer que aqui ndo s6 hd um problema
de distancia entre as drvores, mas também que, enquanto provavelmente
a Malasia, a Tailandia e outros paises, sem dtivida os da Europa Oriental
e todas as Reptblicas Bélticas, tém macacos ageis e saltitantes, aqui em
geral temos orangotangos moles e rentistas. Sobre isto escreveram muito
De Ferrantis e o préprio Guillermo Perry, que concordam em que a
brecha histérica que tivemos na formagao de capital humano é realmente
notdvel. Enquanto as colénias do novo mundo, entre outras a Australia e
a Nova Zelandia, assim como o Canada e os Estados Unidos, chegaram
a registrar niveis de alfabetizagdo de 80% em meados do século XIX,
quando sua renda per capita flutuava entre 1.500 e 2.000 délares, os paises
latino-americanos mais adiantados neste sentido (Uruguai, Argentina
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e Chile) s6 alcancaram esses niveis de alfabetizagio quando seu poder
aquisitivo equivalente flutuava entre 3.500 e 4.500 délares, isto é, quando
este equivalia ao dobro e noventa anos depois.

O sufragio universal, baseado no reconhecimento do direito de
voto das mulheres e ndo somente dos homens que tinham fazenda ou
que eram letrados, ocorreu na América Latina setenta anos depois que
nos paises mencionados, que foram conquistados praticamente ao mesmo
tempo pelos paises europeus.

Isso ndo pode deixar de nos fazer refletir. Argentina, Australia,
Brasil, Canada, Chile, México e Nova Zelandia tinham em 1820 um nivel
de renda relativamente similar. Entretanto, atualmente a diferenca é
enorme, sobretudo com o Canada.

Como também nos dizia ontem José Antonio Ocampo, talvez
nao tivemos um Hamilton, mas se pode atribuir a falta de politicas de
orientagdo sobre o que produzir em comparagio com outros paises a
explicacdo da diferenca ou o que acontece é que fomos completamente
capturados por uma elite que nao gerou capital social?

Por que demoramos noventa anos mais em gerar os niveis
educativos? Se hoje em dia vocés fizerem uma regressao para examinar
quanto gasta o Estado por habitante em idade escolar e colocarem todos
os paises que sao desenvolvidos ou que sao “fast growers” como China,
Maléasia, Letonia, Lituania, etc., verdo que, em compara¢ao com todos
estes paises, sem excecdo, corrigido pelo nivel de renda, gastamos
menos do que deveriamos gastar em educagdo. A média de gasto por
estudante nos paises da OCDE é de mais de 7.000 d6lares por estudante
(em délares PPA). O Chile, que é um que dos que mais gasta, gasta 2.700
délares por aluno.

Em matéria de gasto em pesquisa e desenvolvimento, tanto ptiblico
como privado, também estamos abaixo de toda a linha de regressao
controlada pelo nivel de renda; a tinica excecao neste caso seria o Brasil,
que tem um maior gasto ptiblico em pesquisa e desenvolvimento.

Analisemos o que fizeram os paises asiaticos ou os que conseguiram
ir a certo espago da floresta que nos mostrava Ricardo, onde as exporta¢des
se parecem mais com as dos paises ricos. Vejamos nos tltimos 25 anos
quanto gastaram esses paises em infra-estrutura e o que destinaram aos
mesmos fins os paises da América Latina. Isto também nos revela uma
diferencga enorme.

Portanto, nossos Estados foram ineficazes, ndo porque nido tiveram
suficiente “protecionismo no espago do produto”, mas porque nio
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contribuiram para que os macacos desenvolvessem uma musculatura de
capital humano, capacidade cientifica, conhecimento técnico, infra-estrutura
e capital social em geral que permitisse que fossem mais “saltitantes”.

Um dos fatores que ilustra mais claramente o que digo é que na
América Latina a pressdo tributéria direta ndo supera 5 pontos percentuais
do produto, enquanto nos paises da OCDE excede 15 pontos.

Aqui ha um problema sociopolitico muito importante, que se
resume em que uma elite, que se apropriou dos recursos naturais,
da riqueza mineral e da terra, que se apropriou posteriormente da
educagdo como bem exclusivo para si mesma, nado distribuiu o capital
social e, portanto, o que temos sio “macacos moles”, incapazes de
mover-se pela floresta.

Estou completamente de acordo com Ricardo Hausmann quanto a
necessidade de redefinir a estratégia de desenvolvimento e, sobretudo, de
desenvolver um novo contrato social, para ter um Estado que seja capaz
de encabegar o processo de transformagao produtiva.

O que Ricardo chama de “falhas de coordenac¢do”, no Chile
racionalizamos de maneira muito sistematica, ainda que ndo possa
entrar em detalhes porque me estenderia demais. S6 vou mencionar
entdo as grandes falhas de mercado que se observam no processo de
transformacgéo produtiva.

Em primeiro lugar, temos os problemas de “apropriabilidade”
que, entre outros ambitos, se observam nas ciéncias, pelo fato de que é
fundamental ter conhecimentos cientificos para poder adquirir a cadeia
de tecnologia que conduz a transformacgdo produtiva. O conhecimento
cientifico ndo é “apropridvel”, porque estd muito afastado do produto
final e, portanto, sua aquisi¢do tem que ser subsidiada pelo Estado.

A segunda série de problemas sdo os relacionados com a
assimetria em matéria de informacdo. Em nossos paises ha menores
diferencas de produtividade entre uma empresa préxima a fronteira
que comega a exportar e as melhores empresas no ambito internacional,
do que entre essa mesma empresa e outra do mesmo ramo de atividade
no mercado interno.

H&a enormes problemas de heterogeneidade estrutural, isto &,
diferencas internas, no aparato produtivo, cuja superacao é dificultada
por problemas de assimetria de informagdo, também muito grandes.
Quando uma empresa pequena que quer se atualizar se relaciona com um
provedor de tecnologia, ndo é o mesmo que comprar batatas ou tomates:
hé enormes problemas de assimetria de informacdo, motivo pelo qual a
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transferéncia tecnolégica nao se produz espontaneamente. Porisso, ha que
criar institui¢des como as existentes na Australia, por exemplo, os trusted
brokers (expressdao que poderia ser traduzida como “intermedidrios de
confianca”), que facilitam a extensdo da tecnologia.

Outro problema gravissimo que conduz a falhas de mercado é o
que se deriva do cardter intangivel de certos ativos, “soft assets”, que
em sua maior parte sio imprescindiveis para elevar a produtividade
e cuja aquisigdo € dificultada pelo fato de ndo poderem ser objeto de
garantias. Isto se aplica tanto ao estudo da medicina quanto a aquisi¢do
de capacidade de gestdo, os programas de computacdo necessarios para
uma PME e muitos outros casos. Um banco ndo empresta dinheiro com
estes fins; por isso é fundamental uma ativa participacdo do Estado, que
torna possivel as economias de rede. Para um pais ndo d4 no mesmo
cem médicos ou mil, ndo d4 no mesmo ter mil pessoas com conexao a
Internet ou cem mil, porque o valor da rede cresce quanto mais pessoas
se integram a ela.

Em relag3o a isto, tratamos de estabelecer claramente em que pode
intervir o Estado para cobrir falhas do setor privado. Significa isso que
desconhecemos o espago dos produtos, o “que produzir” que Ricardo
tanto enfatiza? Nao. Significa que vamos renunciar a seletividade? Nao. Eu
estou de acordo com Ricardo: é preciso exercer a seletividade. Mas, como
ele bem assinala em seu trabalho, o grande problema com a seletividade
é evitar a captura. E o grande desafio é construir uma institucionalidade
em que os movimentos no espaco dos produtos — isto é, para onde nos
moveremos — sejam efetivamente para onde ha valor estratégico para o
pais e ndo seja o resultado da pressdo do setor que tem mais for¢a para
chegar ao ministério respectivo, ou ao parlamento respectivo.

Além disso, Ricardo coloca outra coisa que também é fundamental:
o Estado tem que ordenar a oferta de bens ptiblicos, porque estes ndao
sdo todos neutros. Entdo ordena de acordo com os “stakeholders” que ja
estdo constituidos como tais — e, portanto, continuamos fazendo mais do
mesmo — ou ordena em torno de um projeto estratégico? Nés estamos
vendo o que faremos, quais serdo as atividades com mais potencial, ndao
segundo o que nos dizem os titulares — aqui cada um dird que vai ser
seu setor —, mas através de consultorias internacionais transparentes que
nos ajudam a cruzar a informacédo sobre os setores mais dindmicos no
comércio mundial (as drvores altas de Ricardo) com as nossas capacidades
presentes e potenciais de desenvolvimento (trepar nessas arvores).
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Nesse exercicio, nos encontramos com um mapa estratégico que
estamos desenvolvendo que ndo sé tem recursos naturais, mas coisas
muito distintas como os servigos financeiros, onde realmente ha muito
valor agregado porque tém a ver com o capital humano, assim como o
chamado “offshoring”, que € a venda de servicos a distancia.

O grande desafio que encontramos — estamos trabalhando nisso —
é como obter a organizagio do Estado para evitar trés grandes problemas:
a inconsisténcia dinamica, porque todos estes processos de transformacgao
produtiva sdo de longa maturagido e, como vocés sabem, os governos
em geral gostam de se reeleger e, portanto, tendem a investir com uma
visdo curta; portanto, ha que gerar uma institucionalidade que incentive
o Estado e procure os fundos necessarios para fazer este processo de
transformacao produtiva.

Em segundo lugar, hd sérios problemas de coordena¢io no
Estado, problemas de agéncia: o principal e a agéncia estdo geralmente
desconectados e as agéncias fazem o que querem e ndo o que devem
ou o que indica seu mandato. Terceiro, existem graves problemas de
captura porque as agéncias estdo mais préximas dos “stakeholders” e
estes geralmente tratam de obter subsidios inframarginais ou, o que
é 0 mesmo, subsidios onde nio ha diferengas entre beneficio social e
beneficio privado.

Estou consciente de que nos enchemos de conceitos densos; por isso,
os convido a que, junto ao excelente trabalho de Ricardo, possam olhar as
coisas que estdo sendo publicadas em ww.consejodeinnovacién.cl porque
estamos na mesma tessitura. Mas nos preocupa sobretudo o tema da
organizagio institucional — mais do que adivinhar as drvores — porque
isto também passa pelos processos politicos, por como fazer com que
essas novas arvores que ainda ndo tém ”“constituency” consigam penetrar
nas politicas ptiblicas e que ndo terminemos novamente capturados por
interesses particulares em nome, desta vez, das arvores altas.



~ Comentario

Gert Rosenthal

Para comegar, quero esclarecer que estou aqui a titulo pessoal, nao
como Chanceler da Guatemala, e desde ja peco desculpas porque vou
improvisar um pouco.

A mim me parece muito boa a perspectiva de longo prazo que
Ricardo Hausmann oferece em seus comentarios e creio que José Antonio
Ocampo colocou a vara muito alta em seu exame do desenvolvimento da
América Latina durante um periodo muito prolongado.

Também condimento a visdo de longo prazo com a presenca de
muitos colegas nesta sala com 0s quais, para o bem ou para o mal, tivemos
o privilégio de viver as mudangas que esta regidao experimentou ao longo
de quarenta anos.

Considero que o ponto de partida do texto de Ricardo Hausmann,
0 que mais nos aflige a todos, é que, no fundo, a América Latina como
regido e a maioria dos paises considerados individualmente ndo mostram
um bom desempenho no cendrio internacional, sobretudo se comparamos
com o sudeste da Asia, sub-regido na qual o que nés consideramos taxas
espetaculares de crescimento seriam consideradas pouco menos que
indicios de uma recessao. Por isso, a primeira coisa que se poderia dizer
é que algo anda mal.

A segunda coisa que chama a atengéo é que temos cingiienta anos
de vivéncias, de processos capitalizdveis sem exce¢do, o que nos levaria
a pensar que 0s economistas estariam muito mais capacitados que ha
meio século para determinar o que nos falta, qual o obstéculo, por que a
América Latina como regiao e por que a maioria dos paises ndo consegue
um melhor desempenho a longo prazo.

Diria que também neste sentido Ricardo Hausmann oferece
algumas pistas, parciais, incompletas, mas pistas afinal de contas.
Observo quatro grandes tracos nos acontecimentos dos tltimos
cingiienta anos, que considero ttil recordar como pano de fundo de seus
principais comentérios.
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O primeiro é que, para aqueles que participaram em muitissimos
eventos como o presente ao longo dos anos, hd uma série de constantes
no debate e também aparecem temas novos.

Uma das constantes é a que se refere a relagio entre o Estado e o
mercado, que sempre esteve presente; de fato, é algo sobre o qual nunca
terminamos de nos por de acordo e, embora de maneira mais implicita
que explicita, aparece muito no centro da proposi¢ao de Hausmann.

Em segundo lugar, passamos por periodos de crise e de relativa
bonanga, mas, quando observamos o desempenho daregido no longo prazo,
vemos que empalidece em contraste com o de outras regides do mundo.

Em terceiro lugar, também passamos de periodos de alguma certeza
no que fazemos como economistas (José Antonio Ocampo o qualifica de
“messianismo”) a periodos de grande perplexidade. Houve momentos
nestes cinqiienta anos em que, coletivamente, havia um consenso entre os
economistas sobre o que se devia fazer para obter um melhor desempenho,
enquanto em outros surgiram diuvidas, surgiram debates. Esta era a
situagdo caracteristica em meados de 1985, aqui nesta institui¢cdo, onde
realmente reinava a perplexidade sobre qual devia ser o seguinte passo.

Ainda havia defensores da velha linha; havia um debate muito
intenso que Enrique Iglesias recordard muito bem. Hoje se manifesta
uma suspeita de que estamos entrando de novo num periodo de certa
perplexidade; pelo menos no dmbito académico - e hd que dizer que o
trabalho de Ricardo Hausmann denota uma certa perplexidade - porque
no fundo nos perguntamos quais sdo as relagdes de causalidade entre
alguns determinantes e o crescimento.

Mas algo similar estd ocorrendo também fora do meio académico,
por este discurso um pouco nostalgico que nos chega de alguns paises, no
qual se questiona tudo que se relaciona com o modelo vigente ou com a
certeza intelectual de como se faz o desenvolvimento econémico a partir
de 1990.

H4 um tltimo dado que é obvio e todos entendemos, mas talvez
ndo o estejamos codificando devidamente em nossas propostas. Trata-se
das drasticas mudangas que ocorreram no funcionamento da economia
internacional e no processo de globalizacdo; na redugdo das margens
de manobra da politica econdémica que supde o funcionamento numa
economia globalizada.

Assim, soam relativamente utépicas algumas das proposi¢des
mais radicais que se opdem ao paradigma em voga nos anos noventa.
No contexto atual, sdo proposi¢des que talvez tenham sido mais viaveis
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nos anos sessenta e setenta, mas hoje se chocam com uma realidade que
provavelmente vai além do que estdo dispostos a reconhecer aqueles que
denunciam o modelo ou o paradigma neoliberal.

Em todo caso, esse é o pano de fundo e neste caso, pela enésima
vez, voltamos a nos perguntar por que a América Latina ndo mostra um
melhor desempenho.

A resposta que nos oferece Ricardo Hausmann a esta pergunta é
muito inovadora, porque incorpora muitas varidveis sugestivas. Como
Nicolas Eyzaguirre, concordo plenamente com sua resposta, mas considero
que hé lacunas e quero falar de algumas delas. E preciso dizer que essa
resposta somente cobre a metade da equagdo do crescimento e falta a outra
metade: como conseguir um crescimento mais inclusivo; como atender a
distribuigdo da renda, a nédo ser que acreditemos que a politica econémica
pode se encarregar simultaneamente do crescimento e da equidade, ou
seja, 0 que sustentdvamos nesta casa nos anos noventa. Evidentemente,
hi algumas contradi¢gdes em matéria de politica econdmica: obter o
crescimento econdmico me parece fundamental, mas nao é suficiente para
atingir os objetivos integrais do desenvolvimento.

O desenvolvimento econdmico, como todos sabem, é um fenémeno
sumamente complexo e ndo admite explicagdes que se limitem a poucas
varidveis. A este respeito, gostaria de recolher alguns dos elementos
que, ao menos na América Central, sdo tido ou mais importantes que
as variaveis que Ricardo Hausmann coloca em sua apresentagdo como
fatores explicativos do deficiente crescimento econdmico. Uma dimens&o
muito conhecida nesta casa é a que se refere aos fatores estruturais,
embora reconheca que poderiam ser incorporados na caracterizagiao da
floresta que nos fez Ricardo.

Em segundo lugar estdo os fatores institucionais. Neste contexto,
se poderia pensar que o mau desempenho da maioria dos paises
centro-americanos por ora obedece mais a debilidade das instituigdes
e organizagbes que a qualquer outro fenémeno. Como isso escapa um
pouco do ambito dos economistas, sdo temas que devemos compartir com
profissionais de outras dreas, mas o fundamental é que simplesmente nao
contamos com institui¢des sélidas que sirvam de base a um processo de
crescimento de longo prazo. Neste &mbito ha falhas muito graves.

Emterceirolugar, hd um crescenteniimerode publicagdes dedicadas
aos temas dos valores e cultura e a influéncia que a cultura exerce sobre
os valores. Isto € um pouco irritante, porque, se lermos ao menos parte
dessa literatura, chegaremos a conclusio de que é preciso assimilar certos
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valores cristaos ocidentais para poder ter éxito em matéria de crescimento
econémico. Embora duvide que isso seja certo, é indubitavel que os
valores sdo importantes em matéria de crescimento econémico.

Um quarto fendmeno pouco estudado pelos economistas, que na
minha opinido requer mais atencdo e que Nicolds Eyzaguirre mencionou
de passagem, é o carater da empresa latino-americana, um tema cada vez
mais inquietante no &mbito centro-americano.

Na América Central estamos impulsionando o desenvolvimento
em torno da criagdo de um nimero muito limitado de empresas muito
grandes, de empresas que funcionam inicialmente como holdings, muito
diversificadas, que incorporam tecnologia e técnicas de gestao modernas.

Uma andlise séria das empresas transnacionais que funcionam no
mundo nos mostra que exercem uma influéncia desproporcional sobre
as formas de fazer politica econdmica e politica publica, até o ponto em
que me custa falar sobre a relagao piiblico-privada. Necessito entender
um pouco mais de que tipo de setor privado estamos falando, que
caracteristicas tem, a que tipo de empresas nos referimos e se ha algo
que a politica ptblica em si pode fazer para democratizar e ndo somente
modernizar o componente privado da equagao.

Portdltimo, ha um elemento que, creio, ndo figurana floresta descrita
por Ricardo e é o fato de que no desenvolvimento econdmico aparecem
com muita freqiliéncia fatores totalmente aleatdrios que ndo admitem
explicagdo alguma, ou que ao menos ndo respondem a nenhuma relagdo
de causalidade. Por exemplo, uma cidada do pais A vai viver no pais B,
se casa com um cidaddo desse pais e depois regressa ao seu; o marido
ndo sabe que fazer com sua vida e incorpora no pais A uma tecnologia
aprendidano pais Be, de repente, o pais A se torna competidor no mercado
correspondente por uma circunstancia que nao tem a ver com nada,
exceto com o fato de que a senhora saiu de seu pais para casar-se. Vivi
trés processos desse tipo na América Central, nos quais esta se converte
em exportadora por exceléncia de produtos que nem na imagina¢ao mais
febril haveria ocorrido produzir a alguém que se dedique ao negdcio de
“escolher ganhadores”. Sao processos que ocorreram por circunstancias
absolutamente fortuitas.

Termino dizendo que me parece muito sofisticado e muito
provocante o modelo apresentado, que sinaliza numa dire¢do em que,
creio, todos podemos coincidir.

Quero agora enfocar a pequena matriz que Ricardo usa para
classificar as politicas em “de baixa” e “de alta” dimensionalidade,
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dependendo de que se trate de politicas horizontais ou politicas aplicaveis
a ramos especificos de atividade, o que talvez na terminologia desta
casa poderiamos definir como “politicas micro” e “politicas meso”, mas
referentes a determinados ramos de atividade. Creio que todos podemos
concordar com Nicolds Eyzaguirre em que uma estratégia que dependa
exclusivamente do mercado (o quadrante superior esquerdo da matriz)
ndo é suficiente. Esta casa sempre sustentou isso, também em relagdo
a outros fatores e em distintos contextos, e voltamos a sustentid-lo no
apogeu do paradigma “neoliberal”; sempre dissemos que a transformacao
produtiva requeria mais que sinais do mercado.

Creio que isso aprendemos e creio que Ricardo nos da pistas
para levar essa idéia a um enorme nivel de abstracdo. Os aspectos de
informacéao, de transparéncia, de como interatuam os agentes ptiblicos e
privados apontam, na minha opinido, na direcao correta.

Em sintese, me parece muito sugestiva a proposigao, que obedece
plenamente ao titulo desta sessdo. Se vamos falar de dilemas da América
Latina no processo de globalizagdo, o dilema niimero um é como fazer
crescer estas economias e Ricardo oferece parte da resposta, embora nao
a totalidade. O que falta se encontra em alguns dos temas tratados por
Nicol4s e outros que mencionei muito brevemente em meu comentério.
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Determinantes e conseqiiéncias da
desigualdade na Ameérica Latina

J. Humberto Lépez e Guillermo Perry?

I. Introducao

Com um coeficiente de Gini médio de 0,52, a América Latina é
uma das duas regides - a outra é a Africa Subsaariana - que apresentam
os niveis mais altos de desigualdade. Além da repulsa que essa situagdo
desperta nos cidadaos (segundo o Latinobarémetro, em 2001 quase 90%
da populagdo da regido considerava a distribui¢do da renda injusta
ou muito injusta), hd razdes econdémicas imperativas para que as
autoridades responsdveis pela formulagdo das politicas se preocupem
com essa conjuntura.

Em primeiro lugar, dado um certo nivel de renda per capita média,
um alto nivel de desigualdade também sup&e um alto nivel de pobreza. A

! Os autores agradecem a Maria Fernanda Gonzdlez a valiosa assisténcia prestada.
As opinides externadas neste documento sdo exclusivas dos autores e néo refletem
necessariamente as do Banco Mundial, de seus diretores executivos ou dos paises que
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esta afirmagédo qualitativa soma-se o fato de que o impacto da desigualdade
em termos de pobreza é bastante forte de um ponto de vista quantitativo.
Uma simulagao simples, baseada em uma distribui¢do logaritmica normal
darenda per capita,® permite pensar que se a América Latina ~com o nivel
atual de renda per capita média — apresentasse graus de desigualdade
semelhantes aos da Europa, o indice de pobreza (quantidade de pobres
na linha de pobreza de dois délares/dia de paridade de poder aquisitivo)
estaria mais préximo de 12% do que dos 25% estimados atualmente.

Emsegundolugar, uma desigualdade marcante ndo sé se traduz em
altos indices de pobreza no atual nivel de rendas, como também constitui
uma barreira que dificulta a sua redugéo. Ha varios estudos (Bourguignon,
2003; Ravallion, 1997 e 2004; Lépez e Servén, 2006a; Perry e outros, 2006)
que demonstram que a elasticidade de crescimento da redugdo da pobreza
é menor, em termos absolutos, nos paises que apresentam uma acentuada
desigualdade da renda. Isso significa que, no caso dos paises com niveis
de desigualdade mais altos, € necessario ter uma taxa de crescimento
maior para conseguir uma reducao igual a que é obtida nos paises onde
ha menor desigualdade. Neste caso, as diferengas entre paises com alta e
baixa desigualdade também sdo consideraveis. Os resultados da analise
de Ravallion (2004) indicam que, dependendo do coeficiente de Gini
inicial do pais de que se tratasse, a elasticidade da pobreza em relagao
ao crescimento poderia flutuar entre cerca de -5 (em paises com baixa
desigualdade) e -0,5 (em paises com alta desigualdade). Por conseguinte,
a elasticidade do crescimento da pobreza poderia multiplicar-se por 10
em virtude de uma desigualdade menor. Mais especificamente, caso a
desigualdade nao variasse, um pais como o Brasil precisaria crescer a um
ritmo de cerca de 5% ao ano para reduzir a pobreza na mesma proporgao
em que a Poldnia estaria apta a fazer com um crescimento per capita de
apenas 2%.

Um terceiro motivo de preocupagio diante deumaaltadesigualdade
é o fato de que, aparentemente, os paises onde ela é maior costumam
crescer menos (ver, entre outros, Alesina e Rodrik, 1994; Perotti, 1996,
Lépez e Servén, 2006; Perry e outros, 2006). Apesar de existirem estudos
que demonstram que a desigualdade leva a um crescimento mais acelerado
(Li e Zou, 1998; Forbes, 2000) e outros nos quais se conclui que néo existe

2 Especificamente, para fazer esta simulagido supds-se que a renda per capita apresentasse
uma distribui¢do logaritmica normal (ver uma descri¢do mais pormenorizada em Lépez
e Servén, 2006).
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nenhuma relacdo entre as duas variaveis (Barro, 2000), trata-se em geral
de andlises centradas nas repercussdes a curto prazo das varia¢Ses da
desigualdade no crescimento.

E pertinente indagar sobre as razdes que sdo invocadas na literatura
acerca do tema para explicar essas conclusdes. A literatura econdmica
oferece varias explicagdes possiveis. Primeiramente, o argumento de
economia politica (Alesina e Rodrik, 1994) assinala que, em uma economia
com grande desigualdade, é possivel que o eleitor médio mostre uma
tendéncia a favorecer o aumento do gasto ptblico, as transferéncias
com fins de redistribuicdo e a elevagdo dos impostos (que supostamente
influem de forma negativa na acumulagédo de capital) para financiar mais
gastos. De acordo com outro enfoque, o da “instabilidade sociopolitica”
(Alesina y Perotti, 1996), nas sociedades com acentuada desigualdade
ha estimulo para o ingresso em atividades ilicitas, entre outras, a
delingiiéncia e a violéncia. Por exemplo, a partir de uma ampla gama
de indices internacionais de homicidio e roubo, Fajnzylber, Lederman
e Loayza (2002) demonstram que os paises com um elevado grau de
desigualdade costumam apresentar niveis mais altos de delinqiiéncia;
em média, o aumento de um ponto percentual do coeficiente de Gini
aumentaria a taxa de delinqiiéncia de 1% a 4%. Finalmente, hd argumentos
econdmicos baseados na existéncia de limitag¢des crediticias (entre outros,
Galor e Zeira, 1993), segundo os quais essas limita¢Ges, juntamente com a
existéncia de custos fixos e indivisibilidades, podem impedir que os mais
pobres invistam em educagio ou capital fisico.

Por conseguinte, além dos critérios de eqiiidade, ha fortes razdes
econdmicas para a preocupacdo com a desigualdade. O presente estudo é
uma tentativa de contribuir para o debate sobre o tema a partir de varios
pontos de vista. Inicialmente, na Sec¢do II, apresenta-se uma andlise
da situacdo atual da desigualdade da renda na regido, descreve-se a
evolugédo dessa desigualdade nos ltimos anos e examinam-se algumas
das limitagdes que os indicadores padrdes apresentam. Na Secéo III sao
revistas as razdes expostas nas publicagdes sobre o tema para explicar
os altos niveis de desigualdade na regido. Na Segdo IV apresenta-se uma
reflexdo sobre os meios que fazem com que a desigualdade se traduza
em menores taxas de crescimento e da-se a conhecer alguns novos
resultados empiricos.
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II. Desigualdade na América Latina

A. A desigualdade da renda na América Latina

Como foi dito, na América Latina o coeficiente de Gini médio é
de 0,52,°> mas esta média encobre grandes diferengas entre os paises.
De fato, ha alguns paises que apresentam um coeficiente de Gini de
aproximadamente 0,6; é o caso da Bolivia, Haiti e Jamaica.* No extremo
oposto encontram-se alguns paises do Caribe, como Trinidad e Tobago
e Guiana, que apresentam um coeficiente de Gini de 0,42, e a Reptiblica
Bolivariana da Venezuela e o Uruguai, cujos coeficientes se aproximam
de 0,45 (secdao A do Grafico 1).

Qualquer que seja o critério utilizado, a desigualdade da renda
é muito acentuada. No Grafico 1B reproduz-se a informagdo anterior,
complementada, porém, com o coeficiente de Gini de todos os paises em
desenvolvimento sobre os quais se inclui informacdo da base de dados
PovcalNet, do Banco Mundial.’ Nesta se¢do do grafico indica-se que a
América Latina apresenta os maiores niveis de desigualdade. Por exemplo,
o coeficiente de Gini médio da Africa Subsaariana é 0,47 e em outras regides
em desenvolvimento é muito menor, oscilando entre 0,34, na Europa
Central e Asia Central, e 0,38, na Asia Oriental e do Pacifico. Também
cabe destacar que o pafs da América Latina com menor desigualdade tem
um coeficiente de Gini superior ao do pais desenvolvido que apresenta a
maior desigualdade (Portugal), cujo coeficiente € inferior a 0,4.

E certo que essas estatisticas poderiam conter grandes vieses.
A maioria das cifras correspondentes a América Latina se baseia em
dados sobre a renda, enquanto na maior parte do resto do mundo
sua determinagdo € feita em relagdo ao consumo.® Esta salvaguarda é
importante porque os indices de Gini calculados com base no consumo
tendem a ser notoriamente inferiores aos calculados em fungio da renda.
De fato, do Informe sobre el desarrollo mundial: equidad y desarrollo
(Banco Mundial, 2006) depreende-se que os coeficientes de Gini podem

3 A média do coeficiente é ligeiramente mais alta, 0,54.

4 Os dados sobre a América Latina foram proporcionados por Leo Gasparini, a quem
agradecemos por sua cortesia, e tém por base os estudos nacionais mais recentes.

5 Ver PovcalNet [base de dados on line] http://iresearch.worldbank.org/PovcalNet/
jsp/index.jsp.

6 As excecles sao os paises desenvolvidos e alguns poucos paises em desenvolvimento
(cerca de 10%).
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divergir em 10 pontos percentuais se forem calculados com base na renda
ou no consumo. Por exemplo, o coeficiente de Gini da Nicardgua baseado
na renda é de cerca de 0,54, enquanto o calculado sobre o consumo é de
aproximadamente 0,42. De igual modo, o Peru registra um coeficiente de
Gini pouco abaixo de 0,55 em relagdo a renda e inferior a 0,45 em relagédo
ao consumo.

Mas ndo obstante o fato de que em todos os paises da regido
essas diferencas ocorreram, a unica regido que apresentaria niveis
de desigualdade superiores aos da América Latina seria a Africa
Subsaariana.

Gréfico 1
AMERICA LATINA: DESIGUALDADE SEGUNDO COEFICIENTES DE GINI
(Em porcentagens)

A. Desigualdade na América Latina
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Fonte: Elaborag@o propria com base em Gasparini (2007) e informagdo do Banco Mundial, PovcalNet
[base de dados on line] http://iresearch.woridbank.org/PovcalNet/isp/index.jsp

B. A situacao dos pobres nos ultimos anos do ponto de vista do nivel
de renda

Como foi dito, a América Latina apresenta uma acentuada
desigualdade em termos da renda, mas cabe uma pergunta sobre
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as tendéncias da sua evoluc¢do recente. Para respondé-la, ilustra-se
no Grafico 2 a taxa média de crescimento da renda dos pobres e da
populagdo em geral. A secdo A do gréafico estd centrada na pobreza
extrema (o segmento da populagdo com renda inferior a um ddlar per
capita/dia), enquanto a B se refere a pobreza moderada (o segmento
da populagdo com renda inferior a dois délares per capita/dia).” Para
tracar esses graficos, os autores tomaram por base a informagao oriunda
de pesquisas domiciliares realizadas em 18 paises. O periodo dessas
pesquisas estendeu-se geralmente do inicio dos anos noventa (o ano
inicial médio dos 18 paises é 1992) até principios da presente década (o
ano final médio dos 18 paises é 2002).

Grafico 2
COMPARAGAO DO AUMENTO DA RENDA DOS POBRES
COM O CRESCIMENTO
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Fonte: Elaboragao propria.

Nos gréficos também se apresenta a curva da regressio. Quando
a curva que relaciona as duas varidveis € igual a 1, indica que a renda
média dos pobres aumentou no mesmo ritmo em que o fez a do individuo
médio. ]J4 se essa curva for menor (ou maior) do que 1, indica que o ritmo
do aumento da renda dos pobres foi mais lento (ou mais acelerado) do
que o da renda do individuo médio, podendo-se, por conseguinte, dizer
que a desigualdade é crescente (ou decrescente).

7 A linha de pobreza é expressa em todos os casos em délares dos Estados Unidos
ajustados com base na paridade do poder aquisitivo.
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A andlise desses dois graficos permite supor que nos anos noventa
a populagdo pobre da América Latina foi menos beneficiada pelo
crescimento do que o individuo médio. A curva apresentada no Grafico
2A éde 0,74, enquanto a do Grafico 2B é ligeiramente superior (0,78) , mas
também indica que a renda dos pobres cresceu proporcionalmente menos
do que a do resto da populacdo.® Existem duas interpretacdes possiveis
dessas cifras. De um lado, ndo hd maior fundamento para dizer que a
populagdo latino-americana pobre nédo foi beneficiada pelo crescimento
dos anos noventa. De fato, a ndo ser em um par de excegdes, a renda dos
pobres cresceu quando a renda média aumentou e diminuiu quando o
crescimento desacelerou. Do outro lado, as cifras permitem concluir que
os pobres podem haver sido menos favorecidos pelo crescimento do que
os demais segmentos.

Gréfico 3
AMERICA LATINA: VARIAGAO DO COEFICIENTE DE GINI NOS
ANOS NOVENTA

(Em porcentagens)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados de Gasparini e outros (2007).

E provavel que importantes valores atipicos influam nesses resultados. Um novo calculo
das curvas utilizando estimagdes robustas leva, entretanto, a uma redugao ainda maior:
curvas de 0,5 a 0,6, no caso do segmento que possui renda de um délar/dia, e de 0,6 a
0,7, no do que possui renda de dois délares/dia.



144 CEPAL/SEGIB

As tendéncias mudam de um pais para outro conforme a
varia¢do no Gréfico 2 indica. De modo especial, enquanto nos anos
noventa o coeficiente de Gini se acentuou em cerca de dois tercos dos
paises (principalmente em alguns dos que antes mostravam menor
desigualdade, entre os quais a Argentina e a Costa Rica), também ha
paises que registraram um declinio marcante da desigualdade. Um
deles é o Brasil, um dos paises da regido com maior desigualdade, cujo
coeficiente de Gini diminuiu trés pontos percentuais entre 1990 e 2003. O
Meéxico € o pais que apresenta a queda mais acentuada da desigualdade
no periodo considerado, posto que entre 1992 e 2002 o seu coeficiente de
Gini diminuiu quatro pontos percentuais.

C. A situagdo dos pobres nos iltimos anos do ponto de vista
dos pregos

Quando se calcula a evolugdo da renda de determinado segmento
da populagéo (como se fez no Grafico 2), é necessario deflacionar a renda
nominal de cada pessoa; para este efeito, utiliza-se geralmente o indice de
precos ao consumidor ou outro deflator adequado. Se todas as familias
de um pais fossem afetadas pelo mesmo nivel de inflagdo, este fato nédo
deveria provocar nenhum viés na andlise.

O que ocorre na realidade é que as cestas de bens das familias
ricas e pobres sdo diferentes e as taxas de inflagdo que as afetam podem
ser muito distintas. Gofii, Lépez e Servén (2006) e Perry e outros (2006)
demonstram que o emprego do indice de pre¢os ao consumidor agregado
pode distorcer significativamente as tendéncias e politicas reais. Em
primeiro lugar, como os tributos, as pensdes, as transferéncias sociais e os
saldrios minimos tém geralmente os seus niveis fixados de acordo com o
indice de pregos ao consumidor, o uso de um indice agregado inadequado
pode gerar transferéncias reais ndo previstas entre categorias de renda.
Depois, soma-se a este fato a imagem da evolugdo da desigualdade, e
portanto da pobreza, que pode sofrer uma séria distor¢do, caso se
considere que os deflatores sdo semelhantes para todos os grupos de
renda, porque se utilizam cestas nominais de bens nado deflacionadas ou
deflatores agregados, o que contamina a inferéncia sobre a relacio entre
essas varidveis e o crescimento ou as politicas.

Como contribuicio para a analise destes temas, ilustra-se no Gréfico
4 a taxa de inflagdo “real” registrada pelos vintis da distribui¢do de
rendas no Brasil (1988-1996), Colémbia (1997-2003), México (1996-2002)
e Peru (2001-2003). As estimativas tém por base as cestas de consumo de
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distintos segmentos da populagdo e a evolugdo dos pregos dos varios bens
que as compdem. No grifico também se inclui a taxa média de inflagdo
(linha horizontal).’

Gréfico 4
INFLAGAO ANUAL POR PERCENTIL

A. Brasil (1988-1996) 8. Coldmbia {1997-2003)
734,0 1,6
7334
732,0 1.4
731,0 112
730,0 W, "

729,0 ».\/ 10

728,0

7270 10,8 f/\ /
726,0 ‘_/\ 10,6 \\ /*A

725,0

24

7 10,4
510 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90 95 100 510 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90 95 100
C. México (1896-2002) D. Peru (2001-2003)
12,8 2.0
12,7 19
12,6 18
12,5 17

12,41 ‘”/‘/\\/_/' 16 "
12,3 1,5

12,0 1.2
11,9 1,1
1,8 —

1,0
5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 €0 65 70 75 80 85 90 95 100 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90 95 100

—4— Taxa de inflagdo real — Taxa média de inflagao

Fonte: E. Goi, H. Lopez e L. Servén, “Getting real about inequality. Evidence from Brazil, Colombia, Mexico, and Peru”, Policy
Research Working Paper, N° 3815, Banco Mundial, Washington, D.C., 2006.

®  Goiii, Lépez e Servén (2006) demonstram que estes padrdes persistem mesmo depois do
ajuste do viés devido as mudangas na qualidade dos produtos e de se recalcularem os
fndices de Paasche a fim de controlar os possiveis efeitos de substituigao.
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O gréfico permite chegar a um par de conclusdes interessantes. Para
comegar, as duas linhas se cruzam entre os percentis 80 e 90, indicando que,
na prética, a taxa consignada de inflagdo costuma corresponder a cesta de
consumo do segmento mais rico da populagdo. Este dado significa que as
taxas de inflagdo observadas proporcionam pouca informagéo nos casos
em que o interesse esta centrado no bem-estar dos pobres. Em segundo
lugar, a curva que mede a taxa de inflagdo dos vintis de distribui¢éo sobe
de forma muito acentuada, o que é um elemento positivo, posto que
indica que nos periodos considerados a taxa de inflagdo que afetou os
pobres sempre foi inferior a taxa média.’

Esses resultados tém corolarios muito amplos. Em primeiro
lugar, a conclusdo que se infere do Gréfico 2 poderia exagerar a perda
relativa de bem-estar por parte da populagdo latino-americana pobre.
E certo que a renda do resto da populagdo pode haver aumentado de
forma mais acelerada, mas as altas dos pregos que as afetaram também
foram maiores. Em segundo lugar, é possivel que as preocupagdes com
as repercussdes negativas das reformas em termos distributivos tenham
sido exageradas. Em terceiro lugar, uma deflagio incorreta pode distorcer
a relagdo entre diferentes estratégias de crescimento e seus efeitos no que
respeita a pobreza.

As medidas de liberalizacdo e as desvaloriza¢des, entre outras,
tiveram desde a sua concepgdo a finalidade de modificar os pregos
relativos dos bens na economia. Por isso, quando se trata de determinar
o efeito que a liberalizagdo do comércio tem sobre os pobres, é preciso
saber qual a influéncia exercida ndo sé na sua renda real, mas também nas
cestas de bens que consomem. O processo de liberaliza¢do no contexto
do Acordo de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA) no que
respeita a comercializagao do milho pode ter-se traduzido em uma queda
dos precos que reduziu a renda dos produtores de poucos recursos.
Mas também é preciso levar em conta a baixa no custo do milho, um
componente essencial da cesta de consumo dos pobres. Por conseguinte,
o indice de pre¢os ao consumidor dessa parcela da populagdo também
caiu em relagdo ao do segmento mais rico que, como antes se observou,
tem correspondéncia com o indice do consumidor no nivel nacional. De
fato, a situagio dos pobres é melhor do que esse indice sugeriria.

1 A analise de Goiii, Lépez e Servén (2006) cobre nove periodos e revela que em um tinico
caso os pregos influem negativamente na desigualdade nominal.
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D. Desigualdade e mobilidade

Nas secOes anteriores fez-se referéncia as medidas atuais da
desigualdade da renda, entre outras, o coeficiente de Gini. Seria valido,
entretanto, dizer que estas medidas projetam uma imagem muito limitada
da eqiiidade da distribui¢do da renda. A desigualdade em termos de renda
pode quantificar ndo sé diferencas de oportunidades (ndo desejaveis
do ponto de vista social), mas também recompensas as diferengas em
matéria de esfor¢o e de aversio ao risco entre os membros da sociedade
(elementos desejaveis do ponto de vista social). Além disso, a combinacdo
de uma forte desigualdade com a igualdade de oportunidades pode
estimular o crescimento pelo fato de proporcionar aos individuos os
incentivos necessarios para que se esforcem, sejam inovadores e corram
risco, podendo tudo isso levar a uma aceleragdo do crescimento. De forma
inversa, uma alta desigualdade combinada com uma baixa mobilidade
lhes da poucos incentivos para trabalhar. O fato de que nasceram pobres
— ou ricos - e poucas oportunidades tiveram de deixar de sé-lo ndo os
estimula a trabalhar com empenho e a correr riscos. Em outras palavras, os
indicadores padrées da desigualdade da renda somente ddo uma visao de
determinado momento e ndo permitem a consideragio das dindmicas que
se manifestam ao longo da vida das pessoas; sem contar com informagdo
adicional, é dificil chegar a qualquer conclusao sobre a conveniéncia, do
ponto de vista do crescimento, de combater a desigualdade da renda.

Grafico 5
DESIGUALDADE E MOBILIDADE

A. Desigualdade sem mobilidade B. Desigualdade com mobilidade
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Fonte: Elaboragéo propria.
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Esses problemas de medicao sdo ilustrados no Grafico 5. Nas suas
duas se¢des apresenta-se uma populagdo hipotética organizada por renda
per capita em dois periodos (t1 e t2). As flechas permitem acompanhar
os casos individuais ao longo do tempo. Nos dois casos a dispersdo da
renda (desigualdade da renda) é igual nos pontos t1 e t2, significando que
o coeficiente de Gini no varia entre ambos. Ja as imagens dos gréficos
5A e 5B sdao muito diferentes: o primeiro indica que os casos extremos
nio mudam de posigdo, enquanto o segundo apresenta uma situagdo de
grande mobilidade.

Oquesesabesobreamobilidadesocial eaeqgiiidadedeoportunidades
na América Latina? Sdo pouquissimos os estudos existentes sobre o tema,
em virtude da escassez de dados disponiveis, e seria necessario, para
um estudo da mobilidade social, dispor de dados sobre determinado
nimero de familias durante um longo periodo. Por isso, varios autores
tentaram medir a mobilidade social por meio de outros indicadores. No
Gréfico 6A ilustra-se o indice de mobilidade social de Andersen (2001) em
diversos paises latino-americanos. Sucintamente, o propédsito deste indice
¢é determinar a influéncia da origem familiar na brecha da escolaridade
definida como a diferenca entre os anos de freqiiéncia a escola dos filhos
de uma familia que teriam iniciado seus estudos na idade normal (seis a
sete anos dependendo do pais) e cursado um grau por ano, de um lado,
e os anos de estudo efetivamente cursados, do outro. Isso significa que
a brecha da escolaridade mede o nimero de anos de educacédo perdidos
e pode ser interpretada como um indicador simples das oportunidades
futuras. Nos casos em que os fatores de origem familiar sao determinantes
muito importantes da brecha educacional, o indice de Andersen esta
préximo de zero. Em contraposicédo, quando os fatores de origem familiar
exercem uma influéncia limitada, o indice se situa préximo de 1.

No Grafico 6A observa-se que o Chile, Argentina, Uruguai, Peru e
México sdo paises que apresentam uma mobilidade social relativamente
alta. No extremo oposto encontram-se a Guatemala, Brasil, Bolivia e
Equador que tém — também em termos relativos — uma baixa mobilidade
social. Embora o estudo de Anderson ndo permita uma comparagio da
mobilidade social entre a América Latina e os paises desenvolvidos, a
informacao disponivel indica que ela é mais baixa na regiao.

No Gréfico 6B ilustra-se o coeficiente de correlagio entre a
escolaridade de pais e filhos conforme uma tabulacio de Behrman,
Birdsall e Szekely (1999). Nele se observa que a correlagdo é muito mais
alta na América Latina (de 0,4 a 0,6) do que nos Estados Unidos (0,2).
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Além disso, mostra-se no Gréfico 6C a elasticidade da renda dos filhos
em comparac¢do com a dos pais, segundo o calculo de Grawe (2002) a
partir dos dados de alguns poucos paises. De acordo com esta andlise, nos
paises sobre os quais se dispde de informacéo, a elasticidade é maior na
América Latina do que na Europa e nos Estados Unidos.

Grafico 6
MOBILIDADE E DESIGUALDADE NA AMERICA LATINA

Coeficiente de Gini
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Fonte: Segao A: Andersen, L. (2001), “Social mobility in Latin America: links with adolescent schooling”, Research Network.
Working Papers, N° R-433, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Washington, D.C.; Segdo B: Behrman, J., A. Gaviria
e M. Székely (2001), “Intergenerational mobility in Latin America”, Working Paper, N° 452, Departamento de Pesquisa, Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), Washington, D.C.; Se¢do C: Grawe, N. (2002), “Quantile measures of mobility in the
US and abroad”, Generational Income Mobility in North America and Europe, Miles Corak (ed.), Cambridge University Press,
Cambridge; Segao D: elaboragao propria.
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E muito importante determinar se h4 alguma relagio entre o indice
de mobilidade e o grau de desigualdade em funcido da renda. Existem,
de fato, provas de que uma acentuada desigualdade em termos da renda
costuma estar vinculada a uma baixa mobilidade da renda, o que, por sua
vez, contribui para diminuir a mobilidade social e limitar a igualdade de
oportunidades (ver Aaberge e outros, 2004). Este elemento é analisado
no Grafico 6D, que assinala a existéncia de uma forte correlagdo entre
desigualdade e mobilidade, no sentido de que uma desigualdade de
renda maior estd relacionada com uma mobilidade social menor. O acima
exposto significa que, embora existam em principio paises que tém uma
mobilidade social relativamente alta e grande desigualdade de renda - o
caso do Chile -, a falta de mobilidade e a desigualdade costumam, ao que
parece, evoluir de forma paralela.

E.  Desigualdade e fatores demogrificos: é possivel que a situacio
piore antes de melhorar?

A consideragdo da mobilidade e dos horizontes temporais nas
andlises da desigualdade em muito as enriquece. Por exemplo, tal
como afirmam Deaton e Paxton (1994), a desigualdade observada em
determinado periodo é simplesmente a distribuigdo média da renda de
coortes sucessivas que em principio deveriam apresentar distribuigdes de
renda muito variadas. Entre outras coisas, se a renda per capita y evoluir
de acordo com esta lei simples do movimento

yl = yl—l + vit (1)

onde v é uma comogdo aleatéria independente de y, ,, que tem uma
variacio de ¢ ?, razio por que a variagio da renda de uma pessoa da
idade T correspondea 7o ?, isso significa que a desigualdade aumentaria
juntamente com a idade da coorte e por conseguinte as popula¢des mais
idosas mostrariam uma tendéncia a maior desigualdade da renda.

Na secdo A do Grafico 7 apdia-se a hipétese segundo a qual a
desigualdade aumenta juntamente com a idade da coorte. Apresenta-se
nesta se¢do o desvio padrao de cinco coortes da populagdo da Costa Rica

" Andersen (2001) apresenta um grafico muito parecido, mas encontra uma correlagio
muito baixa, de -0,12. A maior diferenga entre os seus célculos e os dos autores deste
estudo deve-se a utilizagdo por Andersen de indices de Gini ajustados para corrigir a
falta de comparabilidade, enquanto no segundo caso os célculos se baseiam em dados
compardveis e ndo tém, por conseguinte, de sofrer ajustes.
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em 2004. O gréfico indica que o desvio padrao da renda se acentua de
forma sustentada juntamente com a idade e representa, na coorte dos
integrantes da faixa etaria de 60 anos e mais, quase o dobro do relativo
as pessoas de 20 a 29 anos de idade, ao que se soma o fato de que estes
efeitos sdao mais marcantes.

Gréfico 7
DESIGUALDADE E FATORES DEMOGRAFICOS

A. Desvio padrao médio da renda por coorte de idade B. Desigualdade ¢ idade da populagdo
Costa Rica 2004
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Fonte: G. Perry e outros, Poverty Reduction and Growth: Virtuous and Vicious Circles, Banco Mundial, Washington, D.C., 2006.

Em termos mais amplos, na se¢ao B do Grafico 7 sdo apresentadas
a correlagdo nacional parcial do coeficiente de Gini e a proporcido de
menores de 14 anos.!? Esta correlagéo é negativa e dista significativamente
de zero, indicando que as sociedades mais jovens registram coeficientes
de Gini mais baixos.

Na prética, isso supde que se a América Latina tivesse a mesma
estrutura demogréfica que tem a Europa - caracterizada por um processo
de envelhecimento —, os coeficientes de Gini de seus paises poderiam
ser quatro pontos percentuais mais altos. Além disso, em alguns paises
cuja populacdo é relativamente jovem, como a Bolivia, a Guatemala e
Honduras, o coeficiente de Gini poderia ser até sete pontos percentuais
maior. Por conseguinte, se todas as demais condi¢des permanecerem

12 Célculos controlados por nivel de desenvolvimento.
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constantes e na medida em que a populagdo latino-americana comece a
envelhecer, é possivel que a desigualdade da renda se acentue antes de
comegar a diminuir.

F. Além da desigualdade da renda

Ainda que as medidas da renda e a maioria dos aspectos do
bem-estar das familias estejam estreitamente relacionadas, deve-se
reconhecer que no caso de algumas dimensdes importantes do bem-estar,
entre as quais a satide e a expectativa de vida, houve grandes avangos
e uma notadvel convergéncia entre os diferentes grupos de rendas. Este
fato é ilustrado no Gréfico 8, em que sdo apresentadas as distribui¢Ses
da renda (segdo A) e da expectativa de vida (se¢do B) em municipios do
Brasil, em 1970 e 2000. Infere-se do grafico que, enquanto em termos de
renda houve algum aumento da disperséo e se registra o surgimento de
uma distribuigao bimodal, 0 mesmo ndo ocorreu em relagio a expectativa
de vida cuja dispersdo teria diminuido e representaria uma mitigagdo
da desigualdade. Isso significa que as tendéncias de distribuigdo de
alguns indicadores de bem-estar poderiam estar melhorando na regiao.
Assinalaria, por sua vez, que algumas politicas de luta contra a pobreza,
independentes das politicas de fomento do crescimento, podem ter
importantes efeitos.

Gréafico 8
DISTRIBUIGCAO DA RENDA E EXPECTATIVA DE VIDA EM
MUNICIPIOS DO BRASIL

A. Renda B. Esperanca de vida
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Fonte: G. Perry e outros, Poverty Reduction and Growth: Virtuous and Vicious Circles, Banco Mundial, Washington, D.C., 2006.
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III. Por que a desigualdade é tdo alta
na América Latina?

A.  Desigualdade em termos de ativos

As diferencas existentes entre a América Latina e o mundo
desenvolvido, tanto em termos de desenvolvimento como - mais
concretamente — de desigualdade, ndo foram geradas de um dia para
o outro. Elas decorrem provavelmente de processos histéricos que
remontam ao periodo colonial pelo menos. Vérios autores, entre os quais
Engerman e Sokoloff (2004) e Acemoglu, Johnson e Robinson (2001),
sustentam que, para compreender a grande desigualdade que hoje em
dia se observa, é importante entender o marco institucional criado pelas
poténcias coloniais que permitiu a algumas poucas elites defender os
ganhos vultosos que auferiam e marginalizar a maioria da populagédo do
acesso a terra, a educacio e ao poder politico.

Grafico 9
COMPOSIGAO DA POPULAGAO DO NOVO MUNDO

1825 | 1935 | 1570 | 1650

América Hispanica Brasil Estados Unidos e Canada

§ Brancos # Negros Il Indigenas

Fonte: S. Engerman e K. Sokoloff, “Factor endowments, institutions, and differential paths of growth
among new world economies: a view from economic historians of the United States”, NBER Working
Paper, N° H0066, 2004.

Na sintese que fizeram de grande parte das publicagdes sobre o
tema, Sokoloff e Robinson (2005) sustentam que a combinagdo de uma
alta taxa de mortalidade entre os colonizadores com uma rica dotacao de
fatores (minerais e mao-de-obra indigena no México, na América Central
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e na Regido Andina, terras adequadas a plantacdo de acticar no Brasil,
Caribe e Sul dos Estados Unidos,** e disponibilidade de méao-de-obra
escrava importada) deu origem a uma estratégia de colonizagao especial.
Ela se materializou na presenca de instituicdes muito excludentes em
grande parte da América Latina e do Caribe, onde durante longo tempo
uma ampla parcela da populagao (de origem indigena ou africana) se viu
privadadoacessoaterra, aeducagdoeao poder politico. Em contraposigéo,
no Norte da América do Norte, a falta inicial dessa dotagdo de fatores
e a menor taxa de mortalidade dos colonizadores levaram a crescente
ascendéncia de extensas colonias européias e ao desenvolvimento de
institui¢cGes mais inclusivas (ver o Grafico 9).

Quadro 1
AMERICA LATINA E ESTADOS UNIDOS: EDUCA(;AO E VOZ

Taxa de alfabetismo (em porcentagens) Instituigdes politicas: inexisténcia do voto secreto
1860-1870 1890-1900 1920-1925 1940-1950 1840-1880 1881-1920 1921-1940
Bolivia 17
Colémbia 32 62 Nao Nao
Equador Sim Nao Nao
Guatemala 113 15 20
México 22 36 48,4 Sim Nao Nao
Peru 38 Sim Nao
Brasil 15,8 14,8-25,6 30 57 Sim Sim
Jamaica 16,3 32 67,9
. 1896: Sim -

Argentina 238 45,6-52,0 73 1916: Néo Nao
Chile 18-25,7  30,3-43,0 66 76 Nao Nao Nao
Costa Rica 23,6-33,0 64 Sim Sim Nao
Canada 82,5 1897:Sim/  1878:Ndo Nao Nao
Estados Unidos (estados 9.9
brancos do Norte) !
Estados Unidos (total) 80 86,7 92,3 Nao Nao Nao

Fonte: S. Engerman ¢ K. Sokoloff, “Factor endowments, institutions, and differential paths of growth among new worid economies:
a view from economic historians of the United States”, NBER Working Paper, N° HO066, 2004.

Sokoloff e Robinson demonstram que a institucionalidade se
manteve praticamente invariavel, o que explica a maior desigualdade na
posse da terra e no acesso a educagao e ao poder politico que caracterizou
a América Latina e o Caribe no século XIX e em principios do século XX.

¥ No Sul dos Estados Unidos surgiram institui¢Ges semelhantes as observadas na maior
parte da Bacia do Caribe, mas depois que os estados sulinos perderam a Guerra Civil
houve uma rapida convergéncia com os do Norte do pafs.



PARA A REVISAQ DOS PARADIGMAS DO DESENVOLVIMENTO EM AMERICA LATINA 155

Como se observa no Quadro 1, o nivel de educacio e os indicadores de
participacdo politica evoluiram muito mais lentamente nos paises que a
época da colonizacdo européia possuiam extensa populacgdo indigena e
rica dotacdo de minerais — ou présperas planta¢des baseadas em mao-de-
obra escrava — do que naqueles onde essas condi¢des ndo prevaleciam e
as taxas de mortalidade dos europeus eram inferiores (Argentina, Chile e
principalmente Estados Unidos)."*

Mas, mesmo nos dias atuais, a desigualdade em termos de ativos
continua sendo um fator determinante primordial da persisténcia de
um indice elevado de desigualdade de renda. De fato, estima-se que o
coeficiente de Gini correspondente a propriedade de terras agricolas em
exploragio ascende a 0,81 na América Latina (ver Deininger e Olinto,
2000), enquanto em outras regides oscila em torno de 0,60.15 Mais
importante do que esta constatacédo é o fato de que o coeficiente de Gini
correspondente a distribuicdo dos anos de educagdo na América Latina é
de cerca de 0,42, ao passo que nos paises desenvolvidos se aproxima de
0,27 (ver o Grafico 10A).

A acentuada desigualdade em termos de educacdo adquire uma
conotacdo especialmente dramadtica na América Latina em virtude da
baixa mobilidade intergeracional neste campo descrita na secio E da
segunda parte deste estudo. De fato, as diferencas no rendimento escolar
dos estudantes oriundos dos niveis de renda mais baixos e mais altos
sdo impressionantes. Ver, por exemplo, o Grafico 10B no que respeita
a Argentina. Cabe notar que nesse pafs a ampla disponibilidade de
estabelecimentos de ensino e de professores nio limitaria aparentemente
0 acesso a educagdo dos jovens de estratos sociais inferiores.

Por sua vez, as diferencas em termos de educagdo sdo hoje o fator
mais importante para prenunciar as diferencas de renda entre as familias
dos paises da América Latina (ver Perry e outros, 2006, Capitulo 8). A
baixa mobilidade educacional é, por conseguinte, um dos meios mais
importantes de reproducdo da forte desigualdade da renda que leva
a pouca mobilidade social intergeracional mencionada na secdo E da
segunda parte deste estudo. Nao causa surpresa, portanto, que na regido
se observe uma significativa correlagdo entre os coeficientes de Gini
correspondentes a educagao e renda.

¥ A esses paises se poderia acrescentar a Costa Rica.

A regido formada pelo Oriente Médio e pela Africa Setentrional ocupa o segundo lugar,
depois da América Latina, em desigualdade na propriedade da terra, e seu coeficiente
de Ginj é 0,67.
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Grafico 10
AMERICA LATINA E OUTROS: COEFICIENTE DE GINI
CORRESPONDENTE A EDUCACAO

A. Coeficiente de Gini por anos de educagao
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Fonte: Se¢ao A: De Ferranti e outros, inequality in Latin America and the Caribbean: Breaking with
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History?,

Banco Mundial, Washington, D.C., 2004; Segao B: G. Perry e outros, Poverty Reduction and Growth: Virtuous

and Vicious Circles, Banco Mundial, Washington, D.C., 2006; Segdo C: elaboragao prépria.
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As diferencas no rendimento educacional entre pobres e ricos se
traduzem em diferencas muito mais acentuadas da renda, em virtude da
convexidade da rentabilidade da educagao, como se observa no Gréfico
11. De fato, indica-se nesse grafico que a rentabilidade da educagao
aumenta de maneira notavel apds a educacdo secundaria completa, etapa
que raras vezes os jovens de familias do quintil inferior atingem. Este fato
ndo sé permite entender a firme persisténcia de grande desigualdade em
termos da renda, a luz da pouca mobilidade educacional observada, mas
também — em conjunto com as restri¢des ao crédito —ajuda a compreender
a baixa mobilidade da educagdo em si mesma. Os pais pobres que se
véem diante da necessidade de manter os filhos no sistema educacional
por tempo mais longo a fim de auferir os beneficios do investimento feito
na sua educagdo também se véem a bragos com custos de oportunidade
muito altos imputéaveis a renda que o trabalho dos filhos poderia trazer-
lhes e que deixam de obter, principalmente nos periodos de dificuldades
financeiras. Por conseguinte, ndo deveria causar surpresa a constatagio de
que os jovens de familias pobres apresentam altas taxas de evasao escolar.
Esta €, de fato, a principal justificativa dos programas de transferéncia de
renda condicionada que se tornaram muito populares em diversos paises
latino-americanos nos tltimos anos. Ao mitigar as restri¢des crediticias,
esse tipo de transferéncia de renda permite as familias pobres que
participam desses programas reduzir o custo de oportunidade implicito
na manutencdo dos filhos no sistema escolar.

A situagdo torna-se ainda mais complicada porque, como se indica
no Grafico 11, a rentabilidade da educac¢ao é menor no caso dos filhos de
familias pobres, fato que poderia dever-se a uma série de fatores: menor
qualidade das escolas, menor disponibilidade de ativos complementares
a educacdo no que respeita a percepgao de rendas (terras, infra-estrutura
ptblica, crédito), discriminacdo nos mercados de trabalho e fatores nao
evidentes conexos as diferengas, entre outras, no acesso a estabelecimentos
de ensino pré-escolar e em matéria de nutricdo. As diferengas de
rentabilidade (e provavelmente a maior incerteza a seu respeito) também
influem na flagrante discrepancia do rendimento escolar entre os filhos
de pobres e ricos, o que agrava ainda mais o problema e dificulta a sua
solugdo. Além disso, os bairros pobres em muitos pafses da América
Latina, e principalmente as dreas rurais, sdo afetados por uma grande
caréncia de escolas e professores.
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Grafico 11
NICARAGUA: RENTABILIDADE DA EDUCACAO
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Fonte: G. Perry e outros, Poverty Reduction and Growth: Virtuous and Vicious Circles, Banco Mundial,
Washington, D.C., 2006.

Os efeitos da forte persisténcia das diferencas em matéria de
educag¢donamobilidade social dos grupos de baixa renda sdo exacerbados
pelo fato de que muitos casais que formam uma familia sdo pessoas que
tém o mesmo nivel de educagdo. No Grafico 12 ilustra-se o cruzamento
do coeficiente de Gini e dos coeficientes de sele¢do matrimonial (definida
como os coeficientes de correlagdo de Pearson por anos de escolaridade
entre conjuges). O grafico permite chegar a duas conclusdes. Em
primeiro lugar, hd uma estreita relagio entre as duas varidveis e, de fato,
o coeficiente de correlagdo entre a sele¢do matrimonial e o coeficiente
de Gini é superior a 0,6. Em segundo lugar, os coeficientes de sele¢do
matrimonial sdo extraordinariamente altos na América Latina, pelo
menos em comparagao com o resto do mundo, o que se poderia interpretar
como sintoma de um problema grave de estratificagdo social que nédo s6
acentua a concentra¢io da renda das familias, como também refor¢a a
pouca mobilidade social observada.
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Grafico 12
COEFICIENTES DE GINI E SELECAO MATRIMONIAL POR NiVEL
DE EDUCACAO
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Fonte: De Ferranti e outros, inequality in Latin America and the Caribbean: Breaking with History?,
Washington, D.C., Banco Mundial, 2004.

B.  Politica fiscal e desigualdade da renda

As diferengas de educagdo e renda integram os principais
fatores que respondem pela persisténcia da alta desigualdade de renda
constatada, mas ndo sdo os unicos. A disparidade do acesso a outros
ativos complementares também pode incidir sobre as diferengas na
rentabilidade da educagio entre os filhos de familias correspondentes aos
quintis superiores e inferiores de renda. De fato, em estudos anteriores
demonstrou-se que a persisténcia de diferencas significativas em
“conjuntos” de ativos (educagdo, infra-estrutura publica, institui¢des)
entre diversas regides de um pais explica a contumaz e freqgiiente
divergéncia das fortes disparidades da renda per capita em fungido do
lugar de residéncia ((De Ferranti e outros, 2004 e 2006). Com efeito, o
lugar de residéncia é, juntamente com a educagdo, um dos principais
fatores que permitem prenunciar as disparidades em matéria de renda
entre familias.

Em que pesem todas essas consideragdes, uma desigualdade
acentuada em termos de ativos ndo se traduz obrigatoriamente em uma
forte desigualdade da renda disponivel, a menos que os impostos e as
transferéncias ndo tenham efeitos corretivos importantes. Por conseguinte,
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talvez seja conveniente analisar o papel desempenhado pelos governos
nos paises latino-americanos e compara-lo com o caso de alguns paises,
como os europeus, conhecidos pelo seu interesse, plasmado nas politicas,
em reduzir a desigualdade.

Grafico 13
RENDA DISPONIVEL E RENDA DE MERCADO NA AMERICA LATINA
E EUROPA
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Fonte: E. Gofii, H. Lopez e L. Servén (2008), “Reforma Fiscal y Equidad Social en América Latina”, em J.L. Machinea e N. Serra
eds., Hacia un Nuevo Pacto Social, CEPAL-CIDOB, Santiago do Chile.

Em um artigo recentemente publicado, Goni, Lépez e Servén (2008)
afirmam, a partir de um tema destacado por Perry e outros (2006), que
na América Latina a distribuicdo da renda de mercado (isto é, a renda
anterior a aplicagao de impostos e as transferéncias publicas, determinada
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em grande medida pelas recompensas do mercado aos ativos privados
e ao esforgo individual e pela distribui¢do implicita desses ativos) e
da renda disponivel (isto é, aquela a que se somam os pagamentos
em dinheiro feitos pelo governo, entre os quais os de pensdes, seguro
desemprego e transferéncias a titulo de assisténcia social, e da qual se
subtraem os impostos diretos) é muito semelhante, mas o mesmo néo
acontece na Europa. No Grafico 13 (extraido de Gorii, Lépez e Servén,
2008) apresenta-se o valor do coeficiente de Gini das distribui¢cdes da
renda disponivel (se¢des A e B) e da renda de mercado (se¢des C e D) na
América Latina (segdes A e C) e na Europa (segdes B e D).*¢ De fato, o pais
latino-americano da amostra com o menor coeficiente de Gini apresenta
niveis de desigualdade superiores ao do pais europeu em que ela é mais
acentuada (Portugal)."”

E muito diferente a situacio ilustrada nas se¢des C e D, nas
quais os coeficientes de Gini da distribui¢do das rendas de mercado
sdo apresentados. O coeficiente de Gini médio da renda de mercado
na amostra de paises latino-americanos, 0,52,® é superior ao da renda
disponivel em apenas dois pontos percentuais e os coeficientes de Gini
dos paises europeus sdo muito mais altos do que os apresentados na
se¢do B: a média dos 15 paises incluidos na amostra é 0,46. Isso significa
que a maioria das diferengas entre as duas regides no que respeita a niveis
de desigualdade da renda disponivel é atribuivel aos diferentes efeitos
dos impostos e das transferéncias que diminuem consideravelmente a
desigualdade em termos da renda de mercado na Europa e o fazem em
propor¢ao muito pequena na América Latina.

Uma segunda pergunta de interesse que se formula visa a saber
se a redistribui¢do observada na Europa é efeito dos impostos ou das
transferéncias. No Gréafico 14 faz-se a distin¢do entre os efeitos das
transferéncias em dinheiro e dos impostos diretos. Na se¢dao B apresenta-se
a diferenca entre a renda bruta (renda de mercado mais transferéncias) e a
renda de mercado, ou seja, o efeito das transferéncias na distribui¢ao nos
paises europeus. As transferéncias publicas produzem uma redugio de
12 a 14 pontos percentuais do coeficiente de Gini da renda de mercado na

% Devido as diferengas que os estudos utilizados apresentam, os coeficientes de Gini do
Gréfico 6 ndo correspondem exatamente aos do Grafico 1.

Um estudo de uma amostra mais ampla de paises latino-americanos chega a0 mesmo
resultado porque o menor coeficiente de Gini da regido (Trinidad e Tobago) é de 0,42.
Os coeficientes de Gini médios na amostra de paises latino-americanos e na amostra inais
ampla representada no Gréfico 1 sdo iguais, o que nao deixa de ser surpreendente.
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Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Reino Unido e Suécia, e de 10 a 11 pontos
percentuais, na da Alemanha, Bélgica e Luxemburgo. No extremo oposto
encontra-se Portugal, cujas transferéncias reduzem o coeficiente de Gini
em apenas 6 pontos percentuais. A contribui¢io média das transferéncias
nos paises europeus da amostra é de aproximadamente 10 pontos
percentuais. Ja as transferéncias publicas contribuem em muito menor
medida para reduzir a desigualdade na América Latina, mediante uma
diminuigao de 1 a 2 pontos percentuais do coeficiente de Gini; em alguns
casos (Peru) a desigualdade da distribuic¢do da renda se acentua, em lugar
de diminuir, apds as transferéncias.
Grafico 14

FUNGCAO DOS IMPOSTOS E DAS TRANSFERENCIAS
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Fonte: E. Goii, H. Lopez e L. Servén (2008), “Reforma Fiscal y Equidad Social en América Latina”, em J.L. Machinea e N. Serra
eds., Hacia un Nuevo Pacto Social, CEPAL-CIDOB, Santiago do Chile.
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No que respeita ao efeito distributivo dos impostos, nas se¢oes
C e D do Gréfico 14 apresenta-se a diferenca em termos do coeficiente
de Gini entre a renda bruta e a renda disponivel e observa-se que o
contraste entre as duas regides consideradas é menos acentuado. Tal
como ocorre com as transferéncias, o efeito redutor da desigualdade
da renda produzido pelos impostos é muito mais acentuado nos paises
europeus do que na Ameérica Latina. A tributagdo direta provoca, por
exemplo, uma diminuic¢do do coeficiente de Gini da renda das familias de
6 a 7 pontos percentuais nos 15 paises da amostra. Jad na América Latina a
diminui¢do média do coeficiente de Gini decorrente dos impostos diretos
é de aproximadamente 1 ponto percentual e as diferencas entre os paises
sdo muito pequenas. Por conseguinte, nos paises europeus em geral, as
transferéncias tém maiores efeitos do que os impostos; dos 15 pontos
percentuais de diferenga entre os coeficientes de Gini médios das rendas
de mercado e disponivel, cerca de dois tercos (10 pontos percentuais) se
devem a transferéncias.

Estes niveis tao baixos de redistribui¢do da renda por intermédio do
Estado poderiam ser um reflexo de altos niveis de apropriagio do Estado,
o que, por sua vez, reproduz a grande desigualdade existente, como se
indica a seguir. O fato, porém, de que a Europa p6de, durante o século
XX, por fim a uma tradigdo de grande desigualdade permite pensar que
ndo seria impossivel que o mesmo acontecesse na América Latina (ver o
Graéfico 15).

Gréafico 15
ESPANHA, FRANGCA E REINO UNIDO: TENDENCIAS HISTORICAS
DA DESIGUALDADE
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Fonte: G. Perry e outros, Poverty Reduction and Growth: Virtuous and Vicious Circles, Banco Mundial, Washington, D.C., 2006.
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IV. Por que é importante reduzir a desigualdade?

Como se observou na introducio deste estudo, os niveis de
desigualdade vigentes deveriam preocupar as autoridades por véarias
razdes, entre as quais a de que essa grande desigualdade estaria se
traduzindo, aparentemente, em uma desaceleracdo do crescimento a
longo prazo. Nesta se¢do trés dessas razdes sao analisadas.

A.  Desigualdade e delingiiéncia

Em primeiro lugar, conta-se com ampla evidéncia de que altos niveis
de delingiiéncia e violéncia diminuem as perspectivas de crescimento
(ver dados sobre o efeito da delingiiéncia na reducdo do crescimento no
nivel macroecondmico em Alessina e Perotti, 1996). Mais recentemente,
em Alaimo e outros (2007) foi apresentada uma andlise microeconémica,
com base em dados de 10.000 empresas latino-americanas, que revelaria
um efeito negativo da delingiiéncia na produtividade das empresas. Por
sua vez, conforme Fajnzylber, Lederman e Loayza (1998) demonstram,
a desigualdade da renda parece incidir notoriamente nos niveis de
delingiiéncia e violéncia (ver, no Gréfico 16A, as correlagcdes entre o
coeficiente de Gini e a propor¢do de empresas que véem na delingiiéncia
um freio inconteste do crescimento e, no 16B, o coeficiente de Gini
correspondente a renda e aos indices de homicidios). Nao surpreende que
a proporg¢do de empresas para as quais a delingiiéncia e a violéncia sdo
freios 6bvios do crescimento na América Latina seja muito maior do que
em outras regides (ver o Gréfico 16C).
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Gréafico 16
A DELINQUENCIA E A VIOLENCIA COMO FREIOS
DO CRESCIMENTO

A. Desigualdade e delingliéncia como obstaculo ao crescimento
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Fonte: Banco Mundial, pesquisas de empresas [on line] http://espanol.enterprisesurveys.org/.

Nota: A defingliéncia como obstaculo ao crescimento refiete a proporgao das empresas que consideram que
a delingiiéncia e a violéncia freiam notoriamente o crescimento correspondente a cada pais.


http://espanol.enterprisesurveys.org/
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Quadro 2
IMPACTO DA POBREZA NO INVESTIMENTO

Modelo 1 Modelo 2
Formagao bruta de Formag&o bruta de Formagao bruta de  Formagao bruta
capital fixo capitat capital fixo de capital
M (2) 3 @

Investimento (t-1) 0,658 0,652 0,721 0,653

Estatisticas t 11,15 19,05 16,36 24,34
Renda {em logaritmos) (t-1) -0,009 -0,012 -0,005 -0,005

Estatisticas t -1,58 -2,29 -1,65 -1,61
Crescimento (t) 0,539 0,550 0,524 0,620

Estatisticas t 8,87 9,28 14,59 14,39
Paridade do poder aquisitivo (t-1) -0,010 -0,014 -0,004 0,000

Estatisticas t -1,66 -1,84 -0,81 -0,06
Termos do intercambio (t} 0,064 0,132 0,079 0,071

Estatisticas t 1,60 3,02 397 3,02
pare T o s

Estatisticas t -1,88 =274

Quantidade de pobres em paises com alto
nivel de desenvolvimento financeiro {(em uma 0,031 0,016
linha de pobreza de dois délares) {t-1)

Estatisticas t 0,90 0,47

Quantidade de pobres em paises com baixo
nivel de desenvolvimento financeiro (em uma -0,055 -0,057
linha de pobreza de dois délares) (t-1)

Estatisticas t -2,03 -2,52
Observagoes 338 345 308 311
Paises 108 108 103 103
Prova de Hansen Valor p 0,29 0,34 0,47 0,28

Prova de correlagao serial

de sequnda ordem Valor p 0,33 0,30 0,36 0,43

Fonte: G. Perry e outros, Poverty Reduction and Growth: Virtuous and Vicious Circles, Banco Mundial, Washington, D.C., 2006.

Notas: No quadro acima sdo apresentados os resultados da regressdo do investimento (a formagao bruta de capital fixo ou
a formagZo bruta de capital) em fungdo do investimento defasado, a renda per capita defasada (em logaritmos), a taxa de
crescimento da renda, uma medida defasada das distorgdes do mercado (baseada no prego dos bens de capital), os termos
do intercdmbio e a quantidade de pobres (em uma linha de pobreza de dois ddlares). Nos modeios das colunas 3 e 4 usam-se
as mesmas variaveis de controle, mas destaca-se, nas cifras de pobreza, se o pais possti um alto nive! de desenvolvimento
financeiro (superior 8 média da amostra) ou nao. Todas as regressdes incluem uma constante. As regressdes sao caiculadas
com base em estimadores do método generalizado de momentos (GMM) de sistema com instrumentos que partem de niveis
defasados em t-1. As estatisticas t robustas sao indicadas abaixo dos coeficientes.
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B.  Desigualdade, pobreza e crescimento

Em segundo lugar, sustentou-se que a desigualdade, aliada as
restri¢es do crédito, reduz a acumulagdo de capital fisico e humano (ver,
por exemplo, Galor e Zeira, 1993). Conforme demonstrado por Perry e
outros (2006) e Lépez e Servén (2006), esta é uma das razdes pelas quais
a pobreza — mais que a desigualdade — pode limitar o crescimento.
Lépez e Servén (2006) provam que a inclusao da pobreza como variavel
independente adicional nas regressdes de painel de varios paises se
traduz em efeitos negativos importantes no crescimento e em perda de
significagdo estatistica da repercussdo negativa da desigualdade. Eles
também corroboram o pressuposto tedrico de que estes resultados se
devem principalmente ao efeito negativo sobre o investimento em paises
de fraco desenvolvimento financeiro (ver o Quadro 2). No caso de o nivel
de renda média per capita se manter constante, uma desigualdade maior
traduz-se em um grau de pobreza maior, e o efeito negativo de uma alta
desigualdade no crescimento é indireto.

Além disso, a pobreza pode ainda prejudicar o crescimento pela via
daeducagao. Como se viu na segao precedente, os dados microeconémicos
disponiveis parecem indicar que os pobres tém menos incentivos para se
educarem que os ricos. Esta hipétese, entretanto, ao que saibam os autores,
ndo foi submetida a prova em um estudo comparativo entre paises como
se faz a seguir, com base no seguinte modelo empirico:

Educ, = aEduc, , + pX, +dp, +1, +v, @)

onde Educ é a taxa liquida de matricula na educagdo secundaria, X é
um conjunto de variaveis de controle que serd em breve analisado, p é
a quantidade de pobres (em uma linha de pobreza de dois délares), N;
é um efeito fixo para cada pais, e U,, € um termo de erro distribuido de
maneira idéntica e independente. O pardmetro de interesse em (2) é J.
Se a pobreza atuasse como barreira ao aumento de capital humano, )
deveria ser menor que 0.

As variaveis de controle incluidas em X captam tanto a
disponibilidade de recursos escolares como os fatores familiares.*

A disponibilidade de recursos é medida com base nestas duas
varidveis: o gasto do setor piiblico em educac¢do em termos do PIB e o

1 Sustenta-se, em vérios estudos, que o ambiente familiar e os fatores socioecondémicos

determinam o rendimento dos estudantes em maior medida do que os recursos da escola.
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(logaritmo) do PIB per capita. Cabe esperar que ambas tenham sinal
positivo na equacao da educagao: os paises que gastam mais deveriam ter
taxas de matricula mais altas.

Paramedir os fatores familiares empregam-se as taxas de fertilidade
e de mortalidade infantil. A primeira é uma varidvel substitutiva da
quantidade média de filhos em uma familia e, portanto, do tempo que
os pais dedicam a cada um deles em separado, uma vez que se supde
implicitamente que, quanto maior o nimero de filhos, menor a atengio
individual que thes é dispensada. Tanto Leibowitz (1974) como Hanushek
(1992), por exemplo, concluem que ha uma correlacdo negativa entre
os resultados educacionais das criangas e o tamanho da familia. Com a
segunda das varidveis, a taxa de mortalidade infantil, procura-se captar
a situagdo da sadde das criangas, nos seus primeiros anos de vida, cuja
correlagdo com o rendimento escolar foi comprovada (Glewwe, Jacoby
e King, 2001). Por conseguinte, as taxas de fertilidade e de mortalidade
infantil deveriam ter sinal negativo.

No Quadro 3 sdo apresentados os resultados de varias especificagdes
com diferentes varidveis de controle. Em primeiro lugar, cabe notar
que a prova de Sargan de sobreidentificagdo de restri¢bes e a prova de
correlagdo serial de segunda ordem nao denotam nenhum problema
das especificagdes selecionadas. Em geral, os parametros das variaveis
de controle apresentam o sinal previsto. A tnica exce¢io é a coluna 6,
em que a renda per capita apresenta um pardmetro negativo (embora
estatisticamente nao significativo em 10%). Nos demais casos, as taxas de
fertilidade e de mortalidade infantil mostram parametros negativos, e as
de gasto publico e renda, pardmetros positivos.

No que respeita a pobreza, indica-se no Quadro 3 que ela reduz
efetivamente as taxas de matricula. Uma variagédo de 1 ponto percentual
na taxa de pobreza se traduziria em um declinio na taxa de matricula
entre 0,5 e 1,5 ponto percentual, segundo a especificagdo. A magnitude
destas estimativas torna-as relevantes nio s6 do ponto de vista estatistico,
mas também do econdmico. A anélise revela, portanto, outro meio pelo
qual a pobreza pode afetar o crescimento.
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Quadro 3
IMPACTO DA POBREZA NA EDUCAGAO

Varidvel dependente: taxa liquida de matricuta na educagdo secundaria
1) @ @3) @ () 6) @
Permanéncia 1,004 0,560 0,383 0,435 0,533 0,524 0,332

(Valor defasado da varidvel 1367 1420 1022 1528 48 22,15 7.93

dependente)

Gasto publico em educagao 3,495 2,974 3,212 2,883 2,853 3,912 2,217
(Em porcentagens do PIB) 2,31 4,98 10,51 13,68 47 10,38 717
Taxa de fertilidade -5,562 -3,014 -6,622 -2,431
(Nascimentos por mulher) -7,93 -3,33 -8,38 -1,67
Mortalidade infantil -0,169 -0,214
(Por mil nascidos vivos) -3,37 -2,46
Renda 1,881 -3,878 3,557
(Logaritmo do PIB per capita) 7,51 -1,60 2,29
Pobreza -1,467 -1,121 -0,602 -1,392 -0,878 -0,521
(Quantidade de pobres) -8,33 -8,37 -3,61 -8,27 -6,35 -2,35
Observagdes 163 105 105 99 105 105 99
Paises 73 55 55 53 55 55 53
Teste de Sargan; valor-p 0,18 0,24 0,35 0,78 0,20 0,67 0,98
Correlagao de sequnda ordem; valor-p 0,58 0,25 0,13 0,12 0,26 0,13 1,40

Fonte: Elaboragdo propria.

Nota: No quadro acima s3o apresentados os resultados de uma regressao das taxas liquidas de matricula na educagdo
secunddria em fungdo das varidveis da primeira coluna. As cifras correspondem a médias de periodos gtiinglienais nao
sobrepostos. Empregou-se o método de estimagao GMM; o conjunto de instrumentos € o mesmo em todas as especificagdes
e inclui os valores defasados das varidveis dependentes. As hipGteses nulas na prova de Sargan de sobreidentificagao de
restrigdes e na prova de correlagao serial de segunda ordem séo (i} a nao existéncia de correlagao entre os residuos e o conjunto
de instrumentos, e (ii) a ndo existéncia de uma correlagdo de segunda ordem nos residuos (ou seja, um valor p alto indica que
nao ha evidéncia contra a hipétese nuta).

C. Desigualdade e volatilidade do produto

No resto desta secdo examina-se um terceiro meio pelo qual a
pobreza pode afetar o crescimento e que tem sido pouco estudado: a
maneira como a desigualdade pode acarretar um aumento da volatilidade
do produto que, por sua vez, provoca uma redu¢do do crescimento.
De fato, nos tGltimos anos renovou-se o interesse pela relagdo entre a
volatilidade macroeconémica e o crescimento (ver, entre outros, Ramey e
Ramey, 1995; Martin e Rogers, 2000; Fatas, 2002; Wolf, 2003; Hnatkovska
e Loayza, 2004). Em geral, a principal conclusédo desses artigos assinala a
tendéncia a uma relagdo negativa entre a volatilidade e o crescimento a
longo prazo.
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Esse resultado poderia dever-se a que, se a volatilidade for
consideradaum indicador dorisco,emigualdade de condi¢Ges, atendéncia
dos paises que registrarem maior volatilidade serd de apresentar um
investimento em nivel insuficiente ou em projetos ineficazes (ver Bertola
e Caballero, 1994) e, por conseguinte, de crescer menos. Krebs, Krishna
e Maloney (2005) propéem uma idéia semelhante, com base nos efeitos
do risco sobre a educagio (e ndo sobre o capital fisico) e nos da educagdo
sobre o crescimento. Qutra explicagdo estaria nas possiveis assimetrias no
processode acumulacdo de capital ou conhecimento. Se os efeitos negativos
das recessdes na aprendizagem pratica superarem os efeitos positivos da
expansdo, também é presumivel que uma alta volatilidade desacelere o
crescimento (Martin e Rogers, 1997). De igual modo, se o ingresso das
empresas nomercado e asuasaida dele diferirem drasticamente nas etapas
de apogeu e crise do ciclo econdmico, a volatilidade também provocara
um declinio do investimento e do crescimento. Isso pode acontecer se o
ingresso no mercado implicar, por exemplo, custos fixos vultosos, como
os do estabelecimento de uma grande rede de atacado.

E natural, por conseguinte, perguntar sobre a possibilidade de a
desigualdade favorecer a volatilidade da renda, pois se trataria, neste
caso, de outro meio pelo qual a desigualdade afetaria negativamente o
crescimento econdmico. Em um estudo recente de Calderdn e Levi-Yeyati
(2007), assinala-se que os periodos de turbuléncia econdmica tendem
a produzir deterioragdo na distribui¢do da renda. Em outras palavras,
uma volatilidade maior provocaria um aumento da desigualdade, o que
determinaria a existéncia de um circulo vicioso em que altos niveis de
desigualdade e volatilidade se refor¢ariam mutuamente.

Grafico 17
VOLATILIDADE E DESIGUALDADE

Desvio padrao do crescimento
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Fonte: Elaboragao propria.
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No Grafico 17 mostra-se a dispersao da volatilidade do produto e da
desigualdade com base em dados de um painel de 118 paises no periodo
de 1960-2000. Cada ponto representa a volatilidade do crescimento em um
qiiingiiénio e o coeficiente de Gini no inicio do periodo considerado. Vé-se
no gréfico uma dispersao significativa em torno da linha da regressao,
mas também uma curva positiva importante em niveis padrdes (4,1 com
um erro padrédo robusto de 1,6). A existéncia de uma correlagéo positiva e
significativa entre o desvio padrao do produto e o coeficiente de Gini da
desigualdade da renda é um bom indicador de controle, em virtude dos
numerosos valores atipicos presentes na amostra.

Que .razdes fariam com que a desigualdade implicasse maior
volatilidade? Por um lado, é possivel que as sociedades mais desiguais
sejam menos capazes do que as mais igualitarias de isolar-se das comocGes
externas. Rodrik (1998), entre outros, afirma que, diante de uma comogao
externa (um exemplo simples seria a queda brusca do prego de um
produto basico que constituisse o principal item de exportagio de um
pais), medidas como uma desvalorizagdo e um recorte do gasto publico
seriam de aplicagdo muito mais dificil em um pafs onde as conseqiiéncias
distributivas das politicas pudessem provocar conflitos sociais. Por
conseguinte, os pafses caracterizados por um alto grau de desigualdade
seriam passiveis, em principio, de sofrer conseqiiéncias mais profundas
das comogdes externas.

Esse fato poderia revestir especial importancia no contexto da
América Latina, ndo s6 em virtude do alto grau de desigualdade que
a caracteriza, mas também porque a regiao tem estado, por tradicao,
exposta a grandes turbuléncias dos mercados financeiros e de bens
mundiais. Segundo Ferranti e outros (2000), a América Latina sofreu, nas
dltimas duas décadas, perturbacdes dos termos do intercAmbio muito
mais sérias do que as que afetaram as economias industrializadas e os
paises da Asia Oriental, embora equivalentes as do resto do mundo em
desenvolvimento.

Por outro lado, a desigualdade também pode prejudicar a qualidade
das politicas e aumentar a sua volatilidade, se as autoridades seguirem os
critérios do eleitor médio e este sentir que pode beneficiar-se de politicas
orientadas para a redistribuicdo, ainda que elas tenham um impacto
negativo no crescimento. Esta premissa é confirmada pela andlise teérica
de Alesina e Rodrik (1994), que partem da hipétese de que os impostos

#?  Uma boa estimativa da curva da linha de regressao a presenca de valores atipicos seria

2,6, com um desvio padrédo associado de 0,86, que continua sendo significativo.
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estdo em propor¢do com as rendas, o gasto publico é distribuido de
igual maneira entre as pessoas e faz-se a vontade do eleitor médio. Se
tais condi¢des fossem levadas as ultimas conseqiiéncias, seria possivel
conceber uma situacdo em que um governo populista aplicaria politicas
em fungdo da sua aceitagdo pelo eleitor médio, e ndo do seu grau de
adequac@o ao contexto (ou seja, um contexto em que o governo cometeria
erros em matéria de politica devido a pressao popular).

Cabe notar que se trata de hipSteses que, a0 que consta a estes
autores, ainda ndo foram estudadas empiricamente.21 Faz-se, a seguir,
uma andlise dos dados disponiveis. A estratégia empirica para o estudo
do papel da desigualdade na transmissdo das comogbes internacionais
estd fundada na seguinte especificagdo econométrica:

o, =Q0,, +ﬂ’7n +5’7.‘:gn + XX, v, +u, (©)]

onde o € o desvio padrao do crescimento do PIB em um periodo de cinco
anos, n é uma varidvel que capta a magnitude das comogdes externas
(como o desvio padrado da taxa de crescimento dos parceiros comerciais
ou o desvio padrao dos termos do intercimbio), g é o coeficiente de Gini
no inicio do periodo, X é um conjunto de varidveis de controle, V; é
um efeito especifico de cada pais e U, é um termo de erro distribuido
de maneira idéntica e independente. De acordo com (3), a volatilidade
do produto depende da volatilidade passada, da situacdo externa, da
desigualdade e de um conjunto de variaveis de controle que captam o
contexto econdmico. Entre essas variaveis figuram a inflagdo, o gasto
ptblico, o grau de abertura comercial e um indicador do desenvolvimento
financeiro. Também se estuda o papel dos indicadores da volatilidade das
politicas fiscal (cF) e monetéria (cM). Como Fatas e Mihov (2007) observam,
é provavel que a volatilidade das politicas seja um indicador da politica
macroecondmica melhor do que os comumente empregados, que medem
os niveis dos instrumentos de politica, razdo por que 6F e cM poderiam
ser considerados como indicadores da “qualidade” das politicas.

Para calcular oF filtra-se o aumento do consumo do governo das
flutuagdes do ciclo econémico por meio da projecdo desta varidvel de
acordo com o crescimento do PIB e uma constante e, em seguida, calcula-se
o desvio padrdo do residuo em periodos giiingiienais nao sobrepostos.

2 Rodrik (1998) investigou se as comogdes externas afetam em maior medida o crescimento
nas economias caracterizadas por um alto grau de desigualdade, mas os autores ndo tém
conhecimento de qualquer estudo em que os efeitos da desigualdade na volatilidade do
produto tenham sido examinados.
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De igual modo, calcula-se oM com base no residuo de uma regressao®
do incremento da quantidade de dinheiro em fun¢io da inflagdo, do
crescimento do PIB e de uma constante.® Por conseguinte, tanto oF
quanto oM sdo independentes do ciclo econdmico.

O principal interesse de (3) é estimar 8. Se a desigualdade desse
lugar a maijor volatilidade interna diante de uma comocgdo externa, &
deveria ser maior que 0. A relagdo entre a volatilidade do produto e a
comogdo externa responde a seguinte expressdo:

oo,
“=p+dg,. @
on,

it

Por conseguinte, se & fosse maior que 0, a volatilidade do produto
deveria aumentar juntamente com o nivel de desigualdade. No que
respeita a relagdo entre a volatilidade do produto e a desigualdade,
depreende-se de (3) que:

do,

08,

Isso significa que a regressdao do incremento da massa monetdria
em fungdo da inflagdo, na medida que o valor de n ndo pode ser negativo,
também serd positiva quando & for maior que 0.

Provar a segunda hipétese é muito mais dificil, dada a escassez
de literatura sobre os fatores que determinam a qualidade das politicas
ou, pelo menos, de literatura empirica que trate do tema. Seria vilido
conceber um marco em que as institui¢ées determinassem a qualidade - e
por conseguinte a volatilidade — das politicas, talvez mediante restri¢des
ao Executivo (ver Fatas e Mihov, 2007) ou a independéncia dos bancos
centrais, entre outros meios; trata-se, em todo o caso, de um campo
inexplorado. Neste contexto, optou-se pelo seguinte modelo econométrico
simples: :

Opy =0y, + g, + XX, +V, +u, 6)
onde P=FM e g é, como nos casos anteriores, o coeficiente de Gini no
inicio do perfodo, X é um conjunto de varidveis de controle, V; é um
efeito especifico de cada pais e U, é um termo de erro distribuido de
maneira idéntica e independente.

=0M,» 5)

2  Dado que hd importantes valores atipicos, as estimac¢bes sdo robustas na presenca

destes valores.

Os autores tém consciéncia de que medir a politica monetéria serd provavelmente
mais dificil, uma vez que os instrumentos de politica empregados (taxa de cadmbio,
quantidade de dinheiro, taxas de juros) variam de pais para pafs, de maneira que o
indicador escolhido, qualquer que seja ele, tera fortes limitagées.



174 CEPAL/SEGIB

Figuram, entre as varidveis de controle, oMt-1 (0Ft-1) na regressao
de of (oM), inflagdo e comogdes externas. De acordo com (6), a volatilidade
das politicas depende da sua volatilidade passada (para controlar a
inércia), do contexto (a inflagdo e a situagdo externa, entre outros fatores),
e da desigualdade. O principal interesse é estimar § na equagéo (1). Se a
desigualdade desse lugar a maior volatilidade em matéria de politicas,
B deveria estar acima de 0. Se, ao contrario, a desigualdade nio afetasse
a volatilidade das politicas, B deveria ser igual a 0. Poder-se-ia afirmar
que elementos fundamentais, como as institui¢Ges, sdo vistos por alto
no modelo anterior. Embora se reconhega este fato, cabe notar que, na
medida em que as institui¢des fossem mais ou menos permanentes ou
tivessem longa vigéncia (pelo menos em relagao ao horizonte do exercicio
econométrico), o modelo de efeitos fixos ndo as estaria deixando de lado.

Dada a natureza dinamica das equagdes (3) e (4) e a presenca de
efeitos fixos para refletir a heterogeneidade entre os paises, essas duas
equagdes sao calculadas com base em um estimador de GMM de sistema.

Nos quadros 4 e 5 sdo apresentados os resultados da equagao (3)
em fung¢do de duas formas de quantificar a comogdo externa (o desvio
padrdo da taxa de crescimento dos parceiros comerciais do Quadro 1 e
o desvio padrdo dos termos de intercdmbio do Quadro 2) e diferentes
especificagdes vinculadas as varidveis de controle. De acordo com
esses quadros, o pardmetro de interesse escolhido é de fato sempre
positivo e significativo nos niveis convencionais.* Isso quer dizer que
os paises caracterizados por maior grau de desigualdade parecem ser
mais afetados pelas comog¢des externas. Em certo nimero de casos, B é
negativo, mas quando se resolve a equacdo (4) para encontrar o seu valor
zero, o coeficiente de Gini resultante (entre 0,2 e 0,3) tende a ser inferior a
distribuigdo real desses coeficientes nos paises.”

Cabe notar que existem grandes diferencas entre os valores dos
pardmetros correspondentes as varidveis de controle das politicas,
no caso de o indicador das comogbes externas ser a volatilidade do
crescimento dos parceiros comerciais ou a volatilidade da variacdo dos
termos do intercambio. No primeiro caso, os valores das varidveis de

# A prova de Hansen de sobreidentificagdo de restri¢Ges e a prova de correlagio serial
de segunda ordem nio revelam nenhum problema com respeito as especificagdes dos
modelos.

% Também se investigou a medida em que esta constatagdo obedece ao fato de que os
paises mais desiguais tém menor grau de desenvolvimento financeiro e estdo, portanto,
mais expostos as comogdes externas. Os dados, entretanto, ndo proporcionam nenhuma
evidéncia em favor desta hipétese.
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[5))

controle tém o sinal previsto e sdo, na maioria das vezes, significativos,
exceto em relacdo a varidvel correspondente a volatilidade monetaria. A
volatilidade fiscal provoca uma volatilidade maior do produto; a inflagdo
e o grau de abertura comercial produzem resultados semelhantes.
Ja o desenvolvimento financeiro e um governo de grande porte
mitigariam o impacto das comogdes externas. Os resultados relativos ao
desenvolvimento financeiro sio alentadores, posto que o progresso neste
ambito seria duplamente benéfico, no sentido de que contribuiria para
reduzir a velocidade da volatilidade e acelerar o crescimento (ver Levine,
1997). Todavia, no que respeita ao tamanho do governo, a conclusio é um
pouco mais problematica porque implicaria uma relagdo de compensagio
entre a volatilidade (os paises com governos menores registrariam maior
volatilidade) e o crescimento, dado que a copiosa informagdo existente
indica que, em geral, os paises com governos de maior porte tendem a
crescer menos (ver, entre outros, Loayza, Fajnzylber e Calderén, 2005).
Quanto aos resultados da especificagio que leva em conta a volatilidade
dos termos do intercimbio, a tinica variavel que parece influir (além da
comogdo externa) é a da politica fiscal.

Cabe perguntar se a desigualdade estd relacionada com alguma
varidvel que falte na equagio e, portanto, se seus resultados sao afetados
pelo viés que essa auséncia supde. Para estudar este aspecto, foram
agregadas a equagao (3) a interagdo da varidvel que capta a comogado
externa e duas alternativas possiveis: o grau de abertura da economia
e o desenvolvimento financeiro. Estes acréscimos deram lugar a quatro
modelos, segundo a varidvel empregada para captar a comogdo e a
varigvel agregada. No Quadro 6, os resultados obtidos s3o apresentados
de maneira sintética, excluindo-se o efeito direto das politicas individuais,
ou seja, o equivalente aos quadros 4 e 5 da equagdo (2). A principal
observagdo que se depreende desse quadro é que a conclusdo a que se
havia chegado é robusta segundo essa variagdo da especificagdo basica.
A interagdo das varidveis que captam a comogdo externa e o grau de
abertura e desenvolvimento financeiro é significativa e tem os sinais
previstos (positivo no primeiro caso e negativo no segundo), e a interagao
das variaveis que captam a comogao externa com a desigualdade continua
significativa. Estes resultados subsistem quando o efeito das politicas
especificas (que nao figura neste estudo) é incluido. Por conseguinte, a
desigualdade aumenta o efeito das comogdes externas, inclusive quando
se controlam o efeito mitigador do desenvolvimento financeiro e o efeito
amplificador da abertura comercial.
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Examina-se, a seguir, se a desigualdade afeta a qualidade das
politicas. Deduz-se do Quadro 7 que, de modo geral, ndo se pode rechagar a
hipétese nula de que a desigualdade ndo afeta a volatilidade das politicas.
De fato, a hipétese nula no se aproxima do reptidio em nenhum caso.

No Quadro7 também se constata que ha uma persisténciamoderada
da volatilidade das politicas monetaria e fiscal (devido aos parametros
auto-regressivos na categoria de 0,1 a 0,2) e que tanto as comogdes
externas quanto a inflagdo parecem influir neste contexto em favor de
uma volatilidade maior.?

Via de regra, os resultados permitem concluir que a desigualdade
contribui efetivamente para maior volatilidade, por meio da transmissao
das comogdes externas, mas ndo parece prejudicar a qualidade das
politicas aplicadas. Esta constatagdo ndo deveria surpreender, uma vez
que os demais progndsticos que tiveram por base a teoria do eleitor
médio tampouco tém o apoio de dados. De fato, conforme se mostrou
na Secdo III, contrariamente ao que se poderia supor a luz dessa teoria,
os paises caracterizados por maior grau de desigualdade, como os da
América Latina, ndo parecem adotar mais politicas redistributivas do que
os demais. E impossivel, entretanto, descartar a possibilidade de que uma
desigualdade maior enfraqueca as institui¢ées econémicas (diminuindo,
por exemplo, o grau de prote¢do dos direitos de propriedade) e, por
conseguinte, afete negativamente o crescimento a longo prazo, tal como
se propde na teoria do eleitor médio e acontecimentos recentes em alguns
pafses da regido indicariam.”

2 Também foram testadas especificagbes que incluiam o gasto ptblico, mas esta variavel
nunca entrou na equagao com um valor significativo.
% Ver Lederman e Perry, no prelo.



Quadro 4

DESIGUALDADE E TRANSMISSAO DAS COMOGOES INTERNACIONAIS

Varidve! dependente: taxa liquida de matricula na educagdo secundéria

0] 3] 3) @ (5 ©) U} @8 ©) (10)
Permanéncia 0,382 0287 0,08 0214 0124 0,156 0,081 0,267 0,191 0,303
(Valor defasado da variavei dependente) 6,40 7,88 1,61 4,92 2,90 2,06 1,76 6,11 5,33 3,67
Comogéo externa 0,318 -1,443 -1964 -1,099 -0515 -1,609 -1325 -1422 -1,164 -0,702
(Desvio padrao da taxa de crescimento anual dos parceiros comerciais) 419 2,50 3,1 2,29 1,02 2,62 2,08 2,42 2,29 1,04
Comogao externa *desigualdade 5538 6,355 3,585 1,937 5630 4747 5245 4,309 4,014
{Desvio padrao da taxa de crescimento anual dos parceiros comerciais * coeficiente de Gini) 3,49 3,65 2,95 1,51 342 2,67 3,26 3,07 2,39
Volatitidade da politica fiscal 0,048 0,033
(Desvio padrdo da taxa de crescimento anual do consumo do goverrio) 472 3,41
Volatilidade da politica monetaria 0,000 0,000
{Desvio padrao da taxa de crescimento anual da quantidade de dinheiro, corrigida) 0,38 0,15
Estabilidade de pregos 1,027 0,294
(Taxa de inflagao) 2,13 1,12
Acesso ao crédito -0,747 0,129
(Relagao entre o acesso ao crédito do setor privado e o PIB) 2,86 0,47
Abertura comerciat 0,458 1,232
{Relagao entre o volume do comércio - corrigido pela estrutura da economia — e o PIB) 1,45 2,52
Gasto publico -1,203  -3,221
(Relagao entre o consumo do governo e o PIB) 2,04 47
Paises 110 107 104 94 92 105 102 104 106 99
Observagdes 685 364 339 288 275 348 337 341 349 313
Prova de Hansen de sobreidentificagao de restrigdes (Valor p) 0,16 0,49 0,53 0,62 0,58 0,55 0,53 043 0,37 0,13
Prova de correlagdo serial de segunda ordem (Valor p) 0,23 0,17 0,18 0,20 0,25 0,23 0,20 0,20 0,28 0,15

Fonte: Elaboragdo prépria.

VNILVT VOIFIINY WT OLNIWIATOANISIA Od SVINOIAVAVI SOA OYSIATY V ViVd

Nota: No quadro acima séo apresentados os resultados de uma regressao do desvio padrdo da taxa de crescimento dos paises em fungéo das variaveis da primeira coluna. As cifras correspondem a médias
de periodos giiinglienais ndo sobrepostos. Empregou-se o método de estimagao GMM; o conjunto de instrumentos é o mesmo em todas as especificages e inclui os valores defasados da volatilidade das
politicas monetdria e fiscal, a estabilidade de pregos, o acesso ao crédito, o grau de abertura comercial, 0 gasto pablico e o coeficiente de Gini. A comogéo externa é considerada exégena. As estatisticas t
figuram em itdlico. As hip6teses nulas na prova de Hansen de sobreidentificagéo de restrigdes e a prova de correlag&o serial de segunda ordem ndo expressam uma correjagao entre os residuos e o conjunto
de instrumentos e tampouco uma corretagdo de segunda ordem (ou seja, um valor p alto indica que ndo hé evidéncia contra a hip6tese rula),

LLT



Quadro 5 3
DESIGUALDADE E TRANSMISSAO DAS COMOQOES INTERNACIONAIS e
Variavel dependente: desvio padrao das taxas de crescimento per capita
) @ [©) 4 9] () @ ® © (10)
Permanéncia 0,272 0,009 -0,193 0,035 -0,066 0,024 -0,064 0,008 -0,008  -0,033
(Valor defasado da varidve! dependente) 4,65 0,26 3,47 0,99 1,59 0,43 1,29 0,25 0,17 0,79
Comogao externa 0,097 -0,382 -0,418 -0,240 -0266 -0,318 -0,550 -0,319 -0,353  -0,230
(Desvio padréo da variagdo anual dos termos do intercambio) 10,67 5,36 5,34 4,09 393 413 6,70 4,90 5,10 3,25
Comogao externa * desigualdade 1,179 1,319 0,757 0,854 0,990 1,648 1,050 1,111 0,830
{Desvio padrao da variagao anua! dos termos do intercambio *coeficiente de Gini) 6,41 6,43 4,97 478 5,05 7,66 6,14 6,17 4,60
Volatilidade da politica fiscal 0,043 0,038
(Desvio padrao da taxa de crescimento anual do consumo do governo) 3,91 415
Volatilidade da politica monetaria 0,000 -0,001
(Desvio padrdo da taxa de crescimento anual da quantidade de dinheiro, corrigida) 0,05 0,63
Estabilidade de pregos -0,057 -0,052
(Taxa de inflagdo) 0,17 0,14
Acesso ao crédito 0,171 -0,248
{Relago entre 0 acesso ao crédito do setor privado e o PIB) 0,56 0,76
Abertura comercial 0,304 1,204
(Relagdo entre o volume do comércio — corrigido pela estrutura da economia — e o P1B) 1,35 3N
Gasto publico 0,357 -0,823
(Relagao entre o consumo do governo e o PIB) 072 1,27
Paises 110 107 104 94 92 105 102 104 106 99
Observagdes 685 364 339 288 275 348 337 3N 349 313
Prova de Hansen de sobreidentificagdo de restrigdes (valor p) 0,20 0,72 0,84 0,87 0,73 0,62 0,60 0,72 0,73 0,46
Prova de correlagao serial de segunda ordem (Valor p) 0,34 0,48 0,68 0,33 0,42 0,51 0,36 0,46 0,43 0,31
Fonte: Elaboragao propria. 0
Nota: No quadro acima sdo apresentados os resultados de uma regressao do desvio padrao da taxa de crescimento dos paises em fungao das varidveis da primeira coluna. As cifras correspondem a médias o
de periodos giiingiienais ndo sobrepostos. Empregou-se 0 método de estimagao GMM; o conjunto de instrumentos é o mesmo em todas as especificagdes e inclui os valores defasados da volatilidade das 12
politicas monetéria e fiscal, a estabilidade de pregos, o acesso ao crédito, o grau de abertura comercial, o gasto publico e o coeficiente de Gini. A comogao externa é considerada exdgena. As estatisticas t P
figuram em itdlico. As hipéteses nulas na prova de Hansen de sobreidentificagao de restrigdes e a prova de correlago serial de segunda ordem nao expressam uma correlagao entre os residuos e o conjunto ﬁ
de instrumentos e tampouco uma correlagdo de segunda ordem (ou seja, um valor p alto indica que ndo ha evidéncia contra a hipdtese nula). @



Quadro 6

DESIGUALDADE E TRANSMISSAO DAS COMOGOES INTERNACIONAIS,

COM VARIAVEIS AGREGADAS

Varidvel dependente: desvio padrao das taxas de crescimento per capita

Desvio padrao da taxa de crescimento anual dos parceiros

Desvio padrao da variagdo anual dos termos do intercambio

Comogao externa* desigualdade

Comogéo externa* crédito

Comogao externa * desigualdade

Comogao externa * abertura comercial

M
6,194
363

-0,206
1,04
5115
3,22
0,258
1,54

@
1,498
8,47

-0,029
0,77
0,837
4,76
0,040
2,34

Fonte: Elaboragao prépria.

Nota: No quadro acima sao apresentados os parametros e as estatisticas t em regressoes equivalentes as da coluna 2 dos quadros 4 e 5, as quais se acrescentou a interagdo da comogéo interna com o

desenvolvimento financeiro ou o grau de abertura comercial.

VNILVT VOIIINY WHT OLNINWIATOANTSHA Od SYINDIAVIVI SOA OVSIATY V VIVd
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Quadro 7
DESIGUALDADE E TRANSMISSAO DAS COMOGOES INTERNACIONAIS

Variavel dependente: volatilidade da politica fiscal Varidvel dependente: volatilidade da politica monetaria

U} 2) @) (@) 5 (6) % 8) 9 (10)
Valor defasado da volatilidade da politica fiscal 0,20 0,202 0,049 0,068 0,212 0,450 0,404 0,086
(Desvio padrao da taxa de crescimento anual do consumo do governo) 5,28 5,16 1,13 1,37 2,59 1,76 1,17 0,24
valor defasado da volatilidade da politica monetaria -0,194 -0,647 -0,004 0,251 0,141 0,108 -0,093 -0,148
{Desvio padréo da taxa de crescimento anual da quantidade de dinheiro) -0,91 0,45 -0,73 7,70 7,84 475 -8,01 -3,98
Desiguaidade 3,810 0,007 0,004 -1,290 -0.905 -1,341 0,118 1,000
(Coeficiente de Gini) 0,40 0,87 1,28 -0,08 -1,44 -1,52 0,23 1,40
Comogéo externa 0,600 -1,07
{Desvio padréo da taxa de crescimento anual dos parceiros comerciais) 2,60 -0,97
Estabilidade de pregos 1,581 2,352
(Taxa de inflagdo) 1,73 3,38
Paises 121 110 95 90 94 115 105 95 90 94
Observagdes 551 312 245 239 238 523 272 246 240 239
Prova de Hansen de sobreidentificagao (Valor p) 0,68 0,38 0,69 0,68 0,53 0,18 0,67 0,71 0,51 0,69
Prova de correlagdo serial de segunda ordem (Valor p) 0,28 0,20 0,61 0,62 0,54 0,36 0,32 0,32 0,32 0,24

Fonte: Elaboragéo prépria.

Nota: No quadro acima sdo apresentados os resuttados de uma regressao do desvio padrdo da volatilidade das politicas fiscal e monetaria em fungo das variaveis da primeira coluna. As cifras
correspondem a médias de periodos giiingiienais ndo sobrepostos. Empregou-se 0 método de estimagdo GMM; o conjunto de instrumentos é o mesmo em todas as especificagbes e inclui os valores
defasados da volatilidade das politicas monetaria e fiscal e o coeficiente de Gini. A comogéo externa é considerada exdgena. As estatisticas t figuram em italico. As hipoteses nulas na prova de Hansen de
sobreidentificado de restrigdes e a prova de correlagdo Serial de segunda ordem n&o expressam uma correlagdo entre os residuos e o conjunto de instrumentos e tampouco uma correlagao de segunda
ordem (ou seja, um vaior p alto indica que ndo ha evidéncia contra a hipétese nufa).
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V. Conclusoes

A desigualdade é alta na América Latina, qualquer que seja a
medida que se adote para estimé-la. A regido registra um dos maiores
valores dos indices tradicionais de desigualdade da renda e sua situagao
nao é melhor em relac¢io aos indicadores mais dindmicos da mobilidade
social ou educacional. Além disso, nos anos noventa, a propensao da
desigualdade da renda foi para crescer na maioria dos paises, embora se
deva levar em conta que ocorreram grandes variagdes e que as tendéncias
se tornam mais favoraveis, aparentemente, se os deflatores de precos
corretos por vintil de rendas forem empregados.

Niveis de desigualdade tdo altos deveriam preocupar as
autoridades por razdes que tém a ver nao s6 com a eqiiidade, mas também
com a eficiéncia. Foram apresentados trés meios pelos quais uma alta
desigualdade reduz o crescimento econdémico, cuja base foram pesquisas
anteriores e novos dados. Em primeiro lugar, a forte desigualdade
motiva em parte os indices marcantes de delingiiéncia e violéncia que
a maioria dos paises da regido apresenta e que, por sua vez, afetam o
seu crescimento. Em segundo lugar, ela se traduz em maiores niveis
de pobreza (com a mesma renda per capita) e limita, por conseguinte,
a acumulac@o de capital fisico e humano, o que indiretamente reduz as
taxas de crescimento. Em terceiro lugar, ao ampliar o efeito das comogdes
externas, a desigualdade aumenta a volatilidade do produto, com isso
prejudicando o crescimento econdmico de vérias maneiras.

A persisténcia de um alto nivel de desigualdade obedece a
diversos fatores. A desigualdade em matéria de ativos, principalmente
de capital humano, incide de forma nitida na presente desigualdade
da renda. A convexidade da rentabilidade da educagdo e o alto grau de
selecdo matrimonial exacerbam a importancia da grande concentragao do
rendimento da educac¢io atualmente. A escassa mobilidade educacional
é um dos motivos fundamentais da persisténcia da alta desigualdade
da renda. Solucionar esse problema exige o atendimento tanto da oferta
(disponibilidade de escolas e professores) quanto da demanda: devido a
lenta evolugdo da rentabilidade da educagdo (a rentabilidade marginal
torna-se significativa tdo logo a educagdo secundaria é concluida), as
restricdes ao crédito e aos custos de oportunidade crescentes para os
pobres em termos das rendas que eles deixam de auferir em virtude
da permanéncia dos jovens no sistema educacional, as transferéncias
condicionadas concebidas e aplicadas de maneira eficaz parecem
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constituir um instrumento chave para o rompimento deste circulo vicioso.
Também é necessdrio cuidar dos fatores que determinam as diferengas
na rentabilidade da educacdo de um grupo de rendas para outro: a
qualidade das escolas, o acesso a institui¢des de educagdo pré-escolar e,
principalmente, o acesso a ativos complementares (servigos financeiros e
infra-estrutura publica, entre outros). Igualar o acesso aos ativos faz parte
de uma agenda mais ampla de equiparacio de oportunidades que teria
a grande vantagem de contribuir para o incremento tanto da igualdade
da renda quanto do crescimento. O Estado deve cumprir um papel
fundamental na garantia de maior igualdade de oportunidades.

Apesar de a equiparacdo do acesso aos ativos e as oportunidades
ser um longo processo, o Estado pode proceder a uma redistribuicdo
significativa da renda a curto prazo, sem que isso implique pesados custos
em termos de crescimento. Neste estudo demonstrou-se que mais da
metade das diferencas na distribui¢do da renda disponivel entre a América
Latina e os paises desenvolvidos obedece a redistribuig¢do mediante
impostos e, principalmente, transferéncias. De modo geral, o gasto
publico na América Latina é muito menos progressivo do que nos paises
da Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico. Isso se
deve tanto a grande proporg¢ao que no gasto dos paises latino-americanos
corresponde as rubricas que beneficiam de maneira desproporcionada as
classes mais favorecidas (subsidios generalizados ao consumo de energia,
pensdes e educacdo superior) quanto a importancia ainda pequena das
transferéncias focalizadas. A transformag¢do dos Estados da regido em
agentes de equiparagdo de oportunidades e de redistribuigdo eficaz da
renda é provavelmente um dos desafios mais importantes da agenda de
desenvolvimento regional.
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José Antonio Alonso

Devo comegar assinalando meu amplo acordo com a idéia central da
apresentacido de Guillermo Perry, uma excelente contribuicdo, em grande
medida tributaria dos estudos que, sob sua dire¢dao, vém sendo realizados
no Banco Mundial sobre as causas e conseqiiéncias da desigualdade na
América Latina. Coincido com seu ponto de partida: o reconhecimento
de que a corregdo da extrema desigualdade imperante na regido néo s6
se justifica por razdes éticas, mas também responde a critérios de carater
econdmico, relacionados com os obstaculos que essa desigualdade imp&e
ao crescimento dos paises afetados.

Em todo caso, a relagdo entre crescimento e desigualdade deve ser
admitida como completa e bidirecional: o crescimento econémico pode
influir nos padrdes distributivos de uma sociedade e estes, por sua vez,
podem influir nas possibilidades dindmicas da economia. A primeira
destas relagdes foi a mais estudada no passado, no calor do debate
originado pela proposta de Kuznets. Hoje estamos longe de admitir uma
relacdo tdo determinista e uniforme como a entdo sugerida, entre outras
coisas porque os estudos empiricos confirmam a existéncia de variados
padrdes de distribui¢do compativeis com o crescimento. Na minha
opinido, isto ndo deveria ser interpretado como uma demonstragdo
de que ndo existe relagdo alguma entre as duas varidveis, mas de que
essa relagdo é influenciada por muitos outros fatores, alguns inerentes
ao modelo econdmico e social do pafs em questdo e, portanto, dificeis
de captar através de uma anélise de dois ou mais paises. Esta situacao
permite aprofundar a investigagao destes fatores e o tipo de relagdo
existente entre alguns deles e o crescimento, que ndo é necessariamente
linear. Em todo caso, leva a concluir que é possivel aplicar uma politica
social sem limitar as possibilidades de crescimento.

A segunda relagdo, que vincula desigualdade e crescimento,
despertou grande interesse nos tltimos anos. Ademais, ao contrario
do que ocorreu no passado, atualmente se postula a existéncia de uma
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relacdo inversa entre desigualdade e crescimento econdémico, segundo a
qual os altos niveis de desigualdade limitam as possibilidades dindmicas
de uma economia. A respeito, deram-se explica¢des, ndo necessariamente
excludentes, para esta relagido: entre as mais freqiientes estdo as que
fazem referéncia ao efeito que a desigualdade exerce no comportamento
do eleitor médio, a exclusdo que os mercados de capital impdem a quem
carece de patriménio e os efeitos da desigualdade no que se refere a
violéncia, instabilidade social e debilidade institucional. O certo é que
ndo sdo hipéteses compardveis, nem quanto ao grau de realismo, muito
mais baixo no caso do comportamento do eleitor médio, nem quanto ao
tipo de desigualdade a que aludem.1 Apesar de seu potencial explicativo,
ndo contam com o respaldo empirico necessrio para converté-las em
hipéteses incontestdveis, em parte por se tratar de relagcdes complexas,
com um grande componente endégeno e vinculos que possivelmente
ndo sejam lineares. Isto explica a importancia de aprofundar o estudo
dos canais através dos quais a desigualdade incide nas possibilidades de
crescimento de uma economia, drea na qual joga luz a contribuigao de
Guillermo Perry.

Dada a minha basica coincidéncia com ele nesse sentido, gostaria
de referir-me agora a um tema que ele menciona muito de passagem em
sua apresenta¢do, mas que é reiterado em muitos dos estudos recentes
do Banco Mundial: o efeito que teve a desigualdade origindria, a mesma
que acompanhou os processos de coloniza¢do, no tipo de institui¢des
implantadas nos paises e, através disso, nas possibilidades posteriores
de desenvolvimento. Esta hipétese foi confirmada pelos estudos de
Acemoglu, Johnson e Robinson, por um lado, e de Engelman e Sokoloff
em diante, por outro. Embora se trate de duas linhas de andlise que nao
coincidem inteiramente, ambas identificam as institui¢ées excludentes
vinculadas ao processo de colonizacio como causa fundamental do atraso
econdémico. Esta tese é postulada em vérios estudos do Banco Mundial,
sem questionamento, o que contribui para converté-las numa espécie de
“nova ortodoxia” na matéria.

Nao é dificil explicar o favoréavel eco que esta tese teve em diversos
meios. Seu primeiro atrativo é o fato de que a proposta se relaciona com um
dos principios mais queridos do pensamento liberal, de Locke e de Mill,
segundo o qual as chaves do desenvolvimento se encontram no exercicio

! A exclusido dos mercados de capital consiste mais numa desigualdade de ativos que

de renda.
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dos direitos de propriedade e na consolida¢do de uma ordem politica
liberal, duas das institui¢Ges basicas consideradas pelos autores citados.
Em segundo lugar, a proposta afasta a explicagdo do atraso econémico de
duas hipéteses realmente “poucoatraentes”: ado determinismo geografico
(que remete a fatores alheios ao controle humano) e a do determinismo
cultural (quedistingue entre “bons” e “maus” colonizadores ouentre povos
aptos e ndo aptos para a moderniza¢do). Ante ambos os determinismos,
se postula que as institui¢Ges, uma criacdo de carater eminentemente
humano, sdo a varidvel explicativa fundamental do desenvolvimento no
longo prazo. Por iltimo, a tese tem o atrativo de tentar, por meios muito
engenhosos, “endogeneizar” as institui¢des. Creio que muitos de meus
colegas estardo de acordo em que as institui¢des sdo um fator relevante,
como o é a histéria, na hora de explicar os processos de desenvolvimento.
Em suma, a tese é muito atraente, o que explica sua aceitacdo em amplos
circulos. Mas, além de atraente, pode ser considerada plausivel?

Minha resposta é negativa. Creio que a tese, tal como tem sido
formulada, dificilmente pode explicar o atraso relativo da América Latina.

Comecarei por assinalar trés objecbes basicas de carater histérico
a tese mencionada. A primeira alude a discordancia existente entre a
unicidade da causa proposta e os efeitos muito variados que teve. De
maneira concreta, a ordem institucional da colonizag&o foi relativamente
tnica e homogénea em grande parte da América Latina; apesar disso,
teve efeitos que variam notavelmente de um pais a outro, inclusive antes
de iniciada a industrializa¢do. No inicio do século XIX, como nos recorda
Coatsworth (1995), a dispersao dos niveis de produtividade por pessoa
na América Latina era equivalente em termos gerais a existente no nivel
mundial de 3 a 1. Como explicar essa disparidade atribuindo-a a uma
s6 causa, as institui¢des coloniais, comum em grande parte dos casos?
Essa mesma disparidade de situa¢des ocorre inclusive entre paises que,
de acordo com a sua dotac¢do natural de fatores, mostravam um modelo
similar de colonizag¢io, como ocorre entre outros casos com Cuba e Brasil,
ambos exemplos do modelo de exportagdo agricola mediante plantagdes
e uso de mao-de-obra escrava, que ocorreu a0 mesmo tempo em um dos
paises com mais alta renda per capita da regido em meados do século XIX
(Cuba) e um pais que ocupava um dos lugares mais baixos.

A segunda objecdo se baseia na excessiva importancia que se atribui
nessas hipéteses a dependéncia da trajetéria como fator explicativo da
situagdo atual. Todos podem concordar em que é importante o processo
histérico e que é necessario considerar a inércia das mudangas sociais,
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mas € questionavel se seria justificado fazé-lo até tal ponto. Nao seria
atribuir a fendémenos préprios de 500 anos atrds as causas do que hoje
sucede nas economias latino-americanas? Nao aconteceu nada relevante
entre aquele momento e agora? Parece dificil admiti-lo, sobretudo se
levarmos em conta as importantes mudangas que supuseram os processos
de independéncia de inicio do século XIX, o efeito da revolugdo dos
transportes nesse mesmo século, a alta do prego das matérias-primas no
fim desse século, o processo de industrializagao dirigido pelo Estado ja em
pleno século XX e a mais recente crise da divida e os ajustes posteriores.
Sao demasiados acontecimentos de relevancia para que seja necessério
retroceder 500 anos em busca da causa fundamental.

A terceira objegdo se relaciona com os fundamentos empiricos da
tese: simplesmente alguns dos escassos dados oferecidos ndo parecem
concordar com o que sugerem os estudos histéricos sobre a regido. Nao
posso deter-me numa andlise exaustiva dessa falta de correspondéncia;
portanto, me referirei exclusivamente a um aspecto que é essencial para a
defesa da tese proposta: a existéncia de um anémalo nivel de desigualdade,
cuja origem se encontra nas instituigdes coloniais e que condiciona a
evolugdo futura da América Latina. Evidentemente, ndo trato de negar os
tracos de exclusdo, exploragéo e violéncia associados a colonizagdo, mas
pareceria que os niveis de desigualdade que propiciou ndo eram muito
diferentes dos existentes em outros paises e regides do mundo que, no
entanto, conseguiram avangar no processo de industrializagéo.

Os dados sdo muito deficientes, mas, por exemplo, se nos atermos
aos oferecidos por Bourguignon e Morrison, a desigualdade existente no
México em 1820 ndo era muito diferente da que se registrava no Reino
Unido. Alguns paises, como Argentina ou Uruguai, ndo pareciam ter
altos niveis de desigualdade no comego do século XIX; no final do século
é que se produz uma acentuagdo da desigualdade, de acordo com os
estudos de J. Williamson (1999), Gelman (2007) e Bértola Flores 2005).
Por dltimo, quando Coatsworth (2005) trata de medir a concentragdo da
terra na América Latina, conclui que esta ndo difere muito da observada
em outras regides com alta dotagdo de recursos naturais. Em suma, para
validar a hipétese de (AJR) e (ES), deve-se poder demonstrar que os paises
em desenvolvimento apresentavam um grau de desigualdade muito
superior aos vigentes em paises que tiveram uma evolugdo econdmica
bem-sucedida. E ndo parece que este seja o caso, a0 menos se levarmos
em consideragdo a documentagéo histérica disponivel.
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Este é outro dos problemas que aparecem neste contexto: (AJR)
e (ES) reivindicam a importancia da histéria como fator explicativo
do desenvolvimento, mas seus ensaios mais reconhecidos oferecem
escassa documentacdo histérica e apenas fazem referéncia aos estudos
dos historiadores mais reconhecidos, neste caso especifico dos latino-
americanistas. E uma “histéria sem dados histéricos”.

De igual modo, estes autores se referem ao papel das instituicdes,
mas dedicam pouco espago para esclarecer o conceito de institui¢des
utilizado. Neste contexto também hd problemas que valeria apenaanalisar.
Dois deles sdo especialmente relevantes: em primeiro lugar, limitar o
ambito institucional ao das institui¢cSes formais, quer dizer, as que se
constituem em mecanismos normatizados, expressos e reconheciveis de
modulagdo da conduta coletiva; em segundo lugar, supor que € possivel
identificar instituicGes de cardter universal, que se consideram ideais
como mecanismos de fomento do desenvolvimento. Neste contexto, os
direitos de propriedade e a democracia liberal constituiriam a esséncia
desse modelo 6timo.

Os dois aspectos do quadro institucional implicitos nos argumentos
de (AJR) e (ES) sdo objetdveis. Em primeiro lugar, é evidentemente
insuficiente limitar a andlise as institui¢des formais, porque parte
importante do quadro institucional — em todos os casos, mas sobretudo
nos paises em desenvolvimento — corresponde a institui¢des informais,
quer dizer, as institui¢des que ndo chegam a traduzir-se em leis, normas
explicitas ou organiza¢des tangiveis, mas que estdo ancoradas em
expressdes culturais, valores, relagdes pessoais ou vinculos comunais.
Quanto menos mercantilizada é uma sociedade, mais relevancia tem
este tipo de institui¢des. De fato, o processo de desenvolvimento pode
ser interpretado como um processo de crescente formalizagdo do quadro
institucional, no qual se substituem os valores implicitos e as rela¢des
pessoais por normas objetivadas e impessoais. Por isso, a importancia
das institui¢des informais é maior em paises com economias tradicionais,
pouco mercantilizadas ou fragmentadas do ponto de vista social, todos
elementos relevantes para a compreensdo da histéria da América Latina.

A consideravel importancia relativa das institui¢des informais
tem, ademais, duas conseqiiéncias significativas para o processo de
desenvolvimento. Em primeiro lugar, as institui¢es informais costumam
ser muito mais resistentes a mudanga social, o que pode converté-las em
obsticulo para uma sociedade em processo de mudanga. Em segundo
lugar, a persisténcia de institui¢des informais pode limitar a eficicia
do quadro institucional formal. Enquanto este iltimo define normas
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explicitas, a conduta social continua sendo regida por acordos informais
e implicitos. Esta discordancia é que explica o baixo grau de eficacia do
“transplante” institucional ao qual foram tdo propicias as institui¢des
internacionais e alguns doadores. Por razdo semelhante, este fator pode
contribuir notavelmente para explicar a limitada eficicia das instituigdes
coloniais, que em grande medida formam uma espécie de carcassa
aparente baseada em um quadro de instituigdes informais preexistentes
e plenamente vigentes. O resultado é uma mistura pouco operacional de
institui¢des, incapaz de articular o corpo social de maneira eficiente.

Ao analisar as institui¢cdes formais, igualmente objetdvel é supor
que se pode definir um quadro institucional para o desenvolvimento que
seja a0 mesmo tempo 6timo e universal, e que sirva de referéncia para
a avaliagdo do que ocorreu em cada pais. E pouco o que se sabe sobre
a mudanga institucional, mas hd quatro apreciagdes que me parecem
importantes. A primeira é que aparentemente ndo existem modelos
institucionais universais e 6timos; de fato, as respostas institucionais sao
muito determinadas pelo contexto; por isso, o transplante de instituigdes
a um ambiente nio origindrio ndo é a melhor via para criar institui¢des
eficientes. A segunda é que o critério adequado para promover a mudanga
institucional n4ao é tanto a detec¢do de uma falha na estrutura anterior, mas
a existéncia de uma falha remedidvel, o que se relaciona com a existéncia
de uma alternativa vidvel que conte com apoio social. A terceira é que a
sustentabilidade de uma mudanga institucional depende de que se traduza
em um niimero de perdedores reduzido e permita ampliar paulatinamente
o numero de beneficiarios, o que levaria a afirmar que a orientagio da
mudanca em termos de economia politica das reformas é relevante. Por
dltimo, tal como propde North, o que mais incide numa mudanga social
é a capacidade de inovacdo, adaptacdo e transformagéo das instituicGes,
sua ”eficiéncia adaptativa” nas palavras de North (2005), apesar de estes
fatores ndo serem considerados nos estudos a que me referi.

Até agora tentei explicar os motivos que me levam a distanciar-me
das proposicoes de (AJR) e (ES), embora as diferengas que tenho com
eles nao sejam tdo grandes para nido reconhecer que sua andlise tem
um aspecto muito vdlido, no que se refere ao efeito negativo que a
desigualdade pode exercer sobre a qualidade das institui¢des e, através
delas, as possibilidades dinamicas de uma economia, no dmbito de um
sistema de relagdes que podem ser formalizadas e até, embora com mais
dificuldade, comparadas sem que necessariamente nos obrigue a voltar
500 anos atras.
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Para fundamentar este argumento, mesmo que brevemente, devo
comecar por referir-me aos fatores que, na minha opinido, determinam
a qualidade das institui¢des, quer dizer, a credibilidade e a eficiéncia.
A “credibilidade” é a capacidade de uma institui¢do para identificar
comportamentos previsiveis dos atores, o que reduz o custo de transagao e
os niveis de incerteza com os quais opera uma sociedade. Uma instituicao
ndo é eficaz, embora na realidade a eficicia em sentido puro néo seja
capaz de modular a conduta dos individuos. Por isso, é importante que as
institui¢des despertem confianca; que permitam a celebracdo de contratos
de validez prolongada que sejam reconhecidos pelos atores implicados. O
segundo trago relevante é que as institui¢des sejam eficientes, quer dizer,
que propiciem condutas que estimulem o desenvolvimento, ou seja, que
permitam um equilibrio que ofereca beneficios dinamicos a todos ou
que pelo menos deixe um beneficio liquido depois da compensagdo aos
perdedores. Evidentemente, se trata de duas dimensdes diferentes, porque
pode haver institui¢des que despertem confianga mas néo sao eficientes e
institui¢des eficientes que nido despertem confianca. Em ambos os casos
se produz uma atrofia institucional.

Pode-se dizer, entdo, que a desigualdade extrema afeta ambos os
tracos: reduz a credibilidade das institui¢des, reduzindo sua eficicia,
e fomenta comportamentos excludentes que, em muitos casos, nao
incentivam o desenvolvimento. Em primeiro lugar, os efeitos negativos
da desigualdade sobre a eficiéncia das instituicdes podem ser objeto de
formalizacdo se forem cumpridas as seguintes condig¢bes: i) que uma
institui¢do seja um mecanismo que fornega bens ptiblicos “impuros”; ii)
que o equilibrio institucional seja produto de uma interagdo prolongada,
na qual participem multiplos atores e na qual seja possivel a formagdo de
aliangas. Se desenvolvermos esta proposigao, é facil chegar a resultados
nos quais o grau de eficiéncia na provisao de bens piiblicos melhore
uma vez corrigida a desigualdade. Em segundo lugar, a desigualdade
influi também na credibilidade das institui¢des, o que é facilmente
compreensivel se entendermos as institui¢des como contratos cujo
cumprimento exige um certo grau de confianga mitua. A disposigdo aos
comportamentos coletivos aumenta em ambientes de maior coesao social.
Por tltimo, a desigualdade e a fragmentagao social propiciam o recurso
a institui¢bes informais como mecanismo de protecio ante condigdes
desfavoraveis, mas, a medida que se estende o recurso a mecanismos
informais, diminui a “eficiéncia adaptativa” do quadro institucional, o
que limita as possibilidades de desenvolvimento e de mudanca social.
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Por ultimo, na América Latina a desigualdade apresenta duas
caracteristicas inquietantes, que influem na qualidade das institui¢des. Em
primeiro lugar, além de uma elevada desigualdade vertical, se observam
altos graus de desigualdade horizontal, que existe entre grupos e coletivos
humanos e pode ser atribuida a fatores étnicos ou de residéncia (rural ou
urbana). Este tipo de desigualdade desgasta severamente a convivéncia,
porque nio sé deixa em evidéncia a desigualdade de oportunidades
existente, mas também, pelo fato de fomentar a solidariedade entre os
afetados, propicia a impugnacdo do quadro institucional vigente. A
segunda caracteristica é a limitada mobilidade social observada na
América Latina, que mereceria um estudo mais detido. A mobilidade
social, inclusive num contexto de desigualdade, atenua o questionamento
do sistema, enquanto o “éxito” conseguido por alguns dos prejudicados
alenta esperangas no resto, o que foi definido por Hirschman como “efeito
tunel”. Por isso, a falta de mobilidade social em um ambiente de flagrante
desigualdade alimenta o questionamento do quadro institucional vigente
ao converter a pobreza num fendmeno crénico. Isso é o que sucede
na América Latina: em muitos paises da regido o melhor indicador da
pobreza de uma geragio é o nivel de renda da anterior.

A falta de mobilidade, unida a desigualdade horizontal, constitui
um poderoso corrosivo da legitimidade das institui¢es. Nesses casos,
como adverte Hirschman (1981), quando é impossivel manter a lealdade
a elas, somente cabe recorrer “a voz ou a saida”. Se a primeira das opg&es
parece dificil, devido a desconfian¢a na capacidade transformadora da
agdo coletiva, resta unicamente a saida individual, seja em forma de
migracdo, busca de mecanismos alternativos de ordenacgdo social, como
os derivados do exercicio da violéncia, e do recurso a delingiiéncia ou a
informalidade, todas elas realidades bem conhecidas na América Latina.
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"~ Comentario

Oscar Altimir

Guillermo Perry nos guiou por um percurso instrutivo,
proporcionando informacéo de diferentes angulos sob os quais aborda os
principais problemas da desigualdade de renda e oferecendo resultados
novos, alguns de sua prépria produgdo. Tratarei de contribuir para sua
andlise com outro angulo referente a algumas conseqiiéncias distributivas
da globalizagao.

Em seu trabalho, Humberto Lépez e Guillermo Perry registram a
evolugdo, em grande parte negativa, da desigualdade de renda na América
Latina e no Caribe, e seu efeito sobre a evolugio da pobreza. Por um lado,
os indices de Gini pioraram na maioria dos paises da regiao durante os
anos noventa.! Por outro lado, os pobres latino-americanos se beneficiaram
do crescimento em menor medida que a média das familias.

Cabe analisar as relagdes que se vislumbram entre o aumento da
desigualdade e a globalizagdo do comércio, do emprego e financeira,
tanto na América Latina como nos demais paises em desenvolvimento.

A répida incorporagdo de enormes contingentes de mao-de-obra a
economia global representou um choque de oferta para o sistema produtivo
mundial. Embora a parte mais visivel do choque seja o aumento da forca
de trabalho (principalmente nao qualificada) que se integra ao comércio
mundial, ndo se pode subestimar importincia da mudanga tecnolégica
ou da diminui¢édo das restri¢des a mobilidade do capital, j& que ambos os
fatores facilitaram a relocalizac¢do (offshoring) de atividades produtivas
na periferia, ainda que em escala limitada.

Qual é a magnitude da globalizagao do emprego? A forca de
trabalho global efetiva?teria duplicado (Freeman, 2006) ou quadruplicado

Com as notéaveis excegbes do Brasil e México, cuja desigualdade se atenuou nesses anos.
Considerando como tal o volume de mao-de-obra nacional que participa — ou que
poderia competir — no mercado mundial. A estimativa deste volume por parte do FMI
(2007a) pondera a forga de trabalho nacional com base na relagéo exportagao/PIB.
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(FMI, 2007a) entre 1980 e 2005.2 Enquanto o leste da Asia (incluida a China)
representa metade desse aumento, a contribuicdo da Asia meridional
(incluida a India) e do Bloco do Leste (incluida a Federagio da Ruiissia)
ao aumento da mao-de-obra global foi menor, ainda que significativa. A
maior parte desse aumento teve lugar depois de 1990.

A enorme expansdo da forca de trabalho efetiva na economia
global tem origem em dois acontecimentos ocorridos no tltimo quarto
de século no mundo em desenvolvimento: os processos de abertura e
o consideravel aumento da populagdo em idade de trabalhar, a qual de
1980 a 2005 passou de 760 milhdes para 1.300 milhdes no leste da Asia, de
500 milhdes para 880 milhdes na Asia meridional e de 500 milh&es para 1
bilhdo milhdes nos outros paises em desenvolvimento (FMI, 2007a).

A economia global pode acessar esse fundo de méo-de-obra por
meio de trés canais: o comércio (a via de acesso por exceléncia), a imigracdo
e a relocalizacdo de atividades.

As exporta¢des dos paises em desenvolvimento passaram de 22%
das importagdes de manufaturas dos paises avangados da Organizagéo
para Cooperagédo e Desenvolvimento Econdomico (OCDE) em 1990 para
36% em 2004, atribuindo-se a China a metade dos 14 pontos percentuais
desse avango. No mesmo periodo, as exportacdes de manufaturas dos
paises avancados da OCDE aos paises em desenvolvimento passaram de
20% para 29%.

A imigragdao continua sendo um canal de acesso restringido
a reserva mundial de m&o-de-obra. Entre os paises avancados, com
excecdo de alguns paises europeus que registraram progresso nesta
matéria, as normas sobre imigracdo e residéncia sdo muito estritas. As
maiores proporgdes de estrangeiros na forca de trabalho encontram-se no
Canada (20%) e Estados Unidos (15%), enquanto nos paises europeus esta
proporcao nao supera 10%.

Em principio, a relocalizagdo de atividades produtivas em
lugares menos caros é um meio idoneo para acessar a reserva mundial
de miao-de-obra. Por outro lado, a reducgio de barreiras ao comércio
internacional e aos movimentos de capital, junto com o progresso técnico
nos setores de transporte e comunicagdes, teria facilitado as iniciativas
de relocaliza¢do. No entanto, a importa¢do de insumos manufaturados

3 A ampla diferenca entre as estimativas pode ser atribuida ao método utilizado para
ponderar a forga de trabalho nacional no total global.




PARA A REVISAO DOS PARADIGMAS DO DESENVOLVIMENTO EM AMERICA LATINA 197

ou servigos por parte dos paises avancados (correntes que representam
relocalizagdo) nao superou 10% do total de seus insumos intermedidrios
nos tltimos 25 anos.

Em suma, a irrup¢do de méo-de-obra no cendrio global — em sua
maioria pouco qualificada, ainda que ndo exclusivamente — representou
um sismo de grandes propor¢des, em termos das vantagens comparativas
dos diferentes paises em desenvolvimento. Numa evolugdo que é clara
na Asia, porém ndo na América Latina, foram incorporados numerosos
contingentes de mao-de-obra de baixa qualificagdo em niveis de saldrios
baixos, ainda que em ascensao. Por outro lado, também foi vultosa — em
termos absolutos, ainda que muito menor como porcentagem do total - a
incorporagao de mao-de-obra qualificada. Neste novo cendrio, os paises
da América Latina competem com base em sua abundéncia de recursos
naturais (mineragdo, petréleo e agricultura) e sua relativa abundancia de
mao-de-obra ndo qualificada e de capital.

Por outro lado, com base na evolugio observada nos coeficientes de
Gini, a desigualdade teria aumentado em quase todo o mundo nas duas
ultimas décadas.* Um exame destas estatisticas revela que a elevagio dos
coeficientes de Ginise explicaemboamedida peloaumento daparticipacdo
na renda dos quintis mais ricos as custas dos intermedidrios, enquanto a
participacdo do quintil mais pobre pouco se altera (FMI, 2007b).

Qual é o efeito da globalizagdo sobre a desigualdade? Se tomarmos
como base um esquema analitico simplificado (Stolper-Samuelson), num
pais em desenvolvimento com abundante trabalho nao qualificado, a
abertura ao comércio deveria conduzir a um aumento dos salarios dos
trabalhadores de baixa qualificagdo e a uma redugdo dos saldrios dos
trabalhadores de alta qualificagdo, o que resultaria numa diminuigio da
desigualdade de remuneragdes. Pelo contrario, numa economia avangada
na qual abundam os fatores de alta qualificagdo, um aumento da abertura
deveria acarretar uma maior desigualdade. No entanto, em geral néo se
verificou o efeito favoravel da liberalizagdo comercial sobre a desigualdade
de renda nos paises em desenvolvimento (Milanovic, 2005).

Além disso, na maioria dos paises em desenvolvimento aumentou
o prémio para os trabalhadores qualificados com respeito aos ndo
qualificados (como assinalam Lépez e Perry para a América Latina). Uma
possivel explicagdo é que a mudanga técnica é viesada no que se refere

¢ Com excegao do Brasil, Franca, México, Africa Subsaariana e Comunidade de Estados
Independentes (CEI).
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as qualificagdes e os aumentos da desigualdade (tanto nas economias
em desenvolvimento como nas avangadas) sdo atribuiveis a choques
tecnolégicos exdgenos.

Se no contexto tedrico de Stolper-Samuelson eliminamos o
pressuposto de que os fatores sdo méveis dentro de cada pais, mas
ndo no nivel internacional, algumas conclusées mudam. O aumento do
investimento estrangeiro direto de um pais avangado numa economia
em desenvolvimento pode aumentar a demanda relativa por trabalho
qualificado em ambos os paises, o que eleva a desigualdade tanto na
economia avangada como no pais em desenvolvimento.

Qualquer andlise empirica das conseqiiéncias distributivas da
globalizacdo deve considerar o comércio, os diferentes canais mediante os
quais atua a globalizagao financeira e levar em conta o efeito da mudanca
tecnolégica de forma independente. Este tltimo fator talvez seja o que
mais influa sobre as varia¢des na desigualdade e, na medida em que
favorece os mais qualificados ampliando a “brecha de qualifica¢Ges”,
pode ter conseqiiéncias adversas sobre a distribui¢do da renda, tanto
em paises avangados como em paises em desenvolvimento, ao reduzir a
demanda de atividades menos qualificadas e aumentar o “prémio” para
as maiores qualificagdes e para o capital.

Por outro lado, a liberalizagio do comércio em economias com
abundantes recursos naturais provoca um aumento da demanda por
qualificagdes complementares a esses recursos, assim como uma elevagio
da renda da propriedade.

Outro fator relevante é o acesso a educagio. Para um determinado
nivel de tecnologia, um maior acesso a educagdo reduziria a desigualdade
de renda ao permitir que uma maior proporcdo da forca de trabalho
participe em atividades de alta qualificagdo, desde que estas mostrem
uma demanda crescente.

Um modelo estimado pelo FMI (2007b) sobre um total de 53 paises
(avangados e em desenvolvimento) para o periodo 1981-2003 mostra
que o principal fator que determina o recente aumento da desigualdade
no mundo é o progresso técnico, que por si s6 explica a maior parte do
aumento anual médio dos coeficientes de Gini no periodo analisado.
Nas economias avangadas, os fatores de globalizagdo contribuiram com
algo mais que a tecnologia ao aumento da desigualdade. Nas economias
asidticas em desenvolvimento, entretanto, o desenvolvimento tecnolégico
foi a principal forga por trds do aumento da desigualdade e compensou
com folga a contribuigdo da globalizacdo. Na América Latina e no
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Caribe, a tecnologia se combinou com “outros fatores” para aumentar
a desigualdade, com escassa influéncia da globalizagdo. Este estudo
mostra que, em geral, tanto na América Latina e no Caribe como em
outras regides em desenvolvimento, a globaliza¢gdo comercial influiu de
modo favoravel na atenuagdo da desigualdade, enquanto a globalizacdo
financeira e, em particular, a entrada de investimento estrangeiro direto
estiveram associadas a aumentos na desigualdade de renda.

Ja ndo hd praticamente nenhuma divida de que o crescimento
continuard se originando na mudanga técnica orientada para maiores
qualificagdes e que os salarios da mao-de-obra ndo qualificada continuardo
defasados, enquanto os dos trabalhadores qualificados continuardo
aumentando em termos relativos. Isso implica tensdes crescentes na
estratificagdo social em torno da desigualdade.

Como toda falha sistémica, este desequilibrio exige a produgao
de bens ptblicos, sob a forma de gasto social, parcerias ptiblico-
privadas e arranjos institucionais. Além disso, requer a canalizacdo
de recursos, tanto para as atividades mais estratégicas como para os
grupos mais vulneraveis.

O crescimento com base na mudanga técnica viesada requer o
aumento sustentado da produtividade total dos fatores, baseado tanto
na inova¢do como na formacéo de capital humano com as qualificagdes
necessdarias. Por outro lado, para atenuar o efeito desigualador que
possa ter tal estratégia, é preciso que o aumento da produtividade seja
de umamagnitude e difusdo consideraveis, de maneira a elevar o capital
humano da maioria, € ndo se circunscreva a enclaves de exceléncia.
Isso implica gerar e transferir recursos excedentes do processo de
crescimento para programas de melhoramento e capacitagdo de
mao-de-obra nido qualificada (para ir incorporando-a a segmentos
mais dindmicos desse processo) e para as familias mais vulneraveis
(para incorpora-las em melhores condi¢ées ao mercado de trabalho ou
ao sistema de protecao social).
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Comentario

Nora Lustig

N

Meus comentérios se referem a apresentagdo de Lépez e Perry,
sobre a qual ndo tenho maiores observagdes, exceto as duas que menciono
a seguir.

Os autores dessa apresentagdo estimam os indicadores de
desigualdade corrigindo os dados mediante um ajuste dos diferenciais
dos indices de pregos. Esta corre¢io é adequada, mas se limita somente a
um dos problemas da informag&o proveniente das pesquisas domiciliares.
Me pergunto se é boa idéia fazer corre¢des parciais, ja que isso pode dar
origem a novas tendenciosidades.

Por outro lado, valeria a pena esclarecer no texto que uma maior
concentragdo da distribui¢do da renda nem sempre é produto de fatores
negativos. Por exemplo, o estudo de Bourguignon, Ferreira e Lustig
(2004) demonstra que, quando hd um rendimento crescente por anos
de escolaridade, um aumento equiproporcional deste implica uma
acentuagio da desigualdade das remuneragdes em fungdo do trabalho, o
que significa que uma maior equidade em termos de oportunidades pode
elevar a desigualdade distributiva.

Em seguida, me referirei a alguns aspectos da evolugido da
desigualdade na regido que complementam o texto apresentado. Estas
idéias foram desenvolvidas no dmbito do projeto do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento “O mercado, o Estado e a dinamica
distributiva”, que coordeno atualmente.

No ambito do mercado, ha uma série de fatores que afetam
a evolugiao da desigualdade, entre outros a distribuigdo dos ativos
(inclusive o capital humano), a taxa de investimento e sua composigio, e
as caracteristicas da mudanga tecnolégica.

A acado do Estado se concentra no &mbito dos impostos, subsidios
e transferéncias, regulagdo dos mercados e participagdao no investimento
e na produgdo. O Estado também influi na distribuicio mediante a¢des
destinadas a corrigir as falhas do mercado e a redistribui¢do de ativos.
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Por dltimo, a a¢do do Estado tem efeitos distributivos, devido a influéncia
que exerce na determinag¢do de normas e valores sociais, e o poder relativo
que exercem os diversos grupos na sociedade e as leis. Com relagéo as leis,
por exemplo, o Estado pode dar origem a uma grande desigualdade em
casos de discriminagdo de jure, como ocorria com o apartheid na Africa
do Sul.

Outros fatores que influem na desigualdade sdo os demogréficos
(taxas de fecundidade e mortalidade, migracdo, formagdo de casais,
participagdo no mercado de trabalho), os socioculturais (normas e
costumes) e os politico-institucionais (poder dos sindicatos, entre outros).

Que influéncia relativa estes fatores exercem na evolugio da
desigualdade em paises avangados? No caso da Inglaterra, Lindert (1991)
e Williamson (1991) chegaram a conclusdo de que durante o século
XIX as forcas do mercado e as tendéncias demograficas foram fatores
determinantes do aumento e posterior queda da desigualdade salarial.
Nas primeiras etapas, a mudanga tecnoldgica aumentou a produtividade
de certas atividades e elevou a demanda de méao-de-obra qualificada,
enquanto a oferta de mao-de-obra ndo qualificada mostrava altas taxas
de expansdo. Quando a economia alcangou um certo grau de maturidade,
0 avango tecnoldgico ja se havia difundido a maior parte dos setores, a
mao-de-obra havia adquirido maior qualificacdo e a taxa de expansdo da
mdo-de-obra ndo qualificada havia diminuido.

O que ocorreu no século XX foi diferente. Segundo Piketty e Saéz
(2006), as tendéncias a acentuagao da igualdade registradas na Inglaterra,
Franca e Estados Unidos, entre outros paises, se devem a fatores muito
diferentes dos observados no século XIX. Por um lado, a depressao dos
anos trinta e a segunda guerra mundial provocaram uma grande erosao
do capital dos grandes proprietarios. No pds-guerra, a progressividade
dos impostos e as politicas redistributivas do Estado de bem-estar
evitaram que a renda voltasse a concentrar-se. Na tltima parte do
século passado, a desigualdade comegou a subir, sobretudo nos Estados
Unidos e Inglaterra, como conseqiiéncia das enormes remuneragdes que
recebem certos “assalariados”, entre outros os diretores executivos das
grandes empresas.

Como isso se compara com o que ocorreu na América Latina?
Durante os tdltimos 30 anos se registrou um processo muito diferente
do europeu. Segundo Carmen Pagés e outros (2007), em vez de haver
uma convergéncia da produtividade e redistribui¢do do emprego para
atividades mais produtivas, ocorreu o contrdrio. Por outro lado, as
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empresas de alta produtividade embarcaram num processo de redugdo
de pessoal, que se refletiu em baixo crescimento da produtividade em
comparagao com outros paises. Por exemplo, em 1980 a produtividade da
América Latina equivalia a 42% da produtividade dos Estados Unidos,
enquanto em 2003 equivalia a 29%.

Este processo de diferenciagio, somado a transi¢do demografica,
levou a um aumento da mao-de-obra ndo qualificada superior a demanda,
o que se traduz em aprofundamento da brecha e da desigualdade salarial
entre mao-de-obra qualificada e nao qualificada. Apesar da elevagdao no
nivel de educagdo, a expansdo da oferta de mao-de-obra qualificada é
relativamente lenta em comparagdo com outros paises e também com o
aumento da demanda. Por exemplo, em 1960 a América Latina e a Asia
Oriental tinham uma média de escolaridade similar em termos de anos de
estudo, mas em 2000 a segunda destas sub-regides superava em 35% a 75%
as médias registradas na primeira. Em conclusao, as for¢cas do mercado na
América Latina reproduzem e até intensificam a desigualdade.

Por outro lado, e ao contrario dos paises europeus, como mostra
o estudo de Lépez e Perry, a agdo do Estado em matéria de impostos e
transferéncias nao contrabalanga a desigualdade. De fato, nem sequer o
gasto social foi um instrumento redistributivo, ja que em geral seus efeitos
sdo neutros e até regressivos em alguns casos.

Ante este panorama desalentador, cabe mencionar algumas
tendéncias recentes no sentido contrdrio. Entre outros casos, a
desigualdade observada no Brasil e México nos tiltimos anos mostrou
uma queda. No Brasil, um estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEA) demonstra que um ter¢o da diminuicdo
corresponde as novas politicas ptuiblicas de redistribuigio, sobretudo as
pensdes e, em particular, o programa “Bolsa Familia”. Também obedece
em parte a diminuigdo da diferenca salarial entre mao-de-obra qualificada
e nao qualificada e a redugdo da desigualdade no estoque educativo. Por
ltimo, responde também a diminui¢do da diferenca entre saldrios rurais
e urbanos e entre cidades e cidades médias e pequenas, o que revela uma
maior integracdo do mercado de trabalho. Resta ver se estas mudangas
sdo estruturais ou transitérias. Em particular, no caso do Brasil ainda nao
se sabe 0 que acontecerd com a desigualdade quando a economia comegar
a crescer novamente.
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Os desafios atuais da democracia
e 0 desenvolvimento

Guillermo 0'Donnell

I. Introducao

As vezes contrariando correntes predominantes, a CEPAL se
caracterizou desde os seus primérdios pela busca de um crescimento
econdmico com eqiiidade, ou seja, do desenvolvimento, propriamente
entendido.! Essa busca, reiterada com renovadas perguntas neste
semindrio, expressa um claro compromisso normativo: o desenvolvimento
s6 faz sentido se produzir sociedades eqiiitativas nas quais se respeitem
o bem-estar e a dignidade de todo ser humano. Por sua vez, a democracia
— a democracia devidamente entendida pelo menos — tem por base uma
concepgao do ser humano que o postula como portador dessa dignidade
e, como tal, titular de direitos cuja efetividade condiz diretamente com
as metas de um desenvolvimento eqiiitativo. A aspiragdo democratica a
plena vigéncia desses direitos é outro claro compromisso normativo; mais
ainda, esses dois compromissos convergem na sua fundamentagio comum

! Para citar tio-somente um texto que me causou especial impressio, embora certamente
néo tenha sido nem o primeiro nem o tltimo a fazé-lo, ver CEPAL 2000.
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e como horizonte de aspirag¢do de sociedades realmente acolhedoras para
os individuos que as integram. Pode haver —nés o sabemos ~ crescimento
econdmico e mesmo certo desenvolvimento sem democracia, bem
como democracia sem crescimento nem desenvolvimento. Mas tanto
o primeiro como a iltima tém sido instaveis, além de especialmente
vulneraveis a crises destrutivas, e resistiram mal a prova do tempo; ja
os casos em que houve a combinagdo de movimentos conjuntos, embora
ndo necessariamente simultdneos, no sentido do horizonte compartilhado
do desenvolvimento com eqiiidade e da democracia, tenderam nao s6 a
perdurar, mas também a possibilitar novos avangos. Desenvolvimento
eqiiitativo e democracia sdo parte, embora analiticamente distinguiveis,
da mesma questao.

Além disso, ha uma entidade complexa e discutivel que é um elo
indispensavel entre desenvolvimento e democracia, o Estado — nao ha
desenvolvimento ou democracia sem um Estado que sustente e impulsione
ambos —, e me alegra que o temdrio deste semindrio assim o entenda. Além
disso, sua convocatéria expressa com clareza a sensagdo, cada vez mais
amplamente compartilhada, do fim de uma era que no plano econémico e
social deixou um saldo complexo, porém, sem diivida, muito deficitario.
Acredito que a conseqiiente busca de novos caminhos, em parte baseada em
uma leitura criticado periodo passado, exigira visdes muito mais atentas que
as anteriores as complexas inter-rela¢es entre a economia e a politica, até
mesmo uma reavaliagdo do papel relativamente auténomo que a segunda
pode exercer em relagdo a primeira. Acredito também que, nos alvores de
novas épocas, ndo se avancard com a ajuda de formulag¢des fechadas ou
supostamente abrangentes, mas, antes, com dialogos que comecem por
derrubar as barreiras ideolégicas e disciplinares de épocas passadas. Esta é
a perspectiva em que me coloco no texto aqui apresentado.

II. Algumas definicoes e esclarecimentos.
(I) Regime e agéncia?
Parto de um dado basico: boa parte de nossa regido possui hoje

regimes democrdticos, porém muitas dessas democracias sofrem
importantes caréncias e limitacdes. E este o contexto politico em que

2 Desenvolvi os argumentos, sucintamente apresentados aqui, em vdrios textos; ver
O’'Donnell (2003) (versdo em inglés 2004).
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devem ser travadas as necessdrias discussdes sobre estratégias de
desenvolvimento, sobre a prépria democracia e sobre o papel e os limites
do Estado.

Por regime democratico entendo a realizacdo periddica
e institucionalizada de eleigdes livres, regulares e razoavelmente
competitivas, bem como a vigéncia de algumas liberdades “politicas”,
tais como as de opinido, expressdo, associagido, locomogao, acesso a meios
jornalisticos ndo monopolizados e outras semelhantes. Nessas esferas
dois direitos fundamentais sdo exercidos; um, o de votar livremente para
a escolha dos que ocuparéo posigdes na ctipula do Estado — os governos —,
e o outro, na hipétese de que se queira fazer tal tentativa, o de ser eleito ou
eleita para ocupar o cargo que corresponder. Um aspecto importante do
direito ao sufragio e ao exercicio de cargos eletivos é que define o agente,
um individuo dotado de razdo pratica que o torna capaz de reconhecer
e assumir responsabilidades.® Esses direitos sdo conferidos pelo
sistema legal a maioria dos adultos que vivem no territério delimitado
por um Estado, com algumas exce¢des que, por sua vez, também
sdo definidas pela lei. Essa outorga é universalista: corresponde aos
adultos, independentemente de sua condicédo social e suas caracteristicas
adscritivas, salvo idade e nacionalidade. Em um regime democratico,
o reconhecimento de todo adulto como agente implica atribuir-lhe a
capacidade de tomar decisdes tidas como suficientemente razodveis
para ter conseqiiéncias importantes, tanto em termos da agregagao de
seus votos quanto do seu eventual desempenho em postos de governo.
Talvez alguns individuos ndo exercam tais direitos, ou as atividades
correspondentes tenham pouco interesse para eles, mas o sistema legal
da democracia concebe todos como igualmente capazes de exercé-los e
de assumir as obrigag¢des correspondentes (por exemplo, néo praticar atos
fraudulentos ou de violéncia na hora de votar, ou desempenhar os cargos
ptiblicos dentro dos limites impostos pela lei).

Essas atribui¢bes definem a diferenga crucial entre a democracia
politica e todo tipo de regime autoritdrio; por meio delas somos
construidos como cidadas e cidadaos politicos, ou seja, como agentes
capazes de exercer a responsabilidade de co-constituir o poder politico e
eventualmente participar do seuexercicio. A cidadania politica, entretanto,

® Talvez convenha esclarecer que estou empregando o termo “agente” no seu sentido

etimolégico de agere, ou seja, de agdo guiada por um propésito, e ndo como ele vem
sendo usado na literatura sobre principais e agentes.
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é s6 um aspecto, embora muito importante, da democracia, que também
subentende direitos de cidadania civil, social e cultural. Uma democracia
que inclua uma ampla gama desses direitos e suas obriga¢des conexas é
uma democracia de alta qualidade, e o respectivo Estado, um auténtico
Estado democratico de direito. Nenhum pais realizou plenamente esse
ideal: trata-se de um horizonte do qual diversos casos se aproximam
em maior ou menor medida. Infelizmente, na América Latina estamos
bastante longe de atingir esse ideal; afora as elei¢bes e liberdades sem as
quais, por defini¢do, ndo teriamos um regime democrético, na maioria de
nossos paises a vigéncia dos aspectos civis, sociais e culturais da cidadania
é escassa, insegura e enviesadamente distribuida. Por isso parece valido
afirmar que temos democracias, mas ndo poucas sdo de qualidade inferior
e sustentadas por um Estado apenas parcialmente democratizado que
abriga uma cidadania que em outros trabalhos qualifiquei como de baixa
intensidade (O’Donnell, 1993).

Essa caréncia guarda certamente uma estreita relacdo com a ampla
pobreza e desigualdade que caracteriza nossos paises. Mas, mesmo
assim, todos somos cidadios/cidadds e temos o direito a ser como
tais reconhecidos, ndo sé na condicdo de destinatdrios ou presumiveis
beneficidrios das politicas ptblicas, mas também na de origem e razdo da
autoridade e do poder que por meio delas é exercido.

Esse cidaddo-agente da democracia politica tem direito a que
prevalecam as condigdes sociais minimas necessérias ao exercicio de sua
agéncia nos planos que, dentro de certas restri¢des impostas pelo marco
legal dessa democracia, deseja escolher. E, como parte de um processo
eficaz de democratizac¢io, essas condi¢Ges sociais vdo sendo sancionadas
e efetivadas como direitos que se somam aos direitos politicos que
a democracia supge: refiro-me aos direitos e respectivas obrigac¢Ges
da cidadania civil, social e cultural. Sob esse dngulo, o imperativo do
desenvolvimento com eqiiidade é ir provendo condigdes sociais que se
vdo convertendo, pela via dos acordos e conflitos da democracia, nos
direitos e obrigagdes de uma cidadania em expansdo. No horizonte desses
processos, desenvolvimento e democracia convergem em um respeito
crescente da agéncia e da conseqiiente dignidade do ser humano.

Em tudo isso esta presente outro elemento, o Estado, a que j& me
referi como elo imprescindivel entre desenvolvimento e democracia.
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ITI. Algumas definicdes e esclarecimentos.
(IT). Estado*

O Estado €, no minimo, uma entidade que demarca um territério
frente ao de outras entidades semelhantes, proclama sua autoridade sobre
a populacdo desse territério e é reconhecido como tal por vérios atores
no sistema internacional. Os Estados emergiram em virtude de processos
histéricos que na América Latina foram significativamente diferentes
dos ocorridos nos paises centrais. Além disso, dentro da América Latina,
houve e continua havendo importantes diferengas. Essas diferencas,
tanto gerais como especificas da nossa regido, marcaram profundamente
as caracteristicas de cada pais, razdo por que nido devem ser ignoradas
em uma andlise de suas possibilidades de adequacdo a metas de
democratizagio e desenvolvimento eqiiitativo. Os Estados sdo entidades
dindmicas permanentemente sujeitas a processos de construgao, de
reconstrugao e, as vezes, de destrui¢ao, bem como a influéncias complexas
da sociedade nacional e internacional. Reconhecer esse fato proibe
receitas simplistas, generaliza¢des apressadas e transplantes mecanicos
da experiéncia de outras regides; por isso, é necessario continuar abrindo
caminho cuidadosamente.

Por Estado entendo um conjunto de instituigdes e relagdes sociais
(sancionadas e respaldadas na sua maior parte pelo sistema legal
desse Estado) que normalmente penetram e controlam o territério e os
habitantes que esse conjunto pretende delimitar geograficamente. Essas
institui¢des tém como dltimo recurso, para efetivar as decisdes que
tomam, a supremacia no controle de meios de coercao fisica que algumas
agéncias especializadas do mesmo Estado normalmente exercem sobre o
territério de que se trata.

Advirta-se que essa definicdo ~ de cunho weberiano - esta enfocada
no que o Estado é — e ndo na enorme variedade de coisas que o Estado faz
ou pode fazer. Outra caracteristica sua é que ela aponta diretamente para
o tema do poder, em termos da grande concentragdo de poder (ou, mais
precisamente, de poderes), produzida pelo surgimento e funcionamento
do Estado. De acordo com essa defini¢do, entendo que o Estado pode
ser utilmente desagregado em quatro dimensdes. Uma, é o Estado como
um conjunto de burocracias. Essas burocracias, geralmente organizacGes
complexas, tém legalmente responsabilidades voltadas para a consecugao

4 Para pormenores sobre o tema desta segao, sugiro ver O'Donnell (2004) e (2006).
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ou protecdo de algum aspecto do bem ou interesse pitiblico geral. Essa
dimensdo, a mais O6bvia, é reconhecida quase exclusivamente pela
literatura contemporanea.

O Estado é também um sistema legal, um emaranhado de regras
legalmente sancionadas que penetram e co-determinam numerosas
relagdes sociais. Contemporaneamente, em especial em democracias, a
conexao entre as burocracias do Estado e o sistema legal é intima: supde-se
que as primeiras atuem em termos de faculdades e responsabilidades
que lhes s3o legalmente conferidas por autoridades pertinentes; o Estado
moderno se expressa na gramatica do direito.

Juntos, as burocracias do Estado e o direito presumem a geragdo,
para os habitantes de seu territério, do grande bem piiblico da ordem
geral e da previsibilidade de uma ampla gama de relagdes sociais. Ao
assim fazer, o Estado (mais precisamente os funcionarios que falam
no seu nome) presume garantir a continuidade histérica da respectiva
unidade territorial, geralmente concebida como uma nagdo ou um povo.
Essas pretensdes nos levam a terceira dimenséo do Estado: ser um foco
de identidade coletiva para os habitantes do seu territério. Tipicamente,
os funcionarios do Estado, especialmente os que ocupam posi¢des na sua
cupula institucional, afirmam ser o seu um Estado-para-a-nagao ou (sem
entrar em pormenores desnecessarios neste momento) um Estado-para-o-
povo. Com essas declaragdes, repetidas incontaveis vezes e de intimeras
maneiras, somos convidados a fazer o reconhecimento generalizado de
um “nés” que aponta para a criacdo de uma identidade coletiva (“somos
todos chilenos-brasileiros-peruanos”, por exemplo), que, segundo se
postula, estaria acima dos conflitos e dissensdes sociais ou deveria
prevalecer sobre eles. E esse o referencial coletivo para o qual Estado e
governo afirmam que existem e tomam decisdes.

Ha ainda uma quarta dimenséo. O Estado é um filtro que, quando
os diversos espacos e fronteiras que medeiam entre o “dentro” e o “fora”
do territério estdo abertos ou fechados, trata de regular a populagdo e o
mercado quedelimita. Alguns desses espacos saozelosamente controlados,
outros jamais tiveram barreiras e outros mais foram corroidos pelos
ventos da globalizagao. Entretanto, todo Estado procura, ou diz procurar,
estabelecer filtros adequados para o bem-estar da sua populagdo e dos
agentes econdmicos que atuam no seu territério.

Trata-se, entdo, da eficdcia das burocracias do Estado, da efetividade
do seusistema legal, da sua credibilidade como foco de identidade coletiva
e da sua adequagédo como filtro. Essas dimensbes nao devem ser atribuidas
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a priori; sdo tendéncias que nenhum Estado materializou completamente
e que alguns estdo longe de fazé-lo. No que respeita ao Estado como um
conjunto de burocracias, seu desempenho pode desviar-se seriamente
do cumprimento das responsabilidades que lhe foram atribuidas; o
sistema legal pode por si s6 possuir sérias caréncias ou nio se estender
efetivamente a varias relagdes sociais e tampouco a vastas regides; no que
respeita ao Estado como foco de identidade coletiva, sua pretensao a ser
verdadeiramente um Estado-para-a-nagdo pode nio ser verossimil para
boa parte da populagao; e o Estado pode haver abdicado da sua condigdo
de filtro voltado para o bem-estar da sua populagdo. Isso implica que as
quatro dimensdes basicas do Estado sao historicamente contingentes; a
medida da sua realizagdo deve ser estabelecida empiricamente.

Dada a situagdo atual do nosso continente, interessa-nos
particularmente um subtipo do Estado que acima defini — um Estado que
contém um regime democratico. Além do que ja foi assinalado a respeito
do Estado em geral, esse subtipo compreende um sistema legal que valida
e respalda os direitos e liberdades do regime democrético, bem como as
burocracias que agem no sentido da implementagio desses direitos e
liberdades. Além disso, é a unidade que delimita o eleitorado, os cidadaos
politicos envolvidos em virtude da existéncia desse regime. Trata-se,
porém, de um Estado parcialmente democratizado, ji que, afora o que
assinalei, contém — como costuma acontecer entre nés — outras burocracias
e aspectos do sistema legal que continuam sendo autoritarios. Um Estado
amplamente democratizado, isto é, um auténtico Estado democratico de
direito, valida e respalda homogeneamente, no seu territério e ao longo
de diversos setores sociais, uma ampla gama de direitos e obriga¢bes da
cidadania civil, social e cultural, além dos direitos politicos decorrentes
da existéncia de um regime democratico. Peco desculpas por assinalar
que, para boa parte da América Latina, a consecugao desse tipo de Estado
é uma aspiragdo cuja concretizacdo estd muito longe.

O Estado tem sido um lugar decisivo de concentragdo de poderes no
qual e a partir do qual se lutou por muiiltiplos direitos. Nos paises centrais,
isso sup6s um Estado que na sua burocracia e legalidade se rendeu, pelo
menos em parte, a relagdes de poder que possibilitaram tais conquistas,
ndo poucas vezes contra os desejos de classes e setores dominantes. No
longo e tortuoso caminho resultante, o Estado e o regime “incharam”
com a admissdo, na condigao de participantes de pleno direito, de classes
e setores antes excluidos. Nestes processos, esse Estado mais amplo
tornou-se mais forte, inclusive em termos da dimensio decisiva da sua
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credibilidade, e o regime ficou mais rico como canal de representagido do
conjunto da cidadania. Esse tipo de Estado é o esteio fundamental de uma
ampla gama de direitos de cidadania e uma boa garantia do cumprimento
dos deveres conexos.

Pouco disso ocorreu na América Latina. Infelizmente, apesar de
ter havido algumas valiosas contribui¢des, carecemos de conhecimentos
suficientes sobre a formagdo do Estado em nossos paises, a sua relagdo
com a emergéncia de na¢des e concepgdes do popular, a sucessdo de varios
autoritarismos e democracias, e os tempos desses processos em conexao
com a emergéncia e funcionamento do capitalismo em nossa regido e
suas relagdes com o sistema mundial.® Embora seja arriscado generalizar,
estd aparentemente claro que em boa parte do nosso continente faltou
a relativa contemporaneidade dos processos que ocorreram nos paises
centrais; desde a Independéncia nio foram poucos os casos de governos
que tentaram, quase sem aparato estatal, exercer autoridade sobre
populagdes que nio se reconheciam como membros de uma mesma
nac¢do; de constitui¢ées formalmente democraticas ~ ou liberais — que
nas suas postulagées individualistas se contrapunham a concep¢des de
carater comunitdrio amplamente compartilhadas; de relagdes sociais
capitalistas implantadas em alguma parte do territério, porém pouco
difundidas em outras; de incerteza em relacdo aos limites de cada pais
emergente, e de centros que, em lugar de forcar a homogeneizagio legal
e politica conseguida no Noroeste, acabaram por pactuar a coexisténcia
de seus acordos mais ou menos constitucionais com tipos patrimoniais de
autoridade em boa parte de seu territério.®

A heterogeneidade estrutural resultante aparece hoje retratada
ndo s6 na economia, na sociedade e na demografia, mas também nas
burocracias estatais e em sua legalidade. Com variagbes de pais para
pais, na América Latina as trajetdrias histéricas resultantes marcaram
fortemente as caracteristicas de cada um de nossos Estados; eles tém
sua propria “arqueologia”, uma acumulagdo histérica de normas legais
e institui¢des que surgiram a seu tempo como resposta a determinada
questdo social e depois permaneceram, transformando essas questdes,

5 Ver especialmente Calderén e dos Santos (1989); Centeno (2002); Dunkerley (2002);
Faletto (1989); Lépez-Alves (2000); Oszlak (1982); e Whitehead (1994).

¢ O que precede é uma simplificagdo muito sintética de uma interessante e variada
literatura histérica recente [para uma boa resenha da mesma, ver Sabato (2000); ver
também Annino (1994)]. Um pormenor importante, entretanto, é que o foco central
dessa literatura sio os processos de formagao de nagoes e de emergéncia de cidadania,
e ndo o tema conexo, porém nao idéntico, da formagao de Estados.
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entrelacando-as com outras e, as vezes, simplesmente subsistindo sem
uma missdo claramente identificivel.7 Contrariamente ao que algumas
visdes tecnocraticas aduzem, nenhum Estado foi concebido ex novo,
nem poderia assim ter sido; menos ainda Estados como os nossos que
refletem na sua anatomia as crises e a profunda heterogeneidade de
suas sociedades.

Tratei, repito, de quatro aspectos do Estado. Primeiro, a sua eficcia
como conjunto de burocracias; segundo, a sua efetividade como sistema
legal; terceiro, a sua credibilidade como guardido e realizador do bem
publico da nagdo ou do povo, e, quarto, a sua adequagdo como filtro. Na
América Latina, com algumas exce¢Bes parciais e variacdes de pais para
pais, tivemos e continuamos tendo Estados que registram um indice baixo
nessas quatro dimensdes. A ineficicia de ndo poucas das burocracias
estatais foi amplamente documentada. A pouca e transviada penetragdo
dos sistemas legais tem sido menos mencionada, embora recentemente
alguns autores a tenhamos registrado; isso da lugar ao que em trabalhos
anteriores chamei de “zonas marrons”, regides as vezes muito extensas
nas quais as regras realmente imperantes ndo sao estatais, mas, antes,
ditadas por diversas “mafias”.8 Outra deficiéncia, ndo menos importante,
é abaixa —e em alguns casos decrescente — credibilidade desses Estados
(e dos respectivos governos) como intérpretes e realizadores do bem
publico de suas populages. No tocante a filtragem, nossos Estados,
com poucas excegdes, carecem das capacidades técnicas necessérias para
operd-la eficazmente e as vezes (como fez a Argentina na década de 1990)
abdicaram quase inteiramente dessa responsabilidade, cantando loas a
uma incontrolada globaliza¢ao.

Grandes ou pequenos na sua dimensdo como burocracias, esses
Estados s&do fracos. Alguns tém sido fracos em todos os sentidos; outros
tém sido eficientes — as vezes terrivelmente eficientes — como mdquinas
repressoras, mas poucos conseguiram normalizar suas na¢des e sociedades
e lhes dar coesdo. Um importante fato e problema do Estado na América
Latina no passado — e mesmo no presente em que predominam os regimes
democréticos — é que ele, embora com algumas exce¢des, ndo penetrou
nem controla o conjunto do seu territério, a legalidade por ele implantada

7 Recolho esta expressao de Dagnino e outros (2006).

¢ O’Donnell, op.cit. supra, nota 2. Entre as conclusdes do seu estudo sobre a formagio
do Estado na América Latina, e em contraste com os paises centrais, Centeno (2002,
p-275) assim registra: “A bem-sucedida implantac¢io da autoridade politica (por parte
do Estado central) sobre grandes territorios foi a exce¢éo, ndo a regra”.
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é freqlientemente truncada e a legitimidade da coer¢do que o respalda é
desafiada, devido a sua pouca credibilidade como intérprete e realizador
do bem publico. Este é um Estado que, por si mesmo e pelos insumos que
atuam a partir de esferas socialmente privilegiadas, é acanhado: custa-lhe
muito admitir como atores de pleno direito diversos setores sociais
marginalizados aos quais costuma tratar com praticas clientelistas e, as
vezes, com violéncia. Além disso, e com graves conseqiiéncias para a sua
credibilidade, quando alguns direitos de classes e setores subordinados
conseguem ser admitidos, ndo raras vezes nao sdo implementados ou
entdo sdo cancelados.’

IV. Em busca do desenvolvimento: sobre o lugar
e os limites do Estado

E 6bvio que as caréncias referidas na segio anterior sao um problema
gravepormuitasrazdes,inclusive em termosdedesenvolvimento. Também
o sdo porque esses Estados e seus governos tém pouca capacidade para
democratizar e unir sociedades afetadas por uma longa e dura histéria
de pobreza, desigualdade e heterogeneidade. Sdo esses mesmos Estados
e a politica praticada neles e a partir deles que agora devem, nem mais
nem menos, converter-se de alguma forma em elemento fundamental de
um desenvolvimento eqiiitativo e sustentavel. O Estado que antes talvez
tivesse alcance para empreender a “primeira geracao de reformas” é hoje
claramente insuficiente para tomar novas dire¢des.

Eissoque temosenzotemos.OEstadonecessiriondoseencontra“logo
ali” a disposi¢do, com apenas alguns retoques, para converter-se naquele
elemento essencial. Suas capacidades terdo que ser construidas juntamente
com a adogao de melhores politicas macro, meso e microecondmicas. Fazer
boas politicas é também construir o Estado, desde que elas partam de um
diagnéstico realista das capacidades estatais disponiveis e proponham,
como uma de suas metas, o aumento dessas capacidades. Do ponto de
vista do Estado, ha uma indagagdo que é fundamental para toda policy
econdmica ou social: pergunta-se se existem capacidades estatais suficientes
para formular e implementar essa policy e, em caso negativo, nela incluir
um aumento paralelo e suficiente de tais capacidades. Essa é uma regra de
ouro que, sem ser ¢bvia, costuma ser atendida.

®  Sobre este ponto, ver Whitehead (2004).
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O que acima se sugere implica uma radical inversao de perspectiva
em relacdo ao periodo anterior, em que a pergunta principal visava
aparentemente a saber como alcangar tal e tal meta sem o Estado e,
de passagem, como parte do sucesso procurado, estreitd-lo e de fato
enfraquecé-lo.

Conforme comentei inicialmente, ndo existem, a partir de
uma visdo interativa dos processos que se fazem necessarios, chaves
maégicas ou receitas universais. Tampouco é possivel agora (quando nos
encontramos na expectativa do que seria um periodo de criatividade
sem dogmas disciplinares) responder a priori perguntas a respeito, por
exemplo, de quais deveriam ser em geral o papel e os limites do Estado
ou se as politicas ou as reformas institucionais deveriam constituir a
prioridade e em que seqiiéncia, ou qual o mix adequado entre democracia
representativa e participativa. E possivel que das exposi¢des dos ilustres
economistas que me precederam neste semindrio surjam idéias claras
e precisas a respeito de como e para onde dirigir as estratégias de
desenvolvimento; mas ainda assim seria a repeti¢io de um erro grave
acreditar que cabe a politica e seus estudiosos encontrar a maneira de
viabilizar, ou pelo menos ndo obstaculizar, politicas e metas previamente
elaboradas por uma estratégia de desenvolvimento. Quer nos agrade ou
ndo, o Estado e a politica nele e a partir dele praticada tém sua relativa
autonomia e impactos causais e, quando sdo ignorados, vingam-se de
maneiras abruptas e as vezes explosivas.

Ciente ou ndo desse fato, toda estratégia de desenvolvimento
encerra inevitavelmente decisdes acerca do papel e dos limites do Estado
— isso vem depois de perguntas sobre a maneira e forma de procurar
"digerir” varios aspectos da globalizacdo; a viabilidade e o modo de aliviar
a pobreza e a desigualdade; a viabilidade e 0 modo de propiciar maior
produtividade em tais ou tais setores da economia —, e um longo etcétera,
parcialmente preenchido pelo teméario deste seminario e da se¢io dele de
que estou tratando. Além disso, as respostas aos citados limites ddo-se
— vdo-se dar — em contextos democratizados e, de fato, em ndo poucos
dos nossos paises insuficiente ou deficientemente democratizados, porém
sujeitos em todos os casos a incerteza das elei¢Ses e a miiltiplas expressdes
de demanda e protesto social. Esse fato ocorre ndo sé em sociedades
fragmentadas e pouco coesas, mas também no confexto e interior de um
aparelho estatal cuja tendéncia é espelhar essas caracteristicas.

O temdrio deste semindrio reflete adequadamente essas
preocupagdes ao incluir, além das perguntas a que acima aludi, a seguinte:
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“Como articular uma alianga de interesses em prol do desenvolvimento
com eqiiidade?” Esta pergunta e as reflexdes que acima formulo colocam
esse tema totalmente no plano da politica democrética, principal terreno
em que a questdo do lugar e dos limites do Estado e da prépria politica
é deslindada. Convém recordar que viemos de um periodo no qual se
concebia que o Estado e a politica tinham quando muito de facilitar (e
de fato e sobretudo ndo dificultar) as duas grandes tarefas que nossos
paises enfrentavam. Uma, a democratizagdo, que muitos conceberam
como principal tarefa de uma sociedade civil que acolhia quase todos os
“bons” em face dos inumeraveis “maus” (autoritdrios ou interessados
no lucro) que se entrincheiravam no aparelho estatal. A outra grande
tarefa era certamente o crescimento econdmico, de que se ocupariam ”os
mercados”, uma vez liberados do abraco asfixiante do Estado. Embora
essas duas grandes dicotomias tivessem fontes ideoldgicas e suportes
sociais diferentes, foram coincidentes em condenar o Estado como
principal fonte dos males que afligiam nossos paises.

Com efeito, ja na década de 1980 o Estado era um alvo 6ébvio e em
nao poucos sentidos entendivel. Para isso contribuiram, vindo as vezes
de extremos opostos do espectro ideolégico, a memdria fresca da brutal
repressdo imposta em varios dos nossos paises e a hipertrofia e ineficacia
de boa parte do aparelho estatal que havia permanecido como heranca
da crise do modelo substitutivo de importag¢des, entre outros males. Por
essa razdo, as solugbes pareciam bastante simples: fomentar o pleno
desdobramento das forgas e virtudes da sociedade civil e dos mercados.
Isso implicava duas metas concomitantes. Uma, a redug¢do do aparelho
estatal a dimensdes e funcdes adequadas a visdes ortodoxas do Estado
minimo de livros de texto. A outra, sem demasiada consciéncia aparente
de que se propunha algo pouco compativel com a democratizagdo, a
protegdodos novos ocupantes da ctipula do aparelhoestatal —presidentese
tecnocratas politicos — da politica e dos politicos, presumiveis adversarios
das politicas com as quais, a partir do Estado, este seria alijado para que
os mercados e a sociedade civil nos salvassem.

O que devia, entdo, permanecer do Estado? Que eu saiba, em
nenhuma parte houve um programa (uma “estratégia”, ja que o seminario
trata delas) razoavelmente claro. Houve, sim, Iegic")és de consultores e
créditos internacionais para as miiltiplas “racionaliza¢des” do aparelho
estatal que os tecnocratas politicos (tecnopols) iniciaram com entusiasmo e
simultanea seguranga em relagao a racionalidade de seus conhecimentos.
Carecemos de avaliagdes abrangentes dessas atividades; parece-me,
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porém, que se pode dizer que em boa parte de nossos paises o que
permaneceu foi uma nova aglomeracdo de burocracias estatais: algumas
delas funcionam melhor do que antes, outras funcionam pior, outras
nido funcionam e outras mais, ndo obstante a descoberta tardia de que
deveriam funcionar, foram eliminadas ou desmanteladas.!® Além disso,
o saldo em termos da efetividade do sistema legal e da credibilidade do
Estado e de governos néo me parece que tenha sido melhor.

Tomei a liberdade de fazer essas generalizagdes porque, por
detrds das amplas perguntas que para este semindrio me foram feitas
sobre o papel que a politica poderia desempenhar a fim de facilitar,
apoiar e promover uma estratégia de desenvolvimento com eqiiidade,
hé esta pergunta que me parece central para discutir esta questdo: quais
seriam os papéis e limites permissiveis e desejaveis para o Estado (e
para a prépria politica) dentro de tal estratégia? Na visdo que acima
delineei, esses limites sdo muito estreitos: interferir o menos possivel
na economia, privatizar ou terceirizar quase tudo, deixar os tecnocratas
politicos governar sem interferéncias, “flexibilizar” as rela¢des de
trabalho, obedecer sem maiores reflexdes ao dogma de descentralizar ou
delegar as politicas de educacéo, satide e habitacdo o mais longe possivel
do Estado central e, no lado ja nao tanto dos mercados, mas da sociedade
civil, simultaneamente, confiar as ONGs e seu “terceiro setor” boa parte
das responsabilidades de politica social e de coesdo social em geral das
quais o Estado estava sendo separado.

Supunha-se, nos iltimos tempos, que o papel dos politicos
e, acrescento, de vdrios lideres sociais, intelectuais e profissionais
“responséveis e sérios” era reconhecer a racionalidade desses processos
e decisdes e, portanto, cada um no seu respectivo meio aventar o risco,
sempre latente em varios de nossos paises, de irrupcdes “demagdgicas”
que, argumentava-se, somente expressariam nostalgias tresnoitadas e
irracionalidades provincianas. Claro estd que o fantasma de elei¢oes
nacionais das quais resultaram presidentes incapazes de entender do
que se tratava jamais deixou de rondar. Mas as surpresas desagradédveis
foram poucas, gracas ao quase unanime bombardeio que os meios de
comunicacio e os doutos gurus que neles transitavam deflagraram sobre

0 Existe uma farta literatura monogréafica sobre estes temas que é impossivel resumir

aqui. Discussdes titeis de diversos aspectos (e sob diferentes pontos de vista) destes
temas podem ser encontradas em Bresser Pereira e Spink (1999); Centro de Estudos
Sociais (2006); CLAD (1998); Cunill Grau e Ospina Bozzi (2003); Evans (1995); Huber
(1995); Kliksberg (2005); Oszlak (2001); e Schneider e Heredia (2003).
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a pressa com que em alguns casos foram adotadas politicas praticamente
irreversiveis, a influéncia de alguns organismos internacionais de
crédito que seguiam mais ou menos ao pé da letra o famoso “Consenso
de Washington” e, certamente, os miultiplos mecanismos de seducao
exercidos sobre esses presidentes e os elementos que os rodeavam. Isso
refor¢ou a tendéncia — que admito estar recordando com grande fastio —a
qualificar de irracionais e retrégrados todos os que ousamos criticar essa
visdo, certamente com pouquissima ressonancia.

Nesse periodo, com maior ou menor intensidade e duracédo
segundo os paises e com excec¢les parciais, a economia (na realidade a
versdo particular da economia que ndo poucos economistas e seus apoios
sociais sustentavam) reinou absoluta. Por sua vez, a principal politica
social, além da que seria voluntariamente implementada a partir da
benemérita sociedade civil, era a que resultaria do famoso “derrame” dos
beneficios que o crescimento econémico iria produzir. Um pouco mais
tarde, quando os prometidos derrames nio foram capazes de conter um
descontentamento crescente, foi necessdrio recorrer as “ambulincias
e bombeiros” de um variado menu de politicas sociais mais ou menos
bem focalizadas que corroeram os aspectos universalistas ndo muito
numerosos herdados do periodo anterior. Claro esta que ja se faziam entdo
notar a desigualdade crescente e os parcos avangos contra a pobreza para
os quais algumas vozes quase no deserto (entre as quais certamente a da
CEPAL) chamaram a atenc¢do. Além disso, a parte do aparelho estatal que
devia ocupar-se das novas ou ressuscitadas politicas sociais foi a mais
desmantelada e desmoralizada de todas.

Houve certamente variagdes em nossa regido, tanto na intensidade
com que os fatos acima expostos se propagaram quanto no timing desses
processos. Mas permanece como fato indubitavel que, por tras deles, uma
grande vitdria ideoldgica alicer¢ou os muiltiplos apoios granjeados por
essa visdo, pelo menos nas primeiras etapas de sua aplicagdo. Refiro-me,
primeiro, ao predominio que se conseguiu de uma concepc¢ao muito
negativa e, portanto, estreita do que podem e devem fazer o Estado e a
politica e, depois, ao esfor¢o no sentido de construir capacidades estatais
que se limitou as poucas burocracias e normas juridicas diretamente
implicadas nas citadas politicas, enquanto muitas outras eram derrubadas
ou suprimidas. Estabelecido esse limite normativo, as politicas que
implementaram essa visio encontraram terreno livre, a excecdo dos
tropecdes causados por episédios flagrantes de corrupgio e por protestos
e dissensdes que ndo conseguiram articular uma visao alternativa.
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Por sua vez, a politica é um debate permanente em torno dos limites
adequados do Estado e da prépria politica. As forgas historicamente
progressistas lutaram por muitas coisas, uma das quais foi a expansao
desses limites. Recordemos que nos paises centrais o contrato de trabalho
configurou durante bom tempo uma relacdo regida pelo direito privado;
recordemos também que os sindicatos foram proibidos — e reprimidos —
como associagdes ilicitas. Argumentava-se, nas lutas travadas a seguir,
que a desigualdade real presente no pano de fundo da igualdade formal
do contrato de trabalho era uma questdo preeminente de eqiiidade e,
portanto, passivel de converter-se em politica e, por meio desta, ajudar na
expansao da autoridade do Estado para regular essas relagdes, mediante
leis e institui¢Ges para tanto criadas. Ademais, essas lutas propunham
- e acabaram conseguindo — o reconhecimento de que a categoria do
trabalhador ndo era individual, mas, antes, coletiva e por isso merecia
representacdo em sindicatos, partidos e negociagdes coletivas. Essas
lutas foram bem-sucedidas porque conseguiram inserir-se como
direitos, passando a integrar a legalidade de um Estado que, ao mesmo
tempo, cresceu burocraticamente, por meio de institui¢des destinadas
a implementagdo e custédia desses direitos (e das obrigacbes deles
resultantes). Essa politizacdo de uma questao arduamente defendida por
alguns como sendo de natureza puramente privada voltou a ocorrer em
outra esfera: as rela¢des de familia e de género. O que ha para muitos de
mais sagrado no ambito privado do que a familia e o que esta encerra
de mais legitimo do que a autoridade patriarcal nela exercida? De novo,
lutas drduas suscitaram (e em boa medida conseguiram, embora em um
nivel ainda insuficiente entre nés), mediante a mobiliza¢do da questdo
nas familias, ruas e parlamentos, a inser¢do de direitos no sistema legal
que implicaram uma grande expansio dos dmbitos da sociedade que o
Estado e a politica podem legitimamente alcangar. Esse tipo de processo
implicou que, pelo menos nos paises centrais, tanto o regime democrético
quanto o Estado se alargassem e fortalecessem, com isso permitindo
novas realiza¢des.

Os exemplos citados e outros mostram quem estd em jogo em
questdes sociais importantes e em que relagdes de forga, bem como até
onde se estendem os limites que em cada periodo sdo considerados
aceitaveis para o Estado. Esses aspectos sdo matéria permanente de
questdes decisivas sobre interesses e identidade que pressionam em

" Por exemplo, em véarios de nossos paises, a histéria da adogao e expansao de concepgdes

dos direitos humanos também pode ser examinada deste angulo.
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vdrias dire¢des.’? Além disso, essas pressdes nao sao homogéneas: os que
brigam pela expansdo do Estado em uma area de policy podem ser os
mesmos que pleiteam a sua restricdo em outras. Isso significa que nédo
ha nem haver4 nesse fato um ponto de equilibrio: a histéria dos paises,
principalmente quando fortalecida com as liberdades que a democracia
consagra, é e serd uma discussdo permanente sobre os limites apropriados
do Estado e da prépria politica. Hoje, apés um periodo de estreitamento
e de crescente evidéncia das suas conseqiiéncias negativas, enfrentamos
ndo s6 o desafio de ndo cair em um movimento de péndulo na diregdo
oposta e igualmente nefasta, mas o de encontrar caminhos que confluam
em Estados dotados das capacidades necessarias para a consecugao de um
desenvolvimento com eqiiidade e o fortalecimento da democracia. Esses
caminhos e o seu tragado, de modo geral e em cada uma das grandes
questdes desse tipo de desenvolvimento, sempre serdo contestados. Essa
oposigdo é boa, além de ser, sobretudo na democracia, um componente
inevitavel do que trata a politica. Mas, apds as oscilagdes de que viemos,
talvez seja possivel que se formulem essas contestagdes dentro de uma
faixa ndo muito ampla; nesse caso os consensos que as vezes se afirma
buscar seriam na realidade dissensdes democraticamente reguladas.

Por isso acredito que a questdo dos limites adequados do
Estado com vistas a sustentar e ampliar a democracia, viabilizar um
desenvolvimento com eqiiidade e aumentar a coesdo social é uma
discussdo eminentemente politica que se precisa recuperar na América
Latina.” Recordemos que em vdrios de nossos paises viemos do pior
possivel: ditaduras durante as quais a prépria discussao foi brutalmente
reprimida, ja que, no entender dos peritos da seguranga nacional e dos
“técnicos” da economia, os ruidos confusos e subversivos que vinham da
sociedade ndo eram necessarios. Mais tarde, durante o periodo recente
que acima discuto, foi um pouco melhor para nés: ndo se reprimiu a
discussdo, mas ela foi sufocada por uma visdo estreita que conseguiu
durante bom tempo apresentar-se como a tinica racional. Hoje se trata
de reabri-la, com vistas ndo s6 a um desenvolvimento eqiiitativo, mas
também a sustentagdo e expansio das democracias que possuimos.

2. De fato, historicamente se tratou nio s de expansdes, mas também de encolhimentos
que se procurou inserir legalmente. Além da sua pertinéncia em uma ou outra situagao,
as mudangas na legislagdo trabalhista que em vérios de nossos paises foram formalizadas
sob a rubrica da “flexibilizacao trabalhista” séo ilustrativas deste ponto.

¥ Restri¢des de espago me impedem de aprofundar este tema, cuja problemética coincide
com a dos outros aspectos referidos nesta frase. Uma elaboragio valiosa do tema da
coesdo social numa perspectiva latino-americana é o livro recente da CEPAL (2006).
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V. Algumas consideracoes praticas

Comeco fazendouma salvaguarda: existem diferencas significativas
entre os nossos paises; ha Estados que funcionam razoavelmente bem em
vérias das quatro dimensdes que acima propus (por exemplo, Chile e
Costa Rica); outros o fazem em algumas delas, mas estdo longe de fazé-lo
em outras (Brasil, México e Uruguai, ainda que em diferentes dimensdes
e de novo exemplificando); outros mais nunca foram especialmente
competentes, porém experimentaram sérias regressdes (Argentina), e
hé ainda paises que tém uma estatalidade muito incompleta em todas
as dimensdes.! Estas sdo diferencas importantes, pontos de partida do
que chamo de estatalidade dos nossos paises que toda estratégia de
desenvolvimento nao deveria ignorar.

Passo agora a algumas sugestoes. Elas estio longe de ser
uma “estratégia” de construcdo estatal; limitam-se a algumas dareas
problematicas que, a meu ver, deveriam ser privilegiadas de um ponto
de partida que, ndo obstante as salvaguardas assinaladas, reveste baixa
estatalidade. A idéia é comecar a adequar o Estado para convergir em
vias de apoio a um desenvolvimento eqiiitativo que o compatibilizem, ao
mesmo tempo, com o fortalecimento e a expansdo da democracia de nao
menor necessidade.

Guio-me, no que se segue, pelas dimensdes do Estado que
especifiquei na se¢do niimero 3 deste texto.

A.  Aumentar a eficicia do Estado como burocracia: construir ou
reforcar a espinha dorsal do aparelho estatal.

H4 aqui um aspecto fundamental, um sine qua non de todo
avango. Quase todos os nossos paises necessitam desesperadamente de
um bom servigo ptblico, isto é, de uma burocracia estatal regida por
critérios universalistas de incorporagédo, promogao e avaliagdo. Esta é a
espinha dorsal do Estado, que sem ela se desagrega em um aglomerado
de institui¢des ineficientes e incoordendveis. Um servigo ptblico implica
salarios dignos, carreiras pautadas por critérios objetivos, oportunidades

¥ O tom cauteloso destas afirmagdes reflete que, ndo obstante algumas contribuicoes

recentes do Banco Interamericano de Desenvolvimento, do Banco Mundial e do Centro
Latino-Americano de Administragao para o Desenvolvimento, hd enorme caréncia de
dados suficientemente minuciosos, comparéveis e confidveis, sobre muitos dos paises
da regiao.
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de capacitagdo periédica e prote¢do contra a corrupgdo, o clientelismo
e 0 nepotismo. Esses pressupostos ndo sio de facil consecugdo. Custam
dinheiro e implicam horizontes de tempo que muitos dirigentes politicos
ignoram ou rechagam. Para ndo poucos deles é preferivel, a todo o
tempo, nomear funciondrios por razdes clientelistas, nepotistas ou
simplesmente desonestas. Quando esses atos sdo praticados, é muito
dificil descontinud-los, dado que as burocracias se hipertrofiam com varias
camadas geoldgicas de funciondrios pouco capacitados ou motivados, a
ndo ser para proteger com ardor os respectivos cargos.’®

Reverter essas situacbes exige visdo e coragem. Os interesses
ja instalados na burocracia estatal e os dos politicos desejosos de dar
continuidade a tais préticas asseguram a persisténcia de conflitos dentro
de um processo em que os bons resultados sdo alcangados no longo
ou, quando muito, médio prazo. Do lado dos governantes, as habituais
respostas sdo conhecidas. Nao mudar nada, usufruindo também eles
as vantagens pessoais ou taticas da situagdo, adotar reformas cuja
implementacdo estdo pouco inclinados ou dispostos a empreender,
ou nomear todos os “assessores” e criar todas as burocracias paralelas
possiveis. Apesar de as vezes esta tltima pratica abrir a porta a pessoas
qualificadas, uma conseqiiéncia paralela é a introducgédo de outro canal
clientelista de acesso ao aparelho estatal, com o qual em ndo poucas
reparticdes as dotagdes de pessoal se assemelham mais a sorvedouros do
que a respostas a necessidades funcionais.

Sem a espinha dorsal de um bom servigo ptiblico, embora esse
possa existir nos servigos centrais e em algumas areas estratégicas da
politica econdmica, social e previdenciaria, mesmo quando ele é grande,
ha pouco Estado, e o pouco que ha nao é compativel com a democracia
e o desenvolvimento. De forma quase natural, esse aparelho estatal
desvertebrado é um criadouro de mini e macro corrupgao e clientelismo.
Dadas a pobreza e a desigualdade existentes em nossos paises, € um
fato triste que a extirpagdo do clientelismo seja uma proposta a prazo
bastante longo. Mas se o clientelismo for combatido de forma consistente,
sua reducao paulatina € possivel. Para isso, a extensdo de um verdadeiro

> Para um panorama util de diversos aspectos do servigo priblico e das tentativas de reforma
empreendidas na América Latina e no Caribe, ver Oszlak (2001). Cabe assinalar que esse
autor menciona numerosas e profundas deficiéncias da informagéao disponivel e conclui
comentando a “grave brecha” existente entre as intengdes proclamadas e os resultados.
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servico ptiblico é um aspecto importante, ndo sé pela maneira mais objetiva
com que seus funciondrios costumam relacionar-se com o publico, mas
também porque eles pdem limites aos politicos clientelistas e corruptos
que medram nas burocracias patrimonialistas. Esta ndo é a panacéia
contra o clientelismo, a corrupgio, o nepotismo e males semelhantes,
mas, juntamente com uma opinido publica vivamente preocupada com
esses temas (e o ingrediente de lideranga ao qual me refiro abaixo), ela
muito pode ajudar no controle de vicios que tantos danos causam ao
desenvolvimento e a democracia e tanto afetam todas e cada uma das
dimensdes do Estado.

B.  Aumentar a efetividade da legalidade estatal: estender
homogeneamente pelo menos a vigéncia de direitos civis bdsicos
sem descuidar da expansdo de direitos sociais.

Cada pafs da regido tem suas peculiaridades, mas em quase todos
existe uma ampla parcela da populagdo que se encontra abaixo de um
nivel minimo de bem-estar e desenvolvimento humano, em termos nio
s6 de bens materiais e acesso a direitos sociais, mas também de direitos
civis basicos; por estes, quero dizer direitos individuais elementares —ndo
poucos dos quais sdo hoje também definidos como direitos humanos —,
como protegdo contra vdrias formas de violéncia, tratamento respeitoso
independentemente da condi¢do social, inviolabilidade do domicilio,
acesso eqiiitativo a justica, nao discriminacdo, e outros semelhantes. Na
auséncia de tais direitos, os integrantes dessa populagdo ndo sdo pobres
s6 materialmente: também o sdo legalmente, inclusive denega-se a eles
de fato direitos que formalmente lhes sdo outorgados. Salvo excegdes
ndo muito freqiientes, o Estado latino-americano sempre manteve uma
postura distante e alheia, quando nédo hostil, perante boa parte da sua
populagéo; foi pratica habitual (que mesmo com regimes democraticos
continua a repetir-se em alguns casos) a dupla discriminag¢ao implicita na
denegagdo de muitos de seus direitos, juntamente com a concessao a outros
de privilégios e isengdo de obrigagoes. Trata-se, entdo, da possibilidade
de ir além da consecucdo — importante — de um regime democratico e
avangar no sentido de niveis — para chamaé-los de algum modo ~ decentes
de cidadania civil; esta é uma meta urgente e bastante factivel que nao
deveria ser adiada ou esquecida durante os necessdrios esforgos para
estender os direitos sociais. Uma forma de avancar nessa dire¢io comeca
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pela extensdiohomogénea da legalidade estatal, pelo menos no que respeita
aos direitos civis, para que abranja nio s6 o conjunto do territério, mas
também todas as categorias sociais.'®

Por sua vez, a necessidade de ampliar e homogeneizar a legalidade
democratica do Estado apresenta um paradoxo ante a emergéncia recente
e, de modo geral, o reconhecimento crescente dos direitos coletivos de
diversas minorias, sobretudo os povos indigenas. Em todos os paises,
inclusive os centrais, o contato entre a legalidade estatal e a cultura,
identidade e legalidade desses povos da lugar a sérios problemas que
as vezes ndo admitem solugdes plenamente satisfatérias para ninguém.
Todavia, como uma demonstragao alentadora de que o élan democratico
da América Latina nas tltimas décadas nido foi meramente formal,
varios paises fizeram recentemente importantes avangos (pelo menos
em contraste com o desconhecimento e a desumanidade com que esses
temas foram tratados no passado) no reconhecimento da identidade e
dos direitos desses povos. Isso implica uma dupla e complexa tarefa, mas
ndo impossivel: por um lado, ampliar a legalidade estatal até eliminar as
regides as vezes amplas em que prevalecem de fato legalidades “mafiosas”
e, pelo outro, fazé-lo de tal maneira que se estabeleca uma convivéncia
respeitosa com a legalidade dos povos indigenas.

As questdes que discuto nesta se¢do, apesar do seu aparente
distanciamento de uma estratégia de desenvolvimento eqtiitativo, séo,
entretanto, de grande importincia para ela. Uma economia dindmica
supde produtores, consumidores e trabalhadores que decidem e
planejam suas vidas com o resguardo de direitos que conhecem e sabem
que podem exercer. E uma economia que quer ser, além de dindmica,
socialmente eqiiitativa ndo concede seus bens a clientes, mas os gera
e compartilha com cidaddos/cidadas. Os poderes que emanam dos
direitos politicos implicitos no regime democratico, juntamente com
os direitos civis cuja decidida expansdo recomendo, sdo recursos que
podem tornar possivel para nés a conquista, finalmente, de uma gama
ampla e largamente compartilhada de direitos sociais, meta central,
a meu ver, ndo s6 da democracia, mas também de uma estratégia de
desenvolvimento com eqiiidade.

' Para a discussdo do tema dos direitos civis em nossa regido, devo remeter-me a
O’Donnell (1999 e 2003).
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C.  Aumentar a credibilidade do Estado e governo como verdadeiros
agentes gerais do bem piiblico. Para isso, inserir os aprimoramentos
do Estado e, certamente, as propostas de desenvolvimento em
projetos democriticos que, com boas politicas (reflexivas, abertas
e transparentes) e bons exemplos de probidade republicana na
cipula do Estado e governo, oferecam um futuro verossimil de
justica e coesdo social.

A implementagdo de praticamente todas as politicas de eqiiidade
é complexa e sua aplicagdo deve prosseguir durante um longo periodo;
nada é mais corrosivo para a consecucdo das metas cabiveis do que a
crenca generalizada de que seus formuladores ou os que as aplicam
perseguem metas inconfessaveis.

Nadapodesubstituirum componente tio fundamental, mastambém
tdo inacessivel quanto o das boas liderangas politicas. A necessdria mescla
de inteligéncia, sagacidade e vocagdo para o bem comum, temperada
com fortes doses de ambicdo, torna raros os melhores exemplos desse
nobre oficio. Nao podemos “produzir” esses personagens, mas podemos
preocupar-nos de que haja condi¢Ges contextuais que permitam nio sé
que eles existam, mas que decidam consagrar seus talentos as ingratas
tarefas da politica (mais ingratas ainda porque os politicos e as institui¢des
representativas da democracia sdo os que menos confianga despertam
na América Latina).” Mudar essa realidade implica, entre outras coisas,
cuidar de que a carreira politica siga um cursus honorum dentro do qual,
por exemplo, os cargos de representac¢do no nivel iocal sejam devidamente
valorizados (e remunerados) e os do legislativo sejam apreciados por si
mesmos e contem com o apoio de pessoal capacitado para que o Congresso
possa efetivamente legislar.

E em todo caso, a partir de diferentes posi¢des na sociedade,
deveriamos fomentar uma consciéncia generalizada de cobranga aos
politicos (sobretudo os ocupantes de postos de governo) de um alto
grau de responsabilidade, autenticidade e transparéncia nas suas acdes;
deveriamos lembra-los, de vez em quando, de que a autoridade e o poder
do Estado sdo nossos e nés s6 os emprestamos a eles para que gestionem
o bem piiblico. Os politicos que reconhecem esse fato costumam ser,
nao por acaso, 0s mesmos que sabem que precisam de um bom servigo
ptiblico no Estado.

7 Tal como as valiosas pesquisas do Latinobarémetro tém mostrado repetidas vezes.
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D.  Filtrarmais adequadamente as diversas dimensées da globalizagio
e mostrar que existe vontade de fazer essa boa filtragem.

Nao resta divida de que a globaliza¢do impde restri¢des, até mesmo
aos Estados mais fortes. H4, porém, uma grande distancia entre essa
constatagdo e a passividade governamental: é a distancia que medeia entre
o controle de algumas das conseqiiéncias negativas da globalizacdo, de
um lado, e a adaptagéo passiva a ela e mesmo a celebragio de todas as suas
conseqiiéncias, do outro. Um especialista nesse tema assim comenta:

”"A globalizagdo econémica de modo algum se traduz
necessariamente em uma diminuigdo do poder do Estado; na realidade,
ela esta transformando as condi¢des em que o poder do Estado é exercido...
Ha muitas boas razdes para duvidar das bases tedricas e empiricas dos
argumentos de que os estados-nagdo estdo sendo eclipsados pelos padrdes
contemporéneos da globalizagao” (Held, 1999).

Com interesse direto para nossos paises, esse autor acrescenta:

“Certamente, toda avaliagdo dos impactos acumulativos da
globalizagido deve reconhecer seus efeitos altamente diferenciados, ja que
certos tipos de impacto — de decisdo, instituigdo, distribui¢do ou estrutura-—
nio sao experimentados uniformemente por todos os Estados... o impacto
da globalizagdo é mediado significativamente por estratégias especificas
dos governos, bem como da sociedade, para desafiar, administrar ou
aliviar os imperativos da globaliza¢ao” (Held, 1999).%

Além disso, ha evidéncia de que, contrariamente a dogmas que
foram populares em nossa regido, os Estados centrais ndo diminuiram
suas atividades diante da globalizagdo, mas, ao contrdrio, expandiram
algumas e, em relagdo a outras, reacomodaram suas instituicdes (e as
respectivas capacidades) a fim de regular e redirecionar a globalizagao
no sentido do bem piblico da populagdo.” Ha também evidéncia de
que o esfor¢o envidado pelos paises que recentemente ingressaram
na Unido Européia, seguindo as pautas por ela impostas, resultou em
considerdvel aumento das responsabilidades e da capacidade técnica de
seus respectivos Estados.”

¥ Ver Agnew (1999), Diniz (2004) e Evans (1997), que apresentam conclusGes
semelhantes.

¥ Ver Weiss (2005), para um estudo que argumenta e em parte demonstra este fato com
relagéo aos paises da Unido Européia.

2 Laszlo Bruszt, pesquisa em curso no Instituto Universitario Europeu, Florenga. Este autor
comenta o contraste entre estas influéncias e as que eram exercidas simultaneamente na
América Latina, a partir das convicgdes neoliberais do governo dos Estados Unidos e
das respectivas IFls.
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Embora eu nido possa estender-me na consideragiao desse tema,
penso que é importante frisar que o discurso a respeito de que sé nos
cabe aceitar passivamente todos os ventos trazidos pela globalizagao
produziu conseqiiéncias muito negativas (a Argentina da década passada
é provavelmente o maior exemplo). Entre outros efeitos, pesa muito a
contribuicdo que essa aceitacdo deu para o desmantelamento do aparelho
estatal, inclusive a omissdo da criacdo no seu interior das capacidades
necessarias para processar e “digerir” a globalizagdo. Esse ndo é um
argumento em favor de um Estado fechado e hostil a0 mundo exterior,
mas, isso sim, de um Estado que seja um filtro inteligente e capacitado da
globalizac&o. Para esse efeito sera fundamental apoiar e, quando fizer falta,
criar, paralela e conjuntamente com um servigo ptublico, as capacidades
para que esses Estados e, atrds deles, seus paises possam encarar mais
adequadamente — ndo sé na drea econdmica ~ as oportunidades, os
desafios e as restri¢des da globalizagao.

VI. Arrecadar e gastar

Esses Estados em construcdo, reivindicados em suas quatro
dimensdes por estratégias de desenvolvimento que apontam para a
eqiiidade e pelos imperativos de ampliagao das cidadanias subentendidas
na democracia, sdo entidades que devem arrecadar e gastar mais e melhor.
Vérias contribui¢des mostram a insuficiéncia e iniqtiidade dos sistemas
fiscais que hoje sustentam nossos Estados e a conseqiiente necessidade
de mudar essa situagao a fim de alcangar metas de desenvolvimento
razodveis.? A concretizagdo dessa mudanga ndo ¢ uma tarefa pequena
na presenc¢a de sociedades muito desiguais em que os setores e classes
dominantes podem exercer um forte poder de veto — quando nao de
subtra¢ao — contra as reformas fiscais necessarias.

Apesar disso, é necessario avangar nessa dire¢do. Para tanto, fardo
falta certamente, além de bons critérios técnicos e juridicos, burocracias
que se assemelhem cada vez mais a verdadeiros servigos ptiblicos, como
parte de Estados e governos que se tornem mais confidveis nas suas
proclamagdes de servico ao bem piiblico; sabemos que essa credibilidade
é condigdo essencial para a melhoria da capacidade fiscal dos Estados.
Também fardo falta liderancas politicas e sociais que proponham e

2 Ver especialmente Machinea (2007).
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adotem, com coragem e visdo de futuro, as politicas e os acordos cabiveis.
Em muitos paises da regido, a ineficicia de diversas, a falta de efetividade
do sistema legal (incluidas as sérias caréncias do poder judicirio) e a
pouca credibilidade do Estado e governo marcam um ponto de partida
dificil em que quase nenhum setor social vé boas razdes para aceitar o
aumento de suas contribui¢des para o Estado. Sem um Estado mais em
forma e verossimil, serd sempre possivel eludir, vetar ou sabotar as
reformas fiscais que um desenvolvimento eqiiitativo requer.

Esse Estado e seu governo também devem gastar melhor, nédo sé
eliminando os grandes vertedouros que sdo a corrupgéo e o clientelismo,
como escolhendo com inteligéncia as politicas que devem receber
prioridade; de novo aparece a necessidade simultanea e interativa de
construir o Estado juntamente com a promogdo do desenvolvimento
eqiiitativo. Além disso, esse dispéndio mais eficiente incluia demonstragdo
irrefutdvel de que se gasta melhor.”? Aqui surgem temas importantes,
mas que costumam apresentar-se como questdes alheias a problematica
do desenvolvimento eqiiitativo e da construcdo do Estado. Refiro-me a
transparéncia das decisGes governamentais, a efetiva prestagao de contas,
ao acesso facil e disponivel a informacgédo na Internet e a outras propostas
semelhantes. Estes sdo atos e processos que Estado e governo devem aos
cidaddos e as cidadas que na democracia sdo a origem e razido do poder
por eles exercido. Todavia, ao mostrarem a estreita conexdo existente entre
expansdo da democracia, desenvolvimento eqtiitativo e boa estatalidade,
tais atos e processos também sdo condi¢do indispensavel a qualidade das
politicas de desenvolvimento e a eficicia, efetividade, credibilidade e
adequacgdo do Estado.

As aliangas necessarias ao avango nessa dire¢io ndo estdo
estatisticamente estabelecidas: os privilegiados que pagam servigos
privados de satide, educagdo, transporte e seguranga véem pouca
necessidade de pagar impostos a fim de sustentar servigos ptblicos
nessas dreas; as classes médias, que véem os privilegiados pouco
pagarem e costumam ndo observar o que os pobres pagam sob a
forma de taxas e impostos indiretos, ja se sentem oprimidas por sua
carga impositiva, enquanto os pobres, muitos deles integrantes de um

2 Talvez se pudesse pensar na possibilidade de uma adequada identificagdio das
receitas fiscais adicionais obtidas como resultado de reformas adotadas, em controles
especialmente cuidadosos de dotagbes e gastos desses fundos que teriam a participagao,
além de funciondrios do Estado e auditores independentes, de diversas categorias de
contribuintes.
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imenso setor informal, contribuem com o seu quilo de carne via taxas
e impostos indiretos, mas certamente nio tém capacidade contributiva
para financiar os cofres ptiblicos de forma sélida e sustentada. Repito de
maneira extremamente simplificada esse fato bem conhecido. Penso que
vale a pena lembra-lo porque a necessiria consecuc¢do de uma melhor
estatalidade estd certamente estruturada sobre boas politicas em diversas
areas; mas também é preciso que, a partir do Estado e da politica, se
propaguem imagens plausiveis de uma sociedade melhor em que, entre
outras coisas, varios setores sociais comecem a encontrar boas razdes
para pagar impostos mais eqiiitativamente arrecadados e gastos. Esses
sdo caminhos que — novamente invocando uma das perguntas do temério
deste semindrio — muito ajudariam na resposta sobre “como articular uma
alianga de interesses em prol do desenvolvimento com eqiiidade”.

Os Estados que temos em quase todos os nossos paises, como
ja argumentei, ndo sdo fracos apenas para conduzir a democracia;
também sdo fracos e assim continuardo se encararmos superficialmente
o conseqiiente desafio de conseguir uma fiscalidade que sustente um
desenvolvimento eqiiitativo juntamente com o fortalecimento das
quatro dimensdes do Estado; na area tributdria, bem como em muitas
outras também estreitamente vinculadas ao sucesso de politicas de
desenvolvimento eqiiitativo e coesio social, deparamos de imediato com
os problemas derivados da nossa deficiente estatalidade.

VII. Algo a guisa de conclusao

Tenho afirmado insistentemente que wuma estratégia de
desenvolvimento com eqiiidade também deve ser um grande esforgo
de construgdo das quatro dimensdes do Estado. Esse esforgo niao deve
ignorar as suas conseqiiéncias sobre o desenvolvimento, assim como uma
estratégia de desenvolvimento ndo deve ignorar que seu éxito tem como
condigdo o fortalecimento do Estado nas suas quatro dimensdes.” Essa

# A possibilidade de que assim seja aumentou consideravelmente, ao que me parece,

gragas a bem-vinda aten¢do que diversos economistas vém dispensando aos fatores
institucionais; mas embora esta seja uma aproximagdo muito promissora com outras
ciéncias sociais, ainda falta bastante para a consecucao de critérios e defini¢oes
transportaveis de umas para outras disciplinas. Ver, para exames recentes desta questao
(que espero merega futura discussao) do ponto de vista sociolégico, Portes (2007), e do
ponto de vista da ciéncia politica, Knight e Johnson (2007).
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talvez seja anova equagdo a que deveriam ajustar-se as futuras tentativas
de empreender, de uma vez, um desenvolvimento eqiiitativo e, com ele,
sociedades coesas.

Felizmente, estamos saindo de um periodo em que alguns
acreditavam saber quase tudo. Nio havia entdo e tampouco had agora
estratégias vidveis que possam ser propostas a partir tdo-somente da
economia ou da politica (ou da sociedade). Os trés grandes desafios
da atualidade - desenvolvimento eqiiitativo, democracia de cidadania
ampliada e boa estabilidade — devem ser parte de um esfor¢o complexo
e certamente longo cujos atores reconheceriam o cardter interativo dos
processos envolvidos. Para isso sera ntil considerar dois pontos que
ressaltei neste texto. O primeiro é que devemos resgatar o Estadoe apolitica
de encurralamento a que o relegou a visdo até hd pouco predominante.
O segundo é que na democracia é inevitavel ~ e bom — que o lugar e os
limites do Estado e da politica sejam matéria de permanente discussao.

Uma condi¢do para o avango nessa direcdo é a ampliacdo da
agenda publica de nossos paises. Monopolizada quase totalmente por
questdes de natureza econdmica (também quase sempre definidas
segundo a visdo que acima critico) e por preocupagdes de seguranga, a
tendéncia dessa agenda tem sido de defini¢des propicias a criminalizar a
pobreza e, com isso, acentuar o hiato jd profundo existente entre o setor
popular e o resto da sociedade. Espero que a proposta das entidades
organizadoras deste semindrio de procurar, discutir e sugerir novas
estratégias de desenvolvimento resulte em uma contribui¢édo importante
para a ampliacdo e oxigenagio dessa agenda. De minha parte, apresentei
um argumento agndstico sobre estratégias — politicas ou econémicas —
formuladas globalmente ou a priori; baseei esse argumento na necessaria
redefinicido do lugar e dos limites do que é politico e estatal, sobretudo
no presente contexto democratizado de nossa regido; essa redefinigio,
que de fato ja se encontra em curso, mas pouco tem sido discutida como
tal, introduz dindmicas complexas que devemos aprender a aproveitar.
Também baseei meu agnosticismo nas importantes diferencas existentes
entre os paises da América Latina, inclusive no que respeita a sua
estatalidade. Finalmente, propus alguns critérios gerais que podem
orientar futuros esfor¢os nesses planos.*

2 Antecipo-me a reconhecer que estes critérios estao longe de ser férmulas operacionais.
De qualquer modo, espero haver sustentado que, ao menos pelo lado da politica e da
ciéncia politica, seria arriscado o empenho nessas férmulas, sem levar em conta as
especificidades decadacaso e os didlogosinterdisciplinares necessarios ao reconhecimento
e aproveitamento das intera¢des em jogo; nos ultimos tempos tem havido excessivas
generalizagdes vazias e prescrigdes dogmaticas para que se volte a formula-las.
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O coroléario destas reflexdes é um convite coerente com a inspiragao
deste semindrio para que se abra e promova a discussdo, ndo como uma
questdo meramente tedrica, mas partindo de uma posigao que se enuncia
como claramente comprometida com um propdésito de desenvolvimento
com eqiiidade e de fortalecimento e expansdo da democracia. Essa é
uma posi¢do que ndo sé postula ambas as metas, mas que, ciente dos
conflitos e concessdes mituas que ocorrerdo ao longo do caminho,
ndo vacila em fazer de sua discussdo parte legitima da politica que é
praticada nas democracias.

Escrevi estas linhas apoiado na esperancga de que o reconhecimento
das interac¢des que aqui delineei ajude a ir descobrindo as sinergias que elas
possibilitam. Nesse espirito, concluo com a transcri¢do da parte final de
um texto escrito por um grande sociélogo, Max Weber ([1923]1994:369):

“A politica se assemelha a um trabalho penoso e lento de duras
madeiras, feito com uma combinacio de paixio e sensatez. E com certeza
inteiramente correta, e toda a experiéncia histérica a tem confirmado, a
afirmacdo de que o possivel jamais teria sido realizado se, neste mundo,
os individuos nao tivessem tentado repetidamente o impossivel”.
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- Comentario

Marco Aurelio Garcia

Gostaria em primeiro lugar de agradecer o convite da CEPAL,
que me oferece a possibilidade de abordar questdes de grande interesse
e atualidade a partir do texto de Guillermo O’Donnell, um texto
extremamente importante e sugestivo.

Sempre gosto de explicar de onde falo, de qual posicao falo; e isso
para que se entenda exatamente o alcance dos breves comentarios que
vou fazer a seguir.

Em primeiro lugar, falo de um cargo de governo, e, portanto, como
ex-intelectual, dado que os que estdo no governo tém grandes dificuldades
para atuar a0 mesmo tempo como intelectuais. Falo com um interesse
muito particular nos temas de conjuntura, evidentemente, e também falo,
por deformagdo pessoal e profissional, com certo interesse nos temas
histéricos subjacentes a problemaética que Guillermo O’Donnell examina
em seu texto.

Ha um conceito-chave que aparece no texto de O’'Donnell e que
considero importante retomar, porque me parece valioso levar em conta
0 que ocorreu na regido nos ultimos anos do ponto de vista do debate
intelectual e politico. Trata-se especificamente da problematizagdo das
relagdes entre desenvolvimento e democracia, que apresenta uma questao
mais de fundo, que é a relacdo entre economia e politica.

O texto nos oferece respostas que sdo importantes e bastante
consistentes e nos permitem uma revalorizacdo da politica, atividade
que esteve em grande medida subestimada nos tdltimos anos, sobretudo
quando se pensava na atividade politica em contraposi¢do a economia.

A desqualificagdo da politica se deu paralelamente a uma
desqualificagdo dos politicos e das institui¢des, um fendémeno bem
generalizado. Se hoje em dia observarmos o campo cultural predominante
na América Latina, veremos que estd em grande medida dominado por
esta desqualificagao da politica, dos politicos e das instituigdes politicas.
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E evidente que durante muito tempo estas nogdes estiveram
subordinadas a idéia de que a politica era uma atividade erratica,
enquanto a economia era uma atividade cientifica que obedecia a certa
racionalidade, contexto no qual evidentemente nio se questionava o fato
de que a economia se refletia nas idéias dominantes e era produto de
uma nova relacgdo de forcas politicas que se havia estabelecido no ambito
internacional e, sobretudo, em nossos paises.

Por outro lado, havia uma correlacao muito clara entre as forcas
internacionais e as nacionais predominantes, o que deu origem a um
fendmeno de grande relevancia para o avan¢o das democracias em
nossos sistemas politicos. Precisamente na medida em que a globalizagao
aparecia fundamentalmente como um fenémeno econémico com efeitos
politicos, a politica em termos gerais se viu limitada pelas repercussdes
que isto havia tido para a propria idéia de Estados nacionais e, portanto,
para os sistemas politicos nacionais, da mesma forma que para o conceito
de soberania nacional. Os Estados e a soberania apareciam como idéias
antigas, obsoletas, foras de moda, que ndo tinham mais lugar numa
sociedade global que obedecia a uma racionalidade muito particular.

Isso supunha uma explicacdo fundamental que influiu em grande
medida no funcionamento de nossos sistemas politicos. Se a nogao de
soberania nacional é questionada, também se produz um questionamento
da soberania popular, porque, se a primeira nio existe, como se explica
que o povo possa se manifestar sobre a segunda?

Em conseqiiéncia, os cidadaos e os eleitores — e é importante fazer
umadistin¢do entre estes dois grupos —apareciam com uma margem muito
estreita de capacidade de decisdo, porque a globalizagao, a racionalidade
econdmica que se impunhaera de tal ordem que, efetivamente, as margens
de opcdo para os cidadaos e os eleitores eram muito limitadas.

Do ponto de vista da vida politica concreta, isso deu origem a um
movimento de convergéncia programadtica para o centro. Os perfis mais
claros que numa sociedade democratica sdo normais, isto €, a existéncia
de uma direita, um centro e uma esquerda, comecam a desaparecer e se
produz um movimento de convergéncia para o centro.

Neste contexto, o mais interessante é que, enquanto a direita ndo
quer se assumir como tal em paises como 0s nossos, em outros paises o
faz e diz “nés somos de direita, somos a direita”.

A direita desaparece em nossa regiio enquanto fendémeno politico
e ndo hd mais partidos de direita, embora existam partidos direitistas,
o que, na minha opinido, estabelece diferengas importantes, no caso
brasileiro pelo menos.
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Noentanto, nos tiltimos anos, se registraram na regiao expressdes do
voto popular que em certa medida vao contra essa tendéncia. Atualmente,
assistimos a uma tentativa de estigmatizar essas expressdes do voto
popular, de desqualifica-lo, e para isso se recorre a dois métodos.

O primeiro deles, que se relaciona concretamente com a nogao
de soberania nacional, é o nacionalismo primdrio, enquanto o segundo
é o populismo. Isso recoloca um tema de discussdo que os argentinos
conhecem muito bem: o surgimento da nog¢do de populismo, as criticas a
nocéo de populismo.

Fago esta primeira observagdo a titulo de introdugdo e gostaria
de dedicar uma breve reflexdao ao que eu descreveria como um olhar
brasileiro sobre a rela¢io entre desenvolvimento e democracia. Quero me
cingir ao caso brasileiro, mas obviamente ndo posso deixar de examinar
também a evolugao recente da América do Sul.

Hoje em dia eu diria que se colocam em certa medida duas grandes
problemaéticas na regido. Ndo quero fazer uma tipologia, porque as
tipologias se caracterizam por empobrecer as realidades que tratamos de
explicar. Se quisesse simplificar a andlise, diria que ha uma problematica
do Cone Sul que abrange o Chile, a Argentina, o Brasil e o Uruguai, que
sdo paises com certas similaridades porque sairam de um longo periodo
no qual se poderia dizer que a crise do nacional-desenvolvimentismo
“se resolveu”, em parte a partir de regimes militares, a maior parte dos
quais era de orientagdo liberal em matéria de politica econdmica, salvo
no caso brasileiro, que é atipico porque no Brasil houve uma ditadura
que na realidade foi uma continuagio do desenvolvimentismo. Estes
paises atravessaram posteriormente periodos de orienta¢do democratica
com muitas dificuldades e em grande medida dominados por politicas
de corte liberal, demarcadas em alguns casos de forma dramaética, como
ocorreu na Argentina, e em outros casos menos dramaticamente, como
no Brasil. Hoje enfrentamos uma problematica nova: refletir sobre
os horizontes do desenvolvimento e, ao mesmo tempo, identificar os
desafios propostos pela evolugdo necessaria do sistema democréatico
para impulsionar o desenvolvimento.

Nos pafses do Cone Sul, repito, ocorreram crises do
desenvolvimentismo; ditaduras que em geral aplicaram politicas
econdmicas liberais, e transi¢bes posteriores que em sua maior parte
estiveram dominadas por politicas de natureza liberal e aprofundaram
processos que em alguns casos haviam sido iniciados no periodo ditatorial.
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Tudo isto para voltar atualmente a uma tentativa de redefini¢do que,
na minha opinido, ndo estd ainda clara, mas que aponta para varias
novas aberturas.

Sem intenc¢ido de oferecer solu¢bes, mas nos mantendo na mesma
linha tragada por Guillermo O'Donnell, podemos perguntar quais sdo os
desafios que se apresentam para o futuro. Do ponto de vista econémico,
obviamente hd uma necessidade imperiosa de que nossas economias
iniciem um periodo de crescimento acelerado para que superem néo sé
o déficit de desenvolvimento do passado, mas também, e sobretudo, os
déficits sociais acumulados, que sdo muito vultosos, tanto em termos de
pobreza como de desigualdade.

A nogdo de crescimento acelerado em certa medida havia
desaparecido, oculta pela nogao de ajuste. Este crescimento nao pode ser
igual ao do passado, ao do periodo desenvolvimentista, mas deve estar
vinculado a uma nova concep¢ao do modelo de desenvolvimento, que
difira da vigente nesse periodo e tenha um carater inovador.

A primeiradelasé o equilibrio macroecondmico, tema que em termos
gerais esteve ausente dos interesses do nacional-desenvolvimentismo e
que em muitos casos foi desprezado pelo pensamento de esquerda.

Em segundo lugar, esse desenvolvimento deve ser equilibrado do
ponto de vista social, isto €, deve ser efetivamente inclusivo. Na maioria
dos experimentos nacional-desenvolvimentistas realizados nos paises
da regido se produziu um notével crescimento; no caso brasileiro, este
se deu sobretudo dos anos trinta aos setenta, um periodo de cingiienta
anos durante o qual o crescimento anual teve uma média de 6,7%. No
entanto, também se deu um atraso social muito marcado, que obriga
atualmente a enfrentar os desafios do emprego e da luta contra a pobreza
e, fundamentalmente, contra a desigualdade, que na minha opinido é o
problema-chave da regizo.

Em terceiro lugar, haveria que considerar a vulnerabilidade externa,
dado que os periodos que examinamos se caracterizaram também por
uma extrema vulnerabilidade externa, que obviamente adotou um aspecto
particular no periodo da globalizagao.

E chegamos por tltimo ao tema que esta mais presente no texto de
Guillermo O’Donnell: a democracia. No nacional-desenvolvimentismo
inicial, e muito mais no posterior, ndo se prestava maior aten¢io a
democracia. No caso brasileiro, mais da metade dos cinqiienta anos de
nacional-desenvolvimentismo transcorreram sob um regime de exce¢io
ou de democracia muito restringida.
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Isto se relaciona com temas importantes, que estdo colocados de
forma inclusive muito mais explicita no texto de O'Donnell. Por um
lado, se relaciona com a necessidade de uma reforma do Estado, que
evidentemente tem uma série de exigéncias, entre as quais destaco muito
em particular o cardter que deve ter a constitui¢do de uma nova burocracia
de carater profissional.

Eu seria menos pessimista que Guillermo na avaliacdo, porque
em termos gerais considero que nossa evolugao foi mais positiva do
que afirma. Considero que hd um aspecto muito importante que se
relaciona concretamente com o funcionamento da democracia em geral:
o desenvolvimento de mecanismos de controle social do Estado, tema
que nao deveria ser analisado exclusivamente no contexto da democracia
participativa como uma problemaética global que em alguns casos foi
muito discutida, mas também como problematica da implementagdo de
politicas ptiblicas concretas.

Ha varios tipos de politicas ptblicas essenciais para a solugdo do
problema da desigualdade e a constituigdo de uma cidadania, politicas
que podem ser (e em alguns casos sdo) objeto de mecanismos de controle
social: politicas educacionais e politicas de satide, entre outras.

Sobretudo no ambito macro, e especificamente com relagdo ao
conceito de extensdo da cidadania, se coloca o tema-chave da constitui¢iao
de um espaco ptblico. Eu diria que a nogao de espago ptuiblico nao esta
muito presente em nossa visdo da democracia, porque, se assim fosse,
isso permitiria em certa medida resolver alguns problemas que se
apresentam muitas vezes em democracias que formalmente podem estar
desenvolvidas, mas que na realidade, por sua formalidade, inclusive
inibem a consagragao de novos direitos.

A idéia, que Le Fort desenvolve amplamente, segundo a qual a
sociedade é o ambito no qual se estruturam novos direitos, o que exerce
um efeito de transmissao na institucionalidade constituida e ndo encerra
a democracia nem as institui¢des numa estrutura muito rigida, me parece
um elemento de grande relevancia.

No Brasil também ocorreram fendmenos que ndo estdo tdo
estreitamente vinculados a reforma do Estado, mas a reforma dos habitos
politicos no pais, o sistema politico em termos amplos.

Na realidade, ndo se trata de um fendmeno exclusivamente
brasileiro, ainda que hoje em dia seja motivo de um grande debate
nesse pais. Comprovamos que certas praticas politicas tém uma grande
vigéncia em todos os paises da regidao. O sistema politico ndo tem per
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se a possibilidade de mudar a realidade, mas creio sem divida alguma
que teria uma possibilidade muito importante no momento em que
houver uma emergéncia social extremamente forte na regido. Portanto,
é imprescindivel modificar o modelo de desenvolvimento, modificar o
sistema politico.

Por tdltimo, em relagdo ao problema da inser¢do de nossos paises
no contexto mundial, poder-se-ia dizer que atualmente nos encontramos
ante uma realidade em certo sentido paradoxal na América do Sul. Por
um lado, podemos afirmar que a integragdo chegou a ser reconhecida
como muito importante, mas nunca como agora houve tantos problemas
minimos, mas concretos, que a dificultam.

Indubitavelmente, ha explicagbes dos resultados e das dificuldades
e, apesar de tudo, o processo avanga; mas eu diria que em certa medida
a integracdo regional leva a tomar consciéncia dos limites do Estado e
também dos perigos de uma integra¢do assimétrica.

Por outro lado, as dificuldades que surgem sdo conseqiiéncias
diretas das diferencas quanto ao ritmo do processo de recomposi¢do
econdmica e politica na regido. Se nao houvesse integragiao simplesmente
ndo se apresentariam problemas nesse ambito.



Comentario

Ernesto Ottone

Antes de entrar no tema especifico de minha intervencgéo, “O papel
do Estado e do desenvolvimento”, gostaria de dar duas contribui¢des ao
debate geral.

Na minha opinido, a desigualdade de renda na América Latina tem
sua base e sua origem numa etapa muito longinqua de sua histdria e se
relaciona com as caracteristicas préprias do processo de colonizagéo.

Além das diferengas existentes entre nossos paises — ressalva
sempre necessaria tratando-se de nossa regido — a propriedade dos
principais ativos esteve extremamente concentrada: a propriedade da
terra desde sempre e a propriedade das riquezas mineiras (ouro e prata
na época colonial; estanho, cobre e outras) depois, tudo isto unido a
concentracdo qualitativa dos ativos educacionais que se arrasta até o dia
de hoje na maioria dos paises da regido.

Esta concentragdo histérica dos ativos produtivos foi acompanhada,
na maioria das vezes, também pela concentracdo da influéncia social e
politica nas mesmas elites que concentram o poder econdmico.

O contrato social que tornou possivel a construg¢do do Estado de
bem-estar na Europanéo teve lugar na América Latina. Somente em alguns
paises, fundamentalmente nos que registraram uma urbanizagdo precoce,
ocorreram tentativas parciais de protecdo social que permitiram incluir
setores médios e populares urbanos com alta capacidade de pressdo. Um
conjunto de discriminagdes, incluida a discriminagdo étnica e de género,
mantinham a exclusao de amplos setores da populagao.

Em conseqiiéncia, a desigualdade de renda que caracteriza a
América Latina ndo é produto do desenvolvimento recente da regiio nem
da globalizagdo, mas conviveu com todos os modelos de desenvolvimento
latino-americanos dos dltimos 200 anos, e assim o demonstram também
os argumentos apresentados por Guillermo Perry.

Gostaria, agora sim, de me concentrar num aspecto da andlise
vinculado a situagdo atual do desenvolvimento e ao papel do Estado.
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A América Latina tem uma histéria muito labil em matéria
democratica. Basta assinalar a esse respeito que em 1930 a regido contava
com somente cinco governos democraticos, em 1948 com sete e em 1976
com apenas trés (PNUD, 2004). Os profundos avangos neste terreno nas
dltimas décadas, em que praticamente na América Latina o conjunto
dos paises com maior ou menor solidez adotou o sistema democrético,
constituem um patriménio ao mesmo tempo precioso e precério.

Na fragilidade da constru¢do democratica na regido se refletem
tanto problemas comuns aos sistemas democraticos de todo o mundo
como os limites histéricos de seu préprio desenvolvimento e sua pesada
heranga de descontinuidade democratica.

Se examinarmos com objetividade o panorama politico latino-
americano, veremos que o né gérdio do momento atual se encontra, na
enorme maioria dos paises, na escassa legitimidade dos sistemas politicos
e na falta de solidez de sua estrutura institucional. Existe uma demanda
cidada que pede um melhor Estado, mais institucionalidade, mais
sistemas de justica e de segurancga cidada, mais gestao ptblica. A extrema
debilidade da oferta ptblica ante esta demanda observdvel em muitos
paises produz um vacuo que pode frustrar o desenvolvimento e dar inicio
a situag¢des nas quais uma sociedade civil que busca articular-se com o
Estado seja substituida por uma sociedade incivil que leve a paralisagdo
do esfor¢o de desenvolvimento ou a uma sociedade com um nivel de
conflito insustentdvel (Castells, 1999). Nao estamos, fundamentalmente,
atravessando uma crise econdmico-social, mas uma crise de legitimidade
politica que se entrelaga e agrava pelos problemas econdmicos e sociais
presentes na regido. A crise de legitimidade politica dificulta ainda mais
o processo de desenvolvimento num contexto democrético, isto é, o que
supde, para resumir e ser claros, os conceitos de Bobbio referentes a
democracia (Bobbio, 1986).

“Podemos falar de democracia — diz Bobbio — onde as
decisdes coletivas sdao adotadas pelo principio da maioria, mas em
que participam nestas decisoes direta ou indiretamente a maior parte
dos cidaddos” (Ottone, 2005a); a seguir, agrega que isso supde que os
cidadaos estejam livremente colocados ante alternativas reais e que as
minorias sejam respeitadas e possam se converter em maioria se assim
decidirem os cidad&os.

Bobbio também nos fala da “democracia exigente” e nos mostra
a necessidade de exigir da democracia um compromisso, sob o manto
da liberdade, com uma maior igualdade nas condi¢des materiais de
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vida e uma certa vontade igualitdria no sentido de utilizar o poder do
Estado para moderar as desigualdades mais manifestas e injustas, mesmo
que seja porque a existéncia numa sociedade qualquer de tal tipo de
desigualdades pode tornar ilusério e vazio para quem delas padece o
desfrute e o exercicio das préprias liberdades. A democracia exigente
supde uma relagdo nao contraditéria, mas harmoniosa, entre liberdade
e igualdade.

O Estado é, entdo, insubstituivel em sua func¢iao de distribui¢do
dos beneficios do crescimento a toda a populagio através de politicas
publicas fortes, eficazes e eficientes, o tinico mecanismo que permite a
quem se encontra numa posicao desvantajosa no mercado ter acesso a
bens piblicos de qualidade.

Esta funcdo insubstituivel do Estado significa, nada mais e nada
menos, que a justica social e a construgdo gradual da eqiliidade se
relacionam mais com a politica do que com o mercado. A politica, a
vontade dos atores politicos e dirigentes, é a chave para saber para onde
serdo canalizados os frutos do crescimento.

Isto, que parece 6bvio, nem sempre o foi.

E um processo tremendamente exigente, que obriga a p6r fim aos
corporativismos de todo tipo e transformar o Estado, para que este seja
capaz de responder as necessidades e aspira¢bes das grandes maiorias
cidadds e compensar ao méximo as dificuldades da globalizacdo e
aproveitar as oportunidades que oferece.

Essa transformag¢ao do Estado deve ser canalizada pelo menos em
trés dimensoes:

1.- Como bem assinalou O’Donnell, se deve propiciar a satisfagdo
dos quatro requisitos do Estado: eficAcia das burocracias estatais,
eficicia como sistema legal, credibilidade como realizador do bem
ptiblico e provedor do sentido de pertencimento e adequagao como
filtro positivo de integragdo ao mundo.

2.- Um Estado social que responda as demandas de coesao social,
integragdo, protegdo, igualdade de oportunidades, iniciais e de
trajetdria, e torne possivel um novo contrato social que permita o
rompimento da transmissdo intergeracional da desigualdade.

3.- Um Estado inovador, capaz de dar um contexto estratégico

a competitividade e ao crescimento, que dé sustentabilidade
a globalizacgao.
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Esta proposta reformadora ndo espera tudo da politica, como
postula o pensamento revoluciondrio, nem tudo do mercado, como o
pensamento conservador ou neoliberal.

No contexto desta visdo reformadora ndo é possivel esperar
do mercado nenhuma moral distributiva e, em conseqiiéncia, a
légica desigualitdria do capitalismo deve ser compensada mediante
uma vontade politica que tenda a igualdade de oportunidades e de
compensacdo de trajetéria, que estabeleca um “minimo civilizatério”
para todos onde “sejamos iguais entre todos, ndo em tudo, mas sim
em algo” (Ottone, 2005b). A institucionalizacdo da democracia deveria
tender a girar em torno da idéia de amplos acordos, mas na prética isto
contrasta com a falta de presenca priblica e de acesso a tomada de decisdes
de parte importante da populagdo. H4 amplos setores marginalizados
do desenvolvimento produtivo, territorialmente segregados, sem
possibilidade de ser representados pelos partidos politicos e que ndo
tém acesso ao didlogo politico.

A diversidade da América Latina é muito grande e suas assimetrias
também o sdo. Considere-se somente que na regido convivem mais de
700 etnias. Ao mesmo tempo, hd marcas histéricas, culturais e politicas
que facilitam, como talvez em nenhuma outra parte, os processos de
integragdo. A América Latina vive hoje uma situa¢do que se caracteriza
por governos legitimamente eleitos por vota¢do, o que é muito pouco
comum em seu fragil desenvolvimento democratico.

Muitos dos resultados das elei¢des refletem a aspiragdo de justica
social e reivindicagdes centendrias de povos e setores que até ontem ndo
tinham acesso ao poder politico. O importante para que estes processos
suponham auténticos avangos em vez de frustra¢bes é que possam
levar adiante o bindmio cldssico da democracia: liberdade e aspiragio a
igualdade. Isto significa que p6r fim a “negacdo do outro” ndo implique
por sua vez a negacdo do antigo discriminador e que a aspirac¢do de justica
social ndo termine cerceando as liberdades e minimizando a democracia.

O panorama atual tem escassa relagdo com o que erroneamente
se definiu como “0 pensamento tinico”; o pensamento neoliberal. A
visdo neoliberal jamais foi tinica, a0 menos na América Latina; de fato,
no periodo dominado pelo pensamento liberal a CEPAL iniciou uma
busca de renovagdo de seu pensamento, que se cristalizou na proposta de
transformac@o produtiva com eqiiidade, na qual explicitamente Fernando
Fajnzylber reivindica o papel do Estado, quando assinala “Para a CEPAL
a relacdo publico-privada é fundamental para o consenso estratégico”,
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a descreve como um componente crucial e a visualiza “em contraste
com o pensamento neoliberal, que considera que, quanto menor o papel
do Estado, melhor, e sé o considera titil para tarefas que os privados
nao podem realizar” (CEPAL, 1990). Por sua vez, Fajnzylber define a
democracia como um componente fundamental de nossa reflexao.

O que deveria nos preocupar hoje nao é a diversidade politica e os
niveis de autonomia politica. Bem-vindos sejam!

O que deveria nos preocupar é até que ponto “o regresso do
publico”, que tem versdes muito diferentes, nenhuma das quais devemos
categorizar com pressa pondo etiquetas a esquerda e a direita, se faz
acompanhar de uma forte convicgao compartilhada de que a democracia
representativa é ao menos o melhor dos sistemas politicos conhecidos
e nio a forma politica de uma globalizagdo demonizada, interpretada
de maneira simplista, ndo como um processo complexo, ambivalente,
irreversivel e carente de univocidade, mas como uma espécie de
conspiragdo imperialista.

A auséncia de univocidade se refere a que ndo hd uma sé forma
de se relacionar com a globalizagdo. Esta pode ser ativa e protagdnica,
e oferecer mais beneficios que males; ou pode ser passiva e produzir sé
males sem oferecer beneficio algum.

Preocupa-me que, se primar a concep¢do demonizada ou passiva,
ocorra um certo retorno ao “pensamento da queixa”, sobre o qual nos
alertava José Aricé quando nos dizia que “a América Latina ndo podia
ser porque alguém nos condena a ndo ser” e agregava “a teoria da
dependéncia, a teoria do subdesenvolvimento vinha para nos explicar
que o centro de nossos males provinha de outra parte. Nao de nossa
capacidade de governo nem de nossa capacidade de administragao, ndo de
nosso préprio desenvolvimento”. “Nao digo”, acrescentava Aricd, “que
a dependéncia e o subdesenvolvimento ndo existam, nem estou falando
do uso ideoldgico e politico desse tipo de categorizagao”. “Penso que os
opostos simplismos do "‘pensamento neoliberal’ e “pensamento da queixa’
ndo fizeram bem a América Latina, a seu processo de desenvolvimento”
e a gerar as condi¢des para a ruptura da transmissao intergeracional da
pobreza e da desigualdade” (Ottone, 2006).

Para que o Estado seja democrético deve incluir todas as identidades
culturais até entdo adiadas, que devem gozar de plena cidadania e que,
sem divida, enriquecerdo a democracia desde que sejam identidades
abertas, em didlogo com os outros, que aceitem o miiltiplo pertencimento
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identitario de todo homem contemporaneo e nido o faca escravo de um
s6 pertencimento, convertendo-se numa realidade fechada e estatica de
eternas repeti¢des de valores estabelecidos de uma vez e para sempre.

Eu ndo sei se devemos insistir na busca de paradigmas. Creio
que nossa experiéncia de reflexdo nos leva a busca de opg¢des de
desenvolvimento que ndo impliquem rigidezes doutrindrias, mas que
suponhamum Estadoativoeumademocraciadasregrasquenosconduzam
a sociedades mais igualitdrias, como bem assinala J.C. Torre “para uma
ordem desejavel”. Isso exige um “melhor” crescimento. Que possa gerar
empregos de melhor qualidade; politicas econdmicas contraciclicas que
evitem a volatilidade, de que sempre sdo perdedores os mais débeis nos
ciclos negativos; um pacto fiscal que permita aumentar a baixa carga
tributdria da regido de maneira progressiva, e o desenvolvimento de
politicas publicas eficientes e sélidas frente aos grupos de pressdo. Exige
também uma sdélida institucionalidade, capaz de reduzir o arbitrio dos
homens e realgar a eficicia das regras, evitando assim a corrupgéo.

Isso exige, sobretudo, um fim as barreiras de acesso aos ativos
que sdo determinantes na sociedade da informagdo; mas, em primeiro
lugar, para que os avangos sejam auténticos e definitivos, tratar-se-ia
sobretudo de igualar o acesso a uma educagdo de qualidade que permita
superar as barreiras que impedem um desenvolvimento igualitario do
capital humano, mediante a redistribui¢do das capacidades com base no
mérito e destruindo a base desigual de origem que marcou a histéria da
América Latina.
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-Comentario o

Bernardo Sorj

Muito obrigado pelo convite, que entendo, da mesma forma que
Guillermo, como uma proposta de abertura de didlogo entre economistas,
socidlogos e politicélogos.

Gostaria de comegar dizendo que o didlogo supde o reconhecimento
das diferencas de angulos e de sensibilidades de cada disciplina, embora
aparentemente o objetivo pareca o mesmo. Por exemplo, quando escutei
ontem e hoje os economistas falando de desigualdade, incluséo e exclusdo,
me deu a impressdo de que se referiam a atores sociais. Mas néo é assim;
estdo falando de conglomerados estatisticos, que sdo importantes para
elaborar politicas sociais e, sem duvida, tém relagdo com a realidade,
mas ndo explicam a dinamica social. Mencionou-se, por exemplo, a
continuidade de mais de meio século com a heterogeneidade social, o
que estaria relacionado com a heterogeneidade da base produtiva. Isto
é, ja existia na América Latina ha 50 anos e existe hoje. Mas ha alguma
relagdo entre a América Latina de 50 anos atrds e a de hoje? Muito pouca.
Ha4 50 anos tinhamos sindicatos, partidos politicos e ideologias politicas
dominantes e hoje ndo existe nada disso; os lagos sociais sdo mais
complexos e em geral ndo se estabelecem diretamente a partir de classes
sociais. Os niveis de desigualdade social sdo hoje os mesmos que ha 50
anos. Mas as sociedades sdo outras; hd 50 anos eram sociedades rurais,
hoje sdo urbanas e os sistemas de informagio e a cultura de massas nos
transformaram radicalmente.

Neste sentido, devo destacar que a disposigdo ao didlogo entre
economistas, sociélogos e politicos exige certa paciéncia quanto ao sentido
dos conceitos e dos angulos diferentes a partir dos quais esse didlogo é
possivel. Tomemos o exemplo dos conceitos de inclusado e exclusao, tal
como os utilizam os economistas; sdao importantes para certas politicas
sociais, mas ndo podem se confundir com uma realidade subjetiva ou
simbélica de inclusdo ou exclusido. Em minha longa experiéncia nas
favelas do Rio de Janeiro nunca conheci um “excluido”. As pessoas se
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sentem incluidas e porque se sentem incluidas reivindicam mais inclusao.
A tradigdo sociol6gica sempre demonstrou que, para ter o sentimento
de exclusdo, primeiro tem que haver um sentimento de inclusdo. O
trabalhador rural da fazenda tradicional ndo se sentia excluido, mas
“conhecia” e se “reconhecia” no lugar que ocupava no sistema hierarquico
de dominacio.

Na medida em que avancam os valores democraticos e os
sentimentos de igualdade, o mal-estar aumenta. Nem sempre, inclusive
em rela¢do aos fatores econdmicos. Na histéria latino-americana sio as
classes médias as que expressaram maiores problemas de integracio
social, apesar de que, se fosse pelos indices econdmicos, estariam do lado
dos incluidos. Ou seja, ha que ter certo cuidado, pelo menos na passagem
de categorias ou de agregados econdmicos, e ndo confundi-las com
realidades e sensibilidades sociais, politicas ou culturais.

E ai entrarei no tema de hoje que me toca comentar, o trabalho de
Guillermo O’Donnell. Sou um admirador do trabalho de Guillermo e
seu documento sem diivida me parece extremamente criativo. Gostaria
de elaborar uma certa complementagio do meu ponto de vista, que é
sociolégico. Gostaria de explicitar os processos sociais que me parece que
hoje estdao em cursona América Latina, pois, para entender o Estado, temos
que entender que sociedades sdo estas em que vivemos. E na sociedade
latino-americana, da mesma forma que na economia e no Estado, se
observam processos que tém dimensodes globais, mas que adquirem em
cada contexto nacional caracteristicas locais.

Gostariadeapresentartrésconceitos paracaracterizaressesprocessos:
desdiferenciagéo social, desinstitucionalizagdo e individualizagio.

Os processos de desdiferenciagdo representam a ruptura das
fronteiras entre os subsistemas de poder ou os subsistemas sociais que,
gracas a éticas corporativas e fronteiras organizacionais, mantinham
separa¢des mais ou menos claras entre si. Esta dindmica se apresenta
em todas as sociedades modernas, mas adquire na América Latina
caracteristicas dramadticas, em particular pelo impacto da corrupgio,
impunidade e violéncia.

A violéncia é um fator que corréi muito a separagdo entre os
subsistemas sociais, em particular o papel do governo como garantia da
seguranga fisica e da propriedade. A corrupgio e a violéncia corroem o
segundo pilar do Estado, que é o de garantir a aplicagido da lei de forma
igual a todos os cidaddos, desmoralizando as institui¢des democraticas e
a confianga na lei.
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Outro exemplo, tomando como referéncia a andlise de hoje, é o
setor informal. Aqui se falou muito do setor informal e sua criatividade,
que sem duvida existe e é fundamental para a sobrevivéncia de grande
parte dos setores pobres. Mas também o setor informal na América
Latina em geral é um dos fatores que mais aumenta a corrosio entre os
subsistemas. O setor informal faz parte do mercado, mas, como mercado
desregulado, da lugar a estruturas mafiosas de controle do espago e dos
sistemas de distribui¢do. Nao ha mercado sem regulagéo e, se no setor
informal ndo hd impostos nem direitos sociais, hd propina, corrupgdo de
inspetores e policiais; o0 mercado é regulado da pior forma possivel. Em
suma, o setor informal na América Latina é um dos fatores de corrupgao
e de degeneracédo da capacidade de funcionamento do Estado.

O segundo componente, a desinstitucionalizacéo, esta igualmente
presente nos paises desenvolvidos, mas também adquire caracteristicas
particulares na América Latina. A desinstitucionalizagdo é a erosdo
dos valores tradicionais da modernidade, como a familia, o trabalho, a
profissdo, a patria, a classe social, as utopias politicas. Esses processos,
volto a insistir, sdo globais, mas nos afetam em particular porque na
América Latina ndao chegamos a integra-los plenamente e ja estdo se
dissolvendo no ar. Por exemplo, os sistemas educativos sdo muito débeis,
0 que torna ainda mais fragil o funcionamento da socializagdo em torno
de valores civicos.

Oterceiroelemento que queria agregar é o deindividualizacédo, que é
fundamental para entender como se expressam os cidadaos, em particular
os jovens, em relagio a vida politica. Penso hoje que na América Latina ha
uma tendéncia muito marcada ao que Hirschman chamava a estratégia de
exit, de saida. Ou seja, poucos créem no poder de voice e muitos de exit. O
exit se expressa por estratégia de sobrevivéncia em termos de emigracéo
em certos paises e em geral em estratégias de sociabilidade autocentradas
em torno do consumo e “estéticas” individuais.

E um mundo novo, sem divida com aspectos positivos na medida
em que, através do consumo, se expressam processos de democratizagéo,
mas que também muitas vezes afastam os individuos da esfera ptblica e
dos interesses do conjunto da comunidade. Eu nasci no Uruguai nos anos
cingiienta, onde o pobre sabia o que podia consumir como pobre, a classe
média sabia 0 que podia consumir como classe média e os ricos sabiam
que podiam consumir como ricos. Havia um bairro em Montevidéu,
Pocitos, que era de classe média alta; durante minha infancia nunca fui 14,
pois ali s6 circulavam os “pitucos”, em relagdo aos quais tinhamos (res)
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sentimentos de desprezo, mas com os quais ndo nos identificivamos. Ou
seja, havia subculturas de consumo que de algum modo estavam baseadas
na resignacdo e em distancias absolutas.

Hoje acultura de consumo permitiu que as expectativas de consumo
dos mesmos objetos atravessem toda a sociedade; todo mundo quer
consumir tudo, o que em principio é uma universalizagdo democrética,
mas por outro lado gera uma frustragdo muito maior. E ndo s6 isso;
também gera estratégias de sobrevivéncia altamente individualizadas.
Cada pessoa quer aquela roupa, aquele Ipod e nesse sentido ninguém
quer ser excluido. Logicamente, como o que cada um consegue comprar
depende darenda, isso leva a estratégias paralelas como comprar produtos
chineses, de contrabando, de imita¢gio de modas, de forma que nas favelas
0 povo estd com os “mesmos” jeans ou sapatos que os ricos usam.

Isto é, temos estratégias de imitacdo que permitem a participagédo
nesse mundo de consumo que, volto a insistir, é democratizante, um
avango que certos autores em nome de uma sociologia critica denunciam,
creio que em geral expressando atitudes elitistas. N6s que fomos pobres
na infancia sabemos que nio era nada bom aquele mundo que hoje é
idealizado, onde se usavam alpargatas e que nos confinava espacialmente.
H3a uma profunda democratizagdo gragas ao consumo. Mas também esse
mesmo consumo produz uma crescente frustragéo.

Estas sdo algumas indicag¢Ges sobre a necessidade de introduzir
uma sensibilidade sociolégica que nos permita criar pontes entre
categorias estatisticas abstratas e as dinamicas sociais, que sdo bastante
mais complexas.

Para finalizar, gostaria de me referir a alguns temas colocados por
Guillermo. Concordo plenamente com ele em que a sociedade civil foi, ndo
diria um comeco falso, mas nos iludimos um pouco erroneamente sobre
seu potencial. A sociedade civil demonstrou uma série de limitagdes. E
um elemento importante no processo democrético, mas sua tendéncia
reivindicatéria e demandadora do Estado, ao se colocar numa posicdo
externa ao Estado, tem também seus componentes negativos, dado
que reforca uma cultura que afasta a sociedade do Estado, limita sua
capacidade de transformagio politica e faz com que seu efeito se limite a
algumas causas especificas.

Tenho também certas diividas sobre um tema que exigiria todo um
debate separado: o tema das identidades étnicas. Na América Latina temos
sempre uma nova moda e parece que a moda atual é a de identidades
étnicas. Pelo menos na América do Sul, que conhe¢o melhor, hd somente
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dois paises onde as identidades étnicas tém um papel politico e social
relevante que, sem divida, exige um respeito e um cuidado especial:
Bolivia e Equador.

No resto da América do Sul, penso que esta moda, sem deixar
de lado a importancia de lutar contra o preconceito e o racismo ainda
muito presentes em nossas sociedades mesticas, é uma forma barata de
fazer politicas aparentemente distributivas, mas sem distribuir muito,
s6 distribuindo possibilidades de ascensdo social as elites dos grupos
étnicos, mas sem mudar em nada a qualidade de vida das pessoas. Ou
seja, trata-se de reconhecimentos simbélicos que em geral ndo afetam em
nada a distribuigdo real da riqueza na sociedade. A esse respeito, penso
que temos que ter bastante cuidado.

Isto me leva ao tema final, que é o tema colocado por Guillermo
sobre onde nos encontramos hoje. A este respeito, eu simplesmente faria
um apelo para realizar um esfor¢o no sentido de pensar as dinamicas
sociais como tramas complexas de economia, sociedade e politica. Temo
quena América Latina tenhamos abandonado o pensamentosociolégico. A
grande tradigao classica da CEPAL era uma tradi¢ao de economia politica,
sensivel as dindmicas sociais e as estruturas de poder. Devemos tratar
de recupera-la hoje com novos instrumentos e conceitos. Os economistas
hoje estdo muito mais especializados; naquela época havia muitos menos
modelos; também havia muito menos especializagdo em minha drea, onde
a ciéncia politica e a sociologia se confundiam. Isto exige como ponto de
partida compreender melhor em que sociedades vivemos, que conflitos e
formas de coesdo social geram e que possibilidades se abrem ao discurso
e aos atores politicos, que sdo a cadeia de transmissdo entre a sociedade
e o Estado.



Comentario

Juan Carlos Torre

Estes sio meus comentdrios sobre a apresentacdo de Guillermo
O’Donnell. Em sua contribuicdo a este semindrio, Guillermo procura
identificar algumas areas problematicas relativas ao funcionamento do
Estado na América Latina e, a partir delas, fazer algumas recomendacges.
Naoha nestas recomendages, esclarece em seguida, a pretensdo de propor
uma nova estratégia. Com este esclarecimento, nos situa num clima de
época como o que ocorre hoje em nossas latitudes. Trata-se de um clima
de época que é diametralmente oposto aos dogmas simplificadores e as
utopias liricas tdo recorrentes num passado ndo muito distante, e que se
caracteriza pelo que poderiamos definir como uma etapa de expectativas
moderadas.

Ocorre que, a medida que avangamos na reflexdo que Guillermo
O’Donnell nos propde, fica dificil afastar a sensagio de estar ante tarefas
de grande envergadura, ja que, na realidade, os problemas que menciona
estdo longe de ser simples; por isso, toda intervencdo orientada a
supera-los deve responder a exigéncias que muito seguramente nédo serdo
por certo nada moderadas.

Entrando na matéria, Guillermo nos diz que a andlise dos paises
da regido revela graves deficiéncias em dreas problematicas do Estado. E
destaca que a condicdo necessdria que toda iniciativa de politica publica
orientada ao desenvolvimento econdémico com eqiiidade social deve
cumprir é a eliminagido desses formidadveis obstaculos. Este comentario
representa uma oportuna e adequada operagéo conceitual, a reintrodugéo
da questdo do Estado na hora de refletir com uma visdo de futuro os
caminhos de mudancga econémica e social da América Latina.

A contribui¢io de Guillermo O’'Donnell ndo se limita a identificar as
caréncias em matéria de “estatalidade” de nossos paises, porque também
formula um conjunto de sugestdes tendentes a resolver essas caréncias. A
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seguir, vou examina-las, acrescentando em cada caso as precaugdes que
ele mesmo formula como condicdo para torné-las efetivas, para que se va
delineando a magnitude do empreendimento politico que propde.

Guillermo O’Donnell sustenta que as tarefas que se apresentam
sdo as seguintes: i) “aumentar a eficicia do Estado como burocracia”,
enquanto servico civil competente e coordenado, o que exige visdo
e coragem para por fim ao nepotismo e ao clientelismo; ii) “aumentar
a efetividade da legalidade estatal” nos paises, o que é um objetivo
complexo porque sua consecucdo deve se unir ao reconhecimento da
diversidade étnico-cultural; iii) “aumentar a credibilidade do Estado e do
governo como verdadeiros agentes do bem ptiblico”, o que exige politicos
com inteligéncia e vocagédo de servigo; iv) “filtrar mais adequadamente as
diversas dimensdes da globalizagdo”, o que pressupde que o aparelho
estatal conta com a capacidade para fazé-lo.

Por dltimo, O’'Donnell soma as anteriores sugestdes a necessidade
de arrecadar bem e de gastar melhor. Para isso, é imprescindivel que haja
politicos capazes de forjar aliangas que garantam a consecugdo desse
duplo objetivo.

Depois de repassar suas sugestdes e de sublinhar as ressalvas com
as quais as acompanha, podemos nos perguntar: quem ¢é o sujeito das
agdes que Guillermo propde? A resposta me parece estar em seu proprio
argumento: € um politico com visdo, coragem, inteligéncia e vocagao de
servigo, qualidades que lhe permitam tomar iniciativas, forjar aliangas,
empreender a exigente tarefa de levantar os pilares de um Estado capaz
de gerir boas politicas e integrar o pais e, a0 mesmo tempo, filtrar
adequadamente os ventos da globalizagao.

Na linguagem convencional da vida politica, o personagem que
se perfila no centro da cena, com esses atributos e com essa agenda,
costuma ser chamado “estadista” para distingui-lo do politico, seja em
sua versdo de representante do eleitorado ou em sua versio de individuo
que busca o poder. Enquanto este tltimo toma decisdes com o objetivo de
conquistar votos ou para a satisfagio das demandas de sua base politica,
o estadista o faz guiado pelo critério de produzir um bem piiblico como
“a estatalidade”, em todas as dimensdes que Guillermo considera.

Seguindo com o desenvolvimento de meu ponto de vista, poderia
dizer que a producdo da “estatalidade” nio é matéria de deliberagio
democratica. Ndo o é, porque a deliberagdo democratica pressupée a
confrontagdo de alternativas igualmente valiosas. O que ocorre é que
0 nepotismo ndo é uma alternativa tdo valiosa como uma burocracia
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competente. Tampouco o é a indefensabilidade legal da populacdo a
respeitodeum Estadodedireitoeficazeexpansivo. Produzir “estatalidade”
ndo é, portanto, uma questdo sobre a qual se possa argumentar. Ainda
que haja margem para comparar distintas formas de fazé-lo, ndo o ha
quanto a sua razao de ser. Poder-se-ia dizer que “a estatalidade” é uma
espécie de constitucionalidade (bill of rights); no mesmo sentido em que
a liberdade de expressdo ndo esta sujeita a votagdo em uma ordem liberal,
“a estatalidade” tampouco é um assunto sujeito a discussdo quando se
trata de afiancar a cidadania e promover o desenvolvimento, dos quais,
como assinala bem Guillermo, é requisito indispensével.

Entdo, como incorporar na agenda dos politicos as recomendacées
que Guillermo oferece? Ainda que as apresente sem ambig¢Ges de oferecer
uma estratégia, evidentemente trata-se de recomendagées que, como ja
disse, ndo sdo em absoluto menores quando pensamos em sua aplicagdo
pratica. Quais sdo, entdo, os incentivos para encard-las? Nesta matéria
creio que se deve pensar em métodos para fomentar “a estatalidade” que
difiram dos derivados de um argumento tedrico ou normativo centrado
no conceito de Estado. A esse respeito, e em mais de uma oportunidade,
quem teve a ocasido de participar na gestdo publica em democracia
se descobriu tratando de convencer politicos eleitos com argumentos
profissionais a favor de postulados tdo sensatos como os de Guillermo
O’Donnell. Mais de uma vez também fracassamos na tentativa, porque
nossos interlocutores ndo s6 eram os estadistas aos quais acreditdvamos
nos dirigir; também eram politicos muito conscientes de que deviam seu
cargo a vinculos partidérios, redes de amizade e apoios eleitorais, que nao
estavam dispostos a sacrificar para adequar-se a uma boa teoria. Com
muita freqiiéncia, nossos sonhos iluministas da reconstru¢do do Estado
sucumbiram ante as miserabilidades da politica democratica.

Retomo, entdo, a pergunta: o que fazer para filtrar sugestdes que
tém uma dimensao de certo modo épica na atengdo de governantes, que
costumam estar submetidos a demandas conjunturais de suas bases
politicas? A pergunta é pertinente, porque creio que estamos diante de
vérios dilemas, dado que as exigéncias das atividades estatais costumam
obrigar a um distanciamento ante os imperativos da politica democrética,
em tudo o que supdem de compromissos e adaptagdes ao universo
existente de preferéncias e interesses.

Tenho uma resposta para essa pergunta, mas devo confessar que
é mais fruto do atrativo das idéias formuladas por Guillermo do que o
resultado de uma reflexao mais meditada. Diria, e esta é uma especulagao
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justificada, que meu ponto de partida é a pergunta que acabo de formular:
que incentivos poderiam levar os politicos a encarar as tarefas estatais por
motivagdes préprias? Se estas ndo respondem a argumentos, por mais
persuasivos que sejam, cairdo em ouvidos surdos. Pensando, portanto,
nas motivagdes dos politicos, creio que a idéia de visdo, de visdo de uma
ordem desejavel, é muito importante. Independentemente do nome que
lhe seja dado —modernizagdo, desenvolvimento, integracao da nagao—,
considero que uma aspiragdo semelhante pode oferecer uma solugio ao
dilema entre tarefas estatais e requisitos democraticos. E pode fazé-lo
pelo fato de ser formulada num plano intertemporal.

De fato, a visao de uma ordem desejdvel do futuro é indispensavel
para a reconstrugdo do Estado porque, como disse Guillermo O’Donnell,
é um empreendimento grande. Para enfrentar um empreendimento dessa
magnitude, é imprescindivel ampliar o horizonte, porque isso permite
esclarecer asrazdes paraleva-loacabo: aluz dessa perspectivamaisampla,
o investimento nas tarefas estatais aparece como condi¢do necessaria para
tornar mais préxima e efetiva essa ordem, concebida como o ponto de
chegada. Enquanto os incentivos do politico democratico se encontram
no presente, os que podem mobilizar o estadista estdo no futuro; o que
o distingue é sua concepgdo da gestdo publica como construgdo de um
legado que lhe sobreviva no tempo.

Assim vejo a possibilidade de transcender os dilemas ante os quais
nos coloca a contribui¢do de Guillermo. Agradego quenos tenha convidado
para esta reflexao, porque, através das entrelinhas de suas propostas,
foram ficando mais claros os desafios que nos sao apresentados hoje em
dia para converter o Estado em sustentagdo e motor do desenvolvimento
e da democracia na América Latina.
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