GLOBALIZACAO E DESENVOLVIMENTO*

José Antonio Ocampo™**

A ordem economica neoliberal tem sido alardeada, nos ultimos vin-
te e cinco anos, como a porta de entrada para uma era de prosperidade
sem precedentes. Seu principal instrumento para o mundo em desenvol-
vimento — a liberaliza¢do econdmica — foi apresentado como uma saida
das estratégias ineficazes associadas ao protecionismo comercial e aos
altos niveis de interven¢do do Estado, bem ao comportamento rentista
que era estimulado por tais estratégias. O Consenso de Washington for-
neceu o resumo mais conhecido desse projeto de reforma, embora cer-
tamente nao reflita suas versdes mais radicais, que advogam um Estado
minimalista (Wiliamson, 1997).

Nos ultimos anos, a sabedoria dessa visdo tem sido contestada. O
comércio e o investimento externo direto tiveram um grande surto de
crescimento, mas a “Terra Prometida” das altas taxas de crescimento ¢é
tida cada vez mais como uma miragem. A defasagem internacional dos
niveis de renda acelerou-se e as tensoes distributivas aumentaram, tanto
no mundo desenvolvido quanto nos paises em desenvolvimento. A alta
volatilidade financeira e o déficit geral de regulamentacdo sdo agora
evidentes, até mesmo no mundo industrializado.

A reivindicacdo de “civilizar” a economia global (Helleiner, 2000),
a fim de gerar uma forma de globalizacdo mais inclusiva, ou, nas pala-
vras da Declaragdo do Milénio da Organizagdo das Nagoes Unidas, “para
assegurar que a globalizacdo se torne uma forga positiva para todos os
povos do mundo” (ONU, 2000), tornou-se a norma. Essa tem sido a
opinido insistente da sociedade civil internacional desde Seattle. O de-
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sencanto com a liberalizagdo no mundo desenvolvido e o pluralismo no
debate econdmico (ver, por exemplo, Rodrik, 1999, e Stiglitz, 2002a)
também estdo em ascensdo. Até o presente, no entanto, todos esses pro-
cessos positivos levaram a uma agdo muito limitada. Em diversos as-
pectos, a ordem neoliberal globalizada continua a se aprofundar, en-
quanto os processos que se opdem a ela avangcam em ritmo lento.

Alias, a medida que prossegue a controvérsia em torno da
liberalizacdo, a terminologia empregada no debate vai-se tornando cada
vez mais obscura. Fala-se muito da necessidade de consolidar a “pri-
meira geragdo” de reformas e de complementa-las com uma “segunda
geracdo”, visando a fortalecer as institui¢des' e as redes sociais de segu-
ranga. Nesse aspecto, ha um substrato basico de concordancia (embora
também ai existam dissensoes): fala-se da necessidade de estruturas
macroecondmicas fortes, de acesso as oportunidades oferecidas pela
economia internacional, de maior participagdo do setor privado no pro-
cesso de desenvolvimento, de um Estado mais eficiente e, sem duvida,
de institui¢des mais solidas e uma politica social atuante. Todavia, afora
essa dimensdo de concordancia, existem profundas diferencas de opi-
nido quanto aos significados exatos de todos esses termos.

Na verdade, o “fetichismo da reforma” implicito na idéia da “geracdo
de reformas” € uma parte essencial do problema. Seu grande pressuposto
basico ¢ que os processos de desenvolvimento sdo de natureza linear e uni-
versal. Assim, de acordo com essa visdo, 0s passos tomados nos estagios
iniciais do processo constituem a fundacgdo sobre a qual se podem erigir as
partes adicionais da construgdo. Sem duvida, essa ¢ uma estrutura impro-
pria, quando a precariedade de parte dessas fundagdes conduz a problemas
que tém de ser solucionados nos estagios subseqiientes. Nesses casos, faz-
se necessario “reformar as reformas”. E o que acontece, por exemplo, nas
situagdes em que os sistemas administrativos macroecondmicos levaram a
praticas pro-ciclicas de administragdo que aumentam os riscos enfrentados
por todos os agentes econdmicos, nas quais a liberalizacao tem fortes efei-
tos distributivos adversos, ou nas quais as reformas da politica social dei-
xam de defender o principio da solidariedade.

! Neste artigo, o conceito de “institui¢des” ¢ usado num sentido mais tradicional e mais
amplo do que o empregado na literatura mais recente, incluindo tanto organizacdes (p.
ex., empresas comerciais, associagdes de produtores e 0rgaos de governo) quanto medi-
das politicas, dispositivos constitucionais, legais e regulatorios, e ainda alguns fatores
intangiveis, como as tradi¢des e as convengdes.

DeseNnvoLvIMENTO EM DEBATE — 300



Contrariando o segundo pressuposto implicito, o da universalidade,
pode-se argumentar que ndo existe um modelo unico de gestdo econd-
mica que garanta a estabilidade macroecondémica, nem tampouco existe
uma forma unica de integracdo na economia internacional ou de con-
cepedo das instituicdes econdmicas e sociais. Na terminologia de Albert
(1991) e Rodrik (1999), existem diferentes “variedades de capitalismo”,
como indica a experiéncia dos paises desenvolvidos e em desenvolvi-
mento. E bom que seja assim, pois isso implica que a democracia tem
um papel a desempenhar e que a “posse” das politicas de desenvolvi-
mento tem um sentido positivo, ndo constituindo uma simples concor-
dancia “voluntaria” com o paradigma dominante (ou, o que da na mes-
ma, uma aceita¢do cega das “restri¢gdes” impostas pela globalizacdo).

Este artigo oferece uma visdo alternativa do projeto de desenvolvi-
mento e das reformas correspondentes que se fazem necessarias nos ar-
ranjos globais. Ele se divide em quatro partes. As duas primeiras exami-
nam fatos globais e latino-americanos. A terceira expde em linhas gerais
uma agenda global que atribui um papel crucial as instituigdes regionais.
A quarta examina as estratégias nacionais de desenvolvimento.

I. Disparidades histéricas globais

A historia demonstra que a “convergéncia” internacional dos niveis
de renda, previsdo tipica de muitos modelos ortodoxos do crescimento
econdmico, mais se tem mostrado a exce¢do do que a regra. O Unico
exemplo significativo de convergéncia dos niveis da renda per capita
ocorreu entre os paises desenvolvidos, durante os “anos dourados” do
periodo do pos-guerra, 1950-1973 (Maddison, 1991). Esse processo
continuou a avangar até 1990, embora em ritmo mais lento, ¢ estancou
na ultima década do século XX. O’Rourke ¢ Williamson (1999) de-
monstraram que, durante esse periodo, os Estados Unidos e a Europa
assistiram a uma convergéncia dos niveis salariais, basicamente em re-
sultado da migrag¢@o macica da mao-de-obra européia para o Novo Mun-
do. Dentro da Europa Ocidental também ocorreu um processo de equi-
paragdo salarial, embora ndo tenha abrangido os paises da periferia eu-
ropéia ou outras regides do mundo. Assim, mesmo no grupo dos paises
hoje industrializados, houve uma ligeira divergéncia nas tendéncias do
PIB per capita, divergéncia esta que ¢ ainda maior quando se inclui um
grupo mais amplo de nagdes.
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Esse tema foi minuciosamente examinado na bibliografia sobre o
crescimento econdmico no ultimo quarto de século. Em geral, essas
analises confirmam que houve uma divergéncia a longo prazo nos ni-
veis de renda per capita nos dois ultimos séculos, que ela foi particular-
mente acelerada no século XIX e na primeira metade do século XX, que
diminuiu um pouco o ritmo em 1950-1973 e que foi retomada desde
entdo. Assim, usando os niveis do PIB per capita dos 141 paises inclu-
idos na série histérica de Angus Maddison (Maddison, 2001), o desvio
logaritmico médio aumentou de 0,56 em 1973 para 0,65 em 1998 (Figu-
ra 1, painel A). Todavia, diversos estudos também indicam ter havido
alguns indicios, ainda que ndo sistematicos, de uma “convergéncia con-
dicional”, quando se levam em consideragao outros fatores que influen-
ciam o crescimento dos paises, entre eles o nivel educacional da popu-
lagdo, a infra-estrutura, a estabilidade macroecondmica e as instituicdes
politicas, sociais e econdmicas. Tomados em conjunto, esses dois gru-
pos de dados indicam que tais determinantes do crescimento econdmi-
co distribuem-se com a mesma desigualdade que o PIB per capita, ou
mais até. E isso, convém acrescentar, lanca sérias davidas sobre a vali-
dade do conceito de “convergéncia condicional”.

1950 1973 1990 1998
141 paises 0,54 0,56 0,58 0,65
América Latina 0,14 0,14 0,16 0,21

1950-1973| 1973-1990| 1990-1998
141 paises 1,73 2,35 2,95
América Latina 1,5 1,43 2,15
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Figura 1:
Tendéncias da desigualdade internacional
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Uma analise da mesma fonte de dados revela outro fendmeno: a dis-
persdo acentuada e crescente dos indices de crescimento entre os paises
em desenvolvimento durante os ultimos 25 anos do século XX — em
outras palavras, a coexisténcia dos “bem-sucedidos” e dos “fracassa-
dos”. Na verdade, o desvio padrdo do crescimento do PIB per capita
elevou-se, na mesma amostra de 141 paises, de 1,73 em 1950-1973 para
2,5 em 1973-1990, e para 3,09 na década de 1990 (Figura 1, painel B).
E importante enfatizar que essa tendéncia foi muito mais difundida do
que a tendéncia para maiores disparidades internacionais de renda, pois
afetou todas as regides e os paises de baixa e média renda.

Tais tendéncias fazem parte de um processo mais amplo de piora da
distribui¢do de renda no nivel mundial, como indica uma série de arti-
gos recentes. O mais abrangente deles, preparado por Bourgignon e
Morrison (2002) sobre as tendéncias da distribui¢do da renda mundial
entre 1820 e 1992, concluiu que as desigualdades internacionais tive-
ram um aumento significativo entre 1820 e 1910, mantiveram-se esta-
veis de 1910 a 1960 e tornaram a crescer de 1960 a 1992. Até 1910, o
aspecto dominante desse processo foi o aprofundamento das disparidades
internacionais nos niveis do PIB per capita. Durante o periodo marcado
por uma inversao do processo de globalizacao (1914-1950), a divergén-
cia internacional continua da renda per capita foi contrabalangada por
uma melhora da distribui¢do da renda dentro dos paises, ligada ao
surgimento dos Estados de bem-estar social na Europa Ocidental e nos
Estados Unidos e as revolugdes socialistas na Europa Central e Oriental.

A tendéncia para a ampliacdo das desigualdades internacionais nas
décadas recentes pode ser atribuida ndo apenas a um novo aumento das
disparidades internacionais nos niveis do PIB per capita, mas também a
um aumento bastante disseminado das desigualdades no interior dos
paises. A titulo de ilustraga@o, no periodo de 1975-1995, 57% da popula-
¢do de uma amostra de 77 nac¢des estavam vivendo em paises em que a
distribuicdo da renda vinha piorando (Cornia, 1999). Apenas 16% vivi-
am em nagdes em que ela estava melhorando. Os demais habitavam
paises com niveis estaveis de desigualdade, ou outros em que ndo se
pdde discernir nenhuma tendéncia clara.

Vistas em conjunto, as consideragdes anteriores ndo deixam duvida
quanto a existéncia de fatores de peso que determinam uma distribuicao
desigual da renda mundial. Nos casos em que houve convergéncia, ela
se deu apenas entre os paises desenvolvidos e somente em estagios es-
pecificos da evolugdo da economia mundial. A tendéncia geral para a
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divergéncia nos niveis de desenvolvimento mesclou-se com a estagna-
¢ao dos niveis relativos de renda, experiéncia média da América Latina
entre 1870 e 1973 (ver adiante), ou com diversas experiéncias de “con-
vergéncia truncada”, como a da Argentina, apds seu periodo de cresci-
mento rapido entre 1880 e 1913, ou as do Brasil e do México, apos sua
fase bem-sucedida de industrializag¢ao conduzida pelo Estado, que pros-
seguiu por varias décadas, até ser interrompida pela crise da divida nos
anos oitenta.

O ressurgimento vigoroso da tendéncia para a divergéncia da renda,
nestas ultimas décadas, também contraria as expectativas de que a
liberalizacdo econdmica viesse a acelerar a convergéncia, por fornecer
amplas oportunidades aos paises em desenvolvimento. Portanto, a ten-
tativa de estabelecer vinculos simplistas entre a liberalizagdo econdmi-
ca e o crescimento foi equivocada. A verdade mais bem caracterizada
nesse aspecto € que, embora a politica de comércio, a liberalizagdo do
mercado de capitais e os incentivos conferidos ao mercado sejam de
fato importantes, ndo existem regras Unicas que se possam aplicar a
todos os paises e em qualquer época, nem a nenhum pais isolado em
diferentes épocas. Essa conclusdo nos chega com forga das andlises
comparativas de diversas experiéncias de desenvolvimento (ver, por
exemplo, Helleiner, 1994). Assim, o protecionismo mostrou-se uma fonte
de crescimento em certos periodos e em paises especificos, mas serviu
para bloquea-lo em outros. O mesmo se pode dizer do comércio mais
livre. As estratégias mistas revelaram-se as melhores em muitas situa-
¢des. Assim, como tém observado Chenery e muitos outros ha pelo menos
duas décadas, as experiéncias exitosas de aumento da exportagdo de
produtos manufaturados no mundo em desenvolvimento, a partir de
meados dos anos sessenta, em geral foram precedidas por periodos de
industrializacdo voltada para a substitui¢do de importagdes, e a integragao
muito bem-sucedida dos paises recém-industrializados [NICs] asiaticos
na economia mundial emparelhou-se com uma forte intervencao do Es-
tado (ver, por exemplo, Chenery et al., 1986). Curiosamente, Bairoch
(1993) chegou a opinides semelhantes acerca das relagdes entre o pro-
tecionismo e o crescimento econdémico no periodo que antecedeu a Pri-
meira Guerra Mundial e, alids, enunciou a conclusdo paradoxal de que
os periodos de crescimento mais rapido do comércio mundial antes da
guerra ndo foram os caracterizados pelos regimes de comércio mais li-
berais e, portanto, de que o crescimento econdmico levou a expansdo
do comércio mundial, € ndo o inverso.
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O aumento e a persisténcia de grandes desigualdades na economia
mundial tornam proveitoso pensar nela como um sistema em que as
oportunidades se distribuem sem equanimidade entre o centro da eco-
nomia mundial e sua periferia, idéia esta frisada por pensadores estrutu-
ralistas latino-americanos ha meio século (ver, por exemplo, as contri-
buigdes classicas de Prebisch, 1951). Na verdade, a melhor manifesta-
¢do simples dessa realidade ¢ que, a despeito de algumas mudangas, a
hierarquia mundial dos niveis do PIB per capita manteve-se extraordi-
nariamente estavel ao longo dos ultimos cem anos, como é demonstra-
do pelo fato de que cerca de 60% das atuais disparidades mundiais de
renda podem ser explicados, simplesmente, pelas mesmas disparidades,
tais como existiam em 1913. Isso também se reflete em outros aspectos
cruciais da ordem econdmica mundial: a altissima concentracdo da ge-
racao de tecnologia de ponta num punhado de paises, bem como a con-
centracdo igualmente elevada das finangas mundiais e das sedes de
empresas multinacionais nessas mesmas nagoes.

As implicagdes principais desse fato sdo que, embora os fatores eco-
ndmicos, sociais e institucionais nacionais obviamente tenham impor-
tancia, as oportunidades econdmicas sdo predominantemente determi-
nadas pela posi¢do ocupada na hierarquia mundial, o que implica que
subir os degraus da escada internacional ¢ tarefa das mais dificeis. Al-
gumas assimetrias internacionais essenciais ajudam a explicar por que a
economia internacional, na verdade, ¢ um “campo de jogo nao nivela-
do” (ver Parte III, adiante), o que implica que, a menos que tais
assimetrias sejam sistemicamente abordadas, as desigualdades mundi-
ais se manterdo ou poderdo aprofundar-se no correr do tempo.

Por sua vez, isso implica que o desenvolvimento econdmico nao é
uma questdo de atravessar “etapas” de um padrao uniforme, associado a
elevagdo da renda per capita: ele tem a ver com lograr éxito nas trans-
formagdes estruturais necessarias e nas estratégias macroecondomicas e
financeiras adequadas, dentro das restrigdes impostas pela posi¢do ocu-
pada na hierarquia mundial e pelas estruturas econdmicas e sociopoliticas
internas, que em parte sdo uma fun¢do dessa posi¢do e, em parte, sdo
determinadas por seu proprio desenvolvimento histdrico. Essa ¢ a per-
cepgdo essencial da escola estruturalista latino-americana, bem como
da bibliografia sobre a “industrializa¢do tardia” a partir de Gerschenkron
(para uma reafirmacao recente, ver Amsden, 2001).
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I1. Frustracdes latino-americanas recentes>

Nas ultimas décadas, a América Latina foi uma grande vitrine — tal-
vez a maior delas — da liberalizagdo econdmica. A regido empreendeu
com entusiasmo (com um sentido de “posse”) a liberalizagdo econdomi-
ca, a partir de meados da década de 1980 (ou desde antes, em alguns
paises), e levou-a mais longe do que outras regides do mundo em desen-
volvimento. Portanto, as frustragdes com os resultados devem ser toma-
das como uma demonstragdo séria das fragilidades sobre as quais se
erigiu o programa de liberalizacao.

Do lado positivo, fez-se um progresso substancial no controle da
inflagdo. Em média (e contrariando algumas percepc¢des muito difundi-
das), os déficits orcamentarios também foram controlados na segunda
metade da década de 1980 e, desde entdo, mantiveram-se moderados na
maioria dos paises, ainda que com uma ligeira piora desde a crise asia-
tica. Mais importante, a regido teve um claro sucesso em fomentar a
exportacdo e se tornar um ima para o investimento externo direto [IED].
Entre 1990 e 2002, o aumento médio anual das exportagdes de merca-
dorias correspondeu a 8,6% em termos de volume ¢ 9,1% em termos de
valor, indices estes que s6 foram suplantados pela China e pelas econo-
mias asiaticas mais animadas. Enquanto isso, o fluxo dos investimentos
externos diretos para a regido aumentou numa taxa sem precedentes,
subindo mais de cinco vezes, se compararmos o nivel recorde de 1999
com a média do periodo de 1990-1994; entretanto, esse fluxo experi-
mentou um declinio significativo a partir de 2000.

A integragdo na economia mundial seguiu trés padrdes basicos. No
primeiro, exibido primordialmente pelo México, mas também por algu-
mas nagdes da América Central e do Caribe, os paises ingressaram nos
fluxos verticais de comércio de produtos manufaturados que sdo carac-
teristicos dos sistemas de producdo internacionalmente integrados, con-
centrando suas exporta¢des no mercado norte-americano. No segundo,
tipico da América do Sul, os paises integraram-se na produgdo e nas
redes de comercializacdo globais horizontais, sobretudo de matérias-
primas e produtos baseados em recursos naturais. Esse grupo também
se caracterizou por um comeércio intra-regional sumamente diversifica-

2 Para uma analise extensa dessas questdes, ver CEPAL (2000, 2001a, 2001b, 2002a ¢
2002b). Para uma analise similar com respeito aos paises em desenvolvimento como um
todo, ver UNCTAD (1997, 1999 and 2002).
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do e por uma concentragdo menor nos mercados-alvo. O terceiro pa-
drao baseou-se na exportagdo de servicos, especialmente para o turis-
mo, mas também em servigos financeiros e de transporte, e constitui o
padrao predominante em alguns paises do Caribe e no Panama.

Entretanto, o sucesso da regido no aumento de sua fatia dos merca-
dos mundiais e na atracdo do IED néo se refletiu num crescimento rapi-
do do PIB. Na verdade, a taxa média de crescimento anual de 1990-
2002, equivalente a 2,6%, correspondeu a menos da metade da taxa
recorde do periodo de 1945-1980, caracterizado pela industrializagao
impulsionada pelo Estado® (5,5% ao ano). Embora haja muitas razdes —
em particular, as grandes mudanc¢as havidas na economia mundial —
pelas quais seria um grave erro retomar as politicas tipicas desse perio-
do historico anterior, fica claro que o 6nus da prova recai agora sobre
aqueles que o caracterizaram como um grande fracasso historico, e que
caracterizam a liberalizagdo como a chave do crescimento rapido. To-
mando por pano de fundo a década perdida de 1980, isso significa que a
América Latina completou quase um quarto de século em que seus ni-
veis de renda distanciaram-se dos medidos nos paises industrializados.
Segundo as estimativas de Maddison, os niveis de renda latino-ameri-
canos oscilaram em torno de 28% da renda per capita dos Estados Uni-
dos no periodo de 1870 a 1973, cairam para 22% em 1998 e, com o
declinio adicional ocorrido desde entdo, situam-se agora em 20%.

Um grande concomitante desse resultado ¢ a deterioracdo estrutural
da contrapartida entre crescimento e balanga comercial, ou, o que ¢ equi-
valente, o enfraquecimento do elo entre o aumento do PIB e as transfe-
réncias de recursos para o exterior. A Figura 2 indica que esse elo ja
estava enfraquecido na década de 1970, comparada as de 1950 e 1960
(o crescimento dinamico s6 continuou com base num déficit mais alto
na balanga comercial e num aumento das transferéncias de recursos).
Ele se deteriorou ainda mais no periodo de 1990-1997, em relagdo a
década de 1970 (obteve-se um crescimento muito menor, com déficits
comerciais e transferéncias de recursos similares), e tornou a piorar no
periodo de 1998-2002. Isso reflete uma série de tendéncias adversas na
estrutura produtiva: (a) a diminui¢do das industrias de substitui¢do de
importagdes, ndo contrabalancada por uma aceleragdo do crescimento

3 Essa expressdo ¢ preferivel ao conceito usual de industrializa¢do pela substituicdo de
importagdes, pelas razoes explicadas em Cardenas, Ocampo e Thorp (2000).
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das exportagdes; (b) a demanda elevada de capital importado e produ-
tos intermediarios (um dos tragos dos sistemas de producdo internacio-
nalmente integrados) que caracteriza as atividades dindmicas, o que, ao
lado do fator precedente, reduziu os vinculos da produgdo; e (c) o enfra-
quecimento dos sistemas de inovacdo nacionais herdados do estagio
anterior de desenvolvimento, uma vez que as fun¢des de engenharia e a
pesquisa e desenvolvimento (P&D), que costumavam ser realizadas por
firmas locais, estao sendo transferidas para fora da regido. Uma tendén-
cia inversa foi o rapido crescimento da conectividade, embora sua
contrapartida tenham sido os crescentes “divisores digitais internos”,
que refletem o acesso muito desigual das diferentes empresas e setores
sociais as novas tecnologias.

Figura 2:
Transferéncias liquidas de recursos, déficit na balanga comercial
e crescimento do PIB
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Como resultado desses fatores, o efeito multiplicador e as
externalidades tecnoldgicas geradas pelas atividades em rapido cres-
cimento, associadas as exportagdes e ao IED, mostraram-se fracos.
Além disso, o dualismo (ou heterogeneidade estrutural) caracteristico
das estruturas produtivas da América Latina tornou-se ainda mais acen-
tuado: existem hoje muito mais empresas “de categoria internacio-
nal”, a maioria das quais compde-se de filiais de empresas
transnacionais, porém, ao mesmo tempo, uma parcela crescente do
emprego vem-se concentrado nas atividades de baixa produtividade
do setor informal, que responde por sete em cada dez novos empregos
criados nas areas urbanas latino-americanas na ultima década. Num
sentido muito importante, as novas atividades dindmicas sdo “enclaves”
de redes de producdo globalizada, incapazes de induzir a um rapido
crescimento geral da economia.

A deterioragdo estrutural da permuta crescimento/balan¢a comer-
cial gerou uma intensa sensibilidade ao financiamento estrangeiro,
que foi favorecido pela abertura financeira, pelos sistemas financei-
ros internos pro-ciclicos e por politicas macroecondmicas igualmen-
te pro-ciclicas. Nos termos de Stiglitz (2002b), o processo de refor-
ma substituiu os estabilizadores automaticos por desestabilizadores
automaticos. Como resultado, o crescimento econémico tornou-se
cada vez mais sensivel a volatilidade da conta de capitais. A recupe-
ragdo do crescimento econdmico do inicio da década de 1990 asso-
ciou-se a renovagdo das transferéncias liquidas de recursos, mas foi
interrompida em trés ocasides, em menos de uma década (1995, 1998-
1999 e 2001-2002). Grosso modo, um periodo de crescimento eco-
nomico razoavel em 1990-1997 — 3,7% ao ano (significativamente
abaixo do recorde de 1945-1980, de qualquer modo) — foi seguido
pela “meia década perdida” de 1998-2002, em decorréncia da con-
tragdo significativa dos fluxos de capital desde a crise asiatica. A
partir de 1998, o PIB per capita contraiu-se na América Latina em
geral e em metade dos paises da regido. Além disso, todos os casos
de crescimento rapido foram interrompidos, inclusive os do Chile e
da Republica Dominicana, as duas economias mais dindmicas da
América Latina na década de 1990.

O crescimento econdmico lento e volatil e os padrdes estruturais
adversos refletiram-se em mercados de trabalho precarios. A geracao
de empregos foi particularmente minguada na América do Sul, refle-
tindo seus padrdes de especializagdo intensivos em recursos naturais.
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A informalidade crescente, que amplia as defasagens de renda entre o
trabalho qualificado e o ndo qualificado, e o dualismo crescente das
estruturas produtivas, como ja indicamos, sdo tendéncias mais gerais
da regido. Um grande reflexo disso € que o elo entre pobreza e desen-
volvimento econémico sofreu uma deterioragdo estrutural na década
de 1990, como indica a Figura 3. Com isso, os niveis de pobreza con-
tinuaram significativamente mais altos em 1997 do que em 1980, ape-
sar de ja ter sido revertido o declinio do PIB per capita que caracteri-
zou os anos oitenta. Com o declinio adicional da renda média per
capita na recente “meia década perdida”, os indices de pobreza estag-
naram ou aumentaram. Por sua vez, essa deterioracdo do elo entre
pobreza e crescimento reflete o fato de que cerca de metade dos paises
da regido experimentou uma deterioracdo da distribui¢do de renda du-
rante 0s anos noventa, com um unico caso (o do Uruguai) em que se
observou o padrao inverso (CEPAL, 2001b).

PIB 5,45%| 6,01%| 6,46%| 1,54%| 3,70%| 1,18%
BC -0,26%| -0,49%| 0,99%| -2,20%| 0,98%| 1,19%
TNR -0,29%| -0,44%| 1,94%| -2,81%| 1,33%| 0,08%

1980 1990 1994 1997 1999 2001
PIB per capita |3564,932| 3287,7| 3593,8| 3770,7| 37405 3784,2
Pobreza 40,5 48,3 45,7 43,5 43,8 43
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Figura 3:
Pobreza e PIB per capita
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Essas tendéncias adversas, estreitamente associadas aos padrdes de
transformacao estrutural, destruiram os efeitos positivos do aumento
dos gastos sociais, que subiram de uma média de 10,4% para 13,1% do
PIB ao longo da década de 1990 — sem duvida, uma grande recompensa
pelo retorno generalizado da regido a democracia. Elas também destru-
iram algumas inovacdes de grande porte na politica social, particular-
mente a melhora na escolha dos objetivos. O progresso continuo para o
ensino primario universal foi acompanhado por um alcance maior do
ensino secunddrio (atingindo uma média de 70% nos Gltimos anos). A
despeito desse progresso, no entanto, ampliou-se a defasagem educaci-
onal — em termos da abrangéncia do ensino secundario e superior e das
realizagdes educacionais — que separa a América Latina das economias
desenvolvidas e das economias emergentes da Asia. Numa tendéncia
igualmente inquietante, a defasagem no alcance do ensino secundario e
superior que separa os grupos de alta renda dos de baixa renda tendeu a
se ampliar em muitos paises.
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Os sistemas de seguridade social e as redes de seguranga social da regido
tiveram que se haver com os problemas criados pela cobertura segmentada e
insuficiente dos sistemas desenvolvidos no passado, bem como com a de-
manda gerada pelo envelhecimento da populagdo e pela instabilidade salarial
e empregaticia associada aos padrdes de desenvolvimento recentes. Assim,
os niveis aumentados de riscos macro e microecondmicos traduziram-se em
riscos sociais maiores € em mais demandas de protegao por parte de sistemas
subdesenvolvidos de protegdo social. Em diversos casos, além disso, os prin-
cipios de universalidade e solidariedade que devem caracterizar os sistemas
de protecdo social foram postos de lado nas reformas da seguridade social.
Aliado as tendéncias adversas do mercado de trabalho, isso se refletiu na
frustracao do avanco no custeio desses sistemas.

III. Uma ordem global melhor

1. Trés objetivos essenciais da cooperagdo internacional

Uma ligdo essencial da historia ¢ que a resisténcia a qualquer pro-
cesso tdo poderoso quanto a atual globalizagdo acaba fracassando. Mas
isso ndo significa que as tendéncias atuais possam ser entendidas como
realidades imutdveis. Embora haja imperiosos processos tecnoldgicos e
econdmicos subjacentes a ela, a globalizacdo pode ser moldada e, a
rigor, a forma que vem assumindo foi predominantemente moldada por
decisdes politicas explicitas.

As deficiéncias exibidas pelo atual processo de globalizagdo demons-
tram a necessidade de trabalharmos em direcdo a trés objetivos funda-
mentais (CEPAL, 2002a):

* garantir uma oferta satisfatoria de bens publicos globais;

* construir um sistema mundial baseado nos direitos humanos, isto é,
uma cidadania global; e

* superar gradualmente as assimetrias que caracterizam o sistema
econdmico mundial.

O primeiro desses objetivos enfatiza a administragao da interdependéncia
entre as nacdes. Os dois seguintes concentram-se na eqiiidade em suas
duas dimensdes: cidaddos melhores e relagdo entre as nagdes. Depois
de alguns comentarios sobre os dois primeiros, discorreremos mais de-
tidamente sobre o terceiro, que desempenha o papel essencial de garan-
tir um desenvolvimento econdmico equanime no nivel mundial.
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Na literatura recente, o conceito de bens publicos globais tem sido
entendido num sentido lato, que vai além da defini¢do tradicional da eco-
nomia do bem-estar — bens que ndo podem ser excluidos e ndo sdo rivais
no consumo, ou “bens publicos puros” — e passa a incluir bens e servigos
com grandes externalidades, mas cujos beneficios podem ser apropriados
em carater privado, e bens comuns globais (que s2o rivais no consumo).
Nesse sentido lato, o conceito inclui, entre outras coisas, a paz € a justica
internacionais, o conhecimento humano, a diversidade cultural, a luta
contra as pandemias internacionais, a sustentabilidade do meio ambiente,
a regulamentag@o do uso dos bens comuns globais, normas para regular
as transagdes econdmicas internacionais e a estabilidade macroecondmica
e financeira mundial. O que é preciso enfatizar nesse aspecto ¢ a imensa
defasagem entre o reconhecimento da importancia crescente da
interdependéncia, e portanto, dos bens publicos globais, e a precariedade
das estruturas internacionais existentes — tomada de decisdes, financia-
mento e administragdo — que garantem que eles sejam adequadamente
fornecidos (Kaul, Grunberg e Stern, 1999; Kaul et al., 2002).

Por outro lado, construir a cidadania global numa comunidade in-
ternacional heterogénea implica o respeito pelos direitos humanos basi-
cos e pela diversidade cultural, assim conciliando o principio da igual-
dade com o “direito de ser diferente”. Nessa visdo, os poderes civis e
politicos foram um todo indivisivel e interdependente com os direitos
econdmicos, sociais e culturais. Reconhece-se, no entanto, que o exer-
cicio dos direitos econdmicos e sociais ndo ¢ automatico e que, por
conseguinte, sua implementacao progressiva exigira um esfor¢o resolu-
to. Isso acarreta, necessariamente, um processo politico que leve a for-
macdo de pactos sociais e fiscais nacionais — embora cada vez mais
globais —, nos quais o acesso aos bens e servicos que garantem os direi-
tos econdmicos e sociais resulte de uma decisdo politica concernente a
alocacao dos recursos.

Mas a defesa desses direitos continua a ser uma responsabilidade
essencialmente nacional. Por conseguinte, a imposicao de direitos eco-
ndmicos, sociais e culturais precisa deslocar-se aos poucos das avalia-
¢des nacionais para uma implementagdo politica definida com muito
mais clareza no ambito dos foros internacionais e, o que é de suprema
importancia, para foros nacionais representativos, nos quais o cumpri-
mento dos compromissos por parte dos paises seja discutido. Essa im-
posicao politica podera, em certas condi¢des, levar gradativamente a
uma imposicao juridica, no contexto das cortes nacionais e internacio-
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nais correspondentes — passo que, até agora, so6 foi dado pela Unido
Européia. Os compromissos assumidos e sua possibilidade de
implementacdo devem ser proporcionais, em todas as situagdes, ao ni-
vel de desenvolvimento de cada pais, a fim de prevenir o surgimento do
voluntarismo e do populismo. Dadas as gritantes desigualdades que ca-
racterizam a ordem global, um componente central da expressdo mate-
rial desses direitos ¢ o cumprimento dos compromissos de assisténcia
oficial ao desenvolvimento (AOD) assumidos no contexto da ONU. A
longo prazo, isso devera levar a criagdo de um verdadeiro “fundo global
de coesdo social” que facilite o exercicio dos direitos econdomicos e
sociais dos membros mais pobres da comunidade internacional.

O terceiro objetivo implica que, assim como a agdo redistributiva do
Estado ¢ indispensavel no nivel nacional, para assegurar a igualdade de
oportunidades, os esfor¢os nacionais s6 podem ter pleno sucesso no
nivel global se forem complementados por uma cooperagdo internacio-
nal projetada para superar, gradativamente, as assimetrias basicas da
ordem global, que estdo na raiz das profundas desigualdades internaci-
onais na distribui¢ao de renda.

Essas assimetrias enquadram-se em trés categorias basicas. A pri-
meira estd associada a maior vulnerabilidade macroeconémica dos pai-
ses em desenvolvimento aos choques externos, o que também pressiona
os limitadissimos recursos desses paises para lidar com tais impactos. O
efeito final dessa situagdo ¢ que, enquanto os paises industrializados
tém maior espago de manobra para adotar politicas anticiclicas e provo-
car uma resposta estabilizadora dos mercados financeiros, as economi-
as em desenvolvimento quase ndo tém essa margem de manobra, ja que
os mercados financeiros tendem a acentuar as variagdes ciclicas e os
agentes do mercado esperam que as autoridades nacionais também se
comportem pro-ciclicamente.

O segundo tipo de assimetria € a concentragao extrema do progresso
técnico nos paises desenvolvidos. A disseminagao do progresso técnico
dos paises de origem para o resto do mundo continua a ser “lenta e
irregular”, seguindo o veredicto qiiinquagenario de Prebisch (Prebisch,
1951). Isso reflete os custos proibitivos do ingresso em atividades
tecnologicas dindmicas e até as restri¢gdes enfrentadas pelos paises em
desenvolvimento para entrar em setores maduros, nos quais as oportu-
nidades para tais paises restringem-se, predominantemente, a atrair
empresas multinacionais que ja estejam estabelecidas nesses setores.
Por sua vez, a transferéncia de tecnologia fica sujeita ao pagamento de
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royalties pelas inovagdes, as quais tém recebido uma protecao cada vez
maior da difusdo dos direitos de propriedade intelectual. O efeito con-
junto de todos esses fatores explica por que, no nivel mundial, a estrutu-
ra produtiva continua a exibir um alto grau de concentragido do progres-
so técnico nos paises industrializados, que com isso mantém sua posi-
¢do predominante nos ramos do comércio internacional que crescem
com mais rapidez, bem como sua hegemonia na formagao de grandes
empresas transnacionais.

Uma terceira assimetria estd associada ao contraste entre o alto grau
da mobilidade do capital e a mobilidade internacional limitada da mao-
de-obra, especialmente entre os trabalhadores pouco qualificados. Essa
assimetria ¢ um aspecto caracteristico do estagio atual da globalizagao,
uma vez que nao era observada no século XIX e no inicio do século XX
(quando todos os fatores de produgdo eram altamente moveis), nem
tampouco no primeiro quarto de século posterior a Segunda Guerra
Mundial (quando todos tinham uma mobilidade restrita). Esse compo-
nente € essencial, visto que a assimetria na mobilidade dos fatores de
producdo tem um impacto regressivo, pois funciona beneficiando os
fatores de produgdo com maior mobilidade — o capital e a mao-de-obra
especializada —, em detrimento de outros menos moveis, como o traba-
lho ndo qualificado (Rodrik, 1997).

Em virtude da marcante tendéncia para a desigualdade gerada pelas
assimetrias internacionais, “nivelar o campo de jogo™ através de dispo-
sitivos regulatdrios ¢ uma diretriz imprdpria para a reforma internacio-
nal. As tentativas de aplicar medidas idénticas a situacdes diversas so
podem servir para acentuar as desigualdades ja existentes. Assim, o prin-
cipio das “responsabilidades comuns, mas diferenciadas”, consagrado
na Declarag¢do do Rio sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, assim
como o principio do “tratamento especial e diferenciado”, incorporado
na agenda comercial, s30 normas mais apropriadas para construir uma
ordem global mais equitativa do que o “nivelamento do campo de jogo”,
que tem norteado os esforcos de reforma da ordem econdmica interna-
cional nos ultimos anos.

Esta analise estabelece alguns fatores essenciais da reforma interna-
cional no tocante aos paises em desenvolvimento. Corrigir a primeira
dessas assimetrias implica que se deve adotar uma abordagem abrangente
para reduzir a segmentacdo ¢ a volatilidade do acesso dos paises em
desenvolvimento aos mercados financeiros internacionais, bem como
para lhes proporcionar mais espago de manobra para a adogao de politi-
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cas macroeconomicas anticiclicas. Corrigir a segunda implica que o sis-
tema de comércio deve facilitar a transferéncia tranqiiila da producgdo
de matérias-primas, de inddstrias tecnologicas maduras e de servigos
padronizados para os paises em desenvolvimento. Essa corre¢do deve
também acelerar o acesso dos paises em desenvolvimento a tecnologia
(assim evitando, através da prote¢do exagerada dos direitos de proprie-
dade intelectual, a elevagdo de seu custo ou a limitagdo excessiva das
modalidades pelas quais a transferéncia se realiza), bem como garantir
a participagdo crescente dos paises em desenvolvimento na geracao de
tecnologia e nos ramos da producdo com tecnologia mais alta. Para fa-
cilitar esses processos, o sistema de comércio deve dar espaco suficien-
te para a adog@o de estratégias produtivas nacionais atuantes nos paises
em desenvolvimento (ver adiante). Por ultimo, superar a terceira
assimetria implica que a migracdo da mao-de-obra deve ser plenamente
incluida na agenda internacional, através de um acordo global sobre a
politica de migracdo e de acordos regionais e sub-regionais, devendo-se
adotar também um mecanismo complementar que facilite a migracao
(como o reconhecimento das realizacdes educacionais e a possibilidade
de transferéncia de pensdes e outros beneficios da seguridade social).

2. Melhores estruturas de governabilidade

Na falta de institui¢des adequadas que garantam a capacidade de a
ordem internacional assegurar esses trés objetivos, a globalizacdo tem-
se revelado uma forca sumamente desintegradora no nivel internacio-
nal, bem como um fator conducente ao desgaste da coesdo social no
plano nacional. Isso impde enormes exigéncias a governanga, em todos
os seus niveis. Ha hoje um amplo consenso quanto ao papel decisivo
desempenhado pelas estratégias e pela governanga nacionais na deter-
minagdo do sucesso obtenivel por um pais no estabelecimento de vincu-
los s6lidos com a comunidade internacional. Entretanto, sem uma estru-
tura internacional adequada, a oferta insuficiente de bens publicos glo-
bais e as forgas geradoras de desigualdade produzidas pelas assimetrias
internacionais prejudicardo o desenvolvimento nacional.

Isso implica que o esfor¢o de construir institui¢des fortes para uma
ordem global melhor deve basear-se numa rede de instituicoes mundi-
ais, regionais e nacionais, em vez de se limitar a uma ou algumas ins-
tituigdes internacionais. A ag¢do nos niveis regional e sub-regional de-
sempenha um papel de peso como intermedidria entre as ordens global
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e nacional, por quatro grandes razdes: a complementaridade entre as
instituicdes globais e regionais numa comunidade internacional hetero-
génea; o tamanho desigual dos atores envolvidos nos processos globais,
que significa que a voz dos paises se fard ouvir melhor se for expressa
como uma voz regional; o maior sentimento de posse das instituicdes
regionais e sub-regionais; e o fato de que, em algumas areas (como na
politica macroecondmica e regulatéria), o alcance da autonomia eficaz
da politica econdmica deslocou-se da arena nacional para os niveis sub-
regional ou regional. Portanto, um sistema que se baseie em redes de
institui¢des globais e regionais serd ndo apenas mais eficiente, como
também mais equilibrado em termos das relagdes de poder.

O papel crucial desempenhado pelas institui¢des regionais tem um
significado importante na América Latina, que progrediu mais em ter-
mos da integragdo regional do que as outras regides do mundo em de-
senvolvimento. Nao obstante, essa integracao esteve sujeita a fortes ten-
soes nos ultimos anos, as quais s6 podem ser solucionadas por uma
renovagdo do compromisso politico com a integragdo ¢ um
aprofundamento dos atuais processos integradores. Isso significa que,
além da liberalizacdo do comércio e da criagdo de regras comuns para
ele, ha uma demanda acentuada de coopera¢do macroecondmica e fi-
nanceira, harmonizac¢ao dos regimes regulatérios, complementacdo da
infra-estrutura fisica, defesa dos bens comuns da regido e um avango
gradativo na integracgao social e politica.

Em ultima instancia, todavia, as institui¢des internacionais continu-
ariam a depender das responsabilidades e politicas nacionais, o que ¢é
uma caracteristica essencial de um sistema internacional em que os pro-
cessos politicos continuam a se alicercar em Estados nacionais. Um
corolario fundamental disso ¢ que as instituicdes globais devem ser fir-
memente respeitadoras da diversidade. Ademais, esse ¢ o Unico siste-
ma compativel com a promocao da democracia no nivel mundial. Alids,
promover a democracia como valor universal implica assegurar que os
processos nacionais que proporcionam representagdo e participagdo
possam influir na definicdo das estratégias de desenvolvimento econd-
mico e social, bem como intermediar as tensdes inerentes ao processo
de globalizagdo. Esse principio esta incorporado no pensamento mais
recente sobre a cooperacdo para o desenvolvimento, que enfatiza que
sua eficacia dependera de uma vigorosa politica nacional de “posse”
dos compromissos assumidos pelos paises em desenvolvimento.
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Convém recordar, nesse aspecto, que o multilateralismo que obteve
&xito nos termos de Bretton Woods baseou-se, precisamente, numa mes-
cla criteriosa de regras e de cooperagdo internacionais, que proporcio-
nou graus suficientes de liberdade as autoridades nacionais para que
clas perseguissem suas metas de crescimento e desenvolvimento. Essa
politica baseou-se em autoridades nacionais fortes e eficientes, e ndo
nas fracas. Vista por esse prisma, a mescla atual de acordos internacio-
nais incompletos e enfraquecimento da eficiéncia da politica nacional
afigura-se a mais impropria de todas as misturas possiveis.

Por fim, as medidas adotadas para reestruturar a ordem internacio-
nal também devem assegurar a participacdo dos paises em desenvolvi-
mento em bases eqiiitativas, assim como a adocdo de regras de
governanca adequadas. A consecug@o desse objetivo exigird uma dis-
criminag@o positiva, por parte da comunidade internacional, para res-
paldar os paises pequenos e pobres, além de exigir um esfor¢o desses
paises no sentido de se organizarem no ambito de instituicdes regionais
e sub-regionais. Outra implicagdo desse principio é que se deve dar pre-
feréncia aos arranjos institucionais que tenham o maior nimero possi-
vel de participantes ativos. Por ultimo, a adocao de regras apropriadas
de governanca ¢ outro componente essencial para garantir os direitos
basicos dos paises em desenvolvimento — sobretudo os menores — na
ordem institucional, institucionalizando a responsabilidade e fortalecendo
as fungdes de auditoria exercidas por instituicdes que desfrutem de
credibilidade junto a todos os atores pertinentes. Essa abordagem en-
volve a imposic¢ao de limites aos paises de maior influéncia nas institui-
¢oes internacionais, o que nao funciona necessariamente em detrimento
deles, ja que também levara a um maior compromisso dos paises em
desenvolvimento com a ordem institucional global.

IV. Estratégias nacionais para lidar com a globalizacio

Qualquer estratégia nacional de desenvolvimento, na era global, deve
alicergar-se em solidos pactos sociais que assegurem a estabilidade po-
litica, em sistemas e praticas legais ndo arbitrarios, que garantam a se-
guranga dos contratos, € numa burocracia de Estado imparcial e relati-
vamente eficiente. Esses requisitos institucionais genéricos, que tém sido
corretamente enfatizados na bibliografia recente, sdo componentes es-
senciais de um ambiente adequado de investimento e, como tais, podem
ser vistos como condi¢des necessarias do crescimento. Todavia, nenhum
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deles responde pelas forgas especificas que impulsionam o crescimento
econdmico, nem fornece meios para lidar com as velhas e novas formas
de vulnerabilidade. Assim, as estratégias adotadas pelos paises em de-
senvolvimento devem incorporar pelo menos quatro componentes adi-
cionais: politicas macroecondmicas destinadas a reduzir a vulnerabilidade
externa e facilitar o investimento produtivo; estratégias de desenvolvi-
mento produtivo atuantes, que visem a criar uma competitividade
sistémica; uma politica social sumamente atuante, em especial nos cam-
pos da educacdo, emprego e protecdo social; e instituicdes especificas
que gerem um equilibrio apropriado entre os interesses publicos e pri-
vados. Nao ha modelos universalmente validos em nenhuma dessas areas
e, por conseguinte, hd muito espago para a aprendizagem institucional
e, 0 que ¢ mais importante, para o exercicio da democracia.

1. Visao geral da estabilidade macroeconémica e
do papel das politicas anticiclicas

A coeréncia que deve caracterizar as medidas politicas
macroecondmicas precisa basear-se numa definicdo ampla da estabili-
dade, que reconheca a inexisténcia de uma correlago isolada entre suas
dimensdes alternativas e, portanto, reconheca que pode haver conces-
soes compensatorias significativas. Duas licdes sdo particularmente
importantes nesse aspecto. A primeira ¢ que a instabilidade real custa
caro. As recessoes acarretam perdas significativas de recursos, as quais
podem ter efeitos duradouros: as empresas podem sofrer prejuizos
irreparaveis em bens tangiveis e intangiveis, enquanto o capital humano
dos desempregados ou subempregados pode perder-se em carater per-
manente. Por sua vez, a incerteza associada a variabilidade das taxas de
crescimento incentiva as estratégias microeconomicas “defensivas”, em
vez das estratégias “ofensivas” que levam a altas taxas de investimento
e a rapidas mudancas tecnoldgicas. O crescimento volatil conduz a um
alto indice médio de subutilizacdo da capacidade produtiva, reduzindo
a produtividade e o lucro e afetando adversamente o investimento, o
que afeta o crescimento a longo prazo (French-Davis, 2000).

A segunda licdo € que os déficits privados sdo tao dispendiosos quanto os
do setor publico e que os balangos arriscados podem ser tdo nocivos quanto
os desequilibrios de fluxo. Quando as crises levam a colapsos financeiros, os
custos associados s3o extremamente altos. As perdas de ativos podem des-
truir anos de acumulagdo de capital. A socializacdo dos prejuizos pode ser a
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unica maneira de evitar uma crise sistémica, mas afeta o futuro desempenho
fiscal (ou quase fiscal). Restabelecer a confianga no sistema financeiro leva
tempo, e o proprio setor financeiro torna-se avesso ao risco, o que solapa sua
capacidade de exercer suas fungdes econdmicas primarias.

Essas duas ligoes acham-se basicamente interligadas, ja que os ci-
clos de crescimento e declinio financeiros tornaram-se a fonte predomi-
nante dos ciclos comerciais do mundo em desenvolvimento, sobretudo
nas economias emergentes. A tarefa essencial da politica
macroecondmica, portanto, ¢ administra-los com instrumentos
anticiclicos apropriados. Em particular, gerir a volatilidade exige uma
combinacgdo de trés pacotes politicos cuja importancia relativa varia de
acordo com as caracteristicas estruturais e¢ a tradi¢do de politica
macroecondmica de cada pais. O primeiro deles compde-se de medidas
macroecondmicas coerentes e flexiveis, destinadas a impedir que os
agentes publicos ou privados acumulem niveis excessivos de
endividamento e a prevenir desequilibrios nos precos macroecondmicos
essenciais. O segundo ¢ um sistema de regulamentagdo e supervisiao
prudenciais rigorosas, que devem acentuar-se nos periodos de euforia
financeira, a fim de contrabalangar os riscos crescentes em que incor-
rem os intermedidrios financeiros. O terceiro compde-se de politicas
concernentes ao passivo, que visam assegurar a manutencao de perfis
adequados de vencimento com respeito as obrigacdes publicas e priva-
das, nos ambitos interno e externo (Ocampo, 2002).

Administrar medidas macroecondmicas anticiclicas ndo ¢ tarefa sim-
ples, uma vez que os mercados financeiros geram grandes incentivos
para que os paises em desenvolvimento exagerem nos gastos durante os
periodos de euforia financeira e facam ajustes excessivos durante as
crises. Além disso, a globalizagdo impde limites objetivos a autonomia
nacional e cobra um preco elevado por qualquer perda de credibilidade,
quando os instrumentos da politica nacional sdo mal administrados. Por
essa razdo, torna-se necessario confiar em instituicoes e instrumentos
politicos que ajudem a dar credibilidade, inclusive fundos de estabiliza-
cdo fiscal e bancos centrais independentes. No entanto, a renuncia ex-
plicita a autonomia politica (por exemplo, através da adogdo direta de
uma moeda estrangeira) ndo chega a constituir uma solug@o para esse
dilema. Os acontecimentos recentes nao deixam duvida quanto ao fato
de que a credibilidade das autoridades macroecondmicas pode ser
fortalecida com mais eficacia pela flexibilidade, administrada com pru-
déncia, do que pela adocdo de regras excessivamente rigidas.
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A longo prazo, o crescimento econémico depende de uma combina-
¢do de sistemas tributarios solidos, que proporcionem 0s recursos ne-
cessarios para que o setor publico cumpra sua tarefa, de uma taxa de
cambio competitiva e de taxas de juros reais moderadas e mercados
financeiros fortes. A politica macroecondmica deve concentrar-se em
garantir os trés primeiros elementos. O objetivo do fortalecimento fi-
nanceiro ¢ proporcionar o financiamento de investimentos com preco
adequado e prazos de vencimento suficientemente longos. A liberalizagao
dos sistemas financeiros na América Latina ndo fortaleceu os mercados
financeiros nem reduziu tanto quanto se esperava os elevados custos
regionais de intermedia¢do. Conseqiientemente, o setor publico conti-
nua a ter um papel importante a desempenhar no fornecimento de servi-
¢os financeiros e na promocgao do surgimento de novos agentes e seg-
mentos nos mercados de capital. Enquanto isso, os esfor¢os para au-
mentar a poupanga do setor publico, a criagdo de incentivos a poupanga
empresarial € mecanismos especiais para estimular a poupanga interna
(em especial para a aposentadoria) podem ser meios uteis de elevar as
taxas nacionais de poupanca.

2. As medidas politicas macroeconémicas ndo bastam:
o papel das estratégias de desenvolvimento produtivo

Até o momento, ndo se confirmou a idéia de que a combinagéo de
economias abertas e macroeconomia estavel — no sentido restrito em
que essa expressdao passou a ser usada, isto €, designando equilibrio
fiscal e inflagdo baixa — seria suficiente para promover o rapido cresci-
mento econdmico. Isso desencadeou um debate ainda ndo resolvido acer-
ca das razdes que estdo por tras desse resultado. A interpretagdo ortodo-
xa ¢ que os mercados ndo foram suficientemente liberalizados. Tal vi-
s3o ¢ desmentida pelos episddios mais prolongados de crescimento ra-
pido no mundo em desenvolvimento (isto ¢, os “milagres” do Leste
Asiético ou, mais recentemente, da China e da india, ou ainda, no pas-
sado, os periodos de crescimento rapido do Brasil ou do México), todos
0s quais envolveram uma mistura de “heresias locais” com prescri¢des
politicas mais ortodoxas (Rodrik, 1999; Amsden, 2001). As interpreta-
¢oes alternativas enfatizam o papel das falhas do mercado, particular-
mente no funcionamento dos mercados de capital e de tecnologia, como
explicagdo do crescimento lento. Também essa linha de raciocinio pre-
cisa explicar por que, no passado, foi possivel um crescimento rapido
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em muitos paises em desenvolvimento que enfrentavam limitagdes des-
sa natureza.

Uma linha de raciocinio mais promissora recorre as diferentes vari-
antes histdricas do estruturalismo no pensamento economico. Essa vi-
sdo0 enfatiza que o crescimento econdomico envolve uma transformacao
constante das estruturas de producao. Trata-se de um processo que ndo
resulta automaticamente de um bom desempenho macroecondémico nem
ocorre de maneira automatica e harmoniosa, uma vez que a expansao de
novos setores implica a acumulagdo de capacidade tecnoldgica e a cria-
¢ao de conjuntos complementares de atividades e redes comerciais, to-
dos os quais envolvem um processo de aprendizagem e custos de coor-
denacdo (Chang, 1996; Ocampo, 2001). A transformagao das estruturas
produtivas, portanto, deve ser uma prioridade explicita de qualquer es-
tratégia de desenvolvimento. Seu objetivo central, num meio aberto como
0 que caracteriza as economias latino-americanas de hoje, deve ser a
criacdo de uma competitividade sistémica, baseada em trés pilares fun-
damentais: a criacdo de sistemas de inovacao para acelerar a acumula-
¢do de capacidade tecnolégica; o respaldo a novas atividades produti-
vas e a formagdo de vinculos na produgdo; e a oferta de servigos infra-
estruturais de alta qualidade. O papel dos mercados financeiros fortes ja
foi enfatizado como um complemento essencial a um ambiente
macroeconomico apropriado.

Essa interpretacdo destaca um aspecto central das experiéncias de
desenvolvimento bem-sucedidas no passado: o vigoroso impulso de
industrializacdo baseado em soélidas parcerias entre o Estado e o setor
empresarial. Do lado oposto, a experiéncia recente da América Latina e
de outras regides do mundo em desenvolvimento indica que a abertura
dos mercados com incentivos “neutros”, as relagdes distantes entre o go-
verno e as empresas e as restricdes multilaterais (Rodada do Uruguai) a
instrumentos tradicionais do desenvolvimento nao fornecem um substitu-
to adequado para as estratégias ativas de desenvolvimento produtivo.

Dado o papel fundamental do conhecimento, qualquer dessas estra-
tégias deve basear-se num maior investimento publico e privado na edu-
cacdo, na formacdo profissionalizante e administrativa e na ciéncia e
tecnologia. Essa estratégia deve ser implementada através de muitas
formas diferentes de colaboragdo entre o Estado e o setor privado, todas
as quais devem concentrar-se na criacdo de sistemas dindmicos de ino-
vacdo. Em vista da importancia intrinseca e da natureza entrelagada das
novas tecnologias de informética e comunicacdo, os esfor¢os para pro-
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mover sua utilizagdo ativa sdo de importancia vital nos sistemas con-
temporancos de inovagao.

Considerando-se as condigdes vigentes na América Latina, a estra-
tégia para diversificar a producao tem trés prioridades claras: (a) diver-
sificacdo das exportagdes e de seus mercados de destino, o que requer
uma diplomacia comercial muito atuante e o desenvolvimento de uma
infra-estrutura de servigos competitiva e de alta qualidade, a fim de res-
paldar as atividades de exportag@o nas areas de finangas, seguros, pro-
mogao e certificagdo; “politicas de vinculagdo” especificamente desti-
nadas a ampliar os vinculos entre a produgdo interna e as atividades
voltadas para o mercado internacional, ou nas quais o investimento ex-
terno direto seja um fator fundamental; e (c) apoio a formagao de clusters,
em resposta ao dinamismo crescente das esferas locais da atividade eco-
ndmica e a necessidade de integrar pequenas e médias empresas na pro-
dugdo para o mercado internacional. Dados os processos acentuados de
“destruicdo criativa” que caracterizam as economias modernas, essas
medidas devem ser acompanhadas por uma politica explicita que vise a
reestruturar as atividades ndo competitivas.

O outro elemento nuclear da competitividade sistémica é o ofereci-
mento de servigos de infra-estrutura de alta qualidade. Em diversos pa-
ises, varias parcerias entre o setor publico e o privado lograram obter
um progresso significativo nesse aspecto, particularmente nas teleco-
municagdes, Nos servicos portudrios € no transporte maritimo, € — em
menor grau e com diferencas maiores entre os paises — nos servigos de
energia (eletricidade e gas). Nessa area, as prioridades consistem em
promover melhorias substanciais na infra-estrutura de transportes ter-
restres, preencher as lacunas de regulamentacao na prestagdo dos servi-
¢os correspondentes, e aumentar a eficiéncia das empresas estatais nas
areas em que o Estado continua a fornecer esses servigos diretamente.

A incorporacdo eficaz do projeto de desenvolvimento sustentavel
impoe outras exigéncias as atuais estratégias de producdo e, em particu-
lar, a mobilizag@o do investimento em setores dindmicos da produgdo,
que utilizem métodos e tecnologias de producdo limpos, nos quais se
chega a competitividade através da acumulacdo de capital no sentido
amplo do termo (isto é, capital humano, social, fisico e natural). A cria-
¢do de mercados para os servigos ligados ao meio ambiente ¢ a idéia
mais promissora nesse campo, uma vez que gera, simultaneamente, os
incentivos econdmicos ¢ o financiamento necessarios a adocao das no-
vas tecnologias.
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Progredir em todas essas frentes requer parcerias inovadoras entre o
setor publico e o privado, com base numa visao estratégica comum. Um
processo ativo de aprendizagem geraria, necessariamente, misturas va-
riadas de envolvimento dos setores privado e publico e de instrumentos
horizontais e seletivos. Seja como for, esses instrumentos devem incluir
uma vinculagao clara entre os incentivos ¢ os resultados.

3. Melhora dos vinculos sociais

Podemos pensar no progresso social como o resultado de trés fato-
res fundamentais: uma politica social de longo prazo, que almeje me-
lhorar a eqiiidade e garantir a inclusdo; um crescimento econdémico que
gere um numero adequado de empregos de alta qualidade; e uma redu-
¢ao das defasagens de produtividade (dualismo) entre as diferentes ati-
vidades e agentes econdmicos. A globalizagdo aumentou as tensdes em
todos esse campos, uma vez que ampliou a demanda de sistemas de
ensino de qualidade, gerou novas tensdes entre a competitividade e o
emprego e aumentou o dualismo nas estruturas produtivas, além de cri-
ar novos riscos sociais. Assim, as estratégias sociais devem concentrar-
se em trés areas: (a) educacdo, (b) emprego e promogao de pequenas
empresas, ¢ (c) prote¢ao social.

Os avancos nessas areas complementam uns aos outros. A educaggo ¢ o
meio primario de sustar a reproducdo intergeracional da pobreza e da desi-
gualdade. Tornou-se ainda mais importante na medida em que a globalizacao
aumentou a necessidade de recursos humanos capazes de se engajar em
novos modos de produgao, competi¢ao e convivio harmonioso. O emprego
¢ um fator chave da integracdo social, em virtude de sua importancia em
termos da realizagdo social e como determinante das oportunidades de con-
sumo dos individuos. A medida que as pequenas empresas vdo gerando
mais empregos, 0 meio em que tais firmas operam tornou-se um grande
determinante da qualidade do trabalho. Os riscos enfrentados pela popula-
¢do incluem os associados a volatilidade macroeconémica, a adaptacdo a
novas tecnologias e maneiras de organizar o trabalho, e a deterioragdo da
situacdo empregaticia em muitos setores.

Na area da educagao, os esfor¢os devem concentrar-se na conquista
de uma abrangéncia universal, de preferéncia até a conclusao do curso
secundario, e na reducdo das diferencas na qualidade do ensino ofereci-
do aos diferentes grupos socioecondmicos. Também se fazem necessa-
rias novas abordagens da aprendizagem, envolvendo o acesso ao co-
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nhecimento, a integragdo em redes de computadores e o uso das
tecnologias de informatica e comunicagdes. A modernizacao das ferra-
mentas de ensino ndo ¢ suficiente, entretanto. Ainda mais importante,
em conjunto com essas novas ferramentas, ¢ desenvolver as funcdes
cognitivas superiores, orientando o processo de aprendizagem para a
identificagdo e a resolu¢do de problemas, a maior capacidade de refle-
x30, a criatividade, a capacidade de distinguir entre o que € o que ndo ¢é
importante, e as aptiddes de planejamento e pesquisa, ja que essas fun-
¢oes sdo vitais num mundo saturado de informagoes.

As iniciativas politicas referentes ao trabalho devem basear-se na
conscientizagdo de que a criacdo de empregos s6 ¢ sustentavel quando
as atividades econdmicas em questdo sdo competitivas a longo prazo. A
reorganizacdo ¢ moderniza¢do das atividades produtivas e a maior
mobilidade da mao-de-obra tornam necessario implementar medidas agres-
sivas de formacao da mao-de-obra, que déem aos trabalhadores a oportu-
nidade de aprenderem a se adaptar as novas condigdes. Por outro lado, o
papel central das pequenas empresas (inclusive as microempresas) € o
dualismo crescente que caracteriza as estruturas produtivas enfatizam a
necessidade de medidas especiais, que visem a garantir o acesso dessas
firmas a tecnologia, ao capital e a capacidade administrativa, e ainda,
como foi assinalado na se¢do anterior, a necessidade de agrupar suas ati-
vidades e estimular suas ligagdes com empresas maiores. Além disso, os
ministérios do Trabalho devem adotar uma politica que ajude a fomentar
a auto-regulac@o pelos agentes sociais (o didlogo social) e dedique uma
atencdo especial aos trabalhadores que ndo obtiveram acesso aos setores
modernos (os desempregados e os trabalhadores do setor informal). Com
esses objetivos em mente, ¢ preciso restaurar o papel desses ministérios
como 6rgaos de criacdo e implementagdo de medidas politicas.

O desenvolvimento dos sistemas de prote¢do social deve ser norteado
pelos principios da universalidade, solidariedade, eficiéncia e integri-
dade. Nao se pode progredir em direcdo a universalidade se ndo forem
corrigidas as desigualdades marcantes no acesso aos servigos e na qua-
lidade destes. A solidariedade deve ser garantida por uma combinagao
de contribui¢des compulsorias, transferéncias publicas e subsidios cru-
zados entre as diferentes camadas de renda e grupos de risco. Os paises
latino-americanos tém enfrentado enormes exigéncias nessa area, ja que
a deficiéncia cronica na cobertura dos riscos tradicionais mistura-se agora
ao 6nus adicional gerado pelos novos riscos associados a vulnerabilidade
em termos do emprego e da renda. Além disso, a extensdo do desempre-
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g0, e particularmente do emprego no setor informal, limita a viabilidade
de se alcangar uma cobertura universal por meio das formas tradicio-
nais de protecdo social. Por conseguinte, a énfase deve recair na
implementacdo de mecanismos mistos e complementares de seguranca,
compativeis com a vasta gama de arranjos empregaticios atualmente
utilizados. Esses tipos de arranjos devem ser concebidos para promover
a mobilidade da mao-de-obra e fornecer prote¢do contra os choques
externos e internos.

As enormes disparidades da distribui¢do de renda que caracterizam
o0s paises latino-americanos geram demandas consideraveis para a poli-
tica social. Os dados comparativos entre os varios paises indicam que
tais disparidades podem ter-se convertido num obstaculo essencial ao
crescimento econdmico, indicando que as politicas sociais atuantes trans-
formaram-se, num sentido muito direto, num investimento produtivo.
Por outro lado, essas exigéncias enfrentam, na América Latina, as res-
tricdes impostas pela baixa receita fiscal da maioria dos paises e pela
tradicional demanda elevada de gastos sociais por parte dos grupos de
renda média. Assim, € preciso empreender um esforco politico conside-
ravel para garantir um pacto fiscal que satisfaca as multiplas exigéncias
enfrentadas pela politica social na regido, mas ¢ dificil pensar em qual-
quer solug¢do que nao envolva uma receita tributaria elevada e com um
componente progressivo.

4. Um equilibrio apropriado entre
o interesse privado e o interesse publico

Dadas as tensdes que caracterizam o mundo contemporaneo, um novo
equilibrio entre o mercado e o interesse publico € um componente essen-
cial da construcao das institui¢des. Isso ndo deve ser visto como algo que
vai de encontro ao funcionamento do mercado, uma vez que as medidas
que asseguram uma oferta adequada de bens publicos e de qualidade, que
exploram as externalidades positivas entre os agentes e evitam as negati-
vas, e que garantem uma distribuicao eqiiitativa dos beneficios do desen-
volvimento podem funcionar como promotoras do mercado.

O conceito de “politica publica” deve ser entendido, num sentido
amplo, como qualquer forma organizada de acdo que vise alcangar ob-
jetivos de interesse coletivo, € ndo como sindnimo de medidas governa-
mentais. Essa defini¢do do “publico” harmoniza-se com a
conscientizagdo da necessidade de criar oportunidades de participacio
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da sociedade civil. E também compativel com a necessidade de superar
uma crise do Estado que caracteriza muitos paises, bem como de corri-
gir tanto as “falhas de mercado” quanto as “falhas de governo”. Essa
abordagem enfatiza a importincia de se atingir uma “densidade
institucional” elevada, da qual uma vasta gama de agentes sociais parti-
cipe ativamente e tenha responsabilidades perante o conjunto dos cida-
ddos — ou seja, uma alta “densidade democratica”.

A construgdo das institui¢des, nesse sentido, reconhece que o de-
senvolvimento abarca objetivos amplos, idéia esta que estd implicita no
conceito de desenvolvimento humano sustentdvel ou no conceito mais
recente de “desenvolvimento como liberdade” (Sen, 1999). E ébvio que
tais conceitos expressam elementos permanentes e profundamente arrai-
gados da reflexdo sobre o desenvolvimento. Sua principal implicagdo ¢é
que o sistema econdmico deve estar subordinado a objetivos sociais mais
amplos (Polanyi, 1957). Essa ¢ a tinica maneira de enfrentar as violentas
forgas centrifugas que caracterizam os negocios privados de hoje. De fato,
em muitas partes do mundo desenvolvido (e industrializado), as pessoas
vém perdendo o sentimento de pertencerem a sociedade, bem como sua
identificagdo com as metas coletivas e sua consciéncia da necessidade de
desenvolver lagos de solidariedade. Esse fato deixa clara a importancia
de fomentar esses liames, a fim de “criar a sociedade”. Significa, em ou-
tras palavras, que todos os setores da sociedade precisam participar mais
ativamente de institui¢des politicas democraticas e que ¢ necessario criar,
na propria sociedade civil, uma vasta gama de mecanismos que fortale-
cam as relagdes de solidariedade e responsabilidade sociais e, acima de
tudo, consolidem uma cultura alicercada no sentimento de identidade co-
letiva e de tolerancia para com a diversidade.
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