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Apresentagio

O impacto das reformas econdmicas empreendidas pelos paises da Améri-
ca Latina e do Caribe nas tltimas duas décadas é o principal tema de deba-
te sobre as politicas econdmicas na regido no inicio desta nova década. A
abertura comercial, a liberalizagio financeira e as privatizagbes mudaram
radicalmente as regras do jogo segundo as quais operam as empresas € 0s
trabalhadores. As mudangas ocorridas na politica macroecon6mica, que
acompanharam ou precederam as reformas estruturais, por vezes acentua-
ram seus efeitos sobre determinadas metas — em especial o crescimento
das exportagdes — e outras vezes apresentaram efeitos na dire¢io oposta.
Novas estruturas de mercado e mudancgas no comportamento macroeco-
ndmico foram o resultado dessa combinacio de fatores.

A avaliacio dos efeitos das reformas sobre o crescimento econémico, o
emprego e a distribui¢io de renda vai muito além dos interesses dos econo-
mistas académicos. Os governos, os partidos politicos e os atores sociais,
todos demandam avaliagdes mais profundas dos resultados, com a finali-
dade de formular ou de propor politicas que complementem as reformas
ou corrijam seus efeitos indesejaveis. A Comissio Econdmica para a Amé-
rica Latina e o Caribe (CEPAL) participa ativamente desse processo.

Este livro representa o esfor¢o mais importante e abrangente empreen-
dido pela CEPAL com relagio ao estudo do impacto das reformas. Embora
nos udltimos anos tenhamos publicado diversos trabalhos que abordam
essa questio, seu Ambito era bem mais limitado, enfocando variaveis ma-
croecondmicas especificas, como crescimento ou emprego, ou determina-
dos setores produtivos. Essa iniciativa constitui-se em um esfor¢o impor-
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tante no intuito de integrar abordagens analiticas e conhecimentos desen-
volvidos nas divisbes da CEPAL, sedes sub-regionais € nos escritérios da
CEPAL em diversos paises.

A avaliagido do impacto das reformas tem sido tarefa dificil. Os dados
sdo deficientes, especialmente para as economias menores. Até mesmo
com relagio aos paises cujas economias sio maiores, a informacio desa-
gregada raramente se encontra disponivel. Foi necessario um projeto de
pesquisa de trés anos para se produzir e analisar novos dados relativos a
nove paises da América Latina e Caribe. O projeto analisou todos os paises
grandes e a maioria dos de porte médio da regiio, e foram incluidos tam-
bém pequenos paises de todas as sub-regides (América Central, Caribe e
América do Sul]. Acreditamos que a anélise resultante contribuird consi-
deravelmente para o debate de politicas.

Os autores demonstram que as reformas tiveram efeito surpreendente-
mente pequeno sobre o crescimento e a igualdade no nivel agregado.
Embora haja sinais 6bvios de recuperagio com relagio a década de 1980, as
mudangcas ocorridas na politica econémica nio estimularam o desempe-
nho dessas economias da forma como haviam previsto seus defensores.
Embora a maioria dos paises tenha conseguido reduzir as taxas de inflagio,
as reformas podem ter piorado os problemas em outras areas, especial-
mente com relagdo ao emprego. No nivel dos paises, constatou-se uma he-
terogeneidade significativa. Um grupo de paises com condigdes iniciais es-
pecialmente problemadticas se converteu em reformadores radicais, ao pas-
so que outros tantos com melhores desempenhos anteriores mostra-
ram-se mais cautelosos no que diz respeito a empreender mudangas pro-
fundas. O fato de, em média, o primeiro grupo ter assistido a uma expan-
s40 mais rapida do PIB na década de 1990 se deve, em grande parte, aum
processo de catching up, depois de corrigidos os principais desequilibrios
macroecondmicos.

Ao contrario da maioria das pesquisas disponiveis, o presente estudo
nio se restringiu ao nivel agregado ou ao dos paises. Na verdade, uma das
partes mais importantes do livro ¢ a anilise setorial e microeconémica. E
nesses niveis que se evidenciam os impactos mais significativos das refor-
mas. A liberalizacdo comercial e a privatizagdo foram decisivas para fo-
mentar a reestruturagio dos mercados, traduzindo-se na entrada de novos
atores e de novos investimentos, especialmente de origem estrangeira.
Uma competigio mais forte por parte das importagdes e de novos atores no
mercado interno deu origem a uma modernizagio generalizada, especial-
mente nos setores que passavam por ripida mudanga tecnolégica, como o
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das telecomunicagGes. Em outras atividades, como a agricultura ou a in-
dustria, as reformas fomentaram a especializagio e, por conseguinte, au-
mentaram a eficiéncia, mas também levaram a maior heterogeneidade, in-
cluindo uma polarizacio entre produtores modernos e tradicionais. As
grandes empresas, sobretudo as subsidirias de firmas transnacionais, fo-
ram lideres no que diz respeito tanto a investimento quanto a incorpora-
¢ao de novas tecnologias. As pequenas empresas domésticas apresentaram
um desempenho bastante heterogéneo, embora continuassem a produzir
principalmente para os mercados internos; conseqilentemente, este se
mostrou superior diante de condigbes macroecondmicas favoraveis.

A economia internacional desempenhou papel importante mas con-
traditdrio no processo de reformas. O acesso renovado aos mercados finan-
ceiros internacionais permitiu aos paises da regido romper as restricoes
cambiais enfrentadas durante a década de 1980. Ao mesmo tempo, 0s no-
vos fluxos demonstraram ser extremamente volateis, ocasionando prejui-
zos consideraveis quando se reverteram nos periodos de 1994-95 e
1998-99. As economias da América Latina e do Caribe continuam vulne-
raveis as tendéncias dos fluxos financeiros, ja que as exportagdes nio cres-
ceram tanto quanto as importagdes, ocasionando, assim, um crescente dé-
ficit comercial que precisa ser financiado.

No livro os autores concluem que as reformas apresentaram efeitos fa-
voraveis em diversas areas, apesar de ndo serem suficientes para fomentar
um crescimento econdmico dindmico e estavel na regido. Além disso, os
problemas da regiio com relagdo as dreas de desemprego e desigualdade
nao serao resolvidos a nao ser que as reformas sejam complementadas por
politicas voltadas para o incentivo da competitividade, da criagdo de em-
pregos e de melhor distribui¢do de renda. O tltimo capitulo deste livro
apresenta uma série de propostas de politicas que estao bem integradas aos
atuais esfor¢os da CEPAL no intuito de desenvolver uma estratégia de poli-
ticas abrangentes para o crescimento, a igualdade e a cidadania.

A CEPAL nio poderia ter elaborado um projeto dessa magnitude sem a
cooperagdo de uma extensa rede de pesquisadores em cada um dos nove
paises, 0s quais empreenderam pesquisas de campo, producdo de novos
dados e anilise dos paises. A criagdo dessa rede é mais uma das conseqiién-
cias positivas do projeto, cujo resultado € este livro. A coordenagiao de uma
grande quantidade de consultores foi empreendida organizando-se o proje-
to em dois niveis. Sob a orientacio geral da diretora do projeto, dra. Barbara
Stallings, quatro coordenadores de médulos e nove coordenadores de pai-
ses supervisionaram o trabalho dos consultores e empreenderam parte sig-
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nificativa da anilise incluida neste livro. Outros quatro livros, incluindo a
anilise detalhada e os resultados dos médulos sobre investimento, avango
tecnolégico, emprego e distribuicdo de renda, foram publicados em espa-
nhol e inglés durante o ano 2000. Além disso, foram publicados livros nos
nove paises para apresentar a analise de cada um dos processos nacionais
de reforma. Os documentos de trabalho que forneceram grande parte da
matéria-prima para o projeto estido disponiveis no portal da CEPAL
(www.cepal.cl).

O financiamento externo foi proveniente de uma série de doadores in-
ternacionais. Antes de mais nada, gostariamos de reconhecer o papel fun-
damental do Ministério de Cooperagdo para o Desenvolvimento dos Pai-
ses Baixos, que forneceu os subsidios basicos para a realizagio do projeto.
O Centro Internacional de Pesquisas para o Desenvolvimento do Canada
(IDRC) também forneceu parcela considerivel do financiamento, permi-
tindo-nos ampliar o alcance do projeto de formas importantes. Essas duas
fontes de financiamento foram complementadas com fundos da Fundagio
Ford e da Agéncia Sueca de Desenvolvimento Internacional. Estamos pro-
fundamente agradecidos pelo apoio de todos esses doadores, sem os quais
este projeto nao poderia ter sido realizado.

JOSE ANTONIO OCAMPO

Secretdrio Executivo

CEPAL - Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe
NACOES UNIDAS

Abril de 2001
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Pref4cio

ESTELIVRO E A SINTESE DE UM PROJETO de trés anos que estu-
dou o impacto das reformas econémicas na América Latina e no Caribe. O
projeto foi desenvolvido em conjunto pela Comissdo Econémica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL) — Nagbes Unidas e por pesquisadores
locais em cada um dos nove paises compreendidos no estudo: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Jamaica, México e Peru.

A metodologia do projeto, apresentada no Capitulo 1, foi conseqiiéncia
de uma interagio de longa data entre duas divisées da CEPAL: a Divisiao de
Desenvolvimento Econémico e a Divisio de Desenvolvimento Produtivo
e Empresarial. Tal colaboragio deu origem a uma abordagem inovadora da
avaliagdo do impacto das reformas, que se concentra na interagio das va-
ridveis macroecon6mica, setorial e microecondmica. A coordenagio de di-
ferentes metodologias de pesquisa ndo constituiu tarefa facil, porém o pro-
cesso de aprendizagem que implicou foi til para o tipo de abordagem deste
livro, e no futuro devera propiciar outros avangos em matéria de pesquisa.

O projeto produziu grande quantidade de novos dados, bem como novas
interpretagOes do processo de reformas. Enquanto grande parte dos dados ma-
croecondmicos e sociais foi proveniente de fontes da CEPAL, também pude-
mos recorrer a bancos de dados, histéricos de producio e estatisticas de inves-
timentos. A informacio setorial sobre investimento foi gerada pelo projeto,
enquanto a informacio sobre produtividade e desempenho empresarial foi

‘proveniente de outras pesquisas da CEPAL estreitamente relacionadas com o
tema do projeto. Um tratamento especial de dados de pesquisas em domicilios
deu origem a importantes dados para a anélise do emprego e da igualdade.



XX CRESCIMENTO, EMPREGO E EQUIDADE

A obtengdo de novos dados foi mais dificil nos paises menores. Em vi-
rios casos, especialmente na Jamaica, nio pudemos conseguir o tipo de in-
formacdo necessaria para empreender uma andlise setorial comparativa
ou séries cronolGgicas longas o suficiente para permitir analise quantitati-
va consideravel. Essas deficiéncias se traduziram, nas vezes em que foram
abordadas questdes especificas, no uso de subgrupos ad hoc de paises, o
que fica aparente nos capitulos em que sio analisados os investimentos, a
produtividade e o emprego nos niveis de pais e setorial. De forma seme-
lhante, ndo tinhamos dados sobre todas as varidveis para todo o periodo
até 1998, inclusive. Se tivéssemos insistido sempre na inclusio dos nove
paises durante todo o periodo, varios temas fundamentais teriam sido
omitidos da andlise. Ao ter que optar entre abrangéncia e relevancia, esco-
lhemos a dltima.

O projeto foi organizado em torno de dois eixos: temas e paises. Cinco
moédulos temadticos estabeleceram os temas de pesquisa, cada qual admi-
nistrado por um economista ou consultor da CEPAL. Os cinco temas com-
preendiam reformas e politicas publicas, orientadas por Barbara Stallings;
investimento, por Ricardo Bielschowsky e Graciela Moguillansky; mu-
danca tecnoldgica, por Jorge Katz; emprego, por Jurgen Weller; e igualdade,
por Samuel Morley. Os resultados dos médulos trouxeram contribuigdes
basicas para varios capitulos deste livro, conforme poderi ser verificado
através dos reconhecimentos especificos. Os livros que contém a anélise e
as conclusées dos médulos de investimento, tecnologia, emprego e igual-
dade também serio publicados separadamente. Foi incluida, em uma se-
¢ao especial no final do livro, uma lista destas e de todas as demais publica-
¢oes do projeto.

Os coordenadores encarregados do projeto em cada um dos nove paises
determinaram que consultores realizariam os estudos, supervisionaram a
pesquisa em colaboragdo com os coordenadores dos médulos e produzi-
ram volumes editados para analisar as caracteristicas particulares das re-
formas em cada pais. Os coordenadores locais foram os seguintes: na
Argentina, Danie]l Heymann, CEPAL-Buenos Aires; na Bolivia, Luis Car-
los Jemio, Corporacio Andina de Fomento; no Brasil, Renato Baumann,
CEPAL-Brasilia; no Chile, Ricardo Ffrench-Davis e Osvaldo Rosales,
CEPAL-Santiago; na Colémbia, Juan José Echavarria, Fedesarrollo; na
Costa Rica, Anabelle Ulate, Universidade da Costa Rica; na Jamaica, Da-
mien King, Universidade das Indias Ocidentais; no México, Fernando
Clavijo, Estratégia y Analisis Econémico Consultores; € no Peru, Alberto
Pasco-Font, do Grupo de Anilise para o Desenvolvimento {GRADE).
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Um comité consultivo externo contribuiu com valiosos conselhos para
a realizacdo deste projeto. Este era constituido de seis pessoas que combi-
nam experiéncia na formulagio de politicas e em pesquisa, quais sejam:
Nancy Birdsall, ex-vice-presidente executiva do Banco Interamericano
para o Desenvolvimento, atualmente diretora de programas econdémicos
do Carnegie Endowment for International Peace; Rene Cortazar, ex-mi-
nistro do trabalho no Chile, ex-pesquisador da Corporagio de Pesquisas
Econdmicas para a América Latina (CIEPLAN), e atualmente diretor exe-
cutivo da Televisio Nacional do Chile; Norman Hicks, economista sénior
da Divisdo da América Latina e Caribe do Banco Mundial; Juan Antonio
Morales, presidente do Banco Central da Bolivia e professor de economia
na Universidade Cat6lica da Bolivia; Pitou van Dijck, professor de econo-
mia na Universidade de Amsterd3; e Dorothea Werneck, ex-ministra do
trabalho e da indastria do Brasil, ex-pesquisadora do Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (IPEA) e atualmente gerente da Agéncia de Promogao
das Exportacoes do Brasil.

Além desses colegas, muitas outras pessoas participaram do projeto.
Mais de 70 pesquisadores elaboraram documentos de trabalho que trouxe-
ram contribuicoes basicas para os volumes de paises e de temas, bem como
para este livro. Dois desses pesquisadores em especial, André Hofman, da
CEPAL, e Stephany Griffith-Jones, do Instituto para Estudos sobre o De-
senvolvimento da Universidade de Sussex, contribuiram de forma consi-
deravel durante todo o projeto e também redigiram documentos funda-
mentais sobre o crescimento econdmico € a economia internacional, res-
pectivamente. Um dos livros complementares sobre o efeito das reformas
na agricultura foi editado por Beatriz David € César Morales, da Unidade
de Desenvolvimento Agricola da CEPAL. Um segundo projeto comple-
mentar sobre as reformas e o meio ambiente foi dirigido por Marianne
Schaper, da Divisio do Meio Ambiente da CEPAL, e Claudia Schatan, da
CEPAL-México. O projeto de meio ambiente deu origem a varios docu-
mentos sobre esse tema.

Estamos muito gratos a todas as pessoas anteriormente mencionadas,
tanto por suas contribuig¢des para o projeto em geral quanto pelos comen-
tarios feitos a versoes preliminares deste livro. Estamos igualmente em di-
vida com uma série de outras pessoas como Gert Rosenthal, ex-secretirio
executivo da CEPAL, que possibilitou este projeto através de varios tipos
de apoio. Seu sucessor, José Anténio Ocampo, leu por duas vezes o manus-
crito em sua totalidade e nos ofereceu comentarios e sugestoes, os quais
produziram um efeito importante no livro. Além das pessoas ja menciona-
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das, outras fizeram comentarios de partes de versées preliminares ou ofe-
receram contribuicdo especial a determinados capitulos. Sao elas: Oscar
Altimir, Eduardo Antelo, Reynaldo Bajraj, Huber Escaith, Peter Evans,
Enrique Ganuza, Eric Hershberg, Rossana Mostajo, Joseph Ramos, Nola
Reinhardt, Jaime Ros, Jaime Saavedra, Rogério Studart, Anthony Tillett e
Vivianne Ventura Dias.

O projeto foi financiado pelo Ministério de Cooperagao para o Desen-
volvimento dos Paises Baixos, o Centro Internacional de Pesquisas para o
Desenvolvimento do Canada (IDRC]), a Fundagao Ford e a Agéncia Sueca
de Desenvolvimento Internacional (ASDI). Além das contribui¢es finan-
ceiras das diversas instituicbes, também gostariamos de agradecer a diver-
sas pessoas cuja ajuda foi especialmente til: Klaas van der Tempel e Men-
no Lenstra, ex e atual primeiro secretdrios da Embaixada Real dos Paises
Baixos em Santiago; Real Lavergne, executivo de programas do IDRC;
Anthony Tillett, executivo de programas da Fundacio Ford e Torsten Wet-
terblad, da ASDI.

Varias pessoas da CEPAL ajudaram de forma competente: Lucas Na-
varro e Clidudio Pini, como assistentes de pesquisa; Ximena Sanchez e Ma-
ria Eugenia Johnson, secretarias; e Dietrich von Graevenitz e Sofia Astete,
na administragido do projeto. Jennifer Hoover aperfeicoou consideravel-
mente 0 manuscrito original em inglés com suas habilidades como edito-
ra, e Rafael Hernandez fez o mesmo em espanhol. René Chapero preparou
uma cuidadosa tradugdo para o espanhol. Christine Studart foi a responsa-
vel pela tradugio para o portugués. Na Brookings Institution Press, gosta-
riamos de agradecer a Robert Faherty, Janet Walker, Larry Converse, Su-
san Woollen e Becky Clark. O indice foi preparado por Mary Mortensen e a
revisao por Erin Randall. Sem a ajuda de todas essas pessoas este livro nio
existiria. Obviamente, somos responsaveis por seu conteudo.



| CAPITULO 1

Uma Nova Forma de Analisar
as Reformas: Os Vinculos entre
a4 Macro e 2 Microeconomia

NOS ULTIMOS DEZ A QUINZE ANOS, a América Latina e o Caribe
passaram pela transformacgido de politica econdmica mais significativa
desde a Segunda Guerra Mundial. Mediante uma série de reformas estru-
turais, um nimero cada vez maior de paises passou de economias fecha-
das, dominadas pelo Estado, caracteristicas do modelo de industrializagio
por substitui¢io de importagio, para economias mais orientadas pelo mer-
cado e mais abertas ao resto do mundo. Aspectos complementares do pro-
cesso outorgaram uma nova prioridade a estabilidade macroeconémica,
especialmente taxas de inflagao mais baixas, e a crescentes gastos na area
social. Havia a expectativa por parte dos mentores de politicas de que essas
mudangas iriam acelerar o crescimento econémico e elevar os ganhos de
produtividade, ao mesmo tempo em que levariam 2 criagao de mais em-
pregos e de maior eqiiidade.

Teriam sido essas expectativas corroboradas? E impossivel a esta altu-
ra fazer mais do que uma anaélise preliminar, j4 que em muitos casos tais
reformas estio em vigéncia hd menos de uma década. No entanto, até
mesmo conclusoes preliminares serdo tteis. Os governos devemn decidir se
as novas politicas estio caminhando na direcio certa e, se este for o caso,
se elas se beneficiariam de algumas corregdes realizadas ao longo do pro-
cesso. Isso exigiria mais dados e anilise do que os que se encontravam a
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disposi¢io quando comegamos este projeto. Ademais, quaisquer conclu-
sOes que possam ser tiradas serdo relevantes além das fronteiras da prépria
regido. Em muitas partes do mundo, incluindo a Europa Central e o Leste
Europeu, a antiga Unido Soviética, a Africa, algumas partes da Asia e até
mesmo alguns paises industrializados, no que diz respeito a 4reas especifi-
cas de politicas, os governos experimentam mudangas politicas semelhan-
tes. Uma vez que a América Latina saiu na frente, outros estdo interessa-
dos em aprender com seus éxitos e fracassos.

A LITERATURA SOBRE AS REFORMAS

E claro que ndo somos 0s primeiros a estudar as reformas e seu impacto.
Durante a ultima década, foi desenvolvida uma extensa literatura sobre
esse assunto.! Os primeiros trabalhos tendiam a expressar visoes bastante
rigidas — ainda que com pouca evidéncia para sustentd-las — no intuito de
que as reformas ou iriam resolver a maior parte dos problemas socioecon6-
micos na regiio ou acabariam se mostrando desastrosas. Com tempo e ex-
periéncia, as opinibes convergiram até determinado ponto e surgiu uma
avaliacdo mais matizada; entretanto, ainda permanecem diferengas signi-
ficativas de opinido com relagao a necessidade de reformas adicionais, ao
papel a ser desempenhado pelo Estado e acerca do que se deve esperar do
novo modelo econdmico. Essas diferentes avaliagbes levam a distintas re-
comendagdes de politicas.

A maioria dos analistas estudou o impacto das reformas sobre o cresci-
mento. Enquanto enfatizam a melhoria do crescimento com relagio a dé-
cada de 1980, a maioria sustenta que o impacto fora decepcionante.? O cres-
cimento posterior a reforma ficou abaixo do desempenho anterior da regiio,
abaixo do de algumas outras regides do mundo € abaixo do necessirio para
fazer frente aos problemas sociais da regido. No entanto, outros analistas

! Grande parte do debate foi ocasionada por dois documentos que exerceram muita influéncia
na defini¢do do novo modelo de desenvolvimento que os governos da América Latina e do Cari-
be comegaram a implementar. O Banco Mundial (1991} introduziu o conceito de politicas mar-
ket-friendly, ao passo que Williamson {1990} cunhou o termo Consenso Washington. J4 antes
dessa data, em meados da década de 1980, Bela Balassa e trés proeminentes economistas lati-
no-americanos [1986) defenderam muitas das mesmas reformas. Nossa revisio da literatura
subseqiiente se concentra em trabalhos que estabelecem comparagoes entre paises e tipos de re-
formas. Isso leva a uma concentragdo nos estudos produzidos pelas organizagoes internacio-
nais, o que até certo ponto pode revelar um viés em nossa interpretacio.

% Ver, por exemplo, as analises em CEPAL {1986); BID (1997); Burki e Perry (1997).
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afirmam que a taxa de crescimento esteve a altura do esperado, ou que o
crescimento teria sido ainda mais lento sem as reformas.® O grosso dessa
analise se concentra no nivel agregado. Uma excegio importante € a Comis-
sdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), que afirma que a
falta de dinamismo foi acompanhada de mudangas fundamentais nos ni-
veis setorial e microeconémico; em especial, as exportagoes da regido apre-
sentaram um bom desempenho, apesar de concentradas em apenas alguns
setores € de, em geral, incorporarem niveis baixos de tecnologia.*

Com relagao ao emprego, ha o consenso de que a criagio de postos de
trabalho foi, em geral, insuficiente, mais devido ao crescimento relativa-
mente lento do produto interno bruto (PIB) do que a problemas de elastici-
dades do emprego.® A Organizagio Internacional do Trabalho (OIT) foi a
primeira a enfatizar os problemas da qualidade do trabalho. Nesse sentido,
Victor E. Tokman mostra a existéncia de um forte incremento do emprego
durante a recuperagao econOmica da primeira metade da década 1990, po-
rém enfatiza também que esses postos de trabalho em geral apresentavam
baixa remuneracio e produtividade.® Além disso, o emprego se tornou ca-
da vez mais precario, tanto porque os postos de trabalho se concentravam
no setor informal, e geralmente sem seguro social, quanto porque as em-
presas modernas terceirizavam o processo de trabalho, repassando o custo
de ajuste e a instabilidade as pequenas empresas e aos trabalhadores auto-
nomos.

Existe divergéncia bem maior com relagio ao impacto das reformas so-
bre a eqiiidade. O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) afir-
ma que a principal deterioragio da distribuigido ocorreu na chamada déca-
da perdida de 1980 e que as reformas contribuiram para retardar as ten-
déncias de deterioragio da distribui¢do de renda e do aumento da pobreza.’
Em especial, o BID identifica um efeito positivo da abertura comercial so-
bre a renda real dos 40% mais pobres e um efeito negativo sobre os 20%
mais ricos. Em contrapartida, Bulmer-Thomas, com base em evidéncia
empirica correspondente ao periodo até o inicio da década de 1990, sugere

3 Easterly, Loaysa e Montiel (1997]; Lora e Barrera (1997).

4 CEPAL (1996).

¥ Ver, por exemplo, CEPAL (1997); Lora e Olivera {1998).

6 Tokman {1994). Ver também o documento anual da OIT, Panorama Laboral de América Lati-
nay el Caribe.

7 BID (1997); Ver também Londofio e Szekely (1997).
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que os resultados do chamado novo modelo econdémico foram basicamen-
te regressivos em termos de distribuigio de renda.® Isso ocorreu devido a
diminuigio dos salarios reais em conjunto com o aumento no nivel de de-
semprego, das taxas reais de juros, do peso do setor informal e da concen-
tracdo da riqueza. O tinico elemento do processo de reforma que teve cara-
ter progressivo, segundo essa andlise, foi a reforma fiscal, por haver possi-
bilitado a reducdo da inflagio. Da mesma maneira, Berry assinala o papel
negativo desempenhado pela reforma comercial, que favoreceu a incorpo-
racio de tecnologia com uso intensivo de capital e submeteu as pequenas
empresas a fortes pressdes competitivas.’

Medir o impacto das reformas sobre o crescimento foi tarefa dificil,
porque varios processos ocorreram simultaneamente. Além disso, as pré6-
prias reformas constituiam um processo, dificultando a captagio de seu
impacto em determinado momento. Esse problema se mostrou ainda
mais agudo no estudo do emprego e da eqitidade do que na anélise do
crescimento, ji que os dados sdo menos confiiveis e a defini¢ao dos indi-
cadores relevantes é muito mais complexa. Duas principais estratégias
foram utilizadas nas publicagbes sobre esse tema. A CEPAL, Sebastian
Edwards e Shahid Javed Burki e Guillermo E. Perry, entre outros, descre-
vem o0s processos de reforma e apresentam indicadores que captam seu
grau de implementagio (como a mudanca no nivel das tarifas ou o nime-
ro de empresas privatizadas).!9 Assim, essa abordagem ¢é fortemente de-
pendente de exemplos, indicadores qualitativos e estudos de casos de em-
presas e de paises para avaliar o progresso das reformas. O BID abordou o
tema de modo diferente, desenvolvendo um indice de reformas para resu-
mir o processo em cinco 4reas (comércio exterior, impostos, financia-
mento, privatizagio e mercado de trabalho).!! Esses indicadores quanti-
tativos foram formulados para lidar com o problema da nio-existéncia
prévia de uma tentativa sistematica de mensurar o que se havia reforma-
do; sem tal mensuracgio, ficava muito dificil avaliar o impacto e separar
as reformas de outras tendéncias.

Os esforgos de quantificagdo das reformas com freqiiéncia confundem
as variaveis de politicas e as de desempenho. Como em geral é mais facil

8 Bulmer-Thomas (1996).

9 Berry (1998).

18CEPAL (1996 ¢ 1998a); Edwards (1995}; Burki e Perry (1997).
1Ver especificamente BID [1996); Lora {1997).
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formular métodos para medir os resultados de uma atividade do que medir
a propria atividade, muitos estudos misturam os dois tipos de indicadores.
Assim, por exemplo, os estudos sobre as reformas utilizam indicadores
como a relagao entre as exportagdes mais as importagdes e o PIB, a0 passo
que as tentativas para medir a reforma fiscal podem se basear em medidas
como 0s impostos sobre o PIB. Nesse contexto, apesar de suas limitacoes,
o indice de reformas do BID constitui uma contribuigio para concentrar a
atengdo sobre as préprias reformas.

A abordagem utilizada por determinado autor para caracterizar as re-
formas estd vinculada a metodologia que este utiliza para analisar seus
efeitos. Aqueles que rejeitam, explicita ou implicitamente, a possibilidade
de mensuragio das reformas, tendem a enfatizar a riqueza e a complexida-
de dos processos € a fazer avaliagdes que sio, acima de tudo, histéricas; e
tentam atribuir resultados a determinados elementos do novo conjunto de
politicas. Uma variante especial dessa abordagem se encontra em uma
analise feita pelo Banco Mundial, que estabelece: “[nossa] analise... sobre o
desempenho econémico cumpre o duplo propdsito de avaliar o estado da
reforma e do desenvolvimento econémico em geral, sob a hipétese de que
segundo a experiéncia recente dos paises latino-americanos, o desenvolvi-
mento econdmico é, em grande parte, reflexo das reformas macroecond-
micas e estruturais”. 2

Contrariamente a abordagem histérica, h4 autores que tentam quanti-
ficar as reformas. Utilizam, entio, suas medidas como varijveis indepen-
dentes em equages de regressao para “explicar” o crescimento econdmico
ou outras variiveis de interesse. Assim, por exemplo, as equagoes de cres-
cimento do tipo popularizado por Robert Barro tendem a incorporar uma
varidvel adicional.!?® O indice do BID serve a esse prop0sito para muitos
analistas, mas outras varidveis também foram utilizadas. A principio,
uma andlise deste tipo possibilita separar a influéncia das reformas daque-
la exercida por outras circunstincias simultineas, especialmente as politi-
cas macroecondmicas; na pratica, as varidveis estio de tal forma inter-rela-
cionadas que os resultados sio questionaveis.

Na verdade, existem muitos problemas com relagio a esses estudos,
que sido extremamente diversos tanto em cobertura quanto em metodolo-

12 Burki e Perry (1997, p.27), traducio dos autores; énfase adicionada.
13 Barro e Sala-I-Martin {1995).
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gia. As andlises quantitativas do BID tém sido especialmente criticadas
com relagdo s simplificacdes excessivas necessarias 4 estruturagio dos in-
dices de reforma, bem como quanto 4 tentativa de tirar conclusoes sobre os
efeitos que vio muito além do que permitem os dados e suas (as vezes
questionaveis) andlises econométricas. Nio obstante, tais criticas nio de-
veriam negar o avango que esses esforgos significam para a quantificagio e
acuidade metodoldgica, tampouco deveriam minimizar os problemas das
metodologias alternativas, quase que exclusivamente baseadas em anili-
ses histéricas que utilizam exemplos ad hoc, evidéncia circunstancial e
opinido de especialistas.

Além dos problemas metodolégicos de diversas naturezas, ha quatro li-
mitagdes importantes nos estudos analisados:

0 Nido possuem dados desagregados das varidveis. A tendéncia da ana-
lise de enfocar exclusivamente as varidveis e os processos no nivel
agregado dificulta a captagdo das diferencas entre paises, setores e
atores socioeconOmicos no que concerne a adog¢ao, implementagio e
ao impacto das reformas. Se uma das possiveis conseqiiéncias do
processo de reforma € a crescente heterogeneidade da estrutura pro-
dutiva e seu desempenho, a ndo-desagregacio das varidveis nio per-
mite constatar esse aspecto €, menos ainda, explici-lo. Esse proble-
ma € importante em dois niveis.

Em primeiro lugar, a falta de atencdo dada aos processos e varia-
veis no nivel setorial impede a compreensio dos processos de espe-
cializacdo dentro do sistema produtivo, processos estes que podem
afetar a capacidade de crescimento das novas estruturas geradas pe-
las reformas. Esses fatores também podem debilitar as cadeias de
fornecedores domésticos, reduzindo o impacto do investimento e da
modernizagio tecnoldgica.

Em segundo lugar, a auséncia de anélise e avaliagdo no nivel micro-
econdmico impossibilita que se analise 0 desempenho de um dos ob-
jetivos-chave das reformas: o de modificar o comportamento dos ato-
res microecondmicos, sobretudo das empresas. H4, em especial, ca-
réncia de estudos sobre as mudangas ocorridas com o comportamen-
to empresarial nas dreas de investimento e a incorporagao de progres-
so tecnolégico em varios paises, o que seria um indicador crucial para
0 éxito ou o fracasso do processo de reformas.
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1 Ndo enfatizam os mecanismos de articulagcdo entre as economias
nacionais e o contexto internacional. Esse problema pode ser perce-
bido pela escassa atengao dada aos fendmenos associados a abertura
aos fluxos de capital externo e a dinimica do investimento estran-,
geiro direto e da assimilagio do progresso tecnoldgico. Isso é parado-
xal porque a preocupagio com uma integragio eficiente, em uma
economia mundial cada vez mais globalizada, é central ao novo mo-
delo de crescimento. No entanto, além do reconhecimento geral da
importancia da abertura comercial, as dimensdes nio comerciais
daquela integracdo nio recebem a atencio adequada. Tampouco se
d4 atencgdo suficiente aos vinculos estabelecidos entre as reformas,
as politicas macroeconémicas e o contexto internacional.

0 Ndo consideram a possibilidade de que o conjunto de reformas e de
politicas pudesse ser internamente incoerente. Muito embora a es-
trutura de um modelo de desenvolvimento favorivel ao mercado
{market friendly) fosse a base do projeto de reformas e dos instru-
mentos de politicas que estas engendraram, faltam analises detalha-
das da consisténcia interna entre o conjunto de reformas € as varii-
veis de politica associadas. Isso diz respeito as relagoes entre as pro-
prias reformas, entre as reformas e as politicas macroecondmicas e
sociais que as acompanharam, e entre as reformas e as politicas, por
um lado, e 0 ambiente internacional no qual deve funcionar o novo
modelo econémico, por outro. A suposicao de que havia consistén-
cia levou a persisténcia de sérios problemas.

1 A escassa atengdo dada d articulagdo da dindmica do emprego e d
distribuicdo de renda com o resto do modelo. A oferta de emprego e a
eqiiidade, bem como sua relagdo com o investimento, a produtivida-
de e o crescimento, nio figuram nas formulagdes originais do Con-
senso de Washington e do modelo de desenvolvimento favoravel ao
mercado (market friendly). Houve tentativa posterior de vincular as
reformas ao emprego e a eqiiidade, porém os mecanismos de trans-
missao entre os diversos componentes ainda nio foram adequada-
mente definidos.

UMA NOVA ESTRUTURA CONCEITUAL

Este livro se baseia na literatura sobre o tema, mas também apresenta ino-
vacgOes significativas para se abordar os quatro problemas anteriormente
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identificados. A caracteristica principal que o distingue de outros estudos
comparativos sobre as reformas econdmicas é o enfoque dado 2 interagdo
entre 0s processos macro € microecondmicos. A esta altura, para que se
possa avangar de forma significativa, € crucial que se enfoque ndo apenas
os niveis macroecondmico e regional, mas também que se dé maior aten-
¢40 ao0s paises e a0 comportamento microecondmico das empresas, agru-
padas por setor, tamanho e tipo de propriedade. Diferentes paises e grupos
de empresas sdo afetados de maneiras distintas pelas politicas governa-
mentais, incluindo as reformas estruturais, bem como pela crescente glo-
balizacdo da economia mundial. Alguns conseguiram aproveitar as novas
oportunidades criadas, ao passo que outros assistiram a uma piora cada
vez maior de sua situagio. A soma desses tipos de comportamento produz
as tendéncias agregadas que outros observaram e mediram. E fundamental
que se saiba o que estd por trds dos dados agregados para formular politicas
voltadas para melhorar o desempenho econémico.

Uma outra forma de caracterizar nossa abordagem é assinalar a énfase
dada a necessidade de manter os atores econémicos no centro da analise,
bem como de tentar compreender suas reagdes diante das politicas gover-
namentais de modo a explicar, prever e (se necessario] modificar seu com-
portamento. Em especial, nos concentramos nas decisoes dos empresarios
quanto a investir e incorporar ou nio novas tecnologias. Em que condicoes
internas e internacionais tomario uma decisio positiva? Qual serd o tem-
PO necessario para implementar as decisoes de investimento? Sem uma
reacdo positiva aos investimentos e sem um aumento da produtividade
através de avancos tecnolégicos e de trabalhadores mais qualificados nio
ocorrera crescimento no médio e no longo prazos, embora possa ocorrer
uma recuperag¢io econdmica.

Faz-se também necessdria uma desagregagio para que sejam analisa-
dos outros resultados além do crescimento, especialmente a criagio de
emprego e qualquer mudanca ocorrida nos padrdes de distribuicdo de ren-
da. A capacidade de criagdo de postos de trabalho varia consideravelmente
para grandes e pequenas empresas € para as empresas que Operaim Com uso
intensivo de mao-de-obra, de capital ou de recursos naturais. A diferencga
no nivel de qualificagio que caracteriza os empregos nas diferentes catego-
rias de empresas passa a ser fator fundamental na determinagio dos pa-
drées de distribuigio de renda.

Dada a importincia dos atores econdmicos para nossa abordagem, co-
megamos considerando as reformas enquanto conjunto de sinais sob a for-
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ma de decisoes de politicas governamentais. Quando os governos querem
mudar a maneira como funciona a economia (e a sociedade], tomam deci-
soes politicas e as transmitem aos atores relevantes; tais decisoes consti-
tuem nossos sinais. As decisOes governamentais sao essenciais para a cria-
¢do de um novo ambiente no qual o setor privado possa operar de modo
mais dinimico. O ambiente também sofre influéncia, tanto positiva quan-
to negativamente, de fatores internacionais que, em geral, escapam ao
controle da maioria dos governos, incluindo fluxos de capital, taxas de ju-
ros, aumento da produgio nos paises importadores e regimes comerciais.
Esses fatores também devem ser levados em consideracgio.

Além dos sinais e do ambiente que estes ajudam a criar em economias
descentralizadas, devemos ter em mente a decodificacdo dos sinais de poli-
ticas no nivel microecon6mico. Obviamente um dos primeiros aspectos
relacionados a decodificagio envolve a informagio. Terdo os atores conhe-
cimento de que as politicas mudaram e do tipo de sinais enviados pelo go-
verno através de suas decisdes normativas? No mundo real, no qual preva-
lece informagio imperfeita, nem todos os atores tém acesso a0s mesmos
canais formais, e os canais informais t&m um viés ainda maior em favor de
alguns grupos em detrimento de outros. Portanto, devemos pressupor que
a informacao sera distribuida de forma desigual, e que os atores com me-
nor poder terio menos acesso.

Entretanto, a informacdo por si s6 nio é suficiente. Uma segunda ques-
tio diz respeito a credibilidade da informagéo e dos sinais. Os atores acredi-
tam no que o governo dizem determinado momento e que as novas politicas
permanecerio em vigor no futuro previsivel? Caso tenham davidas, nio es-
tardo dispostos a assumir os riscos existentes em fazer os novos investimen-
tos necessarios para incorporar nova tecnologia e, em ultima instincia, pa-
vimentar o caminho que leva a uma nova trilha de crescimento.!*

A falta de credibilidade com relagio as reformas econdmicas apresenta
trés origens possiveis. Primeiramente, os diversos componentes do con-
junto de politicas podem ser mutuamente inconsistentes. Se as reformas e
politicas nio forem consistentes entre si, criardo sinais ambivalentes € os

14 Existe extensa literatura em torno do conceito de credibilidade, o qual até muito recentemen-
te enfocou quase que exclusivamente os fatores internos que poderiam afetar os incentivos do
governo para manter ou modificar sua postura politica. Ver, por exemplo, Calvo {1986); Rogoff
(1987); Persson (1988); Persson e Tabellini {1989). No entanto, recentemente, Drazen [1997)
expandiu o escopo da discussdo incluindo fatores internacionais, o que é especialmente rele-
vante para nossos objetivos.
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destinatarios desses sinais se confundirdo quanto ao que fazer. Em uma si-
tuagao extrema, a incoeréncia pode ocasionar uma crise que precipite mu-
danca de politicas. Em segundo lugar, os setores fundamentais da popula-
¢ao podem nio apoiar as politicas. A falta de apoio ou, mais importante
ainda, a oposi¢io ativa pode fazer com que os atores em questio presu-
mam que as politicas serao abandonadas mais cedo ou mais tarde. Em ter-
ceiro lugar, as reformas podem existir dentro de um ambiente internacio-
nal desfavoravel. Mesmo com politicas coerentes e um nivel razoavel de
apoio interno, um ambiente internacional desfavoravel, tal como caréncia
de financiamento externo ou deteriora¢do aguda dos termos de troca, dara
origem a problemas de credibilidade. Isso ocorre, em especial, com um
conjunto de politicas que aumente a abertura da economia e, por conse-
guinte, a dependéncia com relagio a fatores externos.

Essas trés fontes de problemas de credibilidade estio intimamente liga-
das. Um ambiente internacional negativo pode dar origem ou aumentar a
inconsisténcia entre as politicas. Ironicamente, até mesmo um contexto ex-
terno positivo (tal como financiamento internacional abundante) pode criar
incoeréncia de politicas. Essa incoeréncia ou a existéncia de um ambiente
desfavoravel pode deteriorar o apoio as politicas. Na medida em que os prin-
cipais atores econémicos percebam a presenga de um ou mais desses proble-
mas, é provavel que cheguem a conclusio de que as politicas serdo modifica-
das e tomario suas préprias decisoes de acordo com as circunstiancias.

Por fim, além da informacio e de sua credibilidade, os atores econémi-
cos devem ser capazes de aproveitar as novas circunstincias. Por exemplo,
eles devem ter acesso a recursos financeiros internos e externos que thes
permitam investir; conhecer os avangos tecnol6gicos em sua rea, ter aces-
s0 a equipamento adequado que incorpore a nova tecnologia e ter operarios
com o treinamento necessario para utilizar os novos equipamentos adqui-
ridos. Mais uma vez, os recursos disponiveis aos diferentes atores variam
significativamente de acordo com o tamanho das empresas e os setores
nos quais operam.

Para se estudar os processos de sinais, respostas e resultados, trabalha-
mos com a estrutura conceitual que aparece na Figura 1-1.1° Nosso arca-
bougo analitico comega pelo contexto externo, o qual modelamos como
varidveis relacionadas ao financiamento internacional e a demanda por

15 Com respeito a essa teoria, temos uma divida para com os autores da publicagio do Banco
Mundial, The East Asian Miracle (1993}, apesar de uma série de diferengas nas duas abordagens.
No inicio da concepgdo deste projeto, quando a obra supracitada acabara de ser publicada, ela nos
deu vérias idéias sobre a maneira de se conceituar wma enorme gama de variaveis e processos.
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exportagdes latino-americanas. O desempenho precedente destas e de ou-
tras varidveis internacionais tem sido importante determinante das condi-
¢oes internas iniciais (econ6mica, social e politica) em cada pais. Atual-
mente, o contexto externo apresenta forte impacto sobre as politicas gover-
namentais, fazendo com que certas decisdes politicas sejam mais prova-
veis do que outras. Além de seu efeito no Ambito das politicas, o financia-
mento externo facilita os processos de investimento e de mudancga tecno-
légica, ao passo que a demanda internacional e a volatilidade dos fluxos fi-
nanceiros tém impacto sobre as varidveis dependentes, especialmente as
taxas de crescimento.

> | CRESCIMENTO
CONTEXTO | — REFORMAS W
EXTERNO 5| INVESTIMENTO l
POLITICAS
5| MACRO-
ECONOMICAS i EMPREGO
L T l
CONDICOES POLITICAS MUDANCAS
INTERNAS | — SoCiAIS | | TECNICAS ]
INICIAIS EQUIDADE

| ‘ J

FIGURA 1-1
Estrutura Conceitual

As condicdes iniciais dentro de cada um dos paises s30 em sua maioria
determinadas por fatores internos, apesar de serem também influenciadas
por fatores externos. Consideramos tais condigdes iniciais como dadas
sem tentar explicd-las, embora sua importincia seja fundamental na de-
terminacdo das decisoes politicas e nas reagdes a elas. Do ponto de vista
das decisdes politicas, estamos especialmente interessados nas diversas
varidveis econémicas, como as taxas de crescimento e de inflacdo e a estru-
tura da producio e do emprego, € nos vinculos estabelecidos com a econo-
mia mundial. As caracteristicas da populacio e a capacidade dos governos
de tomar decisoes politicas e de implementa-las sio também muito impor-
tantes. No nivel das empresas, o conhecimento acumulado e a capacidade
produtiva sdo elementos que os governos devem levar em conta.
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Baseando-se nas condigOes iniciais em cada pais e nas influéncias ex-
ternas, os governos tomam decisoes sobre as reformas (como a liberaliza-
¢do das importagdes, a liberalizagio financeira interna, a abertura da conta
de capital, a privatizacio e a reforma tributaria), sobre as politicas macroe-
condmicas (incluindo medidas fiscais, monetirias e cambiais) e sobre as
politicas sociais (especialmente com relagdo a educagio e a satide). Muito
embora os nove paises incluidos neste estudo tivessem passado por refor-
mas e mudangas consideriaveis em termos de politicas macroeconémicas e
sociais, as decisdes de politicas mais especificas nio foram necessariamen-
te as mesmas; pelo contrario, uma das coisas que queremos investigar é a
diferencga entre a decisio e a implementacio de reformas e politicas, bem
como a forma como essa diferenga afetou os resultados.

O estudo analisa os investimentos e as mudangas tecnoldgicas tanto
no nivel agregado quanto no nivel setorial com a finalidade de identificar o
que determina a reagdo diante das reformas. No nivel agregado, a reagao
estd relacionada a interagdo das reformas com a politica macroeconémica
€ 0 contexto internacional. A incerteza criada pelas mudangas nas regras
do jogo e a volatilidade de importantes varidveis macroecondmicas mere-
cem atencgao especial. O comportamento dessas varidveis e a incerteza que
estas geram podem levar a uma reagio mais lenta no investimento e nas
mudangas tecnolégicas. No nivel setorial, estudamos 0os mecanismos de
transmissio entre essas mesmas variaveis e o processo de investimento,
bem como a incorporagio de novas tecnologias. Esses mecanismos ope-
ram através de mudangas na estrutura de mercado, na estratégia empresa-
rial e na entrada de novos atores em mercados especificos.

As trés varidveis dependentes do modelo sio o crescimento, 0 emprego
e a eqiiidade. O crescimento no periodo posterior a reforma se compara ao
do periodo-base de 1950-80, e seus componentes (ou seja, a acumulagio
de capital, a acumulagio de mio-de-obra e a produtividade) sdo analisados
em uma estrutura de contabilidade do crescimento. As caracteristicas do
processo de crescimento (em especial, os tipos de empresas que expandem
a producio de forma dinimica ou que ficam para trs) e as decis6es sobre o
tipo de tecnologia a ser incorporada irdo determinar a geracio de emprego;
este dltimo se desagrega por setores produtivos e tamanho da empresa. As
caracteristicas do emprego, especialmente as diferencas salariais entre
mao-de-obra qualificada e nio qualificada, sio fatores importantes na de-
terminacao da distribuigio de renda, embora isso também possa ser com-
pensado por outras tendéncias econdmicas e sociais.
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SEIS HIPOTESES

Utilizamos esse arcabouco analitico para explorar um conjunto de seis hipé-
teses, as quais tomam como ponto de partida o consenso a que se havia che-
gado anteriormente sobre o impacto das reformas: o crescimento tem sido
lento; o nivel de emprego aumentou lentamente, apresentando problemas
quanto a qualidade dos postos de trabalho; e a desigualdade nio sé nio dimi-
nuiu, como pode ter se acentuado. As hip6teses estio assim direcionadas a
responder a questao sobre por que o impacto nio se mostrou mais favoravel.

Primeiramente, as condicOes iniciais existentes nos diversos paises
eram bastante distintas, afetando a profundidade alcangada pelas reformas.
Entre as variaveis de especial importincia podemos citar a estabilidade eco-
némica, as distor¢es econémicas, as taxas anteriores de crescimento € 0s
problemas de governabilidade. Quanto maiores os problemas no passado re-
cente, mais dispostos estdo os paises a empreender profundas reformas na
esperanca de melhorar o desempenho econémico futuro. Ao mesmo tempo,
um passado de turbuléncias e de tentativas fracassadas de reforma ou de es-
tabilizacdo aumenta os problemas de credibilidade dos governos empenha-
dos em mudar a direcio das politicas. Os paises que obtiveram bons resulta-
dos no passado tém menos motivos para empreender reformas arriscadas, e
é provavel que também recebam menos apoio para tanto.

Em segundo lugar, os governos introduziram reformas que eram in-
consistentes com suas politicas macroecondmicas e sociais. O caso mais
6bvio foi quando persistiram as altas taxas de inflagao e de déficit fiscais,
deixando os atores econdmicos diante da incerteza. Entretanto, mesmo
que a estabilidade fosse alcancada, poderia haver outras contradigoes, por
exemplo, a valorizacdo da taxa de cimbio, estimulada por fluxos de capital
recém-liberalizados, evita que as empresas aproveitem plenamente as no-
vas oportunidades de exportagio apresentadas pela liberalizacio comer-
cial. A maneira como os déficits or¢amentarios sio controlados também
pode gerar contradigoes: a redugao de gastos em politicas sociais limita o
potencial de crescimento, bem como possibilita o aumento da desigualda-
de, a0 passo que a redugio de investimentos publicos limita a expansio da
infra-estrutura basica.

Em terceiro lugar, as reformas foram lentas no intuito de produzir im-
pacto no nivel microecondmico devido a grande incerteza que geraram, es-
pecialmente quando combinadas a instabilidade macroecon6mica. Isso
fez com que os investidores hesitassem em empreender projetos de grande
escala, ja que preferiram adiar a tomada de decisoes irreversiveis. Uma das
possibilidades é que o tempo que leva até que uma reforma tenha impacto
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é arbitrério, dependendo das condicbes de cada pais. E possivel também
que a adaptacio ao grau de incerteza e a seu impacto sobre os calculos de
risco e de rentabilidade dos investidores sigam um padrio entre os paises.

Em quarto [ugar, a heterogeneidade de reagoes dos atores ajuda a expli-
car tanto o desempenho inferior ao esperado até esta data na maioria dos pai-
ses da regido, quanto o desempenho distinto entre os diversos paises. Pode-
mos esperar uma recepgao heterogénea dos sinais — criando setores lideres e
defasados — e, portanto, nesse contexto, a reagio das economias da regiio é
necessariamente pequena. A porcentagem de atores que recebem e reagem
positivamente aos sinais também varia de acordo com os paises (e de acordo
com 0s setores € empresas segundo seu tamanho), de modo que as médias
nacionais variam consideravelmente. Dentro dos paises e dos setores, a ex-
periéncia anterior dos atores dd origem a uma interpretagio heterogénea
dos, e em resposta aos, sinais das reformas. Os efeitos repercutem em nos-
sas trés variaveis dependentes: taxas de crescimento, emprego e eqiiidade.

Em quinto lugar, os efeitos positivos das reformas foram com freqiién-
cia prejudicados pelas tendéncias desfavoraveis na economia internacio-
nal. Os fluxos de capital, por exemplo, ajudaram a sustentar um cresci-
mento elevado, apesar de contribuirem para distor¢bes como a sobrevalo-
rizagdo das taxas de cimbio. Entretanto, quedas consideriveis ou inver-
soes nas direcoes dos fluxos de capital privado {assim como sua grande ins-
tabilidade) podem anular os efeitos positivos. Quanto ao comércio, a de-
manda externa também pode contribuir para o crescimento econdmico,
mas a volatilidade dos precos de exportacio, assim como quedas repenti-
nas na demanda, podem prejudicar o impacto positivo. As reformas exa-
cerbaram tanto os efeitos positivos quanto os negativos, através de um au-
mento da abertura das economias aos fluxos internacionais.

Em sexto lugar, as reformas foram incompletas ja que lhes faltava o
apoio institucional apropriado, que em geral se encontra no mundo indus-
trializado. Um exemplo importante estd relacionado ao desenvolvimento
de mercados de fatores — quais sejam, capital, tecnologia e mao-de-obra.
Embora esses mercados sejam imperfeitos em todas as partes do mundo,
sio especialmente deficientes nos paises em desenvolvimento, incluindo a
América Latina e o Caribe. Os mercados de capital carecem de segmentos
de longo prazo, os mercados de trabalho carecem de oportunidades de trei-
namento para trabalhadores com pouca ou nenhuma qualificagio e o
avango tecnoldgico em geral se limita 3s empresas maiores. Um outro as-
pecto no qual as reformas se mostraram incompletas se refere a falta de es-
trutura normativa apropriada para complementar a privatizacio e a libera-
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lizagdo financeira. Por exemplo, as crises bancarias tém sido freqiientes
nos paises da América Latina e Caribe nos ultimos anos, uma vez que os
governos locais nao conseguiram estabelecer e fazer vigorar as regras ade-
quadas relativas as reservas e a concess@o de empréstimos.

CONSIDERACOES METODOLOGICAS

A énfase de nossa abordagem sobre as relagdes macro e microeconémicas,
bem como sobre a importincia dos atores, apresenta repercussoes claras
para a metodologia. Mais especificamente, devemos ir além das técnicas
dos modelos econométrico ou formal, hoje tipicos da maioria das pesqui-
sas econdmicas; por exemplo, mesmo que ainda empreendamos anilise
econométrica para explicar resultados relativos a investimento e cresci-
mento, bem como relativos a tendéncias de emprego e eqiiidade, muitas
secoes dos capitulos a seguir requerem andlise histdrica e qualitativa, em
especial a inter-relacdo complexa das varidveis, que leva ao uso de tal me-
todologia na andlise setorial do investimento.

O periodo posterior a reforma abrange um lapso de tempo relativamen-
te curto, e a mistura de dados anteriores e posteriores a reforma envolve al-
gumas importantes suposigoes estatisticas que podem ou nio ser validas.
Empreendemos essa analise tanto quanto outros, porém os resultados de-
vem ser interpretados com bastante cautela. Embora o fato de nos concen-
trarmos em nove paises limite o nimero de observagoes possiveis, tam-
bém nos permite examinar mais detathadamente as estruturas politica e
institucional. Em determinados casos, especialmente no capitulo sobre
eqiiidade, a anélise recorre a um grupo maior de paises, o que torna a anali-
se econométrica mais factivel.

A questio relativa a periodicidade vai além dos problemas relacionados
a quantidade de observagoes. Grande parte da bibliografia existente sobre
reformas enfoca as comparagoes entre as décadas de 1980 e 1990. Isso ob-
viamente d4 origem a resultados tendenciosos, ja que a década de 1980 foi
caracterizada por um crescimento muito lento e pela deterioragio de uma
diversidade de indicadores sociais. Por conseguinte, uma analise compara-
tiva das duas décadas atribui as reformas resultados que siao meramente
conseqiiéncia da recuperagio. De modo 2 evitar esse problema especifica-
mente, alguns autores preferiram estabelecer comparacées com a década
de 1970. Tal tipo de comparagio também se mostra problematico, ja que a
década de 1970 foi um periodo de dinamismo excepcional baseado em re-
cursos emprestados, o que, em tltima instincia, levou a crise da década de



16 CRESCIMENTO, EMPREGO E EQUIDADE

1980. Em outras palavras, a situagdo econdémica nio era sustentivel.
Obviamente a melhor comparagio possivel seria com uma situagio econo-
mica semelhante em que nio tivesse sido implementada qualquer refor-
ma. Uma vez que esse tipo de andlise tem valor dibio!®, nossa solugio é
utilizar sempre que possivel o periodo compreendido entre 1950 e 1980
como base de comparagio, uma vez que proporciona melhor mensuragio
do desempenho econdémico anterior.

Conforme assinalado, o enfoque dado aos nove paises apresenta tanto
vantagens quanto desvantagens: limita a gama de metodologias que po-
dem ser empregadas e, em alguns casos, exclui o uso de técnicas quantita-
tivas; por outro lado, permite maior compreensio da interagio das varia-
veis que sao dificeis, se nio de todo impossiveis, de se medir com precisio.
Ja que essas ultimas varidveis podem proporcionar a chave para a compre-
ensdo dos mecanismos que estio por tras dos resultados quantitativos ob-
tidos por outros pesquisadores, pode valer a pena o sacrificio da acuidade.

Os nove paises foram selecionados por apresentarem experiéncia mais
prolongada de reformas econémicas implementadas na regiido. Uma vez
que o objetivo do projeto era estudar o impacto das reformas, esta era a ma-
neira mais 6bvia de se selecionar a amostra.!” Quatro dos paises — Bolivia,
Chile, Costa Rica e México — apresentam reformas que datam de meados
dadécada de 1980. No caso especifico do Chile, as reformas datam de mea-
dos da década de 1970, tendo sido retomadas em meados da década de
1980. Quatro outros ~ Argentina, Brasil, Coldémbia e Peru —iniciaram suas
reformas no inicio da década de 1990.18 Com freqiiéncia se considera a Ja-
maica dentro do grupo de reformadores que comegaram mais cedo, mas
nossa andlise coloca esse pais em um outro grupo de reformadores, indi-
cando que suas reformas iniciaram em data posterior, em torno de 1990.

16 Egsa metodologia esta sendo utilizada em um projeto conjunto do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a CEPAL e o BID. Ver Vos e outros (a ser publi-
cado).

17 A alternativa teria sido uma amostra que incluisse paises reformadores e nio reformadores,
utilizando estes tltimos como uma espécie de grupo de controle. A principal razio para no uti-
lizarmos essa alternativa de projeto de pesquisa foi que dois dos paises que entrariam na amos-
tra como nio reformadores (Equador e Venezuela) encontravam-se em tamanhas dificuldades
que teria sido impossivel chegar a conclusoes significativas. A instabilidade macroecondmica e
a falta de consenso sobre a necessidade de se implementar reformas deram origem a condigdes
econfmicas extremamente volateis, em que nio se poderia ter detectado as tendéncias de longo
prazo em relagdo a investimento, produtividade e outras varidveis.

18 A Argentina na verdade teve uma experiéncia breve com as reformas no final da década de 1970,
mas o processo foi abortado e nio foi retomado até Carlos Menem assumir a presidéncia em 1989.
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Dada a experiéncia mais prolongada das reformas chilenas, nos capitulos
seguintes dedicamos atencdo especial a esse pais.

Embora os paises tenham sido selecionados por seu histérico de refor-
mas, também representam a grande maioria da populagéo, produgio eco-
nomica e comércio internacional da América Latina e Caribe. Conforme
se pode observar na Tabela 1-1, os nove paises representam 81% da popu-
lagédo total, 90% do PIB agregado e 88% do comércio internacional (a média
de exportagdes mais importagdes) da regido. Em termos de PIB per capita,
encontram-se ligeiramente acima da média regional. Por fim, outras ca-
racteristicas dos nove paises sio relativamente variadas, incluem os trés
maiores paises da regido (Argentina, Brasil e México), trés economias de
tamanho médio (Chile, Colombia e Peru) e trés das menores (Bolivia, Cos-
ta Rica e Jamaica). Esses paises também apresentam diversidade geografi-
ca significativa dentro do hemisfério.

TABELA 1-1.
O Peso dos Nove Paises do Projeto na América Latina e no Caribe, 1998

PIB PIB PER EXPORTAGOES IMPORTACOES

(BILHOES CAPITA (BILHOES (BILHOES

POPULAGAO  DEDOLARES  (DOLARES  DEDOLARES  DE DOLARES

PAILS (MILHOES) DE1995)  DE1995) DE 1998) DE 1998)
Argentina 36,1 304,8 8,438 25,3 31,0
Bolivia 8,0 7,6 959 1,3 2,3
Brasil 166,3 7119 4,281 51,1 60,8
Chile 14,8 76,9 5,187 14,8 17,1
Colémbia 40,8 83,9 2,056 10,9 14,6
Costa Rica 3,8 9,8 2,550 5,4 6,2
Jamaica® 2,5 47 1,869 1,4 3,1
México 95,8 428,1 4,467 117,3 125,3
Peru 24,8 65,5 2,642 57 8,2
Subtotal 392,9 1.693,2 3,605 233,2 268,6
Total América LatinaP 485,5 1.876,1 3,865 263,4 307,2
Participacio dos nove paises (%) 80,9 90,3 111,5° 88,5 87,4

Fonte: Elaborada pelos autores com base nas estatisticas da CEPAL.

a — Dados para Jamaica correspondem ao ano de 1997.

b O total da América Latina e do Caribe inclui 20 paises com relagao 2 populagio, PIB e PIB per capita; in-
clui 17 paises com relagdo a exportagbes e importagdes.

¢~ PIB per capita por média ponderada dos nove paises como porcentagem do PIB per capita por média pon-
derada dos 20 paises.
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Baseando-nos em uma anilise detalhada desse grupo de paises, pode-
mos chegar a uma melhor compreensido dos processos estimulados pelas
reformas econémicas. Podemos identificar quais paises apresentaram de-
sempenho melhor e por qué, e de que forma essa diversidade afetou a dis-
tribuigio de beneficios. Somente com esse tipo de compreensio estaremos
em condi¢oes de propor um conjunto de recomendagdes de politicas no al-
timo capitulo deste livro.

Este livro estd organizado da seguinte maneira. O Capitulo 2 analisa o
contexto internacional em que ocorreram as reformas, com énfase sobre o
comércio e os fluxos de capital. No Capitulo 3 discutimos as reformas, as
politicas macroecondmiicas e as politicas sociais, juntamente com suas in-
ter-relagoes. O Capitulo 4 € o primeiro de dois capitulos cujo enfoque € o
nivel agregado da anilise; neste caso, andlise das tendéncias do investi-
mento, produtividade e crescimento. O Capitulo 5 continua com uma
andlise no nivel agregado da geragio de emprego (incorporagido tanto das
dimensodes de quantidade quanto de qualidade) e da eqiiidade. O Capitulo
6 se volta para os niveis setorial e microeconémico, examinando as ques-
tbes que nio puderam ser respondidas no nivel agregado. Em particular,
este Capitulo se concentra em analisar se as reformas modificaram a es-
trutura da producgio, investimento e produtividade, de modo a permitir
um crescimento mais rapido e mais sustentivel, bem como oportunidades
satisfatérias de emprego. O Capitulo 7 apresenta um resumo das conclu-
soes e uma série de recomendagdes de politicas.



| CAPITULO 2

O Contexto Internacional:
0 Comércio e os Fluxos de Capital

O PROCESSO DE REFORMAS NA América Latina e no Caribe se d4
dentro do contexto de uma economia intermacional cada vez mais integra-
da.! Se por um lado h4 crescente percepgdo de que o atual processo de glo-
balizagio tem importantes precedentes hist6ricos, especialmente no final
do século XIX e inicio do século XX, é também consensual que essa onda
de integragio € excepcional. A globalizagio dos mercados de capital é
abrangente, ao passo que a integracio dos mercados para bens e servigos,
tecnologia e informacio estd criando uma convergéncia gradativa nos pa-
droes da produgio e do consumo em todo o mundo.

A globalizagio pode ser considerada um processo de redugio generali-
zada das restrigoes das politicas a livre movimentacio de bens e servigos
através de fronteiras nacionais e regionais, ou como um fenémeno microe-
condmico orientado pelas estratégias e comportamento das empresas.?
Tais politicas ocasionaram um intenso processo internacional de reestru-
turacdo econdmica tanto no nivel setorial quanto no nivel empresarial, o
que resultou na maior onda de fusdes e aquisicoes da histéria da economia.
Por trds desses processos microeconémicos, encontramos uma revolugao
tecnolégica, especialmente na drea das comunicagoes, informatica e trans-

! Uma das valiosas contribuigées para a discussio sobre fluxos de capital neste capitulo foi Grif-
fith-Jones (2000); Vivianne Ventura Dias contribuiu para a andlise do comércio. Nenhuma das
duas € responsivel pelas conclusoes a que chegamos.

2 Oman (1994).
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portes. Tais mudangas reduziram os custos de produgao, o tempo e a com-
plexidade, fortalecendo, desse modo, as vantagens de se distribuir os cus-
tos da tecnologia em grandes escalas de producio, comercializando marcas
mundiais e operando em escala global.? Todas essas mudangas tiveram
impacto sobre o desempenho econémico da América Latina nas Gltimas
décadas. Entretanto, este capitulo enfoca a globalizagio do comércio e dos
fluxos de capital de e para a regido, uma vez que a anilise detalhada das di-
mensoes microecondmicas da globalizagio, especialmente a revolugio
tecnolodgica, ultrapassa o escopo deste livro.

O argumento basico deste capitulo é de que as tendéncias da economia
internacional tém apresentado efeitos altamente contraditdrios sobre o pro-
cesso de reforma e o desempenho das economias da regido. As reformas em
geral, especialmente a privatizagio e a liberalizagido do comércio e da conta
de capital, proporcionaram incentivos para um grande aumento nos fluxos
de capital privado para a regiio no inicio da década de 1990. Tais fluxos aju-
daram a manter as taxas de crescimento mais elevadas estimuladas pelas
proprias reformas, ainda que originassem distor¢oes como as taxas de cAm-
bio sobrevalorizadas. Ao mesmo tempo, a contragio ou as mudangas de
sentido dos fluxos originaram crises que tiveram um custo alto em termos
de crescimento e investimento. Da mesma forma, a liberalizagio do comér-
cio permitiu um aumento nas importagoes de equipamento e insumos re-
queridos pela modernizagio, mas também contribuiu para aumentar os dé-
ficits comerciais que tiveram que ser financiados por fluxos instaveis de ca-
pital. Em suma, as econonrias da América Latina ainda se mostram vulne-
raveis aos problemas relacionados a balanca de pagamentos.

Este capitulo se concentra principalmente na participagio dos paises
da América Latina e do Caribe no processo de globalizagio desde 1980. A
segunda sec¢do discute as mudangas ocorridas nos padrdes de comércio e o
impacto dos pregos de commodities nas receitas cambiais. O capitulo tam-
bém analisa a importincia dos mercados internacional e regional na inte-
gracio global da América Latina e as restrig6es institucionais do novo regi-
me de comércio internacional. Na terceira sec¢do se analisam os fluxos de
capital por volume e composi¢io, dando especial atencio a volatilidade
dos diferentes tipos de fluxos e a relagio entre os fluxos de capital e os pa-
droes de crescimento econdémico. O capitulo termina tecendo algumas
consideragoes sobre os vinculos existentes entre a economia global e o pro-

3 Turner e Hodges (1992).
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cesso de reforma e sobre seu impacto conjunto no desempenho econémico
da América Latina e do Caribe.

AS RELAGOES COMERCIAIS DA AMERICA LATINA

O valor do comércio mundial foi caracterizado por uma extraordindria ten-
déncia ascendente no periodo pés-guerra. De acordo com a Organizacio
Mundial de Comércio (OMC), as exportagoes mundiais de bens aumenta-
ram de US$ 58 bilhoes em 1948 para US$ 5,3 trilhoes em 1997.4 Em ter-
mos reais, a expansio do comércio durante esses cinqiienta anos ultrapas-
sou, com ampla margem, a expansio da producio. O valor do comércio da
América Latina também cresceu rapidamente, embora mais lentamente
do que a média mundial. Em 1948 o total das exportagoes de mercadorias
da América Latina girava em torno de US$ 7 bilhoes, subindo para US$
230 bilhoes em 1997. O aumento do volume das exportagdes na América
Latina era muito menor do que a média mundial nas décadas de 1960 e
1970, e menor também do que o crescimento do PIB da regido (veja Tabela
2-1). Em outras palavras, as exporta¢des perdiam importincia como par-
cela da produgio na América Latina, enquanto o 0posto ocorria em outras
partes do mundo.® As politicas de comércio nos paises industrializados ti-
veram um certo grau de responsabilidade nessa tendéncia, embora ela se
desse basicamente devido a opgdo dos governos latino-americanos por
uma estratégia de industrializag¢do voltada para dentro.

Tal padrio se modificou no inicio da década de 1980. O volume das
exportacoes expandiu mais rapidamente do que o PIB da regido durante
todo o periodo de 1990-98, e mais rapidamente do que o volume das ex-
portagdes mundiais. Inicialmente, tal mudanca poderia ser atribuida ao
comego da crise da divida, quando a América Latina teve que produzir su-
peravits comerciais para atender ao pagamento da divida, j4 que nio ha-
via influxos de capital. O processo das reformas pode, entretanto, ter sido
importante na continuagio de um forte desempenho das exportagdes,
mesmo apss terem terminado os fluxos de capital. Ainda na década de

* OMC (1998).

® As estatisticas relativas ao comércio da América Latina nas décadas de 1960 e 1970 foram for-
temente influenciadas pelo comportamento do Brasil e da Venezuela. Por exemplo, a média
simples das taxas de crescimento do volume das exportagdes, excluindo a Venezuela, ultrapas-
sou o crescimento do PIB em 1955-65 e foi praticamente semelhante em 1965-73. Ver Carde-
nas, Ocampo e Thorp (2000).
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1990, um outro fator foi a abertura dos mercados regionais da América
Latina para o intercAmbio de bens de maior valor agregado, conforme se
analisard mais adiante.

TABELA 2-1.
Taxas de Crescimento do Comércio e da Producdo, 1960-98

PORCENTAGEM

REGIAQ COMPONENTES 1960-70 1970-80 1980-85 1985-90 1990-98

Mundo PIB 52 3,7 2,0 3,3 2,3
Exportagbes [volume) 74 51 2,5 6,4 6,7
Exportagdes (valor) 9,3 20,3 -0,6 12,1 6,3
Importagoes (volume) 8,6 5,4 2,7 7,1 7,0
Importagées (valor) 9,2 20,2 -0,4 12,0 6,3

América PIB 5,5 5,6 0,6 1,9 3,4

Latina  pynortacoes (volume) 3,1 2,2 5,5 5,1 9,3
Exportagoes (valor) 5,7 20,6 0,8 5,8 9,8
Importagoes (volume) 4,9 7,4 -5,9 6,4 14,3
Importagoes (valor) 6,3 21,7 -8,1 9,7 14,3

Fonte: Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), América Latina y el Caribe, politi-
cas para mejorar la insercién en la economia mundial, segunda versio revisada e atualizada, Santiago do
Chile, Fundo de Culitura Econémica, 1998, com relagio ao periodo 1960-1995; Nagées Unidas, World Eco-
nomic and Social Survey, 1999, Nova York, Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais, 1999, com
relagio ao periodo 1996-1998.

O rapido aumento do volume das exportagoes durante as décadas de
1980 e 1990 foi com freqiiéncia compensado por tendéncias negativas de
pregos, especialmente no periodo 1980-85. A partir de entio, houve melho-
ra nos precos das exportacoes, embora alguns grupos de produtos mostras-
sem desempenho mais deficiente. Os pregos dos produtos primdrios (com-
modities) distintos dos combustiveis gozaram de uma situagio bastante fa-
voravel desde fins de 1993 até meados de 1997, quando a crise financeira na
Asia fez a demanda de todos os produtos prim4rios, que entio se encontrava
em seu auge, desabar. A Figura 2-1 mostra que os termos de troca se deterio--
raram em toda a regido durante a década de 1980, permaneceram uniformes
durante o inicio da década de 1990 e apresentaram ligeira melhora no perio-
do de 1994 a 1997, antes de sofrerem nova queda.
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A Tabela 2-1 e a Figura 2-1 mostram as tendéncias para as importagoes
da América Latina. A excecdo unicamente do periodo compreendido entre
1980-85, o volume de importagGes cresceu mais rapidamente do que o das
exportagles; a diferenga foi especialmente notivel na década de 1970.
Apbs 0 ano de 1985, o aumento no valor das importagdes também ultra-
passou em muito aquele das exportagoes, originando crescentes déficits
comerciais. O aumento bastante rapido das importagoes se deveu em parte
a demanda contida por todo tipo de produtos estrangeiros {artigos de con-
sumo, bem como bens de capital e intermedidrios) ap6s quase uma década
de restrigdes cambiais. Deveu-se também ao chamado efeito riqueza que
se seguiu a estabilizagao, e foi facilitado pela reducio das tarifas e das bar-
reiras nio tarifarias e pela sobrevalorizagio das taxas de cimbio em muitos
paises da regido.
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Fonte: CEPAL (1999b).

FIGURA 2-1.
Indicadores Comerciais, 1990-98

A composigao das exportagoes de mercadorias da América Latina e do
Caribe refletiu o padrio estabelecido para o comércio mundial como um
todo, segundo o qual os produtos primdrios tiveram participacio decrescen-
te. Enquanto os bens primarios ainda representavam mais do que a metade
do valor das exportacoes da América Latina em 1980, haviam baixado a me-
nos do que um quarto em 1998 (ver Tabela 2-2). Essas médias ocultam dife-
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rengas marcantes entre os paises da regiao, especialmente entre o México e
os restantes. Em especial, gracas ao sélido desempenho das exportacoes de
bens manufaturados no México, aliado ao fato de que esse pais era o respon-
sdvel por quase 40% do total das exportagoes da América Latina e do Caribe
no final da década de 1990, o total da participagao regional das exportagoes
de bens manufaturados foi consideravelmente impulsionado. (Ver Capitulo
6 sobre a comparacio entre 0 México e outros paises.)

TABELA 2-2.
Estrutura das Exportagées de Mercadorias, 1970-98*

PORCENTAGEM
TIPO DE EXPORTAQAO 1970 1980 1990 1998
Produtos primdrios (commodities) 56,9 54,5 38,9 22,7
Agricultura 330 18,6 150 12,1
Mineracio _ 8,0 5,4 4,8 2,9
Energia 15,9 30,5 19,1 7,7
Semimanufaturas 34,3 30,1 30,9 19,8
Manufaturas 8,3 15,1 29,0 55,9
Tradicionais 2,2 4,5 6,5 9,2
Insumos bisicos 1,9 2,4 7,3 5,5
Novas inddstrias, com uso intensivo de méo-de-obra 2,7 4,7 8,0 24,5
Novas indtstrias, com uso intensivo de capital 1,5 3,5 7,2 16,7
Outras 0,5 0,3 1,2 1,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Quantia (em bilhées de d6lares) 13,1 81,2 113,7 2557

Fonte: Elaborada pelos autores, com base nas estatisticas da Comissao Econdmica para a América Latina e
o Caribe [CEPAL).

*Os paises sdo Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador, Jamaica, México, Peru,
Uruguai e Venezuela. Os dados da Jamaica correspondem ao ano de 1997,

A concentragio geografica dos fluxos comerciais da América Latina
também se modificou consideravelmente nas tltimas décadas, especial-
mente na década de 1990. Dois acontecimentos importantes ajudam a ex-
plicar tais mudancas, ambos associados aos processos de integragao regio-
nal. O primeiro diz respeito 4 implementacdo do Tratado de Livre Comér-
cio da América do Norte (TLCAN), o qual levou a um aumento impressio-
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nante da participacdo dos Estados Unidos nas exportagdes e importagoes
mexicanas. Enquanto os Estados Unidos compraram 63% a 70% das ex-
portacdes mexicanas entre 1965 e 1990, por volta do final da década de
1990 haviam comprado quase 85%. Tal como ocorreu com a composi¢io
das exportagdes, a magnitude do comércio mexicano também provoca uma
tendéncia nas médias regionais no que diz respeito a sua composi¢io geo-
grifica. O México foi o responsivel por 70% de todas as exportagdes da
Associagdo Latino-Americana de Integracio (ALADI)® para os Estados
Unidos durante a década de 1990. Por conseguinte, a participacio dos
Estados Unidos como destino das exportagoes latino-americanas, incluin-
do o México, subiu de 33% em 1965 para quase 50% em 1997. Quando o
México foi excluido, a participacdo dos Estados Unidos caiu de 30% em
1965 para 25% em 1997. Uma situagido semelhante ocorre com relagao as
importacoes.’

O segundo acontecimento diz respeito a integra¢do que avangava a
passos largos entre dois grupos de paises na América do Sul: o Mercado
Comum do Sul {Mercosul}, que inclui Argentina, Brasil, Paraguai e Uru-
guai, tendo a Bolivia e o Chile como membros associados, € a Comunida-
de Andina, que inclui a Bolivia, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela.
Tais acontecimentos levaram a uma participacio crescente do comércio
intra-regional, especialmente entre os paises do primeiro grupo; o comér-
cio dentro do Mercosul representou 7% do total do comércio internacio-
nal do grupo em 1992 e 20% em 1998. No caso da Comunidade Andina,
houve aumento paralelo de 8% para 11%. Acontecimentos semelhantes
ocorreram na América Central e no Caribe, embora esses paises também
estivessem alcancando uma integracdo maior no espaco econdmico dos
Estados Unidos. O comércio dentro do Mercado Comum Centro-Ameri-
cano (MCCA) subiu de 22% para 25% entre 1992 e 1998, enquanto que o
da Comunidade do Caribe (CARICOM) passou de 6% para 19% entre
1992 ¢ 1997.8

6 S30 onze os membros da ALADI: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Equador, Méxi-
co, Paraguai, Peru, Uruguai ¢ Venezuela.

7 CEPAL {1999b}.

8 Asrelagdes no Ambito dos grupos regionais de integragdo da América Latina e Caribe nio se li-
mitam ao comércio. Os fluxos de investimento através das fronteiras também sao importantes,
bem como as relages politicas entre os paises. Para uma extensa analise desses assuntos, ver a
publicagdo anual da CEPAL, A América Latina e o Caribe na Economia Mundial.
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Em contraste com o dinamismo das mudangas ocorridas nas relagoes
comerciais tanto com os Estados Unidos quanto dentro da regiao, o comér-
cio entre a Europa € a América Latina teve poucas mudangas nas tltimas
décadas. As exportagoes da América Latina e do Caribe para a Unido Euro-
péia cairam de 22% para 14% do total entre 1990 e 1998. Atualmente, o
comércio com o Japao e os paises asidticos em desenvolvimento representa
apenas uma pequena participagio para a regiao toda (menos que 6% do to-
tal das exportagoes regionais em 1998), apesar de ter se tornado um merca-
do significativo para diversos paises, especialmente Chile e Peru. Por volta
de 1998, o Chile estava exportando 30% de todos os seus produtos para a
Asia e o Peru, 23%.° '

Ao combinar os dados sobre a composi¢do das exportacoes e seu desti-
no geografico, surgem algumas conclusdes importantes. O comércio lati-
no-americano com a Europa e a Asia continua a ser principalmente do tipo
interindustrial, segundo o qual a regido exporta produtos primaérios (in-
cluindo matéria-prima processada) e importa bens industriais. O comér-
cio com os Estados Unidos, dominado pelo México, é mais do tipo intrain-
dustrial, no qual ha intercAmbio dos bens manufaturados em ambos os la-
dos, embora haja tendéncia de as exportagoes de manufaturas da América
Latina serem menos sofisticadas. E basicamente dentro da prépria regido
que o comércio nao sé envolve manufaturas, como também consiste em
produtos que fazem maior uso de tecnologia e mio-de-obra qualificada. O
desafio, entdo, € usar o comércio intra-regional como base para avangar na
diregio das exportagoes com maior valor agregado para outras partes do
mundo.

A importincia desse desafio fica evidente se examinarmos as tendén-
cias na competitividade latino-americana nos tltimos anos. As exportacoes
regionais perderam participagio no mercado nos paises industrializados
como um todo. Entre 1985 e 1990, a participacio sofreu queda de 6,2% para
4,8%; entre 1990 e 1996 subiu um pouco até 5,3%. Embora parte do terreno
perdido tivesse sido recuperada, a regido continua muito aquém do desem-
penho dos exportadores da Asia Oriental, 19 de impressionante dinamismo,
0s quais aumentaram sua participacao de 6,3% para 9% no periodo compre-
endido entre 1985 e 1996.!! Entre os paises industrializados, conforme ji

9 CEPAL (1999b). _
19 China, Hong Kong, Indonésia, Malasia, Reptiblica da Coréia, Cingapura, Taiwan (Provincia
da China) e Tailindia.
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vimos, o mercado dos Estados Unidos avangou um pouco, ao passo que na
Europa ocorreu uma diminuigio. Essa situagio contrasta fortemente com
a dos exportadores asidticos que, por sua vez, mais que duplicaram sua
participacao no mercado europeu, o que sugere que o desempenho medio-
cre das exportacoes da regido para a Europa estd mais relacionado com os
tipos de produtos exportados do que com o acesso aos mercados.

Um outro indicador de competitividade classifica a especializacdo das
exportacoes em setores dindmicos e setores atrasados nos mercados dos
paises industrializados. O software utilizado para fazer os calculos citados
também permite classificar as exportagdes de um pais ou de uma regiao
em quatro grupos: aqueles nos quais o exportador ganha participagio no
mercado em setores dinimicos (estrelas em ascensio), ganha participacao
em setores atrasados (estrelas cadentes), perde participagio em setores di-
namicos (oportunidades perdidas), ou perde participagio em setores atra-
sados (em retirada). A Tabela 2-3 mostra que a América Latina aumentou
suas exportagdes nos setores dinidmicos de 13% em 1985 para 38% em
1996, e reduziu consideravelmente suas exportacoes de setores atrasados.
No entanto, cerca de metade desse ganho se deveu ao México. Ademais, os
exportadores asidticos apresentaram desempenho muito melhor no mes-
mo periodo e a diferenca se deve ao tipo de exportagio: de bens manufatu-
rados com base em recursos naturais (tipicos da América Latina) sio me-
nos dinimicos do que outros, como as manufaturas com maior valor agre-
gado (tipicas da Asia Oriental).

Se os paises da América Latina e do Caribe desejam promover as expor-
tagOes no futuro, devem fazé-lo de acordo com as restri¢gbes impostas pelas
novas regras do jogo. A Rodada Uruguai do Acordo Geral sobre Tarifas e
Comércio (GATT, agora OMC]) limitava as opgoes nesse sentido. Em es-
pecial, fica explicitamente proibido o contingente de subsidios sobre o de-
sempenho das exportacoes, bem como favorecer o uso de bens nacionais
em lugar de bens importados. Nio obstante, tem-se mais liberdade de agao
do que em geral se percebe. Apesar de nio se poder mais utilizar os subsi-
dios diretos as exportagoes, ainda hd outras opgbes em aberto. Existem di-
versas politicas macroeconémicas que sdo totalmente compativeis com as
novas regras; por exemplo, as taxas de cimbio podem ser estabelecidas de
forma a estimular as exportagoes. Tais politicas incluem medidas que
ap6iam o desenvolvimento dos recursos humanos, a promogao de inova-

1 Cilculos dos autores, utilizando banco de dados e software descritos em Banco Mundial/
CEPAL (1999). :
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¢do tecnoldgica, a construcio de infra-estrutura, a informacio sobre o mer-
cado e a promogio de pequenas empresas. Por fim, pode-se instaurar me-
didas de facilitagdo da atividade comercial com a finalidade de promover o
investimento estrangeiro direto, o qual pode ser 1til na expansio das ex-
portacdes de um pais.!2

TABELA 2-3.
Exportacdo da América Latina e Asia para os Paises Industrializados,
1985 e 1996

PORCENTAGEM
ESTRELASEM  ESTRELAS OPORTUNIDADES EM
REGIAO (ANO) ASCENSAO  CADENTES PERDIDAS RETIRADA  TOTAL
América Latina (1985) 13,4 16,5 11,5 58,6 100,0
América Latina (1996} 37,6 29,5 13,1 29,8 100,0
América Latina e Caribe, excluindo 8,1 32,4 11,1 48,3 100,0
0 México (1985
América Latina e Caribe, excluindo 21,3 38,4 11,3 29,1 100,0
0 México {1996)
Republica da Coréia, Hong Kong, 53,6 7,4 33,4 5,5 100,0

Cingapura e Provincia da China
de Taiwan (1996}

China, Indonésia, Maldsia e 62,2 28,4 5,5 3,9 100,0
Tailandia (1996}

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em Banco Mundial/Comissio Econdmica para a América Latina
e 0 Caribe (CEPAL), TradeCAN: Database and Software for a Competitive Analysis of Nations. User Guide,
1999, Washington, D.C., 1999.

0S FLUXOS DE CAPITAL PARA A AMERICA LATINA

O comportamento dos fluxos de capital para a América Latina nas tltimas
duas décadas mostrou-se muito mais varidvel do que o comportamento
dos fluxos comerciais. Houve trés importantes mudangas: apés um consi-
derdvel aumento entre 1975 e 1981, aregido passou por uma saida liquida
de capital de 1983 até 1990 antes de um novo aumento na década de 1990.
Os grandes fluxos de capital da dltima década também se caracterizaram

12 Ruwayama (1999); ver também Tussie (1997).
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por um alto nivel de instabilidade de curto prazo. Conforme seri discutido
mais adiante, um dos motivos para a atual instabilidade tem a ver com a
composicdo dos fluxos de capital em constante modificagio. A Figura 2-2
resume o perfil dos fluxos liquidos de capital privado para a América Latina
de 1975 a 1998.

Bilhdes de délares de 1990*
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Fonte: Stephany Griffith-Jones, “International capital flows to Latin América”, da série
‘Reformas Econdmicas’, n2 55 (LC/L.1351), Santiago do Chile, Comissdo Econdmica para
a América Latina e o Caribe (CEPAL), 2000. Com base nos dados da CEPAL.

*Os dados foram deflacionados pelo indice de pregos ao consumidor dos Estados Unidos.

FIGURA 2-2.
Fluxos Liguidos de Capital, 1975-98

O aumento consideravel no volume de fluxos privados para a América
Latina na década de 1990 pode ser explicado tanto por fatores internos
quanto externos. As amplas reformas estruturais realizadas pela maioria
dos paises na regido contribuiram em muito para estimular o retorno do
capital privado. Também contribui de maneira decisiva para o processo a
adogio de politicas macroecondmicas mais equilibradas, como a elimina-
¢do dos déficits orcamentarios e a implantacio de politicas monetarias
mais restritivas. As reformas serviram tanto para facilitar a entrada de ca-
pital estrangeiro quanto para aumentar a capacidade de crédito dos toma-
dores de empréstimo latino-americanos.
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Fatores externos também foram extremamente importantes. No ini-
cio da década de 1990, a recessao nos paises industrializados € a redugao
das taxas de juros nos Estados Unidos contribuiram para a entrada de re-
cursos estrangeiros na Ameérica Latina. Isso implicava que qualquer mo-
dificacédo a essa situacio, tal como uma elevagio das taxas de juros nos
Estados Unidos, poderia ocasionar reducgio dos fluxos de capital para a
regido, conforme ocorreu no periodo 1994-95. A liberalizagio financeira
nos paises industrializados e a crescente diversificagio internacional das
carteiras de investidores institucionais também contribuiram para esti-
mular o fluxo de capital para os mercados emergentes em geral, incluindo
a América Latina.!3

A elevacido nos fluxos para a América Latina na década de 1990 foi
acompanhada de uma crescente instabilidade destes. Nio apenas se re-
petiu um padrio de picos e quedas ao longo do tempo, como também tal
instabilidade se tornou mais freqiiente nos ultimos anos. As duas crises
mais recentes, quais sejam, a crise do peso mexicano de 1994-95 e a crise
financeira internacional de 1997-99, trouxeram oscilagoes violentas nos
niveis de fluxos de capital para a América Latina. A crise do peso mexica-
no deu origem a uma importante, apesar de bastante breve, mudanca de
sentido dos fluxos de carteira para a regido em 1995, ao passo que a crise
financeira internacional, que comecou na Asia, ocasionou consideravel
diminuigdo nos fluxos de capital para a América Latina e uma crise mo-
netdria no Brasil.

A Tabela 2-4 mostra a média, o desvio-padrio e o coeficiente de varia-
¢40 para cada um dos trés subperiodos mencionados. Esses cdlculos mos-
tram que o volume médio dos fluxos de capital para a América Latina na
década de 1990 (em déblares constantes) foi aproximadamente o mesmo do
periodo antes da crise da divida, mas que os fluxos se tornaram muito mais
instaveis. Além disso, os ciclos de picos e quedas tém sido bem mais fre-
qiientes na década de 1990 do que nas décadas de 1970 e 1980. Do lado po-
sitivo, as recuperagoes também parecem ser mais rapidas.

Em comparagio com os fluxos comerciais, as caracteristicas dos fluxos
de capital estio mais intimamente ligadas com as do crescimento econo-
mico, conforme se observa na Figura 2-3. Durante o periodo 1976-81, are-
gido apresentou crescimento a uma média em torno de 4,5% ao ano, rece-
bendo fluxos de capital a um nivel semelhante ao PIB. Durante o periodo
de escassez de capital entre 1982 € 1990, houve uma queda no crescimen-

13 Ver Griffith-Jones {1998) para uma analise desses fatores.
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to até aproximadamente 1,3% ao ano, enquanto os fluxos liquidos de capi-
tal para a regido passaram a ser negativos. O crescimento e as entradas de
capital continuaram a seguir um padrao semelhante na década de 1990.
Ap6s 1994, as flutuagoes do crescimento do PIB foram maiores do que as
flutuagdes nos movimentos liquidos de capital como participagio do PIB,
enquanto anteriormente se observava o padrio oposto.

TABELA 2-4.
Fluxos de Capital para a América Latina e Caribe, 1975-1988

MEDIA (BILHOES DE DESVIO-PADRAO (BILHOES COEFICIENTE E VARIAGAQ
PERIODO DOLARES DE 1990) DE DOLARES DE 1990) (PORCENTAGEM)
1975-81 45,6 8,1 17,8
1982-90 -15,4 9,6 ~62,3
1991-98 44,9 16,7 37,1

Fonte: Stephany Griffith-Jones, “International capital flows to Latin America”, série Reformas Econbmi-
cas, n? 55 {LC/L.1351}, Santiago do Chile, Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe
{CEPAL), 2000. '
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Fonte: Stephany Griffith-Jones, “International capital flows to Latin América”, da série
‘Reformas Econdmicas’, n? 55 (LC/L.1351), Santiago do Chile, Comissdo Econémica para
a América Latina e o Caribe (CEPAL), 2000. Com base nos dados da CEPAL

*Fluxos liquidos de capital como proporgao do PIB

FIGURA 2-3. v
Taxas de Crescimento do PIB e Fluxos Liquidos de Capital, 1976-98*
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As flutuagoes do crescimento na América Latina sio resultado de
uma série de fatores internos e externos; a instabilidade dos fluxos de ca-
pital, apesar de muito importante, é apenas um desses fatores. Ademais,
a causalidade entre os fluxos e o crescimento caminha nos dois sentidos, ja
que as altas taxas de crescimento constituem um dos fatores que atraem
financiamento estrangeiro para as economias em desenvolvimento.
Entretanto, pode-se concluir, com seguranca, que as entradas de capital
contribuem para niveis mais elevados de crescimento na América Latina
e que as redugdes ou quedas acentuadas nos fluxos tém forte impacto de
contragao nas economias da regiio, especialmente se levam a crises fi-
nanceiras.

O efeito das mudangas nos niveis de fluxos liquidos de capital sobre o
crescimento do PIB ocorre em primeira instincia através de seu impacto
sobre as importacdes, embora uma série de outros mecanismos, como a
variagio nos niveis de concessio de empréstimos bancarios, também seja
muito importante. Grandes quantidades de fluxos permitem mais impor-
tagdes, o que reduz a restricdo externa a um uso maior da capacidade pro-
dutiva. O aumento da demanda agregada, entéo, facilita o crescimento da
produgio e do nivel de emprego. Se os fluxos de capital continuarem, serd
utilizada toda a capacidade produtiva disponivel, aumentando a confianca
dos atores privados. Os fluxos podem, entdo, aumentar os niveis de inves-
timento, o que, por sua vez, aumentaria a probabilidade de um crescimen-
to mais sustentavel. Nesse cendrio de crescimento sustentavel, os efeitos
positivos dos fluxos de capital poderiam interagir com os efeitos positivos
resultantes das reformas; estes incluem a transferéncia de tecnologia mais
eficiente, bem como reagdes positivas por parte dos empresarios, que véem
seus esforgos em investimento e inovagio recompensados por uma eleva-
¢ao dos lucros e do crescimento.

Infelizmente, € mais comum um cendrio menos positivo. Quando ha
queda nos fluxos de capital ou quando eles ficam negativos, em primeira
instincia ocorre uma acentuada contragio nas importagoes, a0 passo que
as exportacoes reagem mais lentamente; a contragio nas importagdes
leva, entdo, a uma queda no crescimento. Esses vinculos obviamente fun-
cionaram para a América Latina no periodo 1983-89, quando os fluxos de
capital negativos e o grande aumento do pagamento da divida tornaram-se
fatores importantes na queda impressionante no nivel das importagdes (de
aproximadamente 40% nos primeiros anos); tal queda, por sua vez, mos-
trou ser um fator relevante no fraco desempenho do crescimento da Amé-
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rica Latina durante esses anos. Quedas acentuadas de dinamismo ou a sai-
da dos fluxos ocasionaram niveis mais baixos das importagoes e do cresci-
mento também na década de 1990. Além disso, grandes picos nos fluxos
de capital contribuiram para taxas de cAmbio sobrevalorizadas, indepen-
dentemente do regime de cimbio adotado. Essa sobrevalorizagio desenco-
rajou o investimento em bens negociiveis e, especialmente, em exporta-
¢oes, que supostamente seriam um dos elementos mais dinimicos nas
economias reformadas.

Um dos determinantes importantes da instabilidade do fluxo de capi-
tal é sua estrutura de prazos. A Figura 2-4 mostra o esgotamento dos fluxos
de capital privado para a América Latina entre 1990 e 1998 em investi-
mento estrangeiro direto (IED), titulos, investimentos em carteira de
acOes e empréstimos bancarios comerciais. Os titulos e as agoes (que ten-
dem a ter maior liquidez) e 0os empréstimos bancérios |cerca de 50% dos
quais eram de curto prazo nesse periodo) tém se mostrado mais instaveis
do que o IED na década de 1990.
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Fonte: Stephany Griffith-Jones, “International capital flows to Latin América”, da série
Reformas Econémicas, n® 55 (LC/L.1351), Santiago do Chile, Comissdo Econdmica para
a América Latina e o Caribe (CEPAL), 2000. Com base em dados do Banco Mundial.

FIGURA 2-4.
Composig¢io dos Fluxos Liquidos de Capital Privado, 1990-98
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A Figura 2-5 examina o comportamento do IED mais detalhadamente. A
América Latina e o Caribe receberam fluxos de IED em torno de US$ 60 bi-
lhoes em 1998, um aumento significativo com relag¢do a anos anteriores; as-
sim, esses fluxos atingiram o auge na década de 1990. O IED para os membros
da ALADI aumentou de US$ 5 bilhoes em 1985-89 para US$ 12 bilhdes em
1990-94, alcangando US$ 48 bilhoes em 1995-98. O investimento realizado
em 1990-97 foi responsével por 45% do volume acumulado de IED, o qual ul-
trapassou US$ 300 bilhoes no final do periodo. O Brasil recebeu o maior volu-
me de IED, porém sua participagio no total de IED na regiio caiu de 62% para
39% durante a década, enquanto a do México subiu de 21% para 26%.14
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Fonte: Stephany Griffith-Jones, “International capital flows to Latin América”, da série
Reformas Econémicas, n® 55 (LC/L.1351), Santiago do Chile, Comissdo Econdmica para
a América Latina e o Caribe (CEPAL), 2000. Com base em dados da CEPAL.

*Bolivia, Chile, Colémbia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Nicarigua, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela.

FIGURA 2-5.
Fluxos Liquidos de Investimento Estrangeiro Direto, 1990-98

Embora a privatizagio representasse fator importante nos fluxos de
IED, a aquisigao de ativos privados também era relevante, particularmente

14 CEPAL {1998c).
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na segunda metade da década, quando grandes empresas nacionais nos se-
tores de manufatura, eletricidade e petréleo foram adquiridas por investi-
dores estrangeiros.!® Esse processo resultou em um importante aumento
da participagao de filiais de empresas transnacionais (ETN) nas vendas das
maiores empresas da regido. Dentre as 500 maiores empresas em todos os
setores econémicos, as ETNs aumentaram sua participagio no total das
vendas de 27% em 1990-92 para 39% em 1998, captando, assim, de 12 a
16 pontos percentuais que as empresas estatais perderam em conseqiién-
cia da privatizacdo. Uma evolugio semelhante ocorreu entre os 200 maio-
res exportadores, na qual as ETNs aumentaram sua participacio de 31%
para 45%, € entre as maiores empresas de manufaturas (ver Capitulo 6).16
Nesse contexto, o investimento novo cumpriu papel menos relevante du-
rante toda a década, embora a expansio e a modernizagio de empresas pri-
vatizadas atraissem fluxos de capital relativamente grandes em 1994-96.
Os dados indicam que ocorreu um processo semelhante em 1998-99.17
Outros tipos de capital também se tornaram cada vez mais importan-
tes na América Latina na década de 1990, especialmente as emissdes de
titulos internacionais. Antes de 1989, a América Latina e o Caribe s6 ti-
nham acesso limitado a esse mercado. Desde entdo, a regido tem gozado
de acesso amplo, e a importancia dos titulos como fonte de financiamen-
to externo aumentou consideravelmente. A Figura 2-6 mostra que o vo-
lume de emissées de titulos internacionais na América Latina e no Cari-
be subiu de menos de US$ 3 bilhoes em 1990 para um auge de US$ 54 bi-
lhées em 1997. As emissoes pelos paises latino-americanos cairam du-
rante a crise do peso mexicano em 1994-95, recuperaram-se rapidamen-
te, mas sofreram nova queda em 1998. O financiamento através de titu-
los é relativamente caro para a América Latina, uma vez que as margens
tém estado altas. Ademais, os spreads, que estavam em queda desde a cri-

15Em 1994-96, os investidores estrangeiros se concentraram na criagio de novos ativos relacio-
nados a grandes projetos de investimento e na modernizagio de empresas que ja haviam esta-
belecido na regido ou adquirido através de privatizagbes. Em 1996-97, por outro lado, o investi-
mento foi basicamente orientado no sentido da aquisicio de empresas existentes, conforme ha-
via ocorrido nos primeiros anos da década. As estimativas relativas ao ano de 1997 indicam que
71% do IED (US$ 41,7 bilhées de um total de US$ 58,5 bilhdes) nos paises membros da ALADI
se destinaram 2 aquisicio de ativos existentes. Desse total, as aquisigdes liquidas de ativos do
setor privado alcangaram US$ 24,3 bilhoes, ou 58% do total de aquisigdes liquidas e 42% do to-
tal de IED {CEPAL, 1998c¢).

16 CEPAL (2000b).

17 CEPAL (1998c) e (2000b).
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se do peso, subiram acentuadamente em conseqiiéncia da crise financei-
ra internacional que teve inicio em meados de 1997. A crise também re-
verteu a melhora alcangada anteriormente das médias de vencimento
das emissoes de titulos latino-americanos.!8
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Fonte: Stephany Griffith-Jones, “International capital flows to Latin América”, da série
Reformas Econémicas, n? 55 (LC/L.1351), Santiago do Chile, Comissdo Econdmica para

a América Latina e o Caribe (CEPAL), 2000. Com base em dados do FMI.
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FIGURA 2-6.
Emissées de Titulos Internacionais, 1990-98

As emissoes internacionais de acoes foram outra fonte importante de
capital para os paises da América Latina na década de 1990, embora em
medida muito menor do que as emissdes de titulos. As emissoes de agoes
sofreram queda acentuada em conseqiiéncia da crise do peso mexicano; ao

8 £ importante assinalar que a tendéncia a vencimentos cada vez mais longos antes da crise foi
compensada pela crescente participacao de titulos emitidos com opgdes. Como as opgdes per-
mitem ao prestamista retirar-se antes da data oficial do vencimento, a melhora aparente pode
ter sido uma ilusio. Ver Griffith-Jones {2000).
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contrario dos titulos, s6 se recuperaram gradualmente em 1996-98, sem
conseguir atingir niveis anteriores 2 crise. A participacdo da concessio de
empréstimos bancarios no total de fluxos de capital privado para a Améri-
ca Latina foi bem menos importante na década de 1990 do que na década
de 1970. Os bancos que notificam o Banco de Pagamentos Internacionais
(BPI) mostraram crescimento constante na carteira de empréstimos da
América Latina, de aproximadamente US$ 200 bilhdes em 1993-94 para
cerca de US$ 300 bilhdes em meados de 1999. A participacao de dividas de
curto prazo (de até um ano} dos tomadores de empréstimos da regido au-
mentou durante os anos 1990 de aproximadamente 37% em 1991 para
cerca de 52% na primeira metade de 1999. Nio obstante, a participacio de
dividas de curto prazo na América Latina foi inferior 2 da Asia, onde a cifra
se manteve acima dos 60% entre 1992 e 1997.1¢

CONCLUSOES

Uma série de elementos importantes no Ambito internacional influenciou
em grande parte o impacto das reformas sobre o desempenho econdmico.
Com respeito ao comércio mundial, o valor das exportagdes latino-ame-
ricanas no periodo pds-guerra teve clara tendéncia ao crescimento, embora
a participagao da regido no total de exportagées mundiais tenha sofrido
queda até que ocorresse recuperacio parcial na década de 1990. A acelera-
¢io no crescimento das exportagoes na tltima década pode ser parcialmen-
te explicada pelas reformas econémicas. Nio obstante, o crescente au-
mento do nivel das exportagdes (tanto volume quanto em valor) nao levou
a crescimento comparavel da producao, e essa divergéncia de tendéncias
precisa ser remediada.

Os fluxos mundiais de capital também aumentaram rapidamente e,
nesse caso, a participacio da América Latina subiu. Essas tendéncias se
encontram tanto nos fluxos de carteiras de investimento quanto no IED,
embora o primeiro tivesse crescido mais do que o segundo. Uma das carac-
teristicas fundamentais dos fluxos de capital para a América Latina era sua
instabilidade, e ciclos de picos e quedas pronunciadas se tornaram mais
freqiientes na década de 1990. As crises também passaram a ser mais fre-
quentes, e um alto nivel de instabilidade levou a incerteza, o que desenco-
rajou o investimento, fundamental para que as reformas possam dar frutos
e redundar em um crescimento mais elevado no futuro. Bem mais eviden-

19 BPI (1999).
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te do que no caso do comeércio, os niveis de fluxo de capital e de crescimen-
to parecem estar mais intimamente correlacionados na América Latina.
Quando os fluxos de capital aumentam, o crescimento econdmico se ace-
lera; quando eles diminuem consideravelmente ou se tornam negativos, o
crescimento (ou até mesmo a produgao) cai.

Existe uma rela¢io importante entre as tendéncias do comércio e dos
fluxos de capital. Uma das razoes para a América Latina exibir um elo fra-
gil entre as exportagdes e o crescimento do PIB é que a criacdo de tal elo re-
quer quantidade razoivel de tempo para o desenvolvimento de redes de
provedores. Isto €, o investimento deve ocorrer em muitos setores e em
empresas de diferentes tamanhos, incluindo fornecedores de pequeno e
médio portes, bem como as instalacoes de montagem, para que as grandes
empresas exportadoras transmitam crescimento a outras partes da econo-
mia. Se a instabilidade dos fluxos de capital é tal que o processo de investi-
mento € interrompido com freqiiéncia, nao havera incentivos necessarios
para o investimento. E claro que nunca existirdo condicoes perfeitas e que
a instabilidade da década de 1990 pode ter sido uma exceg¢do, mas a expe-
riéncia altamente problematica quanto aos fluxos de capital na década de
1990 e grande parte da literatura sobre esse assunto levam a pensar que
grandes picos de fluxos de capital facilmente reversiveis podem curtir efei-
tos liquidos negativos sobre o crescimento € o desenvolvimento de longo
prazo.2% Isso se contrasta com a evidéncia empirica cada vez maior de que o
IED e, possivelmente, o0 comércio contribuem para o crescimento no longo
prazo.2! No ultimo capitulo, apresentamos recomendagoes de medidas
politicas para a maximizagio dos beneficios do comércio e dos fluxos de ca-
pital, reduzindo, a0 mesmo tempo, os problemas provenientes destes.

20 Ver, por exemplo, Bhagwati (1998); Radelet e Sachs (1998); Rodrik (1998].
2! Ver, por exemplo, Borensztein, de Gregorio e Lee [1995); Ffrench-Davis e Reisen (1998).



| CAPITULO 3

As Reformas Estruturais
e as Politicas Pablicas

AS REFORMAS ESTRUTURAIS ALTERARAM 0 contexto no qual
operam as economias da América Latina e do Caribe, conferindo maior im-
portincia ao papel dos mecanismos de mercado em relagio ao dos controles
administrativos, ao papel do setor privado a custa do Estado e a integracio
regional na economia mundial. Os objetivos da politica macroecondmica,
incluindo as politicas fiscal, monetéria e cambial, também se modificaram,
dando prioridade renovada ao estabelecimento e 2 manutengao de contas
equilibradas. Tanto as reformas quanto as politicas macroeconémicas estao
voltadas para a criagio de melhores condigoes para um crescimento rapido
através de maiores investimentos e mudancas tecnoldgicas. A politica social
também testemunhou importantes avangos durante a década de 1990, na
medida em que todos 0s governos aumentaram os gastos sociais, refletindo
o ponto de vista de que essa 4rea pode complementar outros esforgos no in-
tuito de atingir progresso econdmico, aumentando simultaneamente o ni-
vel de eqilidade nas sociedades. Nio obstante, subsistem os problemas devi-
do 4 falta de um consenso sobre o papel dos setores piiblico e privado e as di-
ficuldades inerentes ao aperfeicoamento da qualidade dos servigos sociais.
Este capitulo tem por objetivo fornecer informagao sistemética sobre o
que tem acontecido nessas dreas de politica, assim como analisar as in-
ter-relacoes existentes entre elas, de modo a estabelecer as bases para inter-
pretacio da reagio dos atores do setor privado as novas iniciativas de politi-
cas. Com relagio as reformas propriamente ditas e as politicas macroecono-
micas, 0s paises apresentaram essencialmente dois comportamentos dife-



40 CRESCIMENTO, EMPREGO E EQUIDADE

rentes, dependendo de suas condigdes iniciais. Um grupo de paises em que
as condigdes iniciais se mostraram excepcionalmente dificeis implementou
reformas radicais, realizando muitas mudancas de maneira rapida. Um se-
gundo grupo de paises que gozavam de condicdes iniciais mais favoraveis
mostrou-se mais cauteloso no empreendimento de reformas estruturais
profundas. As politicas sociais parecem ter seguido uma légica diferente, ba-
seada principalmente na histéria de cada pais. Os paises com forte tradigao
de gastos sociais mantiveram essa postura, ao passo que outros esforga-
ram-se para alcancéd-los. As reformas e as politicas econémicas mostra-
ram-se freqiientemente inconsistentes, gerando respostas subétimas dos
atores econdmicos. Essa questio deveri ser mais bem tratada no futuro.

Este capitulo analisa primeiramente o processo de reforma: as razoes para
as mudangas, as reformas que foram mais importantes e as diferengas entre
0s paises com relagdo a sua implementacio. Em seguida, passamos a anilise
dos resultados macroecondmicos e s interagdes entre as reformas e as politi-
cas macroeconémicas. As tendéncias de politicas também sio analisadas,
com enfoque especial dos gastos na educagao e satde. Por fim, a conclusio
examina as conseqiiéncias que afetaram os assuntos tratados em outros capi-
tulos, quais sejam, investimento, crescimento, emprego e eqiidade.

AS REFORMAS ESTRUTURAIS

As reformas estruturais empreendidas pela América Latina e Caribe mar-
caram a mudanca mais significativa na estratégia de desenvolvimento des-
de o inicio do chamado modelo de industrializagio por substituigdo de im-
portagoes (ISI). Conforme se tem documentado extensamente, o modelo
ISI se apoiava em dois pilares principais: um forte papel para o Estado (isto
é, elevada proporcao dos gastos governamentais em relagio ao PIB, regula-
¢Oes abrangentes € uma crescente presenga de empresas estatais) e uma
economia relativamente fechada (isto €, altas barreiras tarifirias, cotas e
controles de capital).!

Apesar das criticas posteriores, essas politicas tiveram bastante éxito
em aumentar a sofisticacgio e o desempenho do crescimento em uma série
de economias da regido. Na década de 1970, por exemplo, o Brasil e 0o Mé-
xico foram freqiientemente comparados a Coréia e a Taiwan como econo-

! Em um importante trabalho sobre este periodo, Cardenas, Ocampo e Thorp (2000) afirmam
que o termo ISI é inadequado. Eles sugerem que “industrializacio guiada pelo Estado” ou “in-
dustrializacio acelerada” seriam denominagdes mais precisas. Eles enfatizam o fato de que os
governos mudaram suas politicas durante o periodo em vez de seguirem um tinico modelo do
principio ao fim.
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mias de industrializacio recente [EIRs). As taxas médias anuais de cresci-
mento no Brasil e no México entre 1950 € 1980 eram de 7% e 6,5%, respec-
tivamente, enquanto seus setores industriais se tornavam maquinas pode-
rosas de crescimento e emprego. Em suas cestas de exportagio os produtos
industriais passaram a ter um papel importante, embora no México o cres-
cimento das exportagoes de petréleo no final da década de 1970 tivesse re-
duzido a participa¢io dos manufaturados nas exportacoes daquele pais.
Algumas economias menores também experimentaram crescimento sa-
tisfatério durante o modelo ISI. Entre os paises do projeto, a Colémbia e a
Costa Rica cresceram mais de 5% ao ano durante o periodo 1950-80.2

Nas décadas de 1960 e 1970, as EIRs adotaram uma orientagao explici-
ta para as exportagbes baseadas em sua experiéncia anterior com a ISI. Os
paises latino-americanos, por outro lado, optaram por uma abordagem
mais variada: o Peru aprofundou seu processo de substituigdo de importa-
¢Oes; outros, como a Argentina, Chile, Colémbia e Costa Rica, comega-
ram a promover as exportacoes; e 0 México e especialmente o Brasil opta-
ram por uma combinacao dos dois. Quase todos os paises na regido busca-
vam financiar déficits comerciais, aumentar o investimento —e, em alguns
casos, 0 consumo — através de um acesso maior ao capital estrangeiro, par-
ticularmente os empréstimos dos bancos comerciais internacionais dada a
nova abundancia de petrodélares. Na Argentina e no Chile, os tomadores
eram principalmente do setor privado; em outros casos, 0s empréstimos
do setor ptblico predominavam. S6 a Coldmbia ndo teve uma participagio
relevante na “febre” de empréstimos, embora tenha comecado a obter
mais fundos no final da década de 1970.

Inicialmente, a alianga entre os bancos — a procura de novos tomadores
— e 0s latino-americanos — que necessitavam de capital para fins domésti-
cos — parecia ser vantajosa para todos. O lado negativo foi a acumulagio de
uma grande divida, que se aproximava de U$350 bilhoes em 1982. Essa di-
vida poderia ter sido administrada se os pregos internacionais e as taxas de
juros continuassem no caminho esperado pela maioria dos observadores,
mas ocorreram mudangas significativas no inicio da década de 1980. Os
pregos dos produtos primdrios, exceto o petréleo, tiveram queda acentua-
da, originando grandes déficits comerciais. Ao mesmo tempo, as taxas de
juros internacionais mais do que duplicaram. J4 que a maioria dos novos
empréstimos havia sido contratada a taxas de juros flutuantes e, cada vez
mais, a curto prazo, foram criadas as condigoes para a crise da divida que
comegou com a moratéria do México em agosto de 1982.

2 Os dados sio de Hofman (2000).
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Nos primeiros anos depois do comeco da crise da divida, supunha-se
que os programas de estabilizagio seriam suficientes para passar pela crise
até o inicio de um outro ciclo de crédito. No entanto, um novo estado de
animo se alastrou pela regiio na segunda metade da década, na medida em
que se tornava cada vez mais evidente que essa visio no era realista. Uma
série de fatores convergiram de modo a pressionar os governantes a toma-
rem decisoes de maior alcance com relagdo 3s politicas econdmicas.3

Um desses fatores foi que, ao se esgotarem as fontes de capital privado,
as instituicoes financeiras internacionais, especialmente o Fundo Mone-
tario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, comegaram a assumir papel
mais importante no financiamento internacional. Durante muitos anos
essas institui¢oes haviam insistido em politicas conhecidas como ajuste
estrutural (quais sejam, maior abertura e desregulamentagio); agora se en-
contravam em uma posi¢do que exigia modifica¢oes nas politicas com
base nessas abordagens em troca de refinanciamento e novos emprésti-
mos. Ao mesmo tempo em que esses atores internacionais adquiriram
nova influéncia na Ameérica Latina, um grupo de tecnocratas locais, que
defendiam politicas semelhantes, comegou a obter postos importantes
nos ministérios econémicos e bancos centrais.

No nivel politico internacional, surgiam também tendéncias que refor-
gavam essa linha de a¢io. Nos principais paises industrializados, um gru-
po de lideres conservadores (especialmente Reagan e Thatcher) defendia,
em seus proprios paises, politicas semelhantes aquelas promovidas pelo
Banco Mundial e pelo FMI na América Latina. Na Europa, mudancas ain-
da mais importantes estavam ocorrendo com a queda da Unido Soviéticae
o fim do comunismo na Europa central e oriental. Tais mudangas mina-
ram o apoio as estratégias de desenvolvimento dirigidas pelo Estado entre
grupos locais na América Latina e no Caribe.

Um tltimo conjunto de fatores dizia respeito as tendéncias econdémi-
cas nos paises em desenvolvimento. Na década de 1980, a interpretacio
predominante atribuia o sucesso dos paises da Asia Oriental a suas econo-
mias supostamente abertas e desregulamentadas. Ainda que mais tarde
essa interpretagio fosse radicalmente alterada, em um momento decisivo
muitos lideres latino-americanos acreditavam que a principal explicagio
para o sucesso asidtico, e seu proprio fracasso relativo, se relacionava a es-
sas varidveis. Alguns exemplos na regido reforcam esse ponto de vista. O

3 Ver Stallings {1992) e Edwards (1995) para uma analise semelhante das causas que levaram a
formulagao de uma nova estratégia de desenvolvimento.



AS REFORMAS ESTRUTURAIS E AS POLITICAS PUBLICAS 43

Chile, onde ocorreu o primeiro caso de reforma estrutural na América La-
tina, emergiu da crise da divida com relativa rapidez; por outro lado, seu vi-
zinho, o Peru, se afundou cada vez mais no caos que se formou com as poli-
ticas de estatizagao de Alan Garcia. Além disso, falharam as tentativas de
uma estabilizagdo heterodoxa, nio somente no Peru mas também na
Argentina e no Brasil, levando 2 hiperinflacio.

Todos esses fatores ajudaram a pressionar os governos latino-america-
nos a fazerem uma revisao a fundo de sua abordagem econdmica, deslocan-
do-se na diregao de economias abertas e com lideranga do setor privado, que
caracterizavam o conjunto de reformas estruturais. No inicio as expectati-
vas com respeito ao novo modelo de desenvolvimento eram muito altas.
Seus proponentes achavam que as politicas nio sé acelerariam o crescimen-
to econdmico, como também levariam a criagdo de mais postos de trabalho
e de um nivel mais elevado de eqiiidade. Um dos mecanismos-chave consis-
tia em acabar com as regulamentagoes e dar mais liberdade ao setor privado,
o qual era considerado muito mais eficiente do que o setor pablico, de tal for-
ma que o primeiro lideraria o processo de produgio ao investir mais € incre-
mentar a produtividade. A abertura das economias iria reforgar esse proces-
s0: a competicio do exterior exigiria maior eficiéncia e também daria maior
acesso ao financiamento e a tecnologia.

A consequiéncia desses dois processos seria um crescimento mais ele-
vado, a partir da mudanca das vantagens comparativas da regido. A abertu-
ra das economias envolveria ndo apenas as importagbes, como também
aumentaria as exportagoes, em especial as de uso intensivo de maio-
de-obra. Isso se constituiria em um elo importante para acelerar a criagio
de empregos, uma vez que se acreditava que os paises da América Latina e
Caribe apresentavam vantagem comparativa em produtos com uso inten-
sivo de mio-de-obra. Um maior volume de empregos, por sua vez, ajudaria
a reduzir tanto a pobreza, que havia atingido niveis mais elevados durante
a década de 1980, quanto a desigualdade, mais elevada na América Latina
do que em qualquer outra parte do mundo. Mais adiante, neste livro, na
tentativa de avaliar o novo modelo de desenvolvimento, iremos identificar
por que algumas dessas suposigOes iniciais podem estar erradas.

0 CONTEUDO DAS REFORMAS DE PRIMEIRA GERACAO

As reformas estruturais podem ser definidas de virias maneiras. Optamos
por nos concentrarmos em um conjunto de cinco reformas basicas que
prevaleciam na regiio, reconhecendo a0 mesmo tempo em que outras po-
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deriam se somar a essa lista, além de algumas reformas especificas terem
sido bastante importantes para determinados paises. As reformas sio as
seguintes: liberalizacdo das importagoes, liberalizagio do sistema finance-
iro doméstico, abertura da conta de capital do balanco de pagamentos, pri-
vatizacdo e reforma tributdria. O elemento comum a todas elas é maior
utiliza¢do dos mecanismos de mercado na alocagio de recursos, tanto in-
terna quanto externamente. Ao descrever as reformas a seguir, enfatiza-
mos os pontos de vista dos préprios reformadores; a analise que fazemos
das politicas aparece em capitulos posteriores.

A Liberalizacdo das Importagées. No inicio do periodo de reformas, os
mercados latino-americanos estavam protegidos da competigio interna-
cional de diversas formas. As duas mais importantes eram tarifas elevadas
e cotas de importacado sobre produtos industriais e agricolas. Ambos tipos
de protegio tendiam a variar consideravelmente dependendo do setor, de
forma que alguns eram fortemente protegidos e outros nao. Os diferentes
niveis de protecio eram exacerbados quando se levava em conta a protecido
efetiva.

Os defensores da reforma apresentavam diversos argumentos contra a
protecdo. Em primeiro lugar, a protecio reduzia a eficiéncia da economia,
afastando-a da competicao externa e limitando sua exposigao a novas tec-
nologias. Em segundo lugar, induzia os paises a se afastarem de suas van-
tagens comparativas e a produzirem uma gama de produtos bastante am-
pla, mais uma vez apresentando baixos niveis de eficiéncia. Em terceiro lu-
gar, os altos precos, que resultavam dessa protecio, prejudicavam tanto os
consumidores quanto os exportadores, fazendo-os pagar pelos custos de
protegao dos produtores locais. Em quarto, a protegio estabelecia a base
para um comportamento rentista, segundo o qual os burocratas aceitavam
subornos e as empresas destinavam seus recursos de forma a obter favores
do sistema em vez de aumentar sua eficiéncia. Por fim, mesmo que se reco-
nhecesse a legitimidade do argumento da indGstria nascente, afirmava-se
que uma vez instauradas as tarifas elevadas, seria muito dificil elimina-las.

Assim, uma das formas mais generalizadas foi a desmontagem da anti-
ga estrutura protecionista. As cotas foram eliminadas, as tarifas foram re-
duzidas e a dispersio das tarifas foi limitada, sendo que alguns paises pas-
saram a adotar uma tarifa uniforme. Entretanto, esse processo nao foi to-
talmente irreversivel, na medida em que as crises externas levaram a um
retrocesso temporario. Além disso, enquanto os processos de integracao
na América Latina e no Caribe incluiam a liberalizagio comercial, ocor-
riam também elevagdes de tarifas de determinados produtos.
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Reforma Financeira Interna. O sistema financeiro doméstico durante
o periodo de ISI constituiu importante instrumento de controle da econo-
mia por parte do governo. Primeiramente, as taxas de juros tanto sobre os
depdsitos quanto sobre os empréstimos eram estabelecidas pelo governo.
As taxas reais eram em geral negativas, pelo menos expost, na medida em
que a inflagio era superior is taxas nominais. Em segundo lugar, as reser-
vas compulsoérias sobre bancos comerciais eram muito altas, de forma que
estes tinham muito pouca liberdade para expandir suas carteiras de ativos.
Em terceiro lugar, o governo determinava administrativamente a alocagao
de parte significativa do crédito dos bancos comerciais. Em quarto lugar, os
bancos estatais eram responsaveis por grande parte dos empréstimos con-
cedidos, em geral intermediando entre os recursos externos e os tomadores
locais. Juntos, esses processos originaram uma situagio geralmente cha-
mada de repressio financeira.

De acordo com os criticos, as conseqiiéncias da repressio financeira fo-
ram baixas taxas de poupanga, ji que os depositantes com freqliéncia rece-
biam juros negativos sobre suas aplica¢oes financeiras; baixa monetizacdo
das economias; acesso reduzido ao crédito, especialmente para as pequenas
e médias empresas; e crédito dirigido a tomadores com base em conexdes
politicas, e ndo a lucratividade de seus projetos. Assim, as principais mu-
dancas nessa drea foram a liberagdo das taxas de juros, que passaram a ser
estabelecidas pelas forgas do mercado, a redugio das reservas compulsérias
para bancos comerciais, a limitagao ou o fim do crédito seletivo e a privatiza-
c¢do ou o fechamento dos bancos estatais. Outra reforma institucional asso-
ciada a essas mudancas foi a tendéncia a tornar os bancos centrais autono-
mos em relacdo aos ministérios da fazenda. Dessa forma, as taxas de juros
de referéncia e as politicas sobre as reservas bancarias eram cada vez mais
controladas por uma entidade independente cujo principal [ou tinico) objeti-
vo era controlar a inflagdo. Mais adiante discutiremos mais detalhadamente
a conseqiiéncia dessa reforma para a politica macroeconémica.

A Abertura da Conta de Capital. Os controles do capital eram em geral
parte complementar ao protecionismo comercial e 4 repressao financeira
no periodo anterior as reformas. Os controles de capital permitiam que os
governos regulassem a quantidade de divisas que poderiam ser retiradas de
um pais, exigindo que os agentes econdémicos comprassem moeda local
por meios oficiais, a taxas mais baixas do que as do mercado. Restri¢oes
mais especificas diziam respeito a determinados tipos de fluxos de capital.
O investimento estrangeiro direto (IED) era, em geral, uma meta, mas se
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determinavam os setores nos quais se podia investir e as possibilidades de
repatriagio do capital .

Os reformadores denunciavam que os controles de capital davam
origem aos mercados paralelos de divisas, tirando muitas das fungoes
das mios do governo e levando ao comportamento rentista, descrito an-
teriormente. Dizia-se também que eles limitavam o acesso das firmas
locais ao capital, a tecnologia e aos mercados estrangeiros. As principais
reformas relacionadas a conta de capital foram a eliminagio dos contro-
les de capital e o fim das restri¢des ao IED e outros tipos de fluxo. A maio-
ria dessas reformas visava limitar os controles sobre as saidas de capital,
mas o aumento repentino do fluxos de capital estrangeiro na primeira
metade da década de 1990 levou alguns paises a impor controles 3 en-
trada de capital (especialmente os fluxos de curto prazo) para limitar
seu impacto sobre a politica macroeconémica. Estes tltimos controles
impunham reservas compulsérias ao capital durante um determinado
periodo (como no Chile e na Colémbia) ou um imposto a entrada de ca-
pital (como no Brasil).

Privatizagdo. As empresas estatais tornaram-se muito comuns na
América Latina e no Caribe durante a década de 1970, apesar de algumas
delas datarem de muito antes. Muitas eram enormes empresas de recursos
naturais, responsaveis por grande porcentagem das receitas de exportagoes
e das receitas tributdrias do governo. Elas haviam ficado sob o controle es-
tatal, porque se tivessem sido de propriedade de empresas transnacionais
(ETNs) teriam limitado seriamente a capacidade de controle dos governos
sobre a economia. Os monopolios de servigos piblicos também eram, em
geral, publicos. Outros setores foram estatizados posteriormente por uma
série de motivos.

Apesar de apresentarem semelhancas quanto a estrutura de proprieda-
de, as empresas estatais eram administradas de formas distintas. Algumas
eram tratadas como entidades semi-autbnomas, das quais se esperava ob-
tengdo de lucros como qualquer empresa privada; outras serviam como
instrumento de variados objetivos governamentais, como o de fornecer in-
sumos baratos a setores favorecidos ou empregos a trabalhadores sindica-
lizados. Este ultimo tipo de empresa em geral apresentava grandes prejui-

#Vale notar que o IED era visto como o tipo mais negativo de capital estrangeiro na década de
1970, o que explica a onda de nacionaliza¢des, bem como os controles. Por volta da década de
1990, por outro lado, o IED havia se tornado altamente valorizado, ndo apenas por seus vincu-
los com os mercados de exportacio e tecnologia, mas também por sua relativa estabilidade de
longo prazo em contraste com os instaveis fluxos de carteira de investimentos de curto prazo.
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Z0s, Nao necessariamente por serem ineficientes, mas devido as politicas
de determinacio de pregos e de emprego do governo. Esses prejuizos ti-
nham que ser cobertos com receita publica, o que aumentava os desequili-
brios do governo central. Ademais, essas empresas em geral nio tinham
acesso a capital de investimento suficiente, de forma que tendiam a usar
tecnologia abaixo da tecnologia de ponta internacional.

A reforma mais comum nessa drea foi-a venda de empresas pubhcas
ao setor privado, sejam do préprio pais ou estrangeiras. Entretanto, essas
empresas foram vendidas sob condigoes diferentes, apresentando forte
impacto em seu funcionamento posterior. Conforme veremos no Capi-
tulo 6, entre as importantes variantes pode-se citar o prego pago, a expe-
riéncia do comprador no setor, o grau de competi¢do e a estrutura norma-
tiva. A Bolivia desenvolveu um tipo particularmente interessante de pri-
vatizagdo, conhecido como capitalizag¢do. De acordo com as regras da ca-
pitalizagio, o comprador tinha de se comprometer com um programa fu-
turo de investimento.

A Reforma Tributdria. Durante o periodo de ISI, muitos paises lati-
no-americanos impuseram as empresas € a individuos abastados, taxas
marginais de impostos muito altas. Os royalties (direitos de patente) e os
impostos sobre empresas estrangeiras eram especialmente utilizados. Os
impostos referentes ao comércio internacional constituiam importante
fonte de renda para alguns paises, assim como os impostos ao consumo de
bens especificos. De acordo com os reformadores, esse sistema tributario
era ineficiente por pelo menos trés razoes: levava a intrincados esquemas
para a evasio; prejudicava os incentivos ao investimento e 4 exportacio; €
afetava outras decisGes econdmicas ao distorcer a estrutura de precos.

O conjunto de reformas incluia diversas mudancgas na estrutura tribu-
taria para corrigir os problemas identificados. A redugiao dos impostos ao
comércio foi tema analisado anteriormente ao se tratar a liberalizacao das
importagoes. Os impostos sobre as exportagoes também foram reduzidos
ou eliminados completamente. Além disso, as aliquotas de imposto maxi-
mas aplicadas a individuos ou empresas foram reduzidas, e alguns dos im-
postos ad hoc foram rescindidos. Para compensar a perda de receita, insti-
tuiu-se o imposto ao valor agregado (IVA), que se transformou na principal
fonte tributaria em muitos paises. O IVA, além de ser facil de coletar, era
considerado o mais neutro dos impostos, apresentando, por conseguinte,
impacto menor sobre a tomada de decisio dos agentes econdmicos.

Outras Reformas. Além dessas cinco, uma série de outras importantes
reformas estruturais foram implementadas em alguns paises. Em especial,



48 CRESCIMENTO, EMPREGO E EQUIDADE

a reforma do mercado de trabalho procurou criar regras mais flexiveis, eli-
minando praticas como o emprego vitalicio e o alto custo das demissoes; a
reforma da seguridade social transformou os regimes tradicionais de repar-
ticdo (pay as you go) em planos privados de “capitalizacio”; e a descentrali-
zacido deslocou as receitas e as responsabilidades do governo central para
as provincias ou municipios. No entanto, tais reformas nio foram to di-
fundidas como as cinco resumidas anteriormente.

0 INDICE DAS REFORMAS

Para estudar as cinco reformas, os economistas do projeto criaram um
conjunto de indices para analise e comparacio do processo de implemen-
tagdo.® Os indices quantitativos também nos capacitam para o estudo do
impacto das reformas pela anilise econométrica e de outros tipos.® O Qua-
dro 3-1 apresenta os componentes dos indices. Em geral, os indices me-
dem o nivel ao qual a economia é mais aberta e mais orientada para o mer-
cado, com pontuagbes entre 0 € 1. Se uma pontuacio de 1 indica o grau
mais alto de abertura ou de orientagio para o mercado, em relagao a outros
paises, é fundamental observar que uma pontuagio de 1 ndo € necessaria-
mente ideal;, poderia muito bem ocorrer que uma pontuagio um pouco
mais baixa se traduzisse em um melhor desempenho, a0 menos com rela-
¢40 a algumas varidveis.’

5 Morley, Machado, e Pettinato (1999}. Os indices foram baseados em 17 paises e ndo apenas
nos nove incluidos no projeto.

¢ Obviamente, indicadores quantitativos comparados entre os paises apresentam tanto vanta-
gens quanto desvantagens. E claro que nio podem incluir muitos detalhes qualitativos impor-
tantes. Do mesmo modo, quando se utilizam fontes que incluem um grande nimero de paises,
surgem duvidas quanto a confiabilidade de observagoes individuais.

7 Nio é de surpreender que houvesse correlacio relativamente alta entre alguns pares de indi-
ces, 0 que d4 origem a dificuldades nas estimativas econométricas. A matriz de correlagio entre
os cinco indices para os nove paises no perfodo entre 1970-95 € a seguinte:

REFORMA REFORMA CONTA DE REFORMA

COMERCIAL FINANCEIRA CAPITAL PRIVATIZAGAO TRIBUTARIA

Reforma comercial 1,00 0,66 0,47 -0,10 0,59
Reforma financeira 0,66 1,00 0,26 0,10 0,66
Conta de capital 0,47 0,26 1,00 -0,15 0,27
Privatiza¢do -0,10 0,10 -0,15 1,00 0,15

Reforma tributéria 0,59 0,66 0,27 0,15 1,00
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QUADRO 3-1.
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Indices das Reformas Estruturais

Componentes

Fontes de dados

O indice médio das reformas estruturais consiste de cinco subindices. Estes, por sua
vez, geralmente apresentam diversos componentes.

Liberalizagio das importacdes: {1) nivel médio das tarifas e (2)
dispersdo das tarifas.

Liberalizacdo financeira interna: (1] controle das taxas de juros
sobre os empréstimos bancérios (0, quando controladas, 1 quando
determinadas pelo mercado); (2) controle de taxas de juros sobre
os depésitos bancarios e (3] relagdo entre reservas e depositos.

Abertura da conta de capital: indices de (1} controles sobre o
investimento estrangeiro direto; (2} limites 4 repatriacio dos
lucros e dos pagamentos de juros; (3] controles sobre os créditos
externos por tomadores nacionais de empréstimos e {4} controles
sobre os fluxos de capital.

Reforma tributdria: (1) taxa marginal maxima sobre a renda
de pessoa juridica; {2} aliquota marginal de imposto maxima
sobre a renda de pessoa fisica; {3} taxa do imposto ao valor
agregado e {4) a eficiéncia do imposto ao valor agregado (relagido
entre a taxa do IVA e a renda proveniente deste imposto como
proporgio do PIB).

Privatizag¢do: 1 menos a relagdo entre o valor agregado em
empresas estatais e o PIB nio-agricola.

Estes indices constituem uma modificagio € uma extensiao dos
preparados por Eduardo Lora do Banco Interamericano para o
Desenvolvimento.? No caso da liberalizagido das importagbes, a
liberalizacdo financeira interna e a reforma tributéria, os indices
de Lora para os anos de 1985-95 se estenderam para tras até 1970
¢, no caso da liberalizagio financeira, erros relacionados as taxas
de juros foram corrigidos. No que se refere a privatizagao, foi
desenvolvido um novo indice, cuja informacgio bisica foi
proveniente do Banco Mundial.® O indice correspondente a
abertura da conta de capital também foi criado pelo projeto, ja que
Lora nio tinha um indice com relagdo a este tema. A principal
fonte foi a publica¢io anual do FMI intitulada Balance of
Payments Arrangements.
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QUADRO 3-1.
Continuacdo

Construcdo Cada um dos indices foi normalizado de forma a estarentre O e 1,
sendo 1 o valor cortespondente a uma situagio de maior reforma
ou que esteja livre de distor¢oes ou de intervengio estatal. A
diferenca entre o indice bruto de cada pais e a observagao relativa
a0 pais menos liberalizado se expressa como porcentagem da
diferenca entre as observagdes maximas e minimas de todos os
paises durante todo o periodo. Note que isto implica que o valor
miéximo atribuido a qualquer indice representa o nivel alcangado
em algum pais entre 1970 e 1995.

Em termos formais, o valor do indice correspondente ao pais i no
momentoie:

I, = (IR}, - Min) / (Max ~ Min)

I;¢ € o valor do indice correspondente ao pais I no ano t

IR;; € o valor bruto da mensuragéo das reformas correspondente
aopaisinoanot

Max € o0 valor maximo da mensuracgio das reformas
correspondente a todos os paises em todos os anos

Min € o valor minimo da mensuragio das reformas
correspondente a todos os paises em todos os anos

Fonte: Samuel A. Morley, Roberto Machado e Stefano Pettinato, “Indexes of Structural Reform in Latin
América”, série Reformas Econdmicas, n? 12 (LC/L.1166), Santiago do Chile, Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL),1999.

2 BID {1996); ver também Lora (1997].

b Banco Mundial (1995a).

A Figura 3-1 mostra o padrio das cinco reformas individuais, bem
como o indice total médio para o periodo de 1970-95. A andlise em Mor-
ley, Machado e Pettinato enfatiza que o processo de reforma nio foi unifor-
me ao longo do tempo, ou com relagio a cada irea de reformas.® Em trés
das cinco reas — quais sejam, liberalizagio das importagoes, liberalizagio
financeira e reforma tributaria — as mudancas tiveram, dentre os nove pai-
ses do projeto, inicio na década de 1970 na Argentina, Chile e Colombia,
bem como no Uruguai. Esses primeiros reformadores eram responsaveis

8 Morley, Machado e Pettinato {1999}.
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por praticamente todo o aumento dos indices das reformas financeiras e
comerciais durante a década de 1970. O indice da reforma tributaria tam-
bém subiu nesse periodo, refletindo a adogio dos sistemas de IVA em um
grande nuimero de paises. Os controles da conta de capital ficaram mais
restritos no inicio da década de 1970 devido, principalmente, 2 mudancas
politicas durante o segundo governo Perén na Argentina e ao governo mili-
tar no Peru; esse processo foi posteriormente revertido com a liberalizacao,
nos governos militares, na Argentina e no Chile. Nesse periodo inicial, as
unicas privatizagoes foram as vendas de grande quantidade de empresas
estatais relativamente pequenas no Chile.
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Samuel A. Morley, Roberto Machado e Stefano Pettinato, “indexes of Structural Reform in
Latin América”, série Reformas Econémicas, n° 12 (LC/L.1166), Santiago do Chile, Comissao
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL),1999.

*A amostra inclui os nove paises do projeto além de El Salvador, Equador, Guatemala,
Honduras, Paraguai, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela.

FIGURA 3-1.
Indices das Reformas, 1970-95*

Depoisde 1982, a crise da divida latino-americana nio s6 interrompeu
o processo de reforma, como também o reverteu em varios dos primeiros
paises reformadores. Em resposta a crise da divida, Argentina, Bolivia e
Peru impuseram controles temporarios s transagoes da conta de capital.
Muitos paises (entre eles Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, México e
Peru) aumentaram as restrigoes tarifdrias e nao-tarifdrias as importacoes.
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O processo de liberalizagio financeira ou foi interrompido ou retrocedeu, e
nio houve mais progresso na reforma tributaria nem na abertura da conta
de capital durante aquele periodo.

Uma adogao bem mais geral e difundida do pacote de reformas estrutu-
rais teve inicio por volta de 1985 e se acelerou consideravelmente na déca-
da de 1990. Paises como o Chile e a Argentina, que haviam sido lideres na
primeira rodada de reformas, continuavam a amplii-las. A maioria dos ou-
tros paises da regido seguiu os primeiros reformadores, reduzindo as tari-
fas e reformando seus sistemas tributarios. Além disso, quase todos os pai-
ses eliminaram os controles sobre taxas de juros e fizeram esforgos para
aumentar a integracdo dos mercados de capital doméstico e externo.

Ao examinar o processo de reforma em toda a regido, surge um padrao
importante, qual seja, o nivel de convergéncia ao longo do tempo. Os pai-
ses que, em 1985, tinham economias relativamente liberalizadas, tende-
ram a introduzir um nimero menor de reformas complementares, ao pas-
so que outros fizeram um esforgo consideravel para implementé-las du-
rante a década seguinte. O sucesso dos primeiros reformadores, especial-
mente o Chile, fez com que outros paises acelerassem seus préprios pro-
cessos de reforma. Por volta de 1995, os principais elementos do conjunto
de reformas haviam sido adotados por quase todos os paises da regiao.”

REFORMADORES RADICAIS VERSUS
REFORMADORES CAUTELOSOS

Apesar da convergéncia posterior, o processo teve inicio de forma bastan-
te diferente em paises distintos. E possivel identificar reformadores “ra-
dicais”, em contraposi¢io a outros mais “cautelosos”, com base na velo-
cidade e no alcance das reformas. O primeiro grupo realizou muitas refor-
mas em um periodo relativamente curto de tempo, enquanto o tltimo
implementou as reformas mais gradativamente. Essas diferencgas esta-
vam intimamente relacionadas com as condig6es iniciais do periodo que
precedeu as reformas. Quatro elementos, em especial, influenciaram
posteriormente as decisdes relativas a politicas: o desempenho em maté-

? Infelizmente, o indice de reforma utilizado no projeto termina em 1995. Célculos mais recen-
tes, utilizando os mesmos indicadores para os nove paises incluidos no projeto, mostram que a
privatizagéo € a 4rea em que ocorreu a maioria das reformas entre 1996-98. Bolivia, Brasil, Co-
l6mbia e Peru foram os que mais fizeram nesta area, seguidos pela Argentina e Chile. A ativida-
de foi bastante reduzida nas outras quatro 4reas de reforma. O pais que realizou a maioria das
reformas foi o Brasil (ver Paunovic, 2000).
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ria de crescimento, inflacdo, grau de distor¢io econémica (aqui medido
pelo indice de reformas) e o nivel de governabilidade.

Esses elementos tendiam a se agrupar. Em um dos extremos, Argenti-
na, Bolivia, Chile e Peru apresentavam pontuacdes insatisfatérias com re-
lacdo aos quatro elementos (ver Tabela 3-1). Em média, os quatro apresen-
taram médias anuais de inflagao acima de 1.200% nos cinco anos antece-
dentes ao inicio do processo de reformas. O PIB naqueles mesmos periodos
se contraiu em uma média de 0,7%. O indice de reformas teve uma média
de 0,477, indicando um alto nivel de distorg¢io econdmica, e a governabili-
dade havia se deteriorado consideravelmente. Af se incluia uma situagio
préxima a uma guerra civil no Chile durante o governo da Unidade Popu-
lar, um estado de desintegracdo na Bolivia, a incapacidade do Presidente
Alfonsin de sequer terminar seu mandato na Argentina e as guerrilhas do
Sendero Luminoso no Peru.

Encontra-se o mesmo padrio em cada um dos paises, com apenas duas
excegdes. Uma € a pontuagao relativamente alta da Argentina no indice de
reformas. Isso se d4 em conseqiiéncia do periodo inicial de reformas ocor-
ridas neste pafs no final da década de 1970, quando foi implementada uma
série de mudancas, especialmente nas 4reas comercial e financeira € na
abertura da conta de capital. As reformas foram entao suspensas até o co-
mego da década de 1990. A outra diferenga que se ressalta na tabela é a taxa
de inflagio relativamente baixa do Chile, com média de 228% nos cinco
anos anteriores as reformas e 609% no ano de inflagio mais elevada. Essa
taxa parece baixa em comparagio a outros paises do grupo, mas no contex-
to dos anos que antecederam as hiperinflagdes da década de 1980, era con-
siderada extremamente elevada, como, obviamente, também é hoje.

A conseqiiéncia dessas experiéncias traumdticas foi a criagdo de um
ambiente em que 0s governos e outros importantes atores estivessem dis-
postos a passar por mudangas radicais em termos de politica econbémica, ja
que a situagio reinante era considerada inaceitdvel e provavelmente nio
responderia adequadamente a moderadas mudangas politicas. As mudan-
¢as ocorreram quando um novo governo assumiu o poder através de um
golpe militar no Chile, mas por meio de elei¢oes nos outros trés paises. Os
novos governos incrementaram sua capacidade de governar, possibilitan-
do, dessa forma, a mudanca de politicas. Além disso, as condigbes econo-
micas bastante negativas propiciaram a intervencio das instituigoes fi-
nanceiras internacionais, especialmente o FMI e o Banco Mundial, que de-
fendiam as reformas econdmicas, o que reforgou a prépria inclinacio dos
novos governos a realizarem mudancas profundas.
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TABELA 3-1.
Diferencgas das Condigées Iniciais entre os Reformadores Radicais
e 0s Reformadores Cautelosos

PAIS ANO? INFLACAO®  CRESCIMENTO®  INDICE DE REFORMAS? GOVERNABILIDADE®

Reformadores Radicais

Argentina 1989 1191 -1,3 0,664 Baixa
(4924]f

Bolivia 1985 1100 -1,9 0,445 Baixa
(8171)f

Chile 1974 228 1,8 0,316 Baixa
(609)t

Peru 1990 2465 -1,5 0,484 Baixa
(7650)f

Média Simples .. 1246 -0,7 0,477 Baixa

Reformadores Cautelosos

* Brasil 1990 708 4.4 0,696 Média
Colémbia 1990 26 4,6 0,689 Média/alta
Costa Rica 1986 27 2,0 0,524 Alta
Jamaica 1989 14 1,9 0,560 Média
México 1985 66 2,0 0,578 Média/alta

Meédia Simples . 168 3,0 0,609 Média/alta

Fonte: Calculos dos autores, com base nos dados do projeto.

2 Ano do inicio das reformas.

b fndices dos pregos dos consumidores, de dezembro a dezembro, sendo sua média referente aos cinco anos
precedentes as reformas.

¢ Taxa anual média de crescimento do PIB, medido em délares constantes de 1980, para os cinco anos pre-
cedentes as reformas.

4indice baseado em Morley, Machado e Petinatto (1999|, correspondente ao ano em que se iniciaram as re-
formas.

€ Avaliacio dos autores sobre a capacidade dos governos de tomar e pdr em pritica decisdes de politicas no
fim do periodo anterior s reformas.

f Avaliagio dos autores sobre a capacidade dos governos de tomar e por em pratica decisoes de politicas no
fim do periodo anterior as reformas.

Os quatro paises reagiram as multiplas pressGes nacionais € interna-
cionais implementando uma série de reformas de maneira muito rapida.
Em um processo muitas vezes denominado “tratamento de choque”, as ta-
rifas foram reduzidas, outros impostos foram eliminados, os sistemas fi-
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nanceiros foram liberalizados, as contas de capital abertas e as empresas
do setor publico vendidas.!® Todas essas mudangas eram novas quando o
Chile empreendeu as reformas no inicio da década de 1970, de forma que o
pais nio tinha muito a que recorrer para guiar suas politicas. Com relagio
aos outros trés paises, especialmente a Argentina e o Peru na década de
1990, a experiéncia chilena se traduziu tanto em modelo positivo como
fonte de ensinamento.

A Tabela 3-1 também esboga as condigbes iniciais dos reformadores
cautelosos: Brasil, Colombia, Costa Rica, Jamaica e México. O contraste é
bastante acentuado em relacdo aos reformadores radicais. A inflagio mé-
dia entre os cinco paises no periodo que precedeu as reformas era muito
mais baixa, 168%, enquanto a taxa de crescimento anterior era muito mais
elevada, 3,0%. O nivel de distorgio econdmica era mais baixo, com um in-
dice de reformas de 0,609, e os problemas de governabilidade nio corres-
pondiam aos do grupo de reformadores radicais.

Um outro modo de diferenciar os dois grupos é que, no caso dos reforma-
dores cautelosos, os atores principais acreditavam que seus paises eram ba-
sicamente sélidos e que tinham muitas caracteristicas que valiam a pena
preservar. O motivo especifico de orgulho variava de um pais para outro. No
caso de Brasil e México, esse motivo era um setor industrial poderoso e uma
economia entre as 12 maiores do mundo. Para a Col6mbia, era uma reputa-
¢do histdrica de decisdes politicas sensatas, além de uma economia estavel.
Para a Costa Rica, tratava-se de um conjunto de avangos sociais bastante
populares, que sustentava uma democracia vibrante. A Jamaica se encaixa
marginalmente nesse segundo grupo. Embora tenha passado por sérios con-
flitos na década de 1970, nunca experimentou as convulsoes sociais que ca-
racterizaram os reformadores radicais. Além disso, apesar do crescimento
econdmico da Jamaica ser bastante baixo, sua economia nunca sofreu trans-
tornos como os que afetaram os reformadores radicais.

Ao contrario dos reformadores radicais, os reformadores cautelosos im-
plementaram reformas graduais e seletivas, em parte devido ao fato de a
oposigdo interna ser mais generalizada. As institui¢es financeiras interna-
cionais constituiam importante fator na superagio da oposigio interna, es-
pecialmente nos dois paises menores, Costa Rica e Jamaica. Os autores de

19Williamson d4 um exemplo vivido do conceito de reformadores radicais ao descrever as refor-
mas bolivianas de 1985. Afirma que os assessores do Presidente Paz planejaram o equivalente a
aproximadamente cinco rodadas do GATT, seis Gramm-Rudmans {iniciativa legal para redu-
zir o déficit fiscal nos Estados Unidos), e mais desregulagdo do que a que j4 haviam alcangado os
governos Carter € Reagan juntos, tudo da noite para o dia {1990, p. 356).
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estudos de caso do projeto sobre esses dois paises afirmam que as reformas
foram “impostas” a Costa Rica pelos empréstimos de ajuste estrutural do
Banco Mundial e “impingidas ao povo da [Jamaica] primeiro por... um go-
verno de m4 vontade e, depois, por um outro sem rumo, que simplesmente
seguia, até determinado ponto, a tendéncia econdmica mundial”.!!

Conforme assinalado, a taxa média de inflagio entre os reformadores
cautelosos era bastante elevada, 168%. Essa cifra proporciona a base para
subdividir esse grupo de paises. O Brasil e 0 México apresentavam sérios
problemas de inflagio, com aumentos de pregos que eram altos em termos
absolutos (o Brasil tinha uma inflagao de 708% nos cinco anos anteriores
as reformas) ou em comparacio as médias histéricas (a média do México
de 66% dos cinco anos anteriores as reformas em contraste com a média de
16% na década de 1970 e da inflagio de um digito anteriormente]. O se-
gundo subgrupo (Colémbia, Costa Rica e Jamaica) apresentava taxas de in-
flagio com média de 22% ao ano, indicando que suas condigbes macroeco-
ndémicas eram basicamente sélidas, de acordo com o parecer da época.

Essa classifica¢do — os reformadores radicais, os reformadores cautelo-
sos com problemas macroecondmicos e os reformadores cautelosos com
condig¢bes macroecondmicas estiveis — € ttil na andlise de outros temas
deste livro, especialmente os relacionados aos padroes de investimento e
de crescimento. Os trés grupos também abordaram de formas distintas as
politicas macroecondémicas.

AS POLITICAS MACROECONOMICAS E SEUS RESULTADOS

O processo de reforma estrutural na Ameérica Latina e no Caribe nio ocor-
reu no vicuo. Os fatores mais importantes na determinagdo do impacto
das reformas, mais além do contetido das préprias reformas, foram o con-
texto internacional e as politicas macroecondmicas dos respectivos gover-
nos. Enquanto a literatura pertinente tenta decidir qual desses trés fatores
foi 0 mais importante na determinacio dos resultados, neste capitulo nos
concentramos em entender as conexdes entre eles.!?

A mudanca na postura das politicas macroecondmicas na regiio du-
rante os tltimos quinze anos tem sido tio importante quanto a mudanca

1 villasuso (2000); King (2000).

12 Alguns analistas tentam distinguir entre os vérios fatores através da utilizagio de um modelo
econométrico [por exemplo, Lora € Barrera, 1997); outros simplesmente afirmam que um ou
outro foi mais importante {por exemplo, Rodrik, 1996).
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no modelo de desenvolvimento. A década de 1970 (ou, mais precisamente,
adécada entre a primeira crise do petréleo e o inicio da crise da divida) mar-
cou o auge de periodos de descontrole das politicas macroeconémicas, na
medida em que os déficits fiscal e de conta corrente atingiram grandes pro-
porgoes. Assim, seis dos dezessete paises da regido, para os quais hd dados
disponiveis, apresentaram déficits fiscais que ultrapassavam 3% do PIB no
periodo de 1974-82, ao passo que dez entre dezenove paises apresentavam
déficits em conta corrente de mais de 5% do PIB nos mesmos anos.!3 Em
geral houve uma redugio dos déficits de conta corrente durante o restante
da década de 1980, mas os déficits fiscais aumentaram e a inflagio subiu
de forma espetacular, alcangando quatro ou até mesmo cinco digitos em
varios paises. A associagio desses excessos com a crise da divida e aos cus-
tos elevados que ela significava deram origem a uma importante mudanga
de opinido dentre os governos da regido, que resolveram revalorizar o equi-
librio macroeconémico.

ESTABILIZACAO

Em alguns casos a estabilizagio precedeu as reformas, em outros as duas
ocorreram simultaneamente, e em apenas um caso (Brasil) a estabilizagio
chegou mais tarde. Entretanto, mesmo diante de tal diversidade, uma série
de fatos estilizados caracterizou, de forma geral, as politicas macroecondmi-
cas que acompanharam as reformas estruturais. Primeiramente, a atengo
estava totalmente voltada para a redugao da inflagdo para o nivel de um digi-
to, ou até mesmo para a média dos paises industrializados. A tendéncia 2 ado-
¢40 de uma dnica meta para a politica macroecondmica foi reforcada pela
iniciativa de outorgar independéncia aos bancos centrais, os quais também
tinham esse tinico objetivo. Em segundo lugar, a politica fiscal apoiava a luta
contra a inflagdo através da redugio dos déficits; isso era feito principalmen-
te através do corte de gastos e nio aumento dos impostos € outras receitas.
Em terceiro lugar, a politica monetéria também foi orientada para a estabili- -
zacdo, embora pudesse ser expansionista se a demanda por saldos moneta-
rios reais aumentasse. As altas taxas de juros constituiram o instrumento-
chave da estabilizacio, juntamente com os regimes de cAimbio flutuantes, fi-
xos ou semifixos. Finalmente, houve muito menos consenso com respeito a
politica cambial. Em alguns paises, ¢ em alguns periodos, a taxa de cAmbio

13 Calculos com base no FMI, Government Finance Statistics Yearbook (virios anos) e dados da
CEPAL.
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era usada principalmente para reduzir o nivel de inflagio; em um crescente
numero de casos, foi estabelecida para manter a competitividade internacio-
nal e estimular o crescimento. Em geral, a mudanga da primeira para a se-
gunda abordagem se mostrou traumatica.

Com relagio ao objetivo de inflagdo, os nove paises do projeto obtive-
ram bastante éxito, da mesma forma que a maior parte dos outros paises
daregido. A Tabela 3-2 mostra a taxa decrescente do aumento dos pregos
ao consumidor desde o inicio do periodo de reformas e estabilizacdo até
1998 inclusive.!# Cada caso demonstra um aperfeigoamento do nivel ini-
cial, embora os casos de inflagio inicial mais elevados obviamente foram
0s que tiveram quedas mais significativas. Nem sempre os padroes foram
lineares: as vezes ocorria uma inflexio para logo se retomar a trajetéria de
queda.

Argentina, Bolivia e Peru passaram rapidamente da hiperinflacdo na
década de 1980 para uma inflacdo de dois digitos, alcangando depois o ni-
vel de um tnico digito; o Chile fez 0 mesmo na década de 1970, assim
como o Brasil na década de 1990. A combinacgéo de politicas com vistas a
produzir estabilizagiao variou de acordo com o pais; alguns usaram a politi-
ca cambial, enquanto outros recorreram principalmente a politica mone-
taria ou fiscal. Costa Rica, Jamaica e México sofreram reveses temporarios
em seus esforgos de estabilizac¢do; a Colémbia tinha uma inflagdo de dois
digitos que s6 diminuiu moderadamente durante o periodo.

CRESCIMENTO BAIXO E INSTAVEL

Embora as politicas de estabilizagio tivessem efeito positivo inegivel sobre
a inflagio, contribuiram também para conter as taxas de crescimento no
curto e no médio prazos. Além disso, eram prociclicas, na medida em que
as taxas de juros subiam e o gasto fiscal era reduzido para desacelerar os au-
mentos de pregos, proteger a taxa de cAmbio ou administrar os problemas
de balanco de pagamentos. A expansio da produgio, por conseguinte,
mostrou um ritmo volatil na década de 1990, tanto para os paises do proje-
to enquanto grupo, quanto para muitos deles individualmente. Conforme
mostra a Tabela 3-3, as taxas de crescimento atingiram o pico duas vezes

14 Diversas tabelas nesta secio incluem dados relativos ao Chile na década de 1970 e inicio da
década de 1980, bem como da década de 1990. Dado o periodo mais longo dedicado a experién-
cia chilena, o leitor tem 2 sua disposigao dados complementares. A guisa de esclarecimentos, as
referéncias das tabelas correspondem ao Chile I {1974-81) e Chile IT {1990-98).



TABELA 3-2.

Tendéncias da Inflagdo, 1991-982
PORCENTAGENS
MAIOR TAXA DE

PATS INFLAGAO (ANO)" 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 M
Argentina 4924(1989) 84,0 17,6 7,4 3,9 1,6 0,1 0,3 0,7
Bolivia 8171(1985) 14,0 10,5 9,3 8,5 12,6 7,9 6,7 4,4
Brasil 1864(1989) 4750 11490 24890  929,0 22,0 9,1 4,3 2,5
Chile I° 609(1973) 369,24  343,3¢ 19804 84,24 37,24 38,94 31,2¢ 9,51
Chile I1° 27(1990) 18,7 12,7 12,2 8,9 8,2 6,6 6,0 4,7
Colombia 32(1990) 26,8 25,1 22,6 22,6 19,5 21,6 17,7 16,7
Costa Rica 15{1986) 25,3 17,0 9,0 19,9 22,6 13,9 11,2 12,4
Jamaica 17(1989) 80,2 40,2 30,1 26,9 25,5 15,8 9,2 7,9
México 159(1987) 18,8 11,9 8,0 7,1 52,1 27,7 15,7 18,6
Peru 7650(1990)  139,0 56,7 39,5 15,4 10,2 11,8 6,5 6,0
Média simples® 98,0 1490 2919 1158 19,4 12,7 8,6 8,2
Média simples, excluindo o Brasil® 50,9 24,0 17,3 14,2 19,0 13,2 9,2 8,9

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nas estatisticas da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL). Com relagdo a Chile I: Vittorio Corbo e
Stanley Fischer, “Lessons from the Chilean stabilizations and Recovery”, The Chilean Economy: Policy Lessons and Challenges, Barry P. Bosworth, Rudiger Dorn-
busch e Raul Laban {comps.), Washington, D.C., The Brookings Institution, 1994, pp. 32-33.

2 Variagao do indice de pregos ao consumidor, de dezembro a dezembro.

b No ano anterior ao inicio das reformas.
¢ O Chile consta duas vezes da lista para diferenciar as duas fases das reformas {ver Nota 13 deste capitulo).

d1974-81.
¢ Excluindo-se o Chile 1.
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TABELA 3-3.
Taxas de Crescimento do PIB, 1991-98*

PORCENTAGEM
PAfS 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Argentina 10,6 9,6 5,7 80 -40 48 8,6 42
Bolivia 53 16 43 47 47 44 44 47
Brasil 1,0 -0,9 42 4,5 1,6 1,7 22 00
Chile 80 12,3 7.0 57 10,6 74 76 34
Colombia 20 40 5,2 60 586 21 3,1 0,6
Costa Rica 2,3 7,7 6,3 4,5 2,4 -0,6 3,7 6,2
Jamaica 0,7 1,5 1,5 1,1 05 -1,7 -24 -07
Meéxico 42 36 20 4,4  -61 52 68 4,9
Peru 28 -1,4 64 13,1 7.3 2,4 69 03
Média simples 4,1 42 47 58 25 2,8 4,5 2,6
Média ponderada 3,5 2,8 3,9 5,3 -0,6 3,5 5,0 2,4

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados do projeto.
* Baseado em délares constantes de 1980.

durante a década, em 1994 € 1997, e a cada um desses picos se seguiu uma
queda acentuada. As tentativas de controlar a inflagio e manter ou recupe-
rar a confianca dos investidores constituiram fatores importantes para
ambas quedas, as quais se concentraram no México em 1995 e no Brasil
em 1998. As politicas de estabilizacio também estiveram associadas s re-
cessdes temporarias em alguns paises (por exemplo, Peru em 1990-91,
Costa Rica em 1996 e Jamaica durante grande parte da década). Experién-
cias semelhantes, apesar de n3o aparecerem na tabela, ocorreram no Chile
em 1975, Costa Rica em 1982-83, Bolivia em 1985 e Argentina em
1989-90. Conforme sera analisado no Capitulo 4, quando esses episddios
de estabilizagdo coincidiram com o inicio das reformas, a conseqiiente di-
minuigao ou contragio do crescimento contribuiu para retardar a reagio
dos investidores.

0S DEFICITS GEMEOS

As Tabelas 3-4 e 3-5 apresentam os déficits fiscal e de conta corrente: os
chamados déficits gémeos. Aqui vemos uma situagio um pouco mais va-
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riada do que no caso dos bons resultados obtidos com a inflagdo. A mudan-
¢a na postura fiscal talvez seja o melhor exemplo da mudanga geral ocorri-
da nas politicas macroecondmicas da regido. Os déficits dos nove paises do
projeto apresentaram média de 3,5% do PIB em 1973-82, 4,4% em
1983-90 e 1,4% em 1991-98. Houve reducido radical da cifra em 1994,
quando o déficit médio foi de apenas 0,1% do PIB. Logo comegou a expan-
dir novamente, atingindo 3,1% em 1998.1°> Em geral, a diminuicdo dos dé-
ficits ocorreu mais devido a cortes nos gastos e nio a aumentos nas recei-
tas, o que ocasionava problemas que serio analisados na secdo sobre politi-
cas sociais.

Essas médias, obviamente, mascaram as diferengas em cada pais. S6
0 Chile manteve um superavit durante a década de 1990, enquanto a
Argentina, México e Peru alternaram entre superavits e pequenos défi-
cits f[menos de 2% do PIB). Em outros casos, ocorreu uma mudanga con-
sideradvel em determinado momento durante a década. Embora os défi-
cits permanecessem baixos na Colémbia até o ano de 1996, a expansio
da demanda no inicio da década abriu terreno para problemas posterio-
res. Um dos pontos de inflexdo ocorreu na Costa Rica em 1994, no Brasil
em 1995 e na Jamaica em 1996. A Bolivia apresentou problemas fiscais
durante toda a década de 1990. O periodo chileno inicial assistiu a uma
reducio rapida do déficit fiscal de 16,1% do PIBem 1971-73 para um su-
peravit em 1976.

Os déficits de conta corrente também foram reduzidos na década de
1990 quando comparados as duas décadas anteriores, embora a diminui-
¢do fosse inferior 4 vista na area fiscal. A média do déficit em conta corren-
te entre os paises do projeto era de 4,6% do PIB no periodo de 1973-82 e de
4,0% em 1983-90. Caiu para 3,7% em 1991-98. Assim como ocorreu com
o déficit fiscal, os déficits em conta corrente eram relativamente pequenos
no inicio da década de 1990 (em média 1,9% do PIB em 1991}. Os menores
déficits médios na década de 1990 foram os do Brasil e da Argentina. No fi-
nal da década, a maioria dos paises apresentava déficits consideravelmente
mais elevados. A média em 1998 era de 5,5%, sendo que os déficits de cin-
co entre nove paises ultrapassavam 5%. No caso do Chileem 1973-81, de-
senvolveu-se um grande déficit em conta corrente, atingindo 14,5% do PIB
em 1981.

15 N4o se pode comparar completamente esses ntimeros entre periodos ou entre paises, ja que a
definigio do setor estatal varia até certo ponto e as fontes de dados mudam na década de 1990.



TABELA 3-4.
Saldo Fiscal como Porcentagem do PIB, 1993-1998¢

PORCENTAGENS
MEDIAS

PAISES 1983-90 1991-98 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Argentina -3,6 -0,7 -1,6 -0,1 1,4 -0,2 -0,6 -1,8 ~1,4 -1,2
Bolivia -5,2 -3,6 -4,3 -4,4 -6,1 -3,0 -1,8 -2,0 -3,4 -4,0
Brasil -10,8 -3,3 -0,2 -1,8 -0,8 1,1 -4,9 -5,9 6,1 -8,0
Chile I’ -16,1¢ 0,84 -3,54 -0,9¢ 0,64 0,14 1,54 3,34 4,54 0,84
Chile 1P 0,4 1,9 1,5 2,3 2,0 1,7 2,6 2,3 2,0 0,4
Colémbia -1,5 -0,8 0,0 -0,1 0,3 2,6 -0,5 -2,0 -3,1 -3,4
Costa Rica -2,1 -3,9 -3,1 -1,9 -1,9 -6,9 -4,4 -5,2 -3,9 -3,3
Jamaica -2,5 -1,3 2,4 2,2 3,3 1,3 2,2 -6,7 -8,3 -6,9
Meéxico -8,3 -0,3 -0,4 1,6 0,7 -0,3 -0,2 -0,1 -0,6 -1,2
Peru -5,1 -0,2 -0,9 -1,5 -1,2 3,0 -0,1 -1,0 0,0 -0,6
Média simples 4,4 -1,4 0,7 -0,4 -0,3 -0,1 -0,9 -2,5 -2,8 -3,1

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nas estatisticas da Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe {CEPALY}. Com relagdo a Chile I: Vittorio Corboe
Stanley Fischer, “Lessons from the Chilean Stabilizations and Recovery”, The Chilean Economy: Policy Lessons and Challenges, Barry P. Bosworth, Rudiger Dorn-
busch e Raul Laban (editores), Washington, D.C., The Brookings Institution, 1994, pp. 32-33.

2 Setor publico nao-financeiro, exceto o Chile e a Costa Rica (somente governo central).

b O Chile consta duas vezes da lista para diferenciar as duas fases das reformas {ver Nota 13 deste capitulo).

€1971-73.

41974-81.

¢ Média simples, excluindo o Chile I.



TABELA 3-5.
Saldo em Conta Corrente como Porcentagem do PIB, 1983-98

PORCENTAGENS
MEDIAS

PAfSES 1983-90 1991-98 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Argentina -1,5 -2,5 -0,3 -2,4 -3,0 -3,6 -1,0 -1,3 -3,7 -4,5
Bolivia -9,4 -5,8 -5,3 -7,3 -7,2 -1,2 -4,9 -5,6 -6,9 -7,9
Brasil -0,7 -1,7 -0,4 1,6 0,0 -0,2 -2,6 -3,1 -4,2 -4,5
Chile I? -2,9b -5,0° -0,4° -5,2¢ 1,7 -3,7¢ -5,2¢ -5,4° -7,1¢ -14,5¢
Chile I1* -5,2 -3,4 -0,3 -2,2 ~5,6 -3,0 -2,1 -5,2 ~5,4 -6,2
- Colémbia -1,9 -3,2 5,7 2,0 -4,4 -4,5 -5,4 -5,8 -6,2 -6,6
Costa Rica ~7,5 -3,5 -1,8 -5,6 -8,2 -2,9 -3,4 -1,2 -2, -2,8
Jamaica -6,7 -3,7 -6,4 0,8 -4,3 0,2 -3,5 -4,0 -5,3 -7,0
México 0,2 -3,9 -4,7 -6,7 -5,8 -7,0 -0,5 -0,7 -1,9 -3,8
Peru -3,3 -5,5 -3,5 -5,0 -5,7 ~5,4 -7,3 -5,9 -5,3 -6,1
Média? -4,0 -3,7 -1,9 -2,8 -4,9 -3,1 -3,4 -3,6 -4,6 -5,5

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nas estatisticas da Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e do Fundo Monetdrio Internacional
(FMI). Com relacao a Chile I: Vittorio Corbo e Stanley Fischer, “Lessons from the Chilean stabilizations and Recovery”, The Chilean Economy: Policy Lessons and
Challenges, Barry P. Bosworth, Rudiger Dommbusch e Raul Laban (editores), Washington, D.C., The Brookings Institution, 1994, pp. 32-33.

2 O Chile consta duas vezes da lista para diferenciar as duas fases das reformas (ver Nota 13 deste capitulo).

b1971-73.

©1974-81.

4 Média simples, excluindo o Chile I.
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Ao comparar as Tabelas 3-4 e 3-5 em termos de identidades conta-
beis, chega-se a algumas conclusbes interessantes sobre a década de 1980
em comparagio com a de 1990. No primeiro desses periodos, o déficit fis-
cal médio entre os paises € anos ultrapassou o déficit de conta corrente, o
que significa que as contas do setor privado (poupanga menos investi-
mento) tinham superavit. No segundo periodo, o déficit fiscal médio era
menos da metade do déficit em conta corrente, de modo que o setor priva-
do constituia a principal fonte de gastos com déficit. Uma excegdo impor-
tante a essa regra era o Brasil, onde o déficit fiscal na década de 1990 era
maior que o déficit em conta corrente, ao passo que na Costa Rica os dois
déficits eram praticamente do mesmo tamanho. Tais resultados refletem
a tendéncia geral dos governos durante o periodo de retragdo em favor do
setor privado.

AS TAXAS DE JUROS E DE CAMBIO REAIS

As taxas de juros e de cAmbio reais, mostradas nas Tabelas 3-6 € 3-7, estdo
intimamente ligadas aos déficits gémeos, além de terem outros efeitos so-
bre a economia. Como parte integrante da politica monetdria, as taxas de
juros foram usadas para dar respaldo 2 politica fiscal na década de 1990, es-
pecialmente na medida em que os déficits fiscais comegaram a subir.
Também eram usadas para sustentar a taxa de cAmbio, nos casos em que
uma ancora cambial fazia parte da estratégia de estabilizac¢do. Por conse-
guinte, as altas taxas de juros sobre os empréstimos foram caracteristicas
da maioria dos paises na década de 1990.1¢ Somente na Argentina, Chilee
México as taxas reais sobre os empréstimos se mantiveram na faixa de
10% em qualquer época significativa desta década. Na Colombia e na Cos-
ta Rica, as taxas estavam em torno de 10-20%, enquanto na Bolivia, Brasil,
Jamaica e Peru, bem como no Chile na década de 1970, as taxas reais eram
ainda mais elevadas.!” (Tabela 3-6)

16 Inclusive para os paises que apresentam taxas baixas no contexto latino-americano, o custo
de capital era alto se comparado aos paises do Grupo dos Sete, no qual taxas semelhantes esta-
vam em torno dos 6-8% na década de 1990.

7 Na Argentina, Bolivia e Peru, uma grande porcentagem de empréstimos bancérios foi
feita em moeda estrangeira, e nio em moeda local. No caso do Peru, € especialmente na
Bolivia, as taxas em délar eram consideravelmente mais baixas do que as mostradas na
Tabela 3-6.



TABELA 3-6.
Taxas de Juros Reais, 1988-982

PORCENTAGENS
MEDIAS

PAfSES 1988-90 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Argentina n.d. n.d. n.d. n.d. 57 14,0 10,3 8,8 9,6
Bolivia 21,1 16,2 29,8 41,8 44,3 37,0 38,6 43,3 29,4
Brasil 214,8 76,9 138,5 157,6 0,4 18,7 26,3 37,7 50,7
Chile I’ nd. n.d° n.d.° n.d.° 16,3¢ 18,9 15,6° 10,1¢ 14,7¢
Chile 1P 15,6 5,7 7,4 10,3 8,0 9,2 9,3 9.0 14,5
Colombia 14,3 12,9 8,1 11,0 14,4 18,2 17,8 13,3 19,8
Costa Rica 10,3 7,8 5,2 18,4 17,2 11,0 7,5 8,3 9,6
Jamaica 10,7 ~13,0 -18,3 17,7 10,6 19,7 14,1 24,3 24,0
México n.d. n.d. n.d. 11,2 12,5 17,4 1,9 11,6 11,1
Peru 716,7 67,2 57,7 32,8 24,2 14,5 13,0 19,7 21,9
Média® 143,4 24,8 32,6 37,6 15,2 17,7 15,4 19,6 21,2

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), International Financial Statistics Yearbook 2000, Washington, D.C.,
2000; das estatisticas oficiais no caso do Brasil, €, com relagio ao Chile I: Vittorio Corbo e Stanley Fischer, “Lessons from the Chilean Stabilizations and Recovery”,
The Chilean Economy: Policy Lessons and Challenges, Barry P. Bosworth, Rudiger Dornbusch e Raul Laban (editores), Washington, D.C., The Brookings Institu-
tion, 1994, pp. 32-33. k

2 As taxas s30 as taxas médias anuais de juros sobre os empréstimos de curto prazo feitos as empresas e deflacionadas segundo o indice de pregos ao consumidor,

b O Chile consta duas vezes da lista, para diferenciar as duas fases das reformas (ver Nota 13 deste capitulo).

€1974-81.

4 Média simples, excluindo o Chile I.



TABELA 3-7.
Taxas de Cdmbio Efetivas Reais, 1987-98%

(1990=100)
MEDIA

PAISES 1987-90 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Argentina 126,9 71,0 62,8 57,6 57,2 61,0 62,1 60,3 59,0
Bolivia 86,7 99,7 104,2 110,4 116,2 119,0 111,1 108,4 104,0
Brasil 125,0 131,7 141,2 136,7 137,9 121,4 114,3 113,1 118,5
Chile I’ 80,3° 164,94 197,7¢ 166,84 134,44 149,74 150,84 130,64 113,54
Chile I? 97,1 99,7 96,2 98,2 94,8 89,2 86,0 80,2 82,4
Colémbia 91,1 101,0 89,4 85,7 74,7 74,8 69,4 65,0 69,3
Costa Rica 102,2 109,8 104,6 104,5 105,0 101,4 100,4 102,6 103,9
Jamaica 84,2 116,4 135,3 126,8 130,0 125,4 105,6 90,7 85,1
México 1131 90,9 83,9 80,0 82,2 121,6 108,3 93,9 94,0
Peru 140,4 83,1 83,7 93,1 87,9 87,7 86,4 86,8 88,1
Média® 107,4 100,4 100,1 99,2 98,4 100,2 93,7 89.0 894

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nas estatisticas da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe [CEPAL) e do Fundo Monetirio Internacional
{FMI). Com relagdo a Chile I: Vittorio Corbo e Stanley Fischer, “Lessons from the Chilean Stabilizations and Recovery”, The Chilean Economy: Policy Lessons and
Challenges, Barry P. Bosworth, Rudiger Dombusch e Raul Laban (editores), Washington, D.C., The Brookings Institution, 1994, pp. 32-33.

2 A média dos indices da taxa de cAmbio real da moeda de cada pais em comparagdo as moedas de seus principais parceiros comerciais, ponderadas de acordo com a
magnitude relativa das imiportagGes daqueles paises no periodo 1992-96. Os indices de pregos ao consumidor foram utilizados para deflacionar os indices.

b O Chile consta duas vezes da lista para diferenciar as duas fases das reformas {ver Nota 13 deste capitulo).

¢ Média 1970-73.

4 1974-81, 1973=100.

¢ Média simples, excluindo o Chile I.
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As elevadas taxas reais de juros tiveram ao menos dois impactos nega-
tivos sobre as economias da regiio. Primeiramente, ampliaram os déficits
fiscais, j4 que aumentavam a quantia que os governos tinham que pagar
em juros. Esse problema foi especialmente sério para os paises que tinham
grande divida interna, resultante de déficits anteriores. Em segundo lugar,
as elevadas taxas de juros internas tiveram efeito negativo sobre o investi-
mento — especialmente com relagio is pequenas empresas, ji que as gran-
des tém acesso a mercados de crédito internacionais — e, portanto, sobre a
expansio da producio e do nivel de emprego. Isso aumentou ainda mais os
déficits fiscais, uma vez que um nivel baixo de crescimento reduz as recei-
tas tributdrias e aumenta os pagamentos de transferéncias do governo.

As taxas de cimbio reais tiveram tendéncias igualmente problemati-
cas. A depreciacio real era tipica de muitos paises da América Latina e Ca-
ribe na década de 1980, tanto devido a falta de influxos de capital quanto
pela conseqiiente necessidade de aumentar as importagbes. A apreciagio
real foi a norma durante boa parte da década de 1990.

Em alguns casos, a apreciagao foi proveniente de politicas governa-
mentais que empregavam a taxa de cimbio como “4ncora nominal”
para combater a inflacdo. Em outros casos, simplesmente foi muito difi-
cil evitar uma valorizagao diante dos grandes influxos de capital descri-
tos no Capitulo 2. Em conseqiiéncia disso, houve tendéncia a maiores
déficits comerciais e de conta corrente, na medida em que as exporta-
¢oes ficaram mais caras e as importagdes mais baratas. Em reagdo a es-
ses déficits, os governos se sentiram compelidos a conter o crescimento
econdmico, em geral através da elevagio das taxas de juros. A alternati-
va seria uma crise cambial.

O nivel de apreciagio variou, obviamente, dependendo do periodo con-
siderado. A Tabela 3-7 mostra a média para o periodo 1987-90 e as varia-
¢Oes anuais entre 1991 e 1998. Os paises com maiores porcentagens de va-
lorizagio nesse periodo foram a Argentina (66% entre 1989 e 1993, mas
estavel a partir de entdo), o México (40% entre 1987 e 1994, seguido de for-
te desvalorizagao), e a Colombia e a Jamaica (33% em 1991-98 € 1992-98,
respectivamente}. O Chile e o Brasil tiveram valorizagdes menores na dé-
cada de 1990, enquanto a Bolivia, a Costa Rica € o Peru {desde 1991} em
geral conseguiram manter o valor real de suas taxas de cimbio. O Chile
também teve uma valorizagio grande em 1979-82, quando a moeda local
foi vinculada ao délar.

Se juntarmos as informacoes das Tabelas 3-2 a 3-7, poderemos compa-
rar os padroes de politica macroecondmica e os resultados obtidos nos pai-
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ses do projeto e relaciond-los aos trés tipos de reformadores (isto €, radi-
cais, cautelosos mas instéaveis, e cautelosos e estiveis). Os quatro reforma-
dores radicais enfatizaram fortemente a redugio dos grandes déficits fisca-
is e da inflagdo, apesar de estarem menos preocupados com os outros as-
pectos da politica macroecondmica, em especial com os grandes déficits de
conta corrente. A légica dessas politicas, seja explicita ou implicita, foi que
quaisquer déficits originados no setor privado se corrigiriam por si s6. Ndo
obstante, um déficit de conta corrente se transformou em crise no Chile no
inicio da década de 1980.

Os dois reformadores cautelosos mais instdveis continuaram a apre-
sentar problemas macroeconémicos que, por fim, resultaram em crises
cambiais. No caso do México, a manifestagio foi na forma de um enorme
déficit de conta corrente; no Brasil, o uso de taxas de juros mais altas para
proteger a moeda exacerbou os problemas fiscais ja existentes e criou uma
forte recessdo. Logo ap6s a crise do peso em 1994-95, a politica macroeco-
noémica do México tornou-se muito mais organizada: a desvalorizagao cor-
tou o déficit externo e as taxas de juros foram reduzidas, ao passo que o dé-
ficit fiscal se manteve restringido. Ademais, o crescimento foi reativado,
embora a inflagio tenha diminuido de forma lenta, fazendo com que os sa-
larios reais, conseqiientemente, sofressem. Ainda é muito cedo para afir-
mar se o Brasil seguird um caminho semelhante apés a desvalorizagdo de
1999, embora o crescimento parega estar se recuperando.

Entre os reformadores cautelosos e estiveis, o padrdo apresentou certa
divergéncia apds o inicio do processo de reformas. A Costa Rica manteve o
equilibrio macroecondémico em termos relativos, apesar de problemas fis-
cais derivados da faléncia de um importante banco. A Colémbia e a Jamai-
ca enfrentaram um desequilibrio mais generalizado com taxas de cAmbio
valorizadas, taxas de juros elevadas e crescentes déficits fiscais. A Colom-
bia também apresentou um grande déficit de conta corrente, enquanto as
taxas de crescimento na Jamaica foram baixas ou negativas. N2o obstante,
nenhum dos paises desse grupo enfrentou problemas macroeconémicos
tao graves quanto os do México ou Brasil.

0S VIN CpLOS ENTRE AS REE ORMAS
E A POLITICA MACROECONOMICA
Uma pergunta importante sobre as proprias reformas, bem como sobre a re-

lagdo entre elas e as politicas macroecondmicas, € se foram consistentes e se
reforcaram mutuamente, ou se foram contraditérias a ponto de ameagar a
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eficicia e a credibilidade do processo de reforma como um todo. Nio é de
surpreender que as evidéncias comprovem conclusdes ambivalentes para
todos os paises, periodos de tempo, dreas de reforma e 4reas de politicas.

CONSISTENCIAS

No nivel mais abrangente, a tendéncia a adogao de uma postura macroeco-
nomica mais equilibrada, juntamente com um conjunto de reformas que
abriram novas oportunidades para os setores privados doméstico e externo,
deram um impulso psicolégico importante aos empresirios; em termos
keynesianos, levantou os “instintos animais” (animal spirits, em inglés) dos
investidores. As reformas com estabilidade macroecondmica também puse-
ram fim A restri¢do financeira externa que havia paralisado a regido durante
amaior parte da década de 1980.'8 Em especial, o novo contexto atraiu volu-
mes consideraveis de investimento estrangeiro direto. O resultado global,
em alguns casos, foram novos investimentos, a incorporacio de novas tec-
nologias e, em tltima instincia, melhores oportunidades de crescimento.
Entretanto, conforme sera analisado no Capitulo 4, esse processo esteve su-
jeito a significativas demoras, na medida em que as empresas esperavam
para constatar se as reformas iriam continuar. Também foram necessarias
outras condi¢Oes no nivel microecondmico para complementar as reformas
iniciais e a nova estabilidade, possibilitando que os investimentos ocorres-
sem em mais do que alguns poucos setores favorecidos.

Em um nivel mais especifico, a combinagio de reformas e de politicas
macroecondmicas que logrou maior éxito se deu na drea da inflagio. Con-
forme vimos anteriormente, os governos em geral adotaram politicas ma-
croeconOmicas voltadas para o controle da inflagio A liberalizagio comer-
cial foi favoravel a esses esforgos de duas formas importantes. Em primeiro
lugar, os insumos podiam ser importados a pregos mais baixos, possibili-
tando, dessa forma, a producio a custos mais baixos pelas empresas. Em
segundo lugar, a competi¢ido com os produtos estrangeiros limitava a capa-
cidade dos empresarios nacionais de elevarem os precos, mesmo que todos
o0s seus insumos fossem nacionais. A privatizacio também ajudou a redu-
zir a inflagio por ter um impacto positivo sobre os déficits fiscais. Quando
as empresas deficitdrias foram privatizadas, os subsidios foram elimina-
dos € as contas fiscais tiveram melhora permanente. Além disso, a privati-

18 £ claro que isso ocorreu dentro de um contexto de consideravel liquidez internacional e de ta-
xas de juros baixas nos paises industrializados.
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zagao gerou receitas pontuais que ajudaram a reduzir os déficits no curto
prazo; no prazo mais longo, foram adotadas outras medidas no intuito de
substituir as receitas geradas pela venda de estatais. Para os governos que
usaram essas receitas para pagar sua divida, os pagamentos de juros mais
baixos ajudaram a perpetuar déficits menores; aqueles que usavam a renda
para aumentar os gastos se viram em apuros mais tarde.

SINDROME DE INCONSISTENCIA

Outras dreas mostraram inconsisténcias significativas entre as reformas e
as politicas macroeconOmicas, inconsisténcias estas que ameagaram o0s
objetivos governamentais de crescimento com eqiiidade. Nossos estudos
de caso apontam trés principais tipos de inconsisténcia. A primeira delas,
que afetou todos os paises exceto a Bolivia e a Costa Rica, dizia respeito a
abertura da conta de capital, que produziu uma avalanche de capital de
curto prazo para os paises, dando origem a uma valorizacio da moeda lo-
cal. A valorizagdo, por sua vez, barateou as importagGes e encareceu as ex-
portagoes, aumentando, por conseguinte, o déficit comercial. Também
enviou sinais ambivalentes as empresas que haviam sido incentivadas pe-
las reformas comerciais a comecgar a exportar e a investir no aumento da
capacidade voltada para as exportagoes. Se por um lado o déficit comercial
podia ser coberto no curto prazo pelos mesmos influxos de capital, que cau-
savam a valorizagio, por outro lado esses fluxos eram reversiveis e pode-
riam sair do pafis tao rapidamente como haviam entrado, em reagao a pro-
blemas domésticos ou a tendéncias financeiras internacionais. No melhor
dos casos, a retracdo dos fluxos de capital causava transtornos a economia
local; no caso extremo, resultava em crises monetarias, as quais eram ex-
tremamente caras e levavam anos para ser superadas.

Uma segunda inconsisténcia se relacionava a liberalizagio financeira e
a politica monetdria. Esta Gltima ficou mais dificil de ser implementada
quando acompanhada pela abertura da conta de capital. A liberalizagio fi-
nanceira foi concebida para por fim a repressio financeira, portanto, nio é
de estranhar que as taxas de juros internas subissem em seguida as refor-
mas. Nossos dados indicam que um overshooting (taxas de juros superio-
res as de equilibrio) era caracteristico nessas circunstincias, o que fazia
com que as taxas de juros locais fossem consideravelmente mais elevadas
do que as taxas internacionais. Essa situacio foi especialmente problema-
tica para as pequenas empresas que nio tinham acesso aos mercados inter-
nacionais. Ainda mais importantes para as economias como um todo
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eram os problemas causados pela liberalizagio financeira ao setor banci-
rio. Os bancos locais com freqiiéncia careciam de experiéncia na avaliagio
de riscos de crédito de longo prazo, devido a influéncia do governo sobre as
taxas de juros e a alocagdo de crédito antes das reformas. Quando grandes
quantidades de capital estrangeiro entravam nos paises, aumentando, por
conseguinte, a disponibilidade de crédito, os bancos ampliavam seus cré-
ditos mais do que deviam. Surgiam entdo certos problemas quando toma-
vam emprestado em moeda estrangeira, uma vez que suas divida assumiam
enormes proporcoes quando os fluxos de capital mudavam de sentido, for-
¢ando uma desvalorizagdo. Dessa forma, as crises bancarias se confun-
diam com as crises monetarias.

A terceira inconsisténcia diz respeito a politica fiscal. Todos os gover-
nos em nosso estudo tentaram reduzir ou eliminar seus déficits fiscais,
mas diversas das reformas implementadas dificultaram o éxito desse obje-
tivo. Uma delas foi a reforma tributaria, que reduziu as aliquotas de impos-
to aplicadas a individuos ou a empresas. Pelo menos no curto prazo, niao
ha evidéncias em nossos casos que corroborem a tese de que a redugido dos
impostos tenha aumentado a receita fiscal, conforme sustentam os tedri-
cos da economia da oferta nos paises industrializados. Outra reforma que
interferiu na reducdo dos déficits fiscais foi a liberalizagio das importa-
¢oes. Isso foi de especial importincia para os paises menores e menos de-
senvolvidos, que dependiam fortemente das tarifas como fonte de renda
publica. Para eles, a liberalizagao das importagdes causou problemas no
curto prazo que podiam ou nio ser compensados no prazo mais longo por
uma versio comercial do argumento sustentado pelos teéricos da
supply-side economics (ou seja, as tarifas mais baixas estimulam o cresci-
mento econdmico, o que da origem a outras fontes de rendal. O comporta-
mento da taxa de cimbio constituiu elemento importante na determina-
¢do do resultado final. Uma terceira reforma, qual seja, a descentralizagio,
exacerbou os déficits fiscais dos governos centrais ao transferir as receitas a
provincias e municipios, sem que também fossem transferidas as obriga-
¢oes correspondentes. Conforme mencionado anteriormente, a privatiza-
¢do podia ajudar a politica fiscal no curto prazo, mas criava sua prépria ar-
madilha mais adiante.

POLITICA SOCIAL E GASTO SOCIAL

A politica social era, desde o inicio, parte integrante do processo de refor-
mas, pelo menos em principio. A idéia basica era retirar o governo das ati-
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vidades produtivas, nas quais o setor privado seria mais eficiente, liberan-
do, assim, os recursos publicos para gasto social. Entre os projetos de refor-
ma, tanto o modelo favoravel ao mercado (market friendly) do Banco Mun-
dial como o Consenso de Washington encarnavam essa idéia.!® Um dos
principais elementos das propostas do Banco Mundial era “investir nas
pessoas”, o que incluia educagio, saide, alimentagio e planejamento fa-
miliar. Do mesmo modo, um dos dez itens do Consenso de Washington
era o ajuste das prioridades fiscais para dar maior importincia a satide e a
educacio. Considerava-se que tais politicas tinham valor duplo: levariam
a maior produtividade e, portanto, a melhor desempenho econémico, € ao
mesmo tempo aumentariam a eqiiidade e a mobilidade em sociedades mui-
to desiguais.

O conceito de politica social, de modo geral, é um tanto vago e se refere
a todas as intervengées do Estado voltadas a melhorar o bem-estar da po-
pulagio e a incorporar grupos excluidos. Na pratica, seu significado varia
de um pais para outro em termos das dreas cobertas e dos tipos de atividade
envolvida. Ainda que todos incluissem sadde e educacio, outros também
incluiam programas voltados para determinados grupos (por exemplo, os
trabalhadores, os idosos, as mulheres, os deficientes fisicos e as minorias)
ou para solucionar problemas especificos {como o alivio da pobreza, re-
construgio urbana ou a reforma agraria). Enfocaremos o gasto social, que é
um componente fundamental de quase todas essas atividades.

A categoria geral do gasto social, por sua vez, inclui uma diversidade de
atividades que tém efeitos diferentes sobre o desempenho econdémico e so-
bre a distribuigdo de renda e de bem-estar. As estatisticas latino-ameri-
canas em geral dividem o gasto social em quatro categorias: educagio, sau-
de, seguridade social e outras (incluindo subsidios para moradia). As pri-
meiras duas, que, em geral, sio chamadas de capital humano, sio valoriza-
das por serem tteis para promover o desenvolvimento econdémico e sio
progressivas em termos de distribui¢io. (O financiamento para a educacao
universitiria é em parte uma excegio, no sentido de que nio se trata deum
gasto progressivo mas € importante na promocao do crescimento.) A segu-
ridade social e os subsidios para moradia, por outro lado, normalmente
tém um impacto regressivo. Conforme serd analisado mais adiante no Ca-
pitulo 5, os gastos publicos em educagio priméria e secundaria, assim
como o0s gastos com satide, se voltam primordialmente A parte inferior da

1 Banco Mundial [1991); Williamson (1990).
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estrutura da distribuigio de renda, enquanto a seguridade social e os subsi-
dios para moradia outorgam beneficios desproporcionados as camadas de
renda média.?’

O gasto social diminuiu na maioria dos paises da América Latina e
Caribe na década de 1980 (ver Tabela 3-8). Esse fato refletiu a urgente
necessidade de se reduzir os déficits fiscais; déficits que, conforme vi-
mos, eram grandes durante essa década. No processo, conferiu-se um
baixo grau de prioridade ao gasto social em comparagio a outros seto-
res, como o de administragdo geral, o de defesa e de pagamento da divi-
da. Um estudo da andlise das tendéncias fiscais durante a década de
1980 determinou que o gasto social era essencialmente prociclico, 2 ex-
ce¢do do Chile e da Colombia, isto é, quando a atividade econémica se
contraia, o gasto social diminuia ainda mais, ocorrendo queda na parti-
cipacio de gasto social no PIB, e quando a atividade econdémica se ex-
pandia, aumentava o gasto social.?!

Em diferentes graus, e com distintas énfases, os paises deram priorida-
de maior a 4rea social na década de 1990. Todos os nove paises do projeto
aumentaram o gasto social per capita naquela década; com excegdo do
Peru, o aumento dos gastos sociais mais do que compensou a queda ocorri-
da na década de 1980. Ap6s levar em conta a inflagdo, o0 aumento médio
em gasto social per capita entre 1980-81 e 1996-97 foi de 25%. A excecio
do Brasil, Jamaica e Colémbia, as cifras apresentaram uma queda durante
adécada de 1980, e uma alta consideravel na década de 1990.22 O gasto so-
cial como participagio do gasto publico total seguiu um padrio semelhan-
te, com um aumento médio de 23% durante o periodo de dezessete anos. A
participacdo no periodo de 1996-97 foi em geral mais alta do que em
1980-81, mas a tendéncia dentro dos periodos foi mais variada. A situagio
mais comum consistiu em mudangas modestas durante a década de 1980,
seguidas de um grande aumento na década de 1990. Por fim, o gasto social
como participac¢io do PIB também subiu na maioria dos paises, mas a um
ritmo mais lento {13%) do que para os outros dois indicadores.

20 CEPAL (1999c¢, Capitulo 4).

2! Cominetti e di Gropello (1995); ver também Cominetti e Ruiz (1998].

22 Nossos dados relativos ao gasto social no Brasil incluem somente os gastos feitos pelo gover-
no federal. Esses dados subestimam o gasto social pelo setor ptblico porque nio incluem os gas-
tos nos niveis estadual e municipal (CEPAL, 1999¢, Quadro 4.1}.



TABELA 3-8.
Mudancgas no Gasto Social, 1980-1997

(DOLARES DE 1997 E PORCENTAGENS)

GASTO SOCIAL COMO PROPOR@AO GASTO SOCIAL COMO

GASTO SOCIAL PER CAPITA DO GASTO PUBLICO TOTAL PROPORQAO DO PIB
PAIS 1980-81 1990-91 1996-97 1980-81 1990-91 1996-97 1980-81 1990-91 1996-97
Gasto elevado
Argentina 1378 1222 1570 50,1 62,2 65,1 16,7 17,7 17,9
Brasil 368 476 566 44,4 51,0 54,2 9,7 11,0 11,8
Chile 558 451 725 62,4 60,8 65,9 18,4 13,0 14,1
Costa Rica 487 445 550 66,0 64,4 65,12 19,5 18,2 20,82
Gasto Médio
Colémbia 156 181 391 27,2 29,7 38,2 7,8 8,1 15,3
Jamaica 194P 234 2442 22,8b 26,8 19,22 nd. 9,2 9,72
México 333 283 352 28,8 41,6 52,9 7,9 6,5 7,8
Gasto baixo
Bolivia 60 55 119 34,6 25,8 44,2 5,6 6,0 12,0
Peru 133° 41 76 23,6° 14,3 37,52 46° 2,0 6,0
Média simples 407 376 510 40,0 41,8 49,1 11,3 10,2 12,8

Fonte: Elaborada pelos autores, com base nos dados da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPALY), Panorama social de América Latina, 1998
(LC/G.2050-P), Santiago do Chile, 1999. Publicacio das Nagdes Unidas, N. de Venda: $99.11.G.4; e Rossana Mostajo, “Gasto social y distribucién del ingreso: carac-
terizacién y impacto redistributivo en paises seleccionados de América Latina y Caribe”, série Reformas Econdmicas n® 69 (LC/L.1376), Santiago do Chile, Comis-
sdo Econdmica para a América Latina e o Caribe {CEPAL), 2000.

4 Somente 1996.

b 1985.

©1980.
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No nivel dos paises, parece ter havido duas tendéncias diferentes. Qua-
tro paises ja apresentavam niveis relativamente elevados de gasto social
através de uma combinagio de trés indicadores mostrados na Tabela 3-8.
Esses paises {Argentina, Brasil, Chile e Costa Rica) melhoraram seus de-
sempenhos de forma moderada, pois ndo havia margem para grandes
aumentos, especialmente em termos de gastos sociais dentro dos gastos
totais. O Chile foi em parte uma excecio a essa regra, ja que o gasto social
subiu a uma média de 7% ao ano e a participagdo de gasto total subiu de
61% para 66% na década de 1990. Um outro grupo de paises apresentou
um nivel de gasto social muito menor no inicio da década (Bolivia, Colém-
bia, Jamaica, México e Peru); deram maior prioridade, na década de 1990,
a recuperar o tempo perdido. A Bolivia e o Peru foram protagonistas das
mais notdveis melhorias, embora a partir de niveis iniciais muito baixos,
a0 passo que a Colombia também fez um importante esforgo a partir de
um ponto de partida mais alto.

Além do aspecto relacionado a oferta de servigos sociais, os paises da
América Latina no inicio da década de 1990 apresentavam sérios proble-
mas quanto a qualidade desses servigos. Com respeito a educagio, os pro-
blemas incluiam uma formacao deficiente de professores, elevada relacdo
de alunos por professor, ma qualidade de livros-texto, falta de outros equi-
pamentos e énfase no aprendizado de memdria e nio na solugio de proble-
mas. Na drea de saide, os indicadores de m4 qualidade eram as longas es-
peras para receber tratamento médico, formagao deficiente dos médicos,
namero elevado de pacientes por médico e falta de medicamentos e de no-
vos tratamentos. A ma qualidade de moradias publicas era tio comum na
América Latina quanto em outras partes do mundo. Os sistemas de pen-
soes com freqiiéncia atingiam apenas pequena porcentagem da populagio,
e as elevadas taxas de inflagdo corroiam seu valor.

Para lidar com os problemas de qualidade, muitos governos da Améri-
ca Latina e Caribe iniciaram reformas na 4rea social. Enquanto algumas
das novas politicas eram paralelas as reformas econdmicas identificadas
anteriormente, outras incorporavam abordagens bastante diferentes. Na
pratica, a maioria dos paises tentou implementar uma combinagio. Um
dos tipos de reforma estava relacionado ao aperfeicoamento da prestacio
dos servicos na area de educacio, saide, moradia e seguridade social pelo
governo central, através da melhoria do treinamento de pessoal, melhores
instalagdes, maior participacdo dos beneficidrios e assim por diante. Outro
tipo de reforma, que apresentava semelhancas significativas com o primei-
ro em termos de objetivos, se concentrou na descentralizac¢do dos servigos



76 CRESCIMENTO, EMPREGO E EQUIDADE

sociais, especialmente educacio e satide, passando-os para os niveis do go-
verno municipal e estadual (ou de provincia). A idéia em que se baseou esse
processo era a de que se a administracdo dos servigos passasse para o nivel
local, seria mais eficiente, além de mais eqiiitativa. A terceira abordagem
era a que estava mais intimamente relacionada as reformas econdémicas,
uma vez que envolvia a privatizacdo de certos aspectos da prestagao de ser-
vicos sociais. Mais especificamente, uma série de paises estimulou o esta-
belecimento de escolas privadas, de servigos ligados a satide e de sistemas
de pensio para quem pudesse pagar por eles, deixando o restante da popu-
lacdo no sistema publico.??

Todas essas reformas tém seus criticos, mas a forma de abordar a pri-
vatizacio foi especialmente controversa, uma vez que infringe o principio
de que todos os cidaddos tém o mesmo direito aos servigos sociais. O siste-
ma privatizado oferece servicos de primeira classe aqueles que podem pa-
gar, enquanto o setor puiblico em geral oferece servicos de qualidade muito
inferior. Por conseguinte, os alunos das escolas privadas tém um desempe-
nho melhor em exames padronizados e maior probabilidade de continua-
rem os estudos de segundo grau e universitario e de conseguirem melhores
empregos. As pessoas que sdo tratadas por médicos do sistema privado de
satde tém acesso a tratamentos preventivos, aos tltimos avancos em ma-
téria de tratamento e a boas instalacoes hospitalares, enquanto aqueles
que dependem do sistema publico esperam em interminéveis filas para re-
ceber tratamento inadequado. Os novos sistemas de pensio, seguindo o
exemplo chileno, sdo sistemas nos quais os trabalhadores investem em
fundos, que posteriormente se encarregario de efetuar os pagamentos de
pensoes aos aposentados.

Essas tendéncias das politicas sociais nio sio independentes das refor-
mas econdmicas e das politicas macroeconémicas que foram analisadas no
inicio deste capitulo. A década de 1980 manifestou contradigbes claras en-
tre as politicas macroeconémica e social. A necessidade de reduzir os défi-
cits fiscais para controlar as taxas de inflacdo foi de encontro 4 necessidade
de expandir os recursos para alcangar objetivos sociais e econdmicos. Em ge-
ral, a prioridade macroeconémica se impds. Isso teve um impacto negativo
sobre o bem-estar ptiblico no curto prazo; também € provavel que tenha cria-
do problemas no prazo mais longo, mas que sio mais dificeis de mensurar

23 A reforma do sistema de governo central é analisada em CEPAL (1997, Capitulo 5), a descen-
tralizagio em di Gropello e Cominetti (1998) e a privatiza¢do do sistema de saide e de pensdes
em CEPAL (1998b, Capitulo 7).
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em termos de crescimento econdmico e de produtividade. Na década de
1990, a contradigio entre a estabilizagio macroecondmica e a politica social
era menos grave na medida em que os governos tomavam maior conscién-
cia dos beneficios advindos dos gastos sociais, especialmente com respeito a
educagio. Foi a redugdo dos déficits fiscais na década de 1980, no entanto,
que permitiu um gasto social mais elevado na década de 1990. As reformas
econdmicas contribuiram através da venda das empresas estatais deficita-
rias e de receita adicional proveniente de privatizagoes.

Resta saber se as politicas econémicas continuario a coexistir em har-
monia com as reformas e as politicas macroecondmicas. Os gastos sociais
per capita podem ser aumentados de trés formas: crescimento do PIB, au-
mento do gasto publico como propor¢io do PIB e maior prioridade do gasto
social como participagio do total dos gastos ptiblicos. Além disso, o impac-
to de determinado dispéndio pode ser incrementado, aumentando-se a efi-
ciéncia e a produtividade dos gastos.2* Essa lista serve como indicador das
dreas a serem observadas. Se o crescimento for mais lento, a taxa de incre-
mento dos gastos sociais também podera ficar mais lenta ou sofrer uma
queda. A prudéncia macroecondmica atualmente limita os gastos ptiblicos
como participagao do PIB (uma vez que os altos impostos desencorajam o
investimento), e alguns paises estio se aproximando do maximo de gastos
sociais como proporgao do total de gastos pablicos. Um crescimento rapi-
do pode, portanto, ser a tinica forma de evitar uma contradicio entre essas
dreas de politicas. Em capitulos posteriores deste livro analisaremos se as
reformas e as politicas macroecondmicas aplicadas no momento apresen-
tam boas perspectivas de culminar em taxas elevadas de crescimento no
futuro, impedindo, assim, o reaparecimento dessa contradicao.

CONCLUSOES

O processo de reformas deu origem a adogio de uma série de mudangas na
politica econémica da América Latina e do Caribe, mudangas estas que re-
fletiram as criticas dos economistas ortodoxos a0 modelo de substitui¢io
das importacbes. As reformas foram adotadas em virios graus por toda a
regido. Dentre os nove paises do projeto, quatro empreenderam reformas
rapidas e abrangentes, enquanto os outros cinco foram mais graduais e se-
letivos. Argumentamos que a diferenga estava relacionada as condicoes
iniciais, nas quais aqueles que apresentavam problemas especialmente

2% Para uma analise da eficiéncia dos gastos sociais, ver CEPAL (1998b, Capitulos 1 e 6).
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graves estavam dispostos a experimentar reformas mais profundas. Capi-
tulos ulteriores analisam se as diferencgas em velocidade e escopo afetaram
os resultados. ‘

A mudanca das politicas macroeconémicas foi mais homogénea, sen-
do que os nove paises fizeram avancos significativos na redugdo dos niveis
de inflacdo. Os déficits fiscais, que sio determinantes fundamentais das
taxas de inflagio, cairam na década de 1990 em relagio as duas décadas
anteriores, mas comegaram a subir novamente em meados da década de
1990. As politicas de taxa de juros e de taxa de cAmbio divergiram mais do
que as politicas fiscais. Entretanto, salvo poucas excegoes, as taxas de juros
reais se mantiveram relativamente elevadas, em parte para proteger as ta-
xas de cAmbio. As taxas de cAmbio reais, por sua vez, seguiram em geral
uma tendéncia a valorizagao, seja como politica governamental explicita
ao combate da inflacio, seja como resultado de grandes influxos de divisas.
A relagio entre as reformas e a politica macroecondmica foi as vezes de
mutuo reforgo, especialmente com respeito a inflagio, mas em outros ca-
sos predominaram inconsisténcias. Identificamos trés tipos de inconsis-
téncia envolvendo a abertura da conta de capital, a reforma comercial e a
taxa de cAmbio; a reforma financeira, a regulamentacdo bancaria e as taxas
de juros; e a reforma tributéria, a privatizagio e a politica fiscal.

A politica social, implementada através de gastos sociais, se tornou um
componente mais importante do pacote de politicas na década de 1990.
Na década de 1980, o gasto social havia sido um dos primeiros itens a ser
cortado para reduzir os déficits. Entretanto, j4 na década seguinte, parece
que os governos chegaram a conclusao de que melhores condic¢oes sociais
poderiam contribuir positivamente para o crescimento econdmico. Além
disso, esses gastos ajudariam a administrar os elevados niveis de desigual-
dade caracteristicos da regido. Por conseguinte, o gasto social aumentou
em todos os paises do projeto na década de 1990, acompanhando o retorno
a taxas de crescimento mais elevadas.

Uma das conclustes importantes deste capitulo é que as reformas es-
truturais nio devem ser vistas isoladamente, mas sim como parte de um
conjunto de politicas que inclui as 4reas macroecondmica e social. Esses
trés elementos podem atuar em conjunto para criar um ambiente propicio
que estimule os atores do setor privado a investir € aumentar a producio,
ou podem ser contraditérios entre si, enviando, por conseguinte, sinais
ambivalentes e ameacando os incentivos para o setor privado. Além disso,
as tendéncias econdmicas internacionais terdo impacto em todos os trés, e
devem ser levadas em conta também.
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Essas politicas sio pertinentes a todos os temas restantes deste livro —
quais sejam, investimento, crescimento, emprego e eqliidade — mas po-
dem-se identificar varios vinculos particularmente fortes. As reformase as
politicas macroeconomicas, juntamente com o contexto internacional,
compreendem os fatores predominantes que influenciam as decisoes de
investimento e a incorporagio de novas tecnologias. Uma forga de traba-
lho adequadamente instruida é um complemento necessario, especial-
mente com relagdo a nova tecnologia e a produtividade mais elevada. Ja
que o crescimento € fortemente determinado pelas tendéncias do investi-
mento e da incorporagio de tecnologias, essas mesmas politicas sio indi-
retamente relevantes para a andlise do crescimento. O gasto social tam-
bém constitui fator fundamental na andlise da geracdo de emprego, quali-
dade de emprego e eqiiidade.






| CAPITULO 4

I nvestimento, Produtividade e
Crescimento: Recuperagao
e Pequenos Avangos

TENDO EXAMINADO O PROCESSO DAS reformas econdmicas jun-
tamente com as politicas publicas que as acompanharam, bem como o
contexto internacional em que ocorreram, podemos passar a principal ta-
refa deste livro, qual seja, analisar o impacto das reformas primeiramente
no nivel agregado e depois nos niveis setorial e microeconémico. Sendo as-
sim, este capitulo utiliza uma abordagem macroecon6mica, ou seja, no
ambito global da economia, para analisar o investimento, a produtividade
e o crescimento.!

A maior parte da literatura sobre o impacto das reformas se preocupa
com seu efeito sobre a taxa de crescimento do produto interno bruto
(PIB), e a andlise se concentra nas varidveis macroeconémicas. Isso nio é
de surpreender, ja que a principal razio para empreender reformas era,
em primeiro lugar, aumentar a eficiéncia das economias da Ameérica Lati-
na e Caribe, €, assim, elevar as taxas de crescimento. O titulo de um dos
primeiros manifestos das reformas € ilustrativo: “A caminho de um reno-

! As principais contribuigdes para este capitulo vém de Hofman {2000}, Moguillansky e Biels-
chowsky {2000) e Katz {2000}. Tais autores nio sao responsaveis pelas conclusdes a que chega-
mos baseadas em seus dados.
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vado crescimento econdmico na América Latina”?. Esperava-se que ou-
tros beneficios, especialmente a criagio de empregos, se seguiriam a um
crescimento dinimico.

As primeiras publicacbes em defesa das reformas como meio de au-
mentar as taxas de crescimento enfatizavam a necessidade de se passar de
uma produgio totalmente orientada para o mercado interno, para uma que
dava maior énfase as exportagoes. Trés argumentos econdmicos foram
apresentados para apoiar os beneficios do crescimento impulsionado pelas
exportacdes: maior eficiéncia no nivel macroeconémico em conseqiiéncia
de uma maior competi¢io; melhor aproveitamento das economias de es-
cala, especialmente para os paises pequenos e médios; e moderagio nos ci-
clos econémicos intermitentes derivados da escassez de divisas ou de cri-
ses recorrentes na produgio agricola.® Sustentava-se que o instrumento
mais importante para atingir um crescimento impulsionado pelas expor-
tagoes era uma taxa de cAmbio competitiva, embora esta fosse uma condi-
¢do necessaria mas nio suficiente. Também se requeria a eliminacédo de
privilégios especiais desfrutados pelas empresas de substituicio de impor-
tacdo e a criacdo de incentivos positivos para as exportagoes, juntamente
com a credibilidade para as politicas do ponto de vista dos investidores.
Passadas mais de duas décadas, muitas dessas mesmas questdes ainda es-
tdo na agenda.

Estudos mais recentes sobre o vinculo entre o crescimento e as refor-
mas visam determinar se a relacdo positiva que se havia previsto efetiva-
mente se materializou. Atingiu-se um grau surpreendente de consenso a
esse respeito. A conclusio predominante € a de que, se por um lado o cres-
cimento obviamente melhorou em comparagio com a década perdida de
1980, por outro mostrou-se bastante modesto. A CEPAL, em uma declara-
¢do representativa da literatura sobre o tema, afirma que: “A maioria das
economias da regido apresentou taxas moderadas de crescimento respeita-
veis — ainda que inferiores ao desempenho anterior — e insatisfatérias, tan-
to do ponto de vista do progresso técnico quanto para superar os atrasos so-
ciais”.* Em uma veia bem mais positiva, os especialistas do BID indicam

2 Balassa e outros (1986).

% Ver, por exemplo, Krueger {1978); Bhagwati (1978); Krueger afirma que, se por um lado teori-
camente 0s incentivos para exportar e para substituir importagées deveriam igualar-se margi-
nalmente, na pritica os paises com um viés exportador positivo tiveram melhor desempenho.
Cita Brasil e Coréia do Sul como exemplos (pp. 282-83).

* CEPAL (1996, p. 11).
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que o crescimento na década de 1990 esteve bem acima do que teria estado
na auséncia de reformas. Nio obstante, concordam que as taxas de cresci-
mento foram insatisfatdrias, abaixo das taxas anteriores, € muito abaixo
das dos paises de alto crescimento do Sudeste Asiatico.® As questdes que
devem ser abordadas agora sio: as razdes pelas quais as taxas de cresci-
mento se mostraram decepcionantes quando comparadas as expectativas,
e de que forma o desempenho pode ser melhorado.

Alguns estudos que tentam medir o impacto das reformas sobre o cres-
cimento vinculam os dois diretamente, na presenca de certas variiveis de
controle. Em um exemplo caracteristico, Eduardo Ferndndez Arias e Peter
Montiel fazem uma andélise de regressio em que a variivel dependente é o
PIB per capita e as varidveis independentes compreendem indicadores das
reformas estruturais e varidveis macroeconémicas, mantendo constantes
o PIB inicial, o nivel de educacgio, os termos de troca e a demanda externa.
Concluiram que as reformas tiveram um efeito positivo consideravelmen-
te alto sobre o crescimento e, embora implicitamente reconhe¢gam a im-
portincia do investimento e da produtividade, esses elementos ndo sio ex-
plicitamente incorporados  anélise.®

Outros autores analisam o investimento diretamente, seja como um
fim em si mesmo, seja como parte de uma anilise de growth accounting
(contabilidade do crescimento).” Lora e Barrera argumentam que a princi-
pal contribuigio das reformas para o crescimento econémico foi a guinada
de 180 graus no aumento da produtividade total dos fatores na década de
1990 em comparacdo a de 1980. (Foi negativa na década de 1980.) Ainda
que de menor grandeza, também foi importante o aumento no coeficiente
de investimento.® Rodrik, em contrapartida, afirma que, se por um lado a
relagio entre investimento e crescimento € erratica a curto prazo, por ou-
tro, “no longo prazo, o investimento € a chave”.? Acrescenta ainda que os
mentores de politicas e os analistas tém negligenciado o papel crucial que o
investimento desempenha para o crescimento em paises em desenvolvi-

5 BID (1996).

6 Fernandez Arias e Montiel {1997).

7 CEPAL (1996) é um exemplo do primeiro, Lora e Barrera (1997} do segundo.

8 Lora e Barrera [1997).

?Rodrik {1999, p. 15]. De Gregorio e Lee (1999) argumentam que a importancia do investimen-
to diminui enquanto fator determinante do crescimento quando sio somadas outras variaveis a
equacdo. Quando nio se incluem tais varidveis, o investimento absorve o efeito dessas varia-
veis, e o coeficiente para a varigvel investimento é maior.
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mento, sugerindo a necessidade de se concentrar nos incentivos de investi-
mento se nao houver melhora no desempenho.

Nossa abordagem neste capitulo pressup0e que seja fundamental estu-
dar o comportamento de todas as trés varidveis: investimento, produtivi-
dade e crescimento. E necessario entender a relativa importancia do com-
portamento do investimento e da produtividade para explicar as taxas de
crescimento, em comparacao a outros fatores que também tém impacto.
Além disso, as trés varidveis fornecem diferentes tipos de informacio: as
tendéncias do investimento e da produtividade nos ddo alguns elementos
para prever as futuras taxas de crescimento.!?

Procederemos da seguinte forma. A préxima sec¢do analisa os dados so-
bre as tendéncias de longo prazo do investimento e da produtividade. Pas-
samos entdo a discussio sobre o impacto das reformas nessas areas, dife-
renciando os efeitos transitérios dos permanentes, bem como as trés fases
resultantes do investimento e da incorporacdo de avangos tecnoldgicos.
Apresentamos também um modelo econométrico dos determinantes do
investimento, incluindo como varidveis independentes as reformas estru-
turais. A isto se segue uma analise dos padroes de crescimento, utilizando
técnicas de contabilidade do crescimento com a finalidade de estabelecer
um vinculo entre os diversos fatores e esclarecer as distingdes entre os pai-
ses. Em seguida analisamos o impacto das reformas sobre o crescimento,
mais uma vez apresentando resultados econométricos. No final do capitu-
lo, uma secdo empirica se volta para a questio das exportagdes e sua contri-
buigdo para o crescimento. As conclusées dio énfase ao que pode e ao que
nao pode ser aprendido no nivel agregado, estabelecendo as bases para uma
analise posterior dos setores e dos diferentes tipos de agentes.

TENDENCIAS DE LONGO PRAZO NO INVESTIMENTO
E NA PRODUTIVIDADE

O investimento e a produtividade no periodo posterior as reformas precisa
ser examinado em uma perspectiva de longo prazo do comportamento des-
sas varidveis durante todo o periodo pds-guerra. Na Tabela 4-1 encontra-
mos uma representagio muito simples dessas tendéncias indicando qua-
tro anos de referéncia: 1950 (o inicio do periodo), 1980 (no [ou préximo ao]
auge do investimento do modelo de substituicdo de importagoes), 1990

10 E claro que essas questdes sio complicadas, j4 que existe uma causalidade inversa entre o
crescimento e o investimento, por meio do “acelerador”.
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{no [ou préximo ao|] ponto mais baixo em seguida 2 crise da divida) e 1998
(o tltimo ano para o qual se tem dados disponiveis).!!

TABELA 4-1.
Investimento Bruto Fixo como Proporgdo do PIB, 1950-98*

PORCENTAGENS
PAfS 1950 1980 1990 1998
Argentina 15,5 25,1 12,5 23,5
Bolivia 91 14,2 13,9 26,5
Brasil 18,8 23,6 15,5 16,9
Chile 19,1 18,6 21,6 28,9
Coldémbia 16,0 16,8 14,0 15,4
Costa Rica 16,0 23,9 23,1 26,6
México 14,8 24,8 18,4 20,8
Peru 18,3 23,5 17,5 25,2
Média simples 16,0 21,3 17,1 23,0

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados do projeto.
* Em doélares constantes de 1980.

Observa-se uma tendéncia clara a partir dessa tabela, conforme se re-
flete tanto nas médias simples quanto na maioria dos paises. O investi-
mento como propor¢io do PIB subiu de forma significativa nas trés déca-
das entre 1950 € 1980, de 16% para 21% (um aumento da média anual de
1%). Essa melhora do desempenho do investimento foi praticamente apa-
gada pela crise da década de 1980, durante a qual o coeficiente médio de in-
vestimento caiu a apenas 17% (uma queda média anual de 2,2% durante a
década). A metade dos paises [Argentina, Brasil, Colombia e Peru) teve coe-
ficientes de investimento mais baixos em 1990 do que haviam apresenta-
doem 1950. Entre os anos de 1990 e 1998, entretanto, o coeficiente médio
de investimento subiu em 3,8% ao ano, atingindo 23%, ultrapassando o
ponto maximo de 1980.12 Por volta de 1998, a Bolivia e o Chile estavam
bem acima de seus pontos maximos alcangados anteriormente. O México,

I Devido 2 falta de informacdo, a Jamaica nio pdde ser incluida na maior parte das anilises
neste capitulo.
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por outro lado, encontrava-se ainda bastante abaixo de seu nivel de 1980,
a0 passo que o Brasil estava abaixo de seu nivel de 1950. As explicacoes
para esses resultados tao dispares sao um tanto complexas; niao podem ser
atribuidas a um unico fator.13

Os dados sobre o investimento levantam duas questes importantes: o
investimento € sustentivel? E € suficiente? A questio da sustentabilidade,
por sua vez, implica dois outros pontos. Em primeiro lugar precisamos sa-
ber se as taxas de investimento permanecerdo em seus niveis atuais ou se
irdo subir ou cair nos préximos anos. Conforme explicamos na préxima
segdo, a resposta € que ainda nao se pode prever. Salvo o caso do Chile, as
reformas e outras novas caracteristicas das economias regionais ainda nao
estdo consolidadas. Ainda dependem tanto de fatores transitérios positi-
VOS quanto negativos, que surgem a partir das enormes mudangas ocorri-
das nas economias. Os resultados futuros irdo depender da possibilidade
de governos e atores privados trabalharem juntos de forma a equilibrar
adequadamente os fatores de risco e de retorno com a finalidade de esti-
mular o investimento. Na pratica, isso implica encontrar maneiras —
dentro das novas regras do jogo — para compensar a auséncia de antigos
incentivos que as empresas recebiam durante o periodo de substitui¢ido
de importagoes.

Em segundo lugar, a sustentabilidade também depende de como o in-
vestimento estd sendo financiado. A contribuicio relativa de poupancga na-
cional em comparacao a poupanga externa € de particular importiancia. A
Figura 4-1 apresenta uma série de indicadores sobre a relagio entre pou-
panga e investimento nos paises do projeto.'* Houve pouca poupanga ex-
terna durante a década de 1980; o investimento teve que ser financiado
através de poupanga nacional. Na década de 1990, o retorno a fluxos de ca-

12 Observe que esse resultado - o investimento atinge um novo auge — se baseia em médias sim-
ples. Os dados baseados em médias ponderadas mostram que o investimento ainda est4 abaixo
dos pontos maximos anteriores devido aos desempenhos deficientes do México e especialmen-
te do Brasil, responsaveis por uma parte consideravel de qualquer média ponderada da América
Latina e do Caribe.

13 Como era de se esperar, o investimento no setor publico diminuiu como proporgédo do PIB na
maioria dos paises durante o periodo 1970-98, enquanto o investimento no setor privado su-
biu. Ver Moguillansky e Bielschowsky (2000, Apéndice A-6).

14 Os dados na Figura 4-1 nio sio totalmente comparaveis a outros no livro, uma vez que sio
baseados em investimento total (incluindo variagées em estoques), enquanto em outras partes
trabalhamos com investimento fixo. Uma outra diferenca se relaciona aos anos-base para os
célculos de dolares constantes (1995 na Figura 4-1, comparado a 1980 no resto do livro).
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pital estrangeiro mudou consideravelmente essa situacio. Por volta de
1998, a poupanga externa havia subido até representar mais de 5% do PIB,
em comparagio a aproximadamente 19% para a poupanga nacional. A ci-
fra de 5% correspondente & poupanga externa, que é a mesma que o déficit
em conta corrente, esta préxima ao limite do que os investidores parecem
estar dispostos a financiar, mesmo em um periodo de consideravel liqui-
dez. Seria aconselhdvel uma poupanga nacional maior, mas a0 mesmo
tempo ha sérias duvidas sobre a eficacia das politicas para estimular a pou-
panca (em contraste a um aumento da poupancga em fung¢io de maior cres-
cimento).

Porcentagens do PIB em délares de 1995

24

22 Investimento bruto

Poupanca nacional

10 A —_ —_— k. n —_ —

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Fonte: Elaborada pelos autores, com base nos dados do projeto.
*Informacao baseada em médias simples correspondentes aos oito paises do projeto
(excluindo a Jamaica).

FIGURA 4.1.
O Investimento e seu Financiamento, 1990-98*

Quanto A questio de o investimento ter sido suficiente, a resposta de-
pende em primeira instincia da taxa de crescimento adotada como meta.
Ha varios anos, a CEPAL sugeriu que seria necessaria uma taxa de cresci-
mento de 6% para enfrentar os problemas sociais pendentes na regiio (po-
breza, desemprego e outros).!® Parecia haver um aprecidvel consenso com

15 CEPAL (1996).
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respeito a uma cifra dessa grandeza. A etapa seguinte seria estimar o coefi-
ciente de investimento necessario para atingir essa taxa de crescimento.
Isso causou mais controvérsias. Com base na relagdo entre capital e produ-
¢do de uma série de paises, chegou-se a uma taxa hipotética de investimen-
to de 28% do PIB (em doélares de 1980, mas com as caracteristicas estrutu-
rais da década de 1990). Isso representa aproximadamente cinco pontos
percentuais acima da média simples mostrada na Tabela 4-1 para 1998, a
qual indica que, de fato, é necessario mais investimento.!® As anilises de
investimento para esse projeto chegam a conclusoes semelhantes, basea-
das em estudos de determinados paises € setores.!” As comparagoes esta-
belecidas com outras regides também indicam que a América Latina ne-
cessita de um investimento maior, mesmo que haja desacordo quanto as
cifras exatas.!®

As tendéncias dos niveis de produtividade de trabalho sio semelhantes
as do investimento. Ocorreu um grande aumento na produtividade entre
1950 € 1980 [um aumento médio anual de 2,8%), uma queda na década de
1980 (de 1,2% em média) e, em 1998, uma recuperacio até os niveis maxi-
mos anteriores (2,0% de crescimento anual na década de 1990). Nio obs-
tante, somente a Argentina, o Chile e a Colombia apresentavam niveis de
produtividade em 1998 acima dos niveis de 1980; a Bolivia e o Peru fica-
ram muito atrds nesse periodo (Tabela 4-2).

A visio geral na literatura, reforgada por nossos estudos de caso, € de
que as tendéncias da produtividade estio intimamente relacionadas ao in-
vestimento, portanto, mais capital por trabalhador deveria resultar em au-
mento da producgio por trabalhador. A Figura 4-2 ilustra o elo para as mé-
dias simples de investimento e a produtividade de trabalho entre os paises
do projeto. Conforme esperado, os dois apresentam trajetérias semelhan-
tes, embora a produtividade diminua muito menos do que o investimento
durante a década de 1980.

16 CEPAL (1996, pp. 51-59).

17 Ver Moguillansky e Bielschowsky (2000].
18 Ver Stallings [{1995) para uma comparacio das taxas de investimento e outros aspectos do
processo de desenvolvimento na América Latina, Sudeste Asitico, Sudoeste da Asia e Africa ao
sul do Saara.
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TABELA 4-2.
PIB por Trabalhador, 1950-98

89

EM MILHARES DE DOLARES — 1980

PAfS 1950 1980 1990 1998
Argentina 6,9 14,1 10,6 15,2
Bolivia 3,2 5,3 4,2 4,4
Brasil 3,1 9,5 8,5 8,6
Chile 59 10,9 11,1 16,1
Coloémbia 4,0 8,1 8,9 10,0
Costa Rica 3,7 9,2 8,2 8,8
México 58 17,0 16,0 16,1
Peru 3,9 8,4 5,5 6,2
Média simples 4,6 10,3 9,1 10,7
Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados do projeto.
Porcentagem Milhares de délares
de 1980
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s Investimento como proporc¢do do PIB
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Fonte: Elaborada pelos autores, com base nos dados do projeto.
*Informacdo baseada nas médias simples correspondentes aos oito paises do projeto
(excluindo a Jamaica).

FIGURA 4-2.
Tendéncias do Investimento e da Produtividade do Trabalho, 1950-98~
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E claro que o investimento ndo é o tnico fator que afeta a produtivida-
de. Entre os mais importantes determinantes da produtividade esté o au-
mento dos niveis de instrugdo, conforme serd examinado mais adiante
neste capitulo; da mesma forma a idade e a satide da forga de trabalho, a ad-
ministragio e a organizag¢io da empresa, 0s avangos tecnol6gicos e as ativi-
dades do setor pablico — como o treinamento € 0 apoio a pesquisa e ao de-
senvolvimento — compreendem outros desses fatores.!”

Em um dos livros do projeto, Katz afirma que é necessario levar em
consideragio as condi¢des macroecondmicas (especialmente as taxas de
juros e de cAmbio), os fatores setoriais (quais sejam, a estrutura de merca-
do, a estrutura normativa e as instituig¢oes), as varidveis no nivel das em-
presas [particularmente a acumulagio de capacidades tecnolégicas, mode-
los organizacionais e estratégias empresariais) para entender as tendéncias
na produtividade de trabalho. A incorporagao de mudangas tecnolégicas
depende da interagdo das empresas, governos, centros de pesquisas e insti-
tuigdes financeiras que, juntas, constituem os chamados sistemas nacio-
nais de inovagdo. Katz argumenta que os sistemas de inovac¢io na América
Latina passaram por duas mudangas importantes apds as reformas. A re-
dugido da participacdo do Estado em atividades tecnoldgicas resultou em
um aumento da privatizacio dos determinantes do progresso tecnolégico.
Além disso, a presenca estrangeira aumentou notavelmente, através da
substituigio de insumos nacionais por estrangeiros e de maior presencga de
empresas transnacionais (ETNs) na estrutura de produgio.2?

Em geral, no periodo compreendido entre 1990 e 1998, quando os efei-
tos do processo de reformas comegaram a ser sentidos na América Latinae
no Caribe, o investimento e a produtividade apresentaram melhoras, mas
estas nada mais foram que uma recuperagio das perdas sofridas durante a
crise da divida. O Chile foi uma excegio importante, j4 que se saiu bem em
ambos os indicadores. A maioria dos paises apresentou melhoras em rela-
¢40 a uma ou outra variavel. Os dois maiores paises da regido, Brasil e Mé-
xico, enfrentam graves desafios com respeito as duas variaveis; sua capaci-
dade de elevar as taxas de investimento e produtividade terd um impacto
significativo em toda a regiio.

1 Uma teoria recente sobre o crescimento endégeno enfatiza que o capital humano é um com-
plemento do capital fisico, bem como o aperfeicoamento institucional ou o progresso técnico
nio incorporado. Para um resumo dessa literatura, ver Aghion e Howitt (1998).

20 Katz (2000, Capitulo 6).
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AS FASES DE INVESTIMENTO E DE MUDANCAS TECNOLOGICAS
POSTERIORES AS REFORMAS

A anailise do impacto das reformas sobre o investimento e a produtividade
constitui tarefa complexa, posto que muitos processos ocorreram simulta-
neamente. Além disso, as proprias reformas apresentaram efeitos diferen-
tes a0 longo do tempo. Os estudos do projeto das experiéncias de determi-
nados paises indicam a necessidade de se estabelecer uma distingao entre
um periodo transitério e um periodo consolidado, de forma a entender o
possivel impacto das reformas. Dado o momento em que as reformas tive-
ram inicio, quase todos os paises do projeto ainda se encontram no periodo
transitorio. Extrapolar com base no que ocorreu até agora poderia dar ori-
gem a conclusoes bastante enganosas. O reconhecimento das diversas fa-
ses nos permite, 20 menos, especular sobre os aspectos mais permanentes
vis-a-vis 0 que somos capazes de medir das tendéncias passadas.?!

Em um nivel elevado de abstragao, o novo ambiente criado pelas refor-
mas e pelas varidveis macroecondmicas pode ser desenvolvido em trés fa-
ses baseadas no tipo de fatores que influenciam o investimento.?? Durante
08 anos que se seguiram ao inicio do processo de reformas, houve fatores
transitorios positivos e negativos que dominaram o ambiente da tomada
de decisbes. Somente mais tarde esses fatores transitérios iriam se dissi-
par, deixando aos atores a responsabilidade de tomar as decisoes baseadas
nos sinais permanentes que determinam o investimento em qualquer so-
ciedade capitalista, como a estabilidade macroeconémica, a demanda es-
perada, os pregos relativos e o progresso tecnolégico. A qualquer momen-
to, tais fatores sdo relevantes tanto para os paises industrializados como
para a América Latina. Durante o periodo de transigio entre a destruicio
do antigo modelo econdmico e a consolidagdo de um novo, os fatores tran-
sitGrios operam junto aos permanentes, de forma que as trés fases nao sio
mutuamente excludentes. Ainda assim, podemos identificar uma primei-
ra fase que é dominada pelos fatores transit6rios negativos. Estes sao subs-
tituidos por fatores transitérios positivos em uma segunda fase e por fato-
res permanentes na terceira fase, quando a transigao é completada e o novo
modelo € consolidado.

2L A idéia das fases de investimento é desenvolvida em Moguillansky e Bielschowsky (2000,
Capitulo 1); ver essa fonte para mais detalhes.

22Em um nivel menos abstrato, as empresas e os setores produtivos em um determinado pais
tendem a nio estar simultaneamente na mesma fase. O nivel de abstracio de fatos estilizados
nos permite concentrar em peculiaridades que sdo a chave para a anilise neste capitulo.
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Os fatores transit6rios negativos que dominaram a fase inicial poste-
rior as reformas tenderam a reduzir o investimento. Os atores econdmicos
mostraram muita cautela porque o periodo imediatamente posterior as re-
formas se caracterizou por uma incerteza singular. A maioria das regras do
jogo havia mudado, e os governos que haviam implementado tais mudan-
cas ainda careciam de credibilidade aos olhos de possiveis investidores;
nao estava claro se as reformas iriam continuar. Os pregos relativos tam-
bém estavam mudando rapidamente, enquanto a competigio interna, e
especialmente a internacional, se tornava muito mais relevante do que an-
tes. A incerteza causada pelo inicio do processo de reforma por si s6 se in-
tensificava consideravelmente quando as condigdes macroeconémicas ou
as tendéncias econémicas internacionais ficavam instdveis ou negativas.
Conforme descrito, foi 0 que ocorreu com a maioria dos paises do projeto.
As condigbes variavam de hiperinfla¢io no plano macroeconémico a qua-
se total falta de liquidez no plano internacional.

Diante de tamanha incerteza, o investimento em capital fixo era bas-
tante raro; as empresas tendiam a deferir decisées em carater irredutivel
até que a situagio se tornasse mais clara. Reagiam defensivamente, racio-
nalizando os processos de produgio e introduzindo mudangas técnicas in-
corporadas para incrementar a produtividade. Isso em geral significava a
adocgido de novas técnicas de gestio administrativa, reduzindo a gama de
produtos, aumentando o uso de insumos importados, demitindo funcio-
ndarios e reduzindo o tamanho da empresa. Em casos extremos, as novas
regras € pregos enviaram sinais negativos tio contundentes que as empre-
sas decidiram fechar as fibricas que ja nio eram competitivas.

A segunda fase mostrou um conjunto bastante diferente de fatores
transitérios que elevaram o investimento a niveis acima do “normal”, po-
rém esses processos sé se estabeleceram quando a incerteza inicial e a falta
de credibilidade j4 haviam sido, pelo menos parcialmente, superadas. Tais
investimentos tenderam a ocorrer de uma sé vez, porque tio logo se atin-
gisse a meta desejada, esta deixava de demandar novos investimentos.

O primeiro fator que estimulava esse tipo de investimento envolvia a
modernizagio de equipamento para redugdo dos custos. Em seguida ao
processo de racionalizagio, embora ainda com uma atitude defensiva em
relacdo a sua orientacgao, a modernizacgao do investimento tinha como ob-
jetivo elevar a qualidade e a produtividade, substituindo equipamentos an-
tigos que estavam muito aquém dos padroes internacionais. Tais investi-
mentos apresentavam um retorno marginal muito alto, j4 que podiam rea-
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bilitar um estoque de capital que de outro modo teria se tornado obsoleto.
Um segundo fator dizia respeito a nova orientagdo das exportagoes. Pelo
menos, algumas economias requeriam uma quantidade grande de novos
investimentos para sustentar um forte incremento no coeficiente de ex-
portagdes, o qual derivava de novas oportunidades de mercado incluindo
as que se originaram a partir da participacido em esquemas regionais de in-
tegracdo. Esses investimentos eram por vezes reservados ao desenvolvi-
mento de novos produtos, mas o mais caracteristico foi a ampliacdo das
instalagbes existentes e a modernizagio para atender as exigéncias de qua-
lidade dos consumidores internacionais.

O reposicionamento estratégico das empresas transnacionais também
propiciou aumentos temporarios dos investimentos. As reformas abriram
novas possibilidades para as ETNs, que com frequéncia haviam sido bani-
das de determinados setores das economias latino-americanas. Eram ne-
cessarios novos investimentos para aproveitar as novas oportunidades.
Além disso, as ETNs eram menos afetadas pela incerteza do que as empre-
sas nacionais, ja que seus novos investimentos representavam uma parce-
la muito menor de seu capital total 22 Um tltimo fator dizia respeito ao in-
vestimento relacionado a privatizagdes. Se por um lado as privatizagbes
per se nio geram novos investimentos, estes com freqiiéncia acompanham
as privatizagOes, seja através de obrigacoes legais (como as na Bolivia ou
Peru), seja através de tentativas para aumentar a produtividade em empre-
sas recém-adquiridas.

Portanto, a primeira fase posterior as reformas se caracteriza por um
nivel de investimentos extraordinariamente baixo, devido a predominin-
cia de fatores transitérios negativos, ao passo que os fatores transitérios
positivos foram os mais significativos na segunda fase, ocasionando uma
elevagio do nivel de investimentos além do que normalmente atingiria sob
condigOes normais. A terceira fase surge quando os fatores transitérios de-
saparecem ou apresentam peso relativamente pequeno em comparagio
aos incentivos permanentes ao investimento. A essa altura, a transigio
est4 completa e o novo modelo determina o desempenho econémico. E
empirica a questido sobre 0 novo modelo ser ou nio caracterizado por um
coeficiente de investimento sobre PIB mais alto do que o anterior — esta
questdo nio pode ser determinada ex-ante.

23 Estamos falando aqui apenas de investimento ou expansio totalmente novos. A aquisicio de
empresas nio envolve novos investimentos do ponto de vista das contas nacionais, ao contrario
do investimento em uma empresa existente.
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Os estudos de caso dos paises do projeto encontraram evidéncias para
sustentar a existéncia das trés fases.?* As reformas nio foram um processo
homogéneo na regiio, seja quanto ao momento em que foram iniciadas,
seja com relagio a forma como foram implementadas. O Chile e a Argenti-
na iniciaram o processo na década de 1970; este tiltimo pais reverteu o curso
apo6s alguns anos, para logo retornar com vigor renovado as reformas na dé-
cada de 1990. A Bolivia, Costa Rica e 0 México comegaram a transformar
suas economias na segunda metade da década de 1980, enquanto o Peru, a
Col6émbia e o Brasil {juntamente com a Argentina) o fizeram no inicio dos
anos 1990. Essa seqiiéncia cronoldgica significou que as reformas tiveram
inicio nos diversos paises sob circunstincias macroecondmicas essencial-
mente diferentes e em contextos internacionais distintos. Na Colémbia e
na Costa Rica, as reformas foram implementadas em um ambiente de esta-
bilidade macroeconémica, enquanto que no resto dos paises as reformas se
iniciaram em um contexto de fortes desequilibrios internos e externos.

A incerteza resultante influenciou fortemente a reagio dos investido-
res as reformas. Nos paises em que as reformas foram iniciadas em condi-
¢Oes de recessio, o investimento fixo bruto caiu como porcentagem do PIB
durante os anos imediatamente ap6s as reformas {Tabela 4-3). Nio apenas
estavam os coeficientes bem abaixo dos picos atingidos durante as décadas
de 1970 e de 1980, como também tendiam a ficar em niveis abaixo ou, na
melhor das hipéteses, perto dos niveis alcangados durante as décadas an-
teriores. As excegOes a essa regra incluem a Costa Rica, que comegou suas
reformas em condigbes macroecondmicas positivas, € a Bolivia e o Peru,
nos quais os minimos anteriores haviam ocorrido durante anos de extre-
ma instabilidade politica {1983 e 1985, respectivamente).

Logo apds o periodo durante o qual os coeficientes de investimento di-
minuiram, todos os paises passaram por um periodo de condigdes macroeco-
ndmicas mais estaveis (quais sejam, inflagio mais baixa e nivel de crescimen-
to mais elevado] e um contexto internacional em geral mais favoravel.?®
Essas condigbes impulsionaram o aumento do investimento a0 menos em
parte devido aos fatores transitérios positivos mencionados anteriormen-
te: modernizagio, exportagoes, privatizagbes e estratégias das ETNs. Em
conseqiiéncia, os coeficientes de investimento subiram acima de seus niveis
minimos nas décadas de 1970 e de 1980, embora ainda estivessem abaixo
dos niveis maximos alcangados durante aquelas décadas (Tabela 4-4). So-
mente na segunda metade da década de 1990 esses coeficientes tenderam a
atingir niveis semelhantes aos observados no periodo anterior as reformas.

24 Ver Moguillansky e Bielschowsky (2000, Capitulo 1].



TABELA 4-3.
Coeficientes de Investimento do Periodo Inicial Posterior ds Reformas em Comparagdo aos Niveis Anteriores

PORCENTAGENS
FASE INICIAL POSTERIOR MINIMOS E MAXIMOS PARA O PERIODO
AS REFORMAS ANTERIOR AS REFORMAS (1970-90)*

PAfS ANOS COEFICIENTE ANO MINIMO ANO MAXIMO
Argentina 1990 12,7 1990 12,5 1970-77 23,0
Bolivia 1985-89 13,2 1983 9,1 1978 19,9
Brasil 1990-93 14,5 1984 16,3 1975 25,8
Chile 1974-76 14,6 1975 14,9 1970 21,6
Colombia 1990-91 13,5 1990 14,0 1982 17,8
Costa Rica 1986-91 20,5 1982 14,3 1979 26,6
México 1985-90 17,1 1986 16,4 1981 26,5
Peru 1990-92 17,7 1985 16,0 1975 27,6

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados de Graciela Moguillansky e Ricardo Bielschowsky, Inversion y Reformas Econémicas en América Latina, Santia-
go do Chile, Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)/ Fundo de Cultura Econémica, 2000.
* Exceto no caso do Chile, onde uma caréncia de informagdes torna necessario o uso do periodo de 1970-75.



TABELA 4-4.

Coeficientes de Investimento para o Periodo Posterior ds Reformas

PORCENTAGEM
PAlS FASE 1 FASE 2 FASE 3
ANOS COEFICIENTE ANOS COEFICIENTE ANOS COEFICIENTE
Argentina 1990 12,5 1991-98 20,5
Bolivia 1985-89 13,2 1990-98 17,9
Brasil 1990-93 14,5 1995-98 16,8
Chile I? 1974-76 14,6 1977-81 16,7
Chile IT* 1982-85 14,2 1986-89 18,3 1991-98 25,1
Colémbia 1990-91 13,5 1992-98 17,8
Costa Rica 1986-91 20,5 1992-98 23,2
México 1985-90 17,1 1991-98° 19,7
Peru 1990-92 17,7 1993-98 23,3

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados de Graciela Moguillansky e Ricardo Bielschowsky, Inversién y Reformas Econémicas en América Latina, Santia-
go do Chile, Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)/Fundo de Cultura Econ6émica, 2000

2 Chile aparece duas vezes na lista para distinguir entre os dois periodos de reforma.

b Nzo inclui o ano de 1945.
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Nossa analise indica que dos oito paises que dispdéem de dados sobre
investimento, somente o Chile atingiu a terceira fase, quando as reformas
se consolidam e o investimento é determinado por fatores normais. Po-
de-se afirmar que tal ponto foi atingido em 1990, quando o novo governo
democritico assumiu o poder e procedeu de forma a seguir politicas ma-
croecondmicas que nao diferiram de forma significativa daquelas de seu
predecessor militar, que havia iniciado o processo de reformas. O coefi-
ciente de investimento no Chile na terceira fase tem sido bem mais eleva-
do do que em seu préprio passado, assim como maior do que nos outros pa-
ises da regido atualmente. O mesmo fendémeno nio caracteriza necessaria-
mente a terceira fase em todos os outros paises nem significa que tal de-
sempenho continuari a acontecer no Chile.26

O Chile tem hoje 25 anos de experiéncia em reformas de politicas,
muito mais do que qualquer outro pais. Bolivia, Costa Rica e México vém
realizando reformas h4 aproximadamente 15 anos, mas nenhum desses
paises entrou ainda na terceira fase. Na Bolivia, as privatizagbes tiveram
um inicio tardio no processo de reformas, € o auge do investimento gerado
pelo investimento estrangeiro ainda € sustentado por obrigacoes legais que
acompanharam a venda de empresas estatais. A Costa Rica gozou recente-
mente de um pico nos investimentos associado ao reposicionamento de
empresas transnacionais na regiao; isso esta elevando as taxas de investi-
mento acima do que provavelmente seriam seus niveis normais. No Méxi-
co, a inconsisténcia entre as reformas e as politicas macroecondmicas aca-
bou por ocasionar uma crise financeira em 1994-95. A desvalorizagio re-
sultante e o auge das exportagdes que a acompanhou ainda geram os in-
centivos transitérios para o investimento. Além disso, o Tratado de Livre
Comércio da América do Norte (NAFTA) estimulou o influxo de investi-
mento estrangeiro. Por conseguinte, todos os trés casos necessitam de al-
guns anos a mais antes que os coeficientes de investimento se estabilizem
em novos niveis de normalidade.

25A recuperacdo dos coeficientes de investimento ocorreu dentro do contexto internacional par-
ticular da década de 1990, a excegdo do Chile, onde a recuperagdo ocorreu durante a década de
1980 {Tabela 4-4). So trés os elementos que estabelecem o contexto favoravel na década de
1990: maior acesso ao financiamento estrangeiro, forte demanda externa e alto preco das ex-
portacoes.

26 Ver Moguillansky [ 1999, para uma importante anilise a respeito das razoes que explicam o
sucesso do Chile.
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Os quatro casos restantes — Argentina, Brasil, Colombia e Peru -
tém menos de uma década de experiéncia com as reformas, de modo que
nio é de surpreender que ainda se encontrem em um periodo de transi-
¢do. O Brasil, em especial, ndo escapou a hiperinflacio até 1994, e ou-
tros tipos de instabilidade macroecon6mica, especialmente um grande
déficit fiscal, ainda criam uma situacao de consideravel incerteza. Isso
por certo se agravou quando a crise financeira internacional se alastrou
pela economia brasileira, gerando, por fim, uma desvalorizagio em ja-
neiro de 1999.

Além do periodo de tempo relativamente curto, Argentina, Colémbia e
Peru encontraram problemas adicionais, problemas estes que sao incom-
pativeis com o processo de consolidagio. A Argentina e o Peru tém tido pa-
droes de crescimento particularmente instdveis. A Argentina, com um re-
gime de taxa de cAmbio fixo, foi altamente exposta a mudancas nos fluxos
financeiros internacionais. O Peru sofreu as consequiéncias de um cresci-
mento intermitente ocasionado por desequilibrios macroeconémicos e
exacerbado por fendmenos climaticos. A implementacdo da reforma na
Colombia mostrou-se conflitante com outros objetivos politicos, especial-
mente a descentralizacdo e um grande aumento nos gastos sociais. Em
conseqiiéncia disso ocorreu um desvio da tradicional estabilidade de seu
desempenho econdmico, o que gerou grande incerteza nos dltimos anos,
bem como uma redugio nos investimentos.

O IMPACTO DAS REFORMAS SOBRE O INVESTIMENTO

As tendéncias do investimento e da produtividade tém origem no compor-
tamento dos atores econdmicos, que reagem ao contexto macroecondmi-
co, no ambiente internacional e na promulgacio das reformas sob diferen-
tes graus de incerteza. Para melhor estimar a importancia desses determi-
nantes do comportamento dos investimentos, empregamos um modelo
econométrico no qual as varidveis dependentes sio o investimento fixo
bruto como porcentagem do PIB e o investimento em maquinaria e equi-
pamento como porcentagem do PIB. As varidveis independentes sio a mu-
danca na producio com um periodo de defasagem (o efeito acelerador), in-
dicadores de instabilidade macroeconémica (em especial a mudanca nos
pregos ao consumidor, a variag¢io da taxa de cAmbio real e o peso da divida
externa), o ambiente internacional (isto é, influxos de investimento es-
trangeiro direto) e as reformas econdmicas.
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Os resultados da andlise econométrica sio, em geral, coerentes com
as expectativas que surgem em outros estudos sobre investimento, bem
como da anilise anterior (Tabela 4-5).27 O coeficiente relativo a produ-
¢ao defasada foi positivo e significativo; seu valor é notavelmente maior
para as regressOes referentes 2 maquinaria e equipamento do que para
aquelas que medem o investimento total. Isso é coerente com as aborda-
gens anteriores sobre o impacto negativo de um contexto macroecond-
mico em recessio sobre o desempenho do investimento imediatamente
ap6s as reformas, bem como com a forte recuperacio do investimento
em maquinaria e equipamento que ocorre quando hi avangos que le-
vam 2 estabilizagao.

A variagio da taxa de cAmbio real, o indice de pregos ao consumidor
e 0 peso da divida externa apresentaram os efeitos negativos previstos
no investimento, ressaltando a importincia da incerteza durante a pri-
meira fase, no intuito de estimular uma atitude de espera. O investi-
mento estrangeiro direto (IED) teve impacto positivo e significativo so-
bre o investimento total, apesar de sua magnitude ser pequena. Isso faz
sentido, uma vez que mesmo em seu dpice em 1997-98, o IED represen-
tou em média menos de 20% do investimento total nos principais pai-
ses receptores da regido. Ademais, parte importante desse fluxo foi dire-
cionada para a compra de ativos existentes, tanto através da participa-
¢d0 na privatizagao de empresas publicas a partir do inicio da década de
1990, quanto através de fusoes e aquisi¢des no setor privado. Isso ocor-
reu especialmente apds a crise de 1995 e se estendeu inclusive ao Chile
apoés a recessio de 1998-99.

O indice médio de reformas teve impacto positivo sobre ambas va-
ridveis dependentes, embora sé seja significativo para as equacdes que
explicam o investimento em maquinaria e equipamento. Dentre os in-
dices de reformas especificas, o correspondente a privatizagio foi positi-
vo e altamente significativo em todos os casos. A reforma comercial foi
significativa apenas para o investimento em maquinaria e equipamen-
tos, conforme as expectativas, dada a elevada participac¢do de importa-
¢oes naquele setor.

%7 Tais resultados sdo semelhantes aos alcangados por Lora e Barrera (1997). Também sio com-
pativeis com os de Fernandez Arias e Montiel {1997) e Serven e Solimano {1993). Os autores
agradecem a Cldudio Pini pela realiza¢do da anilise econométrica.



TABELA 4-5.
Eatores Determinantes das Taxas de Investimento*

VARIAVEL INDEPENDENTE (1) (2) (3 1&)) 5 © )] (8
PIB (-1) 1.168 1.831 1.905 1.259 2.993 2.833 2,33 2.859
(4.794) (7.577) (6.976) (5.356) (9.641)  (11.826) (9.308)  (12.300)
Divida externa -0,209 -0,196 -0,194
(-8.293) (-7.105) (~4.390)
Investimento estrangeiro direto 0,038 0,017
(3.319) (0,686)
Inflagio -0,040 -0,051 -0,059 -0,035 -0,070 -0,071 -0,050 -0,070
(-3.745)  (-3.529)  [-3.712)  (-3.308)  (-4.414)  (-4.912)  [(-2.955)  (-4.922)
Taxa de cimbio real -0,04
{(-2.501}
Indice médio das reformas 0,018 0,265
(0,228) (2.468)
Indice de privatizacio 0,327 0,533 0,372 0,557
(4.542) (7.924) (3.941) (7.589)
Indice da reforma comercial 0,025 0,408 0,219 0,369
(0,360) (4.166) (2.296) (3.862)
Estatistica resumida
R? 0,716 0,612 0,595 0,745 0,488 0,520 0,599 0,523
R? ajustado 0,687 0,575 0,561 0,716 0,445 0,474 0,545 0,472
Numero de observagoes 112 128 128 109 128 128 112 125

Fonte: Regressdes dos autores com base em dados de Graciela Moguillansky e Ricardo Bielschowsky, Inversién y reformas Econdmicas en América Latina, Santiago
do Chile, Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)/ Fundo de Cultura Econdmica, 2000.

* A varidvel dependente para as equagdes 1-4 € o investimento bruto fixo como proporgio do PIB, enquanto que para as equagdes 5-8 é o investimento em maquinaria
e equipamento como propor¢do do PIB. O modelo é um painel, usando efeitos fixos € uma estimagio de minimos quadrados ordindrios com relagdo aos dados dos
oito paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, México e Peru| para o periodo 1979-95. As varidveis independentes sao as primeiras diferengas
dos logaritmos do PIB com uma defasagem de um periodo (a relagio de acelerador), os logaritmos da divida externa como proporgio do PIB com um periodo de defasa-
gem, o investimento estrangeiro direto como proporgao do PIB, o coeficiente de varia¢do para o indice de precos ao consumidor, o coeficiente de variagio para a taxa
de cAmbio real e a média de trés anos dos indices de reformas descritos no Capitulo 3.
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AS REFORMAS E O CRESCIMENTO

Neste momento um problema sério para qualquer estudo das reformas é o
periodo de tempo relativamente curto em que estido em vigor. Conforme ja
foi indicado, o Chile € a tinica exce¢do, jd que as reformas tiveram inicio
neste pais em meados da década de 1970. Um segundo grupo de paises im-
plementou reformas em meados da década de 1980, enquanto na maioria
dos paises do projeto as reformas datam apenas de cerca de 1990. Ja que
nio é razoavel esperar que os beneficios plenos das reformas aparegam a
curto prazo, esse fator deve ser levado em consideragio na interpretagio
dos resultados. Usamos duas abordagens para lidar com esse problema.
Primeiramente, damos especial énfase ao periodo 1991-98 quando anali-
samos os resultados relacionados ao crescimento; isso permite 0 maximo
possivel de tempo para que se manifeste o impacto das reformas. Em se-
gundo lugar, registramos alguns resultados econométricos que abrangem
um periodo mais longo, 1970-95, j4 que poucos paises empreenderam al-
gumas reformas na década de 1970.

Um outro problema relacionado ao tempo surge a partir dos padroes ti-
picos de crescimento na América Latina durante as tiltimas duas décadas,
onde se observou um crescimento minimo na década de 1980, seguido por
uma reativagdo na década de 1990. Esse padrio pode dar margem a confu-
sdo sobre quando um periodo representa a recuperagio de uma recessio ou
¢ em si mesmo um periodo de crescimento. Portanto, analisamos a traje-
toria do crescimento de cada um dos paises do projeto e definimos o “perio-
do de crescimento” posterior a crise como aquele que tem inicio quando o
PIB agregado retorna a seu ponto maximo antes da recessdo da década de
1980. A Tabela 4-6 mostra esses periodos para cada pais, incluindo um pe-
riodo-base, um periodo de crise, um periodo de recuperacdo apds a crise (se
for relevante) e um periodo de crescimento.?®

28 Para mais detalhes, ver Hofman (2000).
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TABELA 4-6.
Periodizagdo do Crescimento Econémico, 1950-98

PERfODO POSTERIOR A CRISE
PAIS PERIODO-BASE PERIODO DE CRISE RECUPERACAO CRESCIMENTO
Argentina 1950-1980 1980-1990 1990-1992 1992-1998
Bolivia 1950-1978 1978-1986 1986-1990 1990-1998
Brasil 1950-1980 1980-1992 1992-1998
Chile 1950-1970 1970-1984 1984-1987 1987-1998
Colémbia 1950-1980 1980-1986 1986-1998
Costa Rica 1950-1980 1980-1985 1985-1998
Jamaica 1950-1974 1974-1986 1986-1998
México 1950-1980 1980-1986 1986-1989 1989-1998
Peru 1950-1980 1980-1990 1990-1994 1994-1998

Fonte: André Hofman, “Economic Growth and Performance in Latin América”, série Reformas Econ6mi-
cas, n? 54 (LC/L.1350), Santiago do Chile, Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL), 2000.

A Tabela 4-7 usa essa periodizagdo para organizar os dados sobre o
comportamento do PIB entre 1950 e 1998. A média simples para os nove
paises mostra que o crescimento anual no periodo-base foi de 5,2%, cain-
do para 0,2% no periodo de crise. O periodo posterior a crise, o qual se di-
vide em subperiodos de recuperagdo e crescimento, teve taxas médias
anuais de 5,3% e 4,0%, respectivamente. Em outras palavras, o PIB au-
mentou mais lentamente, em média, no recente periodo de crescimento
do que no periodo-base. Um dltimo ponto importante diz respeito a com-
paragao entre o periodo de crescimento e a década de 1990, que foi identi-
ficada anteriormente como sendo de especial interesse para nossa andli-
se, uma vez que representa os resultados mais recentes. A taxa média de
crescimento para a década de 1990 em 3,9% foi ligeiramente inferior aos
4,0% que se havia encontrado durante o periodo de crescimento. Quatro
dos nove paises viram uma ligeira diminuic¢io de suas taxas de cresci-
mento na década de 1990 com respeito ao periodo de crescimento como
um todo, e a Jamaica praticamente nio experimentou qualquer cresci-
mento durante toda essa década.

Todos esses calculos utilizam médias simples que conferem peso igual
aos nove paises. Os resultados do crescimento, no entanto, demonstram
uma diferenca significativa entre as médias simples e ponderada. Confor-
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me indicado na Tabela 4-7, as médias ponderadas mostram uma queda
mais acentuada na década de 1990 com respeito ao periodo-base, de 6,0%
para 3,2%. A razio fica evidente quando se analisa o desempenho de cada
pais isoladamente.

Os quatro paises que tiveram crescimento mais lento no periodo-base
(Argentina, Bolivia, Chile e Peru) foram os que cresceram mais rapida-
mente na década de 1990. Esse grupo também cresceu com rapidez consi-
deravelmente maior na mencionada década do que de acordo com seu pr6-
prio passado (4 excecdo do Peru, que cresceu aproximadamente 3 mesma
taxa). Em média, dentre os quatro, o crescimento no periodo-base foi de
4,0%, subindo para 5,6% na década de 1990. O maior aumento se deu no
Chile, onde as taxas de crescimento praticamente dobraram.

TABELA 4-7.
Crescimento do PIB em Periodos Selecionados, 1950-98"

PORCENTAGENS
PERIODO POSTERIOR A CRISE
PERIODO 19908
PAiS PERfODO-BASE ~ DE CRISE  RECUPERAGAO  CRESCIMENTO (1991-98)
Alto crescimento
Argentina 3,8 -1,1 10,1 4,5 5,8
Bolivia 3,5 -1,7 3,5 4,3 4,3
Chile 3,9 1,4 5,2 7,6 7,7
Peru 4,9 -1,2 51 4,2 4,6
Média simples 4,0 -0,7 6,0 5,2 5,6
Baixo crescimento
Brasil 7,0 1,3 2,4 1,8
Colombia 51 2,8 e 3,8 3,6
Costa Rica 6,5 0,2 4,0 4,0
Jamaica 5,5 -1,2 e 2,1 0,2
México 6,5 1,0 2,4 3,3 3,1
Média simples 6,1 0,8 3,1 2,5
Total de médias simples 52 0,2 5,3 4,0 3,9
Total de médias ponderadas 6,0 0,8 4,9 3,4 3,2

Fonte: André Hofman, “Economic Growth and Performance in Latin América”, série Reformas Econé-
micas, n2 54 {LC/L.1350}, Santiago do Chile, Comissio Econémica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL), 2000.

* Taxa média composta anual de crescimento.
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Os cinco paises restantes (Brasil, Colombia, Costa Rica, Jamaica e Mé-
xico) cresceram de forma mais lenta na década de 1990 do que no perio-
do-base e mais lentamente também do que os outros quatro paises na mes-
ma década. O desempenho desse grupo foi particularmente deficiente na
década de 1990. A taxa de crescimento de média simples dos cinco paises
no perfodo-base foi de 6,1%, em comparacéo aos 3,1% no periodo de cresci-
mento e 2,5% na década de 1990. As quedas mais notaveis no crescimento
ocorreram no Brasil, México e Jamaica, ji que os dois primeiros sao os maio-
res paises da regio. Isso explica a diferenca entre a média simples e a mé-
dia ponderada mostrada na Tabela 4-7.

Se utilizarmos as taxas de crescimento per capita em vez das taxas to-
tais, observa-se um padrao semelhante (Tabela 4-8). Dentre os nove pai-
ses, enquanto grupo, o intervalo entre o crescimento no periodo-base e na
década de 1990 é menor em termos per capita do que em termos agregados
ja que as taxas de crescimento da populagdo cairam durante as décadas do
p6s-guerra. Com relagio aos paises, a principal diferenca diz respeito ao Pe-
ru. Enquanto o Peru, em comparagio a outros, era um pais de crescimento
elevado na década de 1990, apresentou nesse periodo um crescimento um
pouco mais lento em termos agregados do que no periodo-base; por outro
lado, em termos per capita o crescimento aumentou na década de 1990 com
respeito ao periodo-base. Observe também que enquanto nido ha confusio
na classificacédo de paises de alto e baixo crescimento na década de 1990, se
considerarmos as taxas de crescimento agregado, com relacio ao cresci-
mento per capita Colémbia (no grupo de crescimento lento no nivel agre-
gado) ultrapassou ligeiramente a Bolivia (no grupo de crescimento rapido).

EXPLICACAO PARA AS DIFERENCAS NO CRESCIMENTO

O crescimento entre 0os nove paises como um todo caiu entre o perio-
do-base e a década de 1990, embora os dois subgrupos tenham comporta-
mentos contrastantes. As razoes para tais tendéncias podem, em primeiro
lugar, ser abordadas utilizando-se um modelo de contabilidade do cresci-
mento, que divide o crescimento total em trés componentes: acumulagio
de mao-de-obra, acumulagio de capital e produtividade total dos fatores.?®
2 O modelo de contabilidade do crescimento é controverso e ndo é totalmente coerente com
outros tipos de analise usados neste livro. Dentre os problemas que deveriam ser levados em
conta estio os seguintes: (1} 0 modelo pressupde uma economia em estado estaciondrio; (2} o
residuo (medida habitual da produtividade total dos fatores) capta muito mais do que a produti-

vidade; e (3) h4 sérios problemas de mensuracio implicitos. Com relagio aos problemas de
mensuragao, ver Griliches {1998).
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TABELA 4-8.
Crescimento do PIB per Capita em Periodos Selecionados, 1950-98*

PORCENTAGENS
3 PERIODO POSTERIOR A CRISE
PERIODO 1990
PAlS PERIODO-BASE ~ DECRISE  RECUPERAGAO CRESCIMENTO (1991-98)
Alto crescimento
Argentina 2,1 -2,6 8,7 3,2 4,6
Bolivia 1,2 -2,9 1,3 2,1 1,8
Chile 1,6 -0,2 3,5 54 6,1
Peru 2,1 -2,7 3,3 2,4 2,8
Média simples 1,8 -2,1 4,2 3,3 3,8
Baixo crescimento
Brasil 4,1 -0,7 e 0.8 0,1
Colémbia 2,3 1,3 2,0 19
Costa Rica 3,1 -2,6 1,4 1,4
Jamaica 2,4 -1,5 14 -1,0
México 3,5 -2,0 0,4 1,7 1,2
Média simples 3,1 -1,1 1,5 0,7
Total de médias simples 2.5 -1,5 3,4 2,3 2,1
Total de médias ponderadas 3,2 -1,3 3,1 1,7 1,5

Fonte: André Hofman, “Economic Growth and Performance in Latin América”, série Reformas Econd-
micas, n® 54 {LC/L.1350), Santiago do Chile, Comissido Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPALJ, 2000.

*Taxa média composta anual de crescimento.

A Tabela 4-9 indica as tendéncias com respeito 4 acumulagio de fato-
res para todos os paises com exce¢do da Jamaica. O grupo de oito paises
como um todo aumentou o insumo da mio-de-obra entre o periodo-base e
adécada de 1990. Uma vez que as horas trabalhadas diminuiram na maio-
ria dos paises, tal aumento implica um ntmero maior de pessoas traba-
lhando. A acumulacio de capital, por outro lado, diminuiu acentuada-
mente entre o periodo-base e 0s anos seguintes.

Os dois subgrupos mostraram tendéncias divergentes. Para o grupo de
paises com crescimento mais rapido, a taxa de crescimento do insumo de
mao-de-obra mais que duplicou, subindo de 1,2% no periodo-base, para
2,7% na década de 1990. A contribuicio da Argentina para esse resultado,
entretanto, foi minima. Nos paises com crescimento mais lento, a taxa
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caiu de 2,7% para 2,4%, em conseqiiéncia de diminuic¢oes na Colémbia e
especialmente no Brasil. O préximo capitulo sobre o nivel de emprego re-
velaum padrio semelhante: os problemas relativos a emprego na regiao fo-
ram especialmente graves na Argentina, Brasil e Colombia, onde a criagio
de emprego foi lenta durante toda a década de 1990.

TABELA 4-9.
Contribuigdo dos Fatores Produtivos ao Crescimento, 1950-98*

PORCENTAGENS
INSUMO DE TRABALHO
(HORAS TRABALHADAS) ACUMULAGAO DE CAPITAL
PERIODO DE PERIODO DE
CRESCIMENTO CRESCIMENTO
PERIODO-  POSTERIOR PERIODO- POSTERIOR
PAIS BASE ACRISE  1991-98 BASE ACRISE 199198
Alto Crescimento
Argentina 1,2 1,5 1,5 4,9 2,9 2,5
Bolivia 1,0 3,5 3,5 2,8 3,3 3,3
Chile 0,4 2,9 2,8 4,2 6,2 6,8
Peru 2,0 2,9 3,0 50 3,7 2,9
Média simples 1,2 2,7 2,7 4,2 4,0 3,9
Baixo crescimento
Brasil 2,9 1,4 1,4 9,8 2,7 2,6
Colémbia 2,3 2,0 2,0 4,1 3,8 3,8
Costa Rica ‘ 2,9 3,4 3,1 7,2 4,4 4,6
México 2,6 3,0 3,1 7,7 2,4 2,4
Média simples 2,7 2,5 2,4 7,2 3,3 3,4
Total de médias simples 1,9 2,6 2,6 5,7 3,7 3,6

Fonte: André Hofman, “Economic Growth and Performance in Latin América”, série Reformas Econ6mi-
cas, n? 54 (LC/L.1350), Santiago do Chile, Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPALJ, 2000.

*Taxa média composta anual de crescimento.

A acumulacio de capital experimentou uma diminuigio relativamente
pequena nos paises com crescimento mais rapido, de 4,2% para 3,9%; as
grandes quedas na Argentina e Peru foram parcialmente compensadas pe-
los aumentos na Bolivia e especialmente no Chile. No grupo de crescimen-
to lento, a queda foi muito mais radical, de 7,2% para 3,4%, sendo que trés
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dos quatro paises sofreram quedas consideraveis.30 Apesar dessas diferen-
tes tendéncias com relagdo ao passado, os dois grupos apresentaram taxas
de crescimento semelhantes, tanto para insumo de mio-de-obra quanto
para acumulagio de capital na década de 1990. A variac¢do dentro dos gru-
pos foi muito maior do que a variagio entre os grupos. Isso indica que deve
haver outras variaveis que expliquem grande parte da diferenca nas taxas
de crescimento do PIB na década de 1990.

O insumo de mio-de-obra na Tabela 4-9 é medido simplesmente pelo
nimero de horas trabalhadas. No entanto, seria tutil poder ajustar essas
cifras de maneira a refletir as mudangas na qualidade da mao-de-obra. Fe-
lizmente, a literatura tem dedicado muita atengao a esse tema. O compo-
nente mais importante da qualidade, ao qual se atribui efeito direto sobre
a produtividade, € o nivel da educacio e sua variacio. O nivel educacional
de um individuo afeta o tipo de trabalho que ele é capaz de desempenhar,
bem como a eficiéncia com que é realizado. O niimero de anos de instru-
¢ao formal da populagio entre 15 e 64 anos de idade € o principal indica-
dor de que se dispoe para medir as mudangas na qualidade. As diferengas
existentes entre esta e outras medidas melhores sdo provavelmente pe-
quenas no primeiro grau e no segundo grau, se nio o forem também no
terceiro grau.3!

Na maioria dos paises da América Latina, os sistemas educacionais pas-
saram por uma notavel expansio nas ultimas décadas. Ainda mostram falhas
na qualidade de seus resultados, no seu grau de adaptacio aos requisitos do
ambiente econdmico e social e na possibilidade de acesso das diferentes ca-
madas da sociedade.?? No caso dos paises do projeto, a média de anos de ins-
trucio subiu de seis e meio para dez anos entre o periodo-base e a década de
1990. Apesar de todas as diferengas entre os paises com crescimento rapido e
crescimento lento, o nivel médio de instrugio para os dois grupos foi pratica-
mente idéntico durante todo o periodo de 1950-98, embora haja diferencas
significativas entre os paises quando considerados isoladamente 33

30 Esses resultados podem parecer incoerentes com relacdo a analise anterior sobre coeficiente
do investimento; isso tem a ver com a forma como é calculado o estoque de capital, conforme
explicacio a seguir.

31 A mensuracdo preferivel seria o nivel de escolaridade da forca de trabalho em vez da popula-
¢do toda. Além disso, nem o nivel de instrugdo da populacdo como um todo nem o da forga de
trabalho leva em consideragio a importincia do elemento de treinamento no emprego.

32 CEPAL/UNESCO {1992).

33 Dados em anos equivalentes de instrucio. Para mais detalhes, ver Hofman {2000).
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Para medir o estoque de capital, usamos o modelo geralmente aceito de
estoque permanente.3* Essa metodologia desagrega o estoque de capital
em diversos tipos com diferentes graus de vida 1til: maquinaria e equipa-
mento (15 anos}, construgio nio residencial (40 anos) e residencial {50
anos). Em todos os anos, o investimento representa uma adigao ao estoque
de capital, mesmo que parte do estoque se deprecie em termos contibeis
devido ao término de sua vida 1til (conforme definido anteriormente) ain-
da que, na pritica, possa continuar sendo usado.3®

Um dos aspectos importantes do investimento fisico é que ele incorpo-
ra o progresso técnico sob a forma de melhorias na qualidade do capital ao
longo do tempo. O efeito de qualidade do investimento fisico é proveniente
de trés fontes: avango técnico incorporado, mudanga na idade média do es-
toque de capital e mudanga em sua composigao. Com relagdo a composi-
¢ao, 0 aspecto mais importante € o peso relativo do item “maquinarias e
equipamentos” em comparacio a construgao residencial e nio residencial.
Dentre os oito paises, esse componente aumentou na Argentina, Chile,
Colémbia, Costa Rica e México, ao passo que diminuiu no Brasil € no
Peru, enquanto na Bolivia permaneceu constante. Em termos absolutos, o
Brasil e o Peru apresentaram a menor proporg¢ao do item “maquinarias e
equipamentos”, com 33% e 21%, respectivamente, em comparagio a mé-
dia de 42% referente aos oito paises.®®

A idade média do estoque de capital mostrou tendéncias variadas.
Com relagao a construgio nio-residencial, a idade diminuiu em todos os
casos entre 1950 e 1980, mas aumentou ou permaneceu constante duran-

34 Com relagdo  metodologia, ver Goldsmith {1951). Entre os problemas relacionados a esse
tipo de mensuragio esti o fato de que ele nio leva em conta se os ativos estio em uso em um de-
terminado momento. O processo de reformas apresenta um outro problema: grande parte do
estoque de capital existente pode se tornar obsoleto na medida em que aliberalizagdo comercial
da acesso aos dltimos avangos tecnolGgicos. Essas questdes relacionadas 4 qualidade nao po-
dem ser captadas nesta metodologia.

35 Isso implica que dois paises com a mesma quantidade de novos investimentos em um de-
terminado ano podem apresentar taxas de acumulagio bastante diferentes. Aquele com
acumulagio mais rdpida no passado tersd uma taxa de acumulagio mais baixa no presente,
j& que se deixara de usar maior quantidade de estoque. Do mesmo modo, as tendéncias de
crescimento do estoque de capital poderiam ser bastante distintas daquelas do investimen-
to, e talvez até mesmo ter um sinal diferente. {As diferengas com relagio ao investimento e
ao estoque de capital durante o periodo de 1950-98 podem ser observadas comparando-se as
Tabelas 4-1 e 4-9.)

36 Hofman {2000).
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te a década de 1980 e continuou a subir em todos os casos, com exce¢do do
Chile e da Bolivia na década de 1990. O item “maquinarias e equipamen-
tos” seguiu tendéncias semelhantes até 1990, quando a média de idade co-
megou a cair em todos os oito paises.

O progresso técnico e a produtividade resultante apresentaram distri-
buicio muito heterogénea. Na realidade, é com respeito a varidvel produti-
vidade que podemos comegar a estabelecer uma distin¢do entre os paises
com crescimento alto e baixo na década de 1990, em vez de apenas com
respeito a seu proprio desempenho anterior. Os insumos dos fatores au-
mentam a taxas relativamente semelhantes quando comparados entre os
dois grupos; os niveis de educagio também se mostraram quase idénticos,
entretanto, conforme mostra a Tabela 4-10, as tendéncias de produtivida-
de de mio-de-obra e de capital aumentaram a taxas muito diferentes. A
produtividade da mio-de-obra entre os paises do grupo de crescimento
mais rapido subiu quatro vezes mais que a taxa encontrada para o conjun-
to dos paises de crescimento mais lento (2,9% em comparagdo a 0,7%).
Com relagao a produtividade do estoque de capital, os paises com cresci-
mento mais rapido apresentaram taxa média de aumento de 1,6%, ao pas-
SO que nos outros paises essa taxa caiu ligeiramente.

Tais resultados estio resumidos nos dados sobre produtividade to-
tal dos fatores, os quais registram a produtividade de todos os fatores
combinados, bem como a de outros elementos residuais que nio foram
captados na andlise. A Tabela 4-11 mostra os dados para duas medidas:
produtividade total dos fatores e produtividade total dos fatores dupla-
mente aumentada. Esta dltima leva em consideracgiao as melhorias de
qualidade da mio-de-obra e do capital, bem como suas mudancgas quan-
titativas. Encontramos as mesmas tendéncias que aquelas para produ-
tividade do trabalho e do capital. Os paises com crescimento rdpido au-
mentaram sua produtividade entre o periodo-base € a década de 1990,
passando de 1,9% para 2,8% com relacio & mensuracgio bisica, e de
0,9% para 1,9% com relagio a produtividade aumentada. (A Bolivia foi
uma excegao a essa tendéncia, na medida em que a taxa de crescimento
de produtividade caiu.) Os paises de crescimento mais lento, por outro
lado, apresentaram queda na mensuracao basica de 2,3% para 0,7% e a
mensuragio ampliada caiu de 1,1% para —0,4%. Tais tendéncias se re-
petiram em cada um dos paises.



TABELA 4-10.
Aumento da Produtividade da Mdo-de-obra e do Capital, 1950-98*

PORCENTAGEM
PRODUTIVIDADE DA MAO-DE-OBRA (HORAS TRABALHADAS) PRODUTIVIDADE DO CAPITAL
PERIODO DE CRESCIMENTO PER{ODO DE CRESCIMENTO

PALS PERIODO-BASE POSTERIOR A CRISE 1991-98 PERIODO-BASE POSTERIOR A CRISE 1991-98
Crescimento elevado
Argentina 2,5 2,9 4,3 -0,8 1,8 2,7
Bolivia 2,5 0,8 0,8 0,7 1,0 1,0
Chile 3,5 4,6 4,8 -0,3 1,3 0,9
Peru 2,9 1,3 1,6 -0,1 0,5 1,7
Média simples 2,9 2,4 2,9 -0,3 1,1 1,6
Crescimento baixo
Brasil 3,9 1,0 0,4 -2,6 -0,3 -0,7
Coloémbia 2,8 1,8 1,6 0,9 0,0 -0,2
Costa Rica 3,5 0,8 0,9 -0,7 -0,3 -0,6
México 3,8 0,3 0,0 -1,1 0,9 0,7
Meédia simples 3,5 0,9 0,7 -0,9 0,1 -0,2
Média simples, total 3,2 1,7 1,8 -0,3 0,6 0,7

Fonte: André Hofman, “Economic Growth and Performance in Latin América”, série Reformas Econémicas, n® 54 (LC/L.1350), Santiago do Chile, Comissio Econd-
mica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), 2000.
*Taxa média anual composta de crescimento.



TABELA 4-11.
O Aumento da Produtividade Total dos Fatores, 1950-98*

PORCENTAGEM
PRODUTIVIDADE TOTAL DOS FATORES PRODUTIVIDADE TOTAL DOS FATORES DUPLAMENTE AUMENTADA
PERIODO DE CRESCIMENTO PERIODO DE CRESCIMENTO
PA[S PERIODO-BASE POSTERIOR A CRISE 1991-98 PER{ODO-BASE POSTERIOR A CRISE 1991-98
Crescimento elevado
Argentina 1,5 2,4 4,0 0,6 1,6 3,2
Bolivia 2,0 1,2 1,2 0,9 0,0 0,0
Chile 2,0 3,9 3,9 1,2 2,8 2,8
Peru 1,9 1,3 2,0 0,9 0,8 1,5
Média simples : 1,9 2,2 2,8 0,9 1,3 1,9
Crescimento baixo
Brasil 2,6 ‘ 0,7 0,1 1,4 0,3 -0,7
Colémbia 2,4 1,2 1,1 1,4 -0,1 -0,3
Costa Rica 2,2 - 0,6 0,7 1,2 -0,4 -0,3
México 1,8 0,9 0,7 0,5 0,0 -0,3
Média simples 2,3 0,9 0,7 1,1 0,03 -0,4
Média simples, total 2,1 1,5 1,7 1,0 0,7 0,7

Fonte: André Hofman, “Economic Growth and Performance in Latin América”, série Reformas Econémicas, n® 54 (LC/L.1350), Santiago do Chile, Comissao Econd-
mica para a América Latina e o Caribe {CEPAL), 2000.
*Taxa média anual composta de crescimento.
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A Tabela 4-12 resume os resultados das contribuicoes relativas as ta-
xas de crescimento do PIB, da acumulagdo de mao-de-obra, acumulagio de
capital e variagdes na produtividade. Trés dos quatro paises de crescimen-
to ripido (Argentina, Chile e Peru) tiveram o aumento da produtividade
como principal determinante, enquanto todos os restantes apresentaram
dependéncia mais forte no item “acumulacio de fatores”. Na medida em
que a produtividade representa um determinante crucial da capacidade de
um pais em competir na economia mundial, seria indicativo de que o gru-
po de paises que crescesse com maior rapidez na década de 1990 —em gran-
de parte com base em uma produtividade mais alta — gozaria de vantagens
adicionais no futuro.?’

O IMPACTO DAS REFORMAS SOBRE O CRESCIMENTO

Os quatro paises identificados como reformadores radicais no Capitulo 3
foram os mesmos que cresceram mais rapidamente na década de 1990; os
reformadores cautelosos, por outro lado, apresentaram um crescimento
mais lento. A primeira vista, essa relagio parece comprovar que mais refor-
mas se traduzem em maior crescimento, mas a situagio na verdade é mui-
to mais complexa. Os efeitos das reformas também se deveram a outras
tendéncias macroecondmicas e internacionais. A eliminagio da hiperin-
flagdo, em especial, teve impacto muito positivo sobre o crescimento.
Além disso, os reformadores radicais optaram por realizar muitas das re-
formas em um periodo de tempo muito curto porque se encontravam em
situagao desesperada com relagdo a hiperinflagio e ao crescimento negati-
vo dos anos anteriores; suas economias eram muito mais distorcidas do
que outras, o que em geral era acompanhado de problemas de governabili-
dade. Nio é de surpreender que a mudanga na orientagao politica tenha
propiciado novos investimentos e elevac¢io das taxas de crescimento, apGs
um periodo em que os atores econdmicos esperavam para Ver se as novas
politicas seriam mantidas.

$7Um importante debate sobre os méritos relativos do crescimento através da acumulagio de
fatores ou de produtividade teve inicio pouco antes da crise asidtica. Ver Krugman (1994} e as
respostas de Gibney e outros {1995) e Rostow (1995].



TABELA 4-12.
Contribuicées para o Aumento do PIB, 1950-98

PORCENTAGENS
PER{ODO-BASE PERIODO DE CRESCIMENTO POSTERIOR A CRISE 1991-98

PAfs MAO-DE-OBRA CAPITAL PTF* MAO-DE-OBRA  CAPITAL PTF* MAO-DE-OBRA CAPITAL PTF*
Crescimento elevado
Argentina 18 43 39 24 30 45 9 23 68
Bolivia 19 24 57 49 23 28 49 23 28
Chile 7 41 52 21 27 51 21 29 51
Peru 23 38 39 40 28 32 37 20 42
Média simples 17 37 46 34 27 39 29 24 47
Crescimento baixo
Brasil 31 32 37 35 36 29 47 45 8
Colémbia 24 29 47 26 41 32 27 43 29
Costa Rica 25 41 34 56 31 13 44 38 18
México 19 53 28 32 39 29 35 42 22
Média simples 25 39 36 37 37 26 38 4, 20
Média simples, total 21 38 41 36 32 32 34 33 33

Fonte: André Hofman, “Economic Growth and Performance in Latin América”, série Reformas Econdmicas, n° 54 (LC/L.1350), Santiago do Chile, Comissao Econd-
mica para a América Latina e o Caribe {CEPAL), 2000.
“Produtividade total dos fatores.
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E claro que inicialmente essa expansio representava apenas uma recu-
peracido da recessio anterior, embora ao final se transformasse em cresci-
mento per se. Isso pode ser considerado um tipo de regressio até a trajetd-
ria média, embora em relagdo as taxas e nao aos niveis. Um dos mecanis-
mos que produzem o aumento no crescimento tem a ver com o0s possiveis
investimentos [e por conseguinte com os aumentos de produtividade) que
nao tenham sido empreendidos naqueles paises com condigdes iniciais de-
ficientes. Uma vez realizadas as mudangas, e supondo-se que outros fato-
res também fossem favoraveis, a possibilidade de taxas de crescimento es-
pecialmente elevadas esteve presente por um determinado tempo.?

O grupo de paises que vinha apresentando um desempenho razoavel-
mente bom no periodo anterior as reformas tinha menos motivos para em-
preender mudangas estruturais importantes em suas economias. Embora
tivessem implementado reformas graduais e seletivas, tiveram um impul-
so menor proveniente destas, devido a falta de um estoque de oportunida-
des inexploradas. Esses paises também enfrentaram sérios problemas ma-
croeconOmicos que tiveram um efeito negativo sobre as taxas de cresci-
mento. O México e o Brasil j4 apresentavam taxas elevadas de inflagio no
inicio do periodo de reformas. As politicas de estabilizagio seguidas por es-
ses paises, politicas estas que dependiam de uma taxa de cimbio sobreva-
lorizada, acabaram por dar origem a crises cambiais. A Colémbia, Costa
Rica e Jamaica também comegaram a sofrer desequilibrios macroecono-
micos durante a década de 1990. As causas foram sui generis: um desejo de
expandir o gasto social na Colémbia a0 mesmo tempo em que uma parcela
significativa da renda do governo central se descentralizava para as regides;
a faléncia de um importante banco na Costa Rica; e a elevagio da taxa de
inflacdo na Jamaica causada pelos efeitos retardados de uma expansio mo-
netaria e de crédito no final da década de 1980. No caso da Colémbia e da
Jamaica, a sobrevalorizagao da taxa de cAmbio também constituiu fator
significativo.

Além desses vinculos qualitativos entre as reformas e o crescimento, di-
Versos exercicios econométricos proporcionam uma percepgao mais pro-
funda da relagio entre as duas varidveis (ver Tabela 4-13). Os resultados es-
tao intimamente ligados aqueles discutidos anteriormente com respeito ao
modelo que serviu para explicar o desempenho do investimento. Ambos

38 Observe que situacio paralela ocorre com relagio s fases do investimento; é claro que as
duas estdo relacionadas, na medida em que o investimento é um importante determinante das
taxas de crescimento.
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‘conjuntos de equacdes se baseiam em modelos de curto prazo que testam o
impacto dos indices das reformas {mais outras variaveis) sobre a mudanga
anual no investimento ou no PIB. No caso das equagdes de crescimento, a
varidvel dependente foi a mudancga no PIB per capita entre 1970 e 1995. As
varidveis independentes incluiam o investimento, uma variavel represen-
tando o ambiente internacional, uma medida da volatilidade, uma variavel
dummy para os anos de crise durante o periodo e os indices de reforma.?®

TABELA 4-13.
Fatores Determinantes do Aumento do PIB per Capita*

VARIAVEL INDEPENDENTE (1) 2) (3) 4)
Coeficiente de investimento 0,179 0,181 0,178 0,186
(11.103) (11.102) (11.114) (11.508)
Nivel de atividade internacional 0,040 0,050 0,040 0,038
(3.528) (3.604) (3.600] (3.420)
Variagdo cambial -0,049 -0,050 -0,043 -0,049
(<5.841) (-5.981) (~5.280) (~5.993)
Variavel dummy de crise -0,018 -0,018 -0,020 -0,018
(~4.209) (~4.093) (~4.636) (~4.046)
Indice médio das reformas 0,034
(2.121)
Indice da reforma comercial 0,027
(1.667)
fndice da conta de capital 0,056
(3.486)
indice de privatizagio 0,052
{2.437)
Estatistica resumida
R? 0,60 0,60 0,61 0,59
R? ajustado 0,57 0,57 0,58 0,56
Numero de observagoes 198 198 198 198

Fonte: Célculos das regressoes feitos pelos autores; as estatisticas t estdo entre parénteses.

* Avaridvel dependente € a primeira diferenga dos logaritmos do PIB per capita. O modelo € um painel, que
utiliza efeitos fixos e uma estimativa de quadrados minimos ordinarios, com dados sobre os nove paises
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Jamaica, México e Peru) para o periodo de
1970-95. As varidveis independentes sdo a primeira derivada dos logaritmos de investimento como propor-
¢do do PIB, a primeira derivada dos logaritmos de exportagdo para os paises desenvolvidos, o coeficiente de
variagdo dos movimentos mensais da taxa de cdimbio, uma variavel dummy cujo valor € 1 durante os perio-
dos de crise [variando conforme o pais), e 0 nivel médio para os cinco anos anteriores dos indices das refor-
mas descritos no Capitulo 3.

39 Os autores desejam agradecer a Lucas Navarro pela execucio da analise econométrica.
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O investimento sempre exerce efeito positivo e significativo sobre o
crescimento. Isso é coerente com a literatura que se utiliza da anilise da
contabilidade do crescimento, em que o investimento é um de seus princi-
pais determinantes. Nio obstante, o investimento se torna menos impor-
tante com a incorporagio de outras variaveis a andlise, ja que estas podem
atuar sobre o crescimento através do impacto que exercem sobre o investi-
mento. Este Gltimo também exerce um impacto diferente sobre o cresci-
mento em diferentes setores, conforme veremos no Capitulo 6.

Para medir o impacto do ambiente internacional, utiliza-se a taxa de
crescimento das exportagdes dos paises em desenvolvimento para os pai-
ses membros da Organizagdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econ6-
mico (OCDE) como substituto do nivel de atividade internacional. O pro-
posito € de refletir a postura expansionista ou contracionista da economia
mundial que, segundo nossa anilise, desempenha importante papel na de-
terminacdo dos padroes de crescimento. De acordo com as expectativas, o
coeficiente € positivo e significativo.

Para verificar o efeito negativo previsto da instabilidade macroeconé-
mica sobre o crescimento do PIB, foram testadas duas variiveis: a taxa
anual de inflagio e o coeficiente da variagdo dos niveis mensais da taxa de
cambio real. Os coeficientes de ambos foram negativos e significativos,
mas o dltimo levou a um melhor ajuste do modelo, de forma que apenas
essa varidvel estd registrada na Tabela 4-13. Esses resultados sdo coerentes
nio apenas com a vasta literatura sobre os determinantes do crescimento,
mas também com a anilise feita anteriormente no capitulo acerca do im-
pacto negativo da instabilidade macroecon6mica sobre as decisoes dos in-
vestidores.

Foi utilizada uma variivel dummy para captar o efeito dos piores anos
de crise no periodo, que variam de acordo com os paises. Seu coeficiente foi
negativo e significativo, indicando que esses anos em particular tiveram
relevincia além da captada em outras variaveis.

Os indices das reformas, incluindo-se tanto o indice agregado quanto
diversos dos indices individuais, tiveram efeito positivo e significativo so-
bre o crescimento. Os coeficientes indicam que um aumento de 10% do in-
dice médio das reformas produziria aumento de 0,2% das taxas de cresci-
mento do PIB. Esse resultado € baseado no impacto de longo prazo das re-
formas, isto é, a variavel reforma usada na Tabela 4-13 e a média de cinco
anos do indice de reformas. As regressoes sobre valores do ano corrente, a
média de trés anos e a média de cinco anos indicam, com coeficientes e ni-
veis de significincia elevados, um impacto positivo crescente. Somente a
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média de cinco anos mostrou-se significativa a um nivel de 5%. Apesar de
o impacto parecer pequeno, este depende da taxa de crescimento preexis-
tente; quanto mais baixa a taxa, mais importante o incremento gerado
pela reforma. Esse ponto estd relacionado as categorias de reformadores ra-
dicais em oposig¢ao aos cautelosos apresentados no Capitulo 3. Especifica-
mente, com relagio aos reformadores radicais com taxas de crescimento
baixas ou negativas no periodo antecedente as reformas, o aumento é bem
mais significativo do que para os reformadores cautelosos com taxas basi-
cas mais elevadas.

Os indices individuais que demonstraram ser significativos incluiram
a liberalizacdo das importagdes, a privatizagio e a abertura da conta de ca-
pital. Nem o indice de reforma tributdria nem o de reforma financeira fo-
ram significativos. Tais resultados relacionados as reformas sio seme-
lhantes aqueles encontrados nas regressoes referentes ao investimento, a
excecdo do indice da conta de capital que nio foi suficientemente significa-
tivo para explicar o segundo.*°

O CRESCIMENTO E O SETOR EXTERNO

Um dltimo aspecto da importincia da andlise da relagdo entre reformas e
crescimento tem a ver com as mudangas na relagdo entre o crescimento e a
economia internacional como resultado das reformas. A expectativa era de
que o crescimento posterior as reformas teria uma orientagio mais voltada
as exportagdes, mesmo que nao fosse impulsionado por elas. Uma maior
énfase nas exportacOes, junto a uma maior eficiéncia na substituigio de
importacoes, produziria um superdvit comercial ou um déficit comercial
menor. Esta se¢io investiga o papel desempenhado pelas exportagdes no -
novo modelo econdmico e examina também as mudancgas nas importa-
¢oes. Os dados proporcionam a base para a avaliacio do impacto sobre a
balanca comercial, a qual representa um aspecto-chave da sustentabilida-
de do novo modelo econémico, pois um déficit comercial, por sua vez, deve
ser financiado através de poupanga externa.

#0714 que 0 modelo empregado se concentrou em vinculos de curto prazo entre o crescimento e
as diversas varidveis explicativas, nem sempre as varidveis normalmente encontradas nas
equacées de crescimento de longo prazo foram relevantes. Um exemplo é o cariter nio signi-
ficativo da educagio, que é um componente fundamental dos modelos de longo prazo. Os
resultados do modelo analisado aqui sédo tteis quando comparados Aqueles que aparecem em
Escaith e Morley (a ser publicado), que utilizam os dados do projeto para construir um modelo
de crescimento de longo prazo. Neste modelo, por exemplo, a educagio é altamente significati-
Va, assim como s3o as caracteristicas estruturais das economias.
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O coeficiente de exportagdes tem, na realidade, aumentado em todos
os oito paises do projeto.*! De 1980 a 1990, utilizando-se dados baseados
em 1990, a média do coeficiente de exportagbes subiu de 14,3% para
19,6%. Entre 1990 e 1998, utilizando-se as séries baseadas em 1995, o
coeficiente aumentou de 16,7% para 23,5%. A década de 1980, entio, ex-
perimentou um aumento médio de 37%, com um acréscimo de mais 41%
na década de 1990. Como de costume, as médias mascaram as grandes
diferencgas existentes entre os paises. O coeficiente do México quase que
triplicou entre 1980 e 1998, e o coeficiente da Costa Rica quase dobrou,
enquanto o do Chile ji havia aumentado significativamente na década de
1970. A Argentina e o Brasil também apresentaram grandes aumentos,
embora tenham comegado de niveis muito baixos. Mesmo apés os au-
mentos, a Argentina e o Brasil s6 exportavam aproximadamente 10% de
seu PIB, em comparacgio a mais da metade na Costa Rica e quase um ter-
¢o no Chile e no México (ver Tabela 4-14). A tendéncia dos coeficientes
de importagoes foi bastante diferente daquela das exportagdes durante o
mesmo periodo. O coeficiente de importagdo apresentou ligeira queda
em 1980-90 para, entio, subir em 68% entre 1990 e 1998. O comporta-
mento das importagoes foi bem mais homogéneo entre os paises do que o
das exportagoes. A maioria dos paises passou por uma queda, ou apenas
uma pequena elevacio, na década de 1980 e um grande aumento na déca-
da de 1990.

'E dificil determinar se o auge das exportagoes nas décadas de 1980 e de
1990 constituiu um crescimento impulsionado pelas exportagoes, ja que
existe desacordo na literatura sobre o significado da expressio.*? Na déca-
da de 1980, as exportaghes cresceram muito rapidamente nos paises do
projeto, mas o PIB ficou praticamente estagnado. Dois fatores foram res-
ponsaveis por esses resultados. Os coeficientes de exportacdo em todos os
paises do projeto, com excegio do Chile e da Costa Rica, foram muito bai-
x0s no inicio da década de 1980. Por conseguinte, 0 aumento nas exporta-
¢Oes nio podia ter um impacto importante sobre o crescimento. Além dis-
$0, para aumentar as exportacdes, os paises tinham que se tornar mais

41 Esses dados sdo coerentes com os da Tabela 2-1, que mostra as exportagbes crescendo muito
mais rapidamente do que o PIB nas tiltimas duas décadas.
2 Ver analise das diferentes definicoes em Garcia, Meller e Repetto (1996).



TABELA 4-14.

Coeficientes de Exportacdo e de Importagdo, 1980-98°

PORCENTAGENS
1980 1990° 1990° 1998°

PAfS EXPORTAGOES ~ IMPORTACOES EXPORTAGOES ~ IMPORTAGOES EXPORTACOES  IMPORTAGOES EXPORTAGOES IMPORTAGOES
Argentina 5,7 9,7 10,5 4,8 8,8 3,8 11,0 13,9
Bolivia 14,5 15,7 18,7 20,8 19,2 25,0 20,4 32,2
Brasil 5,0 7,9 8,2 6,6 7,1 4,0 8,7 11,5
Chile 24,3 35,5 33,6 30,1 26,6 20,8 33,5 30,1
Colémbia 17,4 21,4 21,6 17,5 13,3 8,9 17,5 21,6
Costa Rical 23,5 34,1 34,4 41,1 33,6 35,9 51,0 51,9
México? 10,3 17,3 18,6 19,8 14,8 18,0 32,2 33,7
Peru 13,6 13,5 11,5 11,4 10,4 9,7 13,4 17,1
Média simples 14,3 19,4 19,6 19,0 16,7 15,8 23,5 26,5

Fonte: Elaborada pelos autores com base nas estatisticas da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).
2 Exportagdes e importagbes como proporgio do PIB.

b Baseado em délares de 1990.
¢ Baseado em délares de 1995.

4 Incluem-se para México ¢ Costa Rica as exportagoes e importacdes da industria maquiladora em 1998.
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competitivos, o que implicava a substitui¢io de insumos nacionais por im-
portados, conforme serd demonstrado no Capitulo 6. Um caso extremo se
d4 com relagio as exportagdes das plantas maquiladoras que cresceram
muito rdpido mas cujo valor agregado era em geral menor do que um quar-
to de seu valor bruto de exportagio. Em conseqiiéncia, o valor agregado das
exportagdes nio cresceu tiao rapido quanto o seu valor bruto. O resultado
foi que o efeito liquido sobre o crescimento foi muito menor do que o espe-
rado caso o contetido nacional nio tivesse decrescido. As exportagdes con-
tinuaram a crescer rapidamente na década de 1990, tornando-se mais di-
versificadas tanto em sua composi¢ao quanto em seu destino, mas conti-
nua a duavida a respeito de sua contribui¢io para o resto das economias.
Um estudo sobre o Chile argumenta que o crescimento foi impulsionado
pelas exportagoes devido aos efeitos positivos secundarios sobre os setores
de bens nio negocidveis.*? E necessario que sejam realizados estudos se-
melhantes para outros paises antes que se possa chegar a conclusdes deci-
sivas a respeito do papel das exportagdes no crescimento.

A Tabela 4-15 coloca a situagdo do intercAmbio comercial em uma
perspectiva de prazo mais longo. Uma balanga comercial ligeiramente
positiva caracterizou o periodo entre 1950-73.4* A isso se seguiu uma
mudanga na dire¢do do déficit na segunda metade da década de 1970, na
medida em que as importagoes ultrapassaram as exportagdes quando o
capital estrangeiro inundou a regiio sob a forma de empréstimos banca-
rios privados. Uma vez instaurada a crise da divida, e ja que os paises lati-
no-americanos nio tinham mais acesso aos mercados internacionais de
capital, eles tiveram que gerar superavits comerciais para atender ao pa-
gamento de suas dividas. Em média, esse periodo de superavits durou
aproximadamente de 1982-83 até o inicio da década de 1990 — quando o
~acesso aos mercados de capital voltou a ser possivel e os déficits comer-
ciais se igualaram aos superavits da conta de capital. No entanto, tal ex-
plicagio é baseada em fatores externos e € incompleta, ja que desconside-
ra os fatores internos que contribuiram para esses déficits. As proprias re-
formas desempenharam importante papel, especialmente a liberalizagio
comercial, a privatizagio e a abertura da conta de capital, assim como a
demanda contida por bens de consumo e a nova demanda por bens de in-
vestimento.

3 Ver Garcia, Meller e Repetto (1996).
44 Esse resultado est4 baseado em médias simples. As médias ponderadas demonstram um pe-
queno déficit no periodo de 1950-73, principalmente devido ao déficit do Brasil.
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TABELA 4-15.
A Balang¢a Comercial como Proporgdo do PIB, 1950-98

PORCENTAGENS*

PAfS 1950-73 1974-82 1983-91 1992-98
Argentina 0,2 1,0 2,5 -2,3
Bolivia 4,9 53 -4,5 -7,7
Brasil -1,8 -4,4 2,3 -0,3
Chile 3,1 ~-3,9 4,6 3,0
Coloémbia -0,8 ~-0,1 0,4 3,1
Costa Rica -3,6 -7,0 -2,3 ~1,0
México -0,9 ~1,0 3,3 -2,4
Peru 2,0 -1,7 1,7 -3,2
Média simples 0,4 -1,5 1,0 -2,1

Fonte: Elaborada pelos autores com base nas estatisticas da Comissao Econdmica para a AméricaLatinaco
Caribe (CEPAL).
*Calculados em délares constantes.

Os déficits de conta corrente podem desempenhar papel positivo no
crescimento econémico porque seu financiamento implica que o pais rece-
be poupanga externa. No entanto, surgem problemas quando os déficits
chegam a niveis que nio podem ser sustentados. Os crescentes déficits em
conta corrente nas economias dos paises da regiio dao origem a novas preo-
cupagoes sobre sua vulnerabilidade. Por volta do final da década de 1990,
s6 os déficits comerciais alcangaram em média quase 3% do PIB entre os
paises do projeto. A isso se deve acrescentar mais 2% para pagamentos de
fatores em um pais tipico, o que significa que os déficits em conta corrente
se aproximaram de 5%.4> A histéria recente indica que esse nivel estd pro-
ximo ao limite do que os mercados de capital estdo dispostos a financiar,
mesmo em um periodo de liquidez abundante.

Portanto, a questio da vulnerabilidade é muito importante com dois
componentes separados, apesar de relacionados entre si. Um deles diz res-
peito ao comportamento da conta corrente, tanto a balanga comercial
‘como o pagamento dos fatores (dividendos e juros). Embora a conta cor-

4 Essa cifra de 5% representa a contraparte da cifra correspondente ao financiamento externo
do investimento, conforme analisado anteriormente neste capitulo.
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rente esteja em geral em déficit nos paises em desenvolvimento, ja vimos
que o tamanho do déficit varia significativamente. Contrariamente as ex-
pectativas de que as reformas reduziriam os déficits, ocorreu exatamente o
oposto durante os tltimos anos da década de 1990. Para avaliar a impor-
tincia dessa tendéncia, precisamos saber se hd investimentos em anda-
mento que possam diminuir essa brecha.

O outro componente da vulnerabilidade externa diz respeito ao tipo de ca-
pital estrangeiro que financia o déficit da conta corrente. O Capitulo 2 apre-
sentou evidéncias indicadoras das duas tendéncias divergentes nos influxos
de capital na década de 1990 em comparagio ao periodo anterior a crise da di-
vida. Por um lado, a instabilidade dos influxos aumentou devido ao crescente
papel do capital de curto prazo, por outro lado, o investimento estrangeiro di-
reto constituiu uma proporg¢ao maior do total de influxos. Ji que o IED € o tipo
mais estavel de capital, e em geral est4 ligado s exportagdes, os governos im-
plementaram politicas para atrair esse tipo de influxo de capital.

De modo geral, a questdo da vulnerabilidade externa continua sendo
prioritdria na América Latina e no Caribe, conforme ficou evidente duran-
te a contragio econémica na América do Sul em 1998-99. De certa forma,
as reformas exacerbaram o problema através da abertura irrestrita da conta
de capital em muitos paises. Ao mesmo tempo, 0 novo investimento resul-
tante das reformas pode estar produzindo exportagdes que sejam menos
sensiveis a fortes flutuacdes de preco. Uma das medidas de éxito das refor-
mas e das politicas associadas a elas no futuro sera sua capacidade de refor-
car os investimentos, a0 mesmo tempo em que reduz a0 maximo 0s riscos
da abertura irrestrita da conta de capital.

CONCLUSOES

Na maioria dos paises do projeto, na década de 1990, o investimento e a
produtividade do trabalho recuperaram seus niveis anteriores apds quedas
consideraveis durante a década de 1980. Utilizando-se médias simples
para medi-las, ambas varidveis voltam ao nivel igual ou ligeiramente supe-
rior ao que tinham ao final do periodo de substituicio de importagoes.
Ocorreu um padrio semelhante com relagio ao crescimento entre os pai-
ses do projeto, mas o processo de recuperagio nesse caso nio foi tio com-
pleto; o crescimento na década de 1990 permaneceu abaixo daquele alcan-
¢ado no periodo-base de 1950-80. Para prever a tendéncia futura do cresci-
mento € necessario que se tenham dados sobre o investimento e a produti-
vidade no nivel setorial.
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No nivel agregado, as reformas — especialmente a privatizagio e a libe-
ralizagio comercial, mas também a abertura da conta de capital - tiveram
um impacto positivo tanto sobre o investimento quanto sobre o cresci-
mento. De acordo com os resultados econométricos, esse impacto foi bas-
tante pequeno, embora as informagoes qualitativas nos niveis setorial e
empresarial apresentadas no Capitulo 6 indiquem que as reformas podem
ter sido mais importantes do que sugerem os mencionados resultados.
Nio temos informagdes econométricas com relacao a produtividade, mas
a anélise da contabilidade do crescimento indica que este foi o fator decisi-
vo para explicar o comportamento dos paises de crescimento elevado em
contraposicdo aos paises com crescimento baixo. As reformas se traduzi-
ram em uma alocagao mais eficiente de recursos, porém a estabilizagio
macroecondmica desempenhou papel significativo.

O desempenho do investimento, da produtividade e do crescimento foi
heterogéneo entre paises. S4o trés os casos que exibem um padrao seme-
lhante com respeito as trés variaveis. No Chile, todas as trés varidveis au-
mentaram significativamente em comparagio a periodos anteriores, en-
quanto no México e no Brasil todas as trés cairam (ou permaneceram cons-
tantes no caso do investimento no México). Essa uniformidade € esperada,
uma vez que se sabe que o investimento, a produtividade e o crescimento
reforgam-se mutuamente, apesar de a maioria dos paises ter apresentado
desempenho mais variado.

O Chile s6 alcangou um circulo virtuoso entre as trés varidveis a partir
de meados da década de 1980, mais de uma década depois do inicio do pro-
cesso de reformas; até entao o desempenho econdmico posterior as refor-
mas havia sido extremamente instdvel. Os resultados positivos, incluindo
o aumento do investimento e a produtividade total dos fatores, foram esti-
mulados pelas politicas macroeconémicas que se tornaram coerentes com
as reformas, gragas 3 mudanca de politicas ap6s a crise do inicio da década
de 1980. Tais politicas reduziram a incerteza através de uma colaboragio
entre os setores publico e privado. Além disso, embora o Chile fosse o be-
neficidrio de consideriveis quantidades de capital estrangeiro, mantinha
suas contas externas sob controle através de um rapido aumento das ex-
portacgdes ¢ de elevada taxa de poupanga interna, incluindo um superavit
fiscal.

Por outro lado, o Brasil e o México ainda nio conseguiram estimular
uma relagio sustentada e positiva entre o investimento, a produtividade e
o crescimento, embora o México esteja caminhando nessa direc¢ao aplican-
do politicas de ajustes apds a crise de 1994-95. O fator-chave em ambos ca-
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sos foi a incoeréncia entre as reformas e as politicas macroecondmicas,
centradas no uso da taxa de cimbio para controlar a inflagao. No México,
isso ocasionou um grande déficit de conta corrente que fez com que os in-
vestidores hesitassem em empreender projetos de grande envergadura, o
que pode ter estimulado um crescimento mais elevado. A situagao no Bra-
sil era ainda mais séria. As reformas tiveram que coexistir com a hiperin-
flacdo até 1994, e depois as elevadas taxas de juros para proteger a taxa de
cambio sobrevalorizada ampliaram o déficit fiscal e dificultaram o investi-
mento. Embora a situagdo tenha se modificado parcialmente a partir da
desvalorizagio de janeiro de 1999, o resultado ainda nio esta claro.

Os outros casos demonstram um padrio variado, sendo que ou o inves-
timento ou a produtividade ultrapassam seus niveis anteriores, mas niao
ambos. Entre os casos variados, a Argentina, a Bolivia e o Peru aumenta-
ram seu crescimento em comparagio ao periodo-base, enquanto na Co-
16mbia e na Costa Rica a taxa de crescimento diminuiu. A primeira vista, a
diferenga pode ser atribuida as tendéncias da produtividade, mas os fatores
determinantes da produtividade provavelmente se relacionam com as con-
dicGes iniciais das reformas, isto é, o primeiro grupo de paises enfrentou
circunstincias especialmente negativas, perdendo, assim, oportunidades
de investimento e de ganhos de produtividade em comparagio a seus vizi-
nhos mais bem-sucedidos. A partir do momento em que as reformas fo-
ram implementadas e as condigbes macroecondémicas se tornaram mais
estaveis, comegou rapidamente o processo de catching up, em grande parte
através de um acesso cada vez maior aos fluxos de capital estrangeiro. Res-
ta saber se esses beneficios irdo persistir. Os paises que ja apresentavam
anteriormente um bom desempenho nio tiveram a oportunidade de um
catching up facil; podem até mesmo ter perdido para o outro grupo em ter-
mos de investimento.

As reformas nio eliminaram, e podem até ter exacerbado, a instabili-
dade externa. Os déficits comerciais retornaram a niveis que nao eram vis-
tos desde a década de 1970. O papel cada vez maior de fluxos instaveis de
capital de curto prazo no financiamento dos déficits se traduziu em novos
problemas para a gestio macroecon6mica. Ademais, dados os déficits co-
mercial e de conta corrente, uma queda acentuada nos fluxos de financia-
mento poderia ocasionar grave recessio caso 0s governos tivessem que re-
frear a economia para impedir a deflagracio de crises cambiais. Tal proces-
so se tornou evidente no periodo seguinte a crise internacional de 1998 e
especialmente em 1999. Mais uma vez, necessitamos de mais dados con-
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clusivos nos niveis setorial e microecondmico para podermos avaliar as
perspectivas futuras.

Uma anélise no nivel agregado pode oferecer uma visio mais aprofun-
dada e util das caracteristicas do investimento, da produtividade e do cres-
cimento, além de fornecer dados para vincular as reformas a esses proces-
s0s. Pode representar a heterogeneidade entre os paises com respeito ao in-
vestimento € 40 crescimento, € nos orientar quanto a sustentabilidade do
processo. Ao mesmo tempo, um nivel agregado da anilise, que € tipico da
grande maioria dos estudos sobre as reformas, deixa muitas questdes pen-
dentes, mais notavelmente com relagio aos tipos de mudangas estruturais
que ocorreram nas diversas economias e as caracteristicas das tendéncias
de investimento e de produtividade. Trata-se de informaces essenciais
para que se possa fazer recomendacoes de politicas voltadas para melhorar
as ja existentes.
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Emprego e Eqiiidade:
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O IMPACTO CAUSADO PELAS REFORMAS estruturais sobre o em-
prego e a eqiiidade tem atraido menos atengio do que a relagio entre as re-
formas e o crescimento.! As anilises empiricas realizadas em geral conclui-
ram que as reformas tiveram um impacto negativo tanto sobre a criagdo de
emprego quanto sobre a eqiiidade. Tal resultado é contrario aquele previs-
to na literatura do final da década de 1970 e inicio da de 1980, que repre-
sentou o fundamento teérico para as reformas.

Nesses trabalhos sustentava-se que a eliminagio das distorg¢oes causa-
das pelo modelo de industrializagdo por substitui¢io de importagdes (ISI)
criaria mais empregos, especialmente para a mio-de-obra nio-qualifica-
da.? Diversos mecanismos foram especificados, de forma a vincular as re-
formas ao crescimento do nivel de emprego. O mais basico era o de que a
alocagio mais eficiente de recursos facilitaria um crescimento mais rapi-
do, e este por sua vez resultaria em um aumento do nivel de emprego. Isso
iria ocorrer mesmo que as elasticidades permanecessem as mesmas, po-

! Este capitulo faz extenso uso dos dados e da analise de Weller (2000} e Morley (2000). Contu-
do esses autores nio sio responsaveis pelas conclusoes aqui tracadas.

2 Talvez a mais importante das primeiras obras que defenderam as reformas estruturais e as
vincularam ao “problema do emprego” foram as de eger (1978, 1981-83). O fato de que .
Krueger tivesse desempenhado a fungio de economista-chefe do Banco Mundial no inicio da
década de 1980 fez com que suas opinides pesassem além do meio académico.
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rém esperava-se que as elasticidades produto do emprego fossem mais fa-
voriveis devido a uma mudanca na estrutura do investimento e da produ-
¢4o. Projetava-se que o investimento e as mudangas tecnolédgicas levariam
a0 uso mais intensivo da mio-de-obra, uma vez que as alegadas tendéncias
a favor do capital e contra o trabalho fossem eliminadas. Também seria fa-
voravel dar maior énfase as exportagbes com o fim de criar empregos, ja
que se considerava que as exportagdes faziam uso mais intensivo da
mao-de-obra do que os produtos que competiam com as importacoes. Este
ultimo ponto foi coerente com a anilise setorial, que afirmava que a agri-
cultura e a industria leve seriam especialmente favorecidas sob uma nova
estratégia comercial. Por fim, cada vez mais se sustentava que se fossem
reduzidos os elevados custos de contratagio de empregados, a criagio de
empregos aumentaria.

Os mecanismos para aumentar a eqilidade estavam intimamente rela-
cionados aqueles destinados a ampliar o nivel de emprego.2 O elo mais 6b-
vio era através da criacdo de novos empregos com baixo nivel de qualifica-
¢d0, 0s quais presumivelmente seriam preenchidos por aqueles que esti-
vessem desempregados ou em subempregos e, portanto, com rendas mui-
to baixas. A criacdo de muitos desses postos de trabalho nas 4reas rurais
ajudaria a aliviar os maiores focos de pobreza que estavam situados nessas
areas. Esperava-se também que uma maior demanda por mio-de-obra nio-
qualificada teria um impacto positivo sobre os salarios relativos daqueles
que ja estavam empregados. Isto é, o diferencial de salrio entre a mio-de-
obra qualificada e a nio-qualificada diminuiria, melhorando, por conse-
guinte, a distribuig¢io de renda. Previa-se também que a diferenca entre os
lucros e os saldrios deveria diminuir, diante da evidéncia de que a protegido
havia aumentado os primeiros a custa dos segundos. Por fim, a redugéo do
papel produtivo do estado liberaria fundos que poderiam ser destinados a
gastos sociais em beneficio de grupos mais pobres.

3 Embora nio haja dividas de que os proponentes das reformas acreditavam que estas benefi-
ciariam o emprego, existe um maior desacordo quanto a distribuigio da renda ser ou nio objeti-
vo explicito dos reformadores. Balassa e outros afirmaram claramente que sim (1986, pp.
93-94), assim como Krueger (1983, pp. 186-87]. Williamson especificamente o excluiu das me-
didas do Consenso de Washington, afirmando que a Washington dos anos Reagan-Bush nio ti-
nha nenhum interesse pelo assunto {1990, pp. 413-14; 1993, p. 1329). Talvez a conclusio de
Bulmer-Thomas de que ¢ novo modelo econdmico nio foi “adotado principalmente” para redu-
zir a pobreza e melthorar a distribuicio de renda seja a melhor abordagem para a questio (1996,
p. 310).
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Os estudos empiricos sobre o impacto das reformas prestam cada vez
mais atengao ao emprego; um dos exemplos de maior importincia é um
recente conjunto de estudos realizados pelo Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID).* A Organizacgio Internacional do Trabalho (OIT)
também estudou esse tema intensamente.® Tanto o BID quanto a OIT
sustentam que a taxa de crescimento do emprego era mais baixa na década
de 1990 do que na tdltima metade da década de 1980, o nivel de desempre-
g0 aumentava, assim como o setor informal, e a melhoria dos salarios reais
beneficiava principalmente a mio-de-obrd qualificada. No entanto, a ex-
plicagdo para esses problemas, bem como a forma para remedia-los, difere
para ambos, ji que o BID insiste na necessidade de mercados de trabalho
mais flexiveis e a OIT em maior protegio para os trabalhadores.

Alguns analistas académicos, assim como a CEPAL e o BID, realizaram
outros estudos sobre a egitidade, os quais apresentam discrepancia de opi-
nido quanto ao impacto das reformas per se. Embora haja um consenso
quanto a distribui¢do de renda na América Latina ser a mais desigual do
mundo, a andlise do BID enfatiza que houve um aumento da desigualdade
principalmente durante a década perdida de 1980, desigualdade esta que
nio piorou durante os anos 1990. Os autores do BID argumentam que as re-
formas na realidade melhoraram a distribui¢io em comparagio a situagdo
que se apresentaria caso elas nio fossem adotadas.® Os estudos incluidos
nos livros de Bulmer-Thomas e Berry, por outro lado, argumentam que as
reformas deterioraram ainda mais uma situagio que ji era deploravel.”

Este capitulo analisa o emprego, a eqiiidade e as ligagbes entre os dois,
sempre no nivel do agregado. Sustentamos|que o emprego € a eqitidade se
deterioraram em conseqiiéncia das reformas, mas que as mudangas tive-
ram um efeito menor do que o imaginado. Embora a criacio de emprego
tenha sido mais lenta na década de 1990 em relagido ao periodo-base
1950-80, principalmente devido a um crescimento mais lento do PIB, os
problemas mais graves surgiram por causa da ma qualidade de muitos dos
novos empregos. A distribui¢do primaria dejrenda — a medida mais intima-

4BID (1998b); ver também Banco Mundial {1995b e 1995c¢); CEPAL (1997); Edwards e Lustig
(1997).

5 Ver em especial a publicagio anual da OIT intitulada Panorama Laboral de América Latina.

¢ Londoiio e Székely (1997}; BID {1997). Ver dados e anilise das tendéncias da distribuigao de
renda na publicagao anual da CEPAL, Panorama Social da América Latina.

7 Bulmer-Thomas (1996); Berry (1998).
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mente ligada ao funcionamento da economia - deteriorou-se bastante na
maioria dos paises do projeto. Essa tendéncia teria sido mais acentuada se
tivéssemos os dados apropriados. Nio obstante, intervieram também im-
portantes fatores de compensagao, especialmente o fim da hiperinflagao e
o impacto de longo prazo das tendéncias educacionais; por conseguinte, a
distribuicdo de renda familiar mudou menos do que o previsto, seja pelos
defensores seja pelos criticos das reformas.®

O capitulo comega analisando as mudangas demograficas e educacio-
nais e seu papel na determinagio das tendéncias de longo prazo tanto em
relagdo ao emprego quanto a eqiiidade. Passa entdo ao efeito das reformas
sobre o emprego, o desemprego e os saldrios. Depois se concentra nas dis-
paridades salariais e seu papel em estabelecer um vinculo entre os merca-
dos de trabalho e a distribuicdo de renda. As seges seguintes examinam as
distribui¢des primaria e familiar da renda, analisando seus respectivos de-
terminantes, além das diferencas salariais, com énfase nas reformas. A se-
¢do final examina o impacto dos gastos sociais sobre 0 emprego e a eqiiida-
de. Concluimos identificando as perguntas que podem e as que nio podem
ser respondidas através da anilise no nivel agregado.

0S FATORES DA OFERTA: DEMOGRAFIA E EDUCACAO

Os especialistas concordam que as tendéncias de longo prazo no emprego
sdo determinadas pelas mudancas na oferta de miao-de-obra. Mais especi-
ficamente, as mudancas ocorridas a longo prazo com a populacgio econo-
micamente ativa (PEA) sdo explicadas pelas mudangas no tamanho da po-
pulacido em idade de trabalhar [PIT) e pelo periodo que essa populacio de-
cide participar do mercado de trabalho (a taxa total de participacio ou
TTP|. As ultimas duas varidveis seguiram tendéncias distintas na Améri-
ca Latina no periodo pés-guerra. Por um lado, a medida que avanga a tran-
si¢do demografica, cai a taxa anual de crescimento da PIT, diminuindo as
pressoes sobre o mercado de trabalho. Por outro lado, o grau de participa-
¢ao da forga de trabalho, o qual representa o resultado tanto de processos
de longo prazo quanto de oscilagbes tempordrias, ainda estd aumentando,
principalmente devido a uma maior participagio feminina.

8 Em seu livro para o projeto, Morley (2000) enfatiza a caréncia de mudancas na distribuigio.
Nossa énfase ¢ um pouco diferente, principalmente porque conferimos um peso maior 2 falta
de dados sobre os ricos.
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Dentre os nove paises do projeto, a Argentina, o Chile € a Jamaica apre-
sentaram as menores taxas de aumento da PIT na década de 1990 com
menos de 2% por ano, enquanto as taxas da Bolivia, da Costa Rica, do Mé-
xico e do Peru apresentaram taxas acima dos 2,5%; Brasil e Coldmbia se si-
tuaram no meio. As tendéncias da PIT sio influenciadas pelos fluxos mi-
gratorios, bem como pelos indices de natalidade e mortalidade. Na Argen-
tina e na Costa Rica a imigrac¢do contribuili para uma aceleracdo da taxa de
crescimento da PIT, ao passo que na Bolivia, Jamaica, México e Peru a
emigracao foi responsavel pela redugio dessa varidvel.

A taxa de participagio refletiu as tendéncias em sentidos opostos que
se compensam entre si. Conforme mencionado anteriormente, o fator mais
importante para o aumento da TTP foi o crescente papel da mulher na for-
¢a de trabalho. Entretanto, outros processos funcionaram no intuito de re-
duzir as taxas de participacao, incluindo a urbanizacao, o crescimento do

sistema educacional, e a maior cobertura
gundo grupo de fatores significou que as |
na forga de trabalho e se aposentavam mai
a TTP na regido como um todo aumento
ano entre 1990 e 1997-98, mantendo, por
cada anterior. A Figura 5-1 combina os efei
e de participagao para demonstrar seu imp

do sistema de pensoes. Esse se-
Dessoas ingressavam mais tarde
is cedo. Em conseqiiéncia disso,
u em 0,2 ponto percentual por
conseguinte, a tendéncia da dé-
tos das mudangas demograficas
acto sobre o aumento da popula-

¢ao economicamente ativa, que caiu de 2,9% na década de 1980 para 2,5%
na década de 1990.
Essas tendéncias de longo prazo estig
curto prazo ocasionadas por circunstinci
TTP é particularmente suscetivel a flutuaq
déncia delongo prazo devido ao impacto dg
que se modificam no decorrer do ciclo ecor
tem principalmente de pessoas que ingress
lho. A maioria delas pertence a um merc
seja, é membro de uma unidade familiar qu
da da familia.
A TTP oscila em torno de sua média, tanto na fase de expansio quanto

na de contragio do ciclo, e nem sempre na mesma diregio. Quando a eco-
nomia se expande além de sua taxa tendencial de longo prazo, a TTP pode
“aumentar porque as oportunidades adicionais de emprego estimulam as
pessoas que se encontravam anteriormente inativas a procurarem traba-
lho. No entanto, se a fase de expansio do ciclo for prolongada, a TTP pode-

sempre sujeitas a variagbes de
as econ0micas temporarias. A
Oes em torno de sua taxa de ten-
s fatores de oferta e de demanda
nomico. Essas variagdes consis-
am e saem do mercado de traba-
ado de trabalho secundario, ou
1e n4o gera a maior parte da ren-
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ra sofrer uma queda, na medida em que os participantes da forca de traba-
lho secundiria se retiram do mercado para dar prosseguimento aos estu-
dos ou para aproveitar outras oportunidades. Durante a fase decrescente
do ciclo (abaixo da tendéncia de longo prazo), surgem situagoes equivalen-
tes. A TTP pode aumentar na medida em que a forga de trabalho secunda-
ria voltar ao mercado; se persistirem as condigoes econdmicas adversas, a
participacio podera diminuir na medida em que as pessoas perdem a con-
fianga em suas perspectivas de encontrar trabalho.”
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Fonte: Jurgen Weller, Reformas Econ6micas y Empleo: los Mercados de Trabajo en América
Latina y el Caribe, Santiago do Chile, Comissdo Econfmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL).

*Informacdes baseadas nas médias ponderadas de 20 paises da América Latina e Caribe

FIGURA 5-1.
Variag¢ées na Oferta de Trabalho, 1950-2000*

? Na década de 1990, por exemplo, a TTP na América Latina passou pelas seguintes oscilagoes:
(1) um aumento no contexto do crescimento, devido a oportunidades provenientes da demanda
(1991-93); {2) uma queda, ainda dentro de uma situagio de crescimento, devido a uma diminui-
¢ao das pressoes exercidas pela oferta; (3) um aumento na época da recessio, devido a maior
pressio da oferta (1995); {4) queda na recessao, devido A percepgao de que a demanda era desfa-
vorivel [1996); (5) um retorno a primeira etapa, na medida em que o crescimento se recuperava
(1997); € (6] maior participagdo durante uma recessdo (1998], como a ocorrida em 1995.
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Outra importante mudanca na forga de
de instrugao e de experiéncia. Em termos d
gerais de instrugdo na regido no inicio da
bons de acordo com os padrdes internacior
instrugdo de primeiro e terceiro graus, em
respeito 3 instrugio de segundo grau. !9 Em
o0s paises haviam atingido taxas brutas de
vel primdrio, apresentando também um a
las nos niveis superiores.!! Embora os jove
no sistema educacional, grande parcela da
tava um nivel muito baixo de instrugio na
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trabalho teve a ver com os niveis
e éxitos educacionais, os indices
década de 1990 eram bastante
1ais, especialmente nos casos de
\bora estivessem atrasados com
1 meados da década, quase todos
matricula de quase 100% no ni-
umento do nimero de matricu-
Ns permanecessem mais tempo
forga de trabalho ainda apresen-
maioria dos paises do projeto. A

situagdo se mostrava particularmente grave no Brasil, onde quase 60% da

forga de trabalho tinha seis anos ou menos
de 1990.12 Ao mesmo tempo, a transi¢io

queda no crescimento da PIT levaram a u
populagio economicamente ativa da regiic
trabalho era mais experiente e que as press

soas inexperientes haviam relaxado.
As mudangas ocorridas no perfil educa

tantes conseqiiéncias para a equiidade. O a

cacionais na base da distribuigio de renda

tantes formas de tornar a distribui¢do me

mentar o nivel educacional no outro extr

mais ambiguo: 0 aumento da oferta de mig
duzir o ganho salarial dessas pessoas, ma
aumentando mais rapido do que a oferta, i

de estudo em meados da década
demogrifica e especialmente a
im aumento na idade média da
n, 0 que significou que a forca de
Oes causadas pela oferta de pes-

cional da populacdo tém impor-
perfeigcoamento dos niveis edu-
constitui uma das mais impor-
nos regressiva. O efeito de au-
emo da distribuicdo de renda é
)-de-obra qualificada deveria re-
s, enquanto a demanda estiver
r4 ocorrer o oposto. As tendén-

cias demograficas interagem com as mudangas ocorridas no “estoque” de

educagido. Na medida em que a geragao m

¢a0 mais baixos, sai de cena e que a geragig

instru¢do melhor que o de seus pais e avos,
traduzird em maior eqiiidade.!3

19 BID (1993).
11 CEPAL (1999d).

ais velha, com niveis de instru-
mais jovem obtém um nivel de
serd criada uma situagio que se

12 Weller (2000}, com base nas informagdes de consu‘ltores. Ver Birdsall e Sabot (1996) para

uma andlise dos problemas educacionais no Brasil.

13 Para uma anilise do efeito da demografia sobre a eq

jilidade, ver Dureya e Székely (1998).
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O IMPACTO DAS REFORMAS SOBRE O EMPREGO

A forte correlagio existente entre a oferta de mio-de-obra e a geragdo de
emprego total dificulta a analise da demanda de mao-de-obra e sua possi-
vel relagao com as mudancas induzidas pelas reformas. Para minimizar
esse problema, nos concentraremos nas tendéncias ocorridas entre os as-
salariados, a categoria que estd mais intimamente relacionada a deman-
da de trabalho. A Tabela 5-1 ilustra as diferencas entre o nivel total de
emprego e os assalariados, bem como as mudangas ao longo do tempo;
mostra o crescimento econdmico por década no periodo de pds-guerra,
assim como a criagdo do emprego total e assalariado, e as respectivas
elasticidades. Deixando a década de 1980 de lado, que foi claramente ati-
pica, !4 as elasticidades na década de 1990 nio se diferenciaram conside-
ravelmente daquelas no periodo entre 1950-80. Na medida em que a dé-
cada de 1990 refletiu o impacto das reformas, pode-se inferir que estas
nio afetaram — nem positiva nem negativamente — a relagio quantitativa
entre o aumento do PIB e a criagdo de empregos. O que mais sobressai na
tabela com relagdo a tltima década sio as taxas mais baixas de cresci-
mento, que se traduziram em uma lenta criagio de emprego, especial-
mente no que diz respeito aos assalariados.

No entanto, quanto aos dados na Tabela 5-1, trata-se de médias ponde-
radas para a regido latino-americana, e conforme pudemos observar nos
capitulos anteriores, as comparagoes ao longo do tempo baseadas em mé-
dias ponderadas podem ser enganosas devido ao comportamento oscilante
das grandes economias. A Tabela 5-2 se concentra nas médias simples
para os nove paises durante a década de 1990. Estas foram um tanto mais
positivas do que as médias ponderadas regionais com respeito 2 criagao de
emprego (principalmente devido ao desempenho relativamente fraco do
Brasil nesta 4rea), embora nio ocorresse 0 mesmo para as elasticidades.
Nao obstante, os nove paises apresentaram diferengas importantes: uma
elasticidade relativamente baixa para o emprego assalariado em cinco ca-
sos (Argentina, Brasil, Chile, Colémbia e Peru|, uma elasticidade elevada
em trés casos (Bolivia, Jamaica e México) e uma elasticidade média na
Costa Rica.

4 Na década de 1980 ocorreram elasticidades especialmente altas, conseqiientes de um au-
mento na oferta de mio-de-obra diante de um aumento muito lento do PIB; nio obstante, a
PEA estava crescendo mais lentamente que na década de 1970.
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TABELA 5-1.

Crescimento do Emprego e Elasticidades, 1950-90*
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MEDIA ANUAL PONDERADA

ELASTICIDADE

: ELASTICIDADE CRESCIMENTO ~ PRODUTO

CRESCIMENTO CRESCIMENTO - PRODUTO DO DO EMPREGO DO EMPREGO

PERIODO DO PIB DO EMPREGO MPREGO ASSALARIADO ASSALARIADO
|

1950s 51 1,9 0,4 2,5 0,5

1960s 5,7 2,3 0,4 2,7 0,5

1970s 5,6 3,8 0,7 4,7 0,8

1980s 1,2 2,9 2,6 2,4 2,0

1990-97 3,7 2,2 0,6 2,2 0,6

Média 4,3 2,6 0,9 2,9 0,9

Fonte: Jurgen Weller, Reformas Econémicas y Empleo: Ios Mercados de Trabajo en América Latina y el Ca-

ribe, Santiago do Chile, Comissio Econémica para a América
Econdmica, 2000.

Latina e o Caribe {CEPAL)/Fundo de Cultura

*Com relagdo as décadas de 1950 a de 1970, o aumento do emprego corresponde ao aumento da forga de
trabalho. A partir da década de 1950 até a década de 1980, inclusive, os dados se referem a 20 paises; com

relacdo ao periodo compreendido entre 1990 e 1997, os dados correspondem a 17 paises.

TABELA 5-2.

Crescimento do Emprego e Elasticidades, 1990-97

ELASTICIDADE CRESCIMENTO ELASTICIDADE —

CRESCIMENTO — PRODUTO DO DO EMPREGO PRODUTO DO EMPREGO

PAIS DO EMPREGO EMPREGO:OUTPUT ASSALARIADO ASSALARIADO: OUTPUT
Argentina 1,7 0,4 2,3 0,5
Bolivia 6,6 1,6 4,7 1,1
Brasil 1,2 0,3 1,1 0,3
Chile 2,5 0,3 3,3 0,4
Colombia 1,4 0,3 1,1 0,2
Costa Rica 2,7 0,8 2,7 0,8
Jamaica 1,2 0,9 2,2 1,6
México 2,9 1,1 4,0 1,5
Peru 3,8 0,6 1,7 0,3
Média simples 2,7 0,7 2,6 0,7

Fonte: Jurgen Weller, Reformas Econémicas y Empleo: los Me.
ribe, Santiago do Chile, Comissio Econdmica para a América
Economica, 2000.

rcados de Trabajo en América Latinay el Ca-
Latina e o Caribe (CEPAL}/Fundo de Cultura
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Passando de estatisticas agregadas do emprego para os tipos de empre-
g0 que foram criados na década de 1990, na Tabela 5-3 se contrastam o
emprego assalariado e o nao-assalariado nos nove paises. O ntimero de tra-
balhadores assalariados aumentou mais lentamente do que o de trabalha-
dores autébnomos: 2,5% contra 2, 7% em média para os nove paises. No en-
tanto, dada a estrutura do emprego, os novos postos de trabalho assalaria-
do representaram 63% de todos os empregos, ao passo que o trabalho por
conta prépria contribuiu com 31%. Dentro da categoria de assalariado, os
empregos do setor privado aumentaram a uma taxa anual de 3%, enquanto
0s empregos no setor publico foram reduzidos.

Em trés dos nove paises (Bolivia, Colémbia e Peru) os empregos assala-
riados cresceram mais lentamente do que o emprego total, em parte devido
ao fato de que a demanda das empresas privadas nio compensou uma con-
tragio significativa de emprego no setor piblico. Na Argentina, Chile, Ja-
maica e México, as categorias de assalariados apresentaram um cresci-
mento mais ridpido em termos relativos, aumentando seu peso na estrutu-
ra total de emprego. No Brasil e na Costa Rica, os assalariados como grupo
cresceram em um ritmo quase igual ao do emprego total.

Segundo os dados da OIT, o aumento no nimero de assalariados no se-
tor privado na década de 1990 se concentrava em microempresas (ou seja,
com menos de seis trabalhadores] e em pequenas empresas (entre seis e
vinte trabalhadores). Os postos de trabalho nesses dois grupos aumenta-
ram a uma taxa de 3,7% entre 1990 e 1998 em comparacao a apenas 2,3%
nas empresas de médio e grande portes.1®> O conceito da OIT de setor infor-
mal, que tem sido utilizado nas publicagoes sobre emprego, agrega os pos-
tos de trabalho em microempresas e as categorias dos ndo-assalariados.
Embora a definigio do conceito se centre no nivel de produtividade das em-
presas, na préatica foi medido por uma proxy, que agrupa as microem-
presas, 0s autdbnomos, o servigo doméstico e os membros nio remunerados
da unidade familiar. Baseado nessa defini¢do, quase 60% dos novos empregos
em sete dos paises do projeto com dados disponiveis correspondiam ao setor
informal. Prevaleciam especialmente no Brasil, onde houve uma queda no
nivel de empregos no setor formal, em termos absolutos, € na Colémbia.

15 OIT {1999). As cifras estio baseadas em médias ponderadas para 12 paises.



TABELA 5-3.
Crescimento do Emprego de Acordo com o Tipo de Trabalho, década de 1990

PORCENTAGENS
ASSALARIADOS
- SERVICO MEMBROS
PAIS (PERIODO) PRIVADO PUBLICO TOTAL  \uTONOMOS ~ DOMESTICO DA FAMILIA OUTROS TOTAL
Variagdo no emprego
Argentina (1991-97) 1,7 3,2 1,8 -1,0 2,3 n.d. 0,9 1,1
Bolivia {1990-97) 5,5 _1,4 4,7 5,5 -2,9 11,6 16,1 5,5
Brasil (1992-97) 1,1 1,0 1,1 1,5 3,8 -1,9 3,1 1,2
- Chile (1990-97) n.d. n.d. 3,3 2,4 0,6 -4, 0,2 2,5
Colémbia (1991-97) 1,4 0,6 1,1 4,0 0,1 -7,5 _1,4 1,4
Costa Rica {1990-97) 3,5 0,1 2,7 2,8 2,8 4,4 7,8 2,7
Jamaica {1989-96) 3,1 -1,8 2,2 -0,5 n.d. -4,2 14,7 1,2
Meéxico (1991-97) 4,1 3,4 4,0 4,1 8,4 3,0 5,1 3,4
Peru (1991-97] 4,3 -4,7 1,7 5,3 1,7 n.d. nd. 3,8
— Médiasimples 31 0,1 2,5 2.7 2,0 =1,1 4.5 25
Contribuigdo para a variagdo total
Argentina (1991-97) 86,9 13,8 100,7 -20,0 14,7 0 4,5 100,0
Bolivia (1990-97) 42,8 1,4 41,4 34,7 -2,8 12,3 14,4 100,0
Brasil (1992-97) 45,0 4,0 49,0 34,2 22,5 _15,7 10,0 100,0
Chile (1990-97) n.d. n.d. 84,1 22,4 -1,4 5,5 0,3 100,0
Colombia {1991-97) 47,4 3,7 43,8 92,0 0,2 -31,3 5,0 100,0
Costa Rica (1990-97) 63,9 0,7 64,6 20,0 4,4 -6,7 17,7 100,0
Jamaica (1989-96) 122,0 -16,5 105,5 J11,8 0 -16,0 22,2 100,0
México (1991-97) 57,9 4,3 62,2 28,7 9,0 11,2 -11,0 100,0
Peru (1991-97) 32.3 -13.9 18.4 81.0 0.6 0 0 100,0
Média simples n.d. n.d. 63,3 31,2 52 -5,7 59 100,0

Fonte: Jurgen Weller, Reformas Econémicas y Empleo: los Mercados de Trabajo en América Latina y el Caribe, Santiago do Chile, Comissao Econdmica para a Amé-
rica Latina e o Caribe (CEPAL)/Fundo de Cultura Econémica, 2000.
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O emprego informal teve menor relevancia na Argentina € no Chile.'¢ A
idéia que se fundamenta no conceito de setor informal € a de que esse tipo
de emprego é de m4 qualidade, com condigGes precarias de trabalho, sala-
rios baixos e produtividade fraca, e também com uma caréncia de protecio
legal e social. Obviamente isso ndo é sempre verdade, ja que tanto na cate-
goria de autbnomos quanto na de microempresas existem bons postos de
trabalho. O conceito continua a ser utilizado devido a falta de informagées
sobre as caracteristicas dessas ocupagoes e ao pressuposto de que a maioria
delas seja, de fato, precaria.

Mais precéria ainda € a situagdo dos desempregados, cuja presenga na
América Latina aumentou. O nivel de desemprego caiu apenas ligeira-
mente na década de 1990 em comparagio a década de 1980, a despeito de
um maior aumento do PIB. A média de desemprego nos paises do projeto
em 1980-89 era de 9,2%, caindo para 8,2% em 1990-98.17 Nio ¢ de sur-
preender que o nivel de desemprego tenha subido no México e na Argenti-
naem 1995, embora os postos de trabalho tenham se recuperado com bas-
tante rapidez no México. Posteriormente, na mesma década, o desempre-
go subiu no Brasil e particularmente na Colémbia, na medida em que di-
minuiram as taxas de crescimento do PIB naqueles dois paises e que as ta-
xas de desemprego permaneceram elevadas na Argentina. A Tabela 5-4
mostra que a média simples para o nivel de desemprego nos paises do pro-
jeto subiu de 7,6% em 1994 para quase 9,0% em 1995, permanecendo nes-
se nivel até o ano de 1998. Com a queda generalizada nas taxas de cresci-
mento na América do Sul em 1999, o desemprego atingiu taxas histéricas
naquela sub-regido.

O outro lado da equagio do mercado de trabalho diz respeito as remu-
neracgbes. Os saldrios médios reais no setor formal na América Latina
como um todo, bem como nos paises do projeto, melhoraram durante a dé-
cada de 1990 ou pelo menos conseguiram se manter. Na Argentina, Méxi-
co e Peru, no entanto, os saldrios em 1998 eram mais baixos do que em
1980 (ver Tabela 5-5). Devido a uma queda especialmente significativa no

16 Estimativas baseadas em dados da OIT (1999). Nio h4 informagdes disponiveis para a Boli-
via e a Jamaica. Observe que essas estimativas de aumento no nivel de emprego informal sdo
consideravelmente mais baixas do que aquelas mostradas nas publicagoes anteriores da OIT,
devido a mudangas nas defini¢des e métodos de amostragem.

17 A acentuada queda nas taxas de desemprego da Jamaica {tradicionalmente elevadas) desvia as
médias simples. Excluindo-se a Jamaica, o nivel de desemprego entre os paises do projeto na
verdade subiu de 6,9% para 7,2% entre as décadas de 1980 ¢ 1990.



TABELA 5-4.
Taxas de Desemprego, 1990-98

PORCENTAGENS
MEDIA

PAIS 1980-89 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Argentina 5,3 7,4 6,5 7,0 9,6 11,5 17,5 17,2 14,9 12,9
Bolivia 7,9 7,3 5,8 5,4 5,8 3,1 3,6 3,8 4,4 4,1
Brasil 5,4 4,3 4,8 5,8 5,4 51 4,6 5,4 57 7,6
Chile 12,8 7,8 8,2 6,7 6,5 7,8 7,4 6,4 6,1 6,4
Coloémbia 11,3 10,5 10,2 10,2 8,6 8,9 8,8 11,2 12,4 15,3
Costa Rica 6,9 5,4 6,0 4,3 4,0 4,3 5,7 6,6 5,9 5,4
Jamaica 23,2 15,3 15,4 15,7 16,3 15,4 16,2 16,0 16,5 15,5
México 4,4 2,7 2,7 2,8 3,4 3,7 6,2 5,5 3,7 3,2
Peru 7,4 8,3 5,9 9.4 9,9 8,8 8,2 8,0 9,2 8,4
Média simples 9,2 7,7 7,3 7,5 7,7 7,6 8,7 8,9 8,8 8,8

Fonte: Elaborada pelos autores com base nas estatisticas da Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).
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Peru entre 1980 e 1990, a média simples para os nove paises também per-

maneceu mais baixa em 1998 do que em 1980. Em cinco paises, os sali-
rios reais sofreram uma queda no inicio da década de 1990 para logo se re-
cuperarem (Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica e Jamaica). O Méxicoe o
Peru passaram pela tendéncia oposta, com um aumento inicial seguido de
quedas; no caso do México, essa tendéncia era claramente conseqiiéncia
da crise financeira de 1995. Na Argentina, a eliminagio da inflagio foi
acompanhada de saldrios reais quase constantes. Somente o Chile apre-
sentou aumentos continuos durante toda a década.

A teoria nos diz que deveria haver uma relacio inversa entre os sala-
rios e 0 ntimero de empregos criados. A primeira vista, isso nio parece ter
ocorrido entre os paises do projeto durante a década de 1990, isto é, os sa-
larios aumentaram em todas as partes (exceto na Argentina), mas o com-
portamento, tanto do emprego quanto do desemprego, variou considera-
velmente de um pais para outro (sendo que houve um aumento do de-
semprego na Argentina).!® Uma das hip4teses € que os mercados de tra-
balho regionais estdo muito distantes do equilibrio, embora uma andlise
apropriada desse assunto exigisse melhores dados do que os que se en-
contram disponiveis no momento. Os dados de nivel setorial sdo espe-
cialmente importantes, ja que os mercados de trabalho na América Lati-
na tendem a estar fortemente segmentados pelos setores e por outras ca-
racteristicas.

A Tabela 5-6 d4d um resumo qualitativo das mudancas ocorridas, quais
sejam, a taxa de emprego, o desemprego, o emprego assalariado em com-
paragio ao emprego total, os saldrios reais e a produtividade do trabalho. A
tabela atribui um sinal de + onde as condi¢des melhoraram, um sinal de -
onde elas se deterioraram e um sinal de = onde permaneceram relativa-
mente constantes, o que nos permite estabelecer comparagGes entre dreas
de problemas e entre paises. As tendéncias mais positivas ocorreram com
respeito aos salarios reais, que em geral estiveram vinculados aos aumen-
tos de produtividade. O aumento do desemprego parece ser o maior proble-
ma; também esteve com frequiéncia relacionado a produtividade, mas em
uma direc¢io inversa. As mudancas no nivel e no tipo de emprego (assala-
riados como proporgio do total de novos empregos) ocupam posigoes in-
termedidrias nos nove paises.

!8A analise econométrica em Weller (2000) mostra uma relagio negativa entre a criagio de em-
pregos e os saldrios, mas o coeficiente nio € significativo. Ver Tabela 5-7 neste capitulo.



TABELA 5-5.

Meédias dos Saldrios Reais no Setor Formal, 1980-98

1990 = 100
PAIS 1980 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Argentina® 130,0 101,4 102,7 101,3 102,0 100,9 100,7 100,2 99,1
Bolivia® 64,9 93,4 97,1 103,6 111,8 112,6 113,9 123,1 127,5
Brasil® 91,3 85,2 83,3 91,5 92,2 95,7 103,3 106,0 106,1
Chiled 95,4 104,9 109,6 113,5 118,8 123,6 128,7 131,8 135,3
Colombia® 85,0 97,4 98,6 103,2 104,1 105,4 107,0 109,8 108,4
Costa Rica' 115,8 95,4 99,3 109,5 113,6 111,4 109,1 110,0 117,6
Jamaica® 103,4 71,4 75,4 91,6 108,4 105,0 106,7 117,5 120,9
México® 128,3 106,5 114,3 124,5 130,4 113,5 102,3 101,1 103,9
Perul 309,3 115,2 111,1 110,2 127,4 116,7 111,2 110,4 108,2
Média simples 124,8 96,8 99,0 105,4 112,1 109,4 109,2 112,2 114,1

Fonte: Jurgen Weller, Reformas Econémicas y Empleo: los Mercados de Trabajo en América Latinay el Caribe, Santiago do Chile, Comissio Econdmica para a Amé-

rica Latina e o Caribe (CEPAL) Fundo de Cultura Econdmica, 2000.

2 Industria manufatureira.

b Setor privado em La Paz; a cifra de 1980 corresponde na realidade a 1985.

¢ Trabalhadores protegidos pela legislagdo social e trabalhista.

4 Saldrios médios dos trabalhadores nao-agricolas até abril de 1993; depois indice dos salarios por hora.

¢ Operarios nas manufaturas.

f Trabalhadores filiados ao sistema de seguridade social.

& Trabalhadores nio-agricolas no setor privado; a cifra de 1980 na realidade corresponde a 1986.

b Trabathadores do setor privado em Lima.
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TABELA 5-6.
Variagées nos Indicadores do Mercado de Trabalho, década de 1990°

EMPREGO SALARIO  PRODUTIVIDADE

PAfS NIVEL OCUPACIONAL®  DESEMPREGO®  ASSALARIADO’ REAL®  DE TRABALHO'
Argentina - - + = +
Bolivia + + - + -
Brasil - - = + +
Chile + + + + +
Colémbia = - - + +
Costa Rica + = = + +
Jamaica - = + +

México + - + + =
Peru + - - + +

Fonte: Jurgen Weller, Reformas Econémicas y Empleo: los Mercados de Trabajo en América Latina y el Ca-
ribe, Santiago do Chile, Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) Fundo de Cultura
Econdmica, 2000.

2 A avaliagdo se refere a mudancas entre o inicio da década de 1990 e 0 ano de 1998 (Bolivia e Peru: 1997). O
sinal + significa uma mudanga favorével; o sinal - significa uma mudanga desfavorével; = significa uma
mudanga muito pequena ou nenhuma mudanga.

b Mudanga na taxa de emprego (pessoas empregadas como proporgio das PIB).

¢ Variagdo na taxa de desemprego (pessoas desempregadas como proporgio da PEA].

4 Aumento do emprego assalariado com relagio ao emprego total.

¢ Mudanga na média dos saldrios reais no setor formal.

f Mudanga na média da produtividade do trabalho.

A Tabela 5-6 também oferece uma base para comparar os resultados do
mercado de trabalho entre os nove paises. Se transformarmos os sinais po-
sitivos e negativos em +1 e -1 respectivamente, o Chile se situa no alto
com pontos positivos em todas as categorias (uma pontuacio de 5). A Cos-
ta Rica vem em seguida com uma pontuagao de 3, refletindo um desempe-
nho mais fraco na drea de desemprego e na criagio de empregos assalaria-
dos. O México também apresenta uma tendéncia relativamente positiva,
com uma pontuagio de 2, a despeito de um aumento no nivel de desem-
prego € de uma queda no nivel dos salarios em conseqiiéncia da crise de
1994-95. A Bolivia e o Peru obtiveram uma pontuacio de 1. Ambos en-
frentaram um aumento das atividades no setor informal na década de
1990; a Bolivia também sofreu os efeitos de uma baixa produtividade e o
Peru os efeitos do desemprego e do subemprego. Argentina, Brasil, Colom-
bia e Jamaica apresentaram as condigdes de trabalho mais dificeis. Tive-
ram em comum um conjunto geral de caracteristicas em que se destacava
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uma geracgao deficiente de emprego (e, portanto, um alto nivel de desem-
prego), acompanhada de aumentos na produtividade (exceto no caso da Ja-
maica), mas com um pequeno aumento dos salarios.

De que forma as tendéncias gerais no 4mbito das varidveis de trabalho
e as diferencas especificas entre os paises se relacionam as reformas? Até o
momento, examinamos as tendéncias na década de 1990 como indicado-
res para o periodo posterior as reformas, mas o livro de Weller para o proje-
to nos oferece elementos para vincular as reformas e o emprego de maneira
mais direta. A Tabela 5-7 informa os resultados de um exercicio economé-
trico para testar a relevancia de diversas varidveis, incluindo as reformas.!®
A tabela mostra primeiramente uma equacio basica, na qual o aumento
do desemprego € a variavel dependente € o aumento do PIB, os salirios,
uma varidvel de tendéncia para representar o progresso tecnolégico, a taxa
de cambio real e a abertura econémica sio as varidveis independentes. So-
mente a taxa de crescimento, juntamente com a taxa de cimbio real e a va-
riavel de abertura, sio estatisticamente significativas no nivel de 5%. As
equacgoes (2) até a (4) acrescentam trés medidas do indice de reformas.
Essas medidas incluem a média do indice de reformas, a reforma comercial
e a abertura da conta de capital, expressas em médias de cinco anos. Todos
os coeficientes sao negativos e significativos.

Surgem duas conclusoes principais a partir dessa tabela. A primeira é
que a expansio da producido esti intimamente relacionada 2 criagio de
emprego. Nossa hipétese, que est4 incorporada na Figura 1-1 {Capitulo 1},
é de que o0 aumento do PIB representa o principal mecanismo de transmis-
sdo entre as reformas e a dimensio quantitativa do emprego. A conseqiién-
cia disso € que as taxas deficientes de crescimento da década de 1990 —em
comparacao aos primeiros anos do periodo de p6s-guerra, nio a década de
1980 - causaram boa parte do problema ocupacional. A caracteristica de
intermiténcia que distinguiu o crescimento na década de 1990 dificultou
ainda mais a criagdo de emprego. Um crescimento alto e estavel da produ-
¢do pareceria um requisito decisivo para o aumento do emprego.

Uma segunda conclusao extraida da analise econométrica é de que as re-
formas dificultaram o aumento do emprego.?® O coeficiente indica que um
aumento de 10% no indice médio de reformas produziu queda na criagio de
empregos de aproximadamente 0,4 ponto. Tal como ocorreu com a analise
do crescimento, a importincia do impacto varia com a taxa de aumento do

PWeller (2000, Capitulo 4). A anilise econométrica foi realizada por Lucas Navarro.
20Esses resultados sio consistentes com estudos como o do BID (1997} e o de Mirquez e Pagés
{1998).
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emprego no periodo-base. Quanto mais elevada essa taxa, menor é o impac-
to negativo. E claro que na medida em que as reformas aumentam o cresci-
mento, este compensa parcialmente seu impacto negativo. Nao obstante, o
efeito direto é claramente negativo. Essa conclusio se aplica tanto para o in-
dice médio de reformas quanto para as reformas comercial e da conta de ca-
pital. Também € vilida tanto no curto quanto no médio prazo.

TABELA 5-7.
Fatores Determinantes da Criagdo de Emprego*

VARIAVEL INDEPENDENTE (1) @) 3 4)
PIB 0,402 0,389 0,375 0,415
(6.168) (6.022] (5.919) (6.500)
Saldrios reais -0,050 -0,031 -0,033 -0,040
(-1.014) (0,655  [-0,707)  (-0,837)
Tendéncia -0,077
(~1.494)
Taxa de cAmbio real 0,046 0,043 0,041 0,049
(2.136) (2.082) (2.088) (2.288)
Abertura comercial -0,148 -0,079 -0,082 -0,113
(-2.317)  (-1.138)  (-1.230)  (-1.802)
Indice médio das reformas -0,063
(-2.776]
Indice da reforma comercial -0,066
(~2.866)
Indice de reforma da conta de capital -0,030
(-2.586)
Estatistica resumida
R? 0,377 0,392 0,395 0,387
R? ajustado 0,284 0,301 0,305 0,296
N 78 78 78 78

Fonte: Jurgen Weller, Reformas Econémicas y Empleo: los Mercados de Trabajo en América Latina y el Ca-
ribe, Santiago do Chile, Comissio Econémica para a Ameérica Latina e o Caribe (CEPAL] Fundo de Cultura
Econdmica, 2000.

* Avariavel dependente para todas as equagdes € a primeira diferenga dos logaritmos do niimero de pessoas
ocupadas. O modelo é um painel, que utiliza efeitos fixos e uma estimativa de minimos quadrados ordina-
rios, com relagdo aos dados sobre seis paises {Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica e México) para
o periodo de 1985-98. As varidveis independentes sdo a primeira diferenga dos logaritmos do PIB do salirio
real no setor formal, de um indice da taxa de cAmbio real, da relagdo de exportagdes mais importagées como
porcentagem do PIB, e dos indices de reforma descritos no Capitulo 3. Todas as variveis, com excegio do
PIB e dos salérios, sio médias de cinco anos. Nota: As estatisticas t aparecem entre parénteses.
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Embora nio aparegam na tabela, outros exercicios indicam que o efeito
negativo foi particularmente forte para o setor manufatureiro.?! H4 pelo
menos duas razoes para que a anilise setorial proporcione conclusdes mais
s6lidas. Por um lado, os dados setoriais sdo de qualidade superior a forga de
trabalho como um todo. Ademais, somente os assalariados estido inclui-
dos, de forma que os fatores da oferta de mao-de-obra sdo mais fracos en-
quanto elemento determinante da criagio de emprego. Por outro lado, o
setor manufatureiro é o que apresenta mais possibilidades de sair prejudi-
cado pelo aumento das importacoes devido a reforma comercial.

O impacto das reformas sobre o emprego ocorreu em fases distintas.
Conforme foi analisado no capitulo anterior, os investidores hesitaram em
colocar seu dinheiro em grandes projetos imediatamente apés as reformas,
especialmente a partir do momento em que estas eram com freqiiéncia
acompanhadas de instabilidade macroecondmica. A conseqiiente incerteza
fez com que tivessem um comportamento defensivo, incluindo a nao-incor-
poracdo de mudanca tecnolégica, corte de custos, reducio de tamanho
(downsizing) e demissoes; esse padrio prevaleceu especialmente nos seto-
res de bens comerciiveis. Somente depois que as reformas haviam alcan-
¢ado maior credibilidade, as empresas comegaram a investir e a contratar
mais funcionarios.

Utilizando dados anuais para analisar o padrio de emprego no periodo
anterior as reformas, durante as reformas e posterior as reformas para cada
um dos nove paises do projeto, Weller confirma a existéncia de fases no em-
prego, bem como no investimento.2? Nio € de surpreender que os padrdes
do emprego nio fossem simples. Embora o nivel de emprego em geral tenha
sofrido queda no periodo imediatamente apés as reformas, determinadas
caracteristicas proprias de cada pais e o contexto internacional deram ori-
gem a diferengas consideraveis. Por exemplo, a seqiiéncia da estabilizagio e
das reformas parece ter sido importante, assim como os aspectos sociopoli-
ticos das condigdes internas no momento em que se iniciaram as reformas.
A evolucgio da economia internacional, especialmente com respeito 2 dispo-
nibilidade de financiamento internacional, também foi relevante.

Outro fator que deve ser levado em consideragio € a situagio anterior com
respeito ao préprio emprego. Trés dos quatro reformadores radicais (Argenti-

21 Weller (2000, Capitulo 4). Para o setor manufatureiro, o R? ajustado sobe de uma faixa de
0,22 a 0,28 indicada na Tabela 5-7 para uma faixa de 0,52 a 0,60. O tamanho dos coeficientes
também aumenta.

22 Weller {2000, Capitulo 4).
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na, Bolivia e Peru) haviam passado por quedas consideraveis das taxas de em-
prego antes das reformas, devido a condigdes internas especialmente dificeis
que levaram as pessoas a se retirarem do mercado de trabalho.?? Por essa ra-
Z40, as taxas de participacao subiram depois das reformas e da estabilizacio, o
que serviu de estimulo para aumentar o emprego do lado da oferta e compen-
sar os efeitos previstos de uma contracio da atividade economica. A tendén-
cia a elasticidades e taxas de emprego mais baixas também pode ser compen-
sada por taxas de crescimento do PIB especialmente dindmicas.

As inconsisténcias entre as reformas e as politicas macroeconémicas
debilitaram ainda mais a capacidade de muitas economias de criar postos
de trabalho. Uma taxa de cAmbio sobrevalorizada, em conjungio com a
abertura comercial, estimulou as importagoes e debilitou as exportagdes.
As empresas que produziam bens para competir com as importagoes fica-
ram sob extraordindria pressio, e parte de sua reagio inicial foi a demissio
de trabalhadores. Além disso, a combinagio das reformas a uma taxa de
cambio sobrevalorizada afetou os pregos relativos de capital e mio-de-obra,
reduzindo o primeiro com respeito a segunda. O resultado foi um incentivo
para substituir a mio-de-obra, especialmente a mio-de-obra nio qualifica-
da, por capital. Esse conjunto de problemas pode ser mais bem estudado
no nivel setorial, j4 que nem todos os setores foram afetados da mesma
maneira; a analise sera, portanto, retomada no préximo capitulo.

0S SALARIOS E A DIFERENCA SALARIAL

Conforme analisamos anteriormente, os saldrios reais aumentaram na dé-
cada de 1990 em todos os nove paises do projeto, com excegio da Argentina,
onde ficaram estagnados durante toda a década. No entanto, essa conclusio
se baseia no comportamento dos saldrios médios do setor formal, e em al-
guns casos sO ha disponibilidade de dados para a cidade capital ou se limi-
tam ao setor manufatureiro. Nao ha divida de que € necessario melhorar os
dados sobre as remuneragbes em geral, mas nossa principal preocupagio
nesta secio consiste em decompor os salarios médios para ver o que aconte-
ceu com as remuneracoes de diferentes categorias de trabalhadores. Nos es-
tudos sobre esse tema, indica-se que as disparidades salariais constituem
um vinculo entre os mercados de trabalho e a distribui¢io de renda.?*

23 O Chile, quarto reformador radical, também teve uma queda na taxa de emprego, mas neste
caso cla se deveu a uma diminui¢do de longo prazo na taxa de participacao.
24 Ver Bulmer-Thomas (1996); CEPAL (1997); BID {1998b).
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O objetivo € estudar a divergéncia (se houver) nas tendéncias entre os
saldrios de trabalhadores altamente qualificados e os de baixa qualificacio.
Isso pode ser efetuado de diversas maneiras; a mais comum delas, através
do nivel de instrugio. Weller compara duas versdes de uma diferenca sala-
rial baseada no nivel de instrug¢do durante a década de 1990: (1) a diferenca
entre os saldrios de trabalhadores que passaram por instrugio universita-
ria e aqueles com o nivel médio de remuneracao da amostra e (2} de univer-
sitdrios graduados em contraposigao aqueles com 7-9 anos de instrugio (o
equivalente a educacio primdria completa ou talvez um pouco mais, de-
pendendo da estrutura educacional de cada pais). O segundo método em
geral resultou em um diferencial maior.2° Encontra-se um aumento no di-
ferencial em todos os casos 2 excecdo da Costa Rica, embora seja pequeno
na Argentina e insignificante no Brasil.

TABELA 5-8.
Disparidades Salariais no Nivel Educacional, década de 1990°

PORCENTAGENS
UNIVERSITARIOS FORMADOS UNIVERSITARIOS FORMADOS
EM COMPARAGAO A TRABALHADORES EM COMPARAGAO A TRABALHADORES
COM SALARIO MEDIO COM 7 A 9 ANOS DE ESCOLARIDADE
PAIS (PER{ODO) ANO INICIAL® ANO FINAL® ANO INICIAL® ANO FINAL®
Argentina (1991-97) 164,3 169,6 218,3 227,9
Bolivia {1989- 96) 235,0 292,9 251,8 506,4
Brasil (1992-97) 380,2 383,5 553,2 553,3
Chile (1990-96) 231,6 247,9 366,1 448,6
Colombia (1988-95) 222,2 261,6 276,7 327,2
Costa Rica (1990-96} 285,0 273,2 323,1 316,7
Meéxico (1991-97) 182,1 232,1 160,1 302,2
Peru (1991-97) 220,7 275,0 321,0 403,1
Média simples 240,1 267,0 308,8 385,7

Fonte: Jurgen Weller, Reformas Econémicas y Empleo: los Mercados de Trabajo en América Latina y el Ca-
ribe, Santiago do Chile, Comissio Econ6mica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)/Fundo de Cultura
Econémica, 2000.

2 Relacio das médias salariais de grupos especificos.

b Ano inicial do periodo indicado para cada pais.

¢ Ano final do periodo indicado para cada pais.

25 Weller (2000, Capitulo 6.
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Morley utiliza periodos ligeiramente diferentes e compara os gradua-
dos de nivel universitario aqueles que sé tém instruc¢do primaria. Seus da-
dos indicam um padrio semelhante com algumas excegoes.?® Por exem-
plo, os diferenciais na Argentina e no Brasil eram consideravelmente maio-
res do que os mostrados na Tabela 5-8, e o Chile, assim como a Costa Rica,
nio passou por nenhum aumento no diferencial salarial. Estas diferencas
se explicam em parte pelos diferentes anos-base das comparagoes. A andli-
se do Chile feita por Morley se baseia no periodo 1987-96, ao passo que
Weller usa o periodo 1990-96. A diferenga foi fundamental ja que o dife-
rencial salarial diminuiu no periodo 1987-90, apenas para ampliar-se no-
vamente na década de 1990. Ademais, o grupo usado na comparagio com
os universitarios graduados na anélise de Morley era maior do que o grupo
usado por Weller, pois incluia trabalhadores com instrucio secundaria in-
completa, em vez de somente instrugio primaria. Morley também incluiu
a Jamaica, pais excluido da analise de Weller por falta de dados. Por fim,
Weller utilizou assalariados como o universo da anilise, enquanto Morley
utilizou a totalidade dos trabalhadores. Esses tipos de discrepancia clara-
mente afetam os resultados, de modo que se deve ter cuidado ao interpre-
td-los. Nio obstante, a maioria das tendéncias é semelhante nas duas
fontes.

Uma outra forma de operacionalizar o estudo de disparidades salariais
é comparar os resultados entre operarios e funcionarios. Ha dados disponi-
veis para uma série de paises incluindo Chile, Colémbia, Costa Rica, Mé-
xico e Peru. Quase todos 0s casos mostram o mesmo padrao que aquele es-
tabelecido para as comparagdes educacionais: os funcionirios tiveram
mais aumentos salariais do que os operarios, novamente a exce¢io da Cos-
ta Rica.?”

Ambas medidas apontam para um aumento da diferenca salarial ba-
seado no nivel de qualificagio dos trabalhadores, o que representa o oposto
do que previam os defensores das reformas. Uma anélise tedrica apontaria
que os pregos relativos favorecem uma reducao dos custos de capital frente
a uma maio-de-obra mais cara como principal causa para o fendmeno. Tal
mudanga nos pregos relativos se traduziria em uma substituigio da mao-

26 Motley (2000, Capitulo 5).

%7 Garcia-Huidobro {1999); Ramirez e Nuiiez {1999}; Montiel {1999); Lopez {1999]; Saavedra e
Diaz (1999). H4 também indicagdes de um aumento nas discrepancias salariais entre as peque-
nas e as grandes empresas, mas essas diferengas nio sio significativas e nio ha disponibilidade
de dados para muitos paises (Weller, 2000).
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de-obra por capital, € por conseguinte, em um quociente mais elevado en-
tre capital e trabalho. No entanto, de acordo com os dados colhidos por
Morley, as tendéncias de precos relativos nio se manifestaram em ne-
nhum padrio coerente com respeito a relagdo capital-trabalho nos paises
do projeto. O quociente aumentou no Brasil, Chile, Costa Rica e México
na década de 1990, caiu na Argentina, Bolivia e Peru, e permaneceu quase
o mesmo na Colémbia e na Jamaica.28

Se os precos relativos nao sio suficientes para explicar o aumento
das discrepancias salariais, uma das alternativas € uma reestruturagio
das empresas que nio esteve associada ao aumento de mio-de-obra
qualificada como complemento do capital. Por exemplo, a reestrutura-
¢do que envolvesse uma maior utilizagio de servigos terceirizados pode-
ria propiciar o emprego de um ntimero maior de trabalhadores qualifica-
dos no setor terciirio e de um menor nimero de trabalhadores nio qua-
lificados dentro da prépria empresa. O funcionamento do mercado de
trabalho proporciona outra explicagio: a diminuigio do poder dos sindi-
catos provavelmente desempenhou papel importante em alguns paises,
uma vez que os trabalhadores menos qualificados tinham menor proba-
bilidade de serem representados pelos sindicatos, assim como as politi-
cas com respeito ao saldrio minimo, que freqiientemente ficou defasado
com relacao ao salirio médio.

AS TENDENCIAS NA DISTRIBUICAO DE RENDA PRIMARIA

A distribuicdo de renda que estd mais intimamente ligada aos resultados
do mercado de trabalho € a distribuicdo priméria, que mede a renda advin-
da dos fatores de producao. Os dados disponiveis consideram principal-
mente a mio-de-obra e, em menor medida, o capital; ndo temos dados dis-
poniveis sobre outros fatores, particularmente com relacgio a terra. Essa
distribuigio, na qual a unidade de anilise € o individuo, difere das mensu-
racoes baseadas em unidades familiares que sio mais freqiientemente ci-
tadas, e as tendéncias podem diferir. Entretanto, a distribui¢io primaria é
a mais relevante, na medida em que a nossa intengio é entender o impacto
das reformas sobre a distribuigio, onde o funcionamento do mercado de
trabalho representa um mecanismo de transmissio fundamental. Obser-

28 Morley (2000, Capitulo 5}. Os cilculos de Morley sdo bascados nas Penn Tables. Outros da-
dos do projeto mostram uma relagdo um pouco mais estreita, mas ainda sem apresentar uma
forte correlagio entre as diferencgas salariais e a relagio capital-trabalho.
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ve que esta distribui¢do nio incorpora o papel do desemprego, ja que inclui
somente individuos ocupados “remunerados”.??

A Tabela 5-9 mostra tanto as distribui¢des primarias quanto aquelas por
unidade familiar para os paises do projeto, conforme os calculos feitos por
Morley a partir de informacoes de consultores.3? Todos os dados sio prove-
nientes de pesquisas por domicilios que agora sio realizadas rotineiramente
em toda a regido. Esses instrumentos oferecem uma grande quantidade de
informacao sobre as caracteristicas das unidades familiares e sobre determi-
nados tipos de renda. Nio obstante, apresentam duas falhas importantes no
que diz respeito ao estudo do impacto das reformas da distribuicdo. A pri-
meira delas é que estes instrumentos nao incluem necessariamente todos
os tipos de renda; por exemplo, os lucros normalmente no seriam inclui-
dos. A segunda falha é que nio incluem na amostra os grupos mais abasta-
dos da sociedade, os quais temos razdes para acreditar foram os principais
beneficidrios das reformas.3! Por conseguinte, a andlise a seguir provavel-
mente subestima o impacto das reformas no aumento da desigualdade.

Pudemos estudar a distribuigdo primaria em apenas oito dos nove pai-
ses do projeto; nio hd dados disponiveis para a Jamaica. O indice Theil é
usado para medir a distribuigio primaria (no Quadro 5-1 aparece informa-
¢do sobre esse indice e uma comparagio com o coeficiente de Gini, um in-
dicador mais conhecido). Podem ser distinguidos trés padrdes entre os ca-
s0s. O primeiro envolve a diminuigio da desigualdade no Chile {na década
de 1990), Costa Rica e Peru. Nio se dispunha de medidas anteriores as re-
formas para o Chile ou Costa Rica, mas ao comparar os primeiros anos
posteriores as reformas com a observagao disponivel mais recente verifica-
mos que a desigualdade diminuiu ligeiramente. Encontramos um segundo
padrio no Brasil, Colombia e México, onde a desigualdade aumentou do
periodo anterior as reformas até o ano mais recente. Novamente, nenhu-
ma das mudangas foi muito significativa. Por fim, a Argentina e a Bolivia

¥ £ extremamente complicado passar de uma distribuigio primaria para uma distribuicio de
unidade familiar em nivel empirico. Para tanto, tem-se utilizado um método de simulagio em
urm projeto conjunto da PNUD/CEPAL/BID; ver Vos e outros {a ser publicado).

30 Morley (2000, Capitulo 5).

31 Entre os processos em que isto pode ter ocorrido estio incluidos a venda a pregos subsidiados
de muitas estatais, os ganhos de capital obtidos nas bolsas de valores regionais recém-revigora-
das, 0 acesso privilegiado aos mercados financeiros recém-liberalizados para alavancar o capital
existente, as reformas tributdrias que reduziram as taxas marginais aplicadas as rendas mais al-
tas, as taxas de juros elevadas que beneficiaram os portadores de ativos financeiros e a utiliza-
¢do de fundos piblicos para resgatar os bancos do setor privado.
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seguiram um padrao misto, apresentando uma queda no nivel de desigual-
dade entre o periodo anterior as reformas e o periodo inicial posterior as re-
formas, apés o qual o nivel de desigualdade comegou a subir de novo. E
importante frisar que esses resultados sio pertinentes apenas as refor-
mas realizadas nas décadas de 1980 e 1990. Tanto o Chile quanto a Argen-
tina sofreram aumentos consideraveis nos seus niveis de desigualdade du-
rante suas reformas implementadas na década de 1970, embora seja dificil
determinar se isso ocorreu devido as reformas per se ou se devido as politi-
cas repressoras dos governos militares.3?

TABELA 5-9.
Distribui¢do Primdria e Familiar da Renda, 1980-90

PAIS ANTERIOR A REFORMA POSTERIOR A REFORMA MAIS RECENTE
Distribuicdo primdria®

Argentina® 0,293 (1986) 0,268 (1991) 0,283 (1996)
Bolivia® 0,668 (1985) 0,486 (1989) 0,595 (1996
Brasil 0,680 (1985 0,700 (1990} 0,710 (1997)
Chile n.a. 0,658 (1987) 0,636 (1996)
Colémbia® 0,582 (1988) 0,596 (1993) 0,625 (1996)
Costa Rica nd. 0,490 (1988) 0,478 {1995)
Jamaica n.d. nd. n.d.
México 0,200 (1984) 0,270 (1989) 0,290 (1996)
Peru 0,579 (1985) 0,502 (1991) 0,485 {1996)
Distribuicdo familiar®

Argentina® 0,407 (1986) 0,461 (1991) 0,486 (1996)
Bolivia® 0,590 (1985) 0,430 (1989} 0,480 (1996}
Brasil 0,590 {1985} 0,610 (1990} 0,590 (1997)
Chile na. 0,560 (1987) 0,553 (1996}
Colémbia 0,516 (1978) 0,531 (1991} 0,533 (1995)
Costa Rica 0,345 {1986) 0,387 (1988} 0,377 (1995}
Jamaica® 0,436 {1989 0,382 (1993) 0,369 (1996
México 0,474 (1984) 0,537 (1989) 0,540 (1994)
Peru 0,519 (1985) 0,467 (1991) 0,435 (1996

Fonte: Samuel Morley, La distribucién del ingreso en Amética Latina y el Caribe, Santiago do Chile, Co-
missdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) Fundo de Cultura Econémica, 2000.

2 indice Theil. As amplas diferengas no tamanho do indice para distribuigao primaria se devern aos subgru-
pos especificos da populagdo que foram analisados.

b Apenas urbano. ¢ Coeficiente Gini. 4 Os dados correspondem aos gastos, ndo a renda.

32 Em relagdo A distribuigio na década de 1970, ver Berry (1998). Com respeito & Argentina na
mesma década, ver Altimir e Beccaria (1999); quanto ao Chile, ver Larrafiaga (1999).
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QUADRO 5-1.
Duas Mensuragées da Desigualdade

H4 varias mensuracoes de desigualdade, todas elas altamente correlacionadas. Este
capitulo utiliza duas mensuragées, quais sejam, o coeficiente Gini e o indice Theil.

Definigées O coeficiente Gini é uma estatistica resumida derivada da curva
de Lorenz. Esta curva representa graficamente as porcentagens
cumulativas do total de renda recebida em relagao as
porcentagens cumulativas dos receptores da renda, comecando
pelo receptor de menor renda. O coeficiente Gini d4 a 4rea entre a
curva de Lorenz observada e a linha de igualdade absoluta como
proporgio da 4rea total abaixo da linha de igualdade absoluta. A
representagdo formal é:

G=(N+1/N-(2N) D iq

N representa o nimero de grupos de igual tamanho {por exemplo,
um decil de renda) em que a populagdo est4 dividida

qj representa a propor¢ao cumulativa de renda recebida por cada
grupo.
Em principio, o Gini pode variar entre O (igualdade perfeita) e 1

(igualdade imperfeita). Na pratica, ele normalmente varia entre
0,25 € 0,60.

O indice Theil ¢ uma mensuragao de desigualdade de renda dentro
de uma populagio especifica. Se a populagio é dividida em um
nimero definido de grupos de modo que cada individuo desta
populagio pertenca unicamente a um grupo, o indice podera ser
decomposto em dois elementos. Um dos componentes (B} mede a
contribuigio da desigualdade entre as rendas médias dos grupos em
relagio 2 desigualdade total da renda. O outro componente (W) mede
a contribuigdo da desigualdade dentro de cada grupo em relacio 2
desigualdade total. Os provaveis grupos compreenderiam instrugao,
setor, regiao e assim por diante. A representacio formal é:

T=B+W= Y jyilnly/o) + X Ty

T representa o indice de Theil correspondente a populagio total
y; representa a proporgao de renda do grupo iésimo

p; representa a propor¢io da populagido do grupo iésimo

T, representa o indice Theil correspondente ao grupo iésimo

O indice Theil varia entre O (igualdade perfeita) e logaritmo de N
(desigualdade perfeita), onde N representa o tamanho da
populagdo. O indice pode ser normalizado para que fique dentro
deuma faixade O al.
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QUADRO 5-1.
Continuacdo
Vantagens A principal vantagem do coeficiente Gini é que seu valor é
facilmente interpretado. A desvantagem é que diferentes curvas de
Lorenz podem ter o mesmo coeficiente Gini.
A principal vantagem do Indice Theil é que ele pode ser
decomposto. Seus dois componentes indicam as fontes de
desigualdade.
Diferencas Para uma dada distribuigio de renda, os niveis relativos de Gini e

de Theil sdo em geral bastante semelhantes, embora o Theil
tenha um alcance ligeiramente maior. Os dois indices dao
diferentes pesos a diferentes partes da distribuigio em estudo. O
coeficiente Gini d4 um peso maior a parte média da distribuigao,
a0 passo que o Theil d4 um peso maior 2 parcela correspondente
aos deciles mais baixos.

A Tabela 5-9 também mostra dados sobre as tendéncias da distribui-
¢ao familiar nos nove paises do projeto, desta vez usando o coeficiente
Gini. Na maioria dos casos, os padroes sio semelhantes aqueles da distri-
buigdo primaria. A excegdo mais relevante € o aumento constante da desi-
gualdade na Argentina nos dados referentes as unidades familiares. Tal di-
ferenca provavelmente se deve ao fato de que estes dados captam o impacto
do desemprego, que subia rapidamente na Argentina. O Brasil, por outro
lado, ndo demonstra uma tendéncia clara com respeito a distribuicao fa-
miliar. H4 também uma observacio anterior relativa 4 Costa Rica, que in-
dica que o nivel de desigualdade, assim como o da distribui¢do primaria,
caiu ao longo do periodo. Por fim, ha dados disponiveis referentes a distri-
buigdo familiar (dos gastos) na Jamaica que mostram um grau maior de
equidade durante o periodo.

As tendéncias na distribuigdo primdria sio relacionadas as tendéncias
nas diferencas salariais. Para os primeiros dois grupos de paises menciona-
dos anteriormente, tal diferencial em geral se comportou do mesmo modo
que as mensuragoes da distribuicao. Isto é, a diferenca salarial diminuiu
no Chile e na Costa Rica e a distribuicio de renda melhorou.32 Do mesmo

323 Isto de acordo com os dados de Morley, que diferem dos dados de Weller com relagio ao Chi-
le; ver anélise anterior no texto.
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modo, no Brasil, na Colémbia e no México o diferencial aumentou, e a dis-
tribuic¢do de renda tornou-se mais desigual. A situagio fica mais complica-
da nos casos de Argentina, Bolivia e Peru. Esses paises passaram por uma
inflacio muito alta na época em que as reformas foram implementadas.
Tanto as evidéncias tedricas quanto empiricas nos indicam que a redugio
de uma inflacdo elevada tem um efeito positivo sobre a distribuicdo, por-
que a inflagio imp6e uma tributagio pesada aos grupos mais pobres da so-
ciedade.®* Esse fator foi, pelo menos em parte, responsavel pela melhora
inicial da distribui¢io na Argentina e Bolivia, depois do que a desigualdade
voltou a aumentar novamente, de acordo com a diferenga salarial. O Peru é
um caso especial, no sentido de que essa diferenca aumentou considera-
velmente, apesar de o indice indicar uma ligeira queda no nivel de desi-
gualdade. Essa eqiiidade, aparentemente maior, na verdade foi uma dis-
persio menor em torno da renda média que se encontrava em declinio no
periodo de 1985-90; isto é, todos estavam empobrecendo.3> Na década de
1990, o aumento da renda per capita era positivo embora a pobreza conti-
nuasse aumentando.

Novas informagoes sobre o processo, que explicam as tendéncias a de-
sigualdade, podem ser obtidas decompondo-se o indice Theil para esclare-
cer as fontes da desigualdade. As decomposigoes foram realizadas para
uma série de varidveis: instrugio, ocupacao, idade, sexo e localizagdo urba-
no-rural. A Tabela 5-10 mostra a decomposi¢io da instrugido, que é a mais
importante. Os indices totais (que em geral sio os mesmos que aqueles
mostrados para a distribui¢do primaria na Tabela 5-9) estio divididos em
dois componentes: varia¢io na desigualdade atribuida as diferencas exis-
tentes entre 0s grupos que apresentam niveis distintos de instrucio e varia-
¢ao atribuida as diferencas dentro destes mesmos grupos; juntas, as duas
devem somar 100%. Nesse caso, os grupos foram definidos em geral da se-
guinte forma: aqueles com instrucio primdaria incompleta, com primeiro
grau completo, com segundo grau completo, e aqueles com um certo nivel
de instrucdo universitdria ou mais.

34 Morley (1995, especialmente o Capitulo 7).

35 No caso da Jamaica, ocorre um fendémeno semethante, embora se apresente de forma mais
extrema. Apesar de ndo haver dados disponiveis relativos a distribuicdo primadria, a distribuigdo
da renda familiar melthorava durante um periodo no qual a renda per capita estava diminuindo.




TABELA 5-10.
Decomposicdo do Indice Theil de Educagdo

CONTRIBUICAQ PERCENTUAL A VARIAGAO TOTAL

PAfS THEIL TOTAL VARIAQ[\O DENTRO DOS GRUPOS VARIAQ;\O ENTRE GRUPOS
Argentina 1986 1991 1997 1986 1991 1997 1986 1991 1997
0,293 0,268 0,283 73,0 70,9 66,1 27,0 29,1 33,9
Bolivia 1985 1989 1996 1985 1989 1996 1985 1989 1996
0,668 0,486 0,595 88,2 80,0 70,3 11,8 20,0 29,7
Brasil 1985 1990 1997 1985 1990 1997 1985 1990 1997
0,772 0,854 0,809 61,1 61,8 65,0 38,9 38,2 35,0
Chile 1987 1996 1987 1996 1987 1996
n.a. 0,653 0,636 n.d. 100 77,9 n.d. 0 22,1
Colombia 1988 1993 1996 1988 1993 1996 1988 1993 1996
0,432 0,522 0,457 73,3 76,5 63,5 26,7 23,5 36,5
Costa Rica 1988 1995 1988 1995 1988 1995
n.d. 0,355 0,328 nd. 68,9 62,6 n.d. 31,14 37,4
Jamaica 1989 1993 1996 1989 1993 1996 1989 1993 1996
0,341 0,26 0,251 96,0 83,2 83,6 4,0 16,8 16,4
México 1984 1989 1996 1984 1989 1996 1984 1989 1996
0,20 0,27 0,29 80,0 77,8 89,7 20,0 22,2 10,3
Peru 1985 1991 1996 1985 1991 1996 1985 1991 1996
0,537 0,435 0,386 87,9 90,6 79,0 12,1 9,4 21,0

Fonte: Samuel Morley, La distribucion del ingreso en América Latina y el Caribe, Santiago do Chile, Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL)/Fundo de Cultura Econdmica, 2000.
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As diferengas existentes entre as rendas médias dos grupos com dife-
rentes niveis de instrugdo (por exemplo, a renda média de universitarios
formados em comparacdo as pessoas apenas com instrucio primaria) fo-
ram uma fonte significativa e crescente da desigualdade nessa anilise. De
acordo com a Tabela 5-10, as diferencas entre os grupos em geral explicam
entre 1/5 e 1/3 da desigualdade na distribuicio de renda primaéria.3¢ A pro-
por¢io aumentou em todos os paises, com excecio do Brasil e do Chile.
Em geral esses dados sdo consistentes com as tendéncias nas diferengas de
qualificagdo, indicando que as diferencas no nivel de instrugio, que sem-
pre representaram um importante fator na distribuicio, se tornaram ainda
mais importantes nos tltimos anos.

Segundo Morley, a mudanga relativamente pequena na distribuigio de
renda em muitos dos paises parece resultar de duas caracteristicas, que se
compensam entre si: a mudanga da estrutura educacional da forga de traba-
lho, bem como seu efeito sobre os resultados do mercado de trabalho. Por
um lado, a desigualdade aumentou, na medida em que uma propor¢io maior
de renda beneficiava o segmento com maior nivel de instrugio na sociedade.
O crescimento com uso intensivo de mao-de-obra qualificada na década de
1990 aumentou ainda mais a variagao de renda entre os trabalhadores com
maior nivel educacional: o crescimento posterior as reformas criou oportu-
nidades que antes eram acessiveis principalmente aqueles com nivel de ins-
trugio 6timo, nio apenas bom. Por outro lado, também ocorreram as ten-
déncias progressivas na distribuicdo. As melhorias no Ambito educacional
permitiam as pessoas subirem na escala da distribuicio. Isso é progressivo
porque uma fragio menor da forga de trabalho encontrava-se no extremo in-
ferior da distribuigio. Isso é especialmente importante porque a variagio da
renda entre os trabalhadores com nivel de instrugio menor foi muitas vezes
mais acentuada do que nos casos de trabalhadores com nivel de instrugio
mais elevado {por exemplo, diferengas maiores entre as rendas dos trabalha-
dores em microempresas do que entre os trabalhadores de grandes empre-
sas). Considerando-se todos os aspectos, mesmo na maioria dos paises com
um aumento da desigualdade salarial, esses vdrios efeitos praticamente
anularam um ao outro e a distribui¢io mudou menos do que o previsto a
partir exclusivamente das diferengas salariais.?”

3 A Jamaica apresenta um nivel mais baixo de variagio entre grupos, provavelmente devido ao
uso de dados sobre os gastos em vez de dados sobre a renda. Sabe-se que os dados sobre gastos
sdo distribuidos de maneira mais eqiiitativa do que os relativos a renda.

37 Para mais detalhes a respeito dessa discussio, ver Morley (2000, Capitulo 5).
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Embora as diferencgas salariais e a desigualdade entre os grupos fossem
muito importantes, Morley indica que elas s6 explicam cerca de 1/3 da va-
riagéo total das rendas. Isso quer dizer que 2/3 deve ser proveniente de ou-
tras fontes. Algumas dessas fontes sao captadas nas outras decomposigoes
que foram realizadas. As diferengas existentes na renda média entre os
grupos ocupacionais demonstraram ser a segunda maior fonte de desigual-
dade depois do grau de instrugio, sendo responsavel por 20% a 38% do to-
tal. Embora cada um dos estudos de paises tivesse uma classificacio dife-
rente de ocupagdes, a classifica¢do tipica compreendia proprietarios ou
empregadores, empregados, trabalhadores auténomos ou do setor infor-
mal, e em alguns casos também do setor ptiblico e do setor agricola. Assim,
por exemplo, se a renda média dos empregadores aumentasse em compa-
racgdo a dos empregados, isso aumentaria a variagdo entre os grupos. Dos
sete paises com dados disponiveis com respeito a ocupagio, todos apresen-
taram um aumento na variagao entre os grupos na década de 1990, embo-
ra a mudanca fosse pequena nos casos de Brasil e Col6mbia; ndo ha dados
disponiveis para Chile e Jamaica.38

Nem o sexo nem a localizagio urbano-rural parecem ter sido fatores re-
levantes enquanto fontes de desigualdade; cada um deles foi responsivel
por menos de 10% do total, apesar das grandes diferengas na renda entre os
grupos. Embora esse resultado seja contraditério com alguns dos estudos
que enfocam a importincia dos diferenciais de dreas urbanas e rurais, ele
se deve 2 maneira como € calculado o indice Theil. A limitada participagao
feminina no mercado de trabalho, bem como da populagio rural em rela-
¢do a populacio total, faz com que a variagdo entre os grupos seja pouco re-
levante para a desigualdade.

O estudo de caso relativo a Argentina agregou em uma sé andlise os
diversos fatores recém-discutidos, chegando ao impacto cumulativo da
variagio entre os grupos com relacdo ao nivel de instrugio, ocupagio, ida-
de e setor. Cada um deles foi somado depois de ser considerado o impacto
daqueles que ja estavam incluidos na analise. Juntos explicam 48% da va-
riagdo na desigualdade entre o total da forga de trabalho na Grande Bue-
nos Aires em 1986 antes das reformas e 58% em 1997. Quando o univer-
so analisado se limitava a assalariados, as porcentagens eram de 5 a 7
pontos mais altos.??

38 Morley {2000, Capitulo 5).
3 Altimir e Beccaria (1999).
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A conseqiiéncia mais importante dessa anilise de decomposigao foi o re-
forco da importincia das diferencas educacionais na criacio de desigualdade,
conforme ja havia sido indicado pelo comportamento da diferenca salarial ba-
seada no nivel de instmgio. H4 dados complementares a esse respeito prove-
nientes de estudos especiais realizados por consultores do projeto sobre os
principais grupos de renda nas pesquisas em domicilios. Segundo a analise
desses estudos realizada por Motley, a decomposigio do indice Theil entre os
universitarios formados e todos os outros mostrou que a contribuigio do gru-
po universitario para a desigualdade global foi tio grande que compensou
completamente as tendéncias favoraveis no resto do universo pesquisado. Ou
seja, a desigualdade entre as rendas teria diminuido em todos os paises, com
excecio, talvez, da Argentina, se nio fosse pela crescente desigualdade dentro
do grupo universitario e entre esse grupo e todos os outros.*

0 IMPACTO DAS REFORMAS SOBRE A DISTRIBUIGAO
DE RENDA FAMILIAR

A existéncia de mais dados sobre a distribui¢do familiar, em comparagio
com a distribuigio primaria, nos permite ir além da anélise de “antes e de-
pois” e realizar uma estimativa direta do impacto das reformas sobre a
equiidade. Para tanto, Morley criou um modelo de regressio para os nove
paises do projeto (além de sete outros) para o periodo de 1970-95.4! A es-
tratégia utilizada foi criar um modelo baseado em varidveis que, de acordo
com a literatura pertinente, afetam a distribuigdo, para posteriormente
acrescentar os indices das reformas (Tabela 5-11).

Ao contrério de quase todos os outros estudos, Morley encontra evidén-
cias da existéncia da chamada curva de Kuznets.*? Trata-se da curva em for-
ma de U invertido descoberta por Simon Kuznets na década de 1950 para
mostrar a relagdo entre a renda e sua distribui¢io nos Estados Unidos e na
Gra-Bretanha. Kuznets afirma que ao aumentar a renda a distribuigio se tor-
na mais desigual, ao passo que além de um ponto de inflexio, a desigualdade
diminui. A Figura 5-2 mostra uma representacio da curva basica de Kuznets.

40 Morley (2000, Capitulo 7).

41 Os outros sete paises eram Equador, El Salvador, Honduras, Paraguai, Reptiblica Dominica-
na, Uruguai e Venezuela (Morley, 2000, Capitulo 4).

“2 [Kuznets, 1955). A razio para que esse estudo se diferencie dos outros com respeito 4 curva de
Kuznets é que ele apresenta quantidade muito maior de observagdes, além de abranger um pe-
riodo maior de tempo.
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TABELA 5-11.
Fatores Determinantes do Coeficiente Gini da Desigualdade de Renda*
VARIAVEL INDEPENDENTE 1) 2)
Renda -0,0001 -0,0001
(-7.971) (-7.246)
1\Renda -336.4263 -251.9830
(~4.002) (~3.394)
Inflagio 0,0138 0,0165
(1.703] (1.979)
Instrugio universitiria -0,0039 -0,0093
(-1.381) (-3.564)
Instrucio primaria 0,2311 0,1441
(3.258) (2.032)
Tendéncia -0,0030
(-3.176)
Tendéncia * renda 0,0000 0,0000
(7.146) (5.780)
indice médio de reformas 0,0633
(2.900)
indice de privatizagio 0,0604
‘ (3.011)
indice de reforma tributéria 0,0514
(2.717)
indice da reforma financeira -0,0228
(-2.337)
Indice da conta de capital -0,0156
(~0,918)
indice de reforma comercial 0,0282
(1.620)
Varidvel dummy de amostra urbana -0,0320 -0,0305
(-6.704) (-6.325]
Varidvel dummy de pesquisa sobre gastos -0,0838 -0,0813
(~2.862) (<2.726)
Varidvel dummy da CEPAL como fonte de pesquisa -0,0530 -0,0523
(~9.448) (~9.565)
Variavel dummy de pesquisa domiciliar -0,0154 -0,0132
(-3.018) (-2.729]
Resumo das estatisticas
r” 0,976 0,979
R? ajustado 0,973 0,976
Numero de observagdes 262 262

Fonte: Samuel Morley, La distribucién del ingreso en América Latina y el Caribe, Santiago do Chile, Co-
missao Econdmica para a América Latina e o Caribe {CEPAL) Fundo de Cultura Eeondmica, 2000.

* A varidvel dependente é o coeficiente de Gini. O modelo é um painel, utilizando os efeitos fixos e uma esti-
mativa de minimos quadrados ordinérios para os dados referentes a 17 paises, para o periodo 1970-95. As
variaveis independentes sdo o PIB per capita; o inverso do PIB per capita; uma varidvel dummmy para a infla-
¢ao (1 se for acima de 1000% ao ano, se nio zero}; porcentagem da populagio com nivel universitario; por-
centagem da populagio com nivel de escolaridade abaixo de 12 grau; uma varidvel de tendéncia; uma varia-
vel de tendéncia multiplicada pelo PIB per capita; o nivel atual dos indices de reforma (descrito no Capitulo
3]; e varidveis dummy para amostragem apenas urbana, dados sobre gastos € nio sobre a renda, amostras
cuja fonte € a CEPAL, e dados familiares e nio-individuais.

Nota: as estatisticas t aparecem entre parénteses.
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H4 duas variveis de tendéncias no modelo que descreve as mudangas
ocorridas no formato da curva de Kuznets. A primeira delas, que é a inter-
secido das equacgoes, é negativa e significativa, indicando um deslocamento
descendente da curva ao longo do tempo; este, por sua vez, € progressivo ja
que a desigualdade nio sobe tanto no periodo de crescente desigualdade.
Tal processo é ilustrado pelo deslocamento entre as curvas (1) e (2) na Fi-
gura 5-2. A segunda varidvel de tendéncia, que interage com a prépria va-
ridvel de renda, é positiva e significativa. A interpretagio nesse caso é que a
inclinacio do lado esquerdo da curva de Kuznets se torna mais ingreme ao
longo do tempo, ao passo que o lado direito fica mais plano e o ponto de in-
flexdo se desloca para a direita. O crescimento se torna menos progressivo,
ja que os paises se véem diante de uma desigualdade maior nos primeiros
anos e levam mais tempo para atingir a parte positiva da curva. Tal mu-
danga est4 ilustrada na curva (3).

Desigualdade ~
- ~

Fonte: Elaborada pelos autores.

3Curva bésica de Kuznets.

bCurva de Kuznets modificada pela variavel de tendéncia na intersecdo t.

“Curva de Kuznets modificada pela varidvel de tendéncia interagindo com a renda.

FIGURA 5-2.
Exemplos de Curvas de Kuznets

O modelo de regressao reforga a discussio anterior acerca da importan-
cia da instrugao e de seu impacto sobre as remuneracdes, dependendo do



EMPREGO E EQUIDADE: DESAFIOS PERMANENTES 161

nivel de instrucido recebido por uma pessoa. Um nivel baixo de instrucio
(que nio vai além de instrugio primadria) tem um efeito negativo muito
forte sobre a distribui¢io de renda. Quanto mais alta a proporcéo de tais
pessoas na sociedade, mais desigual sera a distribuigio de renda. Inversa-
mente, a instrugdo universitdria é progressiva, porém o efeito é muito
menos relevante do que a variavel de baixo nivel de escolaridade.

O modelo indica que a inflagio é regressiva, a0 menos em niveis muito
elevados. Os episddios de inflagio de mais de 1000% apresentam um im-
pacto negativo sobre a distribuicio. Isso é consistente com a observagao fei-
ta anteriormente de que a eliminacio da hiperinflacio em diversos paises
pode ter auxiliado a reduzir os niveis de desigualdade, pelo menos no curto
prazo. Niveis mais baixos de inflagio nio parecem ter muito impacto so-
bre a desigualdade.

A distribuigio de terra é a inica medida de distribuigio de ativos do
modelo. Essa variavel s6 € significativa com o uso de um modelo de efeitos
aleatérios (o qual tem uma tnica intersecdo para todos os paises). Nesse
caso, a distribuig¢do desigual de terra na América Latina apresenta um im-
pacto negativo sobre a distribuicio de renda, como previsto. Se for utiliza-
do um modelo de efeitos fixos, as interse¢des de cada um dos paises pare-
cem absorver o efeito da distribuigao de terra, e a variavel perde sua rele-
vancia.*3

Com relagio ao impacto das reformas sobre o nivel do coeficiente Gini,
as equacoes indicam que o indice médio das reformas teve um pequeno,
embora negativo, efeito sobre a distribuigio. Isso confirma os dados quali-
tativos e de estudos de caso de fontes como Bulmer-Thomas e Berry.** O
tamanho do coeficiente relativo ao indice global das reformas significa que
ao aumentar o indice em 10%, o coeficiente Gini aumenta em 2/3 de um
ponto percentual.

Deve-se acrescentar duas observagoes de precaugio a respeito do im-
pacto das reformas. Primeiramente, quando analisamos os efeitos das re-
formas, as outras variiveis sio mantidas constantes. Se as reformas au-
mentassem a taxa de crescimento ou reduzissem a inflagdo, como parece
que ocorreu em alguns paises, o efeito positivo daqueles dois fatores pode

3 Qutras vari4veis, incluindo a inflagdo e um alto nivel de escolaridade, também tém um im-
pacto maior se nio forem incorporadas ao modelo os coeficientes dos paises considerados indi-
vidualmente.

44 Bulmer-Thomas (1996); Berry (1998).
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ter tido um peso maior do que o efeito negativo direto das proprias refor-
mas. Em segundo lugar, diferentes reformas podem ter tido impactos dife-
rentes e de compensacio, de tal modo que determinados conjuntos de re-
formas podem ter produzido diferentes efeitos dependendo de quais delas
foram implementadas. Essa conclusio questiona a freqiiente suposicio de
que as reformas se reforgaram mutuamente. Obviamente nio foi esse o
caso da distribuigdo de renda.*®

Para estudar mais a fundo este tltimo ponto, Morley desagrega o indice
global de reformas nos cinco componentes apresentados no Capitulo 3: li-
beralizacdo comercial, liberalizacdo financeira interna, abertura da conta
de capital, reforma tributéria e privatizacdo. A interpretacdo do impacto
das reformas individualmente é complicada. Para ampliar a amostra, fo-
ram utilizadas pesquisas com diferentes caracteristicas, incluindo algu-
mas pesquisas que abrangem apenas dreas urbanas, junto a outras que sao
baseadas em uma amostra nacional. No caso de uma amostra apenas ur-
bana, foi incluida uma variavel dummy para captar a diferenca. Essa varia-
vel mostrou-se sempre significativa e negativa, o que quer dizer que a desi-
gualdade foi menor nas dreas urbanas do que num pais como um todo. Por
conseguinte, isso nos proporciona trés conjuntos possiveis de observagoes:
somente urbano, nacional e uma combinacao dos dois {incluindo a varia-
vel urbana ficticia). O modelo apresentado na Tabela 5-11 representa a
amostra combinada.

Apesar de as trés amostras produzirem resultados relativamente seme-
lhantes para o indice agregado de reformas, elas também apresentam re-
sultados bastante diferentes para as reformas individualmente. Isto €, pelo
menos parte das reformas parece ter se comportado de forma distinta no
ambito urbano e no rural. Os resultados estdo resumidos na Tabela 5-12.
Trés das reformas produzem resultados consistentes nas trés amostras: a
liberalizagao comercial e a reforma tributaria foram sempre regressivas, e a
abertura da conta de capital sempre progressiva. Em alguns casos, os coefi-
cientes sdo estatisticamente significativos, enquanto em outros casos nio.
A reforma financeira interna e a privatizacio aparecem regressivas em
duas das trés amestras, mas cada uma delas é progressiva em uma amos-
tra, indicando que nés realmente nio sabemos o suficiente sobre estas
duas reformas para emitir um julgamento.

4 Ver a matriz de correlacio de cada uma das reformas individualmente no Capitulo 3 (Nota 7}.
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TABELA 5-12.

Impacto dos Indices das Reformas Individuais sobre a Distribuicdo
da Renda Familiar

AMOSTRA AMOSTRA AMOSTRA
TIPO DE REFORMA COMBINADA URBANA NACIONAL
Liberalizagdo das importagoes Regressiva Regressiva Regressiva *
Abertura da conta de capital Progressiva Progressiva *  Progressiva *
Reforma tributaria Regressiva Regressiva Regressiva *
Liberalizagio financeira interna Progressiva * Regressiva Regressiva
Privatizacdo Regressiva Progressiva Regressiva

Fonte: Samuel Morley, La distribucion del ingreso en América Latina y el Caribe, Santiago do Chile, Co-
missdo Econdmica para a América Latina e o Caribe [CEPAL) Fundo de Cultura Econémica, 2000
Significativa no nivel de 1%.

O impacto regressivo da reforma tributiria nio é surpreendente. A re-
forma tributaria foi estruturada de forma a compreender a reducgio das ta-
xas maximas dos impostos das pessoas fisicas e juridicas, bem como a mu-
danca de certos tributos diretos para indiretos {imposto ao valor agregado).
Muito embora haja evidéncias indicando que existe uma forte evasio fiscal
na América Latina, alguns impostos tém aliquotas bastante elevadas, de
forma que era de se esperar que as mudangas de tipos e taxas de impostos
aumentassem a desigualdade.*¢ Se isso propiciou mais investimento e
mais empregos, conforme defendem os economistas da oferta nos Estados
Unidos, tal efeito seria registrado em outras variaveis.

O efeito da reforma comercial sobre a distribui¢io de renda é mais
controverso. Apesar de Londofio e Székely, por exemplo, encontrarem re-
lagio positiva entre a reforma comercial e a eqiiidade, os resultados de
Morley sio consistentes com outros estudos quanto a encontrar uma re-
lagdo negativa.*’” Em especial, a reforma comercial parece ter um efeito
mais regressivo sobre a distribui¢ido nacional do que a urbana, indicando
que o efeito negativo que a perda de protecio e de subsidios provoca na
agricultura foi mais significativo do que a perda de proteg¢io no setor ma-
nufatureiro. Conforme analisado anteriormente neste capitulo, havia a
expectativa de que a abertura comercial iria favorecer a mao-de-obra nao

46 CEPAL (1998b).

* Londofio e Székely {1997). H4 diversas diferencas entre a anilise de Londoifio e Székely e
aquela apresentada aqui: eles utilizam apenas amostras urbanas, abrangem um periodo de tem-
po muito mais curto e nio incluem outras varidveis em suas equagdes. Por conseguinte, nio é
de se estranhar a diferenga nos resultados. Outros estudos que acham uma relagio negativa sdo
Robbins (1996] e, até certo ponto, Spilimbergo, Londoiio e Székely (1997).
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qualificada em geral e a agricultura em particular, o que por sua vez me-
lhoraria a distribuigio; ji vimos que isso nio ocorreu.

Por fim, a abertura da conta de capital parece ter sido progressiva. Essa
reforma tem recebido pouca atengio até o momento, portanto nio temos
resultados para estabelecer uma comparacdo. Uma das formas através da
qual um maior acesso ao capital estrangeiro afetaria a distribuicio seria a
reducio das taxas de juros no mercado interno na medida em que as gran-
des empresas vio ao exterior a procura de recursos. Outro mecanismo diz
respeito a reducio das taxas de lucro (consistente com outros resultados de
Morley sobre a distribui¢do da renda aos fatores produtivos) dos empresa-
rios locais e de instituig¢oes financeiras do pais. A entrada de capital estran-
geiro também poderia apresentar como impacto positivo adicional maior
demanda por mio-de-obra, porém isso iria depender da modalidade desse
capital, bem como da reacdo das empresas locais.

O IMPACTO DO GASTO SOCIAL SOBRE A EQUIDADE

Dado o elevadissimo grau de desigualdade na América Latina e no Caribe,
muitos defensores das reformas recorrem ao gasto social do governo, espe-
cialmente para educagio e satide, como forma de mitigar a desigualdade.
Tal gasto apresentaria a vantagem adicional de simultaneamente promo-
ver o crescimento e melhorar a qualidade da forga de trabalho. Portanto,
para fechar este capitulo, analisaremos a evolugio e o impacto do gasto so-
cial. Tal anélise nio € ficil: os dados disponiveis sdo escassos e em geral
nao se pode compara-los entre os paises. Nao obstante, podemos obter al-
gumas idéias iniciais sobre a questiao que nos preocupa; para uma analise
mais detalhada é necessario aguardar mais informacoes.

No Capitulo 3, vimos que o gasto social aumentou nos nove paises na
década de 1990 em comparagao a década anterior. Nio obstante, conforme
vimos na Tabela 5-13, as prioridades variam de acordo com o pais em ter-
mos de gastos em capital humano (isto é, educacio e satide) diante de outros
tipos de gastos (em especial a seguridade social). A disting¢io é importante j4
que a educacdo (especialmente a primaria) e a satde sio os tipos mais pro-
gressivos de gastos, no sentido de que uma grande proporgao € destinada a
familias de baixa renda. Os beneficios de seguridade social, por outro lado,
sio destinados, em sua maioria, aos grupos de renda média.*® Conseqiiente-
mente, um indicador inicial, e bastante geral, para analisar o impacto distri-
butivo do gasto social € a alocacido de verbas para diferentes usos.

48 Ver analise em CEPAL (1999c).



TABELA 5-13.
Gastos Sociais com Capital Humano, 1990-97

PARTICIPAGAO

INSTRUCAO? SAUDE* CAPITAL HUMANO” DE GASTO SOCIAL®
PA[S 1990-91  1996-97 1990-91  1996-97 1990-91 199697 199091  1996-97
Gasto elevado?
Argentina 228 334 274 362 502 696 41,1 44,3
Brasild 55 43 115 89 170 132 35,7 23,2
Chile 89 167 72 128 161 295 35,5 40,8
Costa Rica 113 153°¢ 174 193¢ 287 346° 64,6 62,8°
Gasto médio?
Colémbia 70 113 26 95 96 208 52,7 53,3
Jamaica 114 132° 61 64°¢ 175 196° 74,5 80,2°
México 113 153 141f 164 254 317 89,9 90,1
Gasto pequenod
Bolivia 28 59 11 14 39 73 71,4 61,2
Peru 31 37 10 8 41 45 n.a. 55,3
Média simples 93 132 98 124 192 257 58,2 56,8

Fonte: Rossana Mostajo, “Gasto social y distribucién del ingreso: caracterizacién e impacto redistributivo en paises seleccionados de América Latinay el Caribe”, sé-

rie Reformas Econdmicas n® 69 {LC\L.1376), Santiago do Chile, Comissdo Econ6mica para a América Latina e o Caribe {CEPAL), 2000.

2 Gastos em doélares de 1997.

b Soma de instrugio e satide.

¢ Capital humano como proporgio dos gastos sociais.

d Classificados de acordo com o total de gasto social (ver Tabela 3-8)
€ Inclui apenas o governo central (federal).

f Apenas 1996.
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A Tabela 5-13 indica que o gasto per capita destinado a educacéo e sau-
de subiu em quase todos os paises na década de 1990. O maior aumento
foi na Col6mbia, com 117%; O Chile e a Bolivia também apresentaram
grandes aumentos, de 84% e 87%, respectivamente. O capital humano
como proporgao do gasto social seguiu um padrio distinto: os paises que
tradicionalmente tinham um gasto social alto empreenderam programas
de seguridade social de grande envergadura e, portanto, tiveram um ele-
vado gasto nesta 4drea; destinaram uma proporg¢iao menor, equivalente ao
capital humano. Esse padrao se deu em todos os paises do projeto com ex-
cegdo da Costa Rica. Na Argentina, Brasil e Chile, menos da metade do
gasto social foi destinada ao capital humano, ao passo que nos paises com
gasto médio e baixo (além da Costa Rica) a maior parte foi destinada a
este fim. J4 que as estatisticas mexicanas incluem os gastos de satide aos
de seguridade social, é impossivel estabelecer essa comparacio. Se partir-
mos do principio de que os gastos com educagio e saide foram mais ou
menos iguais, 0 México se encaixaria no segundo grupo com uma elevada
proporcao de capital humano no gasto social. Ao estabelecer uma compa-
ragio entre o inicio e o final da década de 1990, o capital humano como
proporg¢io dos gastos sociais aumentou em 5 a 8 paises em que hé dispo-
nibilidade de dados, embora a média simples tenha sofrido uma ligeira
queda de 58% para 57%.

Indo um pouco além das consideragdes acerca da alocagio dos gas-
tos destinados ao capital humano, a Figura 5-3 apresenta mensuragio
mais especifica do impacto redistributivo dos gastos com instrugio pri-
maria e saude para oito dos nove paises do projeto. (Nio hd dados dispo-
niveis para o México.] Com base em um indice de concentragio, que
mostra o quociente de gasto social destinado aos 20% mais pobres da
populacdo em comparacgio aos 20% mais ricos, a figura demonstra que
0s gastos com instrucdo primadria estdo mais concentrados nos pobres
do que os gastos com satide. Além disso, mostra as grandes variagoes de
comportamento com relagio aos gastos nessas duas dreas; tal diversida-
de se d4 tanto entre os paises quanto entre os dois tipos de gasto. Na Co-
lémbia, por exemplo, o gasto com satde é regressivo (o indice de con-
centragio é em torno de 1), enquanto que o gasto com instrugio prima-
ria é muito progressivo (um indice de aproximadamente 9}. A Argentina
¢ igualmente distributiva em ambas areas, ja que os dois indices estio
ao redor de 8.
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Fonte: Rossana Mostajo, “Gasto social y distribucién del ingreso: caracterizacién y impacto
redistributivo en paises seleccionados de América Latina y el Caribe”, série Reformas
Econdmicas n? 69 (LC/L. 1376), Santiago do Chile, Comissao Econdmica para a América Latina
e o Caribe (CEPAL), 2000.

3Relagdo entre os beneficios dos 20% mais pabres e os 20% mais ricos.

bRelacdo entre os beneficios dos 20% mais pobres e os 20% mais ricos.

9

FIGURA 5-3.
Indice de Concentragdo: Educagdo Primdria e Satide®

A Tabela 5-14 fornece dados mais detalhados sobre o comportamento
do gasto social total nos quatro paises do projeto para os quais ha disponi-
bilidade de informacgio (Argentina, Brasil, Chile e Colombia}. O primeiro
indicador é um indice de meta (targetting index), que compara a proporgiao
de gasto social recebida pelos grupos pobres da populagio (de acordo com
os critérios de cada pais) a sua proporgao na populagdo como um todo.
Embora os dados indiquem que tenha ocorrido alguma redistribuigio, o
pais com a proporgiao mais elevada nio atingiu um nivel de 2, que nesse
caso significaria que os pobres receberam duas vezes a quantidade de gas-
tos do cidadao médio. Em geral, todos os paises empreenderam esforgos de
redistribuigio, apesar de ainda haver espago para melhora se for de seu de-
sejo seguir com essas politicas.

A segunda medida na tabela é o indice de concentragio analisado ante-
riormente. A este respeito, o Chile se destaca com uma propor¢ao de gasto
social dirigido aos 20% mais pobres, representando mais de 17 vezes a pro-
porgio do mesmo gasto destinada aos 20% mais ricos, enquanto os outros
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oscilam entre duas e trés vezes. A alta concentracido do gasto social entre os
grupos de baixa renda no Chile nio foi resultante de uma propor¢iao muito
maior de gasto social destinado aos 20% mais pobres. O principal fator de-
terminante foi a pequena proporgio destinada aos 20% mais ricos em
comparagio aos outros paises (2% e 12%, respectivamente). A Argentina e
o Brasil apresentam distribuigtes de gasto social bastante semelhantes,
embora o primeiro seja relativamente mais progressivo ja que uma parcela
menor é destinada aos 40% mais ricos. Dos quatro paises, é a Colémbia
que apresenta a situa¢ido menos progressiva; os 20% mais pobres recebem
a menor propor¢io da nossa amostra de paises, enquanto os 20% mais ri-
cos recebem a maior proporgio.*’

O terceiro indicador mostra a porcentagem do gasto social total recebi-
do pelos grupos definidos como pobres em cada pais. A proporcdo varia en-
tre 1/4 e a metade do total. Embora esse indicador deva ser considerado em
conjunto com a propor¢do da populagio pobre de cada pais (o quociente
apresentado no indice de meta), ndo obstante ele é também 1til para de-
monstrar a potencialidade de um melhor direcionamento do gasto social.

TABELA 5-14.
Impacto Redistributivo do Gasto Social, década de 1990

PROPORGAO DE GASTO

INDICE DE SOCIAL RECEBIDO PELOS
PAIS (ANO)) INDICE DE META? CONCENTRAGAO? POBRES (PORCENTAGEM)®
Argentina {1998) 1,8 3,4 23,6
Brasild [1994) 1,5 3,0 48,1
Chile (1996} 1,9 17,3 37,6
Colémbia (1992) 1,3 1,9 56,3
Média simples 1,6 6,4 41,4

Fonte: Rossana Mostajo, “Gasto social y distribucién del ingreso: caracterizaciéon e impacto redistributivo
en paises seleccionados de América Latina y el Caribe”, série Reformas Econémicas n2 69 [LC\L.1376],
Santiago do Chile, Comissio Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), 2000.

2Relagdo entre a porcentagem do gasto social recebido pelos pobres e a porcentagem dos pobres na populagio
b Relagio entre a porcentagem do gasto social recebido pelos 20% mais pobres da populagio € a porcenta-
gem do gasto social recebido pelos 20% mais ricos.

¢ A definigio de pobre varia de acordo com o pais.

4 0s dados incluem apenas o estado de Sio Paulo.

7 Mostajo (2000], com base nos estudos de paises {Governo da Argentina, 1999; Governo do
Chile, 1998; IPEA, 1999; e Vélez, 1996).
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Em termos de impacto distributivo, a Tabela 5-15 mostra que o gasto
social aumentou consideravelmente as rendas familiares dos 20% mais
pobres. O efeito produzido sobre as rendas oscilou entre 41% na Col6mbia
e 142% na Argentina, com uma média de 87%. Em outras palavras, calcu-
lando o equivalente monetario dos beneficios proporcionados através dos
programas sociais e acrescentando-os a renda auténoma das unidades fa-
miliares, o gasto social apresenta um impacto significativo sobre o bem-
estar dos 20% mais pobres da populagio. Por exemplo, os beneficios sociais
representaram 31% do consumo total desse quintil na Coldmbia e 54% na
Argentina.

TABELA 5-15.
Impacto do Gasto Social sobre a Distribuicgdo de Renda, década de 1990

RENDA DOS 20% MAIS RICOS SOBRE A RENDA

DOS 20% MAIS POBRES AUMENTO NA RENDA

DOS 20% MAIS POBRES
PAIS (ANO) EXCLUIDO O GASTO SOCIAL  INCLUIDO O GASTO SOCIAL (PORCENTAGEM)
Argentina (1998) 14,2 6,1 142,2
Brasil (19942 24,6 12,6 97,6
Chile {1996) 14,8 8,9 68,0
Col6émbia (1992} 11,0 7,9 41,2
Média simples 16,2 8,9 87,3

Fonte: Rossana Mostajo, “Gasto social y distribucién del ingreso: caracterizacién e impacto redistri-
butivo en paises seleccionados de América Latina y el Caribe”, série Reformas Econémicas n2 69
(LC/L.1376), Santiago do Chile, Comissio Econ6mica para a América Latina e o Caribe {CEPAL),
2000.

2 Os dados incluem apenas o estado de Sio Paulo.

O gasto social também apresentou um impacto positivo sobre a dis-
tribuigio de renda, reduzindo o diferencial entre a renda do quintil mais
alto e do mais baixo. Sem o gasto social, a renda do quintil mais alto nos
quatro paises teria sido em média 16 vezes mais alta do que a do quintil
mais baixo; com o gasto social a relagio foi reduzida a nove. A concentra-
¢ao do gasto social no quintil mais baixo explica a maior parte da redugio
do diferencial de renda, independentemente das caracteristicas da distri-
buigao de renda no pais. As maiores redugdes no diferencial ocorreram na
Argentina e no Brasil. Esse impacto positivo de gasto social foi conse-



170 CRESCIMENTO, EMPREGO E EQUIDADE

quéncia principalmente dos gastos em educacgao e satide, os quais repre-
sentaram aproximadamente 75% do total de gastos recebidos pelos gru-
pos de baixa renda.*®

Portanto, de acordo com os exiguos dados disponiveis, a situagio se
apresenta de forma heterogénea entre todos os paises: alguns parecem ter
tido um desempenho melhor do que outros na distribuigdo progressiva do
gasto social. Isso depende parcialmente da evolugio histdrica dos progra-
mas de gastos sociais em cada pais. Aqueles com uma longa tradigio de
gastos sociais tinham em geral sistemas de seguridade social muito am-
plos, que sugavam os recursos de outras fungdes mais progressivas. No en-
tanto, mesmo levando em conta essas limitagoes, alguns paises fizeram
mais que outros em termos de concentrar os gastos em grupos de renda
mais baixa.

Naio temos dados sistematicos sobre a maneira como as reformas afe-
taram o impacto distributivo do gasto social, mas as informacoes qualitati-
vas nos permitem alguns insights. O direcionamento das politicas sociais
nas décadas de 1970 e de 1980 foi falho. Na maioria dos paises, o gasto so-
cial foi meramente compensatoério ou esteve intimamente ligado aos bene-
ficios sociais dos empregados do setor formal. Em ambos casos, a fragmen-
tacdo institucional, uma gestao deficiente e as atividades dos grupos de in-
teresse levaram 2 ineficiéncia na alocagio dos gastos.®! Na década de 1990,
muitos governos mostraram maior preocupac¢io com a questao da mitiga-
¢do da pobreza e tentaram aumentar a concentragio dos gastos sociais. 2

50 Mostajo {2000}, com base em estudos de paises. Esses resultados ndo parecem tio positivos
quando se compara os paises da América Latina com outras regides do mundo. Mesmo incluindo
0 gasto social, o diferencial médio nos quatro paises na Tabela 5-15 é maior do que o diferencial
excluindo-se o gasto social em paises de renda média como Irlanda, Israel € Espanha ou em paises
de renda baixa, como a India e a Indonésia. A média do diferencial de renda excluindo-se o gasto
social foi de 5 nos primeiros e de 6 nos Gltimos. Na Maldsia e na Tailandia as proporgoes relativas
foram de 12 e de 9 antes do gasto social, ainda muito abaixo do nivel da América Latina (calculado
a partir de dados do Banco Mundial, 2000). Para uma comparagio mais abrangente sobre a desi-
gualdade em diversas regides do mundo, ver Stallings, Birdsall e Clugage (2000).

51 Mostajo (2000], com base em estudos de paises.

52 Muitas das declaragdes governamentais oficiais apontam nessa diregio. Para exemplificar ci-
tamos a declaragio do Ministério do Planejamento e Cooperagio do Chile: “Os gastos sociais
foram mais seletivos [em 1990-96] com uma concentracio maior nos setores mais pobres do
pais. Além do incremento global dos recursos alocados aos gastos sociais, as metas também fo-
ram ampliadas” {Governo do Chile, 1996, p. 232). Do mesmo modo, o governo argentino afir-
ma: “O gasto publico social estd concentrado nas camadas de renda mais baixa e é progressivo,
uma caracteristica que foi reforgada entre os anos de 1996 ¢ 1998” (Governo da Argentina,
1999, p. 14}. Tradugao dos autores.
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Ao mesmo tempo, poderia parecer que a proporg¢ao dos gastos desti-
nados a instrugio primadria e a satide basica tornou-se menos importan-
tes ao longo da década. Dos cinco paises para os quais ha disponibilidade
de dados para cilculos (Bolivia, Chile, Colémbia, Costa Rica e Jamaica),
todos, com excegdo da Costa Rica, tiveram uma queda na participacio
desses gastos no total de gastos sociais per capita entre 1980-81 e na ulti-
ma parte da década de 1990.53 Essa participacio decrescente, vis-3-vis
um gasto per capita mais elevado, pode representar um retrocesso em ter-
mos de mitigacio da pobreza, embora também possa indicar uma tentati-
va dos governos de reagir as multiplas demandas com recursos limitados.
Os governos tendem a enfrentar, no Ambito dos gastos sociais, uma situa-
¢do em que se é obrigado a optar entre a mitigacdo da pobreza (o que im-
plicaria um aumento dos gastos com servigos basicos, que estdo longe de
estarem universalmente acessiveis) e maior competitividade das econo-
mias {o que levaria a maiores gastos com a instrucdo de 22 e 32 graus).
Embora alguns especialistas afirmem que tal dilema nio existe, perma-
nece essa percepgao como um impedimento a amplia¢do das metas volta-
das para o gasto social.>*

Em suma, nossos dados a respeito do impacto distributivo dos gastos
sociais levam a trés conclusées. Na primeira delas, baseada em dados para
quatro dos nove paises do projeto, pareceria que 0s gastos sociais tiveram
um forte impacto redistributivo. Em geral se destinou aos pobres uma par-
cela significativa de gastos sociais em servigos basicos, o que reduziu con-
sideravelmente o diferencial de renda entre ricos e pobres. Nido obstante,
ainda existe uma margem significativa para uma concentragio maior. Em
segundo lugar, nio temos indicagoes diretas com relagio a tendéncia de se
destinar aos pobres uma proporgao significativa do gasto social ter se forta-
lecido ou ndo em conseqiiéncia da implementagao das reformas. J4 que as
informagoes qualitativas indicam que houve um aumento da concentra-
¢do na década de 1990, e que se prestou especial atencgio a redugio da po-
breza, parece provavel que o impacto redistributivo dos gastos também te-
nha aumentado. Ao mesmo tempo, a necessidade de maior competitivida-
de como conseqiiéncia das reformas aumentou a preocupacio em melho-

53 Bssas cifras sao calculadas com base na Tabela 3-8 do Capitulo 3 e na Tabela 10 em Ganuza,
Leén e Sauma (1999). Este tltimo informa sobre um recente estudo dos gastos sociais patroci-
nado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), CEPAL e UNESCO.
54 A esse respeito, ver Birdsall, Graham e Sabot (1998). De fato seu livro ¢ intitulado Beyond
Tradeoffs.
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rar o capital humano nos paises da América Latina e do Caribe. Em tercei-
ro lugar, ainda resta muito a ser feito no sentido de melhorar o estoque de
capital humano. Além disso, dados os altissimos niveis de concentracio
de renda na regido, a melhoria da distribuigio através de gastos sociais e de
outros meios tornou-se um fim em si mesmo em varios paises.

CONCLUSOES

Neste capitulo mostrou-se que na década de 1990 tanto o emprego quanto
a equiidade seguiram tendéncias preocupantes. Embora as elasticidades da
criagdo de emprego com respeito ao crescimento do PIB fossem quase as
mesmas que a média para o periodo de p6s-guerra como um todo, o cresci-
mento do PIB foi mais lento €, por conseguinte, o aumento do nivel de em-
prego também sofreu queda, especialmente com relagdo aos assalariados.
Isso se deveu em parte aos fatores de oferta, ja que o aumento da populagdo
economicamente ativa diminuiu em relagdo ao seu ponto maximo na dé-
cadade 1970, mas a demanda também se mostrou débil e instavel em mu-
itos paises. A qualidade dos novos postos de trabalho também foi afetada.
A grande maioria (60%] destes correspondia a ocupag¢des em microempre-
sas ou a trabalhadores auténomos. Embora certamente se possa encontrar
bons empregos em ambas categorias, o grosso desses postos de trabalho se
caracteriza por baixa produtividade e exiguas remuneragoes, € com fre-
qiiéncia carecem de acesso aos beneficios sociais. As reformas nio foram
capazes de modificar tendéncias seculares; talvez tenha sido ingénuo espe-
rar que o fizessem. De fato podem ter exacerbado os problemas ao aumen-
tar a heterogeneidade no mercado de trabalho.

Com relagio a equidade, as tendéncias sio ainda menos claras. Nossos
dados indicam que ocorreram poucas mudangas em conseqliéncia das re-
formas, porém estas informacoes sdo baseadas em dados incompletos. Em
especial, os dados deixam de fora justamente o grupo que provavelmente
mais se beneficiou, qual seja, o dos mais ricos da sociedade. O que nossos
dados nos permitem afirmar é que as diferengas educacionais tornaram-se
mais significativas em conseqiiéncia da implementacgio das reformas (e de
modo geral do progresso tecnolégico). Isso se traduziu em oportunidades
especiais para os que tinham um nivel mais alto de escolaridade, e se refle-
tiu no fato de que entre esse grupo e os outros, cada vez mais se premiava as
melhores aptidoes profissionais. Outros fatores também influenciavam,
como as tendéncias demograficas, o fim da hiperinflagdo e alguns aspectos
progressivos relacionados a educagio. Estes tltimos freqlientemente com-
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pensaram o impacto regressivo das diferengas salariais. Apesar de os gas-
tos sociais dos governos terem melhorado os niveis de desigualdade até
certo ponto, a regido continua apresentando os niveis mais elevados de de-
sigualdade do mundo.

Dentro desse cendrio geral, os paises mostraram importantes diferen-
cas com respeito ao emprego e 3 eqiiidade, tal como haviam feito nas dreas
de investimento, produtividade e crescimento. No entanto, os paises que
tiveram um bom desempenho nem sempre foram os mesmos que os da
andlise do capitulo anterior, além de apresentarem um padrdo bem mais
complexo. A tentativa de caracterizar a heterogeneidade nos nove paises
do projeto, com base nas mensuragoes da dinimica do emprego e da eqiii-
dade durante a década de 1990, levou a definigido de quatro grupos. O Chile
e a Costa Rica mostraram um desempenho relativamente positivo em am-
bas variaveis, enquanto a Argentina, Brasil e Colémbia sofreram retroces-
sos em ambas. Na Bolivia e no México, um forte aumento do nivel de em-
prego conseguiu evitar um aumento da desigualdade, mas na Jamaica e no
Peru o desempenho mediocre do mercado de trabalho foi acompanhado de
uma menor desigualdade.

Esses padroes de desempenho estido relacionados as reformas, mas
também a muitos outros fatores, econémicos e sociais, histéricos e con-
junturais, que ultrapassam o escopo deste livro. Os resultados economé-
tricos realizados anteriormente indicaram que as reformas tiveram um
impacto negativo (ainda que pequeno) tanto sobre o emprego quanto sobre
a eqiidade. Argentina, Brasil e Coldmbia sio exemplos deste resultado.
Todos os trés iniciaram a implementagio de suas reformas na década de
1990, de forma que tiveram pouco tempo para colocar em andamento um
novo modelo econdmico durante a década. O mais importante € que as po-
liticas macroecondmicas nos trés paises eram com freqiiéncia inconsis-
tentes com as reformas, provocando, assim, uma consideravel incerteza
entre os possiveis investidores. Isso teve como conseqiiéncia um cresci-
mento instdvel, o qual, por sua vez, teve repercussoes negativas para o em-
prego e, por conseguinte, também para a equidade. ,

O Chile e a Costa Rica, por outro lado, conseguiram compensar o im-
pulso negativo decorrente das reformas através de politicas macroecono-
micas estdveis que auxiliaram na promocio do investimento e do cresci-
mento. (Obviamente estamos nos referindo ao Chile na década de 1990;
durante os primeiros 15 anos de implementacgio das reformas chilenis;
tanto o emprego quanto a eqitidade mostraram tendéncias altamente ne-
gativas.) Um crescimento estdvel produziu um crescimento do nivel de
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emprego relativamente satisfatério, com énfase nos trabalhos assalaria-
dos, taxas de desemprego constantes ou decrescentes, € um crescimento
moderado ou elevado da produtividade e dos salarios. A redugio das dispa-
ridades salariais ajudou a produzir maior igualdade na distribuigao prima-
ria (e na distribuigao familiar na Costa Rica). Niveis elevados de gasto so-
cial também acompanharam as reformas no contexto de uma distribuigao
relativamente uniforme da educagio.

Os quatro casos restantes, em que as varidveis de emprego e de eqiiida-
de se deslocaram em diregdes opostas, tém raizes mais complicadas. A Bo-
livia e 0 México iniciaram suas reformas em meados da década de 1980, e
por volta do inicio da década de 1990 ambos ja haviam comegado a desfru-
tar de taxas bastante altas de criacdo de empregos. No México, a crise fi-
nanceira interrompeu a dindmica positiva, duplicando as taxas de desem-
prego e reduzindo os saldrios reais. Embora um maior crescimento come-
casse a reduzir esses problemas por volta do final da década, nossas 1lti-
mas mensuragoes da distribuicio (até 1996) nio refletem recuperagio in-
cipiente no mercado de trabalho. O caso da Bolivia ¢ diferente, ja que se
trata do pais que mostrou o padrao de crescimento mais estavel durante a
década de 1990. O fato de que a sélida criagio de postos de trabalho na Bo-
livia nio tenha conseguido produzir tendéncias redistributivas mais pro-
gressivas provavelmente estd mais intimamente ligado a qualidade dos
empregos criados do que as tendéncias quantitativas, como no caso do Mé-
xico. Uma vez que a maior parte dos novos empregos na Bolivia se achava
no setor informal, aumentou o nivel de heterogeneidade entre estes novos
postos de trabalho (de natureza relativamente precaria) e o pequeno nime-
ro de empregos para mao-de-obra altamente qualificada. Isso se reflete em
um forte aumento das bonificagbes pagas aos trabalhadores com alto nivel
de qualificac¢do na Bolivia.

Por fim, a Jamaica e o Peru mostraram um padrdo anémalo de um de-
sempenho mediocre do mercado de trabalho junto a uma crescente igual-
dade. Os problemas do mercado de trabalho nesses dois paises apresenta-
ram caracteristicas distintas. O nivel de desemprego em geral apresen-
tou-se elevado na Jamaica, embora nio tivesse aumentado na década de
1990. Apesar de a criagiao de emprego ter sido preciria, concentrou-se em
trabalhos assalariados, com remunerages crescentes mas produtividade
estagnada. O Peru, por outro lado, criou um nimero relativamente alto de
empregos, porém a maioria no setor informal; os saldrios aumentaram até
meados da década mas depois comegaram a cair. Os saldrios em 1998 esta-
vam muito abaixo dos de 1980. Tais padrdes do mercado de trabalho fo-
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ram associados a uma distribuigio mais progressiva em ambos paises, mas
uma menor dispersio da renda nio significava necessariamente um maior
bem-estar para a populagio. O caso da Jamaica é claro, ji que a renda per
capita caiu durante a década de 1990. Ocorreu uma situagio semelhante
no Peru entre 1985 e 1991. Alguns avangos tiveram lugar na década de
1990, quando houve uma melhora relativa da posic¢ao dos grupos mais po-
bres do pais, mas a pobreza continuou a aumentar mesmo com uma me-
lhora da distribui¢do. Conforme afirmam os autores do estudo sobre a dis-
tribui¢do de renda na Jamaica, “A reducdo da desigualdade na Jamaica...
nio é exatamente um exemplo de ligio que outras economias em processo
de reforma devam seguir”.5®

Essas caracterizagbes sio baseadas em dados no nivel agregado. Em
conseqiiéncia, ndo podem abordar muitos dos fatores que iriam esclarecer
as tendéncias do emprego e da distribuicdo, especialmente o comporta-
mento diferencial de acordo com o tamanho da empresa e as diferentes ca-
racteristicas de acordo com o setor. As analises setoriais e microeconémi-
cas sdo necessirias para que se possa determinar que tipos de empresa es-
tao criando empregos, com que rapidez e de que modo variam a produtivi-
dade e os salarios entre as empresas. Depois de analisar tais dados no pré-
ximo capitulo, estaremos em melhores condi¢oes de explicar as complexas
relagOes entre as reformas, o emprego e a eqiiidade, além de fazer recomen-
dagdes de politicas para melhorar a situagio.

55 King e Handa (2000).






| cAPITULO 6

A Heterogeneidade nas Reacdes
dos Setores e Empresas

UM DOSPRINCIPIOS BASICOS DA estrutura analitica apresentada no
Capitulo 1 é que o impacto das reformas econdmicas sobre o crescimento,
emprego e eqiiidade depende da maneira como elas modificam o comporta-
mento das empresas com respeito ao investimento e a incorporagio de avan-
cos tecnolégicos. Apés estudar o impacto das reformas no nivel agregado nos
dois capitulos anteriores, analisaremos agora o comportamento dos atores
econdmicos em resposta as reformas, identificando os fatores determinantes
mais importantes de suas agdes bem como os principais efeitos destas agoes.

Muito embora as reformas nio tivessem por objetivo promover empresas
e setores especificos, também nio se propunham a ser neutras. No nivel seto-
rial, as expectativas se concentravam no aumento da participagio das expor-
tagbes na producio e na redugio da participagio de setores anteriormente
protegidos. Isso seria o resultado direto de uma mudanga de um modelo de
substitui¢io de importagoes para um modelo de crescimento impulsionado
pelas exportagoes. Um dos objetivos centrais das reformas era superar o forte
viés antiexportador que se havia desenvolvido sob politicas protecionistas,
porque os déficits comerciais resultantes representavam uma séria restrigio
ao crescimento. A sustentabilidade de longo prazo de um modelo exportador
dependeria em grande parte de as reformas serem ou nio capazes de superar,
ou pelo menos de reduzir, as restrigdes externas ao crescimento.

! Este capitulo utiliza basicamente informacées e analises desenvolvidas em Moguillansky e Bi-
elschowsky (2000}, Katz (2000) e Weller ({2000}, embora nossas conclusées nio coincidam ne-
cessariamente com aquelas dos referidos trabalhos.
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Nio se esperava que todo tipo de exportagdo se beneficiasse das refor-
mas da mesma maneira. A liberalizagio comercial e a supressio gradual de
politicas agricolas e industriais, o que se considerava ter aumentado os
custos de trabalho e reduzido o custo de capital de forma artificial, levariam
um pais a se especializar em dreas onde apresentava vantagens comparati-
vas. Os defensores das reformas em geral tomavam por bem que a vanta-
gem comparativa da América Latina estava na mio-de-obra niao-qualifi-
cada; assim sendo, previam dois resultados adicionais. Em primeiro lugar,
0s setores com uso intensivo de mao-de-obra apresentariam um desempe-
nho de exportagio mais dinimico e, conseqiientemente, o crescimento
mais acelerado e a criagdo mais ripida de emprego. Em segundo lugar, as
pequenas empresas, que presumivelmente se especializam em setores
com uso intensivo de mio-de-obra, apresentariam um crescimento mais
rapido do que as grandes empresas, as quais se concentravam em setores
protegidos com uso intensivo de capital.?

O crescimento dos setores exportadores intensivos em mao-de-obrae a
participagao de pequenas empresas em tais setores sao portanto resultados
que devem ser avaliados quanto ao impacto das reformas no nivel microe-
conbémico. Mas isso ndo € tudo. As reformas — especialmente a privatiza-
¢do e a liberalizagido da conta de capital — também tinham como objetivo
reduzir a participagdo do governo, eliminar as empresas estatais e promo-
ver a entrada dos fluxos do investimento estrangeiro direto (IED) até a re-
gido. Em conseqiiéncia, esperava-se que as subsididrias de empresas trans-
nacionais (ETNs) desempenhassem papéis cada vez mais importantes sob
as novas regras do jogo, proporcionando conhecimentos especializados na
drea tecnolégica e administrativa com vistas a melhorar a eficiéncia nos
setores em que 0s paises apresentavam vantagens comparativas.

As reformas tinham por objetivo modificar o comportamento das em-
presas, mas nio eram a tnica causa das mudancas analisadas neste capi-
tulo. Tal como foi descrito em segoes anteriores deste livro, as empresas
também foram influenciadas pelas decisoes de politicas macroeconomi-
cas, pela dinidmica do contexto internacional, particularmente com rela-
¢40 aos recursos financeiros, tecnologia e demanda, e os efeitos defasados

2 Por exemplo, Balassa e outros afirmam: “As medidas propostas trario especial beneficio para
as pequenas e médias empresas, que supostamente sofreram as fortes conseqiiéncias de uma
protecio elevada, a falta de insumos importados e controles de pregos. Ao mesmo tempo, tais
empresas representam uma possivel fonte de criagio de emprego na América Latina” (1986,
p. 94).
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de mais longo prazo (inércia) das mudangas econdmicas que haviam ocor-
rido muito antes. Nio € nossa intencéo isolar os efeitos das reformas. Em
lugar disso, analisamos de que forma o crescimento e o emprego nos niveis
setorial e microeconémico foram influenciados pela combinagao das refor-
mas e outros sinais econdmicos, por vezes contraditérios.

A anilise comega com um exame geral do impacto das reformas sobre a
estrutura setorial da economia como um todo. Depois desagregamos mais
a fundo, concentrando-nos nos produtores de bens de exportagio nos seto-
res mais importantes, quais sejam, agricultura, mineragio e manufaturei-
0.2 Também colocamos em discussio os setores de servigos que exercem
forte influéncia sobre a competitividade internacional das exportagdes, in-
cluindo a eletricidade e as telecomunicagdes. Esses servigos estio entre as
dreas mais importantes em termos de impacto das reformas de privatiza-
¢a0. No nivel microecondmico, consideramos o comportamento de deter-
minadas firmas, especialmente nos setores altamente concentrados com
muito poucas empresas. O centro da anélise, entretanto, é a dinimica dos
diferentes tipos de empresas definidas de acordo com tamanho e proprie-
dade, incluindo subsidiirias de empresas transnacionais, grandes empre-
sas nacionais (em geral parte de conglomerados diversificados), pequenas e
médias empresas, € empresas estatais.*

A DINAMICA SETORIAL DA ECONOMIA COMO UM TODO

No nivel mais abrangente, a mudanga estrutural na produgio lati-
no-americana foi moderada apds as reformas. A Tabela 6-1 mostra que os
setores de bens comercidveis continuaram sua tendéncia de longo prazo de
participagdo declinante nas economias da regiio. Tinham menor partici-
pacio na producdo em 1998 do que antes de se iniciarem as reformas. Ape-

3 As definices dos setores de bens comercidveis em contraposi¢do aos nao-comercidveis po-
dem variar de forma consideravel. Neste capitulo, utilizamos a defini¢io mais simples: todos os
setores que produzem bens sio comercidveis, e o setor de servigos sdo considerados nao-
comerciaveis. Essa definigio apresenta falhas, por exemplo quando aplicada ao turismo, um se-
tor de prestagio de servigos que compreende uma importante fonte de divisas em varios paises
do projeto (Costa Rica, Jamaica e México}. Outro setor de servigos também estio se tornando
cada vez mais comerciiveis {por exemplo, o setor bancério e o de seguros).

4 Nio analisamos as mudancas tecnolégicas e estruturais dentro das firmas. Para uma anélise
detalhada do comportamento das empresas em nivel de planta nos setores de manufaturas,
mineragio e telecomunicagdes, ver Katz (2000, Capitulos 3 e 4. Para uma anélise das mu-
dancas dentro de grandes conglomerados nacionais funcionando ne setor manufatureiro, ver
Peres (1998).
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sar da semelhante tendéncia 2 baixa, os paises demonstraram diferengas
considerdveis na participagio de bens comerciiveis.®

A anilise dos dados relativos a estrutura da produgio no nivel de um
digito da Classificacdo Industrial Internacional Uniforme (CIIU] corres-
pondente aos nove paises em 1970, 1980, 1990 e 1997 revela apenas qua-
tro tipos de modificag¢des significativas e repetidas durante o periodo pos-
terior as reformas: uma diminuicdo do setor manufatureiro no Brasil, Chi-
le, Colémbia e Jamaica; um aumento do setor de servicos financeiros na
Argentina, Chile, Costa Rica, Jamaica, México e Peru; um aumento do
transporte e das telecomunicag6es na Bolivia, Chile, Costa Rica e Jamaica;
e uma diminuigio do setor de servigos governamentais na Bolivia, Brasil,
Chile e Costa Rica. Ndo ha dados comparaveis com respeito a tltima cate-
goria na Argentina e no México.®

TABELA 6-1.
Valor Agregado Setorial como Propor¢do da Produgdo Total, 1970-98°

MEDIA SIMPLES EM PORCENTAGENS

ANO AGRICULTURA MINERA(}T\O SETOR MANUFATUREIRO SERVI(}OSb
1970 14,3 5,5 22,5 57,7
1980 12,2 6,0 22,6 59,2
1985 12,6 5,3 21,8 60,3
1990 12,6 5,3 21,3 60,8
1998 11,2 5,1 19,7 63,9

Fonte: Elaborada pelos autores com base nas estatisticas da Comissao Econdmica para a América Latinaeo
Caribe (CEPAL).

2 Os paises s3o Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Jamaica, México e Peru.

b Inclui construgao.

Essas quatro mudancgas estio ligadas ao processo de reformas de ma-
neiras bastante diretas. A redugio do setor manufatureiro nos quatro pai-

% Dos nove paises do projeto, a Bolivia, Coldmbia e Peru apresentaram a maior proporgio de
bens comercidveis em 1997 (uma média de 43% da produgdo total entre os trés); Brasil, México
€ Jamaica ficaram no extremo oposto (apenas 28% em média), enquanto Argentina, Chile e
Costa Rica ficaram na metade (uma média de 37%).

¢ O critério utilizado para definir mudanca significativa foi uma variagio de dois ou mais pon-
tos do PIB. A categoria “outro setor de servigos” nio foi incluida, ja que seu conteddo varia con-
sideravelmente de acordo com o pais.
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ses estava relacionada a abertura comercial que incrementou a competi-
¢do enfrentada pelos produtores locais; um fendmeno semelhante ocor-
reuna Argentina durante a primeira fase das reformas na década de 1970.
Para o México, com sua grande indistria maquiladora, a produgdo de ma-
nufaturas como proporcio da producio total aumentou entre 1985 e
1997. Da mesma forma, a diminuigio do papel do governo foi compativel
com uma nova énfase dada ao papel do setor privado. Somente na Colom-
bia a participagio do governo aumentou apds o inicio do periodo de refor-
mas. A crescente importincia dos setores financeiro, de transporte e de co-
municagdes constitui complemento ldgico do processo de reformas, ja que
todos sdo necessarios para aumentar a competitividade de um pais.

Os capitulos anteriores ressaltaram o ritmo acelerado que caracterizou
o crescimento das exportagoes, tanto em relagcdo a valor quanto a volume,
depois do inicio da década de 1980 e particularmente da década de 1990.
Ao contrario das tendéncias observadas para a producio, a estrutura seto-
rial das exportactes mudou significativamente nestas décadas, e surgiram
diferentes padrdes setoriais de crescimento dentro dos paises do projeto.

Os produtos primarios e semimanufaturados foram responsaveis
por 89% do valor das exportagies latino-americanas em 1970 mas por
menos de 40% em 1998 {incluidas as maquiladoras); os outros 60% re-
presentaram os bens manufaturados, cuja participacio foi de apenas
11%do totalem 1970 (Tabela 6-2). Essas médias ocultam profundas di-
ferengas nacionais, pois estiao influenciadas pelo peso do principal ex-
portador (México), cujas vendas ao exterior sio altamente diversifica-
das. Quando se exclui 0 México das estatisticas, por exemplo, os produ-
tos primdrios e semimanufaturados ainda representam 61% das expor-
tagbes latino-americanas em 1998, e as exportagoes de produtos manu-
faturados caem de 60% do total da regido para 36%. A exportacio da in-
dudstria maquiladora tem desempenhado papel importante na expansio
das exportacoes de manufaturas no México, mas isso nio é tudo. Quan-
do excluimos as maquiladoras do total das exportagées do México, a
participacao das manufaturas continua sendo de 73%, isto €, duas vezes
a média dos outros oito paises do projeto.

Dentro do setor manufatureiro, as industrias tradicionais e os setores
baseados em recursos naturais apresentaram aumento moderado de sua
participacdo no total das exportagbes latino-americanas entre 1970 e
1998, ao passo que as vendas ao exterior das industrias que fazem uso in-
tensivo de mao-de-obra e de capital apresentaram um aumento considera-
vel na década de 1990 (Tabela 6-3). Os bens manufaturados com maior



TABELA 6-2.
Estrutura das Exportagbes Mexicanas em Comparagdo ds Regionais, 1970-98%

PORCENTAGENS DAS EXPORTACOES TOTAIS

PRODUTOS PRIMARIOS SEMIMANUFATURADOS SETOR MANUFATUREIRO
ANO MEXICO 0S5 OUTROS 8 TOTAL MEXICO 08 OUTROS 8 TOTAL MEXICO 0S OUTROS 8 TOTAL
1970 45,3 53,7 52,6 26,7 37,3 36,0 27,7 85 11,0
1980 80,7 38,7 49,8 9,7 37,2 29,9 9,5 23,4 19,7
1985 67,7 36,4 46,7 14,3 35,2 28,3 17,9 272 24,1
1990 46,8 30,2 35,0 13,7 37,1 30,4 38,7 30,9 33,1
1998 (incluindo maquila)b 9,9 30,0 19,8 6,5 31,0 18,6 83,2 36,3 60,0
1998 (excluindo maquila)® 17,6 30,0 25,4 8,7 31,0 22,9 73,1 36,3 49,7

Fonte: Elaborada pelos autores com base nas estatisticas da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).
2 Médias ponderadas; inclui Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Jamaica, México e Peru. Os totais nio somam 100% porque nio incluem “ou-
tras exportagdes”® Nio inclui a Jamaica.

TABELA 6-3.
Estrutura das Exportagées do setor Manufatureiro 1970-98°

PORCENTAGENS DE EXPORTAGOES TOTAIS

INDUSTRIAS INDUSTRIAS BASEADAS INDUSTRIAS COM USO INDUSTRIAS COM INDUSTRIAS DE
ANO TRADICIONAIS EM RECURSOS NATURAIS INTENSIVO DE MAO-DE-OBRA USO INTENSIVO DE CAPITAL ALTA TECNOLOGIA®
1970 2,7 2,5 3,8 2,1 2,2
1980 57 3,0 6,4 4,7 2,6
1985 52 5,8 8,2 4,9 2,9
1990 7,1 8,1 9,5 8,4 4,3
1998¢ 9,7 5,5 26,9 17,9 21,6

Fonte: Elaborada pelos autores com base nas estatisticas da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).
2 Médias ponderadas; inclui Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Jamaica, México e Peru.

b Inclui industrias de alta tecnologia e com uso intensivo de mao-de-obra e capital j4 incluidas nas duas colunas anteriores.

¢ Nio inclui a Jamaica.
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contetido tecnolGgico também representaram crescente participacio das
exportagbes de manufaturas. Mais uma vez, a dindimica muda radicalmen-
te quando o México é excluido das estatisticas. Quando o México € inclui-
do, as industrias com uso intensivo de mio-de-obra crescem de menos de
4% do total das exportagbes latino-americanas em 1970 para 27% em
1998. Quando o México é excluido, elas representam apenas 10% em
1997 (Tabela 6-7). As exportagdes de maquiladoras mais uma vez desem-
penham um papel importante, mas no explicam totalmente a diferenca.
As industrias com uso intensivo de capital apresentaram mais que o dobro
de participacio nas exportacgoes do México em 1998 do que nos outros oito
paises do projeto. O tinico pais do projeto que apresentou uma dindmica de
exportagdes semelhante 3 do México foi a Costa Rica, onde as manufatu-
ras com uso intensivo de mio-de-obra subiram de 5% do total das exporta-
¢coes em 1980 para mais ou menos 28% em 1998. Os outros sete paises do
projeto diversificaram suas exportagoes de manufaturas em maior medida
nas décadas de 1970 e 1980 do que na década de 1990.

A integracio do México ao mercado norte-americano (principalmente,
porém nio exclusivamente através de exportagdes de maquiladoras) lhe
conferiu uma estrutura e um desempenho em relagao as exportagoes bas-
tante diferentes de outros paises de médio e grande portes da regido. Em
conseqiiéncia, 0 México é o tinico pais do projeto que alcangcou um aumen-
to importante em sua participagio nas exportagoes mundiais para os paises
industrializados |Tabela 6-5). Costa Rica e Chile também aumentaram suas
participa¢des no mercado, mas a um ritmo mais lento que o do México.

O investimento e o progresso técnico sio as principais forgas determi-
nantes de longo prazo de crescimento do PIB, do emprego e do aumento
das exportagoes. A reagio do investimento as reformas no nivel setorial é
particularmente 1til para a identifica¢do de tendéncias de especializagio e
de crescimento, as quais ainda podem ser muito fracas para que possam
ser detectadas no nivel agregado. Até que ponto as tendéncias do investi-
mento apontam para um fortalecimento de setores que produzem bens co-
mercidveis, em geral, e exportagdes, em particular, é um elemento-chave
em nossa avaliagdo final sobre o impacto das reformas.

A anilise de setores e dos tipos de empresas que neles atuam nos per-
mite entender os efeitos das duas reformas mais importantes para as ten-
déncias do investimento agregado (quais sejam, a liberalizagido comercial e
a privatizagdo). Também possibilita determinar o grau em que o dinamis-
mo do investimento se estendeu a diferentes tipos de empresas (por exem-
plo, pequenas, grandes, nacionais e estrangeiras).



TABELA 6-4.
Estrutura das Exportacées do Setor Manufatureiro Mexicano em Comparacdo ao Regional, 1970-984

PORCENTAGENS DAS EXPORTAGOES TOTAIS

INDUSTRIAS COM USQ INTENSIVO INDUSTRIAS COM USO INDUSTRIAS DE
DE MAO-DE-OBRA INTENSIVO DE CAPITAL ALTA TECNOLOGIA®
ANO MEXICO 0S OUTROS 8 MEXICO 08 OUTROS 8 MEXICO 0S OUTROS 8
1970 11,7 2,6 6,7 1,4 7,6 1,4
1975 9,1 6,2 7,7 4,0 51 2,7
1980 3,1 7,5 3,6 51 1,4 3,0
1985 10,6 7,1 3,3 5,7 2,4 3,2
1990 14,3 7,6 15,2 5,7 5,6 3,7
1998 (incluindo maquila)® 43,6 9,7 23,4 12,2 36,8 6,1
1998 (excluindo maquila)© 23,9 9,7 31,6 12,2 19,9 6,1

Fonte: Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base nos dados estatisticos oficiais.

2 Médias ponderadas; inclui Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Jamaica, México e Peru. Nao inclui as exportagoes de indiistrias tradicionais e
baseadas em recursos naturais.

b Inclui industrias de alta tecnologia e com uso intensivo de mio-de-obra e capital ja incluidas nas duas colunas anteriores.

¢ N3o inclui a Jamaica.
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TABELA 6-5.
Participacdo da América Latina nas Exporta¢ées Mundiais
para os Paises Industrializados, 1980 e 1996

PORCENTAGENS
PAIS 1980 1996
Argentina 0,35 0,24
Bolivia 0,04 0,02
Brasil 1,01 0,83
Chile 0,23 0,28
Colémbia 0,25 0,25
Costa Rica 0,07 0,10
Jamaica 0,06 0,05
México 1,26 2,27
Peru 0,21 0,09

Fonte: Calculos elaborados pelos autores, com base nos dados do Banco Mundial/Comissao Econdémica
para a América Latina e o Caribe {CEPAL), TradeCAN: Database and software for a Competitive Analysis
of Nations, User Guide, 1999, Washington, D.C., 1999.

Os fatores determinantes do investimento setorial se encontram na in-
teragdo entre as reformas econdmicas, politica macroecondmica, € o con-
texto internacional. Juntos, levam ao surgimento de novas empresas, es-
truturas de mercado e estratégias empresariais. As reformas apresentaram
impacto especialmente poderoso sobre o surgimento de novos atores eco-
ndmicos e estruturas de mercado. Esses processos reduziram as barreiras a
entrada no mercado, modificaram o funcionamento de determinados mer-
cados por intermédio da privatizagdo e da desregulamentacio e determina-
ram a evolugido do investimento.

Os dados sobre o investimento no nivel setorial sdo especialmente de-
ficientes na América Latina.” Estio disponiveis estatisticas nacionais ape-
nas para seis dos nove paises do projeto (Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia,
Costa Rica e Peru), e as informag6es nio sio comparaveis entre os paises.
O coeficiente do investimento setorial como proporgio do PIB antes € ap6s
as reformas demonstra dinimica heterogénea |Tabela 6-6). O investimen-
to em setores de bens comerciaveis cresceu consideravelmente na Bolivia,
Chile, Colémbia e Costa Rica, enquanto diminuiu no Brasil e no Peru. No
setor manufatureiro, os coeficientes duplicaram no Chile e melhoraram
consideravelmente na Costa Rica.

7 A melhoria desses dados foi importante contribuicio do trabatho de Moguillansky e Biels-
chowsky (2000).
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TABELA 6-6.
Coeficientes de Investimento por Setor, 1970-97

PORCENTAGENS DO PIB
DEPOIS DAS REFORMAS
ANTES DAS
PAIS E SETOR REFORMAS FASE 1 FASE 2 FASE 3
Bolivia 1987-89 1990-95 1996-97
Bens comercidveis 511 6,13 6,23
Petréleo e gds natural 3,40 3,9 4,06
Setor manufatureiro 1,40 1,49 1,40
Mineragio 0,31 0,74 0,77
Infra-estrutura 1,56 2,35 3,81
Eletricidade 0,83 1,53 2,16
Agua e esgoto 0,32 0,15 0,23
Telecomunicagbes 0,41 0,67 1,42
Brasil 1970-89 1990-94 1995-97
Bens comercidveis 5,05 2,60 3,80
Petréleo e gds natural 0,95 0,50 0,40
Setor manufatureiro 3,90 2,00 3,30
Mineracao 0,20 0,10 0,10
Infra-estrutura 4,58 2,34 2,18
Eletricidade 1,83 0,91 0,55
Agua e esgoto 0,35 0,19 0,13
Telecomunicagoes 0,62 0,49 0,70
Transporte 1,78 0,75 0,80
Chile 1970-78 1980-85 1986-89 1990-97
Bens comerciaveis n.d. 518 6,32 8,98
Setor manufatureiro 0,93 0,80 0,81
Setor manufatureiro 1,87 2,31 3,81
Mineracio 2,38 3,21 4,36
Infra-estrutura n.d. 4,68 4,14 5,59
Eletricidade 1,82 1,56 1,52
Aguaeesgoto 1,47 1,15 1,71
Telecomunicagoes 0,47 0,68 1,50
Outras obras de infra-estrutura 0,92 0,75 0,86
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TABELA 6-6.
Continuacgdo
PORCENTAGENS DO PIB
ANTES DAS DEPOIS DAS REFORMAS
PAIS E SETOR REFORMAS FASE 1 FASE 2 FASE 3
Colémbia 1975-89 1990-91 1992-95
Bens comercidveis 3,33 3,30 4,69
Petréleo e gas natural 0,96 1,05 2,22
Setor manufatureiro 2,37 2,25 2,47
Infra-estrutura 4,04 3,52 5,84
Agua 0,30 0,35 0,60
Telecomunicagoes 0,37 0,40 0,71
Eletricidade 1,95 1,68 2,45
Transporte 1,42 1,09 2,08
Costa Rica 1970-85 1986-91 1992-94
Bens comercidveis 5,89 7,36 8,26
Agricultura 1,75 2,45 2,82
Setor manufatureiro 4,14 4,91 5,44
Infra-estrutura 5,71 5,87 7,79
Eletricidade e telecomunicagbes 1,90 1,83 2,60
Transporte 3,81 4,04 519
Peru 1970-89 1992-93 1994-97
Bens comercidveis 7,99 4,18 4,79
Agricultura 0,38 0,75 0,79
Petréleo e gas natural 0,74 ‘0,21 0,22
Setor manufatureiro 4,84 2,23 2,84
Mineracio 2,03 0,99 0,94
Infra-estrutura 3,94 3,48 3,84
Eletricidade e Agua 0,81 1,14 1,24
Transporte ¢ telecomunicagoes 3,13 2,34 2,60

Fonte: Elaborada pelos autores com base em Graciela Moguillansky e Ricardo Bielschowsky, Inversién y
Reformas EconGmicas em América Latina, Santiago do Chile, Comissao Econ6mica para a América Latina
e o Caribe (CEPAL}/Fundo de Cultura Econémica, (2000).
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A estrutura setorial de investimento também apresentou um comporta-
mento bastante heterogéneo.® De modo geral, os bens comerciiveis repre-
sentaram apenas de 1/5 a 1/3 do investimento total. Incrementaram forte-
mente sua participagio no Chile e na Colémbia, subiram moderadamente
na Costa Rica, cairam ligeiramente no Brasil, e diminuiram acentuadamen-
te na Bolivia e no Peru. Os padroes seguidos dentro da categoria de bens co-
mercidveis também variaram de acordo com o pais. Houve casos em que
uma maior participagio no total dos investimentos se deu em conseqiiéncia
da vantagem comparativa de um pais (por exemplo, a mineragao no Chile e
na Coldmbia), e outras vezes foi o reflexo de politicas de desenvolvimento de
longo prazo (por exemplo, o setor manufatureiro no Brasil).

A Tabela 6-7 utiliza esses dados, juntamente com evidéncias qualitati-
vas compiladas pelos consultores do projeto com relagio a dois dos trés pai-
ses que nio estio incluidos na Tabela 6-6, para estimar o dinamismo do
investimento setorial em oito dos paises do projeto. Surgem entdo duas
tendéncias principais. Primeiramente, no nivel mais abrangente da andli-
se apenas um setor (telecomunicagdes) aumentou sua participagdo no in-
vestimento total e mostrou um coeficiente mais elevado de investimento
em relagio ao PIB depois das reformas nos oito paises. Em segundo lugar,
apenas um pais (Chile) mostrou um desempenho melhor na década de
1990 em relagdo a quase todos os setores do que na década de 1980.°

O aumento do PIB e do nivel de emprego foi o resultado conjunto da di-
namica do investimento e da incorporagdo do progresso técnico; a relagao
entre ambos nos d4a uma medida da produtividade. Embora a produtivida-
de total dos fatores fosse uma medida preferivel, usamos a média da produ-
tividade do trabalho como substituto devido a falta de dados sobre utiliza-
¢ao de capital no nivel setorial. A Figura 6-1 mostra a evolugio da produti-
vidade do trabalho em relacdo aos nove paises, desagregada em trés amplos
setores de atividades. A média da produtividade de trabalho diminuiu na
década de 1980 para depois subir na década de 1990. Entretanto, por volta
de 1997-98, mal conseguia ultrapassar o nivel de 1980. No nivel setorial,
aceleraram-se os aumentos de produtividade na agricultura em conse-
quéncia de importantes processos de modernizacio e da diminuigio do
emprego. No setor manufatureiro, a produtividade sofreu queda acentua-

8 As proporgdes foram calculadas dividindo-se os coeficientes de investimento setorial da Tabela
6-6 pelos coeficientes de investimento total de Moguillansky e Bielschowsky {2000, Apéndice A-1).
° Devemos ter em mente que um periodo anterior as reformas no Chile se refere 3 década de
1960 ¢ inicio da década de 1970, para as quais nao h4 disponibilidade de dados sobre o investi-
mento setorial nem de informagio qualitativa.
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Fonte: André Hofman, “Economic Growth and performance in Latin America”, série
Reformas Econdmicas, n® 54 (LC/L.1350), Santiago do Chile, Comissdao Econémica para
a América Latina e o Caribe (CEPAL), 2000.

* Informacdo baseada em médias simples dos nove paises do projeto.

FIGURA 6-1.
Meédia de Produtividade do Trabalho por Setor, 1970-98*

da na década de 1980 para, entdo, voltar a subir. Por fim, o setor de servi-
cos, excluindo-se os servigos publicos, superou a estagnacao da década de
1980 na medida em que a média de produtividade comegou a subir, porém
seu ritmo foi lento.

Essa anilise da dinimica setorial d4 origem a quatro questées impor-
tantes. Primeiramente, a participagio de bens comerciiveis no PIB dimi-
nuiu moderadamente, ao passo que sua participagdo no emprego caiu,
conforme se vera mais adiante neste capitulo. Precisamos identificar as
forgas que levaram a um aumento correspondente do emprego no setor de
Servigos e perguntar se estavam ou nio relacionadas as reformas. Em se-
gundo lugar, os paises do projeto exibiram dois padrées distintos com rela-
¢do as exportagoes. O desempenho diferente do México com respeito as ex-
portagdes de manufaturas foi conseqiiéncia de sua integragio a drea econo-
mica norte-americana em geral, e das atividades das maquiladoras, em
particular. Com excec¢do da Costa Rica, os outros paises nio s6 mantive-
ram, como em algumas instincias aumentaram, sua especializagio em
produtos primirios e em semimanufaturados baseados em recursos natu-
rais. Precisamos agora determinar o impacto dessas diferentes modalida-
des de especializagao na produgao e no emprego.
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TABELA 6-7.
Dinamismo do Investimento Setorial apds as Reformas®

PETROLEO  SETOR MANU-  TELECO-

PAlS MINERAGAO  E GAS FATUREIRO MUNICAGOES ~ ELETRICIDADE  TRANSPORTES
Argentina  Médio Alto Médio Alto Médio Médio
Bolivia Alto Alto Baixo Alto Médio n.d

Brasil Baixo Baixo Médio Alto Baixo Baixo
Chile Alto Médio Alto Alto Alto Alto
Colombia nd Alto Médio Alto Médio Baixo
CostaRica n.d nd Alto Aleo Alto Alto
México nd Médio Médio Alto Médio Alto

Peru Médio Baixo Baixo Alto Médio Alto

Fonte: Graciela Moguillansky e Ricardo Bielschowsky, Inversion y Reformas Econémicas em América La-
tina, Santiago do Chile, Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL}/Fundo de Cultura
Econdmica, {2000).

?Dinamismo alto {baixo) significa que os coeficientes de investimento como porcentagem do PIB foram su-
periores [inferiores) depois das reformas em comparagio ao perfodo anterior as reformas. Na Argentina ¢
Chile, o periodo base é o inicio da década de 1990 e inicio da de 1980, respectivamente. Quando os coefi-
cientes ndo sio significativamente diferentes entre os periodos, o dinamismo se qualifica como médio.

Em terceiro lugar, o investimento nio se direcionou principalmente aos
setores produtores de bens comerciaveis e de possiveis exportagoes, e alguns
bens nao-comerciaveis, como as telecomunicagoes, tiveram um crescimen-
to muito acelerado. No que tange ao investimento destinado a bens comer-
cidveis, uma analise desagregada deve agora examinar se tal investimento se
concentrou em subsetores voltados para as exportacdes. E também necessa-
rio averiguar por que outros setores de infra-estrutura nao apresentaram um
desempenho tio bom quanto o das telecomunicagoes. Por fim, uma anilise
mais profunda da dindmica heterogénea da produtividade deve examinar se
a visio de conjunto de um crescimento de produtividade relativamente len-
to no setor de servigos oculta setores mais dinimicos que sio cruciais para a
competitividade dos setores de bens comerciaveis.

Essas questdes exigem andlise mais detalhada de setores especificos.
As seghes seguintes apresentam tal anilise com respeito ao setor manufa-
tureiro, mineracao, eletricidade e telecomunicagbes, concentrando-se na
dinimica do investimento e na incorporagio de progresso tecnolégico em
cada um dos setores. O emprego € considerado a parte devido A diferente
classificagdo/discriminacgio da informacio disponivel.
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ESPECIA}LIZA(}RO E HETEROGENEIDADE
NA INDUSTRIA MANUFATUREIRA

A mudanga mais relevante na estrutura da produgio manufatureira nas
décadas de 1970 e 1980 foi 0 aumento no peso relativo dos subsetores que
processam recursos naturais, particularmente na Argentina, Brasil, Chile
e Colombia.!® Na década de 1990, por outro lado, as producoes metalicas
a industria automobilistica foram as mais dindmicas (Tabela 6-8). O peso
de atividades como téxteis, vestuario, produtos de couro e calgados na es-
trutura de produgio diminuiu no decorrer das trés décadas. Essas tendén-
cias, juntamente com a evolugio do investimento nesse setor, refletem o
processo significativo de especializagdo ocorrido no setor manufatureiro
apos as reformas.

TABELA 6-8.

Taxa de Aumento do Valor Agregado e o Emprego nos Subsetores
de Manufaturas, 1990-96*

PORCENTAGENS

SUBSETOR VALOR AGREGADO EMPREGO
Produtos metalicos, excluindo-se os equipamentos 4,5 -1,1
de transporte
Equipamentos de transporte 4,9 -19
Alimentos, bebidas e tabaco 4,3 0,3
Inddstrias baseadas em recursos naturais 3,0 -1,3
Téxteis, vestudrio, artigos de couro e calgados -0,6 -3,5
Outras industrias 54 0,3
Todas as manufaturas 3,9 -0,8

Fonte: Jiirgen Weller, Reformas econdmicas, Crecimiento y Empleo: los Mercados de Trabajo em América
Latinay el Caribe, Santiago do Chile, Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe {CEPAL)/Fun-
do de Cultura Econémica, 2000.

* Média simples de seis paises (Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, México e Peru}. Os dados excluem as.
empresas pequenas e as microempresas

10'Estes subsetores apresentam importantes economias de escala, fazem uso intensivo de capi-
tal e produzem bens homogéneos, tais como papel e celulose, produtos quimicos basicos, ferro
e aco, e produtos de metal nao-ferrosos. Ver Katz (2000, Capitulo 2).
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O investimento no setor manufatureiro seguiu uma seqiiéncia de fa-
ses semelhante ao padrio que caracterizou o investimento total.!! Em
uma fase inicial quando os fatores transitérios negativos determinavam
o processo de investimento, o coeficiente de investimento em relagdo ao
PIB, bem como o indice de investimento, caiu. Essa queda ocorreu devido
a incerteza e s inconsisténcias relacionadas a politica macroecondémica
€ a0 contexto internacional, as quais levaram as empresas a adotarem
uma estratégia de espera. Ambos indices se recuperaram durante uma se-
gunda fase, quando alguns dos elementos negativos se reverteram ou se
enfraqueceram. Somente o Chile entrou numa terceira fase, em que os
fatores de longo prazo determinaram o investimento. No caso do Chile,
os indices ultrapassaram claramente os niveis alcangados antes das re-
formas, embora isto ndo seja necessariamente verdadeiro para todos os
paises (Tabela 6-9).

O setor manufatureiro pode desempenhar papel importante na redu-
¢do das restrigbes impostas ao crescimento pela balanga de pagamentos,
através de um incremento das exportagdes em resposta aos sinais enviados
pelas reformas. Para averiguar até que ponto isso ocorreu e se ocorreu de
fato, precisamos considerar o que aconteceu com a estrutura do investi-
mento no setor manufatureiro e se houve relacio entre tais mudancgas e a
dinimica das exportagdes ap0s as reformas. A Tabela 6-10 divide o setor
manufatureiro em dois subsetores, quais sejam, dinimico e nio-dinimico,
sendo que o primeiro € definido como o subsetor, que aumentou sua parti-
cipacio no investimento total no setor manufatureiro entre o periodo an-
terior as reformas e a década de 1990. Dos 2.8 subsetores considerados nas
estatisticas nacionais, aqueles categorizados como dinidmicos oscilaram
entre um minimo de 9 (a média para Argentina, Brasil, México e Peru) e
um maximo de 16 {no Chile e na Colémbia).

1 Conseguimos obter informacées desagregadas com respeito a apenas seis dos paises do proje-
to. Ademais, os dados sobre a Coldmbia, México e Peru s6 vao até 1994 ou 1995, e a periodiza-
¢éo difere ligeiramente daquela apresentada na Tabela 6-6. Da mesma forma, a caréncia de da-
dos referente ao periodo anterior as reformas no Chile (1960-74) e na Argentina (1970-89) nos
forga a usar os niveis iniciais posteriores as reformas como base para o indice de investimento.
Dado que o investimento naquele periodo foi muito pequeno, o indice tendera a sobrestimar o
impacto das reformas sobre o investimento nas fases seguintes.



TABELA 6-9.
Investimento no Setor Manufatureiro, 1970-97

PAIS PERIODO ANTERIOR AS REFORMAS FASE 1 FASE 2 FASE 3

Indice de investimento no setor manufatureiro

Argentina 1970-90 n.d. 1991 100.0 1992-972 166.0

Brasil 1970-89 100.0 1990-94 78,0 1995-972 130,0
Chile 1960-74 n.d. 1974-85 100,0 1986-89 177,0 1990-972 460,0
Colémbia 1970-89 100,0 1990-95?2 166,0

México 1970-85 100,0 1986-90 67,0 1990-94° 118,0

Peru 1970-89 100,0 1990-95* 37,0

Investimento no setor manufatureiro como porcentagem do PIB total

Argentina 1970-90 3,3 1991 2,0  1992-972 3,0

Brasil 1970-89 3,9 1990-94 2,0  1995.972 3,3
Chile 1960-74 nd. 1974-85 1,4 1986-89 23 1990-972 3,8
Col6mbia 1970-89 2,3 .. 1990-95% 2,2

México 1970-85 1,9 1986-90 1,0 1990-942 1,4

Peru 1970-89 48  1990-95° 2,6 J

Fonte: Elaborada pelos autores com base em Graciela Moguillansky e Ricardo Bielschowsky, Inversion y reformas econdmicas em América Latina, Santiago do Chi-
le, Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), Fundo de Cultura Econdmica, 2000.
2 Nio hé disponibilidade de dados correspondentes aos anos posteriores; portanto, a periodiza¢io nio indica necessariamente o final da fase
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Por defini¢io, o investimento em subsetores dindmicos cresceu mais
rapidamente do que no resto do setor manufatureiro, porém o diferencial
entre os setores dinimicos e os nio-dinidmicos foi consideravel. Em todos
0s paises, com excecio do Peru, o investimento nos subsetores dinimicos
foi significativamente mais alto do que nos setores retardatirios. No Peru,
houve reducio em todos os investimentos em comparagio ao periodo an-
terior as reformas. Em outros casos, 0 aumento nos subsetores dinimicos
variou entre 25% no Brasil € 292% no Chile. O investimento nos subseto-
res retardatarios, por outro lado, diminuiu na década de 1990 em compa-
racio ao periodo anterior is reformas no Brasil e no México, mas aumen-
tou (a um ritmo mais lento) no Chile e na Colombia.

TABELA 6-10.
Indice de Investimento e Producdo no Setor Manufatureiro
{NDICE DE INVESTIMENTO® {NDICE DE PRODU(;AO"
ANTES DAS DECADA ANTES DAS DECADA

PAfS REFORMAS DE 1990 REFORMAS DE 1990
Argentina

Subsetores dindmicos® nd n.d 100 127

Outros nd n.d 100 88
Brasil

Subsetores dinAmicos 100 125 100 133

QOutros 100 97 100 117
Chile

Subsetores dindmicos 1004 392 1004 185

Outros 1004 288 100¢ 144
Colémbia

Subsetores dinAmicos 100 198 100 162

QOutros 100 119 100 172
México

Subsetores dinamicos 100 147 100 162

Outros 100 76 100 138
Peru '

Subsetores dindmicos 100 49 100 112

QOutros 100 21 100 100

Elaborada pelos autores com base nos dados do projeto.

2 fndice do investimento interno bruto em capital fixo {100 = periodo anterior i reforma.

b fndice do PIB (100 = periodo anterior 2 reforma).

‘Os subsetores dindmicos s3o agueles gue aumentaram sua participacdo no investimento total no setor
manufatureiro entre o periodo anterior is reformas e & década de 1990.

4 No Chile, devido 2 falta de dades, o periodo base é 1979-1981.
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A Tabela 6-10, além disso, mostra que os mesmos subsetores que eram
dinidmicos quanto ao investimento também eram dinimicos quanto a ex-
pansio da producio. Os dados relativos 4 Argentina se encaixam no mesmo
perfil. O que difere nos dados referentes ao aumento da produgao € o relativo
dinamismo existente entre os subsetores que apresentam um crescimento
acelerado e o resto do setor manufatureiro. O Brasil, México e Peru demons-
traram uma diferenga maior entre os subsetores dindmicos e os ndo-dinimi-
cos com respeito a produgio que com relagio ao investimento. No Chile e
na Colombia, a relagio se deu na dire¢do oposta. Com relagao a Argentina
nio podemos estabelecer tal comparacio, devido a falta de dados.

Por conseguinte, as reformas ajudaram alguns subsetores manufatu-
reiros, enquanto outros ficaram para tras, tanto com relagio ao investi-
mento quanto a producio. O fato de os subsetores dinimicos terem feito
uso intensivo de mao-de-obra, de capital ou de recursos naturais, afeta
suas possibilidades de gerar emprego e de melhorar a distribuicio de renda.
Uma questdo intimamente relacionada é o tamanho relativo das empresas
nos subsetores dinimicos diante dos retardatarios.

A Tabela 6-11 relaciona os subsetores que foram dinimicos em pelo -
menos trés paises e o tipo de empresa que impulsionou o processo de in-
vestimento naqueles setores. Os produtos alimenticios e os produtos me-
talicos foram os Ginicos subsetores dindmicos entre todos os paises consi-
derados,!? ao passo que os produtos farmacéuticos e os cosméticos, bem
como a siderurgia basica, foram dindmicos em cinco paises, e as bebidas,
plasticos e produtos quimicos e petroquimicos foram dinidmicos em qua-
tro paises. No outro extremo, subsetores como mobilia, produtos de couro
e maquinaria nio-elétrica foram dinimicos em no maximo um pais.

As subsidiirias de empresas transnacionais foram investidores impor-
tantes nos subsetores dinimicos, particularmente no de produtos alimen-
ticios; produtos farmacéuticos, cosméticos e produtos quimicos variados;
e equipamento de transporte (isto €, veiculos de passageiros e de carga). Os
grandes conglomerados ou empresas nacionais foram lideres de investi-
mento em produtos alimenticios, bebidas, produtos minerais nio metali-
cos (cimento), celulose e papel, e produtos metalicos. Portanto, os princi-
pais investidores nos subsetores dindmicos foram as grandes empresas,
tanto nacionais quanto estrangeiras.

12 Os produtos metilicos compreendem todos os produtos em metal (como andaimes, tubula-
¢Oes, pregos e parafusos} com excegdo de maquinarias e equipamentos.




TABELA 6-11.

Caracteristicas dos Subsetores Manufatureiros Dindmicos

SUBSETOR r PAIS PRINCIPAIS INVESTIDORES #
Produtos alimenticios P Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, México, Peru ETN, CEN
Produtos metilicos Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, México, Peru Empresas nacionais de médio e grande
portes
Produtos farmacéuticos, cosméticos e Argentina, Brasil, Colémbia, México, Peru ETN
produtos quimicos
Bebidas Argentina, Chile, Colémbia, México CEN, ETN
Plasticos Brasil, Chile, Colémbia, México Empresas nacionais de médio e grande
portes
Produtos quimicos e petroquimicos Argentina, Chile, Colémbia, Peru ETN
Qutros produtos de minerais Argentina, Chile, Colémbia, Peru CEN
nao-metdlicos (cimento)
Tabaco Argentina, Chile, México CEN, algumas ETN
Siderurgia basica Argentina, Brasil, Chile CEN
Celulose e papel Chile, Colombia, Peru CEN
Equipamento de transportes Argentina, Brasil, México ETN

Fonte: Graciela Moguillansky e Ricardo Bielschowsky, Inversion y reformas econdmicas em América Latina, Santiago do Chile, Comissio econémica para a Améri-
ca Latina e o Caribe {CEPAL}/Fundo de Cultura Economica, 2000.

2 ETN = subsididrias de empresas transnacionais; CEN = conglomerados de grandes empresas nacionais.

b Inclui “outros produtos alimenticios”, que é dinAmico em quatro paises.
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As informagdes contidas na Tabela 6-11 apresentam duas falhas rele-
vantes, embora nio modifiquem a concluséo geral. A primeira delas é que
os dados relativos ao investimento no setor manufatureiro nao incluem
plantas maquiladoras, de especial importincia no México'3, e que tém
grande peso na industria de confecgio e na de maquinaria e equipamentos
elétricos (que inclui produtos eletrénicos), sendo que ambas atividades
mostraram-se muito dinimicas. Os principais investidores na industria
magquiladora foram as subsididrias de grande e médio portes de empresas
estrangeiras.14

A segunda falha diz respeito a possibilidade de se estar subestimando o
papel das pequenas e médias empresas nacionais quanto ao investimento.
E particularmente dificil coletar dados sobre o investimento dessas empre-
sas, € no caso das pequenas empresas o investimento com freqiiéncia tem
mais a ver com a criagio de novas empresas do que com a ampliagio das
unidades existentes. Peres e Stumpo indicam que as pequenas e médias
empresas foram importantes nas areas de produtos alimenticios, produtos
quimicos e plasticos nos seis paises considerados na Tabela 6-11.!°> Nio
obstante, as grandes empresas foram os principais investidores, incluindo
a maior parte das atividades de maquila, enquanto as empresas menores
desempenharam um papel bem menos importante.

Dentre as grandes empresas, as ETNs estdo concentradas em subseto-
res que fazem uso intensivo de tecnologia (como os automéveis e os produ-
tos farmacéuticos) ou de marketing (incluindo alimentos, produtos de lim-
peza e higiene de marca). As grandes empresas e conglomerados nacionais
tendem a se especializar na producgio de bens baseados em recursos natu-
rais, como a siderurgia bisica, alimentos tradicionais e cimento, bem
como celulose e papel.16

As empresas transnacionais que investiram na regiao seguiram trés ti-
pos de estratégia. Alguns investidores tinham como objetivo o desenvolvi-
mento de uma plataforma eficiente de exportagdo para os Estados Unidos,

13 Este também € o caso da Costa Rica, que nio foi incluida nesta segdo devido 2 falta de dados
de investimento desagregados.

4 Em média, uma planta maquiladora mexicana empregava em 1998 em torno de 300 pessoas.
Os cdlculos sao baseados em dados do Instituto Nacional de Estatistica, Geografia e Informati-
ca (INEGI).

15 Ver Peres e Stumpo {2000].

16 Ver Garrido e Peres {1998} e Peres {1998) para uma explicagdo detalhada da estratégia de con-
glomerados nacionais apds as reformas.
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como foi o caso da IED na industria automobilistica no México e das plantas
magquiladoras no México e em outros paises da bacia do Caribe. Outras
ETNs procuraram expandir seu acesso a0s recursos naturais, como os mi-
nerais na Argentina, Peru e Chile ou o petréleo na Argentina, Colombia e
Venezuela. Para um terceiro grupo, o principal objetivo foi conseguir acesso
aos mercados nacionais e sub-regionais, como o Mercosul ou a Comunida-
de Andina. Isso ocorreu tanto em setores de bens comerciaveis, como o de
automoveis na Argentina e Brasil, ou o de agroindistria na Argentina, Brasil
e México, quanto em setores nio-comercidveis, como o setor bancério, o de
telecomunicacdes, eletricidade e distribuigio de gis natural em quase todos
os paises. O que é notdvel sobre a Ameérica Latina € a auséncia de investi-
mentos importantes voltados para o desenvolvimento de ativos estratégi-
cos, particularmente no campo da tecnologia. Embora tenha havido nume-
rosas joint ventures entre empresas estrangeiras e nacionais, a maioria deles
tinha por objetivo criar estratégias de marketing, nas quais os sécios nacio-
nais contribuem principalmente através da abertura de suas redes de comer-
cializagdo bem estabelecidas aos produtos estrangeiros.!’

As ETNs ganharam terreno com relagao as empresas e conglomerados
nacionais. A participag¢io de empresas estrangeiras nas vendas das cem
maiores empresas manufatureiras nacionais na regiio aumentou de 46%
para 61% no periodo de 1990-98.18 Embora o forte dinamismo da industria
automobilistica explique a maior parte do incremento da presenca estrange-
ira durante 1990-94, o principal fator responsavel pelas mudangas na parti-
cipagdo em 1995-98 foi a aquisicido de grandes empresas nacionais por in-
vestidores estrangeiros, especialmente na Argentina, Brasil e México. As
aquisicoes estrangeiras também foram significativas no Chile apés a aguda
desaceleragio do crescimento em 1998-99. Esses dados referem-se as ven-
das, mas € provivel que o desempenho do investimento tenha seguido um
curso semelhante, dado o grande aumento do investimento estrangeiro em
paises grandes e médios da regido.!? Isso reflete as vantagens usufruidas pe-
las ETNs em termos de capacidades administrativas e tecnolégicas, oportu-

17 CEPAL (1998c).

18 Garrido e Peres (1998) e CEPAL {2000b).

!® Embora em alguns anos os fluxos de investimento na industria manufatureira tenham di-
minuido como porcentagem do total devido a forga do investimento na privatizagio de servi-
¢os, o volume de investimento estrangeiro na indistria de manufaturas cresceu durante todo
o periodo.
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nidades para diversificar o risco de investimento entre varios paises € o con-
trole dos mercados oligopolisticos, bem como sua longa experiéncia na ope-
ra¢io em mercados abertos sob forte competigio e incerteza.

~ As reformas moldaram a estrutura setorial do investimento no setor
manufatureiro através de diversos mecanismos de transmissio. Especifi-
camente, as reformas tiveram um impacto positivo nos subsetores com
vantagens comparativas naturais, incluindo os produtos alimenticios, ce-
lulose e papel, produtos quimicos e petroquimicos, e siderurgia basica, e
nos subsetores nos quais o fortalecimento dos direitos de propriedade inte-
lectual estimulou o investimento de empresas estrangeiras, como ocorreu,
por exemplo, com os produtos farmacéuticos.?? A abertura comercial
teve impacto negativo sobre o investimento em setores menos dinimicos,
como o de téxteis e vestudrio (fora do setor de maquilas) e de artigos de cou-
ro. Nestes subsetores, a competi¢io de produtos importados foi responsa-
vel pelo desempenho mediocre do investimento e por seu peso cada vez
menor na produgiao manufatureira total. Isso foi especialmente importan-
te para a dindmica do emprego, conforme veremos na dltima segio deste
capitulo.

Entretanto, a liberalizacio comercial nio explica a dindmica do inves-
timento em todos os setores. Em especial, as politicas de promogao setorial
explicam o 6timo desempenho da inddstria automobilistica e da producio
nas plantas maquiladoras de artigos eletrénicos, pegas de reposigao de au-
toméveis e vestudrio. A indidstria automobilistica continua protegida da
competigdo estrangeira e recebeu promogio especial em todos os paises
produtores da regido durante a maior parte da década apés as reformas,
embora os programas de fomento fossem gradativamente suprimidos. As
plantas maquiladoras gozaram de um regime de isen¢io tributaria, custos
minimos de transagio e acesso a mercados através de acordos sub-
regionais de livre comércio.?! A recuperagio da demanda interna na déca-
da de 1990 teve impacto positivo sobre a habitagio e outras construgoes,
as quais por sua vez estimularam o investimento em produtos metalicos e
cimento.

20 Esse fator também desempenhou um importante papel na evolucao do investimento no setor
de mineragdo.

21 Para os paises desse estudo, a importincia do Tratado de Livre Comércio da América do Nor-
te (NAFTA) diz respeito as exportagdes de plantas maquiladoras e de automéveis, e a importan-
cia do Mercado Comum do Sul {Mercosul} diz respeito as exportagdes de automdéveis.
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As exportagdes de setores que eram dinimicos em matéria de investi-
mento aumentaram muito rapidamente ap6és as reformas, atingindo ni-
veis trés ou quatro vezes mais altos do que no periodo anterior as refor-
mas; o México apresentou um desempenho especialmente dinidmico
nesse sentido (Tabela 6-12). Ndo obstante, as exportagbes de subsetores
atrasados cresceram ainda mais rapidamente em todos os paises exceto
no México e no Peru. Esse resultado inesperado pode ser parcialmente ex-
plicado pela participagio relativamente baixa destes subsetores nas ex-
portagdes antes das reformas, o que lhes facilitou o alcance de taxas ele-
vadas de crescimento. No Chile, em particular, os subsetores atrasados
apresentaram exportagdes muito baixas no periodo inicial. A diferenca
na taxa de crescimento das exportagoes entre 0s subsetores dinimicos e
os atrasados também indica que uma parte consideravel de sua forte ex-
pansio nao se baseou na criagio de nova capacidade de produgio e que a
utilizagao de capacidade previamente instalada foi provavelmente sig-
nificativa. De fato, os dados setoriais nos paises mostram que a capacidade
de producio originalmente instalada para o mercado interno foi redire-
cionada para o mercado externo.

Apesar do forte aumento nas exportagdes dos subsetores dinimicos,
todos os paises mostram um aumento dos déficits comerciais ou uma di-
minuicio dos superavits no setor manufatureiro. Tal deterioracao da ba-
lanca comercial reflete o impacto das politicas macroecondmicas, particu-
larmente a sobrevalorizagdo das taxas de cAmbio, e uma alta elasticidade
de renda da demanda por produtos importados. As balangas comerciais
negativas também indicam que o investimento nio foi suficiente para su-
perar ou mesmo reduzir consideravelmente o componente comercial da
restricdo externa ao crescimento. O aumento das exportagoes foi acompa-
nhado por um crescimento ainda mais significativo das importagdes, devi-
do a substitui¢do de insumos nacionais por importados depois da liberali-
zac¢do comercial. Um processo semelhante ocorreu nos paises maiores
com respeito aos bens de capital.??

A participagdo decrescente dos insumos nacionais na produgio au-
mentou a eficiéncia de empresas manufatureiras, permitindo-lhes usar in-
sumos de melhor qualidade e prego provenientes do exterior. Ao mesmo

22 Para uma explicacio detalhada, ver Katz {2000, Capitulos 2 e 5); Reinhardt e Peres (2000);
Peres {1998).
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TABELA 6-12.
Indice das Exportagées e da Balanca Comercial no Setor Manufatureiro
de acordo com o Dinamismo dos Investimentos ¢

PALS ANTES DAS REFORMAS FASE 1 FASE 2 FASE 3

Sub-setores dindmicos
Indice das exportagées

Argentina 100,0 242, 306,2
Brasil 100,0 194,7 258,3
Chile 100,0 168,0 350,2
Colémbia 100,0 298,0
México 100,0 434,5 1062,3
Peru 100,0 190,5 301,2

Balanga comercial como porcentagem do comércio total b

Argentina 22,8 41,.2 2,3
Brasil 40,9 43,6 -2,0 .-
Chile -13,9 0,2 -10,2
Coloémbia -20,3 -14,4
México -37,8 -4,3 -5,0
Peru 4,4 2,7 -2,2

Subsetores atrasados
Indice das exportagoes

Argentina 100,0 218,0 319,0
Brasil 100,0 282,3 379,1
Chile . 100,0 170,6 484,7
Colémbia 100,0 492,8
México 100,0 370,4 826,4
Peru 100,0 196,3 280,3

Balanga comercial como porcentagem do comércio total®

Argentina -0,4 -0,1 -0,6
Brasil -18,3 7,9 1,0
Chile -77,9 -77,4 -75,3
Colémbia -70,1 .. -54,6
México -50,2 -24,0 -35,1
Peru -23,4 -12,9 -34,8

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Graciela Moguillansky e Ricardo Bielschowsky, Inversiény re-
formas econdémicas em América Latina, Santiago do Chile, Comissio econémica para a América Latinae o
Caribe {CEPAL)/ Fundo de Cultura Econdmica, 2000.

2 A periodizagdo segue a da Tabela 6-9.

b A balanga comercial como porcentagem do comércio total é caleulada como (X - M)/ (X + M).
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tempo, também destruiu cadeias de fornecedores, o que pode ajudar a ex-
plicar o fraco desempenho do investimento de pequenas e médias empre-
sas, particularmente em setores em que estavam previamente ligadas a
grandes empresas através de subcontratacdo. Do mesmo modo, 0s expor-
tadores mais dinimicos da regido, quais sejam, as plantas maquiladoras,
nio desenvolveram as cadeias de fornecedores locais; a produgio interna
nunca chegou a fornecer de forma competitiva mais do que 3% dos insu-
mos demandados por tais plantas.?® A destruigio das cadeias de fornece-
dores e a incapacidade de fornecer insumos as plantas maquiladoras ofere-
cem uma explicacido microeconémica para o dinamismo das exportagoes
ndo ter se estendido a outros setores das economias da regido.

A maior competitividade das exportacdes no setor manufatureiro ori-
ginou-se nio sé do investimento, mas também de um aumento na produ-
tividade na década de 1990. Moguillansky e Bielschowsky mostram que
na Argentina, Brasil e México os subsetores dinimicos registraram taxas
de aumento da produtividade do trabalho superiores as dos subsetores
atrasados.?* Embora o aumento da produtividade fosse mais fraco nos sub-
setores dindmicos na Coldombia e no Chile, a produtividade do trabalho ao
tinal do periodo mostrou-se consideravelmente mais alta que nos anos an-
teriores as reformas. Mesmo no Peru, onde os indices nio alcangaram seus
niveis anteriores, a produtividade aumentou uma vez superado o periodo
inicial de queda do investimento. Tudo isso indica que hi fortes processos
de modernizagio a caminho.

Uma abordagem alternativa para a avaliagio do dinamismo da produ-
tividade do trabalho é comparar a produtividade relativa do setor manufa-
tureiro nos paises do projeto a dos Estados Unidos, que representa bem a
atual fronteira tecnolégica. Katz elabora este indicador para oito paises?®
(Tabela 6-13). A baixa produtividade de trabalho da regiio é surpreenden-
te: em sete dos oito paises, a produtividade manufatureira foi menos de
40% da produtividade do setor manufatureiro dos Estados Unidos em
meados da década de 1990.

23 Buitelaar e Padilla {2000).

24 Moguillansky e Bielschowsky (2000, Capitulo II).

2% Ver Katz (2000, Capitulo 3]. Esse estudo se baseia em informagées que se referem principal-
mente a empresas médias e grandes.
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TABELA 6-13.
Produtividade do Trabalho no Setor Manufatureiro com respeito aos
Estados Unidos, 1970-96

PAIfS 1970 1980 1990 1996
Argentina 0,42 0,41 0,55 0,67
Brasil 0,28 0,26 0,29 0,37
Chile 0,25 0,24 0,23 0,20?
Colombia 0,29 0,25 0,37 0,34
Costa Rica nd. nd. 0,15 0,14°
Jamaica 0,26 0,16 0,16 0,13
México 0,32 0,30 0,44 0,38¢
Peru 0,33 0,25 0,16 0,15

Fonte: Jorge Katz, Reformas Estruturales, Productividad y Conducta Tecnol6gica en América Latina,
Santiago do Chile, Comissio Economica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)/ Fundo de Cultura Eco-
ndmica, 2000.

2 Informagao correspondente a 1995.

b Informacio correspondente a 1992,

¢ Informacio correspondente a 1994,

Na década de 1970, o diferencial de produtividade ampliou-se um pou-
co entre os paises do projeto e os Estados Unidos, enquanto na década se-
guinte o diferencial permaneceu constante ou até se reduziu, exceto no
Peru, onde continuou a aumentar. Na década de 1990, somente a Argenti-
na e o Brasil mostraram um bom desempenho nesta drea. Ao examinar o
periodo como um todo, é importante ressaltar que grande parte dos ganhos
de produtividade pode ser atribuida aos processos d