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APRESENTACAO

E com grande satisfagdo que, no encerramento das comemoragdes
do cingiientenario do BNDES, langcamos os livros resultantes dos Semi-
narios Novos Rumos do Desenvolvimento no Mundo e dos Painéis do
Desenvolvimento Brasileiro. No ambito destes eventos, que se realiza-
ram ao longo de quatro meses, refletimos sobre os processos de desen-
volvimento no mundo e, em particular, no Brasil.

O proposito dos Semindarios foi discutir os novos padrdes de desenvol-
vimento, face a realidade da globalizacdo e dos anseios de estabilidade
monetaria, o que, entendemos, demandava fortemente o aprofundamento
do debate sobre o papel do Estado, especialmente frente aos objetivos
de: (1) manutencdo da estabilidade macroecondmica; (ii) melhoria das
condigdes de competitividade; e (iii) reducdo das desigualdades sociais
e regionais.

Sob os titulos “Revolucdo Tecnologica e a Integracao Global”, “Agenda
Social e o Combate a Pobreza”, “Desenvolvimento ¢ Globalizagdo”, “Os
Desafios do Crescimento: O Papel das Institui¢des” e “Investimento,
Competitividade e Tecnologia”, questdes cruciais do desenvolvimento
mundial foram abordadas por eminentes intelectuais da academia e
por pensadores e formuladores de politicas de organismos internacio-
nais, em mesas presididas por Ministros de Estado, e outras autorida-
des governamentais.

Nas doze sessoes dos Painéis do Desenvolvimento Brasileiro, fo-
ram tratados, de forma mais detalhada, os grandes temas abordados
no semindrio internacional. No mesmo formato da etapa internacio-
nal, colaboraram renomados especialistas filiados a linhas distintas de
pensamento.



O BNDES procurou, com a realizacdo deste ciclo de debates, reafir-
mar seu compromisso com o futuro da sociedade brasileira, e com a
atribuicao de permanecer a vanguarda do desenvolvimento, patrocinan-
do ndo sé os projetos de investimento que impulsionam o crescimento
da economia, como também as grandes reflexdes a respeito dos rumos
do desenvolvimento nacional.

No contexto de um cenario mundial crivado de incertezas economi-
cas e de agudas indefini¢des geopoliticas, avancamos em discussoes
sobre temas da mais alta relevancia, com o proposito de apresentar a
sociedade, e a nova administraciao, que assume em janeiro proximo, um
conjunto organizado de reflexdes e propostas de agdo voltadas para o
desenvolvimento do Brasil.

Eleazar de Carvalho Filho
Presidente do BNDES



PREFACIO

No ambito das comemoragdes de seus 50 anos e também visando
destacar a importancia do tema, o BNDES promoveu, durante os me-
ses de agosto, setembro, outubro e novembro de 2002, sob coordena-
¢do de sua Area de Planejamento, um amplo debate sobre as questdes
do desenvolvimento face a realidade da globalizagdo. As dificuldades
enfrentadas pelos paises, em especial os emergentes, em alcangar ni-
veis aceitaveis de desenvolvimento fizeram com que os temas relati-
vos a: desigualdades sociais, equilibrio inter-regional; elevacdo das
taxas de crescimento da economia, ampliagao das oportunidades de
ocupacdo e emprego, enfrentamento das restricdes externas e desen-
volvimento tecnoldgico, permeassem todos os trabalhos.

Este livro retine as opinides surgidas ao longo dos debates, oriundas
de diferentes linhas de pensamento, tendo incorporado, no ambito dos
textos dos sistematizadores, visdes do corpo técnico do Banco. Apre-
senta, portanto, diversas propostas alternativas que foram discutidas por
Executivos e técnicos de todas as Areas do Banco, incluindo a Alta
Administragao.

Esse debate teve como resultado uma agenda sobre o desenvolvi-
mento e o delineamento da seguinte fun¢do objetivo para o BNDES:
“Promover o crescimento com ampla inclusdo social (incorporando a
dimensao da cidadania), com reducao das desigualdades espaciais (vi-
sando o equilibrio inter-regional), com intenso desenvolvimento
tecnologico, elevada competitividade e uso sustentavel dos recursos
naturais (buscando a viabilizagdo do futuro) e com expressivo incre-
mento das exportagdes (objetivando a inser¢do soberana do pais no
mundo globalizado).”



As atividades desenvolvidas consistiram em:

— Seminario internacional, realizado nos dias 12 e 13 de
setembro de 2002, sobre os Novos Rumos do Desenvolvi-
mento no Mundo, com quatro painéis, em cada um dos
quais participaram trés palestrantes e dois debatedores.
Foram convidados, como palestrantes, personalidades in-
ternacionais e, como debatedores, dois intelectuais brasi-
leiros de escolas distintas de pensamento. Autoridades
governamentais presidiram as mesas € Ministros de Esta-
do e os Presidentes do BNDES e do Banco Central reali-
zaram palestras. O Excelentissimo Senhor Presidente da
Republica proferiu conferéncia que encerrou o evento.

— Doze Painéis sobre o Desenvolvimento Brasileiro, rea-
lizados entre os meses de agosto e outubro, trataram de
forma mais detalhada os grandes temas abordados no se-
minario internacional. Esta etapa, voltada para o corpo téc-
nico do Banco, sem a presenca de imprensa, contou com a
colaboracao de convidados externos ligados a diversos seg-
mentos da sociedade, governo, trabalhadores, empresariado
e academia. Para cada tema foram contratados dois pensa-
dores de linhas distintas, encarregados da elaboracdo de
textos e sua apresentagao nos painéis, que contaram, tam-
bém, com a participagao de trés debatedores. Esta etapa
dos trabalhos teve intensa participacdo do corpo técnico
do Banco, que organizado em grupos de trabalho esco-
lheu Palestrantes e Debatedores, preparou os termos de
referéncia para elaboracdo dos textos dos Palestrantes, e
acompanhou sua elaboracao.

A condugdo dos trabalhos ficou a cargo de um Comité Coordena-
dor formado pelas Areas de Planejamento, Comunicagio ¢ Cultura,
Administrativa e Geréncia Executiva de Desenvolvimento de Com-
peténcias. O Banco contou, ainda, com o apoio da Professora Ana
Célia Castro do Curso de Pds-graduagdao em Desenvolvimento, Agri-
cultura e Sociedade, da Universidade Federal Rural do Rio de Janei-
ro, tanto nas atividades de planejamento e organizacao dos eventos,
quanto na coordenacdo de especialistas contratados para realizar o
acompanhamento, sistematizacdo e consolidacao dos debates.



No total foram envolvidas diretamente cerca de 200 pessoas, consi-
derando corpo técnico do Banco, equipe de consultores, palestrantes e
debatedores.

Finalizando, considero oportuno registrar que, ainda que tenha-
mos recebido importantes recomendagdes e propostas por parte de
palestrantes e debatedores, grande parte destas se constituiam em
acoes ja desenvolvidas pelo Banco, mas que independente disso
foram registradas. Importa também destacar que os textos sdo de
inteira responsabilidade dos autores, ndo se constituindo em opi-
nido do BNDES.

Paulo Sérgio Moreira da Fonseca

Superintendente da Area de Planejamento



INTRODUCAO

Seminarios “50 anos do BNDES”
DESENVOLVIMENTO EM DEBATE

SEMINARIO INTERNACIONAL:
NOVOS RUMOS DO DESENVOLVIMENTO NO MUNDO

Ana Célia Castro*

Buscamos, neste texto, desenhar o mapa atual do desenvolvimen-
to, conforme foi percebido no seminario internacional do BNDES. Este
mapa ¢ tdo mais importante quando se quer situar o debate brasileiro
no movimento de renovacao das idéias observado ao longo das ses-
soes do Seminario Novos Rumos do Desenvolvimento no Mundo. Seria
impossivel fazer justica a riqueza das posi¢des apresentadas por
palestrantes e debatedores. Assim sendo, optamos por privilegiar: o
estado das artes do debate; a emergéncia de novas idéias; os consen-
sos e desacordos em torno dos quais se alinharam muitos dos partici-
pantes e, finalmente, as implicagdes politicas e sugestdes de politicas
que resultaram deste seminario.

Muitas das idéias que vieram a ser discutidas nos “Painéis do De-
senvolvimento Brasileiro”, realizados no BNDES, foram previamente
debatidas no Seminario Internacional. Mediante esta sistematizacao,
busca-se também ressaltar os temas que apareceram de forma recorren-
te, pretendendo, assim, aproximar-se do objetivo que orientou todo o
processo de discussdo: repensar estratégias e politicas para o BNDES
num contexto de mudanga.

* Curso de Pds-graduagdo em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade — CPDA/
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro.
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1. O estado das artes do debate sobre
0s Novos Rumos do Desenvolvimento no Mundo.
O desenvolvimento sem adjetivos.

1.1. A nogdo de desenvolvimento ganhou complexidade, integrando
suas multiplas dimensoes: “crescimento com estabilidade™ , “de-
senvolvimento como liberdade™™, “desenvolvimento com eq{ii-
dade™, “desenvolvimento tecnoldgico e conquista de novos es-
pagos internacionais™, “acesso a informagdo e ao conhecimen-
t0™, “desenvolvimento institucional proprio™ . Esta visdo de con-
junto foi compartilhada por muitos e talvez seja o maior consen-
so que emerge do semindrio internacional.

A seguinte citagdo de Manuel Castells expressa essa proposicao:
(...) “se a estabilidade ¢ uma condi¢do necessaria para o desenvolvi-
mento, ela ndo ¢ uma condi¢do suficiente para o desenvolvimento, nem
econdmico nem social. Como afirmaram analistas, criticos e lideres
politicos em debates a respeito da regido, o crescimento econdémico, na
nova economia aberta, deve ser complementado por uma politica de
redistribuicdo. Contudo, para poder redistribuir, primeiro os paises pre-
cisam gerar riqueza. Isso significa que a énfase precisa voltar, como nos
bons tempos da economia desenvolvimentista, para o crescimento eco-
ndmico fundamentado na produtividade e para a geragdo das condigdes
dessa produtividade: o desenvolvimento das for¢as produtivas. O pro-
blema € que, hoje em dia, as forcas produtivas ndo se medem em tonela-
das de ago nem em quilowatts, como diriam Henry Ford ou Lénin, mas

! Vejam-se, principalmente, os textos de Stiglitz, J.; Fishlow A., Edwards, S; Rodrik, D.,
todos os artigos foram apresentados no seminario internacional e estdo sendo publicados
neste volume.

2 Vejam-se, principalmente, Birdsall, N.; Ramonet, N.; Kliksberg, B.; Ocampo, J.A. O
conceito de “desenvolvimento como liberdade” foi concebido por Amartya Sen em seu
livro: “Desenvolvimento como Liberdade”, Companhia das Letras, Rio de Janeiro, 2000.
3 Concentram-se nessa tematica os textos de Birdsall, N., Kliksberg, B. e Ramonet. N.,
mas também os de Ocampo, J.A; Stiglitz, J. e Rodrik, D.

4Lall, S.; Dosi, G.; Coriat, B.; Rodrik, D., Castells, M.mas também Fishlow, A., Ocampo,
J.A. e Ramonet, I., este como contraponto.

5 Castells, M.; Coriat, B.; Dosi, G.; mas também Ocampo, J.A. ¢ Rodrik, D..

¢ Birsall, N., Castells, M.; Coriat, B.; Dosi, G.; mas também Ocampo, J.A, Rodrik, D. e
Stiglitz, J..
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na capacidade inovadora de gerar valor agregado através do conheci-
mento e da informacdo. Esse modelo de crescimento econémico basea-
do no conhecimento ¢ o mesmo em toda parte, como foi a industrializa-
¢do no paradigma de desenvolvimento anterior. Ele requer o uso de
tecnologias de informagdo e comunicacio baseadas na eletronica, mas
ndo ¢ resultado da tecnologia: ¢ produto de um conjunto de condigdes
inter-relacionadas...”

1.2. Crescimento com estabilidade: uma dimensao necessaria, ndo
garantida, e ndo suficiente.

Varios autores — com destaque para Stiglitz, Rodrik, Edwards,
Fishlow ¢ Ocampo’ — insistiram na idéia de que a estabilidade é um
ingrediente fundamental do desenvolvimento — a instabilidade e a infla-
¢do produzem severas perdas nas camadas pobres da populagdo. O re-
ceituario ortodoxo, hegemonico nos anos 1990, porém, ndo garantiu a
estabilidade. Mais do que isto, nem mesmo garantiu a retomada do cres-
cimento economico, em uma década caracterizada pelo mediocre de-
sempenho latino-americano.

Ougamos Joe Stiglitz: “As medidas de estabilizagcdo ndo garantem o
crescimento econdmico. Paises que seguiram as receitas do FMI, desde
a Bolivia até a Mongolia, t€m indagado: sentimos a dor, fizemos tudo o
que vocés nos recomendaram; quando comecaremos a colher os frutos?
Enquanto isso, paises que seguiram um curso independente, como a
China, ou que foram seletivos, como o Chile, sairam-se muito melhor.
As medidas de estabilizagdo — definidas como rigor tributario e uma
politica monetaria “sensata” — nem sequer garantem a estabilidade, uma
vez que as mudangas repentinas nos sentimentos dos investidores, com
mercados abertos de capitais, levam a evasdes macigas, que deixam em
sua esteira o caos econdmico, mesmo em paises com instituigdes mode-
radamente solidas, mas especialmente naqueles em que a regulamenta-
¢ao do setor financeiro ¢ fraca e ndo existem redes de seguranga. As
repetidas crises financeiras dos ultimos seis anos ddo amplas provas

TR importante assinalar que outros autores, como Birdsall, Kliksberg, Lall, Coriat e
Dosi, compartilham essa idéia de que o crescimento com estabilidade é uma dimensao
fundadora do desenvolvimento econdmico. E nesse sentido que afirmamos que, indepen-
dentemente da énfase de sua analise, os autores compartilharam da idéia da complexida-
de do desenvolvimento.
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disso. A liberalizacdo do mercado de capitais — feita na seqii€ncia equi-
vocada, ou prematuramente — ndo leva a um crescimento econémico
mais rapido, porém expoe efetivamente os paises a niveis de risco mais
altos: trata-se de um risco sem recompensa. Os beneficios da liberalizacao
do comércio sdo mais questionaveis do que sugeriria o mantra do livre
comeércio, particularmente quando a agenda do livre comércio € do tipo
assimétrico, que tem caracterizado o mundo nos ultimos anos (...) Des-
conhecer as dimensdes sociais e politicas — como fizeram o FMI e o
Consenso de Washington — ¢ ndo apenas ma politica social, mas tam-
bém ma politica econdmica.”

Nesta mesma linha, acrescenta Dani Rodrik: “A alternativa nao deve
ir contra o crescimento economico. Na verdade, deve ser inflexivel-
mente favoravel a ele. O crescimento nem sempre precisa gerar uma
reducdo satisfatoria da pobreza e pode ter efeitos adversos sobre a pre-
servacao ambiental. Mas os problemas da pobreza e do meio ambiente
sdao muito mais faceis de enfrentar no contexto de uma atividade econo-
mica robusta do que em meio a estagnacado. (...) A principal critica ao
neoliberalismo ndo ¢ a de que ele tenha gerado crescimento a custa de
uma pobreza maior, do aumento da desigualdade e da degradagdo
ambiental, mas que, na verdade, ele ndo conseguiu gerar o desenvolvi-
mento economico de que o mundo necessita, a fim de estar mais prepa-
rado para lidar com esses outros desafios.”

A proposito do mesmo tema, Sebastian Edwards adverte quanto a
excessiva dependéncia em relacdo a poupanga externa: “Evitar a crise
macroecondmica ¢ um componente fundamental de qualquer estratégia
sensata de promog¢ao do crescimento; ha uma ampla comprovagdo de
que as crises cambiais tiveram efeitos devastadores no bem-estar eco-
ndmico e atrasaram enormemente o crescimento. (....) a dependéncia
excessiva da poupanca externa — cuja contrapartida s3o os grandes
déficits em Conta Corrente — é sumamente arriscada, uma vez que os
fluxos de capital podem cessar abruptamente, obrigando o pais a en-
frentar uma grande e custosa inversdo da Conta Corrente”.

Em sintese, e como nos diz José Antonio Ocampo: “Até o momento,
ndo se confirmou a idéia de que a combina¢do de economias abertas e
macroeconomia estdvel — no sentido restrito em que essa expressao pas-
sou a ser usada, isto ¢, designando equilibrio fiscal e inflagdo baixa —
seria suficiente para promover o rapido crescimento econdmico. Isso
desencadeou um debate (...). A interpretagao ortodoxa ¢ que os merca-
dos ndo foram suficientemente liberalizados. Tal visao ¢ desmentida
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pelos episoddios mais prolongados de crescimento rapido no mundo em
desenvolvimento (...) todos os quais envolveram uma mistura de “here-
sias locais” com prescrigdes politicas mais ortodoxas. As interpretacdes
alternativas enfatizam o papel das falhas do mercado, particularmente
no funcionamento dos mercados de capital e de tecnologia, como expli-
cacdo do crescimento lento. Também essa linha de raciocinio precisa
explicar por que, no passado, foi possivel um crescimento rapido em
muitos paises em desenvolvimento que enfrentavam limitagdes dessa
natureza.”

Observe-se que a posicao de Rodrik vai mais além da idéia de que o
crescimento com estabilidade ¢ apenas uma dimensao necessaria do
desenvolvimento. Segundo o autor, existem principios universais, que
fazem parte de qualquer programa de desenvolvimento, mas as adapta-
coes dos paises a esses principios seguem suas caracteristicas e voca-
¢oOes proprias. Esta ¢ uma idéia matriz que vai reaparecer como uma das
idéias forca do debate. Mais precisamente, e nas palavras de Rodrik: “A
analise econdmica expde muitos principios solidos e que sdo univer-
sais, no sentido de que qualquer programa de desenvolvimento sensato
tem que leva-los em conta. O que tenho em mente sdo coisas como:
assegurar os direitos de propriedade e a vigéncia da lei (para que os
investidores, atuais e potenciais, possam ter a expectativa de conservar
a renda de seus investimentos); reconhecer a importancia dos incenti-
vos privados e alinhéd-los com os custos e beneficios sociais (para que se
possa chegar a eficiéncia produtiva); administrar a politica financeira e
macroeconomica com a devida consideracdo para com a sustentabilidade
da divida, os principios de prudéncia e a moeda solida (para que a infla-
¢do, a volatilidade macroeconomica, as crises financeiras e outras pato-
logias possam ser evitadas). Esses sdo principios universais da boa ges-
tao econdmica, mas — e este € o ponto fundamental — ndo constituem um
mapa de arranjos institucionais ou receitas politicas tnicos.”

1.3. Desenvolvimento como liberdade, desenvolvimento com eqtii-
dade, desenvolvimento sustentavel: indissociaveis das outras di-
mensdes do desenvolvimento.

As idéias foram relacionadas com inclusdo social; cidadania; justi-
¢a; necessaria reducao da desigualdade e da pobreza; criagao de oportu-
nidades de emprego, trabalho e renda; reducao da informalidade no mer-
cado de trabalho; capital social e redes de segurancga; capacitagao; apoio
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a pequenas e médias empresas; em resumo, a dimensao social do desen-
volvimento ¢ compartilhada por todos os autores ¢ debatedores do Se-
minario Novos Rumos, independente da énfase que cada autor tenha
dado a esta ou a outras dimensoes integradas do desenvolvimento. Esta
¢, alias, a principal razdo por que o desenvolvimento prescinde hoje de
adjetivos.

Se todos concordaram e mesmo acentuaram sua importancia, como
0 objetivo maior do desenvolvimento, ou como a sua missao civilizatoria,
essa foi, sem duvida, a pauta preferencial de discussao dos trabalhos de
Birdsall, Kliksberg e Ramonet.® As suas posi¢des, entretanto, foram
muito variadas, com diferentes implicagdes politicas (e de politicas),
que serao mais adiante apontadas.

Neste conjunto de idéias, cumpre destacar as que, de forma similar,
vieram a ter espago privilegiado nos debates brasileiros sobre a agenda
social:

* 0 crescimento econdmico ndo necessariamente reduz a desigual-
dade social;

* a desigualdade social ¢ um entrave fundamental ao desenvolvimento;

* as politicas sociais variaram de enfoque ao longo do tempo na
América Latina, ora adotando a perspectiva de um contrato social
amplo — que caracterizou o periodo dureo de crescimento na regido
— ora como politicas compensatorias e direcionadas a grupos soci-
ais especificos, competindo com outros gastos num or¢camento fis-
cal limitado;

* asredes de seguranca e o chamado capital social, ao lado de politi-
cas ativas de emprego, capacitacdo e de defesa dos direitos dos
trabalhadores, sdo ativos que ajudam no combate a desigualdade e
a pobreza.

Comecemos por Kliksberg: “Uma pergunta de fundo ¢ como recupe-
rar uma reflexao que vincule a ética a economia, iluminando com valores
€ticos o caminho a seguir e resgatando a ética como um motor do projeto
de desenvolvimento. (...) Um pais deve ter todo o empenho em crescer e
dispor de estabilidade, progresso tecnologico e competitividade, mas os

8 A agenda social constituiu também parte importante dos textos de Ocampo e de Castells,
neste caso enfatizando a dimenséo da exclusdo dos pobres de uma economia intensiva
em conhecimento e informagao.
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fatos indicam que, por si s0, 0 crescimento ndo resolve o problema da
pobreza.(...) Os dados comparativos mundiais demonstram que a desi-
gualdade ¢ um entrave portentoso ao desenvolvimento sustentado. (...)
Nos 6rgaos internacionais, ha uma unanimidade quanto ao fato de que a
América Latina ¢ a regido mais desigual do planeta. (...) A desigualdade
da América Latina ndo se apresenta apenas no plano da distribui¢ao de
renda. Afeta outras areas chaves da vida, como o acesso a ativos produ-
tivos, o acesso ao crédito, as possibilidades de educagdo, a saude e,
atualmente, a integracdo no mundo da informatica. A crescente desi-
gualdade no acesso a informatica vem criando o risco de uma nova for-
ma de analfabetismo, o analfabetismo cibernético, que exclui vastos
setores da populagdo do circuito fundamental da informagao e das co-
municagdes avangadas.”

Ignacio Ramonet acentua a critica contundente a desigualdade social:
“Outra constatacdo: a supremacia geopolitica e o exercicio da hiperpoténcia,
na era do neoliberalismo, de modo algum garantem a todos os cidadaos
um nivel de desenvolvimento humano satisfatorio.” E conclui: “...0
patrimdnio das 15 pessoas mais ricas do planeta ultrapassa o produto in-

terno bruto total do conjunto dos paises da Africa subsaariana...”

No que diz respeito as implicagdes de posi¢des diferenciadas sobre
a desigualdade e a pobreza para a politica social, Nancy Birdsall dife-
rencia as politicas direcionadas para grupos especificos (o que tem a ver
com o diagnostico de que o crescimento, apenas, ndo garante a redugao
da desigualdade), por um lado, e politicas mais amplas, que estabele-
cem um pacto social duradouro: “Diante das pressdes fiscais continuas,
passou-se a usar a abordagem de direcionar os recursos para os pobres,
ou seja, de alocar os recursos orgamentarios limitados de modo a obter
a maior reducdo possivel da pobreza por cada centavo gasto. Levanta-
ram-se mapas e perfis da pobreza, a fim de identificar a populacdo com
os mais altos indices de pobreza. Os programas resultantes foram con-
cebidos como programas pequenos, especificos e rigorosamente
direcionados. Nesse sentido, a politica social abandonou por completo
a idéia de um contrato social maior entre o Estado e a sociedade como
um todo. A politica social e as estratégias globais de desenvolvimento e
crescimento dos paises da regido ficaram inteiramente desvinculadas.
Tal como no segundo periodo, a énfase continuou a recair no equilibrio
fiscal entre as politicas macroecondmicas e 0s programas sociais, sendo
estes vistos como uma ameaca potencial ao déficit piblico e a estabili-
dade macroecondmica.”
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Para concluir, os autores chamaram a atencao para as diferentes for-
mas que as sociedades tém de lidar com a desigualdade e pobreza atra-
vés do incentivo ao capital social. Assim, destaca Kliksberg: “O capital
social implica instalar no foco do desenvolvimento fatores pouco con-
siderados, como a confianga interpessoal, a capacidade de associacdo, a
consciéncia civica e os valores éticos. As medi¢des indicam que esses
fatores t€ém um peso direto nos desempenhos macroecondmicos, produti-
vos, politicos e sociais dos paises. A capacidade de associagdo vincula-se
sobretudo a capacidade de a sociedade gerar toda sorte de formas de coo-
peragdo. Quando ela € vigorosa, constrdi-se um tecido social rico, que da
margem a multiplas formas de contribui¢cdo para o projeto global de de-
senvolvimento. (...) Entre outras expressoes do capital social encontram-
se o voluntariado e a responsabilidade social das empresas privadas.”

Prossegue Jose Antonio Ocampo a este proposito: “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 insufi-
ciente dos sistemas desenvolvidos no passado (...). Assim, os niveis
aumentados de riscos macro e microecondmicos traduziram-se em ris-
cos sociais maiores e em mais demandas de protegdo por parte de siste-
mas subdesenvolvidos de prote¢do social. Em diversos casos, além dis-
s0, os principios de universalidade e solidariedade que devem caracteri-
zar os sistemas de protecao social foram postos de lado nas reformas da
seguridade social. Aliado as tendéncias adversas do mercado de traba-
lho, isso se refletiu na frustracdo do avango no custeio desses sistemas.”

1.4 - O desenvolvimento, num mundo globalizado e numa economia
intensiva em conhecimento, nao pode prescindir do amplo aces-
so a informagao e ao conhecimento e de politicas voltadas para a
conquista de novos espacos na competicao internacional.

A dimensdo do desenvolvimento tecnoldgico e da competitividade
significa o firme ingresso numa economia intensiva em conhecimento e
informagao e em suas redes globais de comunicagdo. Esta dimensao do
desenvolvimento esteve igualmente presente na grande maioria dos textos
apresentados nos Novos Rumos do Desenvolvimento, merecendo parti-
cular destaque nos textos de Sanjaya Lall, Manuel Castells, Giovanni
Dosi, Benjamin Coriat, mas também em Joe Stiglitz, Dani Rodrik,
Sebastian Edwards e Ignacio Ramonet (no caso deste autor, com con-
teudo altamente critico).
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As questdes aqui discutidas apontam para a necessidade da redugao
da brecha tecnologica e de conhecimento dos paises menos desenvolvi-
dos para com as economias mais dinamicas, como condi¢ao do progres-
so social. Neste contexto, sdo tradicionalmente destacados os fluxos in-
ternacionais de capital e de conhecimento. A busca do emparelhamento
tecnologico, ainda que seletiva (para nao ficar na dependéncia da dotacao
de recursos), depende da construgao de instituigdes solidas de apoio, que
serdo a seguir discutidas. Mas depende igualmente da existéncia/constru-
¢do de uma competitividade sistémica, que melhore as condi¢des de aces-
so das empresas aos mercados internacionais de bens e servigos.

O novo paradigma tecnolégico, bem como o crescimento econdmi-
co, ndo assegura a convergéncia tecnologica, ou o emparelhamento. As
evidéncias apontadas por autores, em especial por Sanjaya Lall e
Giovanni Dosi, sd3o contrarias a tese da convergéncia. Neste sentido,
reabre-se o espago antes ocupado por politicas industriais e tecnologicas,
condenadas ou sujeitas a duras criticas na década precedente.

Se o emparelhamento, ou convergéncia, ndo esta assegurado, a sua
possibilidade de ocorréncia conta com mais uma forga contraria: o atual
sistema de direitos de propriedade expresso no TRIPS. Mais do que
isto, ao privatizar, antecipadamente, resultados potenciais de pesquisas
tecnologicas e de seus processos de obtenc¢ao de resultados, o atual sis-
tema internacional de direitos de propriedade “chuta a escada por onde
subiram™ os paises que se encontram hoje na lideranca do desenvolvi-
mento tecnologico. Citando Coriat: “Quando ficou claro que ndo mais
poderiam dominar as firmas japonesas unicamente com base na
tecnologia de producdo, as empresas norte-americanas tentaram conso-
lidar sua vantagem comparativa na pesquisa ¢ desenvolvimento. Para
tanto, precisariam encontrar meios de reduzir a capacidade dos compe-
tidores de praticar a engenharia reversa com seus produtos. (...) Com
vistas a esse objetivo, as firmas norte-americanas comegaram a pressio-
nar o Congresso para que ele ampliasse a protecao da propriedade inte-
lectual de seus projetos de semicondutores” (...) “...ndo surpreende des-
cobrirmos que a aplicagdo do TRIPS tem causado grandes conflitos, em
especial nas questoes de saude publica. Uma vez que seus efeitos no
comércio Norte/Sul, tais como podemos comecar a avalia-los e medi-
los, parecem totalmente incapazes de eliminar as desigualdades ligadas

? Este € o tema e o titulo do livro de Ha-Joon Chang recentemente publicado: “Kicking
away the ladder”.
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ao comércio (ao contrario do que afirmam os proponentes dessa politi-
ca), o que temos testemunhado, em muitas areas, ¢ um espetaculo de
grandes conflitos. (...) Numa época em que a maioria das pessoas con-
corda que as economias mundiais vém-se tornando mais e mais “calca-
das no conhecimento”, a producao e a circulagdo mundial do saber trans-
formou-se, mais do que nunca, numa questdo estratégica. Além disso, o
acesso ao conhecimento passou a ser um fator cada vez mais importante,
sobretudo para os paises em desenvolvimento que, por enquanto, SO po-
dem dar uma contribui¢do limitada para a geragdo do saber. (...) Se as
economias mundiais de fato passaram a fazer um uso mais intensivo do
conhecimento, barrar o acesso a ele (através da extensao de patentes, que
ndo passam de puras barreiras institucionais) nao €, com certeza, 0 modo
mais adequado de ajudar os paises em desenvolvimento a crescer, a fim
de que possam firmar-se sobre os proprios pés e dar sua contribuigdo para
o crescimento e o bem-estar que devemos estar contemplando.”

Em resumo, esta dimensao do desenvolvimento ndo pode ser consi-
derada isoladamente, na medida em que estd profundamente conectada
com as duas dimensdes anteriores — desenvolvimento com estabilidade
e inclusdo social. Mas, como as demais, ndo pode ser assumida como
resultado espontaneo das forgas de mercado e devera ser objeto de poli-
ticas especificas, da reconstrucdo institucional e da busca da inser¢ao
soberana nos arranjos regionais e internacionais. Vejamos as citagodes
mais importantes dos autores.

Para Manuel Castells, a nova economia ¢ uma economia global. “A
economia global é um novo tipo de economia. E a economia cujas ativi-
dades nucleares tém a capacidade de funcionar como uma unidade em
determinado momento, em escala planetaria. Essa capacidade precisa
ser entendida em termos tecnoldgicos, institucionais e organizacionais.
No plano tecnologico, ela se baseia em telecomunicagdes, no transporte
veloz e nos sistemas informatizados. Institucionalmente, baseia-se na
desregulamentagdo, na liberalizagdo, e na privatizacdo. Em termos
organizacionais, baseia-se na ligacdo das empresas em redes e em for-
mas flexiveis de gestao e trabalho. A dimensao-chave da globalizagdo ¢
a globalizagdo financeira — os mercados financeiros sao hoje global-
mente interdependentes e funcionam eletronicamente em tempo real,
contornando os controles governamentais e determinando o destino da
economias (...) O comércio internacional também ¢ uma dimensao im-
portante da globalizacdo, mas sua expansao ¢ sobretudo uma func¢ao da
internacionaliza¢do da producdo. (...) A ciéncia e a tecnologia, assim
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como o trabalho altamente qualificado, também se organizam em escala
global. E a migragdo de trabalho ndo qualificado vem aumentando em
toda parte. A economia global ¢ sumamente segmentada: nem todos sao
incluidos, mas todos sdo afetados. (...) O aumento do valor das agdes ¢
determinado pelas expectativas e pela confianga, bem como por sua
combinagdo certa: nos mercados emergentes, ha grandes expectativas
mas pouca confianga, de modo que o capital estd sempre pronto para
entrar e sair. (...) Neste bravo novo mundo financeiro, as agdes conver-
teram-se em moeda (...). A economia imaterial ¢ uma economia real. O
desempenho das empresas nessa economia baseada na informacgao,
movida pela informacgao e valorizada pela informagao determina o des-
tino das pessoas e dos paises.”

A relacdo entre o novo paradigma tecnoldgico e as oportunidades de
conquista de novos mercados por empresas de paises em desenvolvi-
mento ¢ destacada por Sanjaya Lall: “4 competitividade é a chave do
crescimento industrial e do desenvolvimento num mundo globalizado.
A “via mestra” para a competitividade — que combina parcelas cres-
centes dos mercados abertos com o aumento da renda e do emprego —
envolve a construgdo de um forte setor fabril, voltado para as exporta-
¢oes. Por sua vez, isso requer a capacidade de criar empresas que se
liguem a cadeias de valor global dindmicas e a aprimorar constante-
mente a eficiéncia e as capacita¢oes para enfrentar os salarios cres-
centes e as mudangas tecnologicas. A estrutura do comércio e das ca-
deias de valor global vem-se modificando, sendo seus componentes mais
dinamicos os produtos de tecnologia intensiva e os sistemas de produ-
¢do integrados. As diferentes regioes tém enfrentado esse panorama
com graus variaveis de sucesso: algumas saem-se espetacularmente
bem, outras mal conseguem acompanha-lo e muitas estdo sendo mar-
ginalizadas. As explicagoes dessas diferen¢as ndo estdo em quanto as
economias se “abriram” para os fluxos de comércio, investimento e
tecnologia, mas em qudo bem se vincularam aos sistemas globais e
desenvolveram suas potencialidades tecnologicas e outras para usar
as novas tecnologias.”

Acrescenta ainda Sanjaya Lall: “A principal causa dos grandes sal-
tos para cima entre 1985 e 1998 foi a participagdo crescente em redes
globais de produgdo, que elevou acentuadamente a parcela de produtos
complexos nas exportacoes (...). Os paises em desenvolvimento sdo um
grupo que vem-se saindo bastante bem nesse quadro dindmico das ex-
portacdes. (...) Nos outros produtos manufaturados, sua vantagem em
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relacdo aos paises industrializados aumentou conforme os niveis
tecnologicos. A primeira vista, esse ¢ um resultado contrario a intuigdo:
a teoria nos levaria a esperar que os paises em desenvolvimento cres-
cessem mais depressa que os paises desenvolvidos nos produtos de bai-
xa tecnologia, menos nos de média tecnologia e menos ainda nos de alta
tecnologia. Os dados mostram exatamente o inverso.”

A relagdo entre padrdes de mudanca tecnologica e desenvolvimento
¢ o ponto central do artigo de Giovanni Dosi: “Os dados relativos aos
paises da OCDE parecem sugerir que a relagdo entre as atividades ino-
vadoras e os niveis do PIB estreitou-se mais ao longo do tempo ¢ ¢
sumamente significativa desde a Segunda Guerra Mundial. Além disso,
o dinamismo inovador, medido pelo aumento do registro de patentes de
diferentes paises nos EUA, sempre parece ter uma correlagdo positiva
com o crescimento do PIB per capita. Esse vinculo é particularmente
solido entre 1913 e 1970. Inversamente, um sinal de que o regime de
crescimento internacional pode ter-se modificado na década de 1970 ¢
que, durante esse periodo, essa relacao se enfraqueceu e perdeu impor-
tancia estatistica. (...) Uma questdo delicada, mas crucial, concerne a
relacdo entre os padrdes de mudanga tecnoldgica e os padrdes de cresci-
mento economico. Naturalmene, a aprendizagem tecnologica envolve
muito mais elementos do que a simples descoberta inventiva e o regis-
tro de patentes. De igual importancia sao as atividades de imitacao, en-
genharia reversa, adogao de inovagdes incorporadas no capital e a apren-
dizagem (...). Além disso, a mudanca tecnoldgica nem sempre se conju-
ga com a inovagao organizacional.”

Na mesma dire¢do de Manuel Castells, Joe Stiglitz enfatiza a mu-
danca de paradigma tecnoldgico: “Pode-se pensar no conhecimento como
uma forma particular de informagao, e, como tal, os resultados da eco-
nomia da informagdo seriam aplicaveis ao campo da economia da ino-
vagdo. As teorias padronizadas presumiam uma tecnologia fixa, mas €
claro que no centro do crescimento e do desenvolvimento encontra-se a
mudanga tecnologica, a criagdo e adogao de novos modos de produgao
e novos produtos. Portanto, as teorias padronizadas sobre a eficiéncia
dos mercados ndo tém nada a dizer sobre esse campo. Ao contrario, ha
boas razdes para crer que, em geral, os mercados ndo produzem resulta-
dos eficientes por si mesmos. O conhecimento tem os atributos de um
bem publico e a inovacdo gera enormes externalidades. Além disso,
grandes incertezas associam-se a inovacao, de modo que as conseqiién-
cias da falta de mercados seguros tendem a ser particularmente graves.
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(...) Assim, a teoria econdmica moderna criou um solida presungao para
o papel do governo.”

Concordando com a avaliagdo de Sanjaya Lall sobre os paises do Les-
te Asiatico, afirma Stiglitz: “Um ingrediente central das politicas de su-
cesso dos paises do Leste Asidtico foi a tentativa deliberada de reduzir a
“defasagem do conhecimento”. Esse paises perceberam que o que os se-
parava dos paises mais desenvolvidos ndo era uma simples defasagem de
capital, mas uma defasagem de conhecimento, e trabalharam com afinco
e com &xito para levar a tecnologia moderna para suas sociedades.”

Stiglitz, a este propdsito, aponta recomendacgdes de politica industri-
al e tecnologica: “Existem nichos que um pais como o Brasil pode des-
cobrir, e alguns deles serdo de alta tecnologia, como avides que aten-
dam a um mercado regional. (...) Cada vez mais, as economias moder-
nas sdo economias do setor de servicos e do conhecimento. (...) Nao ha
respostas faceis para perguntas sobre quais sao as vantagens comparati-
vas dinamicas de um pais. Mas ao menos isto deve ficar claro: na Nova
Economia, € provavel que essas vantagens sejam acentuadamente dife-
rentes do que foram no passado. [sso exigird que se repensem as estraté-
gias de governo em cada uma das areas em que ele se envolver.”

Nesta mesma linha, da importancia da economia do conhecimento
para diretrizes de politica, Dani Rodrik observa: “Saber na producao de
qué um pais € (ou pode ser) bom constitui um grande desafio do desen-
volvimento economico. Nem a teoria econdmica nem a ciéncia admi-
nistrativa sdo muito uteis para ajudar os empresarios (ou o Estado) a
escolher os investimentos apropriados no amplo leque das atividades de
setores modernos, dentre as quais podem haver dezenas de milhares,
quando se vai além de categorias genéricas como “produtos intensivos
em mao-de-obra” ou “produtos baseados em recursos naturais”. No en-
tanto, tomar as decisoes certas de investimento € a chave do crescimen-
to futuro, uma vez que determina o padrao de especializagdo.”

Ocampo chama também a atenc¢do para tecnologias que respeitem o
meio ambiente: “A transformagdo das estruturas produtivas, portanto,
deve ser uma prioridade explicita de qualquer estratégia de desenvolvi-
mento. Seu objetivo central, num meio aberto como o que caracteriza as
economias latino-americanas de hoje, deve ser a criacdo de uma
competitividade sistémica, baseada em trés pilares fundamentais: a cri-
acao de sistemas de inovacgao para acelerar a acumulacao de capacidade
tecnologica; o respaldo a novas atividades produtivas e a formagao de
vinculos na producdo; e a oferta de servicos infra-estruturais de alta
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qualidade. O papel dos mercados financeiros fortes ja foi enfatizado
como um complemento essencial a um ambiente macroecondmico apro-
priado. (...) A criacdo 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 necessa-
rios a adocdo das novas tecnologias.”

Albert Fishlow, no seu artigo de recuperacgao da trajetoria do desen-
volvimento brasileiro, nos diz: “Nas tltimas décadas, quando o comér-
cio internacional expandiu-se duas vezes mais do que a taxa do produto
interno bruto, foram os produtos manufaturados e os servigos que exibi-
ram um dinamismo muito maior, ¢ nao as vendas de produtos primarios.
(...) E nessas dreas que a vantagem comparativa do Brasil tera que se
destacar. A Embraer ¢ um exemplo classico de uma antiga empresa es-
tatal que evoluiu com sucesso para a condi¢ao de fornecedor internaci-
onal de avides comerciais. E também um caso em que o recurso brasi-
leiro a Organizacdo Mundial do Comércio levou a vitoria na disputa
com o Canadé e a Bombardier. Alguns hdo de argumentar que esse exem-
plo revela a importancia dos subsidios e do apoio estatais. Mas essa
historia de evolucao de fornecedor nacional para competidor internaci-
onal também envolveu uma compreensao implicita dos ganhos obteniveis
com o comércio e da vantagem comparativa: a empresa ¢ nao apenas o
maior fornecedor isolado de divisas para o Brasil, como ¢ também um
dos principais importadores. Esses insumos menos dispendiosos permi-
tem que a produgdo da empresa fique na vanguarda tecnologica.”

Para concluir, Nancy Birdsall integra as multiplas dimensdes do de-
senvolvimento: “Por tltimo, o acesso aos mercados dos paises ricos
deve ser visto como central para o contrato social da economia aberta.
O contrato social baseado no emprego e no crescimento, numa econo-
mia aberta, ndo depende apenas da abertura das economias da América
Latina, mas de seus mercados externos. Pelo menos parte da instabili-
dade que tanto tem custado a camada intermediaria e aos pobres se re-
duziria na regido, se houvesse uma melhora em seu acesso ao mercado
norte-americano € aos europeus; o maior crescimento das exportagoes e
a diminui¢@o da necessidade de empréstimos externos afastariam mais
as economias da instabilidade financeira. Além disso, ¢ provavel que os
empregos criados em setores como a agricultura (no Brasil, a soja), a
industria de calgados e a industria téxtil ampliassem a demanda de mao-
de-obra menos qualificada. Nesse caso, os beneficios da ligacdo com a
economia global aumentariam para a vasta maioria de familias em que
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os adultos ainda tém niveis relativamente baixos de instru¢do. Sem esse
acesso, pode ndo ser impossivel, mas com certeza sera dificil imaginar
que a regido possa implantar o tipo de contrato social que esbocei.”

1.5. O Desenvolvimento possui uma inegavel dimensao institucional,
ou seja, pode ser promovido por instituigdes reguladoras, protetoras,
estimuladoras, capazes de alavancar mudangas e reorientar o pro-
cesso historico. Mas pode ser, contrariamente, retardado ou barrado,
em certas circunstancias, por instituigdes que restrinjam excessiva-
mente a autodeterminacdo dos paises, colocando barreiras a busca
dos seus caminhos proprios e singulares de desenvolvimento.

Dani Rodrik foi o palestrante que mais destacou, no Seminario Novos
Rumos, a importancia das institui¢des no processo de desenvolvimento. As
institui¢des, a despeito da inegdvel universalidade de certos pilares
institucionais como os direitos de propriedade e as institui¢cdes politicas da
democracia, sdo também o elemento de originalidade de cada pais, na me-
dida em que assumem, em cada caso, formatos proprios e diferenciados,
muitas vezes unico. Desta forma, a despeito de as instituicdes funcionarem
como ancoras, que atribuem regularidade aos processos e reduzem sua in-
certeza estrutural, ¢ possivel introduzir mudangas institucionais, criar no-
vas institui¢oes, disseminar novas crencas que serao, possivelmente, am-
plamente compartilhadas. Assim, o formato que assume o desenvolvimen-
to nacional ¢, em grande medida, inico, dependente do passado (“path
dependent”, ou seja, € dependente da trajetoria anterior), e capaz de alterar
a dire¢@o dos processos histdricos futuros. No que diz respeito ao processo
de desenvolvimento — principalmente quando se trata do desenvolvimento
“substantivo” — as institui¢des sdo, portanto, cruciais.

Vejamos as citagdes mais importantes de Dani Rodrik a este propdsito:

1. “As transi¢des para o alto crescimento econdmico sdo desencadeadas,
tipicamente, por uma gama relativamente estreita de mudancas po-
liticas e reformas institucionais. (...) Em nenhum desses casos
vemos as reformas ambiciosas recomendadas pelo Consenso
Ampliado de Washington desempenharem um papel importante
logo no comego, ou como pré-requisito.

2. As mudangas politicas que dao inicio a essas transi¢cdes para o
crescimento combinam, tipicamente, componentes ortodoxos e
inovagdes institucionais pouco convencionais. (...)
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3. As inovagoOes institucionais ndo se transferem com facilidade de
um lugar para outro. O que funciona num contexto amiude nao
funciona bem em outro.(...)

4. Sustentar o crescimento econdmico ¢ um desafio em si, e ndo se
pode presumi-lo como um resultado certeiro. Historicamente,
poucos paises mantém o crescimento elevado ao embarcarem
nele.(...) Isso aponta para a importancia crucial de fortalecer e
renovar as institui¢cdes durante as fases de crescimento acelera-
do da economia, a fim de poder lidar com choques e outras
fontes de adversidade. (...)

Esta breve resenha do histérico empirico sugere um programa de
crescimento com dois componentes: (1) uma estratégia de investimento
a curto prazo para deslanchar o crescimento, e (2) uma estratégia de
criagdo de instituicdes a médio e longo prazos, para dar resisténcia a
economia frente a volatilidade e aos choques adversos.”

Ainda Rodrick: “Um regime econdmico internacional favorecedor
do desenvolvimento ¢ aquele que faz muito mais do que promover o
acesso dos paises pobres aos mercados dos paises industrializados avan-
cados e promulgar codigos, padrdes e “praticas otimas”. E aquele que
permite aos paises pobres experimentarem arranjos institucionais e lhes
da espaco para conceberem suas proprias solugdes, possivelmente di-
vergentes, para os gargalos de desenvolvimento que tém de enfrentar. E
aquele que avalia as demandas de reforma institucional ndo pela pers-
pectiva da integragdo (“de que precisam os paises para se integrar?”’),
mas pela perspectiva do desenvolvimento (“de que precisam os paises
para chegar a um crescimento econdmico amplo e eqiiitativo?”’). Se-
gundo esta visao, 0s arranjos econdmicos internacionais nao mais servi-
riam de instrumentos de harmonizacao de politicas e praticas econdmi-
cas entre os varios paises, visando a maximizagdo do comércio e dos
fluxos de investimento, mas de arranjos capazes de intermediar as dife-
rentes praticas e institui¢des nacionais. (...) Como ja foi sugerido, as “fun-
¢oes” exercidas por institui¢oes de alta qualidade (conceder direitos de
propriedade, regular os incentivos e assim por diante) configuram multi-
plas formas institucionais, como mostram esquematicamente as Figuras 2
a 4. A primeira coluna de cada figura refere-se aos objetivos a serem
alcangados: eficiéncia produtiva, estabilidade macroecondmica e finan-
ceira, justica distributiva e alivio da pobreza. A coluna seguinte lista os
conceitos relevantes, a partir da analise economica. Por exemplo, os
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direitos de propriedade e a estrita observancia da ordem juridica sdo ne-
cessarios para se chegar a eficiéncia produtiva; a sustentabilidade da divi-
da e a solidez da moeda sdo necessarias a estabilidade macroeconomica,
e assim por diante. A terceira coluna ilustra algumas das escolhas
institucionais que precisam ser feitas. Essas escolhas nao sao fixadas
pela analise econdmica (embora a analise econdmica possa ser de enor-
me utilidade para esclarecer as contrapartidas a obter). Que tipo de sis-
tema juridico deve o pais adotar: o direito consuetudinario, o direito
romano, ou um hibrido dos dois? Qual ¢ o equilibrio exato entre a com-
peticao descentralizada no mercado e a intervencdo publica? Quais os
tipos de instituigdes financeiras/de gestao empresarial mais apropriados
para mobilizar a poupanga interna? Deve a politica tributaria ser pauta-
da por normas legais e, nesse caso, quais sdo as normas apropriadas?
Qual ¢ o tamanho apropriado da economia publica? Qual ¢ o aparelho
regulador apropriado para o sistema financeiro? Quao progressivo deve
ser o sistema tributario? Como devem organizar-se os mercados de tra-
balho? (...) Os arranjos institucionais tém um grande componente de
especificidade. Descobrir o que “funciona” no plano local requer expe-
rimentacdo. As reformas que t€m sucesso num contexto podem exibir
um rendimento precario ou fracassar por completo em outros. Como
afirmei antes, essa especificidade ajuda a explicar por que os paises
bem-sucedidos (...) quase sempre combinaram elementos heterodoxos
com medidas ortodoxas. Explicaria também por que persistem impor-
tantes diferencas institucionais entre os paises avancados da América
do Norte e da Europa Ocidental e o Japao, em areas como o papel do
setor publico, a natureza dos sistemas juridicos, a gestdo empresarial,
os mercados financeiros, os mercados de trabalho e os mecanismos de
seguridade social.”

Destaque-se ainda, neste mapeamento, a importancia das institui-
¢oes relacionadas com a pesquisa, desenvolvimento e a difusdo de in-
formagoes, que poderiam atuar positivamente no sentido da convergén-
cia tecnoldgica, ndo assegurada pela globalizagdo. A énfase, no caso, é
especialmente de Giovanni Dosi (e a adverténcia quanto a possiveis
retrocessos foi de Coriat): “Dito de outra maneira, ¢ facil mostrar que
um mundo que, em certo nivel, torna-se cada vez mais integrado — mas
nao (aproximadamente) idéntico nas condigdes iniciais, nas instituigdes,
capacidades tecnoldgicas, mecanismos de interacdo econdmica, etc. —
pode ficar sujeito a varias formas de circulos virtuosos ou viciosos “lo-
cais”. (...) Como ha sinais de que a orgia do fanatismo pelo mercado
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vem-se esgotando, ¢ mais do que hora de comecar a concentrar a aten-
¢do também em normas politicas e instituigdes que fomentem a apren-
dizagem tecnoldgica e sua difusdo dentro e através dos paises. Em ou-
tras palavras, é chegada a hora de construir um “novo consenso”, que
ponha em destaque a exploracao de formas de gestao institucional que
tornem a acumulacdo de conhecimentos ¢ sua exploracdo econdmica
eficiente (a0 menos em parte) compativeis com os interesses dos agen-
tes movidos pelo lucro. Em tudo isso, muitas vezes, embora nem sem-
pre, a existéncia de mercados que funcionem bem tende a desempenhar
um papel central. Mas, como tem enfatizado repetidamente Joe Stiglitz,
o mundo esta cheio de “falhas de mercado” (sobretudo a falha intrinse-
ca associada a qualquer geragdo de conhecimento puramente dirigida
pelo mercado).”

O papel das institui¢des internacionais foi ainda destacado por mui-
tos palestrantes, tanto na construgdo de barreiras ao desenvolvimento —
como no caso dos TRIPS (destacado por Benjamin Coriat) — quanto a
possibilidade de criar inegaveis oportunidades para os processos de de-
senvolvimento. O carater hegemodnico de instituicdes como o FMI, Banco
Mundial, OMC, e as caracteristicas oposicionistas e de contratendéncia
das institui¢cdes do tipo ONGs, que exercem uma declarada fungdo de
oposicao aos Foruns internacionais economicos, caso do Férum Social
de Porto Alegre, foram temas abordados principalmente por Ramonet.
Ainda no plano das institui¢des internacionais, Ocampo destacou a im-
portancia das redes de organizagdes, nas quais as instituicdes regionais
e sub-regionais exercem papel ndo desprezivel.

A este proposito afirmou Ignacio Ramonet: “A globalizagdo finan-
ceira, alids, criou seu proprio Estado. Um Estado supranacional, que
dispde de seus proprios aparelhos, redes de influéncia e modos de agao.
Trata-se da constelagdo formada pelo Fundo Monetario Internacional
(FMI), pelo Banco Mundial, pela Organizacdo para a Cooperagao ¢
Desenvolvimento Econdmicos (OCDE) e pela Organizagdo Mundial
do Comércio (OMC). Essas quatro institui¢des falam a uma s6 voz —
que ressoa na quase totalidade dos grandes meios de comunica¢do —
para exaltar as “virtudes do mercado.(...) Por outro lado, criam-se insti-
tui¢des contrarias ou para contrabalancar o poder exagerado das insti-
tuicdes internacionais. (...) Essa espécie de Internacional rebelde reu-
niu-se em Porto Alegre no exato momento em que se realizou, em Davos
(Suica), em 2001, e em Nova York, em 2002, o Forum Econémico Mun-
dial, que ha décadas retne os “novos donos do mundo”, em particular
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todos os que pilotam concretamente a globalizagdo. E que ja ndo escon-
dem sua inquietacgdo. Eles levam muito a sério os protestos da cidadania
que, de Seattle a Kananaskis, passaram a ocorrer sistematicamente a
cada conferéncia de cipula das grandes institui¢cdes que de fato gover-
nam o mundo: OMC, FMI, Banco Mundial, OCDE, G7, ALCA ¢ até a
Unido Européia.”

Ressaltando o papel das institui¢des regionais, afirma Jose Antonio
Ocampo: “Isso implica que o esforco de construir instituicdes fortes para
uma ordem global melhor deve basear-se numa rede de instituigdes mun-
diais, regionais e nacionais, em vez de se limitar a uma ou algumas insti-
tui¢des internacionais. A agao nos niveis regional e sub-regional desem-
penha um papel de peso como intermediaria entre as ordens global e naci-
onal, por quatro grandes razdes: a complementaridade entre as institui-
¢Oes globais e regionais numa comunidade internacional heterogénea; o
tamanho desigual dos atores envolvidos nos processos globais, que sig-
nifica que a voz dos paises se fara ouvir melhor se for expressa como
uma voz regional; o maior sentimento de posse das institui¢des regio-
nais e sub-regionais; e o fato de que, em algumas areas (como na politi-
ca macroeconomica e regulatoria), o alcance da autonomia eficaz da
politica economica deslocou-se da arena nacional para os niveis sub-
regional ou regional. Portanto, um sistema que se baseie em redes de
instituicdes globais e regionais sera nao apenas mais eficiente, como
também mais equilibrado em termos das relacdes de poder. (...) Em ul-
tima instancia, todavia, as institui¢des internacionais continuariam a
depender das responsabilidades e politicas nacionais, o que ¢ uma ca-
racteristica essencial de um sistema internacional em que os processos
politicos continuam a se alicer¢ar em Estados nacionais. Um corolario
fundamental disso ¢ que as instituigdes globais devem ser firmemente
respeitadoras da diversidade. Ademais, esse € o Unico sistema compati-
vel com a promogao da democracia no nivel mundial. Alias, promover a
democracia como valor universal implica assegurar que os processos
nacionais que proporcionam representacdo e participacdo possam in-
fluir na definigdo das estratégias de desenvolvimento econdmico e soci-
al, bem como intermediar as tensdes inerentes ao processo de
globalizacdo. (...) A construcdo das instituicdes, nesse sentido, reco-
nhece que o desenvolvimento abarca objetivos amplos, idéia esta que
estd implicita no conceito de desenvolvimento humano sustentavel ou
no conceito mais recente do “desenvolvimento como liberdade” (Sen,
1999). E 6bvio que tais conceitos expressam elementos permanentes e
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profundamente arraigados da reflexdo sobre o desenvolvimento. Sua
principal implicagdo € que o sistema econdmico deve estar subordinado
aos objetivos sociais mais amplos (Polanyi, 1957). Essa ¢ a unica ma-
neira de enfrentar as violentas forgas centrifugas que caracterizam os
negocios privados de hoje. De fato, em muitas partes do mundo desen-
volvido (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 lacos de so-
lidariedade. Esse fato deixa clara a importancia de fomentar esses lia-
mes, a fim de “criar a sociedade”. Significa, em outras 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 fortalecam as rela-
¢oes de solidariedade e responsabilidade sociais e, acima de tudo, con-
solidem uma cultura alicer¢ada no sentimento de identidade coletiva e
de tolerancia pela diversidade.”

Nesta mesma linha, Edwards apontou o papel da cultura e das cren-
cas compartidas como elemento institucional fundamental do desenvol-
vimento: “A idéia de que a cultura afeta o desempenho econémico nao
¢ nova, obviamente. Max Weber deixou isso claro em sua analise das
origens do capitalismo. Em época mais recente, a idéia de que a cultura
e as instituigdes, em particular, desempenham um papel fundamental no
desenvolvimento foi enfatizada por estudiosos como Douglas North,
Francis Fukuyama e Robert Putnam. Douglas North, agraciado com o
Prémio Nobel, afirmou que os paises capazes de desenvolver institui-
coes fortes, que protejam os direitos de propriedade e ajudem a solucio-
nar as disputas, tém ‘“custos de transacao” baixos e podem dedicar-se
plenamente as atividades produtivas. Robert Putnam concentrou-se no
papel do capital “social” e afirmou que as diversas culturas tratam essa
importante forma de capital de maneiras diferentes. Francis Fukuyama
enfatizou o papel da confianga. Baseando-se nessa no¢do, Ronald
Inglehart (2000) apresentou, recentemente, dados sugestivos de que al-
gumas culturas tém um grau maior de confianga do que outras. As cul-
turas “de alta confianga”, por sua vez, tém-se saido melhor em termos
do desempenho econdmico. Os paises da América Latina saem-se parti-
cularmente mal nessa dimensao da confianga, com a Argentina, o Bra-
sil, o Chile e 0 México exibindo uma “confiabilidade” significativamente
menor que a das nagdes européias e asiaticas. (...) Essa énfase na cultura
ajuda a situar a tecnologia numa perspectiva adequada. Em particular,
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frisa um aspecto recentemente salientado por alguns autores, no contexto
da “nova” economia ¢ do desempenho empresarial: a menos que seja
acompanhada por mudangas “culturais” — com o que me refiro a mudan-
cas institucionais, mudangas de valores ¢ profundas mudangas economi-
cas —, a tecnologia da informagao tera pouco efeito no crescimento € no
desempenho gerais. Em termos de clichés, poderiamos dizer que “a revo-
lugdo da tecnologia da informagao exige uma revolugao cultural”!

2. Consensos e dissensos:
o0 Consenso de Washington e os
aspectos complexos e contraditorios da globalizacao.

Em relagdo a globalizagdo em geral, e ao Consenso de Washington
em particular, os palestrantes colocaram-se em diferentes posigoes, re-
velando uma avaliacdo complexa desses temas e de sua relagdo com o
desenvolvimento.

Cumpre destacar, no tocante a globalizacdo, as posi¢oes quase opos-
tas defendidas por Ignacio Ramonet, de um lado — a globalizagdo ¢ a
pilhagem planetaria — e Sanjaya Lall, de outro — através de uma analise
baseada fundamentalmente na experiéncia benigna dos paises do Leste
Asiatico. A este proposito, Lall destaca os beneficios da integracdo no
mercado mundial. Adverte, no entanto, para a importancia de os paises
ocuparem espacos privilegiados nos fluxos de comércio, e de se preca-
verem contra os riscos envolvidos. Ressalta, a este proposito, a necessi-
dade de institui¢des protetoras.

A posigao de Ignacio Ramonet poderia ser sintetizada com as se-
guintes citagdes: “A globalizag¢do ¢ também a pilhagem planetaria, como
mais uma vez acaba de denunciar a Conferéncia de Joanesburgo sobre
desenvolvimento sustentavel. Os grandes conglomerados devastam o
meio ambiente através de expedientes absurdos; tiram proveito de ri-
quezas naturais que sdo patrimonio comum da humanidade, e o fazem
sem escrupulos e de maneira irrefreada. Isso ¢ igualmente acompanha-
do pela criminalidade financeira ligada ao mundo dos negocios e aos
grandes bancos, que reciclam somas superiores a um trilhdo de euros
por ano, ou seja, mais do que o produto interno bruto de um tergo da
humanidade. (...) Assim, a Terra passa por uma nova era de conquistas,
como durante as coloniza¢des. Mas, enquanto os atores principais da
expansao conquistadora anterior eram os Estados, desta vez sdo as em-
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presas e conglomerados, os grupos industriais ¢ financeiros privados
que pretendem dominar o mundo.(...) Assistimos, assim, a um espeta-
culo insolito: a ascensao poderosa de firmas planetarias, diante das quais
os contrapoderes tradicionais (Estados, partidos, sindicatos, meios de
comunicac¢ao) parecem cada vez mais impotentes. O fendmeno princi-
pal de nossa época, a globalizagdo liberal, ndo € pilotado pelos Estados.
Frente as empresas gigantescas, estes perdem mais € mais suas prerro-
gativas. Os cidadados assistem, impotentes, a uma espécie de golpe de
Estado planetario de um novo tipo. E constatam simultaneamente que,
tanto no norte quanto no sul, flagelos sociais que se acreditava haverem
desaparecido, como a exploracdo de criangas, encontram-se em pleno
recrudescimento. (...) Industrias inteiras sdo brutalmente arruinadas em
todas as regides. E com o sofrimento social dai resultante: desemprego
macico, subemprego, precariedade, exclusdo. Ha 50 milhdes de desem-
pregados no seio da Unido Européia, um bilhdo de desempregados e
subempregados no mundo.”

Segundo ainda Ramonet, “essa concentracao do capital e do poder
acelerou-se de maneira espantosa nos ultimos vinte anos, sob o efeito
das revolugdes na tecnologia da informatica.” Entretanto, ha um movi-
mento de oposicao que se organiza também no plano internacional: “Por
isso ¢ que os cidaddaos vém multiplicando as acdes e mobilizagdes con-
tra os novos poderes, como temos visto desde dezembro de 1999, por
ocasido da conferéncia de ctipula da Organizacdo Mundial do Comér-
cio em Seattle, depois em Praga, em Davos, em Nice, em Quebec e em
Génova. Eles estdo convencidos de que, no fundo, o objetivo da
globalizagao liberal, neste comeco de milénio, ¢ a destrui¢do do coleti-
vo, a apropriacdo das esferas publica e social pelo mercado e pelo setor
privado. E estdo decididos a se opor a isso. (...) O século XXI comegou
em Porto Alegre. Com efeito, todos aqueles que, de um modo ou de
outro, contestam ou criticam a globaliza¢do neoliberal reuniram-se, de
25 a 30 de janeiro de 2001 e de 31 de janeiro a 5 de fevereiro de 2002,
nessa cidade do sul do Brasil, onde se realizaram os dois primeiros en-
contros do Forum Social Mundial e onde se realizara, em janeiro e feve-
reiro de 2003, o terceiro FSM. Nessa cidade singular, onde floresce
uma democracia que ndo ¢ como as outras, o Forum Social Mundial
tentou, em 2001 e 2002, montar uma outra globaliza¢do que nao mais
exclua os povos. (...) Em Porto Alegre, neste século XXI que comeca,
alguns novos sonhadores que almejam o absoluto lembraram que nao ¢é
apenas a economia que ¢ mundial: a protecdo do meio ambiente, a crise
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das desigualdades sociais e a preocupagdo com os direitos humanos
também s3o questdes internacionais. E cabe aos cidaddos do planeta
enfim as tomarem em suas maos.”

Uma interessante nota de Nancy Birsall acerca dos impactos da
globalizag¢do no que diz respeito ao agravamento da pobreza e da desi-
gualdade agrega o seguinte: “As reformas econdmicas da década de
1990 (as chamadas reformas do Consenso de Washington) ndo prejudi-
caram os pobres. Mas também ndo os ajudaram, nem foram benéficas
para a camada intermedidria. Seus beneficios foram basicamente colhi-
dos pelos ricos. Para comegar, o copo esta pela metade. A analise
econométrica, usando dados de levantamentos domiciliares sobre a
maioria dos paises da regido em varios anos das trés Gltimas décadas,
combinados com indices de reformas econdmicas nos diferentes paises,
sugere que a liberalizagdo do comércio e, como grupo, outras reformas
econdmicas estruturais, como a privatizagdo, as reformas trabalhistas e
as reformas fiscais, ndo prejudicaram os pobres (e a redugdo drastica da
inflagc@o os ajudou). A unica exceg¢do foi a liberalizacdao do setor finan-
ceiro, que prejudicou os pobres em termos absolutos. (...) Em nenhum
pais houve uma melhora evidente no que constitui, de modo geral, taxas
altissimas de desigualdade de renda... Os ingredientes da boa politica
social — énfase continua nos investimentos no ensino fundamental e
concentracao dos programas de satde, nutricao e treinamento nas fami-
lias pobres — tém melhorado a vida das pessoas e podem vir a aumentar
arenda. Mas, sem crescimento, parece improvavel que eles possam cau-
sar uma redu¢do de fato dos altos indices de pobreza. (...) Além disso,
ndo ¢ facil manter investimentos sociais adequados quando o cresci-
mento € pequeno, a divida publica € grande e ndo ha expansao dos orga-
mentos governamentais.”

Voltemos a Sanjay Lall: “Ao mesmo tempo, as proprias tendéncias
politicas refletem as realidades tecnoldgicas — o reconhecimento de que
aunica maneira de os paises pobres se beneficiarem dos novos conheci-
mentos produtivos, atingirem grandes mercados e participarem da “mu-
danca global” da atividade produtiva é serem mais abertos. A meu ver,
ndo ha outra maneira de chegar ao desenvolvimento industrial sendo
participar da dindmica da globalizacdo. (...) Ser “mais aberto”, entretan-
to, ndo significa confiar inteiramente no livre mercado. O sucesso com-
petitivo, numa economia global norteada pela inovagao, requer fortes
potencialidades locais, € o desenvolvimento das potencialidades enfrenta
numerosas falhas institucionais ¢ de mercado. As forgas do livre merca-
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do ndo conseguem promové-lo. Nao conseguem fazer uma alocagdo
otima de recursos, facilitar as mudancas estruturais ¢ dinamizar a
competitividade em economias com mercados e instituicdes ausentes
ou sumamente deficientes e com problemas macigos de coordenagao.
Resta um marcante papel estratégico para os governos dotados de inici-
ativa. Esse papel ¢ ainda mais intenso com a abertura dos mercados e a
mobilidade crescente dos fatores produtivos. (...) H4 muitas maneiras
de fazé-lo de modo eficiente, como mostra a experiéncia do Leste Asi-
atico (...) Esse panorama tem um lado otimista e um lado pessimista. O
otimista consiste em que se mostra ser possivel os paises em desenvol-
vimento crescerem e competirem com eficiéncia no contexto emergen-
te, entrando em mercados competitivos de produtos manufaturados e
subindo rapidamente na escala tecnologica. O pessimista ¢ que ha uma
tendéncia para uma divergéncia cada vez maior, e ndo para uma conver-
géncia. O processo de globalizacao tem distanciado os que estdo “den-
tro” e os que estao “fora” do dinamismo tecnologico. Alguns paises “de
dentro” t€m participado de sistemas internacionais e integrados de pro-
dugdo. Dentre estes, os realmente dindmicos sdo os que desenvolveram
uma solida capacitagdo tecnoldgica local; os demais paises “de dentro”
precisam seguir seu exemplo, investindo em capital humano e
tecnologico. Os demais paises em desenvolvimento encontram-se “do
lado de fora” em graus variaveis, desde os que estdo prestes a se juntar
aos que ja entraram, num dos extremos, até os que correm o risco de
marginaliza¢do a longo prazo, no outro.(...) A globalizagdo movimenta
os recursos produtivos e o conhecimento pelo mundo afora, em ritmo
acelerado. Todavia, ndo reduz a necessidade de capacitacdo e institui-
coes locais; muito pelo contrario, a for¢a do sistema local de aprendiza-
gem torna-se cada vez mais importante para atrair e “enraizar’” os recur-
sos moveis que se acham disponiveis no exterior. Pelo simples fato de o
capital e as tecnologias estarem mais acessiveis (e mais livres para se
movimentar), os paises tém que oferecer qualifica¢des, potencialidades,
redes de abastecimento, institui¢des e infra-estrutura melhores para atrair
recursos de alta qualidade. A simples abertura das economias para as
forcas do mercado global, sem aprimorar as qualificacdes e as
potencialidades, pode servir para explorar a capacidade ja existente,
mas, a prazo mais longo, pode ser a receita da estagnag¢@o na base da
escala tecnologica e de renda. (...) Que € preciso para que os paises em
desenvolvimento logrem éxito num contexto globalizado? Numa pala-
vra, competitividade. Faz muito tempo que a competitividade internaci-
onal ¢ considerada vital para as economias industrializadas; com a
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globalizagdo, também vem-se tornando crucial para os paises em de-
senvolvimento, que ficaram longamente isolados dos mercados mundi-
ais. Chegar a competitividade ¢ dificil e requer muito mais do que a
simples “abertura” passiva para os mercados livres.”

Dani Rodrick situa-se no grupo dos palestrantes do Seminario Inter-
nacional que vé mais oportunidades do que riscos nos processos de
globalizagdo em curso, e isto porque € otimista em relagdo ao papel que
podem desempenhar as institui¢cdes, por um lado, e a possibilidade de
se corrigirem os rumos da globalizacdo, por outro. Segundo as suas
palavras: “Por ultimo, acho que ndo nos devemos opor a globalizacao
em si. Os paises pobres precisam de mercados e de tecnologia, aos quais
sO6 podem ter acesso através do contato estreito com a economia mundi-
al. O problema nao esta na globalizagdo, mas na agenda distorcida que
a dirige atualmente. (...) Quando falo em “agenda distorcida”, penso em
coisas que vao além da reclamacdo tradicional a respeito das assimetrias
no acesso ao mercado. O que temos hoje em dia ¢ uma orientagdo que
privilegia em excesso a liberalizagdo do comércio e dos mercados fi-
nanceiros, enquanto desconsidera por completo os beneficios muito
maiores que se podem extrair da liberalizagdo do comércio da mao-de-
obra. E uma orientagdo que desconhece a necessidade legitima dos pa-
ises em desenvolvimento de dispor de “espaco” e autonomia politicos
em que possam elaborar suas proprias estratégias. (...) Nao devemos
rejeitar a globalizagdo; devemos corrigir seu protocolo. (...) Na verda-
de, precisamos voltar a um modelo “leve” de globalizagdo — com menos
concentra¢ao na disciplina e na harmonizacdo internacionais — e desis-
tir de adotar uma versao “pesada” que sufoca os paises em desenvolvi-
mento. A abordagem de “integracdo superficial” do GATT mostrou-se
muito mais acolhedora para os projetos de desenvolvimento do que o
modelo de “integragdo profunda” da OMC. (...) E, num modelo “leve”
de globalizacdo, ¢ preciso deslocar a atengdo para o relaxamento das
restricdes a mobilidade da mao-de-obra. Essa ¢ uma area em que os
beneficios sdo maiores para a eficiéncia global e os paises pobres do
que todas as outras coisas constantes da agenda atual de negociagdes.”

Uma visao que ressalta a complexidade e as assimetrias da globalizagao
seria, sobretudo, a de Joseph Stiglitz: “Atualmente, uma questdo ¢ de-
batida em toda a América Latina: falhou a globalizacdo ou falhou a
reforma? O que fica claro ¢ que had uma decep¢ao com as medidas poli-
ticas impostas nas duas ultimas décadas — aquelas que se concentraram
na liberaliza¢do, na privatizagdo e na estabilizacdo, e que passaram a
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ser coletivamente conhecidas como normas do Consenso de Washing-
ton. (...) Um exame mais atento do exemplo de sucesso freqlientemente
repetido, o Chile, mostra que, nos anos de seu desempenho fenomenal,
com um crescimento de 7%, o pais ndo fez simplesmente sucumbir,
querendo ou ndo, aos ditames do Consenso de Washington. Como nos
exemplos de sucesso do Leste Asiatico, ele foi seletivo, fazendo acrés-
cimos e subtragdes nas receitas padronizadas, de um modo que lhe per-
mitiu moldar a globalizacdo de acordo com seus objetivos. (...) Voltan-
do-nos mais estritamente para a economia, a globalizagdo tem trés van-
tagens claras: a demanda dos produtos de um dado pais j& ndo fica res-
trita a seu proprio mercado; os investimentos de um pais nao mais ficam
restritos ao que ele proprio pode poupar; e os paises podem ter acesso
(mediante um preco) a mais avancada tecnologia. Mas, correspondendo
a essas oportunidades, ha alguns desafios de porte: os paises desenvol-
vidos aprenderam a usar uma multiplicidade de barreiras ndo-tarifarias
para manter do lado de fora os produtos do mundo em desenvolvimen-
to; embora o investimento externo direto traga ndo so o acesso ao capi-
tal, mas também a tecnologia e aos mercados, isso ndo se aplica ao
capital financeiro de curto prazo, que expde 0s paises a uma enorme
instabilidade.”

Sua posi¢ao mais otimista em relacdo as possibilidades de mudar o
quadro internacional reflete a esperanca de que paises como o Brasil ado-
tem uma postura agressiva em defesa de um regime mais equilibrado, ndo
sO para o seu proprio bem, como para o beneficio do mundo inteiro. “Mes-
mo dentro dessas regras, creio que paises como o Brasil podem contri-
buir para moldar a globalizacdo, para fazé-la funcionar ndo apenas para
os ricos dentro do pais, como para todos. Para fazé-lo, porém, tais pai-
ses precisam escolher seu proprio rumo, livres dos mantras simplistas
que desempenharam um papel tdo central no direcionamento da politica
economica da América Latina na ultima década. Ndo sera facil, mas ndo
existe alternativa.”

O debatedor Luciano Martins, Embaixador do Brasil em Cuba, sintetiza
com grande elegancia as posigdes dos palestrantes a este respeito: “Acres-
cente-se que o estado-nagao também esta em crise pelas ameagas “por cima”.
E essas vém da globalizag@o, ou seja, da vulnerabilidade por ela gerada no
contexto da interdependéncia assimétrica por ela criada e agora agravada
pela atual geometria mundial de poder. Essa vulnerabilidade talvez possa
ser resumida em quatro fendmenos principais:
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a) a “logica” do sistema financeiro internacional (cujos movimen-
tos estdo gerando aquilo que o Prof. Stiglitz qualificou como
“automatic destabilizers’), assim como a dos estranhos critérios
adotados pelas agéncias de “rating”, que oscilam, como escreveu
em artigo recente Ocampo, da “exuberancia irracional” ao “pa-
nico irracional”— mas que influenciam movimentos de capital;

b) as posigdes arbitrarias do FMI e, as vezes, do Banco Mundial.
Vejam o caso interessante da crise energética de um pais conheci-
do. Uma empresa estatal tinha US$ 4 bilhdes para investir para
prevenir uma (previsivel) crise energética. Mas foi impossibilitada
de fazé-lo porque o FMI decreta que investimentos de empresas es-
tatais devem ser contabilizados como gastos ptblicos. Curioso. Nos
Estados Unidos, os novos “robber barons” da Enron e similares,
gragas a essa pérola semantica chamada “creative accountability”
(leia-se fraudes contabeis), praticaram a vontade justamente o opos-
to: contabilizaram como sendo investimentos o que na realidade
eram gastos. E parece que os famosos mecanismos “auto-regula-
dores” do mercado foram incapazes de detectar tais procedimen-
tos. Se € assim, pergunto que eficécia possuem;

c¢) Alberto Fishlow argumenta, a meu ver com razao (e creio que ha
duas décadas que insiste nisso), que a forma de diminuir a
vulnerabilidade decorrente da “ciclotimia” (para repetir a expres-
sao do Presidente do Banco Central) dos fluxos de capital exter-
no ¢ aumentar a poupan¢a doméstica. Mas isso supoe justamente
a adogdo de politicas publicas voltadas para criar condigdes de
investimento e para restringir o deslocamento de capitais domés-
ticos para o exterior. (...)

d) o Prof. Lall chamou a aten¢ao em seu paper para o fato inegavel
de que a melhor inser¢do internacional dos paises em desenvol-
vimento depende em grande parte do aumento da competitividade
de suas exportagdes. Nada mais sensato. Mas como, atingido esse
objetivo, lutar contra os subsidios e as barreiras de todo tipo atra-
vés das quais os paises desenvolvidos defendem seus mercados
ao mesmo tempo que exigem a abertura dos nossos...”

Haveria ainda que registrar as posicdes relativamente convergentes
de Albert Fishlow e Sebastian Edwards, de critica operacional ou pon-
tual a alguns aspectos da globalizagdo ou conceitos do consenso de
Washington. A abertura excessiva da conta de capitais, a velocidade
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das mudangas e o grau de dependéncia dos fluxos externos de capital
estariam entre os aspectos preocupantes.

Segundo Fishlow: “A dissoluc¢ao dos controles monetarios, das co-
tas e de outros empecilhos ocorreu no fim da década de 1950 ...(...) e sua
dimensao conduziu, como seria inevitavel, a um amplo debate sobre as
virtudes da globalizacdo. (...) A globalizacdo e a maior dependéncia dos
sinais do mercado tornaram-se o inimigo 6bvio. A conversao ao capitalis-
mo e a privatizacao generalizada trouxeram apenas ganhos ilusorios. A
freqiiéncia das crises internacionais nos tltimos anos ¢ uma prova incon-
testavel disso. (...) A globalizagdo ¢ uma realidade. Por sua natureza, a
exposicao ao mundo externo acarreta riscos e oferece oportunidades. O
velho mecanismo da acumulagao de reservas ja ndo serve de garantia da
independéncia nacional. Num mundo de movimentagdes de capital imen-
samente rapidas e substanciais, ¢ assim que acontece. Nesse mundo, cabe
comercializar mais produtos e servigos e depender menos dos fluxos pro-
venientes do exterior. E esta a minha mensagem de hoje.”

De acordo com Sebastian Edwards: “Muitos criticos da globalizacao,
entre eles Joe Stiglitz e Paul Krugman, afirmaram que, para que a
liberalizagdo econdmica tenha sucesso, ¢ essencial que as reformas se-
jam implementadas na velocidade certa e na seqiiéncia certa. Esse ¢ um
principio muito importante, que esses dois autores tém razao de enfatizar.
Eles acertam particularmente o alvo ao afirmarem que a abertura dema-
siadamente precoce da Conta de Capitais tende a gerar graves perturba-
¢oes e acaba contribuindo para a deflagragdo de grandes crises.”

Por fim, cumpre registrar a posi¢do de Giovanni Dosi acerca das
relagdes entre globalizagdo e convergéncia tecnoldgica. O ponto cen-
tral da sua contribuicao aos debates ¢ que a globalizagdo — basicamente
de carater financeiro — ndo assegura a convergéncia tecnologica e, ao
que parece, a tendéncia aponta na direcdo oposta. Desta forma, algumas
das razdes para o otimismo em relacdo aos processos de abertura deve-
riam ter em conta a necessidade de apoio institucional deliberado a ino-
vacdo e a aprendizagem tecnologica, que ocorre necessariamente no
interior das economias nacionais: “Em suma, se nossa interpretacao esta
certa, a chamada “globaliza¢do” tem a ver, acima de tudo, com (a) a
liberalizacao internacional dos movimentos de capital e (b) a liberalizagao
(bastante assimétrica) dos fluxos de comércio, a0 mesmo tempo que
surte efeitos bastante controvertidos sobre os padrdes internacionais de
aprendizagem tecnologica e a distribui¢do correlata das possibilidades
de crescimento entre os paises. (...) Primeiro, ha que desfazer o mito de
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que a “globalizacdo” — no sentido de maior integragao internacional —
acompanha naturalmente a “convergéncia” ou a maior uniformidade
das potencialidades tecnoldgicas. (...) Como foi mais extensamente dis-
cutido, o conhecimento, distinguindo-se da simples informacao, tende a
ser de transmissao muito lenta, uma vez que costuma incorporar-se em
pessoas, organizacdes e redes locais especificas. (...) Segundo, num
mundo caracterizado por multiplas formas de lucros localizados cres-
centes, a maior integra¢ao pode levar a fendmenos de diferenciacgao cres-
cente, com o auto-reforgo e o confinamento de determinadas atividades
produtivas, padrdes de especializacdo e capacidades tecnologicas (ou
falta delas). (...) Dito de outra maneira, ¢ facil mostrar que um mundo
que, em certo nivel, torna-se cada vez mais integrado — mas nao (apro-
ximadamente) idéntico nas condigdes iniciais, nas instituigdes, capaci-
dades tecnologicas, mecanismos de interacdo econdmica, etc. — pode
ficar sujeito a varias formas de circulos virtuosos ou viciosos “locais”.
(...) Terceiro, o impacto da maior integracao tende a depender das for-
mas pelas quais ela ¢ implementada.(...) Quando os choques macro
(“globalizantes”) induzem repentinamente a uma sele¢do maior das
empresas nacionais (especialmente na América Latina), ¢ freqliente a
mortalidade macica das firmas acarretar uma aparente redugdo da defa-
sagem de produtividade em relagdo a fronteira internacional. Mas isso
parece ser acompanhado — ao menos na América Latina — por aumentos
notaveis das taxas de desemprego (isto €, transicdes de partes da forca
de trabalho, como diz Joe Stiglitz, de estados de baixa produtividade
para situagdes de produtividade zero) e por uma acentuagdo das restri-
coes da balanga comercial ao crescimento, o que constitui, por sua vez,
o efeito conjunto de uma elasticidade relativamente baixa das exporta-
¢oes para o crescimento mundial e de uma elasticidade alta das importa-
cdes para o crescimento interno. Mas, se ndo ¢ a “globaliza¢ao”, quais
sdo os ingredientes e processos relativos e invariantes, se € que existem,
que impulsionam a equiparagdo tecnoldgica?”’

Grande parte dos debatedores do Seminario Novos Rumos compar-
tilhou, alias, essa avaliagdo complexa sobre os beneficios e riscos da
globalizagdo. Apenas para ilustrar, tomemos as posi¢des de Helio
Jaguaribe ¢ Edmar Bacha.

Segundo Helio Jaguaribe: “O Brasil nesses Gltimos vinte anos, a des-
peito de que diversos governos nao tinham ideologia neoliberal, na ver-
dade adotou, de uma maneira bastante sistematica, o consenso de Wa-
shington. Tanto no sentido de tentar melhorar as linhas de governabilidade
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e de responsabilidade da situagdo financeira do pais, como também no
sentido da abertura do mercado, da privatizagdo, da abertura
indiscriminada ao capital estrangeiro, etc. (...) Na verdade, foram vinte
anos de estagnagdo. (...) O Brasil estd condenado, como tantos outros
paises, a se converter no segmento anénimo do mercado internacional?
(...) E necesséario um consenso a respeito das grandes metas nacionais”.

Ja Edmar Bacha propde uma agenda positiva em relagdo a depen-
déncia externa: “Da forma que eu vejo, ha trés opcdes, aparentemente e
nao necessariamente excludentes, para superar esta restri¢do financeira
de divisas. A primeira op¢ao ¢ o estabelecimento de um emprestador de
ultima instancia para as economias emergentes no contexto de uma nova
arquitetura financeira mundial. Isso significaria substituir o FMI por um
FME, ou seja, por um fundo de mercados emergentes. (...) Uma segun-
da opcao, restrita agora a nossa regido, seria estabelecimento de uma
area de livre comércio das Américas, acompanhada de uma dolarizagdo
completa. O problema com essa op¢do, obviamente, seria a perda de
soberania nacional na América Latina, dado o desproporcional poderio
econdmico e militar dos Estados Unidos. (...) Resta-nos pois a terceira
opcao, que ¢ ampliar e aprofundar os mercados financeiros domésticos,
tornando assim o processo de investimento menos dependente do finan-
ciamento externo. (...) Concluo esperando que a andlise dos dissidentes
de Cambridge, sobre as diferentes alternativas para o desenvolvimento
financeiro local, nos permita avancar ao longo dessa terceira op¢ao.”

Uma outra agenda positiva foi proposta nesse caso pelo debatedor da
sessao Agenda Social e Combate a Pobreza, o Reitor da UFRJ, Carlos
Francisco Lessa: “Isso repde a necessidade de reconstruir, sim, um discurso
sobre a nagao. A nagao nao pertence ao jurassico. O discurso da globaliza¢ao
supds cancela-la, mas, na hora da aflicao, a ultima instancia, a tltima bar-
reira, estd exatamente na idéia da nacdo. Esta idéia ¢ que tem de ser
reconstruida, como barreira, como linha de defesa, como a possibilidade de
construir as respostas, quando se esta isolado e levado a situagao de passar
a ser uma peca nao mais desejada pelo processo de globalizagao. Penso que
se a Africa subsaariana pudesse construir um movimento desse tipo, esca-
paria das maldi¢des tragicas a que ela esta submetida. Acho que a Argenti-
na vai dar para a América Latina o exemplo histdrico da reconstru¢ao por
esse caminho. Vou prognosticar, ou pelo menos eu vou fazer uma espécie
de aposta na reconstru¢do de um discurso nacional argentino. Espero que
ele seja nacional, democratico, e preocupado com o social. E acho que
necessariamente assistiremos a uma retomada da idéia de nagao.”
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4. Diretrizes e politicas para os
Novos Rumos do Desenvolvimento no Mundo

Uma leitura dos textos apresentados no Seminario Internacional
Novos Rumos do Desenvolvimento no Mundo apontaria o seguinte con-
junto de diretrizes e politicas para o desenvolvimento “sem adjetivos”.

4.1. Politicas macroecondmicas: reducao da vulnerabilidade exter-
na; politica tributaria “brilhante”, estabilidade interna.

4.2. Politica social

4.2.1. No plano internacional

* Fundo global de coesdo social.

* Bens publicos globais.

* Superacdo das assimetrias internacionais — cidadania global.

4.2.2. No plano nacional

* Independentemente das politicas sociais compensatorias e focali-
zadas, reconstituir o “contrato social amplo na economia aberta”,
através das politicas de geracao de emprego, trabalho e renda; apoio
a MPME; desenvolvimento desde dentro.

4.3. Politica industrial e tecnologica

« Enfase na competitividade sistémica e na promogao de exportagdes.
* Acesso a mercados e as redes globais. Conectividade.

» Convergéncia tecnologica, pesquisa, educacao e infra-estrutura.

* Promogao da flexibilidade na economia; redefini¢ao de setores e
do padrao de investimento.

* Desenvolvimento institucional proprio.

Vejamos mais detidamente os contetdos e a defesa desse conjunto
amplo, diversificado e integrado de estratégicas e de politicas.

4.1. Politicas macroecondmicas: redugdo da vulnerabilidade exter-
na; politica tributaria “brilhante” e estabilidade interna.

As estratégias adotadas por paises em desenvolvimento deveriam
incorporar pelo menos quatro componentes, segundo Ocampo: politi-
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cas macroecondmicas para reduzir a vulnerabilidade externa e facilitar
o investimento produtivo; estratégias de desenvolvimento produtivo para
criar competitividade sistémica; politica social atuante — educagao, em-
prego e protegdo social; e instituigdes especificas que gerem um equili-
brio apropriado entre os interesses publicos e privados. Em suas propri-
as palavras: “(...) ndo existe um modelo Unico de gestao econdmica que
garanta a estabilidade macroecondmica, nem tampouco existe uma for-
ma Unica de integragdo na economia internacional ou de concepcao das
instituicdes econdmicas e sociais. Na terminologia de Albert (1991) ¢
Rodrik (1999)°, existem diferentes “variedades de capitalismo”, como
indica a experiéncia dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. E
bom que seja assim, pois isso implica que a democracia tem um papel a
desempenhar e que a “posse” das politicas de desenvolvimento tem um
sentido positivo, ndo constituindo uma simples concordancia “volunta-
ria” com o paradigma dominante (ou, o que da no mesmo, uma aceita-
¢do cega das “restricdes” impostas pela globalizagdo).”

Como vérios autores apontaram, especialmente Edwards e Fishlow,
a variavel de ajuste mais vulneravel na América Latina ¢ a baixa taxa de
poupanca, em torno de 20% do PIB durante a década de 1990, e a eleva-
da poupanga externa, que tendeu a ultrapassar 5% do PIB no periodo de
1970-1999: “Os déficits historicamente grandes no balanco de paga-
mentos nao sao sustentaveis ao longo do tempo (...) costumam ser acom-
panhados por “inversdes”, amitde geradas pela “cessacdao repentina”
da entrada de capitais (...) e os efeitos mais graves das inversdes da
Conta Corrente no desempenho econdmico ocorrem indiretamente, atra-
vés de seu impacto nos investimentos.” (Sebastian Edwards).

O receituario — amplo e consensual — de politicas macroeconomicas
proposto por Edwards, Fishlow, Ocampo, Stiglitz e Rodrick'! seria: es-
tabelecer medidas macroecondmicas coerentes e flexiveis; reduzir os
niveis excessivos de endividamento publico e privado; prevenir
desequilibrios nos pre¢os macroecondmicos essenciais; manter um siste-
ma de regulamentacdo e supervisao rigorosos, principalmente nos perio-
dos de euforia financeira; implementar politicas concernentes ao passivo,
que visem assegurar a manutencao de perfis adequados de vencimento
com respeito as obrigagdes publicas e privadas nos ambitos interno e ex-

10 Ver citagdes no texto dos autores.
I A referéncia é sempre o artigo dos palestrantes no seminario internacional.
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terno; estabelecer sistemas tributarios solidos, taxa de cdmbio competiti-
va, taxas de juros reais moderadas e mercados financeiros fortes.

O elo de ligagdo entre as politicas de estabilidade macroeconomica
e a implementagao de politicas sociais de amplo alcance, sendo aquelas
precondicdes destas, parece ser a politica tributaria. A esse propdsito
Nancy Birdsall observa que: “ ‘uma politica tributaria brilhante’ ¢ o
ingrediente central do contrato social numa economia aberta. Emprego
a palavra ‘brilhante’ porque, ironicamente, o padrdao das economias dos
mercados emergentes na América Latina ¢ mais alto que o dos Estados
Unidos e das economias européias. E que essas economias latino-ame-
ricanas emergentes tém dois problemas: mercados financeiros internos
menos solidos e menos resistentes aos revezes econdomicos, € um histo-
rico ruim. Os mercados financeiros de pouco lastro dificultam a admi-
nistracdo da instabilidade por parte do governo. O historico ruim (de
tomada de empréstimos mal administrada, com as crises resultadas de
inflacdo e monetarias) significa que os credores internos e externos con-
tinuam céticos quanto a capacidade politica de os governos administra-
rem seus or¢camentos, sem recorrerem, nas situagoes de crise, a emissao
de moeda ou a novas rodadas de empréstimos excessivos e dispendiosos.”

4.2. Politica social
4.2.1. No plano internacional

A urgéncia das politicas de inclusdo social se refere tanto a esfera
nacional quanto ao plano internacional. As instituicdes de governanca
global, portanto, terdo um papel a desempenhar assim como os gover-
nos e as organizagdes da sociedade civil, no ambito dos paises. A este
proposito, algumas sugestdes foram encaminhadas pelos palestrantes
do Seminario Novos Rumos do Desenvolvimento no Mundo. Entre elas,
destacam-se as sugestdes de Ocampo, a seguir indicadas.

* Fundo global de coesao social e bens publicos globais para a supe-
racdo das assimetrias internacionais ¢ o estabelecimento de uma
cidadania global.

Como disse Ocampo: “Dadas as gritantes desigualdades que carac-
terizam a ordem global, um componente central da expressao material
desses direitos ¢ o cumprimento dos compromissos de assisténcia ofici-
al ao desenvolvimento (AOD) assumidos no contexto da ONU. A lon-
go prazo, isso devera levar a criagdo de um verdadeiro “fundo global de
coesdo social” que facilite o exercicio dos direitos econdmicos e sociais
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dos membros mais pobres da comunidade internacional. (...) a agdo
redistributiva do Estado ¢ indispensavel no nivel nacional, para assegu-
rar a igualdade de oportunidades, os esfor¢os nacionais s6 podem ter
pleno sucesso no nivel global se forem complementados por uma coo-
peracdo internacional projetada para superar, gradativamente, as
assimetrias basicas da ordem global, que estdo na raiz das profundas
desigualdades internacionais na distribui¢do de renda.”

Ainda a este propdsito Ocampo chama a atengdo: “As deficiéncias
exibidas pelo atual processo de globalizagdo demonstram a necessidade
de trabalharmos em diregao a trés objetivos fundamentais:

* garantir uma oferta satisfatoria de bens publicos globais;

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

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

(...) Construir a cidadania global numa comunidade internacional
heterogénea implica o respeito por direitos humanos basicos e pela di-
versidade cultural, assim conciliando o principio da igualdade com o
“direito de ser diferente”. (...)”

A garantia de oferta de bens publicos globais complementa suas reco-
mendagdes para uma politica social global. Trata-se de assegurar os chama-
dos “bens publicos puros” — “bens e servicos com grandes externalidades,
mas cujos beneficios podem ser apropriados em carater privado, e bens co-
muns globais (que sdo rivais no consumo). Nesse sentido lato, o conceito
inclui, entre outras coisas, a paz € a justica internacionais, a diversidade cultu-
ral, a luta contra as pandemias internacionais, a sustentabilidade do meio
ambiente, a regulamentagdo do uso dos bens comuns globais, normas para
regular as transagdes econOmicas internacionais e a estabilidade
macroecondmica e financeira mundial.”

* Politica Social no plano nacional

O consenso entre varios palestrantes de que o crescimento nao ga-
rante a reducdo das desigualdades sociais leva a recomendacao de poli-
ticas sociais compensatorias e focalizadas. Entretanto, ¢ na medida em
que estas politicas competem com outros gastos num or¢amento limita-
do, elas passam a ser vistas como alternativas a politicas estruturais
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direcionadas: geragdo de emprego, trabalho e renda; apoio a MPME
(micro, pequenas ¢ médias empresas) e desenvolvimento “desde den-
tro”. Com isto, tende-se a abandonar o “contrato social amplo” da poli-
tica econdmica, com claro prejuizo para as camadas de rendas médias,
que se situam no limiar da pobreza e que sdo as principais vitimas da
instabilidade economica. Sao elas, por outro lado, que garantem a esta-
bilidade politica e institucional. A sintese que emerge do seminario Novos
Rumos aponta para a necessidade de retomar o contrato social amplo
numa economia aberta como dire¢do predominante das politicas soci-
ais, sem no entanto descartar os programas de seguro social focalizado,
buscando integra-los na concepg¢ao do contrato amplo.

A seguir, apontamos 0s consensos sobre as politicas sociais nacio-
nais que emergem do debate, utilizando os textos dos participantes.

— Uma politica social eficaz ¢ a que ataca efetivamente as causas, e
ndo apenas os sintomas da pobreza. Como tais causas sao multi-
plas, requer-se necessariamente a agao integrada de diversas orga-
nizagdes em diferentes campos. E preciso somar o governo fede-
ral, as regides, os municipios, a sociedade civil e as organizagdes
dos proprios pobres, e integrar as acdes nos campos do trabalho,
da educagdo, da saude, da familia e outros. Impdem-se aliangas
estratégicas entre as diferentes organizagdes.

— E urgente a necessidade de politicas sociais coesas, integradas,
descentralizadas, implementadas em co-gestao com a sociedade ci-
vil, participativas, transparentes, com alto padrao de gerenciamento
social, com meios efetivos de mobilizagdao produtiva, resgate da
dignidade e integragao social.

— A educagao ¢ o meio primario de sustar a reprodu¢do intergeracional
da pobreza e da desigualdade. A garantia do acesso a educagdo
tornou-se ainda mais importante, na medida em que se ampliou a
necessidade de recursos humanos capazes de se engajarem em no-
vos modos de producdo e na maior competicao internacional.

— O desenvolvimento dos sistemas de protecao social por principios
da universalidade, solidariedade, eficiéncia e integridade ¢ a cha-
ve para corrigir desigualdades marcantes no acesso a esses servi-
cos. A solidariedade deveria ser garantida por uma combinagao de
contribui¢des compulsorias, transferéncias publicas e subsidios
cruzados entre as diferentes camadas de renda e grupos de risco.
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— O voluntariado, a sétima economia do mundo em produto bruto,
deveria ser incentivado. O trabalho voluntario presta uma gama
vastissima de servigos aos setores mais fragilizados da populagao,
como os sem-teto, as criangas, a familia, os imigrantes, os defici-
entes e os idosos. O incentivo a responsabilidade social empresa-
rial poderia dar-se de varias formas — através, por exemplo, da
constituicdo de fundos de investimento que pedem aos investido-
res que s6 comprem agdes das empresas com melhores indices de
responsabilidade com a cidadania.

— E necessario contar com as organizagdes dos proprios pobres. Um
dos elementos fundantes disso ¢ que, nestas, os pobres realmente
participam, recuperando a confian¢a em si mesmos € em sua co-
munidade; investir no fortalecimento da capacidade de organiza-
¢do dos pobres, mediante uma capacitacao de seus lideres, a oferta
de infra-estruturas para atividades societarias, a desregulamentagdo
juridica e outros meios.

A Profa. Sonia Maria Draibe, da UNICAMP, debatedora da sessdo
Agenda Social e Combate a Pobreza, sintetiza essas questdes. Em suas
palavras: “De fato, o que parece estar em jogo, dadas as novas condi¢des
socioeconomicas, € o conceito de “‘seguranga socioeconomica’ — ou seja,
a protecao econdmica do social. Ou, ainda, o enraizamento da economia
na sociedade através de estruturas, de sistemas de regulacdo, de protecao
e de distribuicdo que limitam a inseguranca social e econdmica, reduzem
as desigualdades e produzem padrdes mais amplos de oportunidade. (...)
Por sua capacidade de criar solidariedades e a0 mesmo tempo de desen-
volver capital humano — pilares do novo contrato social — 0 novo sistema
de protecdo social tem na educagdo e na politica de saude suas areas es-
tratégicas de intervencgao. (...) Finalmente, um efetivo sistema de prote¢ao
social deve e pode abrigar desde formas de renda minima até a forte afir-
magao do direito ao trabalho, ndo substituivel pelos programas anterior-
mente referidos. Em outros termos, por novo que seja, ha uma dimensao
de conservagao no sistema de protecao social aqui delineado, dado que se
insiste também e sempre no papel fundamental de trabalho, do direito ao
trabalho e da protecao ao emprego como suas formas centrais.”

Para concluir as recomendag¢ées do Seminario Novos Rumos relaci-
onadas com a politica social brasileira, citemos a sintese proposta pelo
debatedor Carlos Francisco Lessa, reitor da UFRJ: “Quando uma socie-
dade gasta, educando sua nova geracao, ela esta se repondo no futuro.
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Quanto ¢ que isso vale? Eu acho que o exercicio de custo/beneficio
para avaliar isso ¢ um exercicio de mediocridade, de aprisionamento
dos direitos.”

4.3. Politica industrial e tecnologica

A politica industrial e tecnoldgica, que esteve praticamente banida
do receituario de politicas nos anos 1990, foi apontada por varios
palestrantes do Semindrio Internacional Novos Rumos do Desenvolvi-
mento no Mundo como um componente fundamental das politicas de
desenvolvimento no mundo globalizado e numa economia intensiva em
tecnologia e conhecimento.

A esse respeito, os principais argumentos vém de Joseph Stiglitz e
serdo, a seguir, sumariados ... os Estados Unidos e o Leste Asiatico for-
necem provas convincentes da importancia da politica industrial. (...) Um
ingrediente central das politicas de sucesso dos paises do Leste Asiatico
foi a tentativa deliberada de reduzir a "defasagem do conhecimento’.”

E conclui Stiglitz com uma assertiva sobre a moderna politica indus-
trial: ““Seja como for, aprendemos com os erros, € creio que estamos em
condi¢des de criar uma politica industrial ainda mais eficaz. A politica
industrial moderna concentra-se em tentar identificar areas em que as
falhas de mercado tenham a méaxima probabilidade de serem melhor
sucedidas. Por exemplo, ela busca areas em que avultem as falhas de
coordenagdo, ou em que haja grandes desperdicios ou problemas signi-
ficativos de apropriagdo. As pesquisas sobre a Internet ilustram todos
esses problemas. Seria dificil uma empresa privada apropriar-se de toda
a gama de beneficios da Internet; o valor desta aumentou com o uso,
mas, se um construtor potencial da rede tivesse que esperar que as em-
presas de aplicativos da Internet lhe pedissem para cria-la, ela nunca
teria sido desenvolvida. A Internet teve enormes conseqiiéncias para
todas as empresas, ¢ ndo apenas para as que estdo diretamente envolvi-
das com o marketing em rede. A economia da informagao também nos
ajuda a entender por que os mercados de capitais sdo amiude imperfei-
tos e, por conseguinte, por que o governo pode ter que desempenhar um
papel importante nesse campo. (...) A infra-estrutura é outra area em
que o governo ¢ dominante: que areas de pesquisa apoiar, onde cons-
truir estradas e aeroportos, moldam a economia e a competitividade.”

Nesta mesma direcdo Sanjaya Lall insiste sobre o papel catalisador
da politica industrial no Leste Asiatico. Na América Latina, diz o autor,
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tanto o setor publico quanto o privado precisardo perguntar-se “quais
serdo as vantagens comparativas no futuro, e de que modo eles podem e
devem alterar essas vantagens comparativas através dos investimentos.
Cada vez mais, as economias modernas sdo economias do setor de ser-
vigos e do conhecimento.”

Entretanto, o debatedor Winston Frisch, da sessdo Desafios do Cres-
cimento: Instituigdes, Investimentos, Competividade e Tecnologia, ad-
verte acerca dos principais entraves a implementacao de uma politica in-
dustrial consistente: (...) “dado um conjunto de oportunidades de investi-
mento ¢ o custo de capital que vai determinar o nivel de investimento. E
claro que ha fatores macroecondmicos e institucionais que influenciam o
custo de capital. Ha também um vastissimo conjunto de fatores culturais,
historicos, etc.(...) Mas eu gostaria agora de me concentrar, por conside-
rar extremamente relevante, no custo de capital como determinante de
investimento. Vamos considerar que os outros determinantes das possibi-
lidades de investimento sao dados e olhar somente o custo de capital, pois
estou convencido de que o maior problema, o maior desafio da politica
industrial no Brasil ¢ o alto custo de capital, e ndo como normalmente se
discute, a calibragem de incentivos tradicionais de politica industrial que
afetam precos relativos, como tarifas, subsidios, etc.”

* Enfase na competitividade sistémica e na promocgao de exportagdes

O foco na competitividade sistémica e na promog¢ao de exportagdes
remete a Lall, que mencionou a importancia dos impulsionadores estru-
turais da competitividade (UNIDO), sendo os principais o investimento
estrangeiro direto, as qualificacdes, a pesquisa e o desenvolvimento
nacionais, o sistema de licenciamento e infra-estrutura fisica. Mesmo
nao tendo em conta o papel das institui¢des e da gestdo governamental,
os “impulsionadores” correlacionam-se muito bem com o desempenho
da competitividade.

* Acesso a mercados e as redes globais. Conectividade.

Manuel Castells chamou a ateng@o para as caracteristicas da econo-
mia global em rede, baseada no conhecimento. Segundo Castells, faz-
se necessario, na América Latina, “um agente do interesse publico ca-
paz de promover o novo paradigma do desenvolvimento nas condigdes
especificas de inser¢do de cada pais na economia global, um agente que
possa servir de interface entre o Estado e a sociedade civil, entre os
fluxos globais de capital e as empresas nacionais, € entre as instituigdes
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existentes de produ¢do do conhecimento e de recursos humanos (edu-
cacdo, pesquisa) e as novas necessidades desses fatores de produgao,
com isso estimulando o desenvolvimento dos recursos humanos ¢ a ge-
racdo de conhecimentos em projetos estabelecidos como metas. (...)
Trata-se de uma estratégia de desenvolvimento concentrada num desen-
volvimento econdomico que seja sustentavel, globalmente competitivo e
alicercado numa base enddgena de recursos humanos, formada por pes-
soas sadias, instruidas e seguras. Talvez os Bancos de desenvolvimento
tradicionais da América Latina, como o BNDES, que foram atores
cruciais no periodo de industrializacdo e da modernizacao inicial da
América Latina, possam ser regenerados para desempenhar esse papel.
(...) E somente se isso acontecer ¢ que a América Latina podera aceitar
o desafio do novo modelo de desenvolvimento — um desafio que as
politicas liberais de livre mercado que dominaram a ultima década ndo
conseguiram enfrentar, com isso levando a América Latina a mergulhar
numa situagao dramatica e, quem sabe, tornando a globalizagao social-
mente insustentavel na regido.”

» Convergéncia tecnologica, pesquisa, educagdo e infra-estrutura.
Pesquisa, desenvolvimento, informagao (PDI).

Um dos maiores consensos revelados no semindrio internacional
Novos Rumos do Desenvolvimento no Mundo foi o do papel crucial do
conhecimento como condi¢do do desenvolvimento. Diria Ocampo:
“Qualquer dessas estratégias deve basear-se num maior investimento
publico e privado na educagao, na formagao profissionalizante e admi-
nistrativa e na ciéncia e tecnologia. Essa estratégia deve ser implementada
através de muitas formas diferentes de colaborac¢do entre o Estado ¢ o
setor privado, todas as quais devem concentrar-se na criagao de siste-
mas dindmicos de inovagao. (...) Na area da educacao, os esforgos de-
vem concentrar-se na conquista de uma abrangéncia universal, de pre-
feréncia até a conclusdo do curso secundario, e na reducao das diferen-
cas na qualidade do ensino oferecido aos diferentes grupos
socioecondmicos. Também se fazem necessarias novas abordagens da
aprendizagem, envolvendo o acesso ao conhecimento, o emprego de
redes de computadores e o uso das tecnologias de informatica e comu-
nicagdes. A modernizagdo das ferramentas de ensino nao ¢ suficiente,
entretanto. Ainda mais importante, em conjunto com essas novas ferra-
mentas, ¢ desenvolver as fun¢des cognitivas superiores, orientando o
processo de aprendizagem para a identificacdo e resolugdo de proble-
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mas, uma capacidade maior de reflexdo, a criatividade, a capacidade de
distinguir entre o que é o que ndo € importante, e as aptidoes de planeja-
mento e pesquisa, ja que essas fungdes sdo vitais num mundo saturado
de informacdes.”

Essa varidvel estratégica da politica do desenvolvimento — a busca da
convergeéncia tecnologica através dos investimentos na economia do co-
nhecimento — esteve, em diversos momentos do seminario, indissoluvelmente
ligada a outras dimensdes do desenvolvimento e de suas politicas, mais
concretamente a politica social e a politica industrial.

Como bem assinalou Kliksberg: “ ‘O conhecimento ¢ a tinica fonte
de vantagens relativas’ (Thurow, 1996)?. A educagdo ¢é a via mestra
para que se possa gerar e utilizar o conhecimento. O indice de retorno
sobre o investimento, nas industrias que investem em conhecimento e
capacita¢do, ¢ o dobro do obtido pelas industrias que concentram seus
investimentos no ativo imobilizado e em equipamentos. O mesmo ocor-
re noutros campos. Segundo os calculos do UNICEF, um ano a mais de
escolaridade entre as meninas da América Latina poderia reduzir as ta-
xas de mortalidade infantil em 9 a cada 1.000. O incremento do capital
educativo reduziria a gravidez na adolescéncia, melhoraria a capacida-
de de acompanhamento da mulher na gestagao e no periodo pos-parto e
ampliaria sua cultura para um desempenho nutricional adequado.”

O debatedor Antonio Barros de Castro, do Instituto de Economia da
UFRJ, por outro lado, chamou a ateng¢ao para a evidente correlagdo en-
tre a politica tecnologica e a politica industrial. Concordando com o
palestrante Benjamin Coriat, nesta mesma sessao, ambos enfatizaram a
importancia de uma politica de soberania nacional para contra-arrestar
a tendéncia a redugdo das oportunidades de desenvolvimento imposta
por paises tecnologicamente mais avangados. Nas palavras de Castro:
“A terceira etapa da lei de Prebish qual seria? Os desenvolvidos agora
tratam de impedir que os avangos da economia do conhecimento te-
nham o seu valor aviltado. Criar, prototipar, inovar, esta se tornando
mais barato — e o conhecimento estd se difundindo mais rapidamente.
Al vém, a galope, pelo menos Coréia e China. Insisto, mais uma vez se
recoloca a questdo dos precos relativos. Trata-se, no instigante paper de
Coriat, de impedir que os pregos relativos dos produtos de fronteira
caiam. E isto se tenta, criando uma série de dificuldades para a difusdo

12 Ver a citagio da fonte no artigo de Kliksberg (2002).
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do conhecimento. Diluem-se assim, mais uma vez, as possiveis “vanta-
gens do atraso”, na expressao de Gerschenkron. De fato, a grande pos-
sivel vantagem do atraso € poder tomar o conhecimento a grande goles.
Mas desde List pelo menos se sabe que aqueles que sobem tendem a
“chutar a escada pela qual subiram” (titulo do mais recente livro de Ha-
Joon Chang). Nada ha de surpreendente nisto. Nem sequer a rentincia a
autodefesa, por parte de muitos, deve surpreender.”

* Promogao da flexibilidade na economia — redefini¢do de setores e
do padrao de investimento

Este ponto da agenda das politicas de desenvolvimento, num certo
sentido corolario do item anterior, ndo pode deixar de ser mencionado.
O ponto esteve presente tanto no artigo de Joseph Stiglitz quanto no de
Dani Rodrik: na nova economia, ¢ provavel que as vantagens sejam
acentuadamente diferentes do que foram no passado e isso exigira que
se repensem as estratégias de governo em cada uma das areas em que
ele se envolver.

Segundo Stiglitz: “Uma parte fundamental dessa politica industrial
de bitola larga consiste em trabalhar pela promogao da flexibilidade da
economia, isto €, através de politicas ativas no mercado de trabalho,
ensino permanente e educacao voltada para o aprender a aprender. Ha-
vera necessidade de mudancas nos curriculos, e de vinculos mais estrei-
tos entre as universidades e a industria. (...) No século XXI, a educagdo
precisa direcionar-se para desenvolver a capacidade de iniciativa e a de
lidar com um mundo em processo acelerado de mudanga.”

* Desenvolvimento institucional proprio

Finalmente, e tendo obtido um so6lido “de acordo” do conjunto de
palestrantes e debatedores do Seminario, a necessidade de um desen-
volvimento institucional especifico a cada pais fecha o conjunto de re-
comendacdes de politica. Este ¢ o ponto central da contribui¢cao de Dani
Rodrik, que ¢ aqui sumariamente apresentada:

“Qualquer estratégia nacional de desenvolvimento, na era global,
deve alicercar-se em solidos pactos sociais que assegurem a estabilida-
de politica, em sistemas e praticas legais nao arbitrarios, que garantam a
seguranga dos contratos, € numa burocracia de Estado imparcial e rela-
tivamente eficiente. Esses requisitos institucionais genéricos, que tém
sido corretamente enfatizados na bibliografia recente, sdo componentes
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essenciais de um ambiente adequado de investimento e, como tais, po-
dem ser vistos como condigdes necessarias do crescimento. Em (...) “uma
estratégia de construgao institucional: os mercados ndo sao autocriadores,
auto-reguladores, auto-estabilizadores nem autolegitimadores. O cres-
cimento econdmico requer mais do que um aumento temporario dos
investimentos e da iniciativa empresarial. Exige o esfor¢o de construir
quatro tipos de institui¢do, necessarios para manter o impeto de cresci-
mento e criar resisténcia aos choques:

* institui¢des criadoras de mercados (direitos de propriedade e cum-
primento de contratos);

* instituigdes reguladoras do mercado (para lidar com externalidades,
economias de escala e informagdes incompletas);

* instituigdes estabilizadoras do mercado (para a gestdo monetaria
e fiscal);

* institui¢des legitimadoras do mercado (protecdo e seguridade so-
ciais; politica redistributiva; instituicdes de administracao de con-
flitos; parcerias sociais).”
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A NovA AGENDA MUNDIAL:
REVOLUCAO TECNOLOGICA E
INTEGRACAO GLOBAL






A GLOBALIZACAO E O BRASIL:
UMA HISTORIA EM TRES ATOS

Albert Fishlow*

Introducao

Este qliinquagésimo aniversario do BNDES proporciona uma boa
oportunidade de olharmos para tras, neste comeco do século XXI. E, no
ponto em que estamos, podemos também olhar adiante para as proximas
décadas. O que vemos ¢ um drama marcado por trés atos decisivos na
experiéncia brasileira.

A primeira parte ¢ de relativo sucesso: o periodo de substitui¢dao de
importagdes do pos-guerra, no qual um papel estatal crescente pareceu
dar a orientacdo para o crescimento acelerado. Essa época, no entanto,
também foi marcada pela rejeicdo firme de um mercado de comércio
mundial em expansdo, aumentando, ao contrario, a dependéncia de um
crescente mercado global de capitais no inicio dos anos setenta. A divi-
da tornou-se uma parte central da historia: primeiro, o crescimento pro-
movido pela divida, até a primeira crise do petréleo no fim de 1973,
depois, a divida impulsionada pela propria divida, no restante daquela
década. Infelizmente, essa parte da historia acabou mal, com a crise do
petréleo de 1979, o aumento subseqiiente das taxas de juros e as dificul-
dades generalizadas da divida durante a década de 1980.

O segundo periodo destaca-se por duas fases inter-relacionadas: a
econdmica e a politica. Por um lado, houve a frustragdo pela continua
falta de crescimento economico, e por outro, os primordios da compreen-
sdo de que o modelo que antes servira tdo bem, calcado na iniciativa e
nos subsidios estatais e concentrado no mercado interno, exigia mudan-
cas. Os indices elevados de inflagdo eram um sintoma de grandes déficits
governamentais e de uma politica macroecondmica que era mais reativa

* Columbia University.
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do que independente. O Plano Cruzado, em 1986, ndo apenas fracas-
sou, como também desencadeou o calote brasileiro um ano depois —
coisa que os mercados internacionais estdo sempre relembrando, com
prejuizo para as taxas de juros. Os Planos Collor ndo conseguiram solu-
cionar o problema e veio a deterioracao.

Em termos politicos, os resultados foram muito mais positivos: hou-
ve o restabelecimento do governo civil e o desabrochar da sociedade
civil. Aprovou-se uma nova Constitui¢ao e as elei¢des livres e a escolha
popular foram substituindo mais e mais a participagao limitada. O Bra-
sil sobreviveu a um impeachment presidencial e aos problemas de
governabilidade que antes pareciam haver bloqueado o progresso.

O terceiro periodo comecgou com o Plano Real, em 1994. Em meio as
angustias atuais em torno da taxa de cambio, da atual taxa de crescimen-
to, do indice de inflagdo, do superavit fiscal etc., ¢ importante enfatizar o
grau de mudanga positiva por que passou o Brasil. Antes de mais nada, a
fonte da inflacdo foi identificada com precisdo e enfrentada: os déficits
fiscais estdo na raiz do problema. Uma segunda mudanga foi o amplo
grau de privatizagao ocorrido nos setores de energia, telecomunicagdes,
industria petroquimica, mineragdo, siderurgia e outros. A privatizagao
também significou a necessidade de novos tipos e formas de regulagdo
estatal que se foram tornando disponiveis. E uma terceira alteragao deci-
siva ocorreu na importancia do intercambio internacional de bens e ser-
vicos. A partir do inicio da década de 1990, houve uma grande redugao
das tarifas; o Brasil buscou ativamente a integragdo regional no
MERCOSUL e emergiu como uma voz de destaque na OMC.

Esperava-se que esse periodo assistisse a uma recondugao do Brasil
aos altos indices de expansdo economica de anos anteriores. Mas isso
nao aconteceu. A combinagao de multiplas crises financeiras internacio-
nais — México, Asia e Russia — com a manutengio excessivamente pro-
longada da ancora cambial e a redugdo do ritmo global de crescimento
impediu o Brasil de atingir esse estagio final do processo de reforma.
Esse panorama global mais perturbador ainda persiste e exige mudangas.
Mas ha também trés modifica¢des internas importantes que ainda res-
tam, para que o Brasil transforme esse terceiro ato num periodo de ex-
pansao sustentada.
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Ato I: O passado

O Brasil logrou éxito em sua transi¢do para um crescimento industrial
acelerado depois da Segunda Guerra Mundial. A estratégia foi direta:
substituir as importagdes através da producdo interna. As taxas de expan-
sdo da década de 1950 foram elevadas e o indice aumentado de investi-
mento externo direto conseguiu contrabalancar os déficits crescentes da
Conta Corrente. Mas a falta de exportagdes, em parte devida a
supervalorizacdo da taxa de cambio, e a queda nos precos do café come-
caram a trazer maus pressagios no final da década. Também nessa oca-
sido, os problemas fiscais internos, que tinham sido enfrentados mediante
a transferéncia da taxacdo implicita de um setor agricola beneficiado pe-
los altos precos externos, comegaram a vir a tona. No fim dos anos cin-
qiienta, essas dificuldades tornaram-se 6bvias, mas produziram uma res-
posta posterior insuficiente por parte dos governos Quadros e Goulart.

A resposta foi a intervencao militar, em 1964. Vieram entdo os anos
do “Milagre”, 1968-1973. Nao s6 houve um espetacular crescimento
econOmico interno, como o Brasil entrou no cenario mundial. Alterou
drasticamente a composigao de suas exportagdes e reduziu de modo deci-
sivo sua dependéncia anterior das exportacdes de café. Comegou a entrar
no recém-criado mercado de eurodolares para contrair empréstimos ex-
ternos. E buscou um papel diplomatico especial. Fizeram-se proje¢des da
nova importancia brasileira no ano 2000 — facilmente demonstrada pela
projecao de altas taxas de crescimento no futuro.

A crise do petréleo, no fim de 1973, levou esse periodo a um fim
prematuro. Em certo sentido, a expansdo continua no restante da década
de 1970 foi iluséria. Embora o crescimento continuasse, ele se tornou
cada vez mais dependente de fluxos de endividamento. A divida afigura-
va-se uma estratégia atraente num mundo em que as taxas reais de juros
eram baixas, como permaneceram até o fim dos anos setenta. Mas houve
uma mudanga sutil. O que tinha sido um crescimento conduzido pela
divida, no comeco da década, converteu-se num endividamento conduzi-
do pela divida, a medida que déficits recordes nas importacdes foram
sendo financiados. Era uma estratégia precaria. Embora o crescimento
continuasse, em indices mais baixos, a inflacdo interna aumentou, € um
mecanismo de para-e-anda (stop and go) lidou de maneira ineficaz com
esse carater cumulativo da economia brasileira indexada da época.

Faltaram ao Brasil a necessidade ou as pressdes internas para reagir
de outra maneira, como fizeram muitos paises asiaticos na ocasido. O
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financiamento externo era facil de obter e, a principio, tinha taxas reais
de juros negativas. A precariedade da situagdo s6 veio a se revelar depois
de uma nova alta dos pregos do petroleo, durante a guerra Ira-Iraque, de
um aumento abrupto das taxas reais de juros e de uma recessao nos pai-
ses da OCDE. E, aquela altura, praticamente todos os paises latino-ame-
ricanos haviam sucumbido.

Nao ¢ que a substituicdo de importagdes tenha reinado, inalterada,
desde a década de 1950. O problema primdario — que persiste no Brasil
de hoje — foi a abertura assimétrica para a economia mundial na década
de 1970. Obtiveram-se vastos fluxos financeiros, mas o compromisso
com a penetragdo comercial ficou substancialmente para tras. As
distor¢des fiscais persistiram e contribuiram para esse resultado. Esse
foi o periodo de nacionalizagdo substancial das empresas, para facilitar
seu acesso ao mercado externo de capitais. Ocorreram déficits internos
crescentes, agravados pelo compromisso generalizado com os subsidi-
os governamentais. A taxa de cambio ficou supervalorizada.

Sob a lideranga do entdo recém-nomeado ministro da Fazenda, Del-
fim Netto, em agosto de 1979, fez-se um ultimo esfor¢o para salvar a
situagdo. Mas ele ndo deu em nada. A principio, recebeu-se um financia-
mento externo adicional, mas este desapareceu em 1981, a medida que a
economia brasileira teve de lidar com a relutancia dos bancos credores. E,
em 1982, a questdo havia-se deslocado da continuidade da expansao para
uma redugao significativa das importagdes e do crescimento.

Foi durante os anos setenta que comegou a ocorrer a verdadeira de-
marcagao entre os paises asidticos e os latino-americanos. Uma medida
decisiva dessa diferenga foi a importancia do comércio nas duas regi-
oes. Na Cor¢ia, por exemplo, a parcela das exportagdes no produto in-
terno bruto subiu de 9% em 1965 para 37% em 1983; no Brasil, essa
proporcao se manteve em 8% nos dois anos.

No conjunto, o comércio internacional vinha crescendo com o do-
bro do indice do produto interno no periodo pos-guerra, apesar das difi-
culdades da década de 1970. Contrariando a pressuposicdo de Raul
Prebisch de que a demanda externa ndo se mostraria uma base para o
crescimento rapido, com isso justificando a substitui¢do das importa-
¢oes, areducao do protecionismo tornou-se uma tendéncia continua nos
mercados mundiais. Em contraste, havia no Brasil um consenso favora-
vel a garantir a viabilidade dos novos esforcos de produgao nacional de
bens intermediarios e bens de capital.
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Ainda era cedo demais para aplicar a esse processo a terminologia
posterior da globalizagdo. Mas ele consistiu na recuperagdo rapida das
economias européias, facilitada pelos arranjos do mercado comum entre
elas, e também no crescimento acelerado do Japao, integrado ao mercado
norte-americano. A dissolugdo dos controles monetarios, das cotas e de
outros empecilhos ocorreu no fim da década de 1950. A Rodada Kennedy
deu um forte impulso a esse processo no inicio da década de 1960.

Nos anos setenta, comecgou-se a falar dos NICs: os paises recém-
industrializados. Havia dois tipos deles. Por um lado, os paises emer-
gentes da Asia, como Coréia, Taiwan, Hong Kong e Cingapura; por
outro, os paises bem-sucedidos na substituicao de importagdes na Amé-
rica Latina: o México e o Brasil. Estes haviam comec¢ado a modificar
sua politica a partir dos anos cinqiienta, dando um papel mais prepon-
derante aos tecnocratas nacionais. O que nao se percebeu, na época,
foram as diferencas significativas de desempenho no crescimento pos-
terior que viriam a emergir. Ainda era uma disputa. Infelizmente, a dé-
cada seguinte, de 1980, resolveu a questdo de maneira decisiva, e dei-
xou a América Latina — e o Brasil — decididamente para tras.

Ato II: Os anos oitenta

Para o Brasil, essa década foi uma tragédia economica. Apos um
século de expansdo continua, mesmo durante a Grande Depressao da
década de 1930, o crescimento fez uma parada desnorteante. Ao mes-
mo tempo, para o resto do mundo, foi um periodo de revivescéncia do
comeércio e do intercambio financeiro. Essa fase assistiu a ascensao tem-
poraria do Japao ao status de pais de vanguarda e, em carater mais per-
manente, viu os Estados Unidos se converterem na maior nagdo deve-
dora do mundo.

O impacto dos choques externos no Brasil, no periodo de 1981-1983,
quando cessou o fluxo de capitais, subiram as taxas de juros e a OCDE
entrou em recessao, teve o valor substancial de 9,3% da renda. Esse valor,
apesar de grande, ainda foi menor do que o efeito nos paises asiaticos,
afetados principalmente pela menor demanda de seus produtos pelos pa-
ises industrializados. A grande diferenca apareceu na magnitude do cho-
que negativo em relag@o as exportagdes. Nesse aspecto, o Brasil ficou a
frente de todos, com uma propor¢do de 1:37. Isso se deu como resultado
do baixo indice de participacao do Pais no comércio de bens e servigos.
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O Brasil fez uma redugao drastica de suas importagdes naqueles anos.
A maneira de fazé-la foi manter baixo o crescimento agregado. Como
conseqiiéncia, surgiram os superavits comerciais. Alids, eles ocorreram
com tamanha rapidez, que houve quem se enganasse, acreditando que a
crise seria de curta duragdo. Mas, a medida que os precos internacionais
se deterioraram e as exportacdes ndo conseguiram sustentar uma expan-
sdo significativa, os bancos manifestaram nao s6 uma relutancia continua
em fazer novos empréstimos, como também o desejo de reduzir seus ris-
cos. Essa falha do mercado levou ao Plano Baker, que procurou tirar pro-
veito da expansdo internacional multilateral dos empréstimos como um
incentivo a participagao dos bancos comerciais. Também isso surtiu pou-
co efeito. Os bancos queriam um papel menor, ndo um papel continuo.

A bomba da divida acabou sendo finalmente desativada por uma
reducdo de seu valor nominal nos termos do Plano Brady, iniciada no
Meéxico em 1989. Mas o Brasil s6 conseguiu resolver sua situacdo em
termos equivalentes tempos depois, na década de 1990. Antes disso,
porém, veio a necessidade de lidar com a inflagdo interna. Quando Del-
fim Netto tornou-se ministro da Fazenda, em 1979, a elevacdo anual
dos pregos no atacado era da ordem de aproximadamente 50%. Quando
ele deixou o cargo, no fim de 1984, esse nimero fora praticamente
quintuplicado. Embora tivesse havido uma recuperagdo do crescimen-
to, apds seu agudo declinio anterior, havia necessidade de mudancas
mais fundamentais e estruturais.

Uma primeira tentativa foi o Plano Cruzado, em fevereiro de 1986,
que se assemelhou, em linhas gerais, ao Plano Austral argentino do ano
anterior. Depois de um certo sucesso inicial, o esfor¢o sofreu uma derro-
cada fragorosa. Constatou-se que o Brasil ndo era a Suiga, afinal. Os
planos Austral e Cruzado tiveram um destino comum. Seu fracasso pode
ser atribuido a uma politica salarial, monetaria e fiscal excessivamente
expansionista. Houve um excesso de sinais verdes. Os saldrios aumenta-
ram depressa demais, gracas aos bonus previstos no Plano, que foram de
15% para os que ganhavam apenas o saldrio minimo e 8% para todos os
demais. O aumento explosivo do consumo em 1986, logo depois do Pla-
no, provocou uma escassez inicial de mao-de-obra e novos aumentos sa-
lariais. Do lado monetario, o governo tirou pleno proveito do aumento da
demanda de saldos monetarios e os aumentou suficientemente, até as ta-
xas de juros se tornarem negativas. E, acima de tudo, o equilibrio fiscal
operacional, ajustado pela inflagdo, em vez de ficar em zero, como fora
inicialmente projetado, registrou um déficit de 3,6% do PIB.
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Era preciso travar uma batalha mais longa e mais ardua contra a
inflagdo. Poucas tentativas iniciais conseguiram sucesso, ¢ o Brasil ndo
foi a excegdo. O Plano Bresser ndo funcionou por muito tempo em 1987,
dada a recusa a impor os aumentos de impostos necessarios. A frustragao
foi acompanhada pela redugao das taxas de crescimento e pelo aumento
dos indices de inflagdo. Depois disso, os grandes esfor¢os do novo pre-
sidente, Fernando Collor, também fracassaram. Embora a oferta mone-
taria tenha uma clara relacdo com o nivel dos precos, sua reducdo dras-
tica, como foi tentado, juntamente com o controle de precos e salarios,
ndo resolveu o problema. Ao contrario, a atividade econdmica tornou a
reagir de maneira adversa, ndo ocorreram reformas adicionais e a infla-
¢do acabou voltando, num indice muito mais alto, a medida que a oferta
monetaria tornou a se expandir.

E assim continuou o Brasil, frustrando os interesses internos € uma
comunidade internacional que, no inicio dos anos noventa, evidenciava
um interesse renovado pelos investimentos externos na América Latina.
Nessa ocasido, a forca dominante viria a ser o compromisso direto de
recursos por parte de empresas internacionais, retornando ao padrao
vigente cerca de quarenta anos antes. E, no inicio da década de 1990,
como praticamente todos os outros paises haviam conseguido fazer uma
transicdo bem-sucedida para déficits publicos e taxas de inflagdo muito
menores, o Brasil ficou praticamente isolado na regido, incapaz de gerir
essa transformagao.

Em conseqiiéncia disso, 0 mundo externo passou a prestar menos aten-
¢ao. Embora Collor tivesse feito alguns esforgos para reduzir o protecionis-
mo brasileiro, isso surtiu pouco efeito num Brasil em desordem
macroecondmica. As importagdes cairam para seu nivel mais baixo, levan-
do o Brasil a ultrapassar em muito pouco a menor percentagem global.

No nivel internacional mais amplo, a década de 1980 distinguiu-se por
trés fatores. Primeiro, houve um crescimento muito menor do comércio em
relacdo ao produto interno bruto mundial. Durante essa década, tal relacao
resvalou quase para o nivel da unidade. Pareceu haver uma parada decisiva
no caminho de avango que havia caracterizado o periodo pos-guerra. Em
parte, o problema foi de crescimento mais lento e dos primordios da resis-
téncia ao processo de globalizacdo no mundo industrializado.

Uma segunda caracteristica foi a expansao dos fluxos de capital. E nis-
so, houve um novo fendmeno: os Estados Unidos tornaram-se seu maior
destinatario no mundo. Em vez do equilibrio no comércio, numa era de
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expansao relativamente lenta das exportagdes de mercadorias, os Estados
Unidos converteram-se decisivamente aos superavits sistematicos nas im-
portacdes — e ao dolar forte —, garantindo sua confianga nos gastos maiores
com a defesa. Esse foi um resultado singular. A regra anterior tinha consis-
tido em os paises ricos exportarem capital para o resto do mundo; nesse
momento, os Estados Unidos passaram a adotar uma estratégia diferente.

E, em terceiro lugar, houve o fim da Guerra Fria. Isso teve um im-
pacto decisivo. Para comegar, significou que o capitalismo, numa ou
noutra forma, era o unico modelo a ser seguido pelos Estados. Antes
disso, o thatcherismo dera algumas indicios das grandes mudancas que
viriam a ocorrer na Europa em termos mais gerais. Nessa ocasido, o
processo foi impulsionado. Na América Latina e na Asia—a China e a
India vém-nos rapidamente a lembranga —, a dire¢io da economia pelo
Estado, ou até sua orientagdo substancial, ndo tardaram a diminuir. Essa
alteracao foi decisiva. Foi o novo elemento que levou ao ressurgimento
da economia internacional nos anos noventa. E sua dimensio conduziu,
como seria inevitdvel, a um amplo debate sobre as virtudes da
globalizacao.

Ato III: a década de 1990 e o depois

Também o Brasil se converteu nos anos noventa. Um mecanismo
decisivo foi o Plano Real. Ele foi concebido por muitos dos mesmos
criadores do fracassado Plano Cruzado, mas, desta vez, ndo houve con-
trole de salarios e pregos, nem qualquer regra de indexacao que depois
viesse a surgir e anular a estabiliza¢do. E um novo dado foi o aumento
imediato das importagdes. A competicao do mercado, em vez das ins-
trugdes do governo, seria usada para garantir a continuidade da estabili-
zagdo. E, é claro — e de peso crucial —, haveria um grande superavit
inicial do governo para estabelecer a credibilidade do projeto.

O Plano Real foi um sucesso. Ja existe ha oito anos, ¢ as mudancas
realizadas — como a eliminagdo da ancora cambial para a estabilizacao e
a introducao de uma politica fiscal e monetaria séria — foram para me-
lhor, ndo para pior. Desde 1994, o Brasil tem conseguido levar sistemati-
camente adiante sua conversao a uma politica macroeconomica séria.
Mas esta ndo surtiu os efeitos magicos esperados na taxa real de cresci-
mento. Por que ndo?
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Antes de mais nada, ha duas 6timas razdes externas. Ao longo da
vida do real, houve uma sucessao de crises internacionais, que necessa-
riamente tiveram repercussdes. Logo no fim de 1994 veio a “Crise
Tequila”, no México, cujos principais efeitos imediatos foram sentidos
noutros pontos da regido, mas também tiveram conseqiiéncias menores
no Brasil. Mais grave foi a crise asiatica de julho de 1997, que levou a
aumentos acentuados das taxas reais de juros, penalizando a expansao
interna. Aos poucos, as taxas tornaram a cair, mas voltaram a ser em-
purradas para cima pela crise russa de agosto de 1998. Depois disso
veio o primeiro empréstimo do FMI, insuficiente para evitar a desvalo-
rizacdo brasileira imediatamente posterior, em janeiro de 1999.

Seguiu-se toda uma onda de interesse renovado na economia interna-
cional. Comissdes especiais, em grande numero, fizeram relatorios a res-
peito das inadequagdes, sob a forma de fluxos financeiros globais que
tiveram um aumento exponencial. O papel do sistema bancario ficou no
cerne da questdo na €poca, ¢ assim ficaria ainda mais, posteriormente.
Mas a recuperagdo veio mais depressa do que muitos esperavam.

As dificuldades provenientes do exterior foram substanciais. Somente
o crescimento rapido dos Estados Unidos impediu distirbios mais sig-
nificativos. Foi um periodo em que seu crescimento mais acelerado da
produtividade, associado ao avango tecnoldgico cada vez mais localiza-
do na América, preservou a demanda global. Na verdade, a expansao
do comércio ocorreu em indices impressionantes nos anos noventa, €
foi esse grande mercado aberto que garantiu o avango noutros lugares.
Obviamente, foi isso que se deu na recuperagdo do México, realizada
no contexto de um novo acordo comercial que deu um impulso prefe-
rencial ndo apenas as exportagdes mexicanas, como também, o que ¢é
mais significativo, aos investimentos externos norte-americanos € a
reestruturac¢do do setor industrial do México.

Mas esse nao foi o fim da historia. Apds um ajuste brasileiro sur-
preendentemente rapido e bem-sucedido a desvalorizagdo, que nao pro-
vocou a volta da inflagdo, como muitos haviam previsto, novos superavits
fiscais primarios levaram a recuperagao no fim de 1999 e em 2000. O
futuro finalmente parecia mais positivo.

Surgiram entdo as circunstancias especiais de 2001. Primeiro, hou-
ve uma recessao nos Estados Unidos e uma diminui¢cdo da demanda
externa, em termos mais gerais, a medida que o crescimento do comér-
cio global foi cessando; e isso foi antes da intercorréncia de 11 de se-
tembro. Segundo, surgiram problemas crescentes na Argentina ao lon-
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go do ano, os quais, como seria inevitavel, levaram a uma hesitagdo
com respeito ao Brasil e reduziram o fluxo de investimentos diretos, ao
mesmo tempo que pressionaram a taxa de juros e a taxa de cambio bra-
sileiras. O desfecho eventual foi a desvalorizagdo argentina, com uma
crise de grandes proporgdes, o que tem surtido efeitos continuados. E
por ultimo, surgiu um problema interno com o abastecimento de ener-
gia, decorrente da insuficiéncia das chuvas, cuja gravidade, por sorte,
foi menor do que se havia imaginado.

Tudo isso inibiu a continuidade da expansao e imp0s pressdes adicio-
nais a politica fiscal e monetaria interna. E o fato de o crescimento global
ndo ter exibido a recuperacao prevista em 2002 levou, ja agora, a duvidas
crescentes sobre as virtudes da via orientada pelo mercado. Isso se aplica
especialmente a8 América Latina, onde as taxas de crescimento projetadas
tém sido sistematicamente reduzidas e s6 tornam a se elevar em anos
posteriores. Em meio a tudo isso e agucando o sentimento da op¢ao, exis-
te a realidade da frustracdo popular crescente e a pressao das elei¢des.

A globalizacdo e a maior dependéncia dos sinais do mercado torna-
ram-se o inimigo Obvio. A conversdo ao capitalismo e a privatizagao
generalizada trouxeram apenas ganhos ilusorios. A freqiiéncia das cri-
ses internacionais nos Ultimos anos ¢ uma prova incontestavel disso.
Constata-se esse fato ndo apenas com respeito as reagdes observadas no
Brasil — onde o Forum de Desenvolvimento Social de Porto Alegre sur-
giu como um contraponto ao Férum Mundial de Desenvolvimento de
Davos —, mas até as observadas na Europa e nos Estados Unidos. Basta
lembrar a reacdo a reunido da Organizagdo Mundial do Comércio em
Seattle, alguns anos atras, e a necessidade sistematica de uma seguran-
¢a muito maior nas reunides regulares do Banco Mundial e do FMI.

E claro que a globalizagdo ndo teve o efeito de solucionar universal-
mente os problemas da pobreza, das doencgas e da educacdo limitada,
que continuam abundantes. E igualmente 6bvio que alguns paises em
desenvolvimento, particularmente na Asia, mas também noutros luga-
res, alteraram sua posicao relativa em conseqiiéncia dos efeitos positi-
vos do acesso aos mercados mundiais.

Quero abordar aqui duas questdes centrais: a real e a financeira, ou
as questdes do comércio internacional e do fluxo de capitais. Comeco
pela primeira, com énfase no MERCOSUL.

Recentemente, o presidente Fox, do México, fez uma visita ao Bra-
sil e, juntamente com o presidente Cardoso, aprovou tarifas mais bai-
xas, numa redu¢ao média de 8% para 1,1%, para uma extensa lista de
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800 produtos. Esse primeiro acordo entre os dois paises destinava-se a
ampliar o comércio bilateral entre eles, até entdo bastante modesto. No
entanto, curiosamente, o produto de maior importancia potencial — os
automoveis — ficou para ser discutido numa viagem a Buenos Aires, no
dia seguinte, onde haveria uma reunido do MERCOSUL. E a ironia ¢é
que essa questao controvertida continuou sem solugao, a espera de mai-
ores discussoes entre o Brasil e a Argentina.

Essa situacdo ilustra bem o problema brasileiro. Em contraste com a
rapida expansdo comercial de que o México desfrutou depois da apro-
vacao do Acordo Norte-americano de Livre Comércio, duplicando a par-
ticipagao percentual das exportacdes no PIB de 15% para mais de 30%, o
MERCOSUL tornou-se uma fonte de declinio. Em vez dos 100 bilhdes
de dolares em exportagdes projetados para o Brasil ha cinco anos, o total
de 2002 ficara bem abaixo de 60 bilhdes. Ao se concentrar na expansao
do MERCOSUL e enfatizar as virtudes potenciais de um mercado sul-
americano crescente, como fez ao realizar a primeira reuniao dos lideres
dessa regido em Brasilia, o Brasil tendeu a minimizar a alternativa de uma
associacdo mais estreita com os Estados Unidos. Antes mesmo de virem
para o primeiro plano a recente Lei Agricola [Farm Bill] e o aumento do
protecionismo norte-americano no setor da siderurgia — os quais,
justificadamente, provocaram uma condenacao generalizada —, o Brasil
havia reagido com frieza a possibilidade de negociagdo de uma Area de
Livre Comércio das Américas. Em Quebec, o presidente Cardoso deixou
claras as suas dividas, mesmo depois de o Brasil haver conseguido ga-
rantir um periodo de cinco anos de negociagdes adicionais, em vez dos
trés anos defendidos por varios outros paises.

Essa relutancia ndo ¢ uma simples resposta irracional. No periodo
de 1950 a 1980, o Brasil conseguiu uma das mais altas taxas de cresci-
mento do mundo em desenvolvimento, a0 mesmo tempo que preserva-
va um alto nivel de protecionismo. Utilizou como motores a substitui-
¢ao de importagdes e o mercado interno, em vez das exportagdes para o
mercado mundial em rapida expansdo, como fizeram os paises asiaticos
emergentes. Depois disso, em meio a estagnacao dos anos oitenta e as
reformas dos anos noventa, embora as exportagdes tenham conseguido
avancar mais depressa do que nas décadas anteriores, a parcela do co-
mércio foi pequena demais para funcionar como uma forca dindmica.

E muito fécil ficar apenas fazendo criticas aos Estados Unidos, as-
sim como a Europa e ao Japdo, a respeito das exportacdes agricolas.
Nao ha davida de que existem restrigdes severas. Também nao ha duvi-
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da de que a Rodada de Doha acabara assistindo a uma abertura mais
convincente ¢ continua do que a que caracterizou os resultados da Ro-
dada do Uruguai. O Brasil e seus aliados fronteirigos tenderdo a conse-
guir ganhos reais. Nao ha duvida de que ha grandes somas envolvidas,
0 que se revelara vantajoso.

Mas, a prazo mais longo, nao foi nesse mercado que ocorreram os
grandes avangos do comércio internacional. A demanda de produtos agri-
colas, até no plano internacional, cresceu mais devagar do que a renda.
Outros paises também entraram no mercado — basta observar a ascensao
do Vietna na producao de café. Nas ultimas décadas, quando o comércio
internacional expandiu-se duas vezes mais do que a taxa do produto inter-
no bruto, foram os produtos manufaturados e os servigos que exibiram
um dinamismo muito maior, e ndo as vendas de produtos primarios.

E nessas areas que a vantagem comparativa do Brasil terd que se
destacar. A Embraer ¢ um exemplo classico de uma antiga empresa es-
tatal que evoluiu com sucesso para a condi¢ao de fornecedor internaci-
onal de avides comerciais. E também um caso em que o recurso brasi-
leiro a Organizacdo Mundial do Comércio levou a vitoria na disputa
com o Canada e a Bombardier. Alguns hdo de argumentar que esse exem-
plo revela a importancia dos subsidios e do apoio estatais. Mas essa
historia de evolugao de fornecedor nacional para competidor internaci-
onal também envolveu uma compreensao implicita dos ganhos obteniveis
com o comércio e da vantagem comparativa: a empresa € nao apenas o
maior fornecedor isolado de divisas para o Brasil, como ¢ também um
dos principais importadores. Esses insumos menos dispendiosos permi-
tem que a produgdo da empresa fique na vanguarda tecnologica.

Mas a politica industrial, tal como empregada com éxito no caso da
Embraer, pode ter sua eficacia exagerada. Ha também muitos fracassos
complexos, tanto nos paises ja desenvolvidos quanto nos que estdo em
desenvolvimento. A incapacidade de desenvolver um setor nacional de
computadores no Brasil, ao longo de muitos anos, apesar dos subsidios
e da ampla protecdo, certamente ¢ um deles. Boa parte da experiéncia
européia ¢ igualmente negativa.

Todavia, o Brasil tem uma vantagem significativa. Ele ¢ um retarda-
tario nessa area e, portanto, ndo precisa nem deve enfatizar a pesquisa e
desenvolvimento de ponta, mas, antes, a maior capacidade de seguir e
imitar. O incentivo privado a inovacao estd no cerne do sucesso. Sem
duvida, algumas verbas publicas iniciais podem justificar-se, para ga-
rantir a transmissao plena das informagdes. Mas melhor sera dirigir o
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grosso dos gastos brasileiros para o aprimoramento macico do sistema
educacional, garantindo que os ganhos quantitativos dos tltimos anos se
mantenham e concentrando a ateng¢ao nas deficiéncias qualitativas. Ja se
escreveu muito sobre esse assunto. Nao ha necessidade de reiterar aqui a
importancia de haver menores gastos publicos no ensino superior, no qual
o desembolso per capita ultrapassa o do Reino Unido, e de aumenta-los
no ensino primario e secundario, no qual o desembolso per capita ¢ da
ordem de 1/10 do daquela regiao.

Ha muito espaco para a politica econdmica externa brasileira, a me-
dida que se dedicar uma atencao séria @ ALCA, a Unido Européia e a
OMC. Mas a orientagdo unica que tem sido especialmente favorecida
pelo Itamaraty nos Ultimos anos — ampliar o MERCOSUL para
transformd-lo numa area geral de livre comércio na América do Sul — ¢
menos atraente hoje do que no passado. Nos primeiros anos do
MERCOSUL, o crescimento do comércio entre os quatro paises compro-
metidos com um mercado comum em 1994 foi muito intenso. Esse inter-
cambio ndo tardou a chegar ao auge, mas, nos ultimos cinco anos, a ex-
pansao declinou. O crescimento negativo na Argentina e no Uruguai e o
avanco mais lento no Brasil ndo ajudaram. Em termos mais fundamen-
tais, a grande industria que deu impulso inicial ao MERCOSUL, a indus-
tria automobilistica, ficou praticamente inoperante através das fronteiras
nacionais, em decorréncia da desvalorizagao brasileira de 1999. A atual
crise argentina piorou ainda mais a situagao.

Foram enfatizadas duas dire¢des para modificar o MERCOSUL. Uma
delas consiste em procurar avangar para politicas e normas macroecondmicas
comuns o mais depressa possivel, a fim de estabelecer a seguranga. Com
um conhecimento seguro, seria possivel fazer investimentos para explorar
as vantagens comparativas nacionais. Essa parece ser a linha que vem sen-
do seguida. Nao logrou um grande sucesso, pois nem na Argentina nem no
Brasil, e em menor grau no Uruguai, os objetivos nacionais cedem minima-
mente aos interesses economicos dos vizinhos. Se a Europa levou cerca de
cingiienta anos para chegar a sua unido econdmica, com ajuda externa nor-
te-americana e a ameaca constante da Unido Soviética — e com uma inter-
relagdo comercial muito maior —, a perspectiva de progresso a curto prazo
entre os paises do MERCOSUL parece limitada.

A segunda abordagem consiste em transforma-lo numa unido de li-
vre comércio, em vez de um mercado comum. Isso permitiria aos paises
imporem niveis individuais de protecdo a terceiros, a0 mesmo tempo
aderindo ao livre comércio internamente. Haveria, portanto, uma ne-
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cessidade muito menos intensa de cooperacdo. Essa vem-se tornando
cada vez mais a alternativa preferida pela Argentina, particularmente
uma vez que Cavallo envidou esforgos para restabelecer a substitui¢ao
de importagdes em seus ultimos meses no poder. Também no Brasil,
entretanto, quase todo o leque atual de candidatos a presidéncia parece
favorecer essa postura. A unido de livre comércio simplesmente ratifi-
caria o0 que se observa ser a politica efetiva dos membros. O comércio
externo fora da unido, nos préximos anos, tem muito mais probabilida-
de de ser uma fonte dindmica de demanda.

Isso ainda deixa um conjunto complexo de palcos em que o Brasil pode
e deve buscar ativamente um comércio mais livre. Num mundo ideal, essa
negociacdo ocorreria exclusivamente na Organizagdo Mundial do Comér-
cio. E claro que um foro tinico proporciona uma base ndo discriminatoria
para as concessdes. Mas a realidade ¢ diferente. Somente sob a pressao de
avangos potenciais que ocorram em diversos niveis regionais ¢ que parece
possivel chegar a uma solugao multilateral aceitavel. A Rodada de Doha,
por sua vez, ja conseguiu alguns avangos importantes.

Trés deles, de especial interesse para o Brasil, podem ser resumida-
mente assinalados. Primeiro, houve um reconhecimento do problema ge-
neralizado do comércio de produtos agricolas, no qual, ironicamente, os
Estados Unidos foram um elemento de destaque entre os trés grandes pai-
ses industrializados. Segundo, os direitos de propriedade intelectual — uma
das grandes mudangas da Rodada do Uruguai — foram reconhecidos como
tendo limites claros, quando entram em conflito com a politica nacional em
areas como a saude. A AIDS foi um exemplo especifico: por que deveriam
0s paises pagar precos tao altos pelos medicamentos, quando havia alterna-
tivas equivalentes, porém mais baratas? Os precos ja comegaram a refletir
esse novo padrao. Terceiro, medidas de salvaguarda nacional como as dos
Estados Unidos, geradas ha muito tempo, sob a vigéncia de acordos inter-
nacionais de comércio anteriores, ficariam abertas a discussdo. As limita-
¢Oes impostas a importacdo de aco pelos Estados Unidos, de fato, podem
acelerar o exame da legitimidade dessas excegoes.

E provavel que uma conclusdo bem-sucedida da Rodada de Doha
dependa da concorréncia dos multiplos acordos regionais que vém sen-
do simultaneamente buscados. Essa foi, com certeza, a experiéncia da
Rodada do Uruguai. Isso significa que os debates em torno da ALCA,
bem como a busca de lagos mais estreitos entre 0o MERCOSUL ¢ a
Unido Européia, continuardo a ter importancia. Alids, do ponto de vista
brasileiro, essas discussodes regionais alternativas proporcionam um com-
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ponente de rivalidade direta que ndo tem como ser prejudicial. Obser-
ve-se a recente decisdo do Chile de assinar um acordo com a Unido
Européia, apesar do atraso nas negociagdes com os Estados Unidos.
Pode-se esperar que essa situagdo estimule os esfor¢os norte-america-
nos de entrar na concorréncia.

O Brasil e os Estados Unidos presidirdo juntos a rodada final de
negociagdes da ALCA. E claro que, até para que isso seja possivel, o
Congresso norte-americano terd que aprovar a Lei de Promog¢ao do Co-
mércio, que mal tem continuado a avancar. Sua formulacao inicial, que
sofreu emendas na Camara e no Senado, foi insatisfatéria. Essa condi-
¢do de aprovacao “a toque de caixa” havia falhado nos dois mandatos
do presidente Clinton. Agora, mesmo em meio ao sucesso potencial, a
forma da legislacao conseguiu persuadir boa parte do mundo de que os
Estados Unidos ndo valorizam o comércio internacional. O Brasil tem
estado entre os observadores proximos e inquietos. Surgiu um antepro-
jeto final, majoritariamente aprovado por uma pequena margem. Ape-
sar de suas reconhecidas limitagdes, ele proporcionard o d&mbito neces-
sario para que os Estados Unidos se concentrem apropriadamente nao
sO nas negociacdes regionais, mas também na Rodada de Doha.

Quem esta a espera nos bastidores ¢ a Unido Européia, cujas discus-
soes com 0 MERCOSUL avangaram na area industrial, mas continuam
muito atrasadas na area fundamental da agricultura. Os recentes tratados
da U.E. com o México e o Chile ilustram a importancia crescente da
Espanha como um ator de peso nas discussdes sobre a América Latina
dentro da Unido Européia. Nos ultimos anos, a Espanha suplantou os
Estados Unidos como fornecedora de capital 8 América do Sul, incluin-
do-se ai os fluxos enviados ao Brasil. Seus interesses estendem-se pelos
setores intensivos em capital, como energia, telecomunicagdes e especi-
almente finangas. Os grandes prejuizos espanhois na Argentina, que
atualmente se refletem no Brasil, ndo fardo esse interesse desaparecer.
E isso € vantajoso para o Brasil.

Mas todas essas negociagoes, por mais complexas, absorventes e até
fecundas que sejam, ndo sdo o bastante. O Brasil precisa voltar sua aten-
¢do, definitivamente, para o comércio internacional. Se os Estados Uni-
dos puderam separar do Departamento de Estado os seus interesses no
comércio internacional, o Brasil certamente podera fazer o mesmo. O
Itamaraty, apesar dos avancos continuos dos ultimos anos, nao dispde de
pessoal nem estrutura que lhe permitam abarcar a multiplicidade de nego-
ciagOes que constituem uma necessidade pratica para qualquer pais gran-
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de. O Brasil, nos termos da antiga estrutura, foi um participante menor do
que deveria ter sido no comércio mundial. Desde 1950, enquanto outros
paises exploraram um comércio mais livre, a participa¢do brasileira no
comércio internacional diminuiu. Se revertido, esse processo podera in-
troduzir um componente importante de dinamismo no futuro imediato.

O Brasil precisa de nada menos do que duplicar sua participagdo no
comércio internacional nas proximas décadas. Precisa realizar o que foi
obviamente incapaz de fazer no periodo de 1998-2002, quando a meta
buscada era de 100 bilhdes de dolares no fim do periodo. Conseguir
isso ndo s trara um importante estimulo para o crescimento futuro,
como garantira ao Brasil um papel internacional destacado.

Ha também avangos que se fazem necessarios na frente financeira.
Existe a responsabilidade conjunta. E a resposta apropriada a grande
volatilidade dos fluxos internacionais de capital que se observou na ul-
tima década, com seus custos internos substanciais, também comega no
nivel nacional. O Brasil precisa de uma taxa de poupanga interna mais
alta. Seu nivel atual, em relagdo ao produto interno bruto, ndo ¢ muito
diferente do que era em 1959. Situa-se em bem menos de 20%.

Essa dependéncia maior das fontes internas reduz, necessariamente,
o grau de exposi¢do aos riscos globais. O investimento externo direto €
desejavel por sua contribuicao positiva para a produtividade. Uma das
realidades marcantes dos ultimos anos foi a maior velocidade da trans-
feréncia internacional de tecnologia. Mas esses efeitos benéficos nao se
aplicam a outras formas de financiamento externo necessarias para com-
pensar a poupanca interna insuficiente, ¢ aumentam a exposi¢do aos
caprichos e venetas da comunidade financeira global. Todos estamos
familiarizados com a realidade do risco moral e com o conseqiiente com-
prometimento excessivo dos recursos externos que dele pode resultar.
Nas ocasides em que essa seguranca se mostra sem valor, como aconte-
ceu na Argentina, € em que ha prejuizos substanciais para credores e
investidores privados, isso pode levar a conseqiiéncias adversas. O que
tem atrapalhado enormemente a reforma internacional nessa area ¢ a
impossibilidade de criar, para o mercado financeiro, regras que tanto os
credores quanto os devedores julguem satisfatorias.

E possivel que esses ajustes acabem acontecendo, mas, até 1, as
acdes internas terdo que substitui-los. E a agdo importante, nesse caso, ¢
uma oferta suficiente de poupanga interna, que permita uma dependén-
cia menor dos financiamentos externos. Essa oferta de poupanga, além
disso, pode vir com relativa rapidez dos superavits fiscais do setor pu-
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blico. O que se faz necessario ¢ uma inversao da pratica do passado.
Durante alguns periodos do crescimento brasileiro no pos-guerra, foi a
poupanga privada que financiou a expansao do setor publico. Agora, ¢
o setor privado que pode conseguir a vantagem de uma oferta regular de
recursos provenientes dos superavits publicos. Estes devem ser vistos
positivamente como fontes de investimento, e o serdo, se houver uma
queda nas taxas reais de juros internas.

Esperar pela reforma financeira internacional pode vir a ser como
ficar esperando Godot. Pode-se trabalhar por ela, mas, entrementes, ndo
¢ preciso que se fique parado.

Conclusao

Concluo com uma nota positiva. O otimismo, ao que parece, tor-
nou-se a béngao redentora daqueles dentre noés que ha muito se preo-
cupam com a América Latina. Mas o mercado mundial de hoje vai
melhorar e, quando isso acontecer, o Brasil colhera beneficios impor-
tantes de seu novo compromisso com o comércio, desde que mante-
nha seu curso. Do mesmo modo, embora persista a vulnerabilidade
aos choques de capital, um grau maior de poupanga interna proporci-
onara um remédio parcial, que podera contribuir muito para contraba-
langar suas conseqiiéncias negativas.

A globalizacdo ¢ uma realidade. Por sua natureza, a exposicao ao
mundo externo acarreta riscos e oferece oportunidades. O velho meca-
nismo da acumulagdo de reservas ja nao serve de garantia da indepen-
déncia nacional. Num mundo de movimentagdes de capital imensamente
rapidas e substanciais, ¢ assim que acontece. Nesse mundo, cabe
comercializar mais produtos e servi¢os e depender menos dos fluxos pro-
venientes do exterior. E esta a minha mensagem de hoje.
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PADROES LOCAIS E DIVERGENTES
DE APRENDIZAGEM TECNOLOGICA
EM MERCADOS (PARCIALMENTE) GLOBALIZADOS

Havera algo de novo?
E que podem fazer as medidas politicas a esse respeito?

Um manual conciso.

Giovanni Dosi* e Carolina Castaldi*'

1. Introducgao

O objetivo da nota que se segue ¢ oferecer um arcabougo
interpretativo dos processos internacionais de inovagdo e difusao
tecnoldgica, bem como de suas relagdes com o crescimento geral da
renda, mas com énfase especial no possivel papel desempenhado pelo
chamado fenomeno da “globalizacdo” nas duas ultimas décadas.

O campo a ser abordado ¢ vasto e nossa Unica ambicdo, aqui, sO
pode ser a de oferecer um conjunto bastante telegrafico de propostas e
alguns dados sugestivos (ha muito mais a ser encontrado na bibliografia
por que nos pautaremos).

Convém comegar pelo panorama geral e relembrar alguns aspectos
basicos de longo prazo na acumulagao tecnoldgica e no crescimento da
renda, em particular em sua dimensdo internacional (Se¢ao 2). Dadas

* LEM, Escola Sant’Anna de Estudos Avangados, Pisa, Italia.

' Os autores sdo muito gratos pelos comentarios de diversos participantes e, em particu-
lar, dos debatedores, Hélio Jaguaribe e Rubens Ricupero. O titulo do artigo imita
deliberadamente, em parte, o do artigo de Patel e Pavitt (1998), de cuja visao partilhamos
em larga medida.

2 Discussdes mais detalhadas de um dos autores encontram-se em Dosi, Pavitt e Soete
(1990), Cimoli e Dosi (1995), Dosi, Freeman e Fabiani (1994), e Dosi, Orsenigo e Sylos
Labini (2002).
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essas propensodes seculares, que, como veremos, tendem a exibir a di-
vergéncia como caracteristica dominante, até que ponto ¢ em que dire-
¢oes sdao elas influenciadas pelos processos contemporaneos incluidos
na categoria elegante ¢ bastante vaga de “globalizacdo”? Para abordar
essa questdo, faz-se necessaria uma digressao esclarecedora, que explicite
os fendmenos — reais ou imaginarios — subjacentes a propria
“globaliza¢do” (Secdo 3). Em seguida, na Secdo 4, afirmaremos que
nem os indicios contemporaneos nem a teoria respaldam a idéia de que
a “globalizacdo” caminhe naturalmente de maos dadas com a conver-
géncia internacional: num bom nimero de casos, verifica-se o contra-
rio. Inversamente, podemos identificar alguns ingredientes e processos
robustos, subjacentes ao avango nas tecnologias e na renda, que nao se
correlacionam com as chamadas tendéncias da “globaliza¢do”. Discuti-
remos conjuntamente essas dimensoes politicas subjacentes.

2. Divergéncias tecnoldgicas e de renda como padrdes seculares

O fenomeno basico pelo qual comegar €, com efeito, a distribuigao
internacional das atividades inovadoras, sumamente desigual, surgida
desde a Revolugao Industrial (Dosi, Pavitt e Soete, 1990), partindo de
condigdes antes bastante homogéneas, pelo menos entre a Europa, a Chi-
na e o mundo arabe (Cipolla, 1965). E fato, sem davida, que a
“inventividade” tecnologica ¢ dificil de medir, mas, independentemente
do substituto escolhido, o quadro que emerge ¢ de uma alta concentragdo
das inovag¢des num pequeno numero de paises. Uma ilustragao disso, usan-
do patentes registradas nos Estados Unidos, ¢ apresentada na Tabela 1.
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Tabela 1: Patentes norte-americanas concedidas, por pais solicitante e

por ano (% de beneficiados ndo norte-americanos)

Table 1: US patents granted, by country of applicant and year (% of non-US recipients)

1883 1900 1929 1958 1973 1986 1990 1995 1999
OECD Australia 111 233 196 0.60 092 114 1.01 1.00 1.02
Austria 262 336 247 112 1.02 1.090 0.915 0.738 0.688
Belgium 1.590 135 130 114 123 0.74 0.73 087 0.93
Canada 19.94 1054 10.25 7.99 620 4.01 433 461 4.64
Denmark 0.56 046 071 0.74 0.70 056 0.37 044 0.70
France 14.22 979 9.76 10.36 9.38 7.22 6.67 6.17 5.49
Germany 18.67 30.72 32.36 25.60 24.25 20.80 17.72 14.49 13.42
Ttaly 024 092 119 3.02 339 305 293 236 214
Japan 0.16 0.03 140 1.93 2210 40.35 45.43 47.64 44.70
Netherlands 0.24 0.75 1.57 571 3.03 220 223 175 1.79
Norway 032 049 071 061 042 025 0.26 0.28 0.32
Sweden 095 132 319 464 340 270 179 1.7 201
Switzerland ~ 1.75  2.27 446 880 579 3.70 299 231 1.84
UK 34.55 30.52 2223 2345 1256 7.37 649 542 513
Eastern Europe 040 149 162 055 253 113 035 027 0.29
(including Russia)
NICs 0.40 112 1.03 131 136 1.50 3.19 7.33 12.09
Israel 0.58 0.70 0.84 1.07
Singapore 0.01 0.03 0.12 0.21
Taiwan 0.63 1.70 3.55 5.31
Korea 0.14 0.52 254 5.12
Hong Kong 0.09 012 0.19 0.22
Others 3.28 254 307 243 172 219 261 259 279
Of which:
Latin America Argentina 0.05 0.04 0.07 0.06
Brazil 0.08 0.09 0.14 0.13
Mexico 0.11  0.07 0.09 0.11
Venezuela 0.06 0.05 0.06 0.06

Source: US Patents office
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O clube dos grandes inovadores tem sido bem pequeno, ao longo de
todo esse periodo de aproximadamente dois séculos e meio, e tanto o
ingresso nele € restrito (o Japao foi o inico novo sécio de peso a ingres-
sar no século XX, enquanto a Coréia e Formosa foram acréscimos re-
centes) quanto ¢ lento o ritmo de mudancga das posicdes relativas.

Ao mesmo tempo, desde a Revolucdo Industrial, observa-se uma
explosdao de padrdes de renda divergentes, partindo de um nivel per
capita pré-industrial bastante parecido. Bairoch (1981) apresenta esti-
mativas que mostram que, antes da Revolucao Industrial, a defasagem
de renda entre os paises mais pobres e 0s mais ricos era certamente
menor do que a propor¢do de 1 para 2, sendo, provavelmente, da ordem
de apenas 1 para 1,5. Inversamente, a tendéncia dominante, depois da
Revolucao Industrial, ¢ de uma diferenciacdo rapida e crescente entre
os paises e de uma divergéncia global. Mesmo no periodo que se seguiu
a Segunda Guerra Mundial, comumente considerado uma era de unifor-
midade crescente, a hipdtese da convergéncia global, isto ¢, de uma
convergéncia da populacao geral dos paises para niveis de renda cada
vez mais similares, ndo ¢ corroborada pelos fatos (De Long, 1988;
Easterly et al., 1992; Verspagen, 1991; Soete e Verspagen, 1993; Durlauf
e Johnson, 1992; Quah, 1996). Ao contrario, observam-se alguns indi-
cios, ainda que ndo fartos, de convergéncia local, ou seja, de subconjuntos
de paises agrupados de acordo com alguma caracteristica inicial, como
o nivel de renda (Durlauf e Johnson, 1992) ou a localizacao geografi-
ca. Os padrdes tipicos sdo graficamente ilustrados na Figura 1, extra-
ida de Durlauf e Quah (1998), que mostra o aparecimento de uma
distribuicao em dois picos dos paises com probabilidades baixas (em-
bora positivas) de transi¢ao entre os clubes dos “pobres” e dos “ricos”
(e também vice-versa).

Ao mesmo tempo, as diferengas intergrupais no tocante ao cresci-
mento do desempenho parecem significativas. Observam-se também de-
fasagens persistentemente amplas — e, em alguns casos, alargando-se (a
exemplo de alguns paises da América Latina) — de produtividade em
relacdo a fronteira internacional (cf. Tabela 2, sobre a produtividade da
mao-de-obra; ver também van Ark e McGuckin, 1999).
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Tabela 2: Produtividade da méo-de-obra em relagao aos EUA (PIB real
por hora trabalhada)

Table 2: Labor productivity relative to US (Real GDP per hour worked)
1870 1913 1950 1973 1990 1998

OECD Austria 61.3 56.8 320 640 799 784
Belgium 96.4 719 489 712 91.2 972
Denmark 69.8 699 519 699 720 758
Finland 382 365 338 582 673 744
France 61.3 562 460 76.0 979 976
Germany 68.9 59.2 315 622 729 76.9
Ireland 295 415 720 783
Ttaly 46.7 416 346 67.1 80.0 80.8
Netherlands 108.0 80.3  52.7 822 100.2 88.6
Norway 53.3 469 470 651 87.8 94.8
Spain 206 458 63.0 63.5
Sweden 54.2 504 56.0 76.0 747 76.0
Switzerland 68.0 645 70.1 782 833 71.8
UK 113.3 842 627 673 712 795

Australia 154.7 107.0 76.2 728 74.1 77.9

Canada 76.0 86.9 81.7 832 782 754
Japan 204  21.1 16.4 48.8 63.3 65.2
Us 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Latin America Argentina 48.7 451 32.0 38.9
Brazil 19.6 244 234 228
Chile 36.8 376 31.8 382
Colonib 221 240 25.0 24.0
Mexico 28.2 376 33.5  29.1
Peru 223 262 15.0 152
Venezuela 86.3 81.2 48.2  39.7
Asian NICs Hong Kong 59.4 31.6 53.2 543
Singapore 28.7 41.8  52.6
Korea 153 271 33.7
Taiwan 18.4 329 440

Source: Maddison (2001), Total Economy Database at Groningen Growth
and Development Centre GGDC (2002a)
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Uma questao delicada, mas crucial, concerne a relagao entre os pa-
droes de mudanga tecnologica e os padrdes de crescimento economico.
Naturalmente, a aprendizagem tecnoldgica envolve muito mais elemen-
tos do que a simples descoberta inventiva e o registro de patentes. De
igual importancia sdo as atividades de imita¢ao, engenharia reversa, ado-
¢do de inovagdes incorporadas no capital e aprendizagem através do
“fazer” e do “usar” (Freeman, 1982; Dosi, 1988; Patel e Pavitt, 1998).
Além disso, a mudanga tecnoldgica nem sempre se conjuga com a ino-
vacao organizacional. Ainda assim, € importante assinalar a existéncia
de vinculos significativos entre as atividades inovadoras (avaliadas em
sentido bastante estrito, ou seja, em termos de patenteamento e ativida-
des de P&D) e o PIB per capita (por ora, evitaremos qualquer discussao
detalhada a respeito da causalidade).

Como foi discutido em Dosi, Freeman e Fabiani (1994), os dados
relativos aos paises da OCDE parecem sugerir que a relagdo entre as
atividades inovadoras e os niveis do PIB estreitou-se mais ao longo do
tempo e ¢ sumamente significativa desde a Segunda Guerra Mundial.
Além disso, o dinamismo inovador, medido pelo aumento do registro
de patentes de diferentes paises nos EUA, sempre parece ter uma corre-
lagdo positiva com o crescimento do PIB per capita. Esse vinculo é
particularmente solido entre 1913 e 1970. Inversamente, um sinal de
que o regime de crescimento internacional pode ter-se modificado na
década de 1970 ¢é que, durante esse periodo, essa relagdo se enfraque-
ceu e perdeu importancia estatistica.

Em geral, pelo menos desde a Segunda Guerra Mundial, as taxas de
crescimento do PIB parecem depender: (i) das atividades inovadoras in-
ternas, (i1) dos indices de investimento em bens de capital, e (iii) da difu-
sdo tecnoldgica internacional (Fagerberg, 1988; De Long, 1988; Soete e
Verspagen, 1993; Meliciani, 2001; e Laursen, 2000, entre outros).

Por sua vez, a capacidade de inovagao e de adogao rapida das novas
tecnologias tem uma forte correlagdo com o bom desempenho no co-
mércio (Dosi, Pavitt e Soete, 1990).

Além disso, embora a disseminagdo tecnoldgica se dé em velocida-
de muito alta, pelo menos entre os paises da OCDE, persistem algumas
especificidades importantes nos “sistemas nacionais de inovacao”, rela-
cionadas com as caracteristicas da infra-estrutura cientifica e técnica,
com os usuarios e produtores locais € com outras caracteristicas
institucionais e politicas de cada pais (Lundvall, 1992; Nelson, 1993;
Archibugi, Howells e Michie, 2001).
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Repetindo, a tendéncia dominante em todo esse quadro sugere uma
divergéncia permanente na capacidade tecnologica relativa, na eficién-
cia da produgdo e na renda. Ao lado disso, porém, ha duas mensagens
mais esperangosas.

Primeiro, a despeito dos padrdes marcantemente divergentes, tam-
bém assistimos a um nivel médio secularmente crescente de conheci-
mento tecnologico na maioria dos paises (acompanhado ainda por um
crescimento dos niveis de renda per capita). Segundo, embora seja fato
que o “clube dos inovadores” tem tido um numero singularmente pe-
queno e fixo de socios, convém assinalar a possibilidade de ingresso de
alguns novos membros de sucesso (dentre os quais, em diferentes épo-
cas, os exemplos mais notaveis foram os Estados Unidos, a Alemanha e
o0 Japao) e a possibilidade de retrocesso de alguns candidatos promisso-
res (cf. as vicissitudes da Argentina nos tltimos cem anos).

Em vista disso, de que modo esse cenario de longo prazo ¢ afetado
pelas recentes mudangas das relagdes econdmicas e politicas, no campo
internacional, reunidas sob o rétulo de “globalizagao™?

Para dar uma resposta provisoria, ¢ preciso comegar explicitando
exatamente o que se pretende dizer, e se 0s supostos fendmenos t€m
substancia empirica.

3. Uma digressao necessaria: “globalizacio” de qué?

Percorramos rapidamente alguns campos em que uma literatura
freqiientemente anedotica identifica as forgas da “globalizacdo”. (Para
analises muito mais detalhadas, com as quais concordamos em larga me-
dida, ver Eatwell, 1996; Stiglitz, 2002; Meier, Stiglitz e Stern, 2000;
Kleinknecht e ter Wengel, 1998; ver também Bowles, 2001, e a discussao
apresentada em Berger e Dore, 1996, e em Hollingsworth e Boyer, 1997.)

¢ Comércio internacional

Houve, de fato, um processo de “globaliza¢gdo” do comércio interna-
cional depois da Segunda Guerra Mundial, em velocidade muito ace-
lerada. Entretanto, para situar as coisas em perspectiva, convém lem-
brar que a propor¢ao do comércio internacional (exportagdes € im-
portagdes) em relacdo ao PIB de muitos paises so veio a suplantar a
de 1913 por volta do fim da década de 1970, inicio da de 1980 (ver
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na Tabela 3 os dados referentes a alguns dos grandes paises desen-
volvidos).

Além disso, cabe notar que os obstaculos institucionais e tarifarios a
“globaliza¢do™ continuaram a ser dos mais altos nas atividades em
que os paises em desenvolvimento costumam ser mais competitivos,
como produtos agricolas, industria téxtil etc.

Por ultimo, ha que assinalar a persisténcia de notaveis diferengas de
preco internacionais, mesmo em produtos comercializaveis e com
baixas barreiras tarifarias (cf. as discussdoes em Rodrik, 2002a, e
Bradford, 2002).

* Produgdo das empresas multinacionais

Ha indicagdes de que as empresas multinacionais aumentaram um
pouco suas atividades de producao fora dos paises em que t€ém suas
sedes. Entretanto, observe-se que:

1. a multinacionalizag¢do da producao tem sido sobretudo um fenome-
no intra-OCDE, com pouco ou nenhum impacto nos paises em de-
senvolvimento e nos paises ex-comunistas (cf. Kleinknecht e ter
Wengel, 1998);

2. pelo menos com respeito a OCDE, os padroes de especializagdo
especificos de cada pais continuam a ser muito persistentes e de-
pendentes da via adotada (cf. Meliciani, 2001; Scarpetta, Bassanini,
Pilat e Schreyer, 2000);

3. quando ndo o sdo, como em alguns paises em desenvolvimento,
isso parece resultar sobretudo de grandes choques macroecononicos
e institucionais (cf. muitos paises da América Latina), de impacto
altamente controvertido na capacidade tecnologica e de produgdo
(cf. Cimoli e Correa, 2002; ver também adiante).
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Tabela 3: Exportacdes e importagcdes de mercadorias como
percentagem do PIB (precos atuais)

Table 3: Exports and imports of goods as
a percentage of GNP (current prices)

1913 1950 1973 1994

France 30.0 214 29.2 34.2
Germany 36.1 20.1 35.3 39.3
UK 472 371 37.6 41.8
Netherlands 60.0 70.9 74.8 89.2
Us 11.2 6.9 10.8 178
Japan 30.1 164 182 14.6

Source: Kleinknecht and ter Wengel
(1998)

e Mercados de trabalho

Nem de longe se “globalizaram” os mercados de trabalho, com a
excecdo parcial da ponta superior da distribuicdao das qualificacdes
(isto €, engenheiros, cientistas, administradores etc.) e de alguns “no-
vos gurus econdmicos” de varios tipos, como atores e jogadores de
futebol...> Ao mesmo tempo, mercados de trabalho sistematicamen-
te nacionais aliaram-se a assimetrias acentuadas e persistentes nas
qualificac¢des da populagdo (ver na Tabela 4 dados sobre as diferen-
cas das realizagdes educacionais entre varios paises).

3 Para uma discussio da falta de globalizagdo dos mercados de trabalho e suas implica-
¢oes, ver Rodrik (2002a).
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Tabela 4: Média de anos de escolarizagao

Table 4: Mean years of schooling

1970 1980 1990 2000

OECD Australia 10,2 10,3 10,4 10,9
Austria 7,4 7,3 7.8 8,4

Belgium 88 82 89 93

Canada 91 10,3 11,0 116

Denmark 8,8 9,0 9,6 9,7

Finland 6,1 72 94 10,0

France 5,7 6,7 7,0 7,9

Germany - - 9,9 10,2

Ireland 6,8 7,5 8,8 9.4

Ttaly 55 59 65 7.2

Japan 7,5 8,5 9,0 9,5

Netherlands 7,8 8,2 8,8 94

New Zealand 9,7 11,5 11,3 11,7

Norway 7,2 82 11,6 11,9

Portugal 26 38 49 59

Spain 48 6,0 64 7.3

Sweden 80 97 95 114

Switzerland 85 10,4 10,1 10,5

UK 77 83 88 94

UsS 95 11,9 11,7 120

NICs Israel 81 94 94 96
Singapore 51 55 6,0 7.1

South Korea 4.9 7,9 9,9 10,8

Hong Kong 6,3 8,0 9,2 9.4

Latin America Argentina 6,2 7,0 8,1 8.8
Brazil 33 31 40 49

Chile 57 64 70 76

Mexico 3,7 4.8 6,7 7.2

Venezuela 3,2 5,5 5,0 6,6

World Mean 42 49 58 64
Standard deviation 26 28 29 28

Coefficient of variation 16 1,8 20 23

Source: Human Development Report 2001)
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* Padroes de geragdo e disseminacdo de novas tecnologias

Ja mencionamos a concentragdo permanente das atividades inova-
doras — a despeito de algumas excec¢des notaveis a esse padrdo, como a
Finlandia, a Coréia, Formosa e, em menor grau, o Brasil ¢ a India.

Como ndo ¢ de admirar, esses padrdes de producdo inovadora en-
contram correspondéncia nas diferencas internacionais persistentes na
parcela de recursos dedicados a aprendizagem tecnologica formal (tam-
bém reveladas pela P&D financiada com recursos privados). Assim,
embora a Coréia tenha suplantado ha algum tempo alguns paises “de-
senvolvidos”, como a Italia, a maioria dos paises de baixo desenvolvi-
mento continua a exibir niveis despreziveis de investimentos privados
na P&D (cf. Figura 2).

Ao mesmo tempo, a internacionalizagao das atividades inovadoras
pelas empresas multinacionais, fora de seus paises de origem, teve um
certo aumento, mas ainda estamos falando de propor¢des bem reduzi-
das. A maioria dos estudos indica que o registro de patentes das
multinacionais no exterior ¢ da ordem de 10-15% do total de suas pa-
tentes, o que ¢ mais ou menos comparavel a sua parcela do patenteamento
total dos paises anfitrides. Além disso, a maior parte dessas atividades
de pesquisa no exterior ocorre dentro dos paises da OCDE (para uma
discussao dos dados, ver Patel e Pavitt, 1997 ¢ 1999, e Cantwell, 1992).

As tecnologias de informatica e comunicacoes [TIC] certamente
determinaram uma difusdo mais facil da informacao. Todavia, sdo pou-
cos os indicios de uma aceleracdo generalizada dos indices de adogdo
das tecnologias “novas” (por exemplo, relacionadas com a TIC) e “an-
tigas” (de telefones a tratores). A Tabela 5 e as Figuras 3, 4 ¢ 5 mostram
dados sobre a disseminagao desigual das TIC.* Observem-se também as
diferencas internacionais impressionantes na difusao das TIC: por exem-
plo, comparem-se a Finlandia com a Poldnia, ou o Leste Asiatico com a
América Latina.

4 As distribui¢des Figura 5 foram obtidas a partir da estimativa da densidade nuclear de
todos os paises cobertos pelos Indicadores do Milénio da ONU (cerca de 100 nagdes).
Note-se o surgimento da bimodalidade na distribui¢@o, que aponta para uma diferenca
acentuada entre os paises em desenvolvimento e os desenvolvidos.
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Figura 3: Intensidade de uso da Internet em diferentes paises e regides
(Relatdrio sobre Desenvolvimento Humano, 2001).

The large circle represents world population.
Pie slices show regional shares of world
population.

Dark wedges show internet users.

United States

High income
OECD (end. US)

South Asia

Sub-saharan
Africa

&

Arab States (..-

Eastern Europe Latin America and
and the CIS . the Caribbean
East Asia and
the Pacific

Internet users
(as percentage of population)

1988 2000
United States 26.3 54.3
High income OECD (excl. US) 6.9 28.2
Latin America and the Caribbean 0.8 3.2
East Asia and the Pacific 0.5 2.3
Eastern Europe and CIS 0.8 3.9
Arab States 0.2 0.6
Sub-saharan - Africa 0.1 0.4
South Asia 0.04 04
World 2.4 4.7
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Figura 5: Distribuigdo dos indices disseminacgéo da TIC
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Tabela 5: indices de disseminagado da TIC

Table 5: Indexes of ICT diffusion

Internet users

(% of population)

Personal computers

per 100 population

Country 1991 1996 2001 | 1991 1996 2000
OECD Australia 1,1 3,3 3712 16 29 47
Austria 0,3 3,1 319 8 17 28
Belgium 0,0 3,0 28,0 10 22 34
Canada 0,6 6,7 43,5 13 25 39
Denmark 0,2 5,7 44,7 13 30 43
Finland 1.4 16,8 43,0 11 27 40
France 0,1 2,6 264 7 16 30
Germany 0,3 3,1 364 10 21 34
Ttaly 0,0 1,0 27,6 5 9 18
Japan 0,0 44 455 7 16 32
Netherlands 0,5 58 32,9 11 23 39
Norway 1,4 18,2 59,6 15 32 49
Sweden 1,2 9,1 51,6 13 29 51
Switzerland 1,2 4,6 40,4 11 34 50
UK 0,2 4,1 40,0 12 22 34
US 1,2 17,0 50,0 23 36 59
NICs Hong Kong 0,1 48 459 6 19 35
Korea 01 1,6 51,1 5 13 24
Taiwan 0,1 2,8 33,7 7 26 48
Singapore 0,2 8,2 36,3 4 10 22
Israel 0,2 2,1 23,1 7 16 25
Latin America Argentina 0,1 8,0 1 3 5
Brazil 0,0 05 46 0 2 5
Chile 0,7 20,0 2 4 8
Colombia 0,3 2,7 2 4
Mexico 0,0 0,2 3,5 1 3 6
Peru 0,3 115 2 4
Venezuela 03 53 1 3 5
Average World 0,3 1,4 11,0 5 7 10
OECD 0,6 6,8 39,9 12 24 39
NICs 0,1 3,9 38,0 6 17 31
Latin America 0,0 0,3 7,9 1 3 5
Standard deviation (World) 04 31 16.1 5 10 14

Source: Elaborations on UN Millennium indicators
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* Mercados financeiros

A liberaliza¢dao dos mercados financeiros foi, de fato, o fendmeno
mais marcante a deslanchar com impeto no ultimo quarto de século (cf.
Blundell-Wignall e Browne, 1991). Apenas para dar uma indicagdo da
ordem de grandeza, um dia de negocia¢do com divisas estrangeiras na
década de 1990 era, tipicamente, mais de cem vezes maior do que o
comércio mundial por ano (ver Eatwell, 1996). Em geral, as barreiras a
movimentacao do capital ruiram precipitadamente, com isso aumentan-
do também a volatilidade dos fluxos financeiros. Mesmo nesse caso,
porém, ¢ de se notar que a “globaliza¢do” ocorreu muito mais depressa
com respeito ao capital especulativo “quente”, de curto prazo, tendo um
impacto muito menor — se € que exerce algum — nas atividades de inves-
timento e produgao a longo prazo (como foi discutido em Ocampo, 2002,
a proposito da América Latina). Na verdade, uma conjectura plausivel é
que, em alguns paises, estas tltimas atividades tornaram-se mais margi-
nais e “nacionais”. Paralelamente, a poupanga e o investimento manti-
veram-se obstinadamente nacionais (com respeito ao chamado “enigma
de Feldstein-Horioka” e sua persisténcia, ver Feldstein e Horioka, 1980,
Obstfeld e Rogoft, 1996, e Eatwell, 1996).

* Arranjos institucionais

Com toda certeza, o atual regime “globalizado” de relagdes interna-
cionais e politicas esta ligado a difusdo — ou, em muitas situagoes, a
imposi¢ao violenta — de determinados arranjos institucionais, extraidos
de uma forma particular de capitalismo ocidental — o laissez-faire anglo-
saxdo — e que vao desde as bolsas de valores até os sistemas de direitos
de propriedade intelectual.’ Todavia, a disseminacdo desordenada de
alguns componentes do “modelo anglo-saxao” esta longe de haver pro-
duzido uma convergéncia internacional para um arquétipo institucional
unico, a despeito da violéncia com que ele € comumente imposto a co-
munidade internacional pelas organiza¢des que implementam o chama-
do “consenso de Washington” (para discussdes minuciosas, ver Berger
e Dore, 1996; Stiglitz, 2002; Krugman, 1999; Rodrik, 2002b).

5 Ver, entre outros, Coriat (2002) e Stiglitz (2002).
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4. Para além do “alarde da globalizacdo”:
sobre alguns ingredientes da equiparacao tecnoldgica

Em suma, se nossa interpretagao esta certa, a chamada “globalizacdao”
tem a ver, acima de tudo, com (a) a liberalizagdo internacional dos mo-
vimentos de capital e (b) a liberalizacao (bastante assimétrica) dos flu-
x0s de comércio, a0 mesmo tempo que surte efeitos bastante controver-
tidos sobre os padrdes internacionais de aprendizagem tecnologica e a
distribuicdo correlata das possibilidades de crescimento entre os paises.

Primeiro, ha que desfazer o mito de que a “globaliza¢ao” — no sentido
de maior integracao internacional — acompanha naturalmente a “conver-
géncia” ou a maior uniformidade das potencialidades tecnologicas. Como
foi mais extensamente discutido em Pavitt (1999 € 2002) e em Dosi, Orsenigo
e Sylos Labini (2002), o conhecimento, distinguindo-se da simples infor-
magao, tende a ser de transmissao muito lenta, uma vez que costuma incor-
porar-se em pessoas, organizagdes e redes locais especificas.

Segundo, num mundo caracterizado por multiplas formas de lucros
localizados crescentes, a maior integragdo pode levar a fenomenos de
diferenciagdo crescente, com o auto-refor¢o e o confinamento de deter-
minadas atividades produtivas, padroes de especializagdo e capacida-
des tecnologicas (ou falta delas).®

Dito de outra maneira, ¢ facil mostrar que um mundo que, em certo
nivel, torna-se cada vez mais integrado — mas nao (aproximadamente)
idéntico nas condigdes iniciais, nas institui¢cdes, capacidades
tecnologicas, mecanismos de interagdo econdmica etc. — pode ficar su-
jeito a varias formas de circulos virtuosos ou viciosos “locais”.

Terceiro, o impacto da maior integragdo tende a depender das for-
mas pelas quais ela ¢ implementada. A experiéncia de muitos paises
latino-americanos ¢ um bom exemplo disso. Quando os choques macro
(“globalizantes”) induzem repentinamente a uma sele¢do maior das em-
presas nacionais (especialmente na América Latina), ¢ freqliente a mor-
talidade macica das firmas acarretar uma aparente reducio da defasa-
gem de produtividade em relacdo a fronteira internacional. Mas isso
parece ser acompanhado —ao menos na América Latina — por aumentos
notaveis das taxas de desemprego (isto €, transi¢cdes de partes da forca

¢ Sobre essa questdo, numa bibliografia crescente, ver os argumentos complementares de
Arthur (1994), Dosi, Pavitt e Soete (1990), Krugman (1996), Antonelli (1995) e Cimoli (1988).
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de trabalho, como diz Joe Stiglitz, de estados de baixa produtividade
para situagdes de produtividade zero) e por uma acentuagao das restri-
¢oes do saldo da balanga comercial ao crescimento, o que constitui, por
sua vez, o efeito conjunto de uma elasticidade relativamente baixa das
exportagdes para o crescimento mundial e de uma elasticidade alta das
importagdes para o crescimento interno (cf. Cimoli e Correa, 2002).

Mas, se ndo ¢ a “globalizacdo”, quais sdo os ingredientes e processos
relativos e invariantes, se € que eles existem, que impulsionam a equipa-
racao tecnologica? Essa ndo ¢ uma pergunta que se possa responder mi-
nuciosamente num artigo curto. Basta mencionar que diversos estudos
apontaram determinadas combinagdes entre formas de organizagdo em-
presarial e arranjos institucionais como particularmente favorecedoras ou
nocivas para a acumulacdo tecnoldgica. De fato, a comparagao entre a
experiéncia dos paises do Extremo Oriente e da América Latina ¢ particu-
larmente reveladora (cf. Amsden, 1989 e 2002; Wade, 1990; Kim ¢ Nel-
son, 2000; Dosi, Freeman e Fabiani, 1994, entre outros). A Tabela 6 dra-
matiza algumas das diferengas mais notaveis entre essas varias dinamicas
comparativas. Em tltima instancia, o sucesso ou o fracasso parecem de-
pender das combinagdes de diferentes arranjos e politicas institucionais,
na medida em que elas afetam os processos de aprendizagem de individu-
os e organizagdes, por um lado, e os processos de selecdo (incluindo, €
claro, a competi¢ao no mercado), por outro.

Em linhas mais gerais, seria util dispor de uma taxonomia sobre os
niveis (ou seja, as variaveis de “controle” e “situacionais’) em que ope-
ram as medidas politicas. Certamente, a experiéncia histdrica mostra
uma grande variedade de combinagdes especificas de paises e setores
entre os tipos de politica ilustrados acima. Mas, ainda assim, emergem
algumas regularidades e trade offs sutis.

Primeiro, uma regularidade que tem prevalecido, desde a Europa e os
Estados Unidos do século XIX até os tempos contemporaneos, € a centralidade
dos orgaos publicos, tais como as universidades, e da politica publica na gera-
¢a0 e no estabelecimento de novos paradigmas tecnologicos (Dosi, 1982).

Segundo, e em termos correlatos, “muitas vezes, os incentivos nao
bastam”. Um papel crucial das politicas adotadas ¢ afetar a capacidade
dos agentes, em especial no caso precedente dos novos paradigmas
tecnologicos, mas também em todos os casos de equiparagcdo em que
nenhuma estrutura razoavel de incentivos seria suficiente para motivar
os agentes privados a superar grandes atrasos tecnoldgicos.
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Terceiro, a disciplina do mercado ¢ util, na medida em que extirpa as
empresas de baixo desempenho e recompensa as de alto desempenho
em populagdes particulares de firmas. Entretanto, nada garante que cho-
ques extremamente seletivos ndo venham a eliminar as proprias popula-
¢oes, em sua totalidade, com isso eliminando também qualquer possibi-
lidade futura de aprendizagem.

Tabela 6: Divergéncia dos Sistemas Nacionais de Inovacéo
e Producéao nas décadas de 1980 e 1990

Leste Asiatico

América Latina

Sistema de ensino em expansio, com alta

proporgao de estudos de engenharia.

Deterioracdo do sistema de ensino, com uma
produgéo proporcionalmente mais baixa de

engenheiros.

Rapido aumento das atividades cientificas e
técnicas no nivel empresarial, especialmente

em P&D.

Crescimento lento, estagnagdo ou declinio da
P&D em nivel empresarial e de outras

atividades de aprendizagem.

Integraco progressiva das atividades de
desenho industrial, marketing e pesquisa

dentro das empresas.

Redugdo da P&D ou declinio do marketing
empresarial diversificado (especialmente em

mercados estrangeiros).

Desenvolvimento de infra-estrutura sélida de

ciéncia e tecnologia.

Enfraquecimento da infra-estrutura de

ciéncia e tecnologia.

Forte influéncia dos modelos japoneses de

administra¢@o e organizagdo em redes.

Influéncia continua de modelos de

administracdo ultrapassados.

Alto nivel de investimentos.

Nivel geralmente menor de investimentos.

Investimento pesado nas telecomunicagdes

avangadas.

Lento desenvolvimento de telecomunicagdes

modernas.

Industria eletronica forte, com crescimento

acelerado e grandes exportacdes.

Industria eletronica fraca, com baixas

exportagoes.

Em linhas gerais, padrdes de especializagido
favorecedores de produtos com alta

elasticidade de renda.

Especializa¢do em produtos com baixa

elasticidade de renda.

Participagdo crescente em redes e acordos

internacionais sobre tecnologia.

Baixo nivel de participagdo em redes

internacionais de tecnologia.

Esforcos politicos sofisticados para fomentar
a aprendizagem tecnologica e generalizar a
busca de renda, mesmo em regimes de
prote¢do do mercado interno (até os anos

oitenta).

Da protegdo generalizada, com poucas
salvaguardas contra a falta de busca de
renda, para “regimes selvagens de
mercado”, com pouco incentivo a

aprendizagem.

Distribuigdo relativamente igualitaria da

renda.

Distribuigdo de renda muito desigual — e

cada vez mais desigual.
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Quarto, as medidas politicas — especialmente as voltadas para a equi-
paragdo tecnologica — costumam enfrentar a necessidade de equilibrar
as medidas que visam a constru¢ao da capacidade (e também a protegao
do “aprendiz nascente”) com mecanismos que reprimam a inércia e pro-
movam a busca de renda. Por exemplo, estes ultimos s3o um dos princi-
pais elementos ausentes na antiga experiéncia latino-americana de subs-
tituicdo de importagdes, ao passo que as primeiras sdo o que falta em
muitas politicas mais recentes de “liberaliza¢do”.

CAMPOS DE INTERVENCAO POLITICA MEDIDAS POLITICAS

(i) Oportunidades tecnologicas. Medidas voltadas para a ciéncia, ensino de
pos-graduagio, projetos tecnologicos “de

ponta”.

(i1) Potencialidades tecnologicas. Politica mais abrangente de ensino e
formagdo, medidas que afetem o
conhecimento incorporado nas organizacdes,

politica de difusdo.

(iii) Incentivos e mecanismos de selecdo. Medidas que afetem, por exemplo, os
subsidios a P&D; a concorréncia e a
oposicao aos cartéis; a penetragdo no
mercado e a faléncia; a alocacdo de recursos
financeiros; os mercados de propriedade
empresarial, os direitos de propriedade
intelectual e, em linhas mais gerais, os

regimes de apropriagdo.

(iv) Arranjos institucionais para gerir a Medidas correspondentes as indicadas acima,
distribui¢do da informacdo e os padrdoes de  |abrangendo também, por exemplo, as regras
interagdo entre diferentes tipos de agentes do mercado de trabalho, arranjos intra-
(bancos, acionistas, dirigentes de empresas, |empresariais para o compartilhamento de

trabalhadores etc.). informagdes, mobilidade e controle etc.

(v) A identidade dos agentes, so  bretudo a |Da criagdo de empresas estatais para sua
natureza, estrutura, propriedade etc. das privatizagdo; de politicas de “defesa

empresas. nacional” para politicas que afetem os

investimentos das empresas multinacionais.
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5. Conclusoes

Entre os muitos inconvenientes dos padroes atuais de “globalizacio”,
um dos mais graves, a longo prazo, ¢ a perda de poder dos governos
nacionais e até de instituigdes supranacionais (como a Unido Européia)
sobre muitos dos instrumentos politicos que “fizeram o Ocidente enri-
quecer”, parafraseando Rosenberg e Birdzell (1987), e que, no passado,
também permitiram que alguns paises em desenvolvimento saissem da
armadilha da pobreza e entrassem no clube dos exploradores relativa-
mente ricos da rapida aprendizagem tecnolédgica. E desnecessario dizer
que também os mecanismos e graus de perda de poder sdo diferentes
nos varios lugares do mundo: em alguns casos, repetindo, trata-se de
um exemplo de pacotes impostos; noutros (ainda menos justificaveis!),
trata-se de dificuldades auto-infligidas, impulsionadas pelos talibas do
mercado. Todavia, essa faceta diruptiva da moda atual da “globalizagdo”
ainda ndo foi longe demais, felizmente. A formulacao politica ainda
tem muitos graus de liberdade inexplorados (o que se aplica, de manei-
ras diferentes, desde Brasilia at¢ Bruxelas ou Washington). Como ha
sinais de que a orgia do fanatismo pelo mercado vem-se esgotando, ¢
mais do que hora de comegarmos a concentrar a atengdo também em
normas politicas e instituigdes que fomentem a aprendizagem tecnologica
e sua disseminacao dentro e através dos paises. Em outras palavras, é
chegada a hora de se construir um “novo consenso”, que ponha em
destaque a exploracdo de formas de gestdo institucional que
compatibilizem a acumulagdo de conhecimentos ¢ sua exploragdo eco-
ndmica eficiente (a0 menos em parte) com os interesses dos agentes
movidos pelo lucro. Em tudo isso, muitas vezes, embora nem sempre, a
existéncia de mercados que funcionem bem tende a desempenhar um
papel central. Mas, como tem enfatizado repetidamente Joe Stiglitz,” o
mundo esta cheio de “falhas de mercado” (sobretudo a falha intrinseca
associada a qualquer geracdo de conhecimento puramente dirigida pelo
mercado). Portanto, eis uma idéia sensata: aprimoremos uma visao prag-
matica dos mercados internos e internacionais, vendo-os como uteis para
a consecug¢do de objetivos mais fundamentais — por exemplo, relativos
a produtividade, ao crescimento da renda, ao bem-estar social etc. —, e
ndo como objetivos em si mesmos.

7 Por exemplo, Stiglitz (1994).
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GLOBALIZACAO E DESENVOLVIMENTO
PERSPECTIVAS PARA AS NACOES EMERGENTES

Sanjaya Lall*

A competitividade é a chave do crescimento industrial e do desen-
volvimento num mundo globalizado. A “via mestra” para a
competitividade — que combina parcelas crescentes dos mercados
abertos com o aumento da renda e do emprego — envolve a constru-
¢do de um forte setor fabril, voltado para as exportagcoes. Por sua
vez, isso requer a capacidade de criar empresas que se liguem a
cadeias de valor global dinamicas e a aprimorar constantemente a
eficiéncia e as capacitagdes para enfrentar os salarios crescentes e
as mudangas tecnologicas. A estrutura do comércio e das cadeias
de valor globais vem-se modificando, sendo seus componentes mais
dindmicos os produtos de tecnologia intensiva e os sistemas de
produgdo integrados. As diferentes regioes tém enfrentado esse
panorama com graus variaveis de sucesso: algumas saem-se
espetacularmente bem, outras mal conseguem acompanhd-lo e
muitas estdo sendo marginalizadas. As explica¢oes dessas diferen-
¢as ndo estdo em quanto as economias se “abriram” para os fluxos
de comércio, investimento e tecnologia, mas em qudo bem se vincu-
laram aos sistemas globais e desenvolveram suas potencialidades
tecnologicas e outras para usar as novas tecnologias.

O contexto

A globalizagao vem mudando radicalmente o contexto do desenvol-
vimento econdmico, trazendo em seu bojo uma enorme promessa e tam-
bém graves riscos. Neste artigo, concentro-me no desenvolvimento eco-
ndmico e entendo a globalizagao no sentido de uma integragao crescen-
te das economias nacionais.

* Professor de Economia do Desenvolvimento, Universidade de Oxford.
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Que ¢ preciso para que os paises em desenvolvimento logrem éxito
num contexto globalizado? Numa palavra, competitividade. Faz muito
tempo que a competitividade internacional é considerada vital para as
economias industrializadas; com a globalizagdo, também vem-se tor-
nando crucial para os paises em desenvolvimento, que ficaram
longamente isolados dos mercados mundiais. Chegar a competitividade
¢ dificil e requer muito mais do que a simples “abertura” passiva para os
mercados livres. E algo que tem de ser construido, e esse ¢ um processo
complexo, exigente ¢ dispendioso (Organizacdo de Desenvolvimento
Industrial das Nac¢oes Unidas [UNIDO], 2002). Os paises industrializa-
dos também tém grande preocupagdo com ele, com a manutencao de
sua vantagem competitiva sobre os novos concorrentes, € sua preocupa-
cdo se revela no fluxo continuo de andlises da produtividade e da
competitividade.

Para os paises em desenvolvimento, o processo ¢ mais dificil e as
pressdes sdo correspondentemente maiores, embora um grande campo
do pensamento sugira que, com suas vantagens no custo da mao-de-
obra, tudo o que eles precisam fazer ¢ abrir-se para o comércio global e
os fluxos de investimento. Os dados mostram que essa ¢ uma visao de-
masiadamente simplista e mais tem levado a uma divergéncia crescente
do que a uma convergéncia. Neste artigo, ao lado dessa variacao, des-
crevo suas manifestagdes e suas causas.

As principais razdes da importancia crescente da competitividade
internacional sdo tecnologicas. O ritmo acelerado da inovacdo — com a
conseqiiente promessa de um vasto aumento da produtividade — torna
mais dispendioso isolar as economias do comércio e do investimento
internacionais. Como as novas tecnologias beneficiam todas as ativida-
des, comercializadas e ndo comercializadas, o acesso rapido a elas, sob
a forma de novos produtos, equipamentos e conhecimento, torna-se vital
para o bem-estar das nagdes. O isolamento dos mercados e tecnologias
globais ja ndo ¢ uma opg¢ao viavel para nenhum pais em desenvolvimen-
to. Além disso, ha um encurtamento da “distancia econdmica” — conse-
qiiéncia da mudanga tecnologica nas comunicagdes € nos transportes —
que reduz os custos de transagao e informagao e, com isso, for¢a as eco-
nomias a se aproximarem. A crescente capacidade empresarial de inte-
grar atividades muito dispersas, que também ¢ conseqiiéncia do encurta-
mento da distancia econdmica, permite que as cadeias produtivas se espa-
Ihem por distancias maiores e, desse modo, levem a uma integragao maior
de atividades, processos ou até fungdes especificas.
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A interacdo desses fatores tem causado mudancas significativas na
localizagdo da atividade produtiva nos varios paises e, portanto, levado
a novos padroes de comércio global e vantagens comparativas nacio-
nais. Ha um aumento continuo de atividades e fungdes que buscam lo-
cais mais eficientes em todo o globo, liderado sobretudo pelas empresas
multinacionais, mas também, em alguns casos, pelos revendedores va-
rejistas (Dicken, 1998). Assim, as cadeias globais de valor t€ém-se tor-
nado mais articuladas e recebido uma coordenagdo rigorosa, em especi-
al nas atividades tecnologicamente sofisticadas. Uma vez que essas ati-
vidades sofisticadas sdo os segmentos de comércio de crescimento mais
acelerado, a entrada nas atividades mais dinamicas, baseadas na
tecnologia, implica conectar-se com as cadeias dominadas pelas
corporacdes multinacionais.

A mobilidade crescente dos fatores produtivos, entretanto, nao sig-
nifica que eles se estejam disseminando uniformemente pelos paises de
custo baixo. Ao contrario, ha uma tendéncia cada vez maior — sobretu-
do nas atividades de tecnologia intensiva — para que os recursos moveis
se concentrem num punhado de locais. Em outras palavras, sdo poucos
os “lugares aderentes” nas “encostas escorregadias” da atividade
globalizada.' E, o que ¢ mais importante, essa “aderéncia” tende a au-
mentar com o tempo, em decorréncia de forcas cumulativas como a
capacitagdo (dependente da trajetoria), o desenvolvimento institucional e
da infra-estrutura, as economias de escala e de aglomeracdo e as
externalidades de rede. Além disso, a medida que os primeiros a se deslo-
car aumentam suas vantagens de localizagdo e a renda cresce, os atrativos
de seus mercados internos aumentam e reforgam sua tendéncia para os
fatores moveis. E por isso que, uma vez iniciado, o processo de divergén-
cia industrial aumenta cumulativamente; ¢ claro que, em algum momen-
to, ele pode ser revertido, se os custos aumentarem antes da produtivida-
de ou se houver um congestionamento indevido, mas esse estagio ainda
estd meio longe de ser atingido no mundo em desenvolvimento.

A globalizag¢ao da atividade economica, portanto, ndo reduz a ne-
cessidade de que as economias de baixos salarios se tornem competiti-
vas (em termos ndo salariais), muito pelo contrario. A medida que mais
locais com saldrios baixos competem pelos recursos moveis e que a
mudanga técnica desgasta a vantagem competitiva da mao-de-obra ndo

1 Nota da tradugdo: sticky places in the ‘slippery slopes’.

A Nova AcenpA MunpiaL — 107



especializada e barata per se, a qualidade das potencialidades e das ins-
tituigdes locais torna-se o determinante primordial da possibilidade de
atrair recursos externos. O mais importante ¢ que as cadeias de valor, glo-
bais e emergentes, ndo sdo fechadas. Em virtude da especializagao
crescente, os atores principais de cada cadeia de valor dependem cada
vez mais de fornecedores independentes de insumos, servigos e até
inovagdes, inclusive nas industrias de tecnologia intensiva altamente
concentradas. Em conseqiiéncia disso, ha um espago considerdvel para
que as empresas nacionais entrem nas cadeias globais de valor como
fornecedores e, em alguns casos, como atores independentes. Pela
mesma razdo, os fornecedores para clusters locais tornam-se mais
importantes como chamarizes para as corporagcdes multinacionais.
Assim, ha pressdes competitivas cada vez maiores no sentido de fo-
mentar aglomerados locais eficientes.

Até aqui, enfatizei os fatores tecnologicos externos e outros no au-
mento da importancia da competitividade internacional para os paises
em desenvolvimento. Mas as pressdes competitivas crescentes sdo tam-
bém conseqiiéncia de uma liberalizagdo politica deliberada. Ao mesmo
tempo, as proprias tendéncias politicas refletem as realidades
tecnologicas — o reconhecimento de que a Uinica maneira de os paises
pobres se beneficiarem dos novos conhecimentos produtivos, atingirem
grandes mercados e participarem da “mudanga global” da atividade pro-
dutiva é serem mais abertos. A meu ver, nao ha outra maneira de chegar
ao desenvolvimento industrial sendo participar da dindmica da
globalizagao.

Ser “mais aberto”, entretanto, ndo significa confiar inteiramente no
livre mercado. O sucesso competitivo, numa economia global norteada pela
inovagao, requer fortes potencialidades locais, ¢ o desenvolvimento das
potencialidades enfrenta numerosas falhas institucionais e de mercado. As
forgas do livre mercado ndo conseguem promoveé-lo. Nao conseguem fazer
uma alocagdo otima de recursos, facilitar as mudancas estruturais e dinami-
zar a competitividade em economias com mercados ¢ instituigoes ausentes
ou sumamente deficientes e com problemas macicos de coordenagao. Res-
ta um marcante papel estratégico para os governos dotados de iniciativa.
Esse papel ¢ ainda mais intenso com a abertura dos mercados e a mobilida-
de crescente dos fatores produtivos. Mas ¢ muito diferente do papel tradici-
onal assumido pelos governos durante a época da substituicao de importa-
¢des, quando as intervengdes politicas ndo eram guiadas para superar as
falhas institucionais e de mercado para construir capacitagdes internacio-
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nalmente competitivas. Agora, elas tém que abordar especificamente essas
falhas e tentar ganhar acesso a mercados e tecnologias globais. Ha muitas
maneiras de fazé-lo de modo eficiente, como mostra a experiéncia do Leste
Asiatico (Lall, 1996, 2001), porém falaremos disso mais adiante.

Mudangas estruturais na economia global

O rapido progresso tecnologico tem causado mudangas significati-
vas a longo prazo na estrutura da atividade industrial. As atividades com
maior “intensidade tecnologica” — as que tém gastos superiores a média
com a P&D — tendem a crescer mais depressa do que outras. Embora toda
atividade se sirva das novas tecnologias, as diferengas no potencial inova-
dor, na velocidade de aplicagdo das novas inovagdes e os diferentes indi-
ces de expansdo da demanda afetam as taxas de crescimento relativo.(V)C
relativas de crescimento Os dados da Tabela 1, extraidos da Fundagdo
Nacional de Ciéncias (NSF, 1999), mostram que, no mundo inteiro, as
atividades de “alta tecnologia” estdo-se expandindo muito mais depressa
na producdo e no comércio do que noutras atividades manufatureiras.
Observe-se também que o comércio tem crescido com muito mais rapi-
dez que a producao, o que aponta para a globaliza¢do de todas as econo-
mias. Os 68 paises da amostra da NSF respondem, em conjunto, por
mais de 95% da producao industrial mundial.

As atividades industriais de tecnologia intensiva ndo apenas lideram
em termos de dinamismo, como, em geral, também oferecem um poten-
cial maior de aprendizagem e um maior transbordamento (spillover) de
beneficios para outras atividades. Isso tem implicagcdes importantes para
os paises em desenvolvimento. Primeiro vem o argumento da “posi¢ao
no mercado”. O pais que quiser situar sua producao e suas exportagdes
nos mercados que crescem mais depressa tera que passar para ativida-
des com uso intensivo da tecnologia e atualizar sua estrutura tecnoldgica.
Segundo, os paises que quiserem aprofundar o desenvolvimento
tecnologico e lucrar com os efeitos de transbordamento da aprendiza-
gem em setores tecnologicamente de ponta também terdo que se con-
centrar nas atividades intensivas em tecnologia. Terceiro, os que quise-
rem participar dos segmentos mais dinamicos do comércio mundial —
os sistemas internacionais de produgdo das companhias transnacionais
— terdo que desenvolver suas capacitacdes para atividades intensivas
em tecnologia. Poderdo ingressar no estagio de montagem, porém, mais
tarde, precisardo aprimorar sua posi¢ao dentro do sistema, passando para
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Tabela 1: Taxas de crescimento da industria de alta tecnologia e outras,
1985-1997 (percentagens)

Producao total Todas as Producao de Exportacoes

exportacdes alta tecn. de alta tecn.
68 paises 7,30 5,90 10,80 12,70
China 11,70 20,50 14,90 30,20
Coréia 10,20 10,60 15,40 18,70
Cingapura 8,00 15,00 13,10 21,70
Taiwan 4,70 12,00 11,60 18,90
Hong Kong -0,20 13,50 3,50 18,10
EUA 2,90 8,80 4,70 10,10
Alemanha 2,20 4,10 3,80 5.80
Reino Unido 1,70 6,30 3,30 8,00
Japdo 1,70 2,40 5,20 4.40
Franca 1,20 5,80 3,60 10,80

Fonte: NSF (1999).

as atividades de fabricagdo, concepcao de projetos, desenvolvimento e
servicos regionais.

Agora, consideremos os padrdes tecnoldgicos detalhados das ex-
portagdes, divididas entre produtos primarios e manufaturados, subdi-
vidindo-se estes ultimos em quatro categorias, a saber: produtos base-
ados em recursos naturais [RN]; de baixa tecnologia [BT] (como pro-
dutos téxteis, artigos de vestuario, calcados, produtos com engenharia
simples); de média tecnologia [MT] (maquinas industriais, automo-
veis, produtos quimicos etc.); e de alta tecnologia [AT] (onde a ICT
aparece como uma subcategoria). O grupo de tecnologia média € o
maior — o coragdo da industria pesada —, mas o de alta tecnologia, com
apenas 18 produtos no nivel SITC de trés digitos, vem liderando o
comércio mundial e, dentro de pouco tempo, podera ser a maior cate-
goria isolada.
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Tabela 2: Estrutura das exportagdes mundiais, 1985-2000
(em milhdes de ddlares e percentagens)

Taxa

anual de Distrib. Distrib.

Produtos 1985 2000 cresc. 1985 2000
Todos os setores 1.703.582.494 5,534,008,649  8.17% 100% 100%
Produtos Primarios 394.190.554 684,751,141 3.75% 23.1% 12.4%
Produtos Manufaturados 1.252.573.675 4.620.266.770 9,09%  73,5% 83,5%
Baseados em recursos naturais 330.863.869 863.503.545 6,60% 19.4% 15,6%
De Baixa Tecnologia 241.796.065  862,998.972 8,85%  14,2% 15,6%
De Média Tecnologia 485.784.011 1.639.871.870 8,45%  28,5% 29,6%
De Alta Tecnologia 198.029.682 1.269.587.194 13,19% 11,6% 22,9%
(dentre eles, ICT) 90.151.843  773.119.244  15,40% 5,3% 14,0%

Fonte: Calculos do UNCTAD, baseados no banco de dados Comtrade da ONU, usando a classificagao
elaborada por Lall (2001).

A Tabela 2 mostra os indices de crescimento do periodo 1985-2000.
Os produtos primarios foram os de crescimento mais lento e cortaram
quase pela metade sua parcela do total de exportagdes. Em seguida vie-
ram os produtos manufaturados baseados em recursos naturais. Os pro-
dutos de tecnologia baixa e média cresceram mais ou menos no mesmo
ritmo e ambos aumentaram ligeiramente sua parcela do mercado (num
calculo mais detalhado, que ndo ¢é exibido aqui, os produtos de média
tecnologia cresceram mais depressa que os de baixa tecnologia depois
de 1995). O grupo de crescimento mais rapido foi o dos produtos de alta
tecnologia. No inicio do periodo, em 1985, os 18 produtos de alta
tecnologia abrangiam cerca de 10% do total do comércio mundial; em
1998, respondiam por quase 1/4. No ritmo atual, esse pequeno niimero
de produtos (no nivel de 3 digitos do SITC, rev. 2 — a classificagao aqui
empregada —, ha 45 produtos primarios, 65 baseados em recursos natu-
rais, 44 de baixa tecnologia e 58 de média tecnologia) logo respondera
pela maior parte das exportacdes. Dentre os 20 produtos que cresceram
mais depressa no comércio mundial (com valor de exportacao igual ou
superior a 5 bilhdes de ddlares) no periodo de 1990-2000, os cinco lide-
res foram todos de alta tecnologia. Deles, quatro sdo produtos eletro-
eletronicos e um ¢ farmacéutico.
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Em termos de fracdo do mercado, os produtos primarios vém per-
dendo terreno sistematicamente desde 1976. Dentre os produtos manu-
faturados, os baseados em recursos naturais perderam terreno a partir
do inicio dos anos oitenta, os de baixa tecnologia, desde 1993, e os de
média tecnologia, desde 1998 (Figura 1). O {inico grupo a aumentar
sistematicamente sua fragdo do mercado foi o dos produtos de alta
tecnologia. Embora esses dados possam ndo captar as tendéncias reais a
longo prazo, eles sugerem que a conclusdo anteriormente extraida so-
bre o dinamismo dos produtos de tecnologia intensiva ¢ bem fundada.

Figura 1: Parcelas dos produtos manufaturados nas exportagdes
mundiais, conforme o nivel de tecnologia (%)

Figure 1: Shares of manufactured products in world exports by technology (%)
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A competitividade nos paises em desenvolvimento

Os paises em desenvolvimento sao um grupo que vem-se saindo bas-
tante bem nesse quadro dindmico das exportagdes. Para comecgar, o to-
tal de suas exportagdes de produtos manufaturados tem crescido mais
depressa que o dos paises desenvolvidos. Isso ¢ esperavel, uma vez que
eles partiram de uma base inferior. Entretanto, os padrdes tecnoldgicos
de seu crescimento sdo interessantes e um tanto inesperados. Os paises
em desenvolvimento cresceram mais devagar do que os desenvolvidos
nos produtos primarios e nos manufaturados com base em recursos na-
turais (Figura 2), presumivelmente em virtude da aplicagcdo mais rapida
da nova tecnologia ou por causa das barreiras e subsidios comerciais do
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mundo industrializado. Nos outros produtos manufaturados, sua vanta-
gem em relagdo aos paises industrializados aumentou conforme os ni-
veis tecnologicos. A primeira vista, esse é um resultado contrario & in-
tuicdo: a teoria nos levaria a esperar que os paises em desenvolvimento
crescessem mais depressa que os paises desenvolvidos nos produtos de
baixa tecnologia, menos nos de média tecnologia e menos ainda nos de
alta tecnologia. Os dados mostram exatamente o inverso. Além disso,
ndo sdo apenas as taxas de crescimento que exibem essa tendéncia (cau-
sada, digamos, pela pequena base de produtos de alta tecnologia); os
valores implicados também sdo enormes. As exportagdes de alta
tecnologia sao hoje o maior componente isolado das exportagdes de
produtos manufaturados dos paises em desenvolvimento. Em 2000, com
um valor de 445 bilhoes de dodlares, elas superaram em US$ 60 bilhoes
as exportagdes primarias dos paises em desenvolvimento, em US$ 210
bilhdes as exportagdes de manufaturados baseados em recursos natu-
rais, em US$ 39 bilhoes as de produtos de baixa tecnologia e em US$
140 bilhdes as de produtos de média tecnologia.

Figura 2: Taxas de aumento anual das exportagdes dos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, 1985-2000 (%)

Figure 2: Annual growth rates of exports by developed and developing countries, 1985-2000
( Percentage )
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Esse padrao sugere que os paises em desenvolvimento vém-se sain-
do muito bem com a globalizagdo, aumentando sua competitividade geral
e também passando rapidamente para as exportacdes dindmicas, basea-
das na tecnologia. Infelizmente, essa ¢ uma verdade apenas parcial. O
dinamismo e o sucesso nas exportagdes de tecnologia intensiva sao al-
tamente concentrados, tanto por regido quanto por pais. Além disso, a
profundidade e o “enraizamento” locais das atividades de alta tecnologia
variam enormemente entre os exportadores de sucesso; os que tém raizes
pouco profundas poderdo ter dificuldade de sustentar seu recente au-
mento da producdao competitiva. Consideremos, em primeiro lugar, a
concentracdo no nivel regional (Figura 3).

Figura 3: Parcelas regionais das exportagdes de
produtos manufaturados dos paises em desenvolvimento, 1998

Figure 3: Regional shares of developing country manufactures exports, 1998
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. Asia

O Leste Asiatico responde agora por cerca de 75% do total de expor-
tagoes de produtos manufaturados e cerca de 90% das exportacdes de pro-
dutos de alta tecnologia. E mais, seu predominio aumentou em praticamen-
te todas as categorias desde 1985. No extremo oposto, a Africa sub-saariana
(mesmo incluindo a Africa do Sul, que responde por mais de 40% de sua
producao industrial e mais ainda de suas exportagcdes de manufaturados) €
fraquissima e vem perdendo suas pequenas parcelas ao longo do tempo.
Sua quase completa falta de exportacdes de produtos de alta tecnologia ¢
um sinal de sua marginalizagdo na dindmica do comércio mundial. A Asia
Meridional se sai bem nos produtos de baixa tecnologia, basicamente arti-
gos de vestuario, mas tem um desempenho extremamente fraco nas outras
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categorias (note-se que esses dados excluem as exportagdes indianas de
programas de computador, que nao sdo captadas por eles).

A América Latina e o Caribe (ALC) aparecem duas vezes: ALC 1 inclui
0 México, enquanto ALC 2 o exclui. A razdo dessa distingao ¢ o efeito
maci¢o do NAFTA sobre as exportagoes, ja que ele deu ao México um
acesso privilegiado aos mercados norte-americano e canadense. Sem essa
grande “distor¢ao” comercial, a ALC 2 tem um desempenho bem fraco em
termos dos produtos dindmicos do comércio mundial — surpreendente, em
vista do tamanho e da tradi¢ao industrial do Brasil, da Argentina e do Chile.
No México, em contraste, a atividade de montagem das maquiladoras e
noutras areas, voltada para o mercado norte-americano, tem impulsionado
as exportagoes de produtos de média tecnologia, como os automoveis, €
de alta tecnologia, como os produtos eletronicos.

Agora, consideremos a concentra¢do no nivel dos paises. A Figura 4
mostra os dez maiores exportadores de manufaturados do mundo em
desenvolvimento nos anos de 1985, 1998 e 2000. Essas nag¢des respon-
dem agora por mais de 80% das exportacdes dos paises em desenvolvi-
mento e sua dominag@o tem aumentado no correr do tempo. Os niveis
de concentracdo sobem conforme os niveis de tecnologia, atingindo seu
pico nos produtos de tecnologia intensiva. Portanto, a liberalizacdo e a
globalizagdo estdo levando a um aumento, ¢ ndo a uma reducao, das
barreiras ao ingresso de novos competidores nas atividades avangadas.

Figura 4: Exportacdes de produtos manufaturados dos dez principais
paises em desenvolvimento, 1985, 1998 e 2000 (em milhdes de dolares)
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ndice de “desempenho industrial competitivo” (DIC) da Unido

Agora, examinemos o desempenho industrial competitivo no nivel regio-
nal.' Esta se¢ao baseia-se no novo indice DIC da UNIDO, que se concentra
na capacidade nacional de produzir competitivamente artigos manufatura-

dos.

Uma vez que nenhum indicador isolado € capaz de captar todas as di-

mensdes relevantes da produgdo competitiva, o indice de desempenho ¢é
construido a partir de quatro componentes sobre os quais se dispde de dados:

VAM: O indicador basico do desempenho industrial € o valor (em
dolares) do valor agregado de manufaturados (VAM) per capita
em cada pais. O VAM ¢ deflacionado pela populacdo para levar em
conta o tamanho do pais.

Exportagoes de produtos manufaturados: As exportagoes de manu-
faturados per capita levam em conta a competitividade da atividade
industrial. Se toda a producao industrial ficasse plena e igualmente
exposta a concorréncia internacional, o VAM captaria automatica-
mente o elemento competitivo. Mas isso ndo acontece. A politica
comercial e outras limitam a exposi¢ao da industria nacional a com-
peticdo internacional. O mesmo ¢ feito por certas barreiras “natu-
rais” ao comércio, como o custo elevado do transporte, o acesso aos
recursos naturais, as diferengas de gosto, as variagdes juridicas e
institucionais e as defasagens na informagdo. A producao para o
mercado interno (particularmente nos paises com grandes mercados,
ou com uma politica vigorosa de substituicdo de importagdes) en-
frenta uma concorréncia menos intensa do que a voltada para a ex-
portacdo. A medida referente a exportagdo ajuda a superar parte des-
sa lacuna, indicando quao competitiva ¢ a atividade industrial num
conjunto de mercados. Essa variavel também capta outro aspecto
importante do desempenho industrial. Ela mostra a capacidade da
industria nacional de se¢ manter atualizada em termos das mudancas
técnicas, pelo menos no tocante aos produtos exportados: as expor-
tacOes podem ser usadas para demonstrar se os produtores estdo usan-
do tecnologias competitivas (isto €, modernas). Isso ¢ importante
porque as medidas de tecnologia abaixo ndo captam o aprimoramen-
to tecnolégico dentro de grandes grupos de produtos; o indicador
das exportacdes compensa parcialmente essa incapacidade.

! Esse indice foi preparado pelo autor para a UNIDO (2002), com a colaboragdo de
Manuel Albaladejo.
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* Estrutura tecnologica do VAM: A fragdo das atividades de média e
alta tecnologia no VAM (MAT) é o terceiro componente do indice
DIC. Quanto mais alta a parcela do MAT — quando mais complexa
a estrutura industrial em termos tecnologicos —, melhor se conside-
ra ser o desempenho industrial competitivo, € ndo apenas porque o
desenvolvimento industrial geralmente acarreta uma melhora em
relacdo as atividades de baixa tecnologia e baseadas em recursos
naturais, mas também porque as estruturas intensivas em tecnologia
sao estruturalmente melhores para o crescimento, o desenvolvimen-
to ou a competitividade.? Em virtude da natureza da aprendizagem,
que ¢ lenta, incremental e dependente da trajetdria, a mudanca estru-
tural ndo ¢ automatica nem facil; por isso, as estruturas com ativida-
des mais complexas sdo consideradas “melhores”. Isso constitui uma
simplificagdo, ¢ claro. Muitas industrias de baixa tecnologia e calca-
das em recursos naturais podem ter surtos de crescimento rapido.
Algumas atividades isoladas dentro delas podem ter segmentos de
alta tecnologia. Mesmo admitindo tudo isso, a medida referente a
complexidade tecnologica oferece informagdes proveitosas sobre a
capacidade de sustentacdo do crescimento nos varios paises.

* Estrutura tecnologica das exportagoes de manufaturados: argumen-
tos semelhantes aos relativos a complexidade tecnologica aplicam-
se as estruturas de exportacdo, levando ao componente final do
DIC: a parcela dos produtos de média e alta tecnologia (MAT) nos
produtos de exportacdo manufaturados. E til examinar separada-
mente as estruturas de exportacao e as estruturas de VAM, porque,
em algumas situacdes, as duas diferem significativamente. No mun-
do em desenvolvimento, por exemplo, as grandes economias de
substitui¢do de importagdes tendem a ter estruturas mais comple-
xas de VAM que de exportagdo.

Os valores de cada variavel foram padronizados na amostra, indo de
zero (pior desempenho) a um (melhor desempenho). O indice final ¢ a

2 As estruturas tecnologicamente complexas oferecem um potencial maior de aprendizagem
e se prestam melhor ao aumento sustentado da produtividade no correr do tempo (gragas ao
maior potencial de aplicacdo de novos conhecimentos cientificos). Muitas t€ém maiores bene-
ficios de transbordamento (spillover), especialmente as que se encontram em atividades do
tipo ‘hub’, que disseminam a tecnologia por atividades diferentes. As atividades de alta
tecnologia t€ém melhores perspectivas de crescimento na producgio e na comercializagdo e sdo
as areas freqiientadas pelos sistemas de produgio internacionais dindmicos.
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média dos quatro valores padronizados. Nao se atribuiu peso a nenhum
dos componentes, ja que nao ha razio a priori para atribuir pesos dife-
rentes. Todavia, os resultados s3o mostrados passo a passo, para que
fique claro o efeito de cada componente na classificagao.

O valor médio do indice DIC de cada regido ¢ mostrado na Figura 5
(note-se que, como o DIC ndo € uma participagdo relativa, pode elevar-
se em todas as regides). Os paises industrializados melhoram seu de-
sempenho e, como ndo ¢ de admirar, conservam uma dianteira signifi-
cativa em relacdo ao resto do mundo. No mundo em desenvolvimento,
o Leste Asidtico, com ou sem a China (L. Asiatico 1 e 2, respectivamen-
te), tem, de longe, os paises com melhores desempenhos, tanto em ter-
mos de seus niveis absolutos do indice quanto em termos de melhoria
ao longo do tempo. Com o México, a América Latina mostra uma certa
melhora no desempenho, mas permanece quase estagnada sem ele.

Figura 5: indice DIC da UNIDO, por regido

Figure 5: UNIDO CIP index by region
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O Brasil sai perdendo nesse indice, ao longo do tempo: em 185, ficou
em 27° lugar entre 80 paises e liderou a regido da América Latina e Caribe,
logo a frente do México, situado em 28° lugar. Em 1998, havia caido para o
33°, enquanto o México subiu para o 23°. No mundo em desenvolvimento,
o Brasil também fica atras de tigres asiaticos como Cingapura (que ¢ lider
mundial), Taiwan, Coréia, Malésia, Filipinas, Hong Kong e Tailandia.
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Observem-se dois aspectos do indice DIC. primeiro, ha uma estabi-
lidade consideravel nas posi¢oes do DIC nos anos de 1985 e 1998. O
coeficiente de correlacgdo entre os dois valores do indice nesses anos ¢ 0,94,
o que sugere que o desempenho reflete processos lentos e incrementais.
Segundo, mesmo assim é possivel haver saltos nas posigoes. Ao longo do
periodo, 22 paises trocaram de posi¢ao por dez ou mais colocagdes. Os
paises proximos do topo e da base tendem a ser relativamente estaveis,
enquanto os da faixa intermedidria sdo mais moveis.

A principal causa dos grandes saltos para cima entre 1985 e 1998 foi
a participagdo crescente em redes globais de produg¢do, que elevou acen-
tuadamente a parcela de produtos complexos nas exportagoes (¢ no VAM,
num prazo mais longo). Nos 40 paises da faixa superior, as melhoras
mais notaveis ocorreram na Irlanda, Filipinas, China, Tailandia, Malasia,
Costa Rica e Hungria, com o México, a Coréia, Formosa e Cingapura
vindo logo atras.

Todavia, existem modos diferentes de participagdo nas redes glo-
bais. Dois paises, a Coréia e Formosa, participaram nao por aumentos
significativos da presenca de corpora¢des multinacionais na atividade
de exportacdo, mas por acordos ndo eqiiitativos como a FEO (fabrica-
cdo de equipamentos originais), a subcontratagdo para os compradores
e, ¢ claro, a cria¢do de canais diretos de exportacdo. Isso acarretou um
desenvolvimento macico das potencialidades tecnoldgicas e outras por
parte das empresas locais, sustentado por uma ampla intervengdo go-
vernamental em todos os mercados, inclusive a promocao seletiva da
industria nascente.

Os outros paises bem-sucedidos basearam-se mais intensamente no
IED (ver adiante), mas com subestratégias diferentes. Cingapura, por
exemplo, apoiou-se macigamente na politica industrial de visar e atrair
as empresas multinacionais de alta tecnologia, criar qualificacdes e ins-
tituigdes locais e desenvolver a infra-estrutura especializada. Como re-
sultado, moveu-se para o topo da escada tecnologica e agora vem to-
mando como alvo a P&D e as atividades de servigos de alto valor das
corporacdes multinacionais.

A Malasia, a Tailandia, a Indonésia e as Filipinas tomaram menos
medidas proativas quanto ao IED e ao desenvolvimento de qualifica-
¢oes e institui¢des locais (embora tenham usado de outras maneiras a
politica industrial). Como resultado, estdo muito abaixo de Cingapura
no espectro tecnoldgico. Todavia, t€m hoje uma aguda consciéncia da
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necessidade de aprimorar as potencialidades e as redes de fornecedores
para preservar a vantagem competitiva, a medida que os salarios sobem
e surgem competidores mais baratos. Como veremos mais adiante, suas
potencialidades ficaram bem atras das da Coréia e Formosa.

A China ¢ um caso a parte, em virtude de suas dimensdes, sua tradi-
cdo industrial, seu contexto politico e suas ligacdes étnicas. Ela pode
combinar componentes de todas as outras estratégias bem-sucedidas com
seu proprio conjunto de politicas, a fim de reestruturar e desenvolver as
empresas nacionais, grandes e pequenas (Nolan, 2001). Embora sua base
de qualificagdes e esfor¢o tecnologico seja pequena, segundo os pa-
drdes internacionais, ela teve base suficiente para causar um aumento
espetacular das exportagdes em todo o espectro tecnoldgico. E vem cons-
truindo rapidamente sua base de capacitagdo, a0 mesmo tempo que in-
troduz sua capacidade humana “excedente” em atividades industriais
modernas, o que sugere que esse impulso ainda terd um caminho consi-
deravel pela frente.

Nenhum desses paises dinamicos conforma-se ao modelo “ideal”
propagado pelo Consenso de Washington. Os que aprimoraram mais
depressa suas capacitacdes transgrediram praticamente todas as regras
do manual neoclassico, usando a intervengdo seletiva na maioria dos
mercados, a fim de orientar a alocagdo de recursos, desenvolver as
potencialidades nacionais e dinamizar a vantagem comparativa. Sao suas
estratégias que compdem o molde em que outros paises subdesenvolvi-
dos terdo de basear suas estratégias industriais para desenvolver a
competitividade no mundo de hoje.

Principais exportadores conforme as categorias tecnolégicas

Os quatro graficos a seguir mostram alguns dados que talvez sejam
de interesse: os paises de melhor desempenho, no mundo desenvolvido,
em cada categoria tecnologica de produtos manufaturados exportados
durante 1985-2000. O aspecto mais notavel dos graficos ¢ a explosao
de exportacdes da China em todas as categorias, o que desmente a im-
pressdo inicial de que ela € sobretudo um exportador de produtos sim-
ples, de mao-de-obra intensiva. Na verdade, suas exportagcdes abran-
gem todo o espectro da complexidade tecnoldgica.

O Brasil figura em todos os graficos, mas ndo tem um desempenho
expressivo. Seu melhor resultado € nos produtos baseados em recursos natu-
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baseados em recursos naturais (em milhdes de dolares)

Figura 6: Principais exportadores de manufaturados
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Figura 7: Principais exportadores de produtos manufaturados de
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Figura 8: Principais exportadores de produtos manufaturados de
média tecnologia (em milhdes de ddlares)

Figure 8: Leading exporters of MT manufactures ($ m.)
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Figura 9: Principais exportadores de produtos manufaturados de
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rais e nos de média tecnologia, porém, nestes Gltimos (area em que o pais €
um ator importante, gragas a sua industria automobilistica), seu desempenho
empalidece em comparagdo com o México e os lideres do Leste Asiatico.
Nos produtos de alta tecnologia, seu desempenho ¢ realmente muito
decepcionante (e seria ainda pior, ndo fossem as exportagoes de acronaves da
Embraer). Sua especializagdo em produtos baseados em recursos naturais,
apesar de cada vez mais caracteristica da América Latina apos a liberalizac@o,
ndo € um bom pressagio para o dinamismo competitivo a longo prazo.

Impulsionadores estruturais da competitividade

Examinemos agora alguns dados sobre os impulsionadores estrutu-
rais da competitividade. A titulo de pontos de referéncia, no relatorio da
UNIDO eles foram considerados como sendo: IED, qualificagdes, P&D
nacionais, sistema de licenciamento e de patentes, e infra-estrutura fisi-
ca. Obviamente, essa ndo ¢ uma “explicagdo” completa do desempenho
industrial, uma vez que deixa de fora a accountability, as institui¢des, a
governance e outros fatores dificeis de quantificar num grande nimero
de paises. Nao obstante, ela fornece um quadro plausivel dos fatores
estruturais que entram no sucesso industrial, e os “impulsionadores”
correlacionam-se muito bem com o desempenho tal como medido acima.

O primeiro impulsionador ¢ o investimento externo direto (IED). A
Figura 10 o apresenta como uma percentagem do investimento interno

Figura 10: Investimento externo direto como
% do investimento interno bruto, 1997
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bruto em 1997 (porém o quadro € mais ou menos 0 mesmo a prazo mais
longo). A confianca no IED varia marcantemente entre as novas econo-
mias industrializadas, como foi observado, havendo uma dependéncia
muito alta na Malésia e Cingapura, no Leste Asiatico, e na maior parte da
América Latina. H4 uma baixa dependéncia dele na Coréia do Sul e em
Taipei, na China, que restringiram deliberadamente a entrada de IED a
fim de aprimorar sua capacidade de inovagdo. Isso sugere um trade-off’
entre o aprofundamento das potencialidades tecnoldgicas e a dependén-
cia da tecnologia ja pronta das corporacdes transnacionais (CTNs).

Que dizer do papel do IED no desempenho nas exportagdes? Os
dados sdo escassos, mas a Figura 11 mostra algumas estimativas da par-
cela recente das corporagdes multinacionais nas exportagdes nacionais.
A Figura 12 mostra o papel das multinacionais nas atividades locais de
pesquisa e desenvolvimento.

Figura 11: Parcela das empresas multinacionais nas
exportacdes mais recentes
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Figura 12: Parcela das filiais estrangeiras na pesquisa e desenvolvimento
(c. 1996-1998)
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Um fator vital a ser assinalado com respeito a América Latina é que
boa parte do IED recente, com a grande exce¢do do México e da Costa
Rica, ndo foi para a fabricacdo voltada para as exportagdes, mas para
atividades e servigos baseados em recursos naturais. Isso significa que a
regido ndo se integrou em cadeias de valor dinamicas, e seu atraso na
eletrOnica ¢ particularmente notavel. Como as firmas locais ndo conse-
guem empreender um esfor¢o independente para se tornarem competi-
tivas nas atividades de alta tecnologia, isso deu a regido uma estrutura
de exportacao de baixo crescimento, com menores beneficios de “trans-
bordamento” (spillovers) e de aprendizagem, comparada ao Leste Asi-
atico. Um grande trampolim para a estratégia futura para lidar com a
globalizagdo tem que consistir em destinar o IED voltado para as expor-
tacOes a atividades intensivas em tecnologia. Contudo, dados os salari-
os relativamente elevados, isso requer um capital humano melhor, para
o qual nos voltamos agora.

Consideremos o capital humano. Ha grandes disparidades na base
de qualificacdes em que os paises t€m que competir nos mercados glo-
bais baseados na tecnologia. Os numeros constituem apenas uma indi-
cacdo grosseira da formacgdo dessas qualificagdes, ja que se referem
apenas a matricula formal em escolas e universidades, ignorando a qua-
lidade e outras diferengas da educacdo fornecida. Mas esses sdo os tni-
cos dados comparativos disponiveis € servem para mostrar a forma ge-
ral da formagdo de qualificacdes. O foco aqui recai nas qualificagdes

A Nova AGenpA MuNDIAL — 125



técnicas de alto nivel, tais como medidas pelas matriculas de nivel supe-
rior em disciplinas técnicas essenciais (ciéncia pura, matematica e en-
genharia e informatica) como percentagem da populacdo. A analise es-
tatistica mostra que essa medida ¢ a melhor variavel do capital humano
para explicar o dinamismo nas exportagoes (Figura 13).

Figura 13: Matricula de nivel superior em disciplinas técnicas
como % da populagdo, 1995

Figure 13: Tertiary enrolments in technical subjects as % population, 1995
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Notas: Tigres Asiaticos = Hong Kong, China, Cingapura, Coréia, Formosa;
Novos Tigres = Malasia, Filipinas, Tailandia, Indonésia;
OCDE = Organizagéo de Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (pai-
ses industrializados);
AfSS = Africa subsaariana.

O dado mais impressionante nesse grafico ¢ a enorme lideranca assumi-
da pelos quatro Tigres Asiaticos maduros (Hong Kong, Coréia do Sul, For-
mosa e Cingapura), ultrapassando até mesmo os paises industrializados.
Eles estdo a frente dos “Novos Tigres” (Malésia, Filipinas, Tailandia e
Indonésia) e das principais poténcias industriais da América Latina (Argen-
tina, Brasil e México) com margem ainda maior. A Africa sub-saariana é a
mais atrasada na criacdo de qualificagdes, o que refor¢a o quadro de
marginalizacdo indicado pelos dados ja mencionados sobre as exportacdes.

Examinemos agora os gastos com pesquisa e desenvolvimento, nao
tomando o total do valor gasto em P&D (que pode ser enganoso na
analise da atividade industrial tecnologica), mas o que ¢ financiado por
empresas produtivas (Figuras 14 e 15). Os lideres mundiais nessa ati-
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Figura 14: P&D por empresas produtivas
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vidade, como percentagem do PIB, s3o o Japao e a Coréia do Sul. No
entanto, ha apenas vinte anos, a Coréia do Sul era um tipico pais em
desenvolvimento, com 0,2% do PIB sendo destinados a pesquisa e desen-
volvimento, sendo que 80% dessa parcela vinham do setor publico. Atu-
almente, o gasto total com P&D est4 acima de 3% do PIB e mais de 80%
dele vém do setor privado. Cingapura e Taipei, na China, aparecem em
seguida no mundo em desenvolvimento, com os outros paises bem atras.

Mais uma vez, esses dados mostram a resposta sumamente diferen-
ciada a globaliza¢do e a mudanca técnica entre os paises em desenvolvi-
mento. Os trés Tigres Asiaticos maduros lideram o grupo restante, vin-
do bem atras os outros paises em processo de industrializagdo na Amé-
rica Latina e na Asia. Embora os Novos Tigres, como Malésia, Filipinas
ou Tailandia, tenham um bom desempenho nas exportagdes intensivas
em tecnologia, sua base de capacitagdo continua fraca e superficial. A
discrepancia acentuada entre a intensidade tecnologica de suas exporta-
¢oes e suas qualificagdes e potencialidades tecnologicas nacionais, com-
postas por atividades de montagem de empresas multinacionais, precisa
ser retificada, se tais paises quiserem manter seu desempenho anterior.
Caso contrario, a mudanca tecnoldgica e a entrada de rivais com bases
de qualificagdo mais solidas fardo com que as futuras atividades dina-
micas se localizem noutros lugares.

A China encontra-se numa situa¢do intermediaria, com uma combina-
c¢do de potencialidades e estratégias de cada um dos trés Tigres principais.
Seu tamanho e sua capacitagdo ja estabelecida sugerem que ela continua-
ra a alcancar os outros lideres e, possivelmente, fara melhor do que eles.

Os paises latino-americanos encontram-se bem abaixo na escala de
P&D, comparados ao Leste Asiatico, mas saem-se muito melhor do que
outras regides em desenvolvimento. No plano nacional, o Brasil ¢ o
lider da América Latina e aparece em quarto lugar no mundo em desen-
volvimento, atrds da Coréia, Formosa e Cingapura.

Nao ha necessidade de reproduzir os dados sobre os outros impulsionadores
(que estdo disponiveis no relatdrio da UNIDO). O quadro referente as con-
cessoes de licencas ¢ muito parecido, com o Leste Asidtico liderando as vari-
as regioes por larga margem. Na infra-estrutura de ICT, entretanto, a América
Latina tem uma boa comparacao com o Leste Asiatico.

Em geral, o atraso do desempenho competitivo latino-americano
deve-se ao fraco desempenho tecnologico e do IED voltado para as ex-
portagdes; com exce¢ao do México, a regido ndo conseguiu avangar no
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caminho auténomo ou dependente do IED para chegar ao dinamismo
nas exportacdes. E 0 México ndo esta seguro, ja que sua base de P&D ¢
muito reduzida.

Conclusao

Esta visao geral das tendéncias tecnoldgicas das exportagdes de pro-
dutos manufaturados e de seus impulsionadores fornece um prisma qutil
para se examinar o crescimento. Nao se estd sugerindo que o cresci-
mento seja o Unico fator a aliviar a pobreza, mas ele ¢ claramente um
fator importante. Sem promover o crescimento, ¢ dificil reduzir a po-
breza em bases sustentaveis. Num mundo liberalizado e com um
inexoravel progresso técnico, ¢ ainda mais dificil, para a maioria dos
paises, crescer sem construir uma competitividade industrial.

Esse panorama tem um lado otimista ¢ um lado pessimista. O oti-
mista consiste em que se mostra ser possivel os paises em desenvolvi-
mento crescerem e competirem com eficiéncia no contexto emergente,
entrando em mercados competitivos de produtos manufaturados e su-
bindo rapidamente na escala tecnologica. O pessimista ¢ que hd uma
tendéncia para uma divergéncia cada vez maior, € nao para uma conver-
géncia. O processo de globalizacdo tem distanciado os que estdo “den-
tro” e os que estdo “fora” do dinamismo tecnoldgico. Alguns paises “de
dentro” t€m participado de sistemas internacionais e integrados de pro-
dugdo. Dentre estes, os realmente dindmicos sdo os que desenvolveram
uma solida capacitagdo tecnoldgica local; os demais paises “de dentro”
precisam seguir seu exemplo, investindo em capital humano e
tecnoldgico. Os demais paises em desenvolvimento encontram-se “do
lado de fora” em graus variaveis, desde os que estdo prestes a se juntar
aos que ja entraram, num dos extremos, até os que correm o risco de
marginalizacdo a longo prazo, no outro.

A globalizacdo movimenta os recursos produtivos e o conhecimento
pelo mundo afora, em ritmo acelerado. Todavia, ndo reduz a necessida-
de de capacitacdo e instituigdes locais; muito pelo contrario, a for¢a do
sistema local de aprendizagem torna-se cada vez mais importante para
atrair e “enraizar” os recursos moveis que se acham disponiveis no ex-
terior. Pelo simples fato de o capital e as tecnologias estarem mais aces-
siveis (e mais livres para se movimentar), os paises tém que oferecer
qualificacdes, potencialidades, redes de abastecimento, instituigdes ¢

A Nova AGenpA MuNDIAL — 129



infra-estrutura melhores para atrair recursos de alta qualidade. A sim-
ples abertura das economias para as forg¢as do mercado global, sem apri-
morar as qualificagdes e as potencialidades, pode servir para explorar a
capacidade ja existente, mas, a prazo mais longo, pode ser a receita da
estagnagdo na base da escala tecnologica e de renda.
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Helio Jaguaribe*

Antes de comegar a breve exposi¢ao de comentarios sobre as excelentes
apresentacoes que tivemos a oportunidade de ouvir, queria registrar a
satisfacdo com que participo da celebragdo dos cinqiienta anos de exis-
téncia do BNDES, talvez a mais importante agéncia do Brasil, desde a
sua fundacdo, na promog¢ao do desenvolvimento nacional, que esta
continuando sob a atual dire¢@o, na sua importantissima tarefa. Creio que
muito do que o Brasil ¢ se deve ao BNDES, mas acho que o BNDES tem
agora, diante das terriveis conjunturas com que nos defrontamos, nesse
dificilimo século vinte € um, uma tarefa ainda mais importante do que
aquela que ele realizou no meio século que acaba de terminar.

Tivemos oportunidade de ouvir trés excelentes exposi¢des. Creio
que, sintetizando os aspectos fundamentais de cada uma delas, diria que
o professor Fishlow que ¢ um dos mais eminentes conhecedores, nao
apenas fora do Brasil mas dentro do proprio Brasil, do nosso Brasil,
apresentou trés principais reivindicagdes, duas expostas e uma que consta
no texto que ele ndo leu. Na parte que ele expo0s, salientou a absoluta
necessidade de maximizar exportagcdes. Nao ha saida para o subdesen-
volvimento brasileiro, a ndo ser através de um significativo, diria mesmo
gigantesco, incremento de nossa participagdo no comercio internacional.
Isso significa uma grande maximizagao das exportacdes, a qual, entre-
tanto, nao ¢ possivel sem contrapartidas de apoio de importa¢des ade-
quadas. O exemplo de EMBRAER foi citado como ilustragao de que,
importagdes adequadas permitiram capacitar essa empresa para ser uma
empresa lider nessa dificil atividade de ponta que ¢ a industria acronau-
tica. A segunda grande recomendagao do professor Fishlow € no sentido
de que temos que incentivar, energicamente a nossa taxa de poupanca,
que tem se mantido no curso dos ultimos vinte anos, praticamente es-

* Decano do Instituto de Estudos Politicos e Sociais.
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tagnada em torno de menos de 20%, quando o minimo necessario para
o pais seria de 25%, e os paises Asiaticos de maior éxito, tem poupancas
na ordem de 30%. H4, portanto, um enorme intervalo entre a poupanca
atual e a poupanga que devemos atingir. Finalmente, na parte do texto
de Fishlow nao lida, ele faz algumas referéncias a ALCA, que ele
apresenta como algo de mais favoravel, do que desfavoravel, se o Brasil
negociar adequadamente seu ingresso nessa projetada instituicao.

O professor Dosi nos apresenta um texto que ¢é, sobretudo, um texto
de critica. Critica a respeito dos resultados da globalizagdo, que se su-
punham fossem a universaliza¢ao do bem-estar mundial mas, na verdade,
resultaram num forte incremento da assimetria entre nagdes e dentro
das nacoes. Critica da atividade, do sistema financeiro internacional,
que na verdade tem contribuido muito modestamente para o
desenvolvimento. Finalmente, a necessidade de que os paises adotem
medidas adequadas, através do Estado Nacional, para se proteger dos
aspectos negativos da globalizagao e do sistema financeiro internacional.

O professor Sanjaya Lall nos da uma excelente exposi¢do demons-
trativa da medida em que o desenvolvimento tecnologico ¢ a chave do
progresso. Constante inovagao tecnologica ¢ o segredo da manutengao
da sua lideranga pelos paises que ja tinham esse desenvolvimento, em
meados do século e para os Estados Unidos, que conseguiram atingir
um alto nivel de desenvolvimento tecnoldgico, um pouco depois dos
europeus. Assim também € o caso dos paises Asiaticos, que lograram
uma importante participagdo no mercado internacional através de um
forte incremento da tecnologia. Tecnologia, tecnologia e mais tecnologia,
¢ recomendac¢do do Professor Lall.

Estas recomendagdes vem ao encontro de um pais como o Brasil que
esta, no momento, caracterizado por uma situagao de “longa” estagnagao.
O Brasil nesses ultimos 20 anos, a despeito de que diversos governos nao
tiveram a ideologia neoliberal, na verdade adotou, de uma maneira bastante
sistematica, o “Consenso de Washington”, tanto no sentido de tentar melhorar
as linhas de governabilidade e de responsabilidade na administragdo
financeira do pais, como também no sentido da abertura do mercado, da
privatizagdo, da abertura indiscriminada ao capital estrangeiro, etc.

O que resultou desta longa politica em que, em lugar de se imprimir um
esforco pelo Estado Nacional, de orientagdo de uma politica industrial de
desenvolvimento, se confiou na capacidade de otimizacdo que o mercado
livre teoricamente deveria apresentar? Na verdade, foram vinte anos de
estagnacao, no curso do qual o crescimento do PIB, mal tem compensado o
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crescimento da populagdo, gerando ndo apenas desemprego como forte
subemprego um incremento das “diversificagdes” regionais, etc...E interessante
observar que, isso nao obstante, como ja foi dito em algumas ocasides pelo
nosso Presidente, o nivel de consumo da sociedade brasileira melhorou! Ou
seja, os pobres brasileiros, em termos de capacidade de consumo, estdo menos
pobres do que antes. Mas o intervalo entre os pobres € 0s ndo pobres aumentou
extraordinariamente, e as expectativas dos pobres, de superar sua condigao,
se tornou extremamente precaria. Existe hoje um profundo desanimo, por
parte de amplos setores majoritarios do pais, da possibilidade de que, nas
condigdes atuais, eles logrem aumentos significativos da sua renda e da sua
participagdo nos bens da civilizagdo brasileira.

O que estad ocorrendo para asfixiar atualmente o Brasil? Uma das coisas
que me parecem mais interessantes, na constatagao da situagao atual, é o
contraste entre a exceléncia do Presidente e as dificuldades com que o
pais se encontra. Nunca o Brasil teve um Presidente mais qualificado do
que Fernando Henrique Cardoso, que nao hesito em qualificar como um
dos mais qualificados Presidentes do mundo. Simplesmente isso. E no
entanto, a despeito desta exceléncia do Presidente, e de alguns Ministros
admiraveis, um dos quais eu ndo posso deixar de salientar que é o que
estd aqui ao meu lado e que fez um extraordinario esfor¢co de melhoria do
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico brasileiro, acontece que nos
estamos numa situacdo de extraordinaria dificuldade.

O que esta ocasionando esta dificuldade brasileira e como, em face
desta dificuldade, poderiamos utilizar as recomendagdes que nos vem de
Fishlow, e dos dois outros expositores? O problema ¢ que o pais esta sofrendo
um duplo constrangimento estrutural. Por um lado, em virtude de circunstancias
diversas, temos um déficit anual das transagdes correntes que se aproxima da
ordem de 20 bilhdes de ddlares. Por outro lado, estamos tendo a necessidade
de rolar anualmente a nossa divida externa, envolvendo a necessidade de
renovagao de créditos da ordem de mais de 30 bilhdes de dolares. Ou seja,
cerca de 20 bilhdes de capital novo, cerca de 30 ou mais bilhdes de capital
antigo renovado, que significam um montante anual de mais de 50 bilhdes de
dolares, que quase se aproxima do total das nossas exportagdes.

Esse duplo estrangulamento, a demanda de capital novo para tapar
buracos das transagdes correntes, € a renovagdo da divida, estdo imobili-
zando completamente o pais. Desde logo porque, para atrair capitais es-
trangeiros que atendam a necessidade de evitar um “default”, o Brasil tem
adotado uma politica de juros altos, os quais tem efetivamente exercido
atragdo de capital estrangeiro. O capital estrangeiro especulativo calcula
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que a probabilidade de desvalorizacdo da moeda nacional apresenta uma
taxa significativamente inferior a extraordinaria rentabilidade que as
aplicacdes financeiras tém no Brasil. Dai o fato de terem vindo até agora
grandes inversdes, muito embora, no momento, as condi¢cdes se estejam
tornando menos favoraveis. Importantes influxos de capital estrangeiro,
mas a decorrente necessidade de juros elevados, levaram a um gigantesco
endividamento interno, muito mais grave do que o nosso endividamento
externo. A Unido esta atualmente arrecadando cerca de 16% do PIB, o
que € uma coisa extremamente importante. Entretanto algo como 35% da
receita federal esta imobilizada pelo pagamento dos juros, algo como 3%
do PIB nacional ¢ imobilizado pelos déficits da previdéncia. O que acontece
¢ que a despeito da Unido ter uma arrecadacdo extremamente consideravel,
ela esta completamente manietada. A Unido ndao tem um centavo disponivel
para projetos prioritarios. No momento em que se nos recomenda aumento
da tecnologia, aumento da exportacdo e uma série de outras
recomendagdes, que sdo obviamente corretas, nos defrontamos com a
absoluta incapacidade por parte da Unido, em virtude dos estrangulamentos
domésticos gerados pelos juros do proprio mercado interno e da iniciativa
privada de responder dinamicamente as necessidades que estes desafios
estdo nos impondo. E ai surge a pergunta, o que fazer?

Nao vou evidentemente, nestes breves comentarios que me cabem,
pretender apresentar uma solugdo, para esses terriveis problemas brasi-
leiros. Desejo apenas mencionar duas coisas. Para que o Brasil supere o
seu subdesenvolvimento renitente, que ja vem desde as nossas origens,
e consiga um espaco adequado, entre as nacdes desenvolvidas, tem de
fazer um extraordinério esforgo de desenvolvimento. E importante levar
em conta um fato, que ndo esta sendo suficientemente observado pelos
analistas da situagdo contemporanea em geral e do Brasil em particular,
o fato de que o processo de globalizacdo, a hegemonia semimundial
americana, e varios outros fatores, estdo restringindo dramaticamente,
de forma extremamente acelerada, o espago de permissibilidade de que
ainda dispdem os paises emergentes. Quando Stephen Weig dizia “o
Brasil ¢ um pais de futuro” tinha razdo nos anos 40. Hoje, o futuro
brasileiro ¢ problematico. Se o Brasil ndo conseguir superar o seu
subdesenvolvimento, cronico, e atingir um patamar de desenvolvimento
social ndo inferir ao atual da Espanha, e um patamar econdmico-
tecnoldgico ndo inferior ao atual da Itélia, o que, para isso, ele ndo dispde
de mais de duas décadas, o Brasil esta condenado, como tantos ouros
paises ja o estdo, a se converter num segmento anéonimo do mercado
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internacional. Tera hino, soberania de fachada, exército de parada,
etc...Sera totalmente controlado, endogenamente por multinacionais, ¢
exogeneamente pelas poténcias imperiais.

O Brasil dispde de um prazo extremamente curto, em termos histori-
cos, com a margem de que ainda detém de autonomia nacional, para su-
perar a condicdo lamentavel de ser parte do lixo historico, a que estdo
condenados os paises que nao tiverem capacidade de preservar a sua au-
tonomia. E dai? Como ¢ possivel, num prazo historicamente tao curto,
que sdo 20 anos, conseguir essa coisa extraordinaria que € nos equiparar
ao nivel social da Espanha, e ao nivel econdmico-tecnoldgico da Itlia? E
evidente que nenhum projeto de grande vulto, que certamente os excelen-
tes economistas e técnicos do BNDES seriam capazes de elaborar, teria
possibilidade de vigorar no curso de cinco quadriénios presidenciais, cada
um deles com suas proprias caracteristicas, com suas proprias demandas.
E evidente que ndo é possivel fazer num pais democratico, felizmente
democratico, mantendo este debate que parece indispensavel, um projeto
de longo prazo como por exemplo, os chineses, em condigdes institucionais
completamente diferentes, estdo pretendendo fazer. E entdo, ¢ possivel
fazer alguma coisa? Eu creio que hd uma unica resposta. Se nds
conseguirmos um consenso nacional, no nivel da classe politica e da
opinido publica, a respeito das grandes metas que o Brasil precisa atingir,
para precisamente alcancar o nivel social semelhante ao espanhol, e o
nivel econdmico-tecnoldgico semelhante ao da Itélia, a Italia de hoje, ndo
a [talia daqui ha vinte anos, € necessario um consenso a respeito das grandes
metas nacionais. Nao um consenso de métodos de atingi-las, isso cada
partido, cada governo, cada Presidente de turno tera de dar sua resposta.
Mas se houver consenso a respeito das metas, das condigdes fundamentais
para se as atingir, a possibilidade do pais chegar a esse resultado € razoavel.

E com satisfagio, estimados senhores, que Ihes digo que um Comité
de Consenso que se organizou em fins do ano passado, e que trabalhou
intensamente durante a primeira metade deste ano, chegou a um resulta-
do de metas muito interessante.

Essas metas, que representam um consenso de representantes de to-
dos os partidos politicos, que se reuniram em Brasilia durante todos os
meses do primeiro semestre, ¢ que foi finalmente coordenado por uma
Comissao Relatorial, coordenada pelo Deputado Aloisio Mercadante,
integrada pelas Deputadas Rita Camata e Yeda Crusius e Senadores
Jefferson Peres e Roberto Saturnino, logrou um documento de consenso
dentro desse Comité de Consenso. Esse documento foi entregue ao Presi-
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dente da Republica, aos varios candidatos, e sera objeto, depois das
elei¢des, de um amplo debate nacional, para que, em funcao desse debate,
se tente chegar a um consenso final. Se o Brasil lograr, o que parece ja
um bom encaminhamento inicial, se aproximar de um consenso nacional
a respeito de macrometas e de condi¢des minimas, deixando a cada
partido e a cada governo de turno como atingir essas metas — por que
seria insensato prever e prescrever para esses governos o que eles vao
fazer — eles obviamente terdo decisdes proprias, mas se esse governos,
se essa classe dirigente, se a opinido publica, tiver coincidéncia, a respeito
das grandes metas, a possibilidade de as atingir ¢ muito grande.

Terminaria, senhores, dizendo que um dos problemas, o alcance de
macro metas no horizonte de 2020, apresente como sair da estagnagao
atual para esse crescimento acelerado, que foi calculado pelo Comité de
Consenso, como exigindo, a partir de um certo momento, uma taxa igual
a que o Brasil teve nas décadas de 50 a 70, de 7% ao ano. Esse € o grande
problema, e € o problema com o qual se vai defrontar o governo que vier
a ser eleito para o quadriénio de 2003/2006. Nunca, um quadriénio vai
ser tao estratégico como esse porque, na medida em que o governo que
surgir das novas eleigdes tiver capacidade de sair da estagnacdo atual, e
encaminhar o Brasil em condi¢des que permitam se aproximar dessas
metas, o Brasil terd um grande destino histérico. Na medida em que ndo
o fizer, o Brasil ndo tera destino historico.

Eu terminaria dizendo que uma das questdes fundamentais, que vao
ser a curtissimo prazo enfrentadas pelo novo governo, serd a questao da
ALCA. Entrar ou ndo entrar em ALCA, essa ¢ a questdao. Quando se diz
que ALCA ¢ uma questdo de negociacdo, eu estou de acordo. Evidente,
tudo ¢ questdo de negociacdo. Mas que negociagdo e negociacdo com
quem? Ai entra uma ilusdo. Nao se trata de que ALCA, tal como ¢la se
nos ¢ apresentada pelo governo americano, dependa de negociagdes en-
tre representantes do executivo brasileiro e do executivo americano. Nao
se trata disso. Trata-se de que é preciso uma negociagao entre o Presi-
dente Bush e o Congresso Americano para que o Presidente Bush logre
suprimir a legislacdo protecionista, no ambito da qual entrar em ALCA
¢ um suicidio nacional. E essa a questdo com que o futuro governo se
defrontara. Sr. Presidente Bush, a bola esta consigo. Opte pela eliminagado
das medidas protecionistas para que o Brasil considere a possibilidade de
entrar na ALCA. Sendo, nem conversar, muito obrigado.
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Rubens Ricupero*

Gostaria de propor que fizéssemos uma breve reflexdo, em termos
do que os anglo-saxdes chamam de “reality-check”, quer dizer, uma
tentativa de ver qual ¢ a realidade em torno de nos. Estamos aqui inician-
do um seminario de altissimo nivel, com gente de grande qualidade e ja
ouvimos hoje apresentacdes de muito valor. No entanto, nesta mesma
cidade em que nos encontramos, vivia-se poucas horas atras, episodio de
um dramatismo extraordinario e que por um triz ndo redunda numa tra-
gédia da dimensdo que teve em S3o Paulo a rebelido do presidio do
Carandiru. Trata-se de episodio que evidentemente € perturbador, por
nao ser Unico, porque vem se repetindo com freqiiéncia e indica alguma
coisa de muito grave na faléncia do Estado brasileiro. Ha tempos que nos
preocupamos com episodios semelhantes em nagdes vizinhas e hoje co-
mecamos a sentir, cada vez mais perto de nods, esse problema de uma
cidade em parte até governada pelo narcotrafico, na qual um poder pa-
ralelo pode dar-se ao luxo de mandar fechar o comércio, as escolas, as
universidades, na qual o Estado ja ndo tem mais o monopdlio da coagao,
nem dispde de condi¢des para impor um minimo de seguranga.

Pode parecer que este comentario ¢ um pouco extemporaneo, mas
como ndo vivemos num mundo abstrato, temos de encontrar as ligacdes
que existem entre o tema da retomada do desenvolvimento e o problema
grave da faléncia do Estado. Essa ¢ questdo que tem ligacdo com muita
coisa que foi dita aqui durante o seminario, inclusive sobre problemas
como o da necessidade de que o Estado brasileiro produza superavits
fiscais cada vez maiores nos proximos anos. Sei que nada disso ¢ sim-
ples, que € preciso guardar espirito de equilibrio, sentido de medida, mas
permito-me sugerir que ha uma ligagao entre esses fendmenos.

* UNCTAD.
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Para mim, ¢ também uma grande satisfagdo ver que estamos come-
morando meio século de uma grande institui¢do do passado brasileiro.
Houve um momento, ndo faz muito tempo, que uma personalidade que
todos admiramos teve uma frase pouco feliz, quando afirmou que espera-
va superar totalmente o legado da Era Vargas. E claro que se compreende
que a inten¢do nao foi essa, ele queria provavelmente se referir ao lado
negativo da “Era Vargas”. Nao podemos esquecer que uma das herancas
da Era Vargas ¢ justamente 0 BNDES. Encontra-se entre nds o professor
Hélio Jaguaribe, e € com sentimento de grande respeito que me honro de
estar ao seu lado, por ser ele um dos simbolos mais marcantes dessa
época, dos que trabalharam diretamente com o Presidente Getulio Vargas,
na luta pelo desenvolvimento do Brasil. E pena que nio esteja conosco
também o professor Celso Furtado, e outros que ja partiram, Creanto de
Paiva Leite, Inacio Rangel, tantos outros que deram contribui¢do valio-
sa. Desse modo, em compensagdo por esse horror que vivemos com o
narcotrafico, o Comando Vermelho, a situag@o dos presidios brasileiros,
¢ importante destacar que nesses cinqiienta anos fizemos algumas coisas
positivas e para isso muito contribuiu 0 BNDES.

Li com atengdo os trés trabalhos e gostaria de ter tempo de comenta-
los com mais vagar. Nao sendo esse o caso, quero dizer que me impressi-
onou sobretudo o alto grau de convergéncia entre eles, especialmente na
questdao da importancia central da ciéncia e tecnologia. Esse ¢ um dos
consensos a que se referia o professor Helio Jaguaribe. Num livro recen-
te, publicado pelo IPEA e pelo escritorio da CEPAL no Brasil, intitulado
“Politicas para a retomada do crescimento”, com entrevistas a trinta e
seis economistas brasileiros, afirma-se a certa altura, que talvez a unica
area onde se registra consenso quase completo, até por parte dos econo-
mistas mais criticos da interveng¢ao do Estado, é em relacdo a necessida-
de de uma agdo estatal em trés areas: pobreza, educagao primaria e cién-
cia e tecnologia. A obra contém muitas outras referéncias a esse con-
senso sobre ciéncia e tecnologia.

Caberia aqui um comentario sobre essa questdo de consenso. Con-
cordo plenamente com o que diz o professor Jaguaribe sobre a
necessidade de um esforgo urgente nesse sentido. Infelizmente, quando
se parte de uma sociedade profundamente dividida em linhas tanto sociais
quanto raciais, aspectos de que esquecemos com freqii€ncia, nao ¢ facil
conseguir construir um consenso, pois o que existe de comum entre as
pessoas ¢ muito pouco. Nao ha davida, contudo, de que esse esforgo em
prol do consenso tem de ser buscado, um consenso genuino e
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significativo, que va além do consenso sobre os fins e vise a edificar um
consenso sobre os meios. O primeiro tipo nunca foi dificil. Sabemos,
por exemplo, que durante a monarquia, havia no Brasil quase
unanimidade em relagdo a necessidade de por fim a escravidao,
principiando pelo proprio Imperador D. Pedro II. Ninguém defendia a
escraviddo no Brasil como se fazia no sul dos Estados Unidos, com
argumentos até teoldgicos, de valor perene. Aqui, todo o mundo
considerava a escravidao como um mal a ser abolido; mas esse consenso
limitava-se aos fins, ndo chegando aos meios. Quando o Imperador
consultou o Conselho de Estado, em 1867, sobre diversos quesitos relativos
a escravidao, um dos quais a data em que se poderia abolir o chamado
“estado servil”, nenhum dos conselheiros, salvo um, teve coragem de
arriscar uma opinido sobre a questao do prazo. A excecao foi o Visconde
de Muritiba, o qual sugeriu que talvez se pudesse abolir a escraviddo em
1930, quando os cativos remanescentes seriam remidos pela metade do
preco .... Essa é que € a verdade, nossos consensos sao raros, superficiais,
nao abrangem os meios, como chegar 1a, como resolver, por exemplo, o
problema da pobreza e outros consensos do tipo.

Nos poucos minutos que me restam, tenciono apresentar algumas
observagoes sobre a contribuicao do professor Fishlow, que se refere a
area que venho acompanhando mais de perto no meu trabalho, a questao
do comércio internacional, primeiro como diplomata, e agora, na
UNCTAD, o brago das Nagdes Unidas que se ocupa da promogao do
desenvolvimento por meio do comercio. Concordo de inicio com o que
ele diz: de fato, durante muito tempo, ndo demos a importancia necessaria
ao comércio. Fico satisfeito em ver que essa ¢ uma das areas em que
agora temos um consenso generalizado. Nao ¢ exagero afirmar que hoje
no Brasil todos estamos de acordo em que a saida para o Brasil diminuir
gradualmente seu indice de vulnerabilidade, ¢ aumentar as exportagdes.
Isso significa, ¢ claro, também aumentar as importagdes e adquirir maior
eficiéncia no dominio do comércio exterior. No trabalho escrito, o pro-
fessor Fishlow discute as varias opgdes, em termos de negociagdes, na
OMC, na ALCA, no Mercosul, sempre com coisas sensatas e equilibra-
das. Por exemplo, ele declara que o ideal seria que essa inser¢ao no
sistema comercial se fizesse através da Organizacdo Mundial de
Comércio, porque ndo haveria assim discriminagdes, nem de carater
regional, postura que endosso por completo. Em seguida, faz
consideragdes sobre a ALCA, a qual o professor Jaguaribe também se
referiu. Em relagdo a esse debate, desejaria chamar a atengdo para aspecto
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que talvez nao tenha recebido, pelo menos explicitamente, a atengao
que merece.

E verdade que estamos comegando a despertar para o problema do
comércio mundial, mas estamos fazendo isso com certa distor¢dao, com
fixacdo excessiva no valor das negociagdes comerciais. Nao quero com
isso dizer que elas ndo tenham valor, mas as negociagdes comerciais
sdo apenas uma resposta parcial ao problema do comércio. O maximo
que uma negociagdo comercial pode lograr, quando tem éxito, ¢ criar
uma oportunidade de exportacdo. Essa oportunidade s6 serd aproveitada
se houver oferta em termos competitivos. Todo pais tem esses dois tipos
de problemas, o de barreiras de acesso aos mercados, e problemas de
oferta, mas alguns tem mais o segundo do que o primeiro tipo. A meu
ver, esse € o caso do Brasil. Isso ndo significa que o Brasil ndo tenha
problemas sérios de acesso ao mercado, € 6bvio que tem e alguns foram
citados pelo professor Jaguaribe. Infelizmente, a competitividade
indiscutivel do Brasil se concentra muito em alguns dos produtos mais
complicados do comercio mundial, aco, por exemplo, ferros ligas,
produtos agricolas sensiveis, suco de laranja, mas também tabaco, actcar,
— o Brasil ¢ pais quase imbativel em agucar, mas ndo antevejo, nem em
vinte anos, um mercado totalmente livre para o aglicar por ser esse um
dos produtos mais protegidos no mundo — etanol, 6leo de soja, etc.
Devido a essa oferta complicada, o pais tem muita dificuldade para poder
realmente expandir suas exportacdes a curto prazo. No fundo, esse € o
problema que explica o medo brasileiro de negociar. Em certo trecho do
seu trabalho, o professor Fishlow diz que a postura brasileira nao ¢
irracional; de fato, ndo ¢, bastando lembrar a esse proposito, a frase do
nosso Millor: “O fato de eu ser parandico ndo quer dizer que eu ndo
esteja sendo perseguido”. Quer dizer, efetivamente temos medo de
negociar porque sabemos que somos frageis, sabemos que a nossa
competitividade, fora esses poucos produtos, é muito discutivel. E isso
que nos inibe, seja na ALCA, seja na OMC, seja 1a onde for. Temos de
superar esse medo, e a unica forma de superar esse tipo de temor ¢é
justamente resolvendo o problema da oferta, o que ndo ¢ simples por
que nao existem solugdes a curto prazo. Lamentavelmente, somos até
hoje dependentes de produtos intermediarios, muito ligados a recursos
naturais e oriundos do ultimo grande ciclo de investimento que o pais
conheceu nos anos 70 e comecos dos anos 80. Quase todos os itens que
citei e mais, o minério de ferro de Carajas, da Vale do Rio Doce, o
complexo soja, o papel e a celulose, tudo veio daquela época, com muito
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pouca excegao apds. Por que estamos nessa situagao? Porque o Brasil
depois ndo investiu, ndo cresceu. Um fato invariavel que se observa na
historia do comércio brasileiro € que o Brasil sempre aumentou mais
suas exportacdes, inclusive de manufaturados de valor tecnologico, nas
fases em que acelerou seu crescimento, por razao que ¢ perfeitamente
obvia: porque a aceleracao do crescimento aumenta a oferta, tanto do-
méstica quanto internacional. Até hoje, temos oferta muito estreita em
quantidade e qualidade e ¢ suficiente que o mercado doméstico se reative
para que o setor siderurgico, por exemplo, se desinteresse de exportar,
por ndo ter mais excedentes. Assinalo, portanto, que o problema da oferta
merece maior aten¢do por ser essa missao crucial para o BNDES.

Meus comentarios conduzem, assim, a essa conclusdao: o BNDES
cumpriu um papel muito importante na expansao da oferta, por exemplo,
na implantacdo da industria de bens de capital e seria agora indispensavel
que essa agdo se direcionasse a superar os problemas de estreiteza de
oferta. A luz das apresentagdes que foram feitas aqui, vimos com clareza
que ha para isso uma diversidade de caminhos, pois a globalizacao,
longe de impor um s6 caminho, possibilita muitas abordagens diferentes,
quase tantas quanto sdo os paises existentes no mundo. Cada um tem de
encontrar o seu proprio caminho para inserir-se qualitativamente na
globalizagdo. No caso brasileiro, ha evidentemente certas caracteristicas
que ndo sdo as mesmas do México, para escolher um termo de compara-
¢ao. Embora o México tenha tido sucesso extraordinario em aumentar
suas exportagcdes, mesmo antes do NAFTA, ele j& tinha nos Estados
Unidos uma concentragdo extraordinaria do seu comércio exterior, tanto
em exportacdes quanto nas importagdes, da ordem de mais de 80%, que
hoje esta perto, as vezes, de 90%. Ja para o Brasil, ainda nos melhores
momentos, o mercado americano chega a 25%, nos piores a 19%,18%,
nunca mais voltou a ser o que era na €¢poca do Bardo do Rio Branco,
quando representou 36% das exportacdes totais do pais. Por conseguinte,
essa ja ¢ diferenca muito grande. Outra diferenga bem conhecida ¢ o
peso dos fatores politicos, e uma adicional é a vantagem da contigiiidade
geografica. Uma curiosidade pouco divulgada ¢ que 80% das
mercadorias transacionadas dentro do NAFTA sdo transportadas por
caminhdo. S isso basta para mostrar a vantagem imensa de que dispoe
um pais com contigiliidade territorial. Desse modo, a solugdo brasileira
nao pode ser idéntica a do México.

Mudando um pouco de registro, a solugdo para nds nao ¢ apenas a
exportacao de produtos de alta tecnologia. E certo que os produtos mais
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dindmicos do comércio mundial, aqueles cujo comércio cresce a taxas
duas ou trés vezes superiores a média geral, sdo esses produtos de alta
tecnologia. Recentemente, em maio, a UNCTAD publicou o seu relatorio
sobre comércio e desenvolvimento, no qual mostra quais sdo os 20 pro-
dutos mais dindmicos do comércio mundial. E preocupante que, nessa
lista, a América do Sul s6 aparece em duas categorias e, mesmo assim,
as menos importantes, bebidas nao alcodlicas e roupa de baixo de malha,
com porcentagens baixas até nessas exportacdes. Temos, portanto, que
cuidar da diversificacdo da oferta, ndo podendo desprezar as oportuni-
dades que possam existir no campo de tecnologia avangada, como dos
avides da Embraer. Ao mesmo tempo, ¢ preciso ndo esquecer que o
Brasil tem uma diversidade muito grande de recursos naturais, o que
abre outras possibilidades. Nao se deve esquecer que para a Australia,
pais de grande éxito no comércio mundial, 60% das exportacdes sdo
commodities. Nem por isso, a Australia estd em situagdo dificil, ao
contrario, € nagdo cuja presenca aumenta constantemente no comercio
mundial. E verdade que, das commodities australianas, as de maior peso
sdo as minerais ou industriais, entre as quais o carvao sidertrgico, uma
das raras commodities cujo preco tem crescido sempre ao longo dos
anos, ja que a oferta é controlada por poucos fornecedores. Contudo, a
Australia exporta também 70% da carne bovina que produz, enquanto o
Brasil exporta apenas 5% da sua producao. Tecnologia e valor agregado
nao estdo necessariamente limitados aos setores de alta tecnologia em
telecomunicagdes, em eletronica, ou outras areas tecnologicas de ponta
onde ¢ indispensavel ter laboratdrios sofisticados e recursos vultosos. O
professor Lall perguntou, em sua interven¢do, por que os paises
industrializados estdo aumentando sua participagdo na exportagdo de
produtos primarios, inclusive naqueles s6 produzidos nos tropicos. A
resposta ¢ simples, ¢ por causa da re-elaboragdo da matéria prima ¢ do
valor agregado. Pouca gente esta consciente de que Alemanha hoje ¢ o
segundo maior exportador de café, resultado de um processo pelo qual
os alemaes importam café de varias precedéncias, fazem o “blending”,
isto ¢, a mescla, processam a mistura e exportam o caf¢ industrializado
(soluvel com diversos sabores, torrado, etc). Conforme se vé nesse
exemplo, a tecnologia também se aplica ao produto primario, o que abre
uma enorme gama de possibilidades que o Brasil deveria explorar, tanto
em termos da variedade de produtos agro-pecudarios ou minerais
possibilitada pelas dimensdes continentais do territorio, quanto em
relacdo a diversidade de mercados em termos geograficos Nesse sentido,
penso que deveriamos procurar sintonizar € sincronizar as negociagoes
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da ALCA com as negociagdes comerciais globais na Organizacgao
Mundial do Comércio. E sabido, com efeito, que, dentro da ALCA, os
americanos dizem claramente que a agricultura e o antidumping sao
temas sistémicos que s6 poderao ser resolvidos de forma significativa
na negociagao global. Também ¢ certo que em outros temas igualmente
sistémicos, os negociadores americanos querem avangar na ALCA mais
do que na OMC, como ¢ o caso de servicos, propriedade intelectual,
compras governamentais, investimentos, concorréncia, sem ver nisso
nenhuma contradi¢@o. Talvez a unica explicagdo dessa incoeréncia € o
famoso adagio: “o que ¢ meu ¢ meu, o que ¢ seu, ¢ negociavel”. Cabe-
nos evidentemente resistir a tal postura e a melhor maneira de fazé-lo ¢
sintonizando esses dois processos de negociagdes, um regional, outro
global, levando em conta, ao mesmo tempo, a pré-condicdo de que
necessitamos de crescimento, a fim de ampliar a oferta.

Concluo minha interven¢ao precisamente com uma reflexao sobre a
questdo da poupanca doméstica. Sei que € questao de extrema complexi-
dade e ndo sou macroeconomista, nem mesmo economista para discutir a
matéria com competéncia profissional. Nao ignoro que, mesmo entre os
economistas, existem nomes respeitaveis em favor da tese de que a pou-
panga aumenta como resultado do crescimento. O proprio BID, anos atras,
defendeu essa posicao num relatério. A Coréia do Sul, por outro lado,
quando iniciou seu processo de desenvolvimento, ndo tinha um indice de
poupanca nem de longe tao elevado como tem hoje. Seja como for, sabe-
mos que precisamos aumentar a poupanga doméstica, havendo diversos
caminhos para isso, ndo se reduzindo a questdo apenas ao superavit fis-
cal. Concordo que o superavit fiscal ¢ problema que deve merecer exame
ponderado e cuidadoso, dado o alto nivel de endividamento a que che-
gamos. Por outro lado, ndo se pode negar que, se o pais tiver de produzir
saldos primarios crescentes por trés ou quatro anos seguidos, tal esfor¢o
afetara profundamente a capacidade de o Estado atuar em areas
prioritarias inadiaveis como a da seguranga e até mesmo em setores
diretamente ligados a producdo. Neste mesmo momento, a Embrapa
nao tem recursos nem para pagar a forragem dos animais, o que, cedo
ou tarde, vai incidir diretamente sobre a propria capacidade de
exportacdo. Até que ponto € possivel produzir superavits primarios
crescentes numa economia combalida, quase estagnada, se ndo em
recessao, utilizando medidas pro-ciclicas, exatamente o oposto do que
fazem os Estados Unidos, que passou de posigao de superavit para déficit
orcamentario. Do mesmo modo, na Europa, quatro economias, dentre
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as quais, trés das maiores, a Alemanha, a Franga e a Italia, ndo conseguem
nem viver dentro do déficit de 3% do PIB. Se isso ocorre com economias
muito mais sélidas e prosperas, sera possivel produzir saldos primarios
da magnitude de 3,7% por trés, quatro ou cinco anos seguidos em pais
como o nosso, com as fragilidades dramaticas conhecidas, com as
deficiéncias agudas do Estado e j4 com uma carga tributaria que se
aproxima, se ¢ que ndo chegou, aos 35% do PIB? Tenho realmente sérias
duvidas de que tais metas sejam factiveis. Discutir a questdo em abstrato
leva a generalizacGes perigosas. Se pudéssemos crescer via exportagoes,
talvez esse esfor¢o fosse viavel, mas serd isso possivel com a economia
mundial como estd? O comercio mundial, dizia o professor Fishlow,
cresceu no periodo de apos guerra duas vezes mais do que o crescimento
do produto, mas infelizmente ndo € o que esta acontecendo agora. No
ano 2000, o comércio cresceu 12% em volume, mas no ano 2001, teve
uma queda de menos um por cento em volume e menos quatro por cento
em valor. Para este ano de 2002, a Organizagdo Mundial de Comércio
esta estimando um crescimento modesto de um, um e meio por cento,
mas qual sera o crescimento o ano que vem? Alguém sabe? Alguém
sabe 0 que vai acontecer com a economia americana? Nas condi¢des
provaveis do futuro proximo, sera possivel crescer via exportacoes? E
qual serd, nesse cenario adverso, o comportamento da nossa economia?
Dispomos acaso de um setor privado capaz de substituir o Estado, e
voltar imediatamente a investir, tendo de trabalhar com taxa de juros
reais de 10,4%, (na realidade muito mais), quando a taxa de crescimento
da economia ¢ quase zero? Sdo questoes dificeis que ndo devem ser
simplificadas. Confesso ndo ter respostas para essas perguntas, que
requerem realismo, senso de equilibrio e de medida. Acredito, porém,
que esses fatos apontam para uma conclusdo: temos de procurar 0 nosso
proprio caminho, dentro da diversidade de caminhos possiveis, levando
em conta os constrangimentos brasileiros, que sdo numerosos. Como
estamos longe de atuar num mundo ideal, tampouco as politicas ideais
poderiam ser aplicadas de imediato. O processo para definir uma
estratégia para o Brasil ¢ o que muito bem assinalou o professor
Jaguaribe, a edificacdo de um consenso que ndo seja apenas sobre os
fins, mas igualmente sobre os meios, sobre os instrumentos efetivos de
lograr a retomada do crescimento em bases menos precarias das que até
agora tivemos.
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PALESTRAS

AGENDA SOCIAL E COMBATE A POBREZA:
SOCIEDADE, CULTURA, DEMOCRACIA
E LIBERDADES INDIVIDUAIS



POR UMA NOVA VISAO DA POLITICA SOCIAL
NA AMERICA LATINA: DESFAZENDO MITOS

Bernardo Kliksberg*

I. A América Latina em comocao

O New York Times fez soar o alarme, em recente nota especial de
primeira pagina, sobre a situacdo delicada da América Latina (Forum,
13 de julho de 2002). Assinalou haver uma insatisfagdo generalizada,
dizendo que “os sonhos econdmicos transformaram-se em demissoes €
recessao”. Ressaltou que “milhdes de pessoas vém fazendo ouvir sua
voz (...) contra o experimento econdmico da ultima década. (...) Muitos
acreditam que as reformas enriqueceram funciondrios corruptos e
multinacionais de rosto desconhecido, sem introduzir melhoras em suas
vidas”. Num sentido similar, Birdsall y De La Torre (2001) assinalaram:
“As pesquisas de opinido publica do final dos anos noventa demonstra-
ram que os latino-americanos sentiam que suas economias nao iam bem,
que sua qualidade de vida estava pior que a das geragdes anteriores e
que a pobreza vinha atingindo indices sem precedentes.” A CEPAL
(2002) afirmou que “a situagdo existente em 2002 evidencia claramente
a defasagem surgida entre as expectativas do novo modelo econdmico
aplicado a regido durante a década de 1990 e as perspectivas atuais de
crescimento”. Essa organizacao estimou, em 2002, uma queda de 0,8%
do produto interno bruto, uma reducao de 1,5% nas exportacdes e no-
vas redugdes nos investimentos externos. Mathews e Hakim (2001) des-
creveram nos seguintes termos a situagdo geral: “no final dos anos no-
venta, o futuro da América Latina parecia sombrio, em razao de quatro
grandes problemas: crescimento lento e irregular, pobreza persistente,
injustica social e inseguranca pessoal.” Indicaram ainda que, ao longo

* Assessor internacional: BID, Na¢des Unidas, OEA, OIT, entre outras.
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de dez anos, os paises “procuraram aplicar com vigor consideravel as
dez medidas econdmicas sobre as quais dispdoe o Consenso de Washing-
ton (...), mas os resultados ficaram abaixo das expectativas e um novo
enfoque se fez necessario”.

As andlises das mais diversas fontes apontam para uma América
Latina em profunda comocao. A evolucao dos acontecimentos gerou
fortes protestos sociais em numerosos paises da regido, os quais assu-
mem formas diferentes, de acordo com os contextos historicos. Toda-
via, existem ao mesmo tempo alguns dados esperancosos. Segundo as
pesquisas, apesar dos graves problemas econdmicos, a grande maioria
dos latino-americanos respalda firmemente o processo de democratiza-
cao empreendido pela regido. Num mundo em que, dentre mais de 190
paises, apenas 82 sdo democracias, a América Latina aparece como uma
das areas do planeta com maiores avangos nesse campo. Os dados eco-
ndmicos criticos destruiram boa parte da “ilusdo econémica”, mas nao
fizeram arrefecer a ilusdo da democracia. O LatinBarometro (2002) as-
sinalou que, longe de cair em tentagdes autoritarias, em quatorze paises
da regido o apoio a democracia cresceu, apesar da crise. Um caso muito
significativo ¢ o da Argentina. A despeito dos dramaticos prejuizos eco-
ndmicos e sociais, o respaldo a democracia aumentou no ultimo ano.
Uma mensagem muito concreta parece surgir dessas tendéncias. Os la-
tino-americanos, em ampla propor¢do, nao estdo pensando em deixar
de lado a democracia, ndo estao pedindo menos democracia, e sim mais.
Uma sociedade civil cada vez mais articulada e ativa vem exigindo uma
participagdo real dos cidadaos no planejamento e na implementagao das
politicas publicas, transparéncia, controle social, aprofundamento da
descentralizacdo do Estado e outras metas similares.

Essa combina¢do de uma situacdo delicadissima com a intensa bus-
ca de solugdes através da democracia abre possibilidades de agdo muito
importantes para as politicas renovadoras. Urge que se pense em novas
idéias em alguns aspectos cruciais, dentre eles: como planejar politicas
econdmicas com feigdes humanas, como articular estreitamente as me-
didas econdmicas e as sociais, como melhorar a eqliidade no continente
mais desigual de todo o planeta, e como levar adiante aliangas constru-
tivas entre o Estado, as empresas ¢ a sociedade civil, em todas as suas
manifestacdes, a fim de enfrentar a pobreza. Uma pergunta de fundo ¢
como recuperar uma reflexao que vincule a ética a economia, iluminan-
do com valores éticos o caminho a seguir e resgatando a ética como um
motor do projeto de desenvolvimento.
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A politica social ¢ um agente estratégico do futuro em sociedades
tao atingidas pela pobreza. Quando a sociedade em seu conjunto tem
uma visao apropriada de seu papel, adotando-se as medidas apropriadas
e sendo estas supervisionadas com eficiéncia, sua contribui¢ao pode ser
fundamental. Quando, ao contrario, a visdo € equivocada e da lugar a
medidas débeis e isoladas, a deterioragdo social continua a aumentar,
com graves riscos de implosao.

Este trabalho tem por finalidade concentrar-se na situacdo social e
em algumas visoes da politica social de ampla circulacdo e forte influ-
éncia, que ¢ imprescindivel rever para que se possa avangar. Considera
que muitas dessas visdes representam mitos, os quais entravam com
extremo vigor a adog@o da “politica social necessaria”, e aspira a coloca-
los em foco e a pensar em propostas superadoras. Para isso, o trabalho
recorre a soma de trés etapas sucessivas. Em primeiro lugar, constroi
um quadro basico dos delicados problemas sociais enfrentados pela re-
gido. A seguir, apresenta oito mitos largamente difundidos, procurando
mostrar alguns de seus impactos regressivos na politica social. Por ulti-
mo, extrai algumas conclusdes para o futuro.

II. Algumas tendéncias preocupantes
no campo social

O protesto social que hoje se expande na América Latina tem bases
muito concretas. As tendéncias observaveis suscitam profunda inquie-
tagdo e implicam sérias dificuldades em aspectos essenciais da vida co-
tidiana, para grandes setores da populagdo. Entre elas destacam-se as
que sao resumidamente apresentadas a seguir:

A. Aumenta a pobreza

Segundo o Panorama Social da CEPAL (2001), a populacao situada
abaixo da linha de pobreza representava 41% da populagdo total da re-
gidao em 1980, o que ¢ uma cifra muito elevada em relacdo as médias do
mundo desenvolvido e dos paises de desenvolvimento médio. Portugal,
0 pais com maior indice de pobreza na Unido Européia, tem 22% de sua
populagdo entre os pobres. O indice piorou nas duas ultimas décadas, e
a percentagem de pobreza latino-americana passou a representar, no
ano 2000, 44% de uma populagdo muito maior.
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As estimativas nacionais indicam que a pobreza tem presenca eleva-
da em toda a regido, com pouquissimas exce¢des. Na América Central,
sdo pobres 75% dos guatemaltecos, 73% dos hondurenhos, 68% dos
nicaragiienses ¢ 55% dos salvadorenhos. Também pobres sdao 54% da
populacdo peruana, mais de 60% da equatoriana, 63% da boliviana e,
segundo se estima, acima de 70% da venezuelana. No México, o indice
ndo ¢ inferior a 40%. Na Argentina, que tinha nos anos sessenta a me-
nor percentagem, equivalente a 10%, o quadro atual ¢ de extrema gravi-
dade, como se pode aquilatar pelos seguintes numeros, gerados por seu
sistema oficial de estatisticas sociais:

Tabela 1
ARGENTINA: Pobreza e indigéncia
Anos de 1998 ¢ 2002
Outubro de Maio de
1998 2002

Incidéncia da pobreza 32,6% 51,4%
Populagio pobre 11.219.000 18.219.000
Populagdo indigente 3.242.000 7.777.000
Incidéncia da pobreza em 46,8% 66,6%
menores de 18 anos
Incidéncia da indigéncia em
menores de 18 anos 15,4% 33,1%
Menores de 18 anos pobres 5.771.000 8.319.000
Menores de 18 anos indigentes 1.898.000 4.138.000
Numero de pessoas que ingressam
na pobreza por dia 2.404 20.577
Numero de pessoas que ingressam 1.461 16.493
na indigéncia por dia

Fonte: Presidéncia da Nagdo, Conselho Nacional de Coordenagéo de Politicas
Sociais, Sistema de Informag&o, Avaliagdo e Monitoragdo de Programas Sociais,
SIEMPRO (www.siempro.gov.ar/default2./htm), 2002.

Como se pode observar, mais da metade do pais ja é pobre, € a qua-
lidade da pobreza deteriorou-se acentuadamente. Os extremamente po-
bres representam uma propor¢ao crescente da pobreza total. As cifras
relativas aos jovens sdo ainda muito piores.
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B. Falta trabalho

A pesquisa LatinBarometro 2001 perguntou aos latino-americanos como
estavam eles em matéria de trabalho. Um total de 17% respondeu ndo ter
trabalho algum, enquanto 58% disseram-se inseguros quanto a possibilida-
de de conservar o emprego. Trés em cada quatro tinham dificuldades signi-
ficativas para trabalhar. Os dados estatisticos atestam a fragilidade do mer-
cado de trabalho. Segundo os dados da CEPAL, o total de desempregados
subiu de 6 milhdes em 1980 para 17 milhdes em 2000. Estima-se que a taxa
atual de desemprego da regido supere os 9%. A isso vem somar-se uma
tendéncia alarmante: houve um crescimento muito acentuado da populacao
empregada na economia informal, em ocupacdes precérias, em sua grande
maioria. Em 1980, isso representava 40% da mao-de-obra agricola inativa,
cifra que se elevou para 60% no ano 2000.

E particularmente aguda a situagdo dos setores mais jovens da forca
de trabalho. As taxas de desemprego, em numerosos paises, correspondem
ao dobro das taxas de desemprego gerais, como se pode verificar na tabe-
la seguinte:

Tabela 2
Taxa de desemprego Jovens
totais por sexo (14 a 25 anos)
Pais Sexo 1990 1999 1990 1999
Argentina Total 6 15 13 24
(Grande Buenos Homens 6 13 12 23
Aires) Mulheres 6 17 16 26
Bolivia Total 9 7 17 15
Homens 10 6 18 13
Mulheres 9 9 17 19
Brasil Total 5 11 8 22
Homens 5 9 9 18
Mulheres 4 14 8 26
Chile Total 9 10 18 22
Homens 8 17 20
Mulheres 10 11 19 24
Colombia Total 9 19 20 37
Homens 7 16 15 32
Mulheres 13 23 25 42
Costa Rica Total 5 6 11 15
Homens 5 5 10 15
Mulheres 6 7 12 15
Equador Total 6 14 14 26
Homens 4 11 11 20
Mulheres 9 20 17 34
El Salvador Total 10 7 19 14
Homens 10 9 18 16
Mulheres 10 5 21 11
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Guatemala Total 4 3 7 5
Homens 3 4 7 6
Mulheres 4 2 7 3
Honduras Total 7 5 11 9
Homens 8 6 12 10
Mulheres 6 4 11 7
México Total 3 3 8 7
Homens 3 4 8 8
Mulheres 3 3 8 6
Nicaragua Total 14 21
Homens 14 18
Mulheres ... 14 ... 26
Panama Total 19 13 35 27
Homens 16 11 32 23
Mulheres 23 17 40 34
Paraguai Total 6 10 16 20
(Assuncao) Homens 6 10 15 22
Mulheres 7 10 17 17
Republica Total 20 ... 34
Dominicana Homens 11 ... 22
Mulheres 32 47
Uruguai Total 9 11 24 26
Homens 7 9 22 21
Mulheres 11 15 28 32
Venezuela Total 10 15 19 26
Homens 11 14 20 22
Mulheres 8 16 18 33

Fonte: CEPAL. Panorama Social da América Latina 2000-2001

Mais de 20% da populagdo jovem encontram-se inativos, o que sig-
nifica uma grave exclusao social logo no inicio da vida produtiva. Isso
tera toda sorte de impactos regressivos e incide sobre os indices de de-
linqiiéncia juvenil. Na tabela apresentada, pode-se observar o quadro de
persisténcia de uma discriminacao sexual significativa, apesar dos avan-
¢os obtidos. Os indices de desemprego das mulheres jovens sao acentu-
adamente maiores que os dos homens.

C. A situacgao critica da infancia

O discurso generalizado da América Latina diz que as criangas de-
vem ser a prioridade maxima, que a sociedade deve fazer todos os es-
forcos para protegé-las. Mas elas ndo sdo protegidas. As cifras elevadas
de pobreza sdo ainda muito mais altas entre as criangas. Enquanto a
média da pobreza ¢ calculada em 44%, a pobreza afeta 58% das crian-
cas com menos de cinco anos e 57% das que estdo entre seis e doze
anos. As expressoes dessa situacdo sdo muito cruas. Segundo as esti-
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mativas da OIT (2002), 22 milhdes de criangas com menos de 14 anos sao
obrigadas pela pobreza a trabalhar — em muitos casos, em condi¢des que
afetam gravemente sua satide, € em prejuizo de sua educagao. Por outro lado,
uma em cada trés criancas da regido vem experimentando a mais severa das
caréncias: a desnutricdo. Acham-se na situacao do “alto risco alimentar”’. Como
expressao suprema do desamparo da infancia, aumenta em toda a regido o
numero de criangas que vivem nas ruas, na mais extrema desprotecao e sujei-
tas aos mais graves perigos, entre eles o assassinato por grupos de exterminio,
com alto grau de impunidade para policiais cuja ideologia, segundo se evi-
dencia, s6 ¢ equiparavel ao nazismo. Investigagdes recentes do BID em
Honduras indicaram que, tal como noutras realidades, o nlimero de meninos
de rua vem aumentando. Eles sdo atualmente estimados em 20.000, 60% dos
quais sofrem de depressao e, numa propor¢ao de 6 em cada 100, optam por se
suicidar. Nos ultimos quatro anos, foram assassinados 1.300 criangas ¢ jo-
vens. Cesare de la Rocca (BID, 2002), diretor de um projeto inovador — o
Ax¢ de Salvador — que pretende oferecer alternativas para essas criangas,
declarou, esclarecendo a situagdo, que na verdade ndo se deveria chama-las
de “meninos de rua”, pois o problema ndo esta nelas. De la Rocca salientou
que “ndo existem meninos de rua, mas meninos fora da escola, da familia e da
comunidade’: ¢ a sociedade inteira que esta falhando.

D. O direito a saude

O teste mais elementar do progresso social consiste em assegurar ao
conjunto da populagdo o acesso ao direito humano primario — a saude.
Apesar de grandes esforcos, as cifras latino-americanas indicam defasa-
gens acentuadas entre regides, setores da populagdo, grupos étnicos e fai-
xas etarias, além de caréncias significativas. Alguns problemas basicos,
que os avancos da medicina permitiriam minimizar, continuam a ter alta
freqiiéncia nos setores pobres da regido. Assim, segundo os dados da Orga-
nizagdo Pan-americana de Saude (2002), uma em cada 130 maes morre
durante a gravidez ou no parto na América Latina, o que corresponde a 28
vezes mais do que nos Estados Unidos. Somam 18% as maes que dao a luz
sem nenhum tipo de assisténcia médica. A parte alguns progressos, as dis-
tancias entre os paises e as camadas sociais, no tocante a mortalidade infan-
til, sdo muito grandes. Na Bolivia, 83 em cada 1.000 criangas morrem antes
de completar um ano de idade. No Canada esse niimero ¢ de apenas 5,7. A
OPS calcula que morram 190.000 criangas anualmente na regido latino-
americana, em decorréncia de doengas que poderiam ser prevenidas ou
controladas, como enfermidades diarreicas e infec¢des respiratorias.
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Esses dados estdo ligados a baixa cobertura fornecida: 218 milhdes
de pessoas carecem de protegao de satde; 100 milhdes ndo tém acesso a
servigos basicos de saude; 82 milhdes de criangas ndo recebem as vaci-
nas necessarias; um elemento vital — a agua — esta fora do alcance de
amplos setores da populagdo pobre, havendo 160 milhdes de pessoas
que nao dispdem de agua potavel.

E. Educagao, as perguntas inquietantes

Alguns esforgos denodados tém sido feitos para melhorar os niveis
educacionais da regido. Se alguém tiver alguma duvida sobre o que signi-
fica viver num regime ditatorial ou numa democracia, podera encontrar
diferencas fundamentais, a parte o campo das liberdades, no investi-
mento muito superior que as democracias latino-americanas fizeram na
educacdo. Os gastos nessa area subiram significativamente como per-
centagem do produto interno bruto. Esses esfor¢os permitiram quase
universalizar a matricula na escola primaria e reduzir consideravelmen-
te os niveis de analfabetismo. Todavia, restam perguntas inquietantes
sobre alguns temas essenciais, como a evasdo escolar, a repeténcia e a
qualidade diferenciada da educacdo conforme as camadas sociais.

Os dados abaixo (Preal, Didlogo Interamericano, 2001) sdo
ilustrativos a esse respeito e indicam grandes distancias entre a regido e
outras zonas do planeta.
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Grafico 1:
Dificuldades na educacgao: alunos que concluiram a quarta série
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Enquanto, na Coréia, 100% das criancas concluem a quarta série, na
América Latina esse resultado s6 ¢ obtido por 25% a 50% delas, confor-
me o pais. Isso se reflete na baixa escolaridade média da regido, estima-
da em 5,2 anos.

A situagdo ¢ também muito desfavoravel na escola secundaria, como
se pode avaliar:
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Grafico 2:
Dificuldades na educagéo: alunos que concluiram o curso secundario
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Na Cor¢ia, 9 em cada 10 jovens terminam o secundario; no Sudeste
Asiatico em geral, 4 em cada 5. Nos trés maiores paises da América
Latina, Brasil, México e Argentina, a proporgao ¢ de aproximadamente
1 em cada 3.

A escolaridade latino-americana tem um perfil fortemente enviesado.
Na verdade, ha uma intensa discriminagao conforme o grupo étnico ¢ a
cor, como se pode observar pelo Grafico 3.
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Os niveis de escolaridade, como se percebe, variam enormemente, confor-
me se trate da populagdo branca ou afro-americana, indigena ou nao indigena.

Embora tenha aumentado o investimento no ensino, medido em ter-
mos dos gastos com a educacdo em relagdo ao produto interno bruto, o
que ¢ um dado de alta positividade, as distancias entre a regido e as refe-
réncias internacionais ampliaram-se no gasto publico por aluno, o que
constitui um indicador de valor estratégico. E o que mostra o Gréfico 4.

Enquanto o Canada investe 6.000 délares anuais por aluno, no Peru
esse investimento ¢ de 200 dolares anuais, e o Chile democratico, pais
da América Latina que mais gasta com a educagdo, investe a quarta
parte do valor canadense, 1.500 délares anuais.
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F. A promessa da mobilidade social

Um dos pilares da democracia ¢ a visao de que € possivel, através do
esfor¢o, melhorar a situagdo pessoal e familiar na sociedade. Essa aspi-
ragdo legitima vem-se chocando, em muitos paises da regido latino-
americana, com duras realidades contrarias. As classes médias, em vez
de se ampliar, tendem a se reduzir, e para muitos setores ¢ dificilimo
permanecer nelas. O caso mais dramadtico ¢ o da Argentina, onde, em
curto espaco de tempo, produziu-se uma destruicdo macica de amplos
setores das camadas médias. Mas ela ndo ¢ a inica: com menores graus
de intensidade, essa deterioragdo também ¢ registrada noutros paises.
As classes médias, poderoso motor de desenvolvimento, progresso
tecnologico e criagdo de cultura, dvidas de educacdo, encontram-se his-
toricamente encurraladas por politicas que lhes t€ém sido desfavoraveis,
limitando suas possibilidades de desempenho na micro e na média em-
presas, 0 acesso ao crédito ou a tecnologia e algumas protegdes elemen-
tares. Na Argentina, esses processos levaram a que um pais que tinha
53% da populagdo na classe média, em 1960, experimentasse, nos anos
noventa, num prazo de apenas dez anos, a transformagdo de 7 milhoes
de pessoas — 20% de sua populagao da classe média — em “novos po-
bres”. As camadas médias representam, atualmente, menos de 25% da
populagao do pais. Na busca da sobrevivéncia, vastos setores da classe
média empobrecida geraram a economia do escambo. Outros vascu-
lham diariamente as latas de lixo, a procura de restos de alimentos e de
materiais reciclaveis. A emigragdo, que implica o desarraigamento, a
perda de lagos familiares vitais e a destruigao do capital social da pes-
soa, tem sido outro caminho preferido para escapar da falta de oportuni-
dades. A pobreza e a nova pobreza tém alimentado uma onda de emi-
gracdo sem precedentes.

G. A familia em risco

Ha uma vitima silenciosa do aumento da pobreza na regido latino-
americana, uma instituigdo unanimemente reconhecida como esteio da
sociedade, base do desenvolvimento pessoal, e que ¢ também um refu-
gio afetivo e formadora dos valores basicos: a familia. Muitas familias
ndo conseguem resistir a caréncia permanente dos recursos mais ele-
mentares, ao desemprego prolongado e as incertezas econdmicas amea-
cadoras e cotidianas, e se desfazem. Hoje, mais de 1/5 dos lares humil-
des da regido ficaram apenas com a mae a testa. Por outro lado, houve
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um expressivo aumento do indice de recusa dos casais jovens a consti-
tuir familia, diante dos pontos de interrogacgao referentes ao trabalho, a
renda e a moradia. As graves dificuldades economicas causam extrema
tensdo ndo so nas familias humildes, mas também nas das camadas mé-
dias. Criam-se condi¢gdes que favorecem, entre outras coisas, uma cana-
lizacdo extremamente perversa, que ¢ a violéncia doméstica. Estudos
feitos pelo BID indicam um aumento acentuado dos indicadores corres-
pondentes na regido. Segundo eles, entre 30% e 50% das mulheres lati-
no-americanas, conforme o pais em que vivem, sofrem violéncia psico-
logica no lar, enquanto 10% a 35% ficam expostas a violéncia fisica.
Sao multiplas as causas que influem nesse resultado, mas, claramente, a
feroz tensdo socioecondmica em que hoje vivem muitas familias tem
uma incidéncia significativa nessa situagao.

Até em sociedades desenvolvidas, a pobreza deteriora severamente
as familias. Um estudo recente, de ampla cobertura nacional, com 11.000
entrevistas feitas nos Estados Unidos (Rumbelow, 2002), concluiu que
as mulheres negras mais afetadas pela pobreza sao as que tém as meno-
res taxas de constituicdo familiar, os maiores indices de divorcio e as
menores taxas de reconstituicdo da familia. Dizem os investigadores
que “as pressdes impostas pela pobreza na relacdo familiar sdo as res-
ponsaveis por esse efeito”. E assinalam que os mesmos indices afetam
as mulheres brancas que vivem em areas pobres.

A desagregagdo de numerosas familias na regido latino-america-
na, sob o impacto da pobreza, significa, por sua vez, danos graves
para as criangas em todos os planos fundamentais. Ela repercute no
rendimento escolar, incide nos indices de evasao e repeténcia ¢ afeta
inclusive aspectos fisicos basicos. Katzman (1997) assinalou, apoiado
em diversos estudos realizados no Uruguai, que as criangas nascidas
de unides extraconjugais tém uma taxa de mortalidade infantil muito
maior, € que as crianc¢as que ndo vivem com os dois genitores sofrem
danos maiores em diferentes aspectos do desenvolvimento psicomotor.
No caso dos lares em que ha violéncia doméstica, os efeitos sdo
gravissimos. Um estudo do BID feito na Nicaragua (1997) mostrou
que os filhos de lares com violéncia intrafamiliar s3o trés vezes mais
propensos a buscar consultas médicas e sao hospitalizados com maior
freqiiéncia. E 63% deles repetem as séries escolares e abandonam a
escola, em média, aos 9 anos de idade.
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H. Uma sociedade cada vez mais insegura

Os latino-americanos estdo pagando muito caro pela deteriora-
¢do social. Um dos custos mais visiveis e duros ¢ o aumento inces-
sante dos indices de criminalidade.

O naimero de homicidios teve um aumento de 40% na década de
1990. H4 30 homicidios anuais por cada 100.000 habitantes, taxa
esta que multiplica por seis a dos paises de criminalidade moderada,
como os da Europa Ocidental. Esse aumento continuo dos indices
converteu a América Latina na segunda area geografica com maior
criminalidade do planeta, depois da zona mais pobre da Terra, o Saara
africano. Na pesquisa LatinBarometro 2001, dois em cada cinco en-
trevistados disseram que eles ou um membro de suas familias tinham
sido alvo de algum crime nos ultimos doze meses.

Os custos economicos dessa situagao sao altissimos. Segundo os
estudos do BID, o Brasil gasta com a seguranga, em verbas publicas
e privadas, 10,3% de seu PIB, o que significa uma cifra maior do
que o PIB anual do Chile. A Coldmbia gasta com a seguranca 24,7%
de seu PIB, e o Peru, 5,3%.

A regido ¢ continuamente tentada a cair num raciocinio simplista
a esse respeito: a criminalidade seria solucionada com o aumento
cada vez mais intenso da repressdo. Especialistas proeminentes nes-
sa matéria, como Louis Vacquant (2000), advertem sobre a inefica-
cia e os riscos desse caminho. Analisando os dados comparativos
internacionais, ndo se observam correlagdes significativas entre o
aumento da populacdo carceraria e a reducdo dos indices de
criminalidade a médio e longo prazos. A simples puni¢do nao toca
nas causas fundamentais que vém gerando esse problema. Em
contrapartida, adverte Vacquant, pode acabar levando a “criminalizar
a pobreza”, a uma opinido publica que comece a ver os pobres como
criminosos em potencial e que, em vez de tentar ajuda-los a sair de
sua situagdo, passe a isola-los. Esse pode ser um cenario muito per-
verso em termos do perfil da sociedade, € um cenério sem saida.

O outro caminho consiste em buscar as causas profundas. E pos-
sivel encontrar correlacoes solidas entre a criminalidade latino-ame-
ricana e pelo menos trés varidveis. Em primeiro lugar, ela parece
estar estreitamente ligada as altas taxas de inatividade juvenil ja men-
cionadas. A criminalidade da regido ¢ praticada por pessoas muito
jovens. Um aumento real das oportunidades de integragdo no merca-
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do de trabalho teria uma clara influéncia sobre ela. Por outro lado,
ha uma forte correlagdo entre a criminalidade ¢ as familias desfeitas.
Um amplo estudo realizado nos Estados Unidos (Whitehead, 1993)
comprovou que 70% dos jovens dos centros de detencdo juvenil vi-
nham de familias em que o pai estava ausente. No Uruguai, investi-
gando os menores internados no Instituto Nacional do Menor,
Katzman (1997) constatou que apenas um em cada trés fizera parte
de uma familia bem constituida na época em que se produziram os
fatos que levaram a sua detengdo. Esses dados correspondem a uma
realidade: a familia ¢ uma institui¢cdo fundamental para a
internalizag¢do de valores morais que afastam das condutas delituosas.
Seu bom funcionamento, por conseguinte, incide de maneira rele-
vante na prevencao de tais condutas.

Em terceiro lugar, observa-se uma alta correlacdo entre a
criminalidade e os niveis de instru¢cdo. O aumento da escolaridade
atua como um poderoso fator de prevencao da criminalidade.

A andlise das causas conduz o enfoque simplista a uma dire¢do
muito diferente. A chave para atacar estruturalmente esse problema
gravissimo estd ligada a implementagdo de medidas politicas que
abram oportunidades para os jovens, protejam a estrutura familiar e
elevem os niveis educacionais.

I. A maior desigualdade do planeta

Nos 6rgdos internacionais, ha uma unanimidade quanto ao fato de
que a América Latina ¢ a regido mais desigual do planeta. Os dados
disponiveis atestam essa situagao. A estrutura de distribui¢ao da renda é
a mais regressiva no plano internacional, como se pode observar pelos
graficos a seguir:
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Gréfico 5:
Renda recebida pelos 5% mais ricos
(Percentagem da renda total)
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Gréfico 6:

Renda recebida pelos 30% mais pobres
(Percentagem da renda total)
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Fonte: BID (1998), Relatério sobre o Progresso Econémico e Social,
Washington, 1998.
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A América Latina ¢ a regido em que a receita dos 5% mais ricos ¢é
superior a que eles percebem em qualquer outra area — 25% da renda
nacional —, bem como o lugar em que os 30% mais pobres t€ém a menor
renda: 7,5%. Nela se encontra a maior defasagem de todas as regioes
entre as classes sociais.

Os 10% mais ricos da populagao latino-americana tém uma renda 84
vezes maior que a dos 10% mais pobres.

Essa elevada desigualdade determina que 2/3 a 3/4 da populagao, con-
forme o pais, tenham uma renda per capita inferior a renda per capita naci-
onal. Isso confirma o acerto do paradigma de desenvolvimento humano da
ONU e outras aproximagoes, quando ele questiona a utilidade da renda per
capita nacional como medidor do progresso das nagdes. Como se observa
nas sociedades muito desiguais, como as latino-americanas, esse dado nao
informa sobre a situacdo real da grande maioria da populagao.

A desigualdade da América Latina ndo se apresenta apenas no plano
da distribui¢do da renda. Afeta outras areas essenciais da vida, como o
acesso a ativos produtivos, o acesso ao crédito, as possibilidades de
educagdo, a satde e, atualmente, a integragdo no mundo da informatica.!
A crescente desigualdade no acesso a informatica vem criando o risco
de uma nova forma de analfabetismo, o analfabetismo cibernético, que
exclui vastos setores populacionais do circuito fundamental da infor-
magao ¢ das comunicac¢des avangadas.

A desigualdade da regido ndo € um problema a mais no rol de pro-
blemas sociais enunciados. Tudo indica que seja uma causa-chave do
descumprimento da “promessa latino-americana”. Quando se pergunta
como ¢ que, com freqiiéncia, um continente com recursos naturais de
riqueza excepcional, uma abundancia de matérias-primas estratégicas,
fontes de energia baratas, campos férteis e uma boa localizacao geogra-
fica tem indicadores sociais tdo deprimentes, uma das razdes principais
parece encontrar-se nos impactos regressivos implicados pelas desigual-
dades extremas. Uma abundante literatura recente da conta delas, de-
monstrando que, entre outros impactos, elas reduzem a formacao da
poupanca nacional, estreitam os mercados, impedindo a produgdo em
escala e o aproveitamento das externalidades, permitem a formagao de
recursos humanos que geram fortes desigualdades em seu interior (por

'O autor analisa detalhadamente as diferentes desigualdades latino-americanas e sua
dinamica in Bernardo Kliksberg, Desigualdade na América Latina. O debate adiado,
UNESCO, Cortez Editora, Brasil, 2000.
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exemplo, os chefes de familia dos 10% com a maior renda da regido
tém 12 anos de escolaridade, enquanto os dos 30% mais pobres tém
apenas 5), reduzem os niveis de governabilidade e destroem o clima de
confianga interna e o capital social. Os dados comparativos mundiais
demonstram que a desigualdade é um entrave portentoso ao desenvolvi-
mento sustentado. A “promessa latino-americana” espatifou-se contra
esse obstaculo. Entre outros efeitos, o aumento da desigualdade apare-
ce como uma causa importante do aumento da pobreza na regido. As
analises de Birdsall e Londofio (1997) demonstram que ele contribuiu
para praticamente duplicar a pobreza. Berry (1997) deu a esse quadro o
nome de situacdo de “pobreza desnecessaria”, porque ela seria muito
menor se os decis inferiores da distribuicdo da renda ndo tivessem dela
uma fragdo tao limitada.

II1. E hora de encarar os mitos sobre a politica social

Como atacar problemas tao graves como os que aqui foram sucinta-
mente apresentados, que significam a subutilizagdo de boa parte dos
recursos humanos da regido, solapam a governabilidade e entram em
colisdo direta com os valores €ticos em que a América Latina acredita,
como a protecao as criangas e a familia, a oportunidade para os jovens e
as possibilidades de uma vida digna para todos os cidaddos? A politica
social aparece como um instrumento central para enfrenta-los. Se os
paises da regido contassem com politicas sociais integradas, coesas,
descentralizadas, implementadas em co-gestdo com a sociedade civil,
participativas, transparentes e com um alto padrdo de gerenciamento
social, tais medidas poderiam transformar-se em meios efetivos de
mobilizacdo produtiva, resgate da dignidade e integracdo social. Mas
esse caminho ¢ dificultado, entre outras coisas, por percepgdes erroneas
sobre o papel das potencialidades da politica social. Abordaremos su-
cintamente varios desses mitos.

Primeiro mito: a superfluidade da politica social
Uma aura de ilegitimidade costuma cercar a politica social na regiao
latino-americana. Setores influentes costumam expor, implicita ou ex-

plicitamente, a visdo de que ela é uma espécie de “concessao forcada” a
politica. A mensagem transmitida ¢ que os esfor¢os deveriam concen-
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trar-se no Unico caminho real, que seria o crescimento econdmico. A
politica social seria uma espécie de “custo forcado”, que amiude desvi-
aria recursos desse esfor¢o central. Essa visdo foi sinteticamente
verbalizada, em algumas ocasides, com a afirmacdo de que “a Unica
politica social ¢ a politica econdmica”.

Colocada nessa dificil situacdo de deslegitimacao continua, a politi-
ca social fica com suas possibilidades limitadas. Antes de mais nada,
tem que argumentar permanentemente sobre seu direito de existir. E
natural que, nessas condigdes de debilidade institucional, ela seja uma
vitima facil de cortes e ajustes, seja situada em lugares secundarios nos
organogramas ¢ tenha seus representantes excluidos da participac¢do nos
espacos em que sdo tomadas as grandes decisdes macroeconomicas.
Uma experiente ministra latino-americana do Desenvolvimento Social
resumiu sua vivéncia a esse respeito, num foro internacional, ao relatar
que, apos longos esforcos, conseguira ser admitida no gabinete econo-
mico do ministro coordenador das questdes sociais, so que, ¢ claro, “com
v0z, mas sem voto”.

Os fatos indicam que € um grave erro considerar quase supérflua a
politica social. Em primeiro lugar, a suposta concessao politica ndo o ¢€.
Constitui a propria esséncia do funcionamento da democracia. Segundo
as pesquisas, a agdo contra a pobreza ¢ a reivindicacdo prioritaria da
cidadania latino-americana, cidadania esta que, numa democracia, ¢ a
real depositaria do poder. A cidadania quer politicas sociais agressivas,
bem articuladas, bem gerenciadas e eficazes. Ouvi-la ndo ¢ fazer-lhe
uma concessao, mas respeitar o sistema democratico.

Por outro lado, as experiéncias mundiais das ultimas décadas de-
monstraram que, além de uma resposta a demandas legitimas, a politica
social ¢ um aspecto fundamental da acdo em prol de um desenvolvi-
mento sustentavel. O crescimento econdmico ¢ imprescindivel e nele
devem ser envidados os maiores esfor¢os possiveis. Um pais deve ter
todo o empenho em crescer e dispor de estabilidade, progresso
tecnologico e competitividade, mas os fatos indicam que, por si s0, 0
crescimento nao resolve o problema da pobreza. Um dos mitos que fi-
caram no caminho das idéias freqlientemente convertidas em dogmas,
nas ultimas décadas, ¢ o do “gotejamento”. O pressuposto da visao eco-
ndmica convencional ¢ que, produzido o crescimento, ele se derramara
aos poucos por entre os desfavorecidos e os tirara da pobreza. As realida-
des tém tomado outra direcdo. Quando uma sociedade ¢ muito desigual,
como as latino-americanas, e quando suas politicas sociais sdo débeis,
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mesmo havendo crescimento, este quase nunca permeia os setores po-
bres. O Instituto de Pesquisas do Banco Mundial pergunta-se, em seu
sugestivo texto “A qualidade do crescimento” (2000), como se explica
que paises que tiveram indices de crescimento similares apresentem, ain-
da assim, resultados muito distintos quanto as conquistas na melhoria de
vida da populacdo e quanto a sustentabilidade desse crescimento. Hd uma
grande questdo ligada a qualidade do crescimento. H4 uma grande dife-
renga entre um crescimento que beneficia principalmente uns poucos se-
tores, concentra ainda mais as oportunidades e a renda, so se verifica em
alguns centros urbanos e dificulta o desenvolvimento das pequenas e
médias empresas, bem como de outras iniciativas econdmicas de base,
e um crescimento que gera poélos de desenvolvimento em todo o pais,
potencializa o campo, melhora a eqiiidade, impulsiona a pequena e média
industria e difunde a tecnologia. E caracteristica do primeiro tipo de
crescimento, “um crescimento distorcido”, a relegag@o da politica soci-
al, que existe apenas para apagar grandes incéndios. O segundo, o “cres-
cimento compartilhado”, tem como eixo uma politica social que
potencializa a populagdo e aumenta suas possibilidades de integracao
no modelo de crescimento. A politica social é uma base estratégica para
se obter a qualidade de crescimento desejavel.

Segundo mito: a politica social é um gasto

Essa ¢ uma terminologia totalmente difundida e avalizada. Quando
falamos do social, estamos falando de um “gasto”, de recursos que sdo
consumidos. Isso transmite uma visao que reforca a anterior: a politica
social é supérflua e constitui uma despesa. E ndo se trata de uma lingua-
gem insignificante, mas de algo que, com freqiiéncia, expressa concep-
¢oes subjacentes muito arraigadas.

A esta altura da experiéncia comparativa sobre a politica social, cabe
nos perguntarmos: serd que ela ¢ realmente um gasto?

A Organizacdo Mundial de Saude aceitou o desafio no campo da
satde. Convocou uma comissao, formada por economistas e especialis-
tas ilustres, para analisar as relagdes entre saude e economia. O relato-
rio produzido, “Macroeconomia e saude” (2002), jogou por terra algu-
mas suposi¢oes generalizadas e demonstrou que destinar recursos a satide
nao ¢ gastar, mas investir, ¢ com altissimos niveis de retorno sobre o
investimento. A comissdo indicou que o mito diz que o crescimento
econdmico, por si s6, melhoraria os niveis de saude. Por conseguinte,
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os esfor¢os deveriam concentrar-se nele. Mas a analise da historia re-
cente mostra realidades diferentes. Examinando as economias mais bem-
sucedidas dos ultimos cem anos, verifica-se que os fatos funcionaram
no sentido inverso. Grandes melhorias na saude publica e na nutri¢ao
estiveram por trads de impressionantes arrancadas economicas, como a
do sul dos Estados Unidos, o rapido crescimento do Japao no inicio do
século XX e o progresso do Sudeste Asiatico nas décadas de 1950 e
1960. Fogel mostrou estatisticamente que o aumento das calorias dispo-
niveis para os trabalhadores nos ultimos 200 anos, em paises como a
Franga e a Inglaterra, fez uma contribuicdo importante para o cresci-
mento do produto bruto per capita. Diamond (2002) assinalou que as
histoérias recentes de sucesso econdmico, como as de Hong Kong,
Mauritania, Malasia, Cingapura e Taiwan, tiveram algo em comum: in-
vestiram maci¢amente na saude publica e tiveram um aumento de seu
produto interno bruto com a queda da mortalidade infantil e a amplia-
cdo da expectativa de vida. Os bons niveis de saude publica, portanto,
nao sdo uma conseqiiéncia, mas um pré-requisito para que a economia
possa crescer. Com uma populacdo com problemas de saude, o rendi-
mento escolar cai, perdem-se muitos anos de vida ativa possivel e os
niveis de produtividade se reduzem. A comissdo fez uma medi¢ao
econométrica dos custos da ndo implantacao de politicas de saude enér-
gicas. Concluiu que o produto bruto da Africa estaria hoje aumentado
em 100 bilhdes de dolares, se, anos atras, tivessem sido feitos todos os
esforgos para agir contra a malaria. O indice elevado de malaria esta
associado a uma redug@o do crescimento economico de 1% ou mais a
cada ano.

Os dados informam que a alocagdo de recursos na satide, forma tipi-
ca do chamado gasto social, ndo constitui um gasto, mas um investi-
mento liquido. Por outro lado, a comissdo estimou que a taxa de retorno
sobre esse investimento ¢ de 6 para 1.

Multiplas analises indicam que a mesma situagdo ¢ observada nou-
tra expressao basica do chamado gasto social, a educagdo. A educagdo
¢ um fim em si nas sociedades democraticas. Por outro lado, é um recur-
so economico decisivo no atual panorama economico mundial. A quali-
dade das qualifica¢des da populacdo de um pais determina aspectos fun-
damentais de sua possibilidade de desenvolvimento e de absorcao de
novas tecnologias, bem como seus niveis de competitividade. Como
assinalou Thurow (1996), passamos para economias “intensivas em
conhecimento”. As industrias de ponta ndo se baseiam em recursos na-
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turais nem no capital, mas principalmente no conhecimento, como acon-
tece com as telecomunicagdes, a biotecnologia, a microeletronica e a
informatica. Nessas condigdes, como destacou esse autor, “o conheci-
mento ¢ a Unica fonte de vantagens relativas”. A educagdo ¢ a via mes-
tra para que se possa gerar ¢ utilizar o conhecimento. O indice de retor-
no sobre o investimento, nas industrias que investem em conhecimento
e capacitagdo, ¢ o dobro do obtido pelas industrias que concentram seus
investimentos no ativo imobilizado e em equipamentos. O mesmo ocor-
re noutros campos. Segundo os calculos do UNICEF, um ano a mais de
escolaridade entre as meninas da América Latina poderia reduzir as ta-
xas de mortalidade infantil em 9 a cada 1.000. O incremento do capital
educativo reduziria a gravidez na adolescéncia, melhoraria a capacida-
de de acompanhamento da mulher na gestagao e no periodo pos-parto e
ampliaria sua cultura para um desempenho nutricional adequado.

Novamente, ndo constitui gasto o conceito que descreve o valor, para
a economia ¢ a sociedade, da aplicac¢ao de recursos em programas edu-
cacionais eficientes. Como assinalou Delors (1999), “h4d muito mais
coisas em jogo: da educagao depende, em larga medida, o progresso da
humanidade. (...) Hoje, esta cada vez mais arraigada a convicgao de que
a educagdo constitui uma das armas mais poderosas de que dispomos
para forjar o futuro”.

A visdo estreita da politica social como um gasto deve dar lugar a
seu verdadeiro papel: destinar recursos a uma politica social gerida com
eficiéncia significa investir no desenvolvimento das potencialidades ¢ ca-
pacidades da populagdo de um pais. Esse ¢ um fim em si e, a0 mesmo
tempo, € a mais poderosa ferramenta de desenvolvimento que se conhece.

Terceiro mito: é possivel prescindir do Estado

As caracteristicas de superfluidade e mera despesa com que a politi-
ca social tende a ser associada vem somar-se, com freqiliéncia, uma ter-
ceira: essa politica seria, quase por natureza, sumamente ineficaz. Com
isso se fecha um circulo que cria as condig¢des para se considerar como
unica alternativa a substituicao das politicas sociais publicas pelo mer-
cado, em forma total ou consideravel. Na América Latina, esse racioci-
nio tem assumido, com freqiiéncia, o carater de uma “profecia auto-
realizadora”. O fato de se postular como ponto de partida a inutilidade
do Estado gerou medidas que debilitaram fortemente suas capacidades
institucionais, desarticularam 6rgdos vitais, propiciaram, quase agressi-
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vamente, a retirada das pessoas mais capazes do setor publico, e des-
hierarquizaram a func¢ao publica no campo social, assim como noutras
areas. Em diversas realidades, um Estado minado em suas bases
organizacionais cumpriu essa profecia. Sua capacidade real de opera-
¢do sofreu uma redugdo significativa.

Mas as exigéncias da realidade tomaram outro rumo. Stiglitz (2002)
retratou do seguinte modo sua experiéncia pessoal com esse tema, numa
visdo que € provavelmente representativa de muitos outros especialis-
tas: “Eu havia estudado as falhas tanto do mercado quanto do Estado, e
nao era tdo ingénuo a ponto de fantasiar que o Estado pudesse resolver
todas as falhas do mercado, nem tdo tolo que acreditasse que os merca-
dos resolviam sozinhos todos os problemas sociais. A desigualdade, o
desemprego e a corrupgao, estes eram pontos em que o Estado deveria
assumir um papel importante.” Na regido mais desigual do planeta, e
com altos indices de desemprego, o papel social da politica publica ¢
estratégico. Assim, enfrentar as desigualdades significa por ativamente
em marcha, ¢ bem administradas, politicas publicas que convertam em
realidade os lemas consensuais da regido: educagdo para todos, satde
para todos e trabalho — aos quais se poderiam acrescentar outros, como
a democratizagdo do crédito, o impulsionamento das pequenas e médias
empresas e o acesso universalizado a informatica e a Internet.

Como indica a experiéncia, o mercado — que tem amplo potencial
produtivo, mas traz, a0 mesmo tempo, o risco de falhas graves, como a
substitui¢do da concorréncia por monopolios e oligopodlios — nao esta
em condi¢des de responder a essas necessidades peremptorias. Desta-
cando suas limitagdes no campo da satde, por exemplo, o relatorio da
OMS sobre “Macroeconomia ¢ Saude” (2001) afirma que as doengas
tipicas dos pobres ndo interessam aos grandes laboratdrios, porque nao
sdo atraentes em termos de mercado. Assim, havendo dois bilhGes de
pessoas com tuberculose latente e 16 milhdes com a doenca ja em ativi-
dade, o ultimo medicamento contra ¢la foi langado no mercado em 1967.
Um estudo da Associagdo Norte-americana de Medicina concluiu, a
proposito das doengas tropicais que afetam majoritariamente os setores
humildes, que, entre 1975 e 1997, surgiram apenas 13 novos medica-
mentos, metade deles fruto de pesquisas veterinarias.

No campo da educacdo, problemas muito delicados, como a alta
desigualdade — que significa que menos de 20% das criancas da regido
freqlientam a pré-escola, requisito obrigatorio de formacao atual no
mundo desenvolvido —, ndo encontram solugdo por parte do mercado,
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porque, em sua grande maioria, trata-se de criangas de familias sem
recursos. Os ndo freqiientadores nao terdo nenhuma possibilidade, se
esta ndo surgir da politica publica.

Os cidadaos captam claramente essas realidades. Na pesquisa
LatinBarometro de 2001, quando se perguntou aos entrevistados se o
Estado nao podia resolver nenhum dos problemas identificados por eles,
apenas 6,6% responderam pensar assim; 53,2% consideraram que o
Estado poderia resolver todos, a maioria, ou um nimero consideravel
dos problemas existentes. H4 uma expectativa, ampliada pelas frustra-
coes com a inexisténcia de politicas publicas ativas, particularmente no
campo social, de que tais politicas sejam administradas com eficiéncia e
transparéncia.

Serdo elas possiveis? Um eminente pensador administrativo, Henry
Mintzberg, assinalou na Harvard Business Review (1996) que ndo vé
por que ndo, frisando que a inefici€éncia nao ¢ exclusiva de nenhum
setor da economia e afirmando, em tom ironico, que a idéia de que o
melhor governo ¢ o ndo-governo “¢ o grande experimento de economis-
tas que nunca tiveram que administrar nada”.

Quarto mito: a contribuicao da sociedade civil ¢ marginal

Assim como se desqualifica a politica social publica, o raciocinio
circulante tende a relativizar as possibilidades de contribui¢do da socie-
dade civil para a acdo social. Ele transmite a mensagem de que essa
contribuicao € simbolicamente meritéria, mas equivale a caridade. Nao
resolve nenhum problema de peso e, portanto, ndo mereceria um apoio
especial. Assim, pouquissimos paises da regido latino-americana tenta-
ram explorar a sério a possibilidade de incentivos fiscais sistematicos
para promover essa contribui¢do. Em geral, respondendo a essa visao
subestimadora, sdo débeis as medidas que almejam potencializar as pos-
sibilidades de participagdo da sociedade civil na politica social.

Uma visao de peso cada vez maior nas analises sobre o desenvolvi-
mento em nossos dias, a do capital social, denuncia com clareza o cara-
ter regressivo desse mito. O capital social implica instalar no foco do
desenvolvimento fatores pouco considerados, como a confianga
interpessoal, a capacidade de associagdo, a consciéncia civica e os valo-
res éticos (Kliksberg, 2001). As medi¢des indicam que esses fatores
tém um peso direto nos desempenhos macroecondmicos, produtivos,
politicos e sociais dos paises. A capacidade de associagdo vincula-se
sobretudo a capacidade de a sociedade gerar toda sorte de formas de
cooperacao. Quando ela ¢ vigorosa, constroi-se um tecido social rico,
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que da margem a multiplas formas de contribuig@o para o projeto global
de desenvolvimento. O nivel de consciéncia civica e o tipo de valores
predominantes, por sua vez, tém alta influéncia nas decisdes individu-
ais de participar ativamente da resolug@o de problemas coletivos. Entre
outras expressoes do capital social encontram-se o voluntariado e a res-
ponsabilidade social das empresas privadas.

Segundo as estatisticas, o voluntariado constitui, atualmente, a séti-
ma economia do mundo em produto bruto. Em diversos paises desen-
volvidos, gera mais de 5% do PIB em bens e servigos, principalmente
sociais. Em paises como a Noruega, a Suécia, a Holanda, Israel, o Ca-
nada, os Estados Unidos e outros, uma gigantesca rede de organizagdes
baseadas no trabalho voluntario presta uma gama vastissima de servi-
cos aos setores mais fragilizados da populagdo, como os sem-teto, as
criangas, a familia, os imigrantes, os deficientes e os idosos. A respon-
sabilidade social empresarial comega a ser avaliada nas medigdes da
qualidade das empresas, e surgiram os primeiros fundos de investimen-
to que pedem aos investidores que s6 comprem ag¢des das empresas com
melhores indices de responsabilidade em termos de cidadania.

Existe na América Latina um imenso potencial nesse campo, o qual,
se estimulado e canalizado, podera converter-se num poderoso instru-
mento da politica social. A atitude positiva para com o trabalho volunta-
rio ¢ ampla. Na Argentina, uma pesquisa do Instituto Gallup verificou
que 20% das pessoas realizavam trabalhos voluntarios e outros 30% se
dispunham a fazé-lo, ou seja, um em cada dois argentinos. No Brasil, a
GIFE integra um grupo crescente de fundagdes empresariais e organiza-
¢oes da sociedade civil que levam a frente um esforgo de alta relevancia,
com instrumentos cada vez mais avangados. A riqueza do voluntariado
na Argentina mostrou-se um elemento-chave diante dos dramaticos pro-
blemas sociais atuais. Agindo em coordenagdo com a enérgica politica
publica social que foi deslanchada, diversas organizag¢des da sociedade
civil multiplicaram seus esforgos frente a emergéncia. Assim, entre elas, a
Caritas, um grande projeto de apoio social da igreja catolica, vem dando
cobertura a 600.000 pobres, com base em 20.000 voluntarios. A comuni-
dade judaica, fortemente atingida pela destruigdo das pequenas classes
médias em que se concentrava, organizou um amplo programa social, o
Alianga Solidaria, que vem dando proteg@o a quase 1/3 dela, apoiando-se
em 9.000 voluntarios. Iniciativas semelhantes surgiram em outras religi-
oes e, na base social, em associagdes de bairro, clubes desportivos e asso-
ciagdes culturais, nos quais elas se multiplicam diariamente. O Brasil
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teve uma grande riqueza de experiéncias desse tipo, entre elas a campa-
nha contra a fome, encabegada, anos atras, por Herbert de Souza
(Betinho), que atraiu milhdes de pessoas.

Esse formidavel capital latente numa sociedade, que a0 mesmo tem-
po a impregna de solidariedade, foi marginalizado pelo mito e deve ser
resgatado, valorizado e impulsionado.

Quinto mito: a desqualificacido dos pobres

O Banco Mundial realizou uma pesquisa em larga escala com os
pobres do mundo. Perguntou-se a 40.000 pobres de 50 paises, entre eles
varios da América Latina, quais eram suas percepgoes da pobreza (Ban-
co Mundial, 2000). Eles explicaram que a pobreza nao ¢ apenas a ca-
réncia de recursos basicos, mas destroi ou desgasta as familias, além de
causar danos psicologicos e afetivos. Enfatizaram que, acima de tudo,
ela atenta contra sua dignidade como seres humanos. Uma de suas
vivéncias centrais ¢ o “olhar desvalorizador” que converge para eles
dos diferentes setores da sociedade. Eles sdao vistos como pessoas infe-
riores, quase subumanas, em fun¢do de sua pobreza material. E isso
afeta sua auto-estima e sua dignidade.

Ao serem interrogados sobre as organizacdes em que confiavam,
eles puseram em primeiro lugar em sua escala as organizagdes dos pro-
prios pobres. Um dos elementos fundantes disso € que, nestas, os po-
bres realmente participam, recuperando a confianca em si mesmos e em
suas comunidades. As recomendacdes dos pesquisadores foram as de
superar os moldes tradicionais da politica social e investir no fortaleci-
mento da capacidade de organizacdo dos pobres, mediante a capacitagao
de seus lideres, a oferta de infra-estruturas para atividades societarias, a
desregulamentagdo juridica e outros meios.

As visdes que circulam na regido latino-americana costumam ver o
pobre encerrado no olhar desvalorizador, sem incluir essas realidades.
O pobre aparece como alvo de projetos que procuram atenuar impactos,
€ ndo como um sujeito capaz de dar contribuigdes importantes e, atra-
vés delas, por sua vez, recobrar sua dignidade.

Diversos levantamentos latino-americanos indicam que, quando a
capacidade de organizacdo dos pobres ¢ incentivada, ou, pelo menos,
nao ¢ obstruida, os resultados produtivos sdo muito relevantes. Assim,
num estudo econométrico da mobilizagdo do capital social de campone-
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ses pobres através dos comités de camponeses do Paraguai, José R. Molinas
(2002) concluiu: “A agdo coletiva entre os camponeses € central em qual-
quer tentativa eficaz de redugdo da pobreza rural. Pode contribuir signifi-
cativamente para reduzir a pobreza rural através da oferta de bens publi-
cos, como a melhoria do ensino publico, melhores estradas, melhores
postos de satde, ajuda na disseminagdo de novas tecnologias e solucao
das falhas do mercado na oferta de crédito aos pobres. (...) O capital soci-
al facilita a a¢@o coletiva entre os camponeses.”

No Peru, uma pesquisa da Universidade do Pacifico (Portocarrero e
Millan, 2001) constatou que os pobres t€ém uma atitude muito positiva
em relagdo ao trabalho voluntario. Diaz Albertini (2001) assinalou: “eles
nao tém acesso ao mercado € ao Estado e, assim, recorrem a eles mes-
mos para garantir toda uma série de bens, servicos e respaldos sociais.”
Os pobres contribuem com mais de 80% do trabalho voluntarios nas
principais cidades do Peru, como indica a tabela abaixo:

Tabela 3:
Comparagéo de diferentes dimensdes do trabalho voluntario nas
cinco principais cidades do Peru, conforme o nivel socioeconémico — 1997
(em percentagens)

Nivel | Nivel Nivel Nivel |Nivel Muito Nivel Muito
Dimensdes do trabalho voluntario Alto | Baixo Baixo Baixo |[Baixo Sup. Baixo Inf.

Superior  Inferior

% que fez trab. voluntario em 1997 em

cada nivel socioecondémico 25,0 33,0 37,4 34,1 26,2 23,9
Com respeito ao total do trab.

voluntario de 1997 2,8 16,9 16,9 28,5 31,0 4,0
Trabalho voluntario na area religiosa 273 | 254 31,3 22,1 13,0 12,5
Trabalho voluntario na area do

desenvolvimento e da moradia 9,1 16,4 17,9 22,1 344 31,3
Tipo de trabalho realizado: ensino e

capacitacdo 54,5 53,7 373 20,4 21,1 25,0
Tipo de trabalho realizado: mao-de- 273 29,9 32,8 33,6 50,4 50,0
obra

Fonte: Portocarrero e Millan (2001)
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Como se observa, os pobres sdo a grande maioria entre os voluntari-
os. Enquanto as camadas altas e médias fazem suas contribui¢des fun-
damentalmente no ensino e na capacitagdo, os pobres as fazem através
de sua mao-de-obra.

Ante o mito que desvaloriza os pobres e que se auto-realiza, ao
aprofundar dessa maneira a exclusdo deles, surge a possibilidade de
uma politica ativa de conferir poder a suas comunidades e organiza-
coes. Como destacou Brown (2002), administrador geral do Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, “uma fonte central da po-
breza ¢ a falta de poder dos pobres”. Conferir-lhes esse poder permitira
que eles recuperem sua “voz” abafada pelo mito.

Sexto mito: o ceticismo quanto a participacio
e a cooperacdo interorganizacionais

Dois instrumentos essenciais da politica social necessaria para en-
frentar a pobreza, que sdo a participagdo € a cooperacao
interorganizacionais, encontram forte resisténcia na regiao.

O discurso latino-americano ¢ cada vez mais unanime a respeito da
participagdo. Tem uma “centimetragem” altissima nas declaragdes pu-
blicas de lideres de toda sorte de organizagdes, publicas e privadas. Mas
0s avangos reais sdo limitados. Os indicadores mostram progressos es-
cassos quanto ao estabelecimento de politicas concretas pro-participa-
¢do, ao apoio substantivo as experiéncias participativas ja em andamen-
to e a busca de novos instrumentos juridicos, institucionais ¢ financei-
ros para apoia-las. Que esta ocorrendo, na realidade? Por um lado, tao
forte parece ser a demanda publica de participag¢do, que se torna quase
inviavel voltar-lhe as costas. Por outro, como soi acontecer, as resistén-
cias profundas contra ela refugiam-se no nivel da gestdo, que ¢ o que da
forma as politicas reais. E nele, a participacao tende a ser bloqueada.

Isso acontece a despeito das confirmacdes esmagadoras da superio-
ridade administrativa da participagcdo. Em todas as suas formas, a parti-
cipagdo sempre teve legitimidade politica. E uma via que fortalece o
sistema democratico. Agora, porém, tem também a respalda-la alguns
argumentos gerenciais de peso. No centro da gestdo do século XXI en-
contram-se modelos participativos. A possibilidade de alcancar, nos
campos privado ou publico, modelos organizacionais considerados oOti-
mos, como as “organizacdes que aprendem”, as “organizacdes inteli-
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gentes”, as “organizacdes capazes de gerir conhecimentos”, esta forte-
mente ligada ao envolvimento dos membros na organiza¢do. Um guru
da administragdo, Peter Drucker (1993), postulou: “O lider do passado
era uma pessoa que sabia dar ordens. O do futuro tem que saber pergun-
tar.” Necessita, imprescindivelmente, da ajuda dos outros.

No campo social, sucedem-se as experiéncias que demonstram a
superioridade produtiva dos modelos organizacionais que recorrem a
participagdo ativa e auténtica da comunidade, comparados aos modelos
verticais ou paternalistas. E o que ilustram os seguintes resultados, obti-
dos pelo Banco Mundial, ao analisar 121 projetos de abastecimento de
agua potavel para camponeses pobres em 49 paises da Asia, da Africa e
da América Latina:

Tabela 4:
Como construir o capital social?
O papel da participagao
Efetividade segundo os niveis de participagao
da comunidade em projetos rurais de abastecimento de agua

GRAU DE PARTICIPACAO DOS BENEFICIARIOS

Variacio TOTAL de
Baixo Médio Alto
Projetos
Baixo 27
21 6 0
(22%)
Grau de
Médio 54
efetividade 15 34 5
(45%)
dos projetos
Alto 40
1 18 21
(33%)
TOTAL DE 37 58 26 121
PROJETOS 3B1% (48%) 21%) (100%)

Fonte: “Deepa Narayan. “The contribution of People’s Participation:
121 Rural Water Supply Projects”, Banco Mundial, 1994.

Como se observa em 37 projetos realizados segundo um modelo de
baixa participacdo, apenas um teve alta efetividade (a efetividade foi
medida por 140 pardmetros). Em contrapartida, dos 26 executados se-
gundo um modelo de alta participacdo, 21 foram muito eficazes. As
explicagdes dessa distancia acentuadissima da eficiéncia sdo concretas.
A participagdo comunitaria vai acrescentando “pontos positivos”
gerenciais a cada passo. Ajuda a fazer uma identificacdo correta das
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necessidades reais, gera idéias continuas sobre como melhorar a admi-
nistracdo do projeto, introduz na execu¢ao um controle social em tempo
real, proporciona um feedback permanente e convoca a comunidade a
“tornar seu” o projeto.

Diante dessas evidéncias, alguns argumentos do mito mostram-se
inconsistentes. A velha alegagdo de que a participagdo toma tempo e é
mais cara ndo ¢ sustentavel, frente aos resultados economicos muito
superiores gerados, desde o prazo imediato até o longo prazo. A atribui-
cdo das dificuldades da participacdo as proprias comunidades pobres, a
pretexto de que elas ndo tém nivel de instrugdo suficiente, ndo resiste ao
cotejo com experiéncias como as do Grameen Bank, ou as do Educo,
em El Salvador, nas quais setores muito pobres da populacdo consegui-
ram levar adiante vigorosos processos participativos e crescer com eles.
A realidade tem sido diferente, muitas vezes. As resisténcias a partici-
pacgdo determinam que os encarregados de executar os projetos adotem
desde o inicio normas e atitudes contraditorias com seu desenvolvimen-
to. Depois, na busca de culpados pelos fracassos, ¢ costumeiro adjudica-
los ao desinteresse dos pobres, quando se fez todo o necessario para que
esse interesse nao surgisse, ou se frustrasse.

As causas reais do ceticismo antiparticipativo sdo variadas e com-
plexas. Tém a ver, entre outras coisas, com o0 apego cultural a organiza-
¢do vertical como Unica forma possivel de organizagdo, apego este que
caracteriza o meio organizacional latino-americano, com o predominio
de um pendor para o curto prazo e uma visao economicista estreita, que
nega outros fatores que ndo sejam as variaveis econdmicas classicas.

Subjacente a isso, em muitas ocasides, ha outra visdo ainda mais
poderosa. A participacdo auténtica significa, decididamente, comparti-
lhar o poder. Isso ¢ proprio da democracia, mas ndo das estratégias
concentradoras de poder.

O bloqueio da participagdo tira da politica social uma via mestra
para melhorar os desempenhos. Quando ele é enfrentado e superado, os
resultados sdo surpreendentes. A participacdo comunitaria vigorosa foi
a caracteristica da maioria dos projetos sociais bem-sucedidos da regido
latino-americana.

Outro recurso de peso, freqiientemente dificultado pelos mitos, € o
da cooperagdo interorganizacional. Uma politica social eficaz ¢ aquela
que ataca efetivamente as causas, € ndo apenas os sintomas da pobreza.
Visto que tais causas sdo multiplas, requer-se, necessariamente, a agao
integrada de diversas organizagdes de diferentes campos. E preciso so-
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mar o governo federal, as regides, os municipios, a sociedade civil e as
organizacdes dos proprios pobres, e integrar as agdes nos campos do
trabalho, da educagdo, da satde, da familia e outros. Impdem-se alian-
cas estratégicas entre as diferentes organizagdes.

De diversas maneiras, o mito postula falsas oposi¢des. Uma de suas
expressdes mais freqiientes € o suposto confronto entre o Estado e a
sociedade civil no campo social. Eles sdo apresentados como opgdes
excludentes. No entanto, o que se requer ¢ a soma. Ninguém pode rea-
lizar a tarefa sozinho. Uma politica social publica agressiva ¢ uma res-
ponsabilidade a que ndo se pode renunciar, numa América Latina que
apresenta as tendéncias alarmantes vistas na primeira parte deste traba-
lho. Ao mesmo tempo, a sociedade civil tem que ser um agente atuante
da politica social e se responsabilizar pelo problema. A soma das duas
coisas, através de toda sorte de aliancgas, refor¢a-as mutuamente, amplia
0s recursos reais € maximiza as possibilidades de eficacia. O que po-
dem fazer as politicas publicas ativas, combinadas com o voluntariado,
a responsabilidade social empresarial, a acdo das associagdes de bairro,
o respaldo das comunidades religiosas e a contribui¢do das universida-
des, ¢ muito mais do que os esfor¢os isolados dos agentes.

A “criagdo de pontes organizacionais” na politica social responde
por sua eficiéncia. Assim, a experiéncia comparada indica que, para
realmente potencializar as organizacdes dos pobres, € preciso criar la-
cos entre elas e organizagdes maiores da realidade, que tenham acesso
aos recursos econdmicos e ao poder. Do contrario, os €xitos possiveis
das organizagdes dos desfavorecidos serdo limitados. Esse papel de fa-
cilitagdo de tais ligagdes pode ser desempenhado por organizagdes da
sociedade civil e pelas proprias politicas publicas.

Diante do mito que institui como antagonicos o Estado, a sociedade
civil e as organizagdes dos pobres, surge a possibilidade de “aliangas
virtuosas” entre politicas publicas que mobilizem e aproveitem o apoio
da sociedade civil e que, em combinagdo com ela, potencialize o capital
social dos pobres.

Sera dificil abrir caminho para uma nova geragao de politicas soci-
ais renovadas, na América Latina, sem encarar de frente as resisténcias
profundas a participagdo e as aliancas interorganizacionais, sem desfa-
zer mitos e preconceitos, enfrentar interesses e avangar para uma cultu-
ra organizacional que os supere a todos.
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IV. A ética da urgéncia

Na América Latina, urge recuperar a politica social em sua plenitude,
para dar combate aos niveis agudos de pobreza que oprimem grande par-
te da populag@o, num continente com uma pletora de riquezas potenciais.

Para isso, serd necessario superar mitos como os aqui examinados e
outros similares, muito ligados a uma visao estreitamente economicista
e reducionista do desenvolvimento, a qual tem poucos resultados e con-
duziu a graves erros, em diversos casos.

Essa visdo ¢ hoje ativamente questionada no plano internacional.
Desde o paradigma do desenvolvimento humano da ONU, que propde
um desenvolvimento cujos avangos se me¢am por indicadores que evi-
denciem a melhora de aspectos substanciais da vida diaria das maiorias,
o ajuste com feigdes humanas da UNICEF e as criticas de diversos seto-
res ao Consenso de Washington, até a concepc¢ao do desenvolvimento
como crescimento da liberdade, formulada por Amartya Sen, multiplas
aproximacdes expressam a necessidade de articular um desenvolvimen-
to integral com eqiiidade.

Todas elas atribuem um lugar estratégico, nesse desenvolvimento, a
uma politica social ativa e hierarquizada. E o que sucede também com a
nova geracao de ilustres economistas jovens que se preocupam com 0
desenvolvimento, para a qual um recente artigo do New York Times
(Altman, 2002) chamou a atencdo. Eles trabalham em algumas das uni-
versidades de melhor reputacdo, como Harvard, o MIT e a London School
of Economics, e t€ém vdrias queixas de peso contra a economia convenci-
onal. Dizem que ela se concentra apenas no “panorama geral” e ndo leva
em conta o que acontece na realidade. Por outro lado, oferece receitas
universais, enquanto, como assinala Besley (da London School), “os pro-
blemas sdo diferentes de um pais para outro e até de uma regido para
outra dentro de um mesmo pais”. Assim, as receitas que ajudaram alguns
em certos momentos ndo funcionaram para outros, como se observou na
Africa, na antiga Unido Soviética, em diferentes partes do Sudeste Asia-
tico e na América Latina. Esses jovens economistas “estdo insatisfeitos
com as supostas panacéias, tais como orcamentos equilibrados, nova infra-
estrutura e estabilidade financeira, e investigam em campo o que aconte-
ce com fatores como a motivac¢ao das pessoas e os fluxos de informagao
que norteiam as medidas politicas, pais por pais”. Um de seus mais desta-
cados expoentes, Ester Duffo, do MIT, diz que “o desenvolvimento ¢ uma
série de perguntas e, na verdade, ndo se define por técnicas”.
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Frente a seus detratores, a necessidade de uma politica social vigo-
rosa pode exibir, ao lado de seu carater fundamental para um desenvol-
vimento sustentavel, uma legitimidade ética fundante. Até os textos bi-
blicos, pilares de nossa civilizagdo, ndo apenas indicam que a pobreza ¢
uma ofensa a dignidade do ser humano, criado por Deus, ¢ que as gran-
des desigualdades atentam contra a moral basica, como também pres-
crevem normas detalhadas de politica social. O Velho Testamento con-
tém desde um sistema fiscal completo para financiar a ajuda aos mais
fracos — o dizimo — até normas sobre a propriedade e a protegdo do
trabalhador, orientagdes sobre a ajuda ao semelhante, preceitos para
assegurar o respeito a dignidade dos pobres e uma multiplicidade de
normas similares. Na Biblia, a voz dos profetas levanta-se para dizer
que “Nao havera pobres entre vos” (Deuterondmio, 15:4). Nao se trata
da voz de um oréaculo, mas de uma exigéncia moral. Ela assinala que
depende de nés, da comunidade organizada e de cada pessoa, eliminar a
pobreza. E a conclamagdo do Novo Testamento ¢ a mesma.

Construir um modelo de desenvolvimento integral, produtivo e
equitativo, norteado pelos valores éticos basicos; mobilizar como um
de seus eixos uma politica social de novo cunho, fundamentada em ali-
angas entre as politicas publicas, a sociedade civil e as organizagdes dos
desfavorecidos, instrumentada de modo descentralizado e que seja trans-
parente e bem gerenciada; e postular a superagdo da pobreza e da desi-
gualdade como prioridades fundamentais, tudo isso parece constituir o
grande desafio que tem pela frente o continente latino-americano.

Por outro lado, ha mais uma consideragao ética que deve acompanhar-
nos. Nao ¢ possivel esperar mais. Existe uma “ética da urgéncia” a ser apli-
cada. Muitos dos danos causados pela pobreza sdo irreversiveis. Dia apos
dia, ha vitimas irrecuperaveis, maes que perecem ao dar a luz, criangas
desnutridas cuja capacidade neurologica fica permanentemente prejudica-
da pela fome, jovens sem oportunidade, a beira do delito, familias destruidas
pela pobreza. O campo social ndo admite postergagdes, diversamente de
outros. Como assinalou o papa Joao Paulo II (1999), “o problema da pobre-
za ¢ uma coisa urgente, que ndo pode ser deixada para amanha”.

A América Latina pode avangar por esse caminho ou por um outro,
muito arriscado, que também se insinua no horizonte. Trata-se do tlti-
mo mito que este trabalho quer enfocar. Existem setores de nossas soci-
edades que, mesmo sem intencdo, comecam a perder a sensibilidade
para os males da pobreza. Vao-se acostumando, sem nenhuma revolta,
com o espetaculo das criangas vivendo nas ruas, dos velhos abandona-
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dos, dos jovens sem saida, e passam a encarar tudo isso como uma espé-
cie de fendOmeno da natureza, “como se estivesse chovendo”. Eles vém
perdendo a capacidade de indignacdo diante da injustica, que ¢ um dos
dons centrais do ser humano. Recuperar essa capacidade sera a base
para se lutar por um desenvolvimento que inclua a todos.
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RUMO A UMA GUERRA SOCIAL PLANETARIA?

Ignacio Ramonet*

Um ano apos os atentados de 11 de setembro de 2001 e o comego da
guerra contra a rede Al-Qaeda, quais s3o as principais caracteristicas do
planeta neste inicio do século XXI?

Os Estados Unidos dominam o mundo como nenhum império ja-
mais o dominou. Exercem uma supremacia esmagadora nos cinco cam-
pos tradicionais do poder: politico, econdmico, militar, tecnologico e
cultural. “Os Estados Unidos sdo como que o primeiro Estado
protomundial”, avalia um analista norte-americano: “Tém a capacidade
de assumir a lideran¢a de uma versao moderna do império universal,
um império espontaneo cujos membros se submetem voluntariamente a
sua autoridade.”’

Pela primeira vez na histéria da humanidade, portanto, o mundo ¢
dominado por uma hiperpoténcia. Que exibiu de trés maneiras, no
Afeganistdo, a sua hegemonia imperial: arrasando sob suas bombas, em
poucas semanas, o regime Taliba e as redes armadas do Al-Qaeda que o
sustentavam; montando uma enorme coalizdo diplomatica de apoio a
sua acdo de represalia (com o respaldo, em particular, da Russia e da
China), a0 mesmo tempo que restringia a0 minimo a referéncia a Orga-
nizacdo das Nag¢des Unidas; e, por fim, recrutando como simples forgas
suplementares as outrora orgulhosas for¢as armadas britanicas, e man-
tendo a distancia aliados solicitos porém considerados incomodos, como
a Franga, a Alemanha, a Italia ou o Japao.

Nesta nova era, entretanto, tal demonstragdo de poderio militar e
diplomatico € enganosa. Por qué? Porque a supremacia militar ja ndo se

* Diretor de Le Monde diplomatique, Paris. Fundador e presidente de honra da
ONG internacional ATTAC.

! International Herald Tribune, 7 de janeiro de 2002.
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traduz, como no século XIX e na primeira metade do século XX, por
conquistas territoriais. Estas se tornaram, a longo prazo, politicamente
impossiveis de gerir, financeiramente onerosas e midiaticamente desas-
trosas. Os meios de comunicagdo confirmam-se como um ator estraté-
gico de primeira grandeza.’

A dindmica da globalizacio

Eis outro fendmeno central: todas as nagdes vém sendo arrastadas
para a dinamica da globalizacdo. Trata-se, de certo modo, de uma se-
gunda revolugdo capitalista. A globalizacdo econdmica atinge os mais
infimos reconditos do planeta, ignorando tanto a independéncia dos
povos quanto a diversidade dos regimes politicos.

Assim, a Terra passa por uma nova era de conquistas, como nos
tempos da colonizagdo. Mas, enquanto os atores principais da expansao
conquistadora anterior eram os Estados, desta vez eles sdo as empresas
e conglomerados, os grupos industriais e financeiros privados que pre-
tendem dominar o mundo. Os senhores da Terra nunca foram tao redu-
zidos em termos numéricos nem tao poderosos. Esses grupos situam-se,
essencialmente, na triade Estados Unidos-Europa-Japao. Metade deles
tem sua sede nos Estados Unidos.

Essa concentracao do capital e do poder acelerou-se de maneira es-
pantosa nos ultimos vinte anos, sob o efeito das revolucdes na tecnologia
da informatica.

A partir deste comeco de milénio, dar-se-4 um novo salto a frente,
com as novas técnicas genéticas de manipulagdo da vida. A privatizagdo
do genoma humano e o patenteamento generalizado do ser vivo abrem
novas perspectivas de expansdo para o capitalismo. Uma grande
privatizagdo de tudo o que concerne a vida e a natureza estd em fase de
preparagdo, favorecendo o aparecimento de um poder provavelmente
mais absoluto do que tudo o que ja se conheceu na historia.

A globalizacdo visa menos a conquistar paises do que a conquistar
mercados. A preocupacdo desse poder moderno, com efeito, ndo € a

2 A ex-secretaria de Estado do presidente Clinton, Sra. Madeleine Albright, chegou mesmo
a afirmar que “a rede CNN ¢ o décimo sexto membro do Conselho de Seguranga da ONU”.
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conquista de territorios, como nas grandes invasdes ou nos periodos
coloniais, mas a apropriagdo das riquezas.

Essa conquista ¢ acompanhada por estragos impressionantes. Indus-
trias inteiras sdo brutalmente arruinadas em todas as regioes. E com o
sofrimento social dai resultante: desemprego macico, subemprego, pre-
cariedade, exclusdao. Ha 50 milhoes de desempregados no seio da Unido
Européia, um bilhdao de desempregados e subempregados no mundo...
Ha uma superexploracdo de homens, mulheres e — o que ¢ ainda mais
escandaloso — criangas: 300 milhoes delas sdo exploradas, em condi-
¢oOes de grande brutalidade.

A globalizagao ¢ também a pilhagem planetaria, como mais uma vez
acaba de denunciar a Conferéncia de Joanesburgo sobre desenvolvimen-
to sustentavel. Os grandes conglomerados devastam o meio ambiente atra-
vés de expedientes absurdos; tiram proveito de riquezas naturais que sao
patriménio comum da humanidade, e o fazem sem escripulos e de ma-
neira irrefreada. Isso ¢ igualmente acompanhado pela criminalidade fi-
nanceira ligada ao mundo dos negocios e aos grandes bancos, que reciclam
somas superiores a um trilhdo de euros por ano, ou seja, mais do que o
produto interno bruto de um terco da humanidade.

A pilhagem planetaria

A mercantilizacdo generalizada traduz-se num assombroso agrava-
mento das desigualdades. Enquanto a producdo planetaria de géneros
alimenticios basicos representa mais de 110% das necessidades mundi-
ais, 30 milhdes de pessoas continuam a morrer de fome a cada ano e
mais de 800 milhdes estdo subalimentadas.

Em 1960, os 20% mais ricos da populacdo mundial dispunham de
uma renda 30 vezes maior que a dos 20% mais pobres. Isso ja era escan-
daloso. Mas, em vez de melhorar, a situacdo agravou-se ainda mais.
Porque hoje, a renda dos mais ricos em rela¢do aos mais pobres ndo ¢
30, porém 82 vezes mais elevada! Dos seis bilhdes de habitantes do
planeta, apenas 500 milhdes vivem na fartura, enquanto 5,5 bilhdes con-
tinuam a passar necessidade. O mundo anda de cabega para baixo.

As estruturas estatais, assim como as estruturas sociais tradicionais,
tém sido desbaratadas de maneira desastrosa. Mais ou menos em toda
parte, nos paises do Sul ou do Leste, o Estado esta desmoronando. As
autoridades se retiram ou sdo expulsas dos territorios periféricos, que se
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transformam em terras de ninguém em que o direito ndo vigora. Mais
ou menos em toda parte, no Paquistao, na Argélia, na Somalia, no Congo,
na Colombia, nas Filipinas ou no Sri Lanka, desenvolvem-se entidades
cadticas ingovernaveis, que escapam a toda e qualquer legalidade e tor-
nam a mergulhar num estado de barbarie. A forga suplanta o direito e
somente os grupos de saqueadores ficam em condig¢des de impor sua
lei, transformando a popula¢do em refém.

Surgem perigos de um tipo novo: hiperterrorismo, fanatismos religi-
0s0s ou étnicos, proliferacao nuclear, crime organizado, redes mafiosas,
especulagdo financeira, grande corrupg¢ao, ampliacao de novas pandemias
(AIDS, o virus Ebola, a doenca de Creutzfeldt-Jakob etc.), poluicao de
extrema intensidade, efeito estufa, desertificacdo e outros mais.

Embora a democracia e a liberdade parecam triunfar, num planeta
livre dos piores regimes autoritarios, as censuras € manipulagdes fazem
um retorno paradoxal e vigoroso, sob diversas fachadas. Novos e sedu-
tores “Opios do povo” propdem uma espécie de “melhor dos mundos”,
distraem os cidadaos e tentam desvia-los da agéo civica e reivindicatoria.
Nesta nova era da alienagdo, na era da Internet, da world culture, da
“cultura global” e da comunicacao planetaria, as tecnologias da infor-
macao desempenham, mais do que nunca, um papel ideologico central
de amordacar o pensamento.

O estilhagamento do mundo

Todas essas mudangas estruturais e conceituais, que atuam ha uma
dezena de anos, produziram um auténtico estilhacamento do mundo.
Conceitos geopoliticos como Estado, poder, soberania, democracia ou
fronteira ja ndo tém a mesma significagdo. A tal ponto que, se observar-
mos o funcionamento real da vida internacional, constataremos que seus
atores mudaram.

Na escala planetaria, os trés protagonistas principais, que, no Anti-
go Regime, eram a nobreza, o clero e o terceiro estado, sdo agora: (1) as
associacdes de Estados — NAFTA (Estados Unidos, Canada ¢ México),
Unido Européia, MERCOSUL, ANSA etc.; (2) as empresas globais e
os grandes grupos midiaticos ou financeiros; (3) as organizagdes nao
governamentais (ONGs) de envergadura mundial (Greenpeace, Anistia
Internacional, Attac, Human Rights Watch, World Wild Life etc.)
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Esses trés novos atores agem num quadro planetario que, num sinal
dos tempos, € menos fixado pela Organizagdo das Nag¢des Unidas do que
pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), novo arbitro global.

O voto democrético tem pouquissima influéncia no funcionamento
interno desses trés novos atores. Essa grande mutagdo mundial, que esva-
zia o sentido da democracia, instaurou-se sem que nos apercebéssemos e
sem que os proprios responsaveis politicos tenham consciéncia dela.

Agir contra a globalizacio

Todas essas mudangas, rapidas e violentas, efetivamente
desestabilizam os dirigentes politicos. Em sua maioria, eles se sentem
oprimidos por uma globalizacdo que modifica as regras do jogo e os
deixa parcialmente impotentes. E que os verdadeiros donos do mundo
ndo sdo os que detém as aparéncias do poder politico.

Por isso € que os cidaddos vém multiplicando as agdes e mobiliza-
¢Oes contra os novos poderes, como temos visto desde dezembro de
1999, por ocasido da conferéncia de ciipula da Organizagdao Mundial do
Comércio em Seattle, depois em Praga, em Davos, em Nice, em Quebec
e em Génova. Eles estdo convencidos de que, no fundo, o objetivo da
globalizagdo liberal, neste comeco de milénio, ¢ a destrui¢do do coleti-
vo, a apropriagdo das esferas publica e social pelo mercado e pelo setor
privado. E estdo decididos a se opor a isso.

Outra constatacdo: a supremacia geopolitica e o exercicio da
hiperpoténcia, na era do neoliberalismo, de modo algum garantem a
todos os cidaddos um nivel de desenvolvimento humano satisfatorio.
Por exemplo, entre os habitantes de um pais rico como os Estados Uni-
dos, ha 32 milhdes de pessoas cuja expectativa de vida € inferior a 60
anos, 40 milhGes sem assisténcia médica, 45 milhdes vivendo abaixo da
linha de pobreza e 52 milhdes de analfabetos... Do mesmo modo, no
seio da opulenta Unido Européia, na era do nascimento do euro, ha 50
milhdes de pobres e 18 milhdes de desempregados...

Em escala mundial, a pobreza continua a ser a regra, enquanto a
fartura € a excegdo. As desigualdades tornaram-se uma das caracteristi-
cas estruturais de nossa época. E estdo-se agravando, afastando cada
vez mais os ricos dos pobres. As 225 maiores fortunas do mundo repre-
sentam um total de mais de um trilhdo de euros, ou seja, o equivalente a
renda de 47% das pessoas mais pobres da populacdo mundial (2,5 bi-
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lhdes de pessoas!). Simples individuos sdo hoje mais ricos do que Esta-
dos: o patrimonio das 15 pessoas mais ricas do planeta ultrapassa o pro-
duto interno bruto total do conjunto dos paises da Africa sub-saariana...

Dominadores e dominados

Desde o inicio do século XX, o nimero de na¢des do mundo nio
parou de aumentar, passando de cerca de quarenta para quase duzentas.
No plano geopolitico, entretanto, 0 mundo continua a ser dominado pelo
pequeno numero de Estados (Reino Unido, Franga, Alemanha, Japao,
Estados Unidos, Russia) que ja o dirigia no fim do século XIX. Dentre
as dezenas de paises nascidos do desmantelamento dos grandes impéri-
os coloniais — britanico, francés, espanhol, holandés, portugués ou bel-
ga —, apenas trés (Coréia do Sul, Cingapura e Taiwan) atingiram niveis
de progresso que lhes permitem aceder a condicao de paises desenvol-
vidos. Os demais continuam atolados num subdesenvolvimento cronico
e numa pobreza endémica.

Ser-lhes-a ainda mais dificil sair desse atoleiro, na medida em que as
matérias-primas (inclusive os hidrocarbonetos) em cuja venda se apdia
essencialmente a sua economia tém visto seus precos despencarem de
forma inelutavel. Numerosos produtos de base (metais, fibras, géneros
alimenticios) sd3o agora menos utilizados pelos grandes paises desen-
volvidos, ou foram substituidos por produtos sintéticos. Assim, no Ja-
pao, em relagdo a 1973, cada unidade de producao industrial reduziu o
consumo de matérias-primas em aproximadamente 40%!

A nova riqueza das nagdes repousara cada vez mais, no curso deste
século XXI, na massa cinzenta — no saber, na pesquisa, na capacidade
de inovar —, e ndo mais na producdo de matérias-primas. A proposito
disso, pode-se até afirmar que os trés componentes tradicionais do po-
der — tamanho do territério, importancia demografica e riqueza em ma-
térias-primas — ndo mais constituem trunfos invejaveis e, paradoxal-
mente, até se tornaram desvantagens onerosas na era pos-industrial.

As nagdes muito extensas, muito populosas e muito ricas em matéri-
as-primas — Russia, india, China, Brasil, Nigéria, Indonésia, Paquistao,
México — figuram entre as de maior desigualdade do planeta, com a
maioria da populacdo ainda mergulhada na pobreza. A excegdo dos
Estados Unidos mascara a norma.
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Em contrapartida, na era da globaliza¢ao financeira, micro-Estados
quase desprovidos de territorio, sem grande populacido e sem matéria-
prima alguma — Monaco, Liechtenstein, ilhas Cayman, Cingapura —
possuem rendas per capita situadas entre as mais altas do mundo...

O caos generalizado

A area do caos generalizado ndo para de se ampliar, englobando e
absorvendo cada vez mais Estados na economia definitivamente estagna-
da e um niimero maior de paises na violéncia endémica. Desde 1989, data
do término da Guerra Fria, houve mais de sessenta conflitos armados, que
fizeram centenas de milhares de mortos e mais de dezessete milhdes de
refugiados! Em muitos lugares da Terra, a vida cotidiana tornou-se sim-
plesmente infernal, a ponto de cada vez mais pessoas, em particular as
mais jovens, procurarem fugir do caos e da violéncia e quererem emigrar
a qualquer preco para as regioes desenvolvidas e pacificas.

Chegamos até mesmo a ver habitantes de alguns paises renegarem a
luta dos mais velhos pela independéncia e pleitearem o retorno da po-
téncia colonial (na Republica de Comores), ou mesmo a absor¢ao pura
e simples pela metropole dominante (em Porto Rico). O Terceiro Mun-
do deixou de existir como entidade politica.

Tudo isso atesta a crise do Estado nacional e da politica, no momen-
to em que a segunda revolugdo capitalista, a globalizagdo da economia
e as mudancas tecnologicas estdo transformando o meio geopolitico. E
também no momento em que se multiplica, em razdo das fusdes e das
concentragdes, o numero de empresas gigantescas cujo peso as vezes
supera o dos Estados. O volume de negdcios de algumas grandes em-
presas € superior ao PIB de inimeros paises. Cada uma das cem princi-
pais empresas globais vende mais do que ¢ exportado pelos 120 paises
mais pobres. Essas firmas gigantescas e globais controlam 70% do co-
mércio mundial...

Os dirigentes dessas empresas, bem como os dos grandes grupos
financeiros e midiaticos, detém a realidade do poder e, através de seus
lobbies poderosos, influem com todo o seu peso nas decisdes politicas
dos governos legitimos e eleitos. Com isso, confiscam a democracia em
beneficio proprio.
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Os contrapoderes necessarios

Mais necessarios do que nunca, os contrapoderes tradicionais (parti-
dos, sindicatos, imprensa livre) parecem pouco atuantes. E os cidadaos
se perguntam que iniciativas audaciosas poderiam restabelecer o con-
trato social contra o contrato privado no século XXI. Perguntam-se se o
mundo terda que passar por um novo ciclo de revolugdes violentas —
como as que se sucederam ao longo dos séculos XIX e XX — para deter
de maneira duradoura o rolo compressor do capitalismo.

Informatica e globalizaciao

Conhecemos o dito de Karl Marx: “Déem-me o moinho movido a
vento e eu lhes darei a Idade Média.” Poderiamos acrescentar, parafra-
seando-o0: “Déem-me a maquina a vapor e eu lhes darei a era industri-
al.” Ou ainda, aplicando seu dito a era contemporanea: “Déem-me o
computador e eu lhes darei a globalizagdo.”

Ainda que esses determinismos sejam forgcosamente exagerados, eles
resumem bastante bem esta idéia central: em momentos cruciais da his-
toria, uma invengao capital — que nunca resulta do acaso — subverte a
ordem das coisas, desvia a trajetéria de uma sociedade e desencadeia
um novo movimento de longa duracio. Imperceptivelmente, hd uns bons
dez anos, entramos num movimento desse tipo.

No fim do século XVIII, a maquina a vapor, ao provocar a revolugao
industrial, modificou a face do mundo: foi o deslanchar do capitalismo,
o aparecimento da classe trabalhadora, o nascimento do socialismo, a
expansao do colonialismo etc. Pois bem, essa maquina, decididamente,
substituia apenas os musculos.

Com sua vocacdo para substituir o cérebro, o0 computador vem pro-
vocando, bem diante de nossos olhos, mudangas ainda mais assombro-
sas e inéditas. Com efeito, todos podem constatar que tudo ja estd modi-
ficado a seu redor: o ambiente geopolitico, o contexto econdmico, 0s
dados politicos, os parametros ecoldgicos, os valores sociais, os critéri-
os culturais e as atitudes individuais.

As tecnologias da informagao e da comunicagdo, assim como a re-
volucao digital, fizeram-nos entrar, nolens volens, numa nova era. Uma
era cujas caracteristicas centrais sdo a transmissdo instantdnea de dados
virtuais e a proliferacao de ligacdes e redes eletronicas. A Internet cons-
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titui o cerne, a encruzilhada e a sintese da grande mudanga que esta em
andamento. As vias expressas da comunicagao representam, na era atu-
al, o que foram as estradas de ferro na era industrial: fatores vigorosos
de impulsionamento e intensificagdo das trocas.

A nova economia

Tendo em mente essa comparacdao, muitos especuladores lembra-
ram-se de que “as vantagens econdmicas de um sistema de transporte
aumentam em linha poligonal, com saltos repentinos, quando se reali-
zam certas ligacdes”. E recordaram que, “na década de 1840, a constru-
cdo das estradas de ferro constituiu, por si s6, a mola mais importante
do crescimento industrial na Europa Ocidental”.® A partir de meados
dos anos noventa, portanto, os neocapitalistas apostaram no crescimen-
to exponencial, durante essa fase de decolagem, de todas as atividades
ligadas as vias expressas da comunicagao, as tecnologias das redes vir-
tuais e a Internet. Chamou-se a essa febre especulativa, em 1999 e 2000,
a “nova economia”.

Muitos investidores estavam convencidos de que, no momento de
uma das mudancas mais rapidas que o mundo ja havia conhecido, as
empresas de toda parte seriam obrigadas, para se adaptar, a fazer gran-
des gastos com equipamentos de informatica, telefonia digital, teleco-
municacdes por satélite, redes etc. As perspectivas de crescimento pa-
reciam ilimitadas.

Na Franca, de 1997 a 2000, por exemplo, o indice de instalacao de
computadores em escritorios e residéncias duplicou. Por outro lado, no
decorrer desses trés aos, mais de dez milhdes de pessoas compraram
telefones celulares. Em 31 de dezembro de 2001, o indice de penetra-
cao da telefonia movel havia atingido 61,6% e havia 37 milhdes de
franceses equipados com telefones celulares. Além disso, considerava-
se que o nimero de usuarios mundiais da Internet, estimado em 142
milhdes em 1998, deveria ultrapassar 500 milhdes em 2003...

A grande batalha economica do futuro veria enfrentarem-se as em-
presas norte-americanas, europé€ias e japonesas na batalha pelo controle
das redes, assim como pela dominagao do mercado de imagens, bancos

3 David S. Landes, L’Europe technicienne, Paris, Gallimard, 1975, p. 214.
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de dados, atividades de lazer, som, jogos — em suma, dos contetudos.
Mas elas se enfrentariam também, talvez acima de tudo, para se impo-
rem no setor do comércio eletronico, em expansdo exponencial. A
Internet deveria ser transformada num vasto shopping center.* Embriona-
rio em 1998, com cerca de 8 bilhdes de euros em compras, 0 comércio
eletronico havia atingido 40 bilhdes em 2000 e deveria ultrapassar 80
bilhdes em 2005.

Tomados por uma febre ardente de opuléncia, sonhando com uma
fonte de riqueza facil e estimulados pela maioria dos meios de comuni-
cacdo, enxames de investidores (antigos e novos) atiraram-se as bolsas
de valores de quase toda parte, no correr dos dois anos da “explosdo
tecnologica” de 1999-2000, como outrora tinham feito os exploradores
em busca de ouro no Eldorado ou no rio Klondike. As cotagdes de al-
guns titulos ligados a galaxia da Internet explodiram. Em 1999, uma
dezena de companhias viu o valor de suas agdes multiplicar-se por cem.
Outras, como a America On Line (AOL), fizeram melhor: o valor de
suas acdes na bolsa, a partir de 1992, multiplicou-se por 800!

O craque da Nasdaq

Um poupador que houvesse investido apenas 1.000 euros em ac¢des
de cada uma das cinco grandes da Internet (AOL, Yahoo!, Amazon,
AtHome e eBay), no dia de sua introducdo na bolsa de valores, teria
ganho, ja em 9 de abril de 1999, um milhdo de euros... O indice da
NASDAQ (a bolsa em que € negociada a maioria das agdes de alta
tecnologia em Nova York) estampou um lucro de +85,6% em 1999!

Mas enriquecer depressa, sem esfor¢o e sem trabalho, muitas vezes
¢ algo da ordem da miragem. E, a partir de margo de 2001, o indice
NASDAQ despencou, arrastando em sua queda, pelo mundo afora, a
maioria das a¢des de empresas de tecnologia e telecomunicacgdes...

As recentes faléncias fraudulentas gigantescas da Enron, da
WorldCom, da Qwest, da Tyco, da Lucent etc., que arruinaram dezenas
de milhares de acionistas assalariados, confirmam que a década de ex-
pansdo econdmica — de margo de 1991 a marco de 2001 — baseada nas
novas tecnologias ja terminou.

4 Ver Ignacio Ramonet, La Tyrannie de la communication, Paris, Galilée, 1998.
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Mesmo durante os anos do boom tecnologico, as desigualdades nos
Estados Unidos, paradoxalmente, continuaram a se aprofundar. No co-
meco do craque da NASDAQ, em margo de 2001, portanto, atingiram
niveis nunca vistos desde a Grande Depressao. A prosperidade da “nova
economia” revelou-se tao fragil que fez pensar na explosao de cresci-
mento econdomico dos anos vinte, quando, a exemplo do que aconteceu
em 1999 e 2000, a inflagdo era pequena e a produtividade, elevada — a
ponto de alguns analistas, ao verem o indice NASDAQ levantar voo,
ndo hesitarem em prever um “craque tecnoldgico” e anunciarem um
“risco de faléncia”, fazendo pairar o espectro de 1929.°

Hoje em dia, calcula-se que apenas 25% das empresas da economia
da Net deverao sobreviver a médio prazo. As altas autoridades financei-
ras foram rapidas em alertar os poupadores. “Tomem cuidado com os
papéis das empresas da Internet”, afirmou em margo de 2000, por exem-
plo, o Sr. Arnout Wellink, presidente do Banco Central dos Paises Bai-
X0s, que comparou os operadores a “cavalos enlouquecidos, todos cor-
rendo, uns atras dos outros, a procura de uma mina de ouro”.

Dizem, as vezes, que as revolugdes politicas devoram seus filhos.
As revolugdes econdmicas fazem a mesma coisa...

A Argentina, um exemplo tipico

Assim, o ciclone econdmico que se abateu sobre a Argentina, por
exemplo, no fim de dezembro de 2001, ndo somente provocou tumultos
sangrentos (30 mortos) e mergulhou esse pais latino-americano no caos,
como também derrubou seu governo e cinco presidentes em menos de
duas semanas... Essa crise mostra-se exemplar, por diversas razdes. Desde
1989, a Argentina vinha seguindo ao pé da letra todas as recomenda-
coes do Fundo Monetario Internacional (FMI) e de todos os 6rgdos fi-
nanceiros internacionais. O conjunto do patriménio do Estado fora
privatizado (petréleo, minas, eletricidade, agua, telefones, rodovias, es-
tradas de ferro, metrd, empresas aéreas e até o correio!), o comércio
exterior fora inteiramente liberalizado, o controle cambial fora elimina-
do, e dezenas de milhares de funciondrios publicos estavam licenciados

5> Business Week, 14 de fevereiro de 2000.
¢ Le Monde, 12 de margo de 2000.
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ou tinham visto seus salarios e pensdes de aposentadoria serem diminu-
idos, a fim de reduzir o déficit publico. A propria moeda fora posta em
paridade com o doélar (decisdo registrada na Constitui¢ao!), a fim de
nao mais permitir que um futuro governo a desvalorizasse.

Mas o montante da venda de todo o patriménio do Estado, que se
elevava a dezenas de bilhdes de dolares, simplesmente se evaporou, em
decorréncia de uma corrupgao fenomenal. E ndo serviu sequer para pagar
a divida externa do pais! E o mais insolito ¢ que essa divida, que era de 8
bilhdes de dolares antes das privatizacdes, atingiu, apds a venda dos bens
estatais, um montante 16 vezes maior, ou seja, 132 bilhdes de dolares!

Ainda assim, a Argentina continuava a ser considerada a “melhor
aluna” do FMI, e seu ministro da Economia, Sr. Domingo Cavallo, arti-
fice das privatizagdes e da dolarizacdo, recebeu do New York Times,
em marc¢o de 2001, o titulo de “herdi liberal do ano”. Com isso, a Ar-
gentina era um exemplo citado por todos os incensadores do
ultraliberalismo, que ndo paravam de enaltecer o “modelo argentino”.
Foi esse modelo que, ap6s quatro anos de recessao econdomica, desmo-
ronou tragicamente em dezembro de 2001.

Eleito na noite de 1° de janeiro de 2002, o peronista Eduardo Duhalde
desancou de imediato, em seu discurso de posse, esse “modelo liberal”.
Acrescentou: “Meu compromisso, a partir de hoje, € acabar com esse
modelo esgotado, que fez mergulhar no desespero a grande maioria de
nosso povo.” Esse modelo, esclareceu ainda, “gerou a pobreza de dois
milhdes de compatriotas, destruiu a classe média, arruinou nossas in-
dustrias e reduziu a zero o trabalho dos argentinos”.” Raras vezes os
aspectos nocivos do ultraliberalismo foram denunciados com tanta se-
veridade e clareza.

Esse desastre que se abateu brutalmente sobre a Argentina, como
fizera em 1997 com vérios paises do Sudeste Asidtico, ameaga outras
nacdes pelo mundo afora, em particular a Turquia, a Russia, o Brasil, o
Uruguai, a Africa do Sul e as Filipinas. Mesmo que a faléncia argentina
tivesse sido prevista pelos mercados, a diminui¢ao do ritmo da ativida-
de economica no mundo reforca a aversao dos investidores aos riscos ¢
inaugura um periodo de maior incerteza economica.

"Le Monde, 3 de janeiro de 2002.
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Firmas gigantescas, Estados nanicos

O caso argentino demonstra, mais uma vez, como a globalizacdo do
capital financeiro vem colocando os povos num estado de inseguranca
generalizada. Essa globalizagdo contorna e rebaixa as nagdes € seus
Estados como lugares pertinentes do exercicio da democracia e avalistas
do bem comum.

A globalizagao financeira, alias, criou seu proprio Estado. Um Esta-
do supranacional, que dispde de seus proprios aparelhos, redes de influ-
éncia e modos de agdo. Trata-se da constelagdo formada pelo Fundo
Monetario Internacional (FMI), pelo Banco Mundial, pela Organizacao
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economicos (OCDE) e pela
Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC). Essas quatro instituigdes
falam a uma s6 voz — que ressoa na quase totalidade dos grandes meios
de comunicagdo — para exaltar as “virtudes do mercado”.

Esse “Estado mundial” ¢ um poder sem sociedade, sendo o papel
desta exercido pelos mercados financeiros e pelas empresas gigantes-
cas de que ele é mandatario, com a conseqiiéncia de que as sociedades
que existem de verdade, por sua vez, sdo sociedades sem poder.® E isso
ndo para de se agravar.

Sucedendo ao GATT, a OMC tornou-se, a partir de 1995, uma insti-
tuicao dotada de poderes supranacionais e situada fora de qualquer con-
trole da democracia parlamentar. Uma vez convocada a se manifestar,
ela pode declarar que as legislagdes nacionais, seja em matéria de direi-
to do trabalho, direito ambiental ou de satde publica, sdo “contrarias a
liberdade do comércio” e, por conseguinte, exigir sua revogacao.’

Antes da crise atual, ndo se passava uma semana sem que a midia
anunciasse novas fusdes e aquisi¢des, um novo casamento entre gran-
des empresas, uma unido colossal, uma megaconcentracdo que dava
origem a uma firma gigantesca. Lembremos, por exemplo, a aquisi¢ao
da fabricante de automoveis Chrysler pela Daimler-Benz (por um mon-
tante de 43 bilhdes de euros), do banco Citicorp pelo Travelers (82,9
bilhdes), da companhia telefonica Ameritech pela SBC Communications
(60 bilhdes), da empresa farmacéutica Ciba pela Sandoz (36,3 bilhdes),

8 Ver André Gorz, Miséres du présent, richesse de I’avenir, Paris, Galilée, 1997.
° Cf. Frangois Chesnais, La Mondialisation du capital, Paris, Syros, 1997 (nova edigdo
ampliada).
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o que deu origem a Novartis, da operadora MCI Communications pela
WorldCom (30 bilhdes), do Banco de Toquio pelo Banco Mitsubishi
(33,8 bilhdes) e da Sociedade de Bancos Suigos pela Unido dos Bancos
Suigos (24,3 bilhdes). E recordemos ainda a decisao de fundir os dois
gigantes historicos da siderurgia alema, a Thyssen e a Krupp, cujo volu-
me de negdcios, segundo seus diretores, se elevara a 63 bilhdes de euros...
Mas a maior operagdo do mundo foi a compra, feita em 2001 pelo grupo
norte-americano de telecomunicagdes Comcast, da operadora de cabos
AT&T Broadband, pelo montante de 73 bilhdes de euros...

S6 no ano de 1997, por exemplo, as operagdes mundiais de aquisigao e
fusdo de empresas atingiram um montante superior a 1,6 trilhdes de euros!
E, em 2001, apesar da retracdo economica geral e da queda das acdes das
empresas de tecnologia nas bolsas de valores, o montante das operacdes
mundiais de fusdo e aquisi¢ao elevou-se a 1,958 trilhdes de euros! Os seto-
res mais sensiveis a essa corrida para o gigantismo sao os bancos, a indus-
tria farmacéutica, a industria quimica, os meios de comunicagao, as teleco-
municagoes, a agroindistria e a industria automobilistica.

Por que essa efervescéncia? No contexto da globalizacdo, os gran-
des grupos da Triade (Estados Unidos-Unido Européia-Japao), aprovei-
tando a desregulamentagdo da economia, querem ter uma presenga pla-
netaria. Procuram tornar-se atores importantes em todos os grandes pa-
ises e neles deter parcelas significativas do mercado. Por outro lado, a
queda das taxas de juros (que acarreta uma transferéncia das obrigagdes
para as agdes), as massas de capital que fogem das bolsas asiaticas ou
latino-americanas (depois da crise asiatica de 1997 e da crise argentina
do fim de 2001), a colossal capacidade financeira dos principais fundos
de pensdo norte-americanos e britdnicos e a melhor rentabilidade das
empresas (na Europa e nos Estados Unidos), tudo isso dopou as bolsas
ocidentais em 1999 e 2000 e provocou a embriaguez das fusoes.

Estas deparam com um niimero cada vez menor de tabus. Por exem-
plo, a industria automobilistica, tal como a siderurgia ou as telecomuni-
cacdes, antigamente era considerada um setor estratégico pela maioria
dos governos. Isso ja ndo acontece ha uns vinte anos no Reino Unido e,
a partir da compra da norte-americana Chrysler pela Daimler-Benz, tam-
bém ja ndo ocorre nos Estados Unidos.

Outro testemunho disso, na Alemanha, a maior poténcia econdmica
da zona do euro, foi a decisdo do governo do Sr. Gerhard Schroder de
eliminar o imposto sobre os lucros auferidos pelas empresas em caso de
cessdo. Havendo entrado em vigor em 1° de janeiro de 2002, essa medi-

DEeseNvoLVIMENTO EM DEBATE — 198



da tem como efeito acelerar a transferéncia do capital renano para o capi-
talismo anglo-saxao e favorecer as fusdes de empresas que atuam nos
mesmos setores estratégicos — como, alids, ja foi demonstrado, no verao
de 2001, pela assungdo do controle do Dresdner Bank pela seguradora
Allianz, numa aquisi¢ao cujo montante elevou-se a 19,7 bilhdes de euros...

“Agora, os patrdes estdo inteiramente desinibidos”, declarou um es-
pecialista do Boston Consulting Group. “As fechaduras do capitalismo
tradicional estdo sendo arrombadas e os pactos mutuos de ndo-agressao
jando vigoram. Nao ¢ mais proibido sacudir violentamente a porta de um
grupo, mesmo quando a diretoria rejeita a idéia de uma aproximacdo.”'”
Tivemos um exemplo eloqiiente disso na Franga, em marco de 1998, quan-
do da fusdo-absorcao da Havas pela Compagnie Générale des Eaux, en-
tao presidida pelo Sr. Jean-Marie Messier, que deu origem ao grupo
Vivendi; este foi transformado em Vivendi-Universal, depois da aquisi-
¢do da empresa norte-americana Universal, e, como sabemos, foi vitima
do delirio de grandeza de seu presidente — demitido em julho de 2002 —,
que multiplicou as aquisigdes e fusoes e, ja no verao de 2002, em graves
dificuldades, viu-se obrigado a vender ativos para sobreviver, depois de
haver despencado o valor das acdes da empresa na bolsa.

Dimensoes titanicas

Aos olhos dos predadores, as fusdes apresentam inimeras vanta-
gens. Permitem reduzir a concorréncia através de sua compra, pois a
maioria desses acordos une empresas rivais, desejosas de dominar seu
setor de maneira quase monopolista.'" Ddo uma oportunidade de recu-
perar o atraso em matéria de pesquisa e desenvolvimento, mediante a
absor¢ao de empresas que possuem um verdadeiro avanco tecnologico;
e, por ultimo, permitem proceder a demissdes em massa, a pretexto de
reduzir os custos (a fusdo das empresas farmacéuticas britanicas Glaxo
e Wellcome, por exemplo, traduziu-se, logo no primeiro ano, na elimi-
nacao de 7.500 postos de trabalho, ou seja, 10% do efetivo).

19T ibération, 15 de outubro de 1997.

""Foi para ndo ser acusado de favorecer a reconstituicdo de “monopdlios naturais” que o
governo dos Estados Unidos, em 18 de maio de 1998, instaurou um processo contra a
firma Microsoft, do Sr. Bill Gates, por violagdo da legislagdo antitruste.

12 Frangois Chesnais, La Mondialisation du capital, Paris, Syros, 1997, p. 251.
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Algumas firmas atingiram dimensdes titanicas. Por vezes, seu volu-
me de negocios € superior ao produto interno bruto de numerosos pai-
ses desenvolvidos; assim, o da General Motors ¢ maior que o PIB da
Dinamarca, o da Exxon ¢ superior ao PIB da Noruega e o da Toyota
suplanta o PIB de Portugal.'? O montante dos recursos financeiros de
que dispdem essas empresas ¢ amiude superior a receita orcamentaria
dos Estados, inclusive dos mais desenvolvidos. E ¢ superior, acima de
tudo, as reservas cambiais guardadas pelos bancos centrais da maioria
dos grandes Estados.'

Como nos vasos comunicantes, a medida que, através das fusdes, as
empresas transformam-se em gigantes, pelo abandono do patriménio
econdmico representado pelas privatizacoes, os Estados tornam-se cada
vez mais nanicos.

Desde que, no comego dos anos oitenta, a Sra. Margaret Thatcher
langou as primeiras privatizagdes, tudo (ou quase tudo) estd a venda.
Em toda parte. A maioria dos governos, tanto de direita quanto de es-
querda, do Norte e do Sul, desmonta a machadadas os patrimonios do
Estado e dos servicos publicos.

Durante a década de 1990, em escala mundial e em prol de empresas
privadas, os Estados se desfizeram de uma parte de seu patrimonio esti-
mada em mais de 513 bilhdes de euros (215 bilhdes unicamente na Unido
Européia)! As empresas privatizadas sdo particularmente valorizadas
pelos investidores, pois se beneficiam de antemao de uma reestruturacao
financiada pelo Estado e, ainda por cima, suas dividas s3o canceladas.
Elas representam aplicagdes extremamente atraentes, em particular as
dos setores de primeira necessidade (energia, gas, agua, transportes, te-
lecomunicagdes, saude), que garantem uma receita regular muito lucra-
tiva, isenta de riscos, e nas quais os investimentos anteriores, que po-
dem ter durado décadas, foram realizados pelo Estado.

Assistimos, assim, a um espetaculo insolito: a ascensao poderosa de
firmas planetarias, diante das quais os contrapoderes tradicionais (Esta-
dos, partidos, sindicatos, meios de comunicacao) parecem cada vez mais
impotentes. O fendmeno principal de nossa época, a globalizagao libe-
ral, ndo ¢ pilotado pelos Estados. Frente as empresas gigantescas, estes
perdem mais e mais as suas prerrogativas. Os cidadaos assistem, impo-
tentes, a uma espécie de golpe de Estado planetario de um novo tipo. E

B Idem, p. 253.
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constatam simultaneamente que, tanto no Norte quanto no Sul, flagelos
sociais que se acreditava haverem desaparecido, como a exploracao de
criangas, encontram-se em pleno recrudescimento.

Infincias destro¢cadas

Alguns sinais, com efeito, ndo deixam margem para enganos. Ao
ressurgimento da mendicancia, do desemprego, dos sopdes populares e
das “classes perigosas”, nos “bairros” e “municipios” das periferias,
veio somar-se — como prova suplementar da desumanizacao provocada
pela globalizagdo econdmica no fim do século XX — a figura social do
trabalhador infantil.

Ja no século XIX, o agravamento das desigualdades refletia-se parti-
cularmente na exploragdo das criangas, cujo emprego se havia generali-
zado. Descrevendo, em 1840, num relatorio célebre,'* a situacdo das cri-
angas trabalhadoras na Franga, onde a jornada de trabalho era de 14 ho-
ras, Louis Villermé evocou “a multidao de criangas fracas e macilentas,
cobertas de andrajos, algumas com apenas sete anos de idade, que che-
gam descalgas as fabricas, atravessando a chuva e a lama, palidas, irrita-
das, oferecendo uma aparéncia de miséria, sofrimento e desanimo”.

Longe de se horrorizarem com essa situagcdo — que romancistas como
Charles Dickens, Victor Hugo, Emile Zola ¢ Edmondo de Amicis tam-
bém haviam denunciado —, alguns “liberais” consideravam-na um “mal
necessario”: “Essa miséria”, escreveu um deles, “proporciona um espe-
taculo salutar a toda uma parcela das classes menos afortunadas, que
permaneceu sadia; serve para enché-las de medo; exorta-as as dificeis
virtudes de que elas necessitam para chegar a uma situagdo melhor.”"?

Diante de tamanho cinismo, como ndo compreender, por exemplo, a
revolta de Karl Marx, que, em seu Manifesto do Partido Comunista, em
1848, denunciou “a grande industria, que destrdi todos os lagos de fa-
milia do proletério e transforma as criangas em simples artigos de co-
mércio, em simples instrumentos de trabalho”, e reivindicou — ja se vai

14 Louis Villermé, Tableau de I’état physique et moral des ouvriers..., Paris, 1840 (reeditado
pela UGE, col. 10-18, Paris, 1971).

15 Citado por Jacques Droz in Histoire générale du socialisme, Paris, Quadrige-PUF,
1997, vol. 1, p. 369.
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um século e meio! — a “abolicdo do trabalho infantil nas fabricas, tal
como ¢ hoje praticado”?'¢

A histdria mostrou que a abolicao progressiva do trabalho infantil e
a instituicdo do ensino obrigatério foram, na Europa Ocidental, na
América do Norte e no Japao, as condigdes indispensaveis do desenvol-
vimento. No entanto, foi preciso esperar pelo ano de 1990 para que,
ratificada no ambito da ONU — com a exce¢ao dos Estados Unidos —, a
convengao sobre os direitos da crianga entrasse em vigor e, como dese-
java a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) desde 1973, fixas-
se uma idade minima para o ingresso no mundo do trabalho.

Apesar disso, estima-se que cerca de 250 milhdes de criangas traba-
lhem, as menores delas nao chegando a ter cinco anos... Se sua maioria
encontra-se nos paises pobres do Sul, muitas sdo exploradas nos Esta-
dos do Norte. No conjunto da Unido Européia, seu nimero ultrapassa
dois milhdes... em particular nas zonas atingidas pelas reestruturagdes
ultraliberais, como o Reino Unido. Contudo, mesmo em paises conside-
rados “socialmente avang¢ados” — Dinamarca, Holanda etc. —, o fend-
meno do trabalho infantil reapareceu. “Também na Franca”, afirma uma
especialista do Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia (UNICEF),
“varias dezenas de milhares de criancas exercem empregos assalariados
sob a capa da aprendizagem, e 59% dos aprendizes trabalham mais de
quarenta horas por semana, as vezes chegando a sessenta.”’

Escravos e servos

Na escala planetéria, o nimero de trabalhadores infantis ndo para de
crescer. Em alguns paises, como o Paquistdo, trata-se de um flagelo de
massa: as dezenas de milhdes, criancas com menos de seis anos sao
exploradas no pais." Na América Latina, uma em cada cinco criangas
trabalha; na Africa, uma em cada trés; na Asia, uma em cada duas! O
primeiro setor a empregar criangas ¢ a agricultura. Nela se pratica a

16 Karl Marx, Manifeste du parti communiste, Paris, UGE, col. 10-18, 1962, p. 42 ¢ 46
[ver in Varios autores, O Manifesto comunista 150 anos depois, Rio de Janeiro,
Contraponto/Ed. Fundagdo Perseu Abramo, 1998].

17Cf. Claire Brisset, Un monde qui dévore ses enfants, Paris, Liana Lévi, 1997.

18 Ver Bernard Schlemmer, L’Enfant exploité, Paris, Khartala, 1996; ver também o rela-
torio “L’Enfant exploité”, p. 2, n° 2, Lausanne, junho de 1996.
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servidao por endividamento: as criangas tém que pagar com seu traba-
lho as dividas contraidas por seus pais ou avos. Escravas de fato, tais
criangas jamais sairdao dessa situagado, passarao a vida inteira na lavoura,
ali se casardo e dardo a luz novos escravos...

Numerosas criangas empregam-se na economia informal, no artesa-
nato, no pequeno comércio e na mendicancia. O trabalho doméstico
(Magrebe, Oriente Préximo, Africa ocidental, América Latina) ¢ dos
mais perniciosos, ficando a crianca exposta a toda sorte de humilhac¢des
e atos de violéncia, sobretudo sexuais. A causa primordial desse quadro
desolador ¢ a pobreza, uma pobreza que a globalizacao econdmica tem
generalizado e agravado.

Dos seis bilhdes de habitantes existentes no planeta, cinco bilhdes
sdo pobres. Partindo dessa constatacdo, um niimero cada vez maior de
organizagdes vem-se mobilizando em torno da OIT e do UNICEEF, para
por fim a um dos escandalos mais revoltantes de nossa época e para
reivindicar o direito sagrado de toda crianga a uma vida decente. Elas se
dirigem, em primeirissimo lugar, aos chefes de Estado e de governo de
todos os paises do mundo. E constatem que, até no nivel mais alto,
muitos desses dirigentes politicos, nestes tempos de globalizagdo, dei-
xam-se dominar pela febre do dinheiro fécil, da especulagdo, e sucum-
bem a corrupgao.

Presidentes acossados

De fato, mais ou menos por toda parte e desta ou daquela maneira,
presidentes, as vezes em exercicio e democraticamente eleitos, sdo acu-
sados, perseguidos e acossados, sem que haja o menor respeito por sua
funcdo — que até recentemente era considerada quase sagrada e fazia
deles uma espécie de intocaveis. Tudo isso acabou. Os que falam em
“fim derradeiro do Antigo Regime” ndo estdo inteiramente errados, pois
¢ a “majestade” da funcdo presidencial, por assim dizer, que estd sendo
rigorosamente decapitada diante de nossos olhos.

Ja nem mesmo os “donos do mundo” escapam ao assédio. Os presi-
dentes reunidos em Génova entre 20 e 22 de julho de 2001, por ocasido
da conferéncia de cupula dos sete paises mais ricos do planeta (mais a
Russia, o G8), também se confrontaram com manifestagoes de colera
de enorme amplitude. Manifestagdes que ndo visavam pessoalmente a
eles, mas a globalizagdo que eles encarnam e a qual, por sua vez, nao
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tem rosto. Esses chefes de Estado e de governo apresentaram a opinido
publica, nessa ocasido, a imagem detestavel de um clube de ricagos ar-
rogantes, entrincheirados a bordo de um luxuoso navio de cruzeiro, cer-
cados por muralhas militarizadas, isolados do povo enfurecido e prote-
gidos por uma policia em estado de guerra, que nao hesitou em matar
um jovem manifestante, Carlo Giuliani, de 23 anos...

Cercados por cerca de 200 mil manifestantes, os presidentes do GS8,
visivelmente desconcertados, limitaram-se a repetir um tnico argumen-
to, a guisa de defesa: “Fomos eleitos democraticamente!”” Como se hou-
vesse nisso alguma virtude magica. Como se isso nao fosse, hoje em
dia, o que existe de mais insignificante!

Pois o terem sido eleitos democraticamente ndo autoriza os presi-
dentes, de modo algum, a trairem suas promessas eleitorais € o interesse
geral, ou a quererem privatizar e liberalizar a torto e a direito. E a satis-
fazer a qualquer prego as exigéncias das empresas que financiaram suas
campanbhas eleitorais. Dois desses sete, pelo menos — os Srs. George W.
Bush e Silvio Berlusconi —, sdo mais representantes do mundo dos ne-
gocios de seus paises que de seus concidadaos.

O questionamento atual dos governos tem por alvo, acima de tudo,
os chefes de Estado ou de governo acusados de haver cometido crimes
de guerra ou crimes contra a humanidade. Como o general Augusto
Pinochet, ex-ditador do Chile, detido em Londres em 1998, mediante
uma queixa do juiz espanhol Baltasar Garzon, e devolvido a seu pais
em marg¢o de 2000, onde foi novamente acusado pelo juiz Guzman, até
finalmente ver suspensos os processos movidos contra ele, em 9 de ju-
lho de 2001, a pretexto de uma “degradagdo do estado de satde mental
do ex-ditador”.

Exigéncia moral

O caso Pinochet modificou profundamente as regras do jogo na luta
contra a impunidade dos dirigentes politicos, em escala internacional.
Desde entdo, mais ou menos por toda parte, vimos antigos responsaveis
serem convocados por juizes, a exemplo do ex-secretario de Estado nor-
te-americano Henry Kissinger, intimado por um juiz de instrugdo de Paris
por sua suposta participacao no golpe de Estado contra o presidente soci-
alista Salvador Allende, ocorrido no Chile em 1973. Ou o primeiro-mi-
nistro israelense Ariel Sharon, for¢ado a evitar por os pés na Bélgica,
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onde se apresentaram queixas contra ele por cumplicidade em crimes co-
metidos durante os massacres de Sabra e Chatila, em Beirute, em 1982.

Em 3 de fevereiro de 2000, no Senegal, onde ele se havia refugiado,
vimos também o ex-presidente do Chade, Hisséne Habré, ser acusado
de “cumplicidade em atos de tortura” e submetido a prisdo domiciliar.
Mais recentemente, em 10 de julho de 2001, o general argentino Jorge
Videla, autor do golpe de Estado de 1976, foi acusado e teve a prisao
preventiva decretada por sua suposta participacao no Plano Condor, o
pacto de morte aprovado na década de 1970 entre as ditaduras militares
latino-americanas, para fazer seus adversarios “desaparecerem” siste-
maticamente. E houve ainda, em 29 de junho de 2001, a controvertida
entrega do ex-presidente iugoslavo Slobodan Milosevic ao Tribunal Penal
Internacional da Antiga Iugoslavia, em Haia, sob a acusacao de “crimes
contra a humanidade”.

Mas nao sdo apenas os autores de crimes sangrentos que vém sendo
perseguidos hoje em dia; presidentes democraticamente eleitos sao tam-
bém acossados pela justiga, sobretudo em decorréncia de sua corrupgao.
Uma exigéncia moral manifesta-se a esse respeito em escala internacio-
nal. Assim, em junho de 2001, antes de ser finalmente inocentado, o ex-
presidente argentino Carlos Menen foi detido e mantido em prisao domi-
ciliar, sob a acusacao de venda ilegal de armas e de haver recebido comis-
sdes ocultas que montavam a varias dezenas de milhdes de dolares.

Também eleito democraticamente, Alberto Fujimori, ex-presidente
do Peru, refugiou-se no Japao em novembro de 2000, para fugir da jus-
tica, que o acusa de corrupgao e assassinato. Seu antigo braco direito e
homem forte do regime, Vladimiro Montesinos, também foi detido ¢
encarcerado em junho de 2001. Nas Filipinas, o presidente Joseph Es-
trada foi expulso do poder por pressao popular, em 20 de janeiro de
2001, apdés um escandalo de corrupgdo. Foi preso em 25 de abril de
2001, acusado de desvio de 80 milhGes de euros dos recursos econdmi-
cos do pais. Na Indonésia, o presidente Wahid foi deposto em 23 de
julho de 2001, acusado de corrup¢ao. Em 28 de dezembro de 2001, o
ex-presidente da Republica do Congo, Pascal Lissouba, foi julgado a
revelia e condenado a trinta anos de trabalhos forgados por “alta trai¢ao
petro-financeira e desvio de dinheiro publico”. E poderiamos continuar
citando outros exemplos.

A contestacao dos dirigentes politicos ndo € caracteristica dos pai-
ses democraticos desenvolvidos do Norte. Vem-se estendendo, como
vimos, a numerosos paises do Sul, como se a globalizac¢do financeira
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viesse responder uma internacionalizagao da exigéncia moral — e numa
velocidade quase tdo grande quanto a que viu o movimento
antiglobalizagdo, em menos de dois anos, de Seattle at¢ Génova, passar
de protesto folclorico a revolta de uma geragao inteira, de contestagdo
pontual a uma guerra social planetaria.

Desarmar os mercados

Para esses que manifestam seu protesto, o desarmamento do poder
financeiro tem que se transformar num grande celeiro civico, se quiser-
mos evitar que o mundo do século XXI se transforme numa selva em
que os predadores ditardo a lei.

Cotidianamente, cerca de 1,6 trilhdes de euros fazem multiplas idas
e vindas, especulando com as variagdes do valor das divisas. Essa insta-
bilidade cambial ¢ uma das causas da alta dos juros reais, que freia o
consumo das familias e os investimentos das empresas. Ela aprofunda
os déficits publicos e, por outro lado, incita os fundos de pensao, que
manipulam centenas de bilhdes de euros, a exigir das empresas dividen-
dos cada vez mais elevados. As primeiras vitimas dessa “perseguicao”
do lucro sdo os assalariados, cujas dispensas macicas — “dispensas de
conveniéncia bolsista” — fazem o valor das agdes de seus ex-emprega-
dores dar saltos na bolsa.

Podem as sociedades democraticas tolerar o intoleravel por muito
tempo? E urgente jogar areia nessas movimentagdes de capital devasta-
doras. De trés maneiras: pela eliminagdo dos “paraisos fiscais”, pelo
aumento da fiscalizacao dos lucros do capital, e pela taxacao das transa-
¢oes financeiras.

Os paraisos fiscais sdo um punhado de regides em que impera o
sigilo bancario, que so serve para camuflar malversagdes e outras ativi-
dades mafiosas. Com isso, bilhdes de ddlares sdo subtraidos de qual-
quer fiscalizag¢do, em beneficio dos poderosos e das institui¢des finan-
ceiras, pois todos os grandes bancos do planeta tém sucursais nos para-
isos fiscais e deles extraem imensos lucros. Por que ndo decretar um
boicote financeiro, por exemplo, contra Gibraltar, Aruba, as ilhas
Cayman, Monaco ou Liechtenstein, proibindo os bancos que trabalham
com os poderes publicos de abrir filiais nesses lugares?

A taxagdo dos lucros financeiros ¢ uma exigéncia democratica mini-
ma. Esses lucros deveriam ser taxados exatamente pelos mesmos indi-
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ces aplicados a renda do trabalho. Isso ndo acontece em parte alguma,
em especial no seio da Unido Européia.

A completa liberdade de circulagdo dos capitais desestabiliza a de-
mocracia. Por isso € que se faz importante instaurar mecanismos de
dissuasdao. Um deles ¢ o imposto Tobin, baseado no sobrenome de James
Tobin, norte-americano agraciado com o Prémio Nobel de economia,
que o propos ja em 1972. Trata-se de taxar em bases moédicas todas as
transacoes dos mercados cambiais, a fim de estabiliza-los e, a0 mesmo
tempo, proporcionar receitas a comunidade internacional. Com uma taxa
de 0,1%, o imposto Tobin proporcionaria cerca de 166 bilhdes de euros
por ano, ou duas vezes mais do que a soma anual necessaria para erradicar
a pobreza extrema em cinco anos."”

Numerosos especialistas mostraram que a implementagao desse im-
posto ndo apresenta nenhuma dificuldade técnica.”® Sua aplicacdo des-
truiria o credo liberal de todos os que ndo param de invocar a inexisténcia
de uma solucdo que substitua o sistema atual.

Foi por isso que se criou em Paris, em abril de 1998, com vocagao
para se estender a todo o planeta, a organizagdo nao-governamental A¢ao
por uma Taxacdo das Transagdes Financeiras para Ajuda aos Cidadaos
(ATTAC),™ que ja conta, na Franga, com mais de 40.000 adeptos, e tem
representantes em mais de 50 paises. Em ligacdo com os sindicatos e
associagoes de finalidade cultural, social e ecologica, a ATTAC age como
um portentoso grupo de pressao civil junto a parlamentares e governos do
mundo, para leva-los a reivindicar, finalmente, a implementacao efetiva
desse imposto mundial de solidariedade.

Mas a ATTAC tem também uma vocagao de educacao popular. Ao
lado de outras associagdes, esforca-se por montar em toda parte semina-
rios de formagdo em analise critica da economia financeira. Dentro des-
se espirito, a ATTAC esteve na origem de um dos mais audaciosos pro-
jetos de resposta intelectual e social a globalizagdo: o Forum Social
Mundial de Porto Alegre, no Brasil.

19 “Rapport sur le développement humain 19977, Economica, Paris, 1997.
20 Cf. Mahbub Ul Hagq, Inge Kaul e Isabelle Grunberg, The Tobin Tax: Coping with
Financial Volatility, Oxford, Oxford University Press, 1996.

T A denominagio original da ONG é Action pour une taxation des transactions financiéres
pour ’aide citoyens. (N. da T.)
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Porto Alegre

O século XXI comecgou em Porto Alegre. Com efeito, todos aqueles
que, de um modo ou de outro, contestam ou criticam a globalizagdo
neoliberal reuniram-se, de 25 a 30 de janeiro de 2001 e de 31 de janeiro
a 5 de fevereiro de 2002, nessa cidade do sul do Brasil, onde se realiza-
ram os dois primeiros encontros do Forum Social Mundial*' e onde se
realizara, em janeiro-fevereiro de 2003, o terceiro FSM.

Nao para protestar, como em Seattle, Quebec, Génova, Monterrey,
Joanesburgo e outros lugares, contra as injustigas, as desigualdades e os
desastres provocados em diversos lugares do mundo pelos excessos do
neoliberalismo, mas para tentar, desta vez com um espirito positivo e
construtivo, propor um quadro tedrico e pratico que permita contemplar
uma globaliza¢do de um novo tipo e afirmar que ¢ possivel um outro
mundo, menos desumano e mais solidario.

Essa espécie de Internacional rebelde reuniu-se em Porto Alegre no
exato momento em que se realizou, em Davos (Suica), em 2001, e em
Nova York, em 2002, o Forum Economico Mundial, que ha décadas
retne os “novos donos do mundo”, em particular todos os que pilotam
concretamente a globalizacdo. E que ja ndo escondem sua inquietagao.
Eles levam muito a sério os protestos da cidadania que, de Seattle a
Kananaskis, passaram a ocorrer sistematicamente a cada conferéncia de
ctupula das grandes institui¢des que de fato governam o mundo: OMC,
FMI, Banco Mundial, OCDE, G7, ALCA e até a Unido Européia.

Ja em 1999, os acontecimentos de Seattle” haviam impressionado
profundamente os tomadores de decisdes reunidos em Davos. “A cada
ano”, observou um jornalista, por exemplo, “um tema ou uma persona-
lidade € a vedete do Forum Economico Mundial. Em 2000, a vedete de
Davos foi, indiscutivelmente, Seattle. Ali se falou principalmente de
Seattle.”?* Conscientes do déficit democratico que acompanha a
globalizagdo, outros defensores do modelo dominante ndo mais hesi-
tam em pedir que “se reflita seriamente para modificar, num sentido
mais democratico, as normas e processos de funcionamento da

21 Para qualquer informag@o, consultar o site www.forumsocialmundial.org.br.
22 Ver o relatorio “Comment I’OMC fut vaincue”, Le Monde diplomatique, janeiro de 2000.
2 International Herald Tribune, Paris, 2 de fevereiro de 2000.
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globaliza¢ao”.?* E o proprio Sr. Alan Greenspan, presidente do Federal
Reserve dos Estados Unidos, passou a afirmar: “As sociedades ndo po-
dem ter sucesso quando setores significativos percebem seu funciona-
mento como injusto.”?

Vindos dos quatro cantos do planeta, esses “setores significativos”,
que se opdem a atual barbarie econdmica e rejeitam o neoliberalismo
como ‘“horizonte inultrapassavel”, tentaram, num impulso que cabe re-
almente qualificar de inovador, langar as bases de um verdadeiro
contrapoder® em Porto Alegre.

Sonhando com o absoluto

E por qué exatamente 14? Porque faz alguns anos que Porto Alegre
se tornou uma cidade emblematica. Como capital do estado do Rio Gran-
de do Sul, o mais meridional do Brasil, na fronteira com a Argentina e o
Uruguai, Porto Alegre ¢ uma espécie de laboratdrio social que os obser-
vadores internacionais examinam com certo fascinio.”’

Governada de maneira original, hd quatorze anos, por uma coalizao
de esquerda liderada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), essa cidade
experimentou, em inimeros campos (habitagdo, transportes coletivos,
rede viaria publica, coleta de lixo, postos de saude, hospitais, rede de
esgotos, meio ambiente, sistema de habitagdes populares, alfabetiza-
¢do, escolas, cultura, seguranca etc.), um desenvolvimento espetacular.
Qual o segredo de tamanho sucesso? O “or¢camento participativo”, ou
seja, a possibilidade de os habitantes dos diferentes bairros definirem,
de maneira muito concreta e muito democratica, a destinag¢do das ver-
bas municipais. Isto €, de decidirem que tipo de infra-estrutura desejam
criar ou melhorar, e de acompanharem passo a passo a evolucao dos
trabalhos e o trajeto dos compromissos financeiros. Com isso, nenhum
desvio de verbas, nenhum abuso ¢ possivel, ¢ os investimentos

24 Joseph S. Nye Jr, “Take Globalization Protests Seriously”, International Herald Tribune,
25 de novembro de 2000.

5 Citado por Jean-Paul Maréchal in Humaniser I’économie, Paris, Desclée de Brouwer,
2000, p. 22.
% Ver Miguel Benassayag e Diego Sztulwark, Du contre-pouvoir, Paris, La Découverte, 2000.

27Ver Bernard Cassen, “Démocratie participative a Porto Alegre”, Le Monde diplomatique,
agosto de 1998.
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correspondem na exatiddo aos desejos majoritarios da populagdo dos
bairros.

Essa experiéncia politica vem-se efetuando, convém sublinhar, num
clima de total liberdade democratica, em confronto com uma vigorosa
oposicao politica de direita. O PT ndo controla os grandes jornais lo-
cais, nem tampouco o radio e muito menos a televisao, todos nas maos
de grandes grupos midiaticos ligados ao patronato local, hostil ao Parti-
do dos Trabalhadores. Além disso, obrigado a respeitar a Constituicao
federal brasileira, o PT tem margens de autonomia politica muito restri-
tas e, sobretudo em matéria fiscal, ndo pode legislar a seu gosto. Ainda
assim, a satisfacdo dos cidadaos ¢ tamanha que, em outubro de 2000, o
candidato do PT foi reeleito para a chefia da prefeitura com mais de
63% dos votos...

Nessa cidade singular, onde floresce uma democracia que ndo ¢ como
as outras, o Forum Social Mundial tentou, em 2001 e 2002, montar uma
outra globaliza¢do que ndo mais exclua os povos. O capital e o mercado
repetem, ja se vao dez anos, que, ao contrario do que afirmavam as
utopias socialistas, sdo eles, e ndo o povo, que fazem a historia e a feli-
cidade dos homens.

Em Porto Alegre, neste século XXI que comeca, alguns novos so-
nhadores que almejam o absoluto lembraram que nao ¢ apenas a econo-
mia que ¢ mundial: a protecdo do meio ambiente, a crise das desigual-
dades sociais e a preocupacdo com os direitos humanos também sao
questdes internacionais. E cabe aos cidaddos do planeta finalmente as
tomarem em suas maos.
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DA POLITICA SOCIAL PARA UM
CONTRATO SOCIAL DE ECONOMIA ABERTA
NA AMERICA LATINA

Nancy Birdsall*

Introducao

Apo6s uma década de reformas economicas que alteraram drastica-
mente a estrutura das economias da América Latina, tornando-as mais
abertas e mais competitivas, e um decénio de aumentos substanciais nos
gastos publicos com a educacao, a satde e outros programas sociais, em
praticamente todos os paises, a pobreza e a extrema desigualdade conti-
nuam profundamente enraizadas. Nos anos noventa, a maioria dos pai-
ses da regido adotou, sob alguma forma, a receita que pareceu produzir
indices excepcionais de crescimento e de redug¢do da pobreza no Leste
Asiatico: uma énfase no crescimento baseado no mercado e o compro-
misso de um investimento substancial das verbas publicas nos recursos
humanos.! Mas a propor¢ao dos pobres, correspondente a 40% ou mais
na maioria dos paises, teve um declinio reduzido ou nulo. O Chile, com
uma reducdo da estimativa de 32% para 16% entre 1990 e 1998, e o
Uruguai, baixando do valor estimado de 23% para 13%, foram as Uni-

* Presidente, Center for Global Development, Washington, D.C. (nbirdsall@cgdev.org).
Agradeco a Sonia Draibe (Universidade de Campinas) e Carlos Francisco Lessa (reitor
da Universidade Federal do Rio de Janeiro) por seus comentarios como debatedores,
a Michael Clemens e William Easterly, assim como aos demais participantes do
seminario do BNDES, e ainda a Maria Beatriz Orlando, Ceran Ozer e Andrew Stober
por sua ajuda no trabalho de pesquisa e documentagao.

''E claro que, comparando a América Latina dos anos noventa com o Leste Asiatico nas
décadas de 1970 e 1980, houve muitas diferengas na politica econdmica e social. Alguns
diriam que as economias latino-americanas foram até mais abertas, na década de 1990,
do que os tigres asiaticos na época em que viveram um rapido crescimento baseado nas
exportagdes Nao ha duvida de que, nos anos noventa, os gastos com programas sociais,
como percentagem do PIB, foram tdo grandes na América Latina quanto tinham sido e
continuaram a ser nos tigres do Leste Asiatico, embora, é claro, tenham sido muito
inferiores por habitante em termos absolutos. Ver Birdsall, Ross e Sabot (1997) para uma
discussdo das diferencgas entre o Leste Asiatico e a América Latina na politica social.
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cas excegoes. Como nao ¢ de admirar, a propor¢ao dos pobres aumen-
tou, na verdade, em paises que tiveram baixas taxas de crescimento,
como a Venezuela. Mas a propor¢ao aumentou também em paises como
o M¢éxico e o Peru, onde houve um crescimento de aproximadamente
2% per capita anualmente. Em nenhum pais houve uma melhora evi-
dente naquilo que constitui, de modo geral, taxas altissimas de desi-
gualdade de renda.’

Que ha de errado e que ¢ possivel fazer para modificar esse quadro
sombrio? E 6bvio que taxas de crescimento mais altas ajudariam. Mas
estas continuam a escapar a maioria dos paises — até ao Chile, nos ulti-
mos anos — e, na ultima década, mesmo os pequenos efeitos positivos
do crescimento na redu¢ao da pobreza foram solapados por ligeiros au-
mentos da desigualdade.® Os ingredientes da boa politica social — énfa-
se continua nos investimentos no ensino fundamental e concentragdo
dos programas de satde, nutricdo e treinamento nas familias pobres —
tém melhorado a vida das pessoas e podem vir a aumentar a renda. Mas,
sem crescimento, parece improvavel que eles possam causar uma redu-
cao de fato dos altos indices de pobreza, agora ou mais adiante; nem
mesmo nos anos de algum crescimento nos anos noventa ele parecem
haver conseguido resolver as desigualdades profundas e estruturais que
inibem a reducdo da pobreza. Além disso, ndo ¢ facil manter investi-
mentos sociais adequados quando o crescimento ¢ pequeno, a divida
publica ¢ grande e ndo ha expansdo dos orcamentos governamentais.

Neste artigo, enfatizo a necessidade de ir além dos componentes
tradicionais da boa politica social na regido, remontando a velha idéia
de um contrato social mais amplo, porém numa forma atualizada: um
contrato social explicitamente concebido para as economias competiti-
vas, abertas, globalizadas e, portanto, vulneraveis. Tal contrato social
p6s-moderno ampliaria de duas maneiras a atual politica social: primei-
ro, seria explicitamente calcado no crescimento baseado no emprego.
Nao dependeria unicamente do crescimento, mas seria projetado para
ajudar a promové-lo. Segundo, em termos politicos e econdomicos, vol-
tar-se-ia nao apenas para os pobres, mas também para a camada de ren-
da média, cada vez mais infeliz e insegura (e que, na verdade, corre o

2 Os dados sobre pobreza e desigualdade a que nos referimos encontram-se em Behrman,
Birdsall e Székely (2001a.) Eles provém de levantamentos familiares feitos no fim da
década de 1980 e na de 1990.

3 Attanasio e Székely (2001). Ver Apéndice 1.
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risco constante de empobrecer). Ele partiria da observagdo de que a
integracdo na economia global, atualmente, s6 vem ajudando uma pe-
quena minoria de familias, e de que a dependéncia macica da poupanca
externa, bem como a conseqiiente vulnerabilidade as crises financeiras e
de outra ordem, tem criado uma instabilidade que prejudica particular-
mente ndo apenas os pobres, mas também uma faixa muito maior de fa-
milias ndo ricas.* O contrato social de uma economia aberta se basearia
em politicas e programas voltados para a cria¢cdo de empregos para a grande
maioria dos ndo ricos, inclusive muitos dos que concluiram o curso pri-
mario e até o secundario, porém nao foram mais além, e o faria, necessa-
riamente, de um modo que respaldasse o crescimento continuo impulsio-
nado pelo setor privado, necessario para a criagao desses empregos € para
financiar internamente os investimentos publicos requeridos para prepa-
rar de maneira adequada um niimero maior de pessoas para eles.

Na Parte 1, examino a evolugdo da politica social na regido durante
o periodo pos-guerra, baseando-me sobretudo num artigo anterior, escrito
em co-autoria com Miguel Székely.> Na Parte 2, discuto trés pontos que
pretendem respaldar minha defesa de um novo contrato social baseado no
emprego e voltado para as necessidades da maioria de renda média. Na
Parte 3, resumo as implicagdes desse contrato social reformulado para as
politicas macroeconOmicas e setoriais especificas. Enfatizo a logica difi-
cil mas inevitdvel de um contrato social esteado em alguns alicerces
fundamentais do tenebroso Consenso de Washington.

Parte 1. O contrato social na América Latina do pos-guerra

Hoje em dia, a politica social da regido ¢ uma combinagdo sadia de
gastos razoaveis em investimentos basicos na saude e na educacao, uma
énfase em chegar até os pobres — a qual, apesar de estar longe de ser
implementada a perfeicdo, constitui uma melhora substancial em rela-
¢do a periodos anteriores — € um conjunto impressionante de reformas
administrativas, inclusive a descentralizag¢do para governos locais mais
responsaveis e inovagdes institucionais como subsidios em espécie para

4 Na América Latina, talvez a melhor maneira de tragar essa distingao entre a pequena minoria
e a grande maioria de familias seja situd-la entre os cerca de 10% que t€ém alguma instrugao
além do curso secundario e os 90% que no a tém — tema a que voltarei mais adiante.

5 Birdsall e Székely, a ser publicado.
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as familias pobres que mantiverem seus filhos na escola. Mas essa combi-
nag¢ao sadia ndo representa, em nenhum sentido, um contrato social signi-
ficativo que proteja a vasta maioria das pessoas da regiao e no qual a vasta
maioria de eleitores das democracias latino-americanas esteja engajada.

A politica social de hoje evoluiu ao longo do que poderiamos consi-
derar quatro fases ou periodos. O primeiro abrange o intervalo entre a
Segunda Guerra Mundial e o fim da década de 1970, os “anos doura-
dos” da América Latina em termos de crescimento econdémico. Na mai-
oria dos paises, o setor industrial cresceu vigorosamente, impulsionado
pela estratégia desenvolvimentista de substituicdo de importagdes que
prevaleceu nessas décadas. O grupo urbano de renda média estava em
expansdo.® Durante esse periodo, a politica social foi uma parte funda-
mental da estratégia global de desenvolvimento. A politica social con-
sistia principalmente na ampla oferta de subsidios aos bens e servicos,
da qual quem mais se beneficiou foram os crescentes grupos urbanos de
renda média. Alguns desses subsidios — como os destinados ao consu-
mo de combustiveis — eram justificados como algo que sustentava sala-
rios reais mais altos no setor industrial. As areas rurais desempenhavam
o papel de fornecer produtos primarios e recursos naturais a pregos bai-
xo0s para a produgdo industrial, assim como produtos de baixo custo
para o consumo dos consumidores urbanos. Em muitos casos, isso im-
plicou subsidiar a produgao rural e, em alguns, implicou a redistribui¢ao
da terra, a fim de minimizar os recursos ociosos ¢ a subutilizagdo do
solo. Na maioria dos paises, contudo, as necessidades dos estrutural-
mente pobres foram negligenciadas, embora, ¢ claro, muitas familias
que haviam iniciado essa fase na pobreza tenham-se beneficiado do cres-
cimento geral da renda. Nessa época, alids, houve um declinio saudavel
da pobreza e da desigualdade.” Mas a estratégia de crescimento indus-
trial e os subsidios dependiam macicamente de empréstimos publicos e
acabaram sendo insustentaveis. Isso terminou, no inicio dos anos oiten-
ta, na crise da divida.®

¢ Ver, por exemplo, Székely (1998), para uma descrigdo do caso do México.

7 Ver Londofio and Székely (2000) para dados sobre as tendéncias da pobreza e da
desigualdade na América Latina durante a década de 1970.

8 Os subsidios publicos, inclusive os fornecidos a industria através do protecionismo nas
importagdes, dependiam macigamente de empréstimos publicos internos e externos, e
ndo da poupanca publica interna, e ndo puderam ser mantidos quando o acesso aos
empréstimos tornou-se mais dificil e seu custo se elevou.
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No segundo periodo, ante as novas restrigdes macroecondmicas do
inicio dos anos oitenta, a politica social efetivamente desmoronou. Com
a escalada das taxas de inflagdo, a desvalorizagao e as quedas do PIB, a
prioridade politica passou a ser a estabilizagdo da economia a qualquer
preco. Os amplos subsidios e transferéncias sociais foram vistos como
um obstaculo ao crescimento, € ndo como um motor potente do desen-
volvimento, como no passado. As pressoes fiscais e o 6nus da divida,
combinados com o baixo indice de crescimento, restringiram severa-
mente 0s novos investimentos na saude e na educacdo. Na maioria dos
paises, os gastos ndo se reduziram proporcionalmente ao or¢camento,
uma vez que era consideravel a pressao politica para preservar os em-
pregos e salarios do funcionalismo publico, que consumiam a maior
parte do gasto social. Entretanto, em termos absolutos, por crianca e por
cliente dos servigos de saude, o gasto reduziu-se, uma vez que houve
um declinio dos gastos gerais do governo. Além disso, as incertezas ¢ a
falta de novos investimentos contribuiram para uma deterioracao geral
das institui¢cdes — os sistemas de saude e de ensino —, ja que os professo-
res e os profissionais de satide tiveram que enfrentar o acesso restrito a
insumos complementares, como livros, medicamentos etc. Esses siste-
mas sem duvida perderam parte de seu pessoal mais qualificado, pas-
sando a sofrer com as mudangas constantes na dire¢do. O que restava
do contrato social ofereceu uma garantia de emprego limitada, além de
incerta, a parcela do grupo de renda média que tinha a sorte de trabalhar
no servico publico ou numa empresa estatal, mas prestou pouco ou ne-
nhum servigo aos pobres das regides rurais e urbanas. No fim da década
de 1980, havia indicios crescentes de uma desigualdade cada vez maior
e, 0 que era mais preocupante, de um aumento substancial da pobreza.’

O terceiro periodo teve inicio na segunda metade dos anos oitenta,
com o reconhecimento de que os programas de ajuste estrutural e refor-
ma econdmica nao estavam atendendo as necessidades do grande nu-
mero de pobres — 30% a 40% da populagdo da maioria dos paises.'” A
politica social passou a se concentrar na prote¢ao aos pobres, num meio
macroecondmico desfavoravel e diante da competicao global cada vez
maior. Reconheceu-se que, de modo geral, os pobres tém menos meios
de proteger sua renda de choques inesperados e do desgaste dos ativos

? Ver Morley (1995). A tese de que os programas de ajuste solaparam a politica social foi
defendida de maneira convincente em Cornia, Jolly and Stewart (1987).

10 Usando como referéncia o valor de 2 dolares/dia em termos de paridade do poder aquisitivo.
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liquidos trazido pela inflagao elevada. Os pobres também foram vistos
como os mais desfavorecidos, em termos de sua probabilidade de
engajamento nos setores de alta produtividade, com melhores chances
de sobreviver a concorréncia externa. A solucdo politica foi a introdu-
¢do de medidas compensatorias, através da implementagdo de progra-
mas que compunham uma rede de seguranga, inclusive fundos de emer-
géncia social e de investimentos sociais (que se tornaram os programas
preferencialmente apoiados pelos bancos multilaterais). Diante das pres-
soes fiscais continuas, passou-se a usar a abordagem de direcionar os
recursos para os pobres, ou seja, de alocar os recursos or¢amentarios
limitados de modo a obter a maior reducao possivel da pobreza por cada
centavo gasto. Levantaram-se mapas e perfis da pobreza, a fim de iden-
tificar a populagdo com os mais altos indices de pobreza. Os programas
resultantes foram concebidos como programas pequenos, especificos e
rigorosamente direcionados.!" Nesse sentido, a politica social abando-
nou por completo a idéia de um contrato social maior entre o Estado e a
sociedade como um todo. A politica social e as estratégias globais de
desenvolvimento e crescimento dos paises da regido ficaram inteira-
mente desvinculadas. Tal como no segundo periodo, a énfase continuou
a recair no equilibrio fiscal entre as politicas macroecondmicas e 0s
programas sociais, sendo estes vistos como uma ameaga potencial ao
déficit publico e a estabilidade macroecondmica.

Em meados da década de 1990, com a recuperacdo do crescimento
econdmico positivo na maioria dos paises latino-americanos, emergiu
uma quarta fase da politica social. Embora o crescimento regional ainda
fosse modesto, com excecao do Chile e talvez do Uruguai, ele foi sufi-
ciente para estimular os governos e a comunidade politica a
implementarem aumentos reais dos gastos publicos em amplos progra-
mas sociais — de um modo visto como tributariamente responsavel. Os
gastos publicos com a educagdo e a saude, na maioria dos paises da
regido, tiveram um aumento de no minimo 20% entre 1990 e 1996."> A
abertura das economias da América Latina para os mercados mundiais,
que se iniciara em meados dos anos oitenta na maioria dos paises, criou
um interesse maior em garantir que as economias pudessem competir

T A politica social passou a se concentrar no problema de encontrar o ponto de equilibrio entre
os custos administrativos (e politicos) de identificar os pobres e evitar o escoamento dos beneficios
para os ndo-pobres, por um lado, e o atendimento insuficiente dos pobres, por outro.

12Birdsall e Londofio (1997).
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com eficiéncia na economia global e, portanto, em garantir que uma
parcela maior da forga de trabalho pudesse ser mais produtiva. Dispor
de um exército de trabalhadores ndo qualificados e de baixos salarios
deixou de ser visto como uma base para a competitividade global. A
énfase em atender as necessidades dos pobres continuou, porém com
uma aten¢do muito maior para o aumento de sua capacidade produtiva,
compativel com a visdo de que a competitividade nas economias aber-
tas exigia um investimento muito maior no capital humano. Em muitos
paises, o aumento dos gastos com a satde e a educagdo favoreceu o
ensino primario e secundario, comparado aos gastos com a universida-
de (a exemplo do Brasil e do México; no Chile, essa mudanga e outras
reformas comegaram na década de 1980 ¢ foram refor¢adas na de 1990)."
Alguns novos projetos, como o Progresa mexicano, que recentemente
teve seu nome trocado por Oportunidades, o Bolsa Escola, em Brasilia,
capital do Brasil, e o Chile Joven, no Chile,'* apesar de voltados para os
pobres, foram concebidos ndo sé como redes de seguranca para prote-
ger a capacidade de consumo, mas também como investimentos no ca-

B3 provavel que esses esforgos tenham levado, nos anos noventa, a uma redugio da
defasagem na escolarizag@o das criancas de familias ricas e pobres, tomando por base,
na maioria dos paises, a menor defasagem entre os jovens de 15 anos do que entre os de
21 anos — embora as provas disso ainda ndo sejam claras nem convincentes, uma vez que
ha uma tendéncia natural para o aumento da defasagem conforme a idade (dados de
Filmer e Pritchett, 1999). Em muitos paises, todavia, a defasagem continuou
dramaticamente alta — o que se harmoniza com outros indicios de que, na maioria dos
casos, as diferengas no nivel de instrug¢@o dos pais conforme o grupo de renda, na América
Latina, reproduzem-se nas diferencas de escolarizacdo dos filhos na geragdo seguinte
(Behrman, Birdsall e Székely, 2000; e Birdsall, 2001).

14 Progresa é a sigla em espanhol de Programa de Educacion, Salud y Alimentacion. Esse
programa oferece subsidios em dinheiro e um complemento alimentar as familias em
situacdo de extrema pobreza nas areas rurais. O auxilio em dinheiro ¢ condicionado a
indices de pelo menos 85% de freqiiéncia escolar dos filhos e a0 comparecimento regular
a clinicas de saude para exames de rotina e acompanhamento médico. O auxilio em
dinheiro ¢ entregue a mae, que também tem de assistir a uma série de palestras e cursos
sobre praticas sanitarias. O Bolsa Escola ¢ um programa similar, que oferece bolsas de
estudo a criangas desfavorecidas. Parte do pagamento em dinheiro ¢ mantida numa conta
especial, a qual o beneficiario podera ter acesso ao concluir um ciclo escolar. O Chile
Joven também € um programa de ajuda em dinheiro, mas, nesse caso, este ¢ oferecido a
adultos jovens para incentivar sua formagéo. E possivel obter uma descrigio e avaliagio
detalhadas do programa Progresa no endereco www.ifpri.org/country/mexico.htm. A
descri¢do do programa Bolsa Escola pode ser obtida em http://www.mec.gov.br/home/
bolsaesc/default.shtm. Ver De Janvry e Sadoulet (2002) para uma discussdo sobre os
alvos do Progresa.
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pital humano dos pobres. Os aumentos dos gastos sociais foram acom-
panhados, em alguns paises, por novos grandes esfor¢os de lidar com
reformas estruturais nos sistemas de saude e educagdo, particularmente
através da énfase na descentralizacdo e num controle maior das escolas
por parte dos pais e da comunidade (por exemplo, em Minas Gerais, no
Brasil, e em El Salvador e na Bolivia).

Essa quarta geragdo da politica social (e, para todos os fins praticos,
ainda em vigor), portanto, concentra-se essencialmente em programas
voltados para atender as necessidades e aumentar o capital humano dos
pobres de hoje. Isso faz sentido numa regido em que pelo menos 30%
da populagdo encontram-se na pobreza e em que a reducao desta e o
crescimento futuro dependem macicamente da captagdo do potencial
de aumento do engajamento produtivo dos pobres na economia. Além
disso, com sua énfase na melhoria do capital humano dos pobres, essa
abordagem da politica social faz parte, de um modo mais visivel, de
uma estratégia global de desenvolvimento.

Mas ela tem seus inconvenientes. Primeiro, ¢ sumamente vulneravel no
plano politico; os programas sociais tém que entrar numa competi¢ao feroz
pelos recursos publicos e, até hoje, ainda ndo foram institucionalizados
em nenhum pais. Sdo primordialmente vistos como investimentos de
longo prazo num crescimento futuro incerto, dadas as demandas do
mercado global. Mas, a medida que o crescimento vacila e a sensagao
de extrema vulnerabilidade aos mercados externos aumenta, essa abor-
dagem da politica social, por mais sensata que seja, corre o risco de se
desfazer — ameacada por mais uma rodada necessaria de austeridade
fiscal, ou por um retorno a programas e subsidios amplos e tributaria-
mente irresponsaveis, de estilo populista.

Em termos mais fundamentais, essa abordagem da politica social
nao lida com eficacia com as causas subjacentes da pobreza continua e
elevada e da obstinada desigualdade. Por exemplo, o aumento dos gas-
tos com a educacdo fez subir o nivel de escolaridade entre as criancas
pobres, mas (como mostrarei mais adiante) ndo elevou muito suas ex-
pectativas de renda futura, porque o baixo crescimento ¢ as altas taxas
reais de juros continuam a restringir a criacdo de empregos, porque o
retorno médio do ensino primario e secundario continua baixo, e por-
que, em alguns paises, a persistente discriminagao étnica, racial e sexu-
al, assim como seus efeitos histéricos, mantém baixo o nivel salarial de
alguns pobres. Os investimentos sociais tampouco elevardo a renda, se
os pobres nao puderem acumular capital fisico e financeiro, ou se as
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fases recorrentes de declinio da economia obrigarem a uma desacumulagao
periodica de seus recursos limitados. A politica social por si s6, tal como
atualmente concebida, ndo consegue modificar o meio econdmico nem
os elementos subjacentes da estrutura da economia que contribuem para a
pobreza e tornam lento o crescimento global.

Parte 2. Trés fatos destacados

1. O aumento do emprego na regido foi ainda menor nos anos no-
venta do que o crescimento econdmico; os salarios elevaram-se
muito mais depressa para as pessoas com instru¢do acima do se-
cundario do que para a maioria dos menos instruidos.

O indice de aumento do emprego na regido durante a década de 1990
foi menor que a taxa de crescimento (elasticidade estimada de 0,79, se-
gundo informagdes da CEPAL). Examinando os varios setores, o empre-
go aumentou num indice maior do que o crescimento global no setor do
“comércio”, que tem baixos salarios, e subiu com uma taxa proéxima a do
crescimento nos “servigos basicos”, porém teve um aumento muito infe-
rior a taxa de crescimento na “industria” (elasticidade de aproximada-
mente 0,3; ver Tabela 1A)."> Os dados por tipo de trabalho contam uma
historia similar; a taxa média de crescimento do emprego na regidao foi
maior nos servicos domésticos, de baixa remuneragdo, ¢ nas categorias
de trabalhadores autonomos do que na dos assalariados (Tabela 1B).'¢
Esses dados agregados sobre o crescimento do emprego nos varios seto-
res e tipos de atividade sdo compativeis com ganhos de produtividade em
alguns setores, mas com um aumento limitado de empregos nesses seto-
res para os trabalhadores sem instru¢ao universitaria. Graham e Sukhantar
(2000) mostraram que, em toda a regido, os trabalhadores com instrugao
secundaria e nada mais tém maior probabilidade de ficar desempregados
do que os que contam apenas com a instrugdo primaria, ¢ uma probabili-
dade muito maior de ficar desempregados do que aqueles que tém pelo
menos alguma instrug@o superior.'” Tais dados também sdo compativeis

'S Tabelas da CEPAL baseadas em Stallings e Weller (CEPAL, 2001).

16 Esse resultado predomina no sul; no México e em boa parte da América Central, o
crescimento do emprego entre os assalariados foi relativamente mais rapido.

17Eles informam que a diferenga da propor¢do de graduados do secundario na populag@o
geral (22,3%) e entre os desempregados (24,7%) ¢ maior do que em outros grupos e ¢
estatisticamente significativa.
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com outros indicios de que muitos dos ganhos de produtividade do setor
manufatureiro durante a década de 1990 tanto se deveram aos cortes de
pessoal praticados pelas firmas (bem como pelo setor publico e por anti-
gas empresas estatais) quanto aos aumentos de produtividade por insumo.'®

Tabela 1A: Crescimento do emprego por setor na
Ameérica Latina durante a década de 1990 (média nos varios paises)

Setor %
Agricultura -0,1
Industria 1,6
Construgao Civil 2,8
Comércio 58
Servicos Basicos 4,1
Servicos Financeiros 6,6
Servicos Sociais 3,0
Outros -1,1

Total 3,5

Fonte: CEPAL (2001).

Os dados provenientes dos levantamentos domiciliares também su-
gerem aumentos limitados de salario para quem tinha no maximo ins-
trucdo secundaria. Behrman, Birdsall e Székely (2001b), usando dados
sobre salarios e instru¢do provenientes de dezoito paises latino-ameri-
canos ao longo da década de 1990, mostraram que o retorno marginal
para o ensino primario e secundario caiu durante os anos noventa, ao
passo que aumentou para o ensino superior (Figura 1A). Esses dados
sdao compativeis com os drasticos aumentos salariais dos detentores de
instrucdo superior, comparados aos de escolaridade primaria e secunda-
ria, o que resulta de uma mudanga tecnoldgica favorecedora das qualifi-
cacdes que ¢ conhecida no mundo inteiro, mas que ¢ incomumente dra-
matica na América Latina (Figura 1B). Mais preocupante foi o declinio
dos salarios relativos dos que tém instru¢do secundaria, comparados
aos que concluiram o curso primario. Uma vez que os indices de con-
clusdo do secundario ainda sdo relativamente baixos, esse resultado é
surpreendente e preocupante, pois sugere que a demanda de mao-de-

18 Stallings e Peres (2000).
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obra de diplomados no segundo grau ¢ limitada, dada a posi¢do da
América Latina na economia global." O declinio relativo dos formados
no secundario sugere que apenas um numero restrito de integrantes da
forca de trabalho — os que tinham instrugdo pés-secundaria — se benefi-
ciou (especialmente em termos relativos) do crescimento apresentado
pela maioria dos paises nos anos noventa.

Tabela 1B: Crescimento do emprego por tipo de trabalho na
América Latina durante a década de 1990 (média nos varios paises)

Assalariados 2,7

Autonomos 4,0

Servicos Domésticos 32

Membros nao-remunerados -1,9
da familia

Outros Trabalhadores 0,2

Total 3.4

Fonte: CEPAL (2001).

2. As familias de renda média ndo tém nada de “classe média”; na
verdade, sao bem pobres.

Isso se deve a que a desigualdade na regido ¢ ndo apenas grande,
como favorece inusitadamente os que estao no topo, pois o decil superi-
or das familias em matéria de renda percebe 50% ou mais da renda
total. Os altos niveis de desigualdade da América Latina refletem, pri-
mordialmente, a tremenda concentracdo da renda na camada superior.
Se ignorarmos o decil superior, o coeficiente de Gini (e outras medidas
de desigualdade da renda) sera praticamente idéntico nos Estados Uni-
dos e na maioria dos paises da América Latina.?’ Ha dois corolarios
dessa distribuicao de renda concentrada no topo. O primeiro ¢ a renda
extraordinariamente baixa em relagcdo a renda “média” das familias si-
tuadas na faixa intermediaria da distribuicao. A Figura 2 mostra a dife-

! Tendler (2002) oferece alguns esclarecimentos sobre esse problema, com base em
pesquisas feitas com empregadores no nordeste do Brasil.

2 Inter-American Development Bank (1999), p. 16.

AGENDA SoclAL E CoOMBATE A PoBREzA — 223



renga entre uma estimativa da renda da familia mediana®' (medida em
termos de renda familiar per capita) e a renda média ou mediana calcu-
lada a partir do mesmo levantamento domiciliar em varios paises da
regido, durante os anos noventa. No Brasil, a mediana equivale a cerca
de 1/3 dos ganhos médios. Em Honduras, equivale a cerca de metade da
renda média. Nos Estados Unidos, por outro lado, a renda nacional
mediana equivale a cerca de 90% da renda nacional média.?

Em Birdsall, Graham e Pettinato (2000), definimos uma “camada
intermediaria” de familias como sendo aquelas cuja renda per capita
fica dentro da faixa de 25% da familia de renda média. Isso nos permi-
tiu avaliar o “tamanho” da camada intermediaria e sua parcela da renda
total. Essa parcela, na América Latina, situa-se na faixa de 9% (Brasil,
1996) a 18% (Costa Rica, 1997), comparada a cerca de 35% nas econo-
mias em transi¢cdo e a uma faixa de 18% (EUA, 1999) a 42% (B¢lgica e
Dinamarca, 1992) nas economias avancadas.” No Brasil, a renda per
capita das familias mais ricas da camada intermediaria ficou em cerca
de 2.200 ddlares (em 1996, pela conversao da paridade do poder aquisi-
tivo); isso equivaleu a menos da metade da renda familiar média per
capita de 4.500 dolares.

O outro corolario ¢ que, em termos absolutos, as familias de renda
média na América Latina, mesmo nas economias de renda média, en-
contram-se no limiar da linha de pobreza, usando o padrao de dois ddla-
res/dia (ou 730 dolares/ano) adotado pelo Banco Mundial. Nossa esti-
mativa (Apéndice II) da renda familiar mediana per capita no México,
em 1992, ficou em 1.148 dolares. A renda da camada intermediaria no
Meéxico situa-se entre 1.000 e 1.700 dodlares per capita; nos Estados
Unidos, nagdo parceira dos mexicanos no NAFTA, ela varia de 13.000
a 21.000 dolares. A Figura 2 mostra, no caso do Brasil, que a renda
mediana ficou abaixo da linha de pobreza (60 délares por més em PPP)
entre 1986 ¢ 1989, mantendo-se proxima dos niveis da pobreza entre
1989 e 1996. Em Honduras, a renda mediana per capita ficou abaixo da

*'Nossa estimativa foi derivada usando as estimativas disponiveis dos coeficientes de
Gini e presumindo uma distribuigdo logaritmica normal da renda global, a fim de chegar
a uma média estimativa. Ver Apéndice II.

22 A renda mediana dos Estados Unidos foi calculada usando dados dos Indicadores do
Desenvolvimento Mundial (Banco Mundial, 2002).

Z Tabela 1 de Birdsall, Graham e Pettinato (2000). Os dados ali apresentados abrangem
apenas seis paises da América Latina.
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linha de pobreza entre 1989 e 1996. Na Venezuela, vem decrescendo
quase continuamente, aproximando-se dos niveis da linha de pobreza.

A quase-pobreza das familias de renda média reflete-se em seus bai-
xos niveis de saude e instrucdo. A Figura 3 mostra os indicadores de
saude de varios paises latino-americanos nos quintis superior, médio e
inferior da distribui¢do estimativa da riqueza.* Os indicadores do quintil
intermediario ilustram a que ponto esse grupo esta mais perto de ser
pobre, pela maioria dos padrdes, do que de pertencer a “classe média”.
Na Bolivia, o indice médio de mortalidade infantil é de 99,1 por 1.000.
A mortalidade infantil nas familias de renda intermediaria ultrapassa
146 por 1.000 (ver Figura 3). Isso ¢ mais do que a taxa média de morta-
lidade infantil registrada em Gana (132,8 por 1.000) e na Tanzania (139,4
por 1.000). No Peru, durante 1990, quase 20% das criangas abaixo de
cinco anos nas familias de renda média tiveram prejuizos no crescimen-
to. Na Guatemala, as criancas da camada intermediaria tinham mais
probabilidade de ser subnutridas do que os filhos do quintil mais pobre
das familias ganenses. No Peru e na Bolivia, as criancas do quintil mais
pobre tinham mais probabilidade de ser subnutridas que as das familias
ganenses do quintil mais pobre.

O nivel de instru¢do dos adultos da camada intermediaria também
fica bem abaixo do que se esperaria da “classe média” no sentido oci-
dental. Entre os adultos brasileiros em idade de trabalhar, a média da
escolaridade fica em cerca de 4,5 anos; na Costa Rica, que tem uma
longa histéria de investimentos na educacao, ela ainda esta em apenas
cerca de seis anos. Nos Estados Unidos, equivale a treze anos.” A ins-
trugdo média dos adultos em idade de trabalhar, na maioria dos paises
da América Latina, subiu de aproximadamente trés para cerca de cinco
anos a partir de 1960. Essa cifra baixa ¢ citada com freqiiéncia em com-
paragdes pesarosas com o aumento havido, no mesmo periodo, nas eco-
nomias em rapido crescimento no Leste Asiatico, onde houve uma ele-
vac¢ao de quatro para nove anos de escolaridade, aproximadamente. Ain-
da assim, apesar de baixas, essas médias s3o enganosas como medida
do grau de instru¢do das familias de nossa camada intermediaria. A
Figura 4 mostra que o nivel médio de instrucao entre os adultos da Bo-

2+ Esses quintis baseiam-se em estimativas da riqueza familiar per capita, derivadas de
um conjunto de indicadores que incluem informagdes como tipo de piso, posse de radio,
bicicleta, automovel etc. Ver as fontes indicadas na figura.

3 Célculos da autora, baseados em dados de Barro e Lee (Estatisticas do Banco Mundial, 2002).
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livia e do Brasil ainda ¢ inferior a dois anos; na Argentina, ultrapassa
em pouco 0s ¢inco anos — ou seja, primeiro grau incompleto.

Essas estimativas do nivel médio de escolaridade dos adultos tor-
nam particularmente inquietantes as indicagdes de que, durante a déca-
da de 1990, houve um aumento da defasagem salarial entre os que tém
maior ou menor instru¢ao posterior ao curso secundario. A grande mai-
oria das familias da regido continua muito aquém da instru¢ao necessa-
ria para desfrutar de qualquer ganho salarial “médio” (por mais limita-
do que este tenha sido).

Ha duas implicagdes do fato de a camada intermediéria estar, na
verdade, muito proxima da defini¢do de “pobre”, usando-se os indica-
dores de educagdo e saude e a linha de pobreza de dois dolares/dia adota-
da no ambito internacional. A primeira ¢ que o proprio processo de cres-
cimento ¢ restringido pelos bens limitados (instrugdo e outros ativos soli-
dos) de uma grande proporg¢do das familias.”” A énfase da atual politica
social em desenvolver os ativos produtivos dos pobres, inclusive através
da educagdo, também tende a ser benéfica para a camada intermediaria.
Isso fica muito claro num pais como o Brasil, onde o nimero de matricu-
las no ensino secundario aumentou rapidamente na tltima década, gracas
a um esfor¢o politico concertado, principalmente por parte do governo
central. Mas esse ndo € um processo rapido. Na conclusdo, voltarei a falar
brevemente do desafio de melhorar a distribuicao dos ativos, em grande
parte porque esse desafio ja vem sendo enfrentado.

A segunda implicagdo € que até os periodos curtos de declinio da
economia podem facilmente empurrar as familias de renda média para a
pobreza.” Essas familias sdo sumamente vulneraveis ao empobrecimento

% claro que esses niimeros sdo melhores entre os integrantes mais jovens do grupo em
idade de trabalho, o que reflete o progresso das duas ultimas décadas. Mas entre as familias
da camada intermediaria incluem-se aquelas em que muitos adultos tém mais de 40 anos.

27 Aghion et al. (1999) oferecem um modelo em que o retorno médio sobre os investimentos
€ mais baixo nas economias em que um numero limitado de integrantes tem possibilidade
de investir (s6 os que tém bens a oferecer como garantia, dadas as implica¢des do mercado
de crédito).

2 Cline (2001) examinou o impacto que exercem sobre a pobreza as crises financeiras
nos mercados emergentes, havendo concluido que pelo menos 40 milhdes de pessoas
foram levadas a pobreza durante as crises ocorridas no México (1995), na Tailandia e na
Indonésia (1997), na Coréia e na Russia (1998), no Brasil (1999) e na Argentina e na
Turquia (2001). A pobreza teve um aumento significativamente maior nos paises que
administraram as crises com extremo insucesso (Indonésia, Russia e Argentina).
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através da perda temporaria de renda e, o que € pior, da perda de seus
ativos limitados, em decorréncia da instabilidade econdmica. Dado que
inimeras familias da camada intermediaria estdo proximas da linha de
pobreza, as fases de declinio da atividade econdmica que elevam os
precos e reduzem o emprego, ainda que por periodos relativamente cur-
tos, sdo particularmente dolorosas para elas. Durante a década de 1980,
a percentagem de pobres duplicou na Grande Buenos Aires (de 10%
para mais de 20%) e subiu de aproximadamente 32% para 50% nas
regides urbanas do Peru (Lustig, 2000). A situacdo atual da Argentina ¢
reconhecidamente extrema, porém o aumento registrado do nimero de
pobres, que chega a atingir 53% nas areas urbanas (INDEC, 2002) dei-
xa muito clara essa questdo.”

Mesmo nos casos em que o aumento da percentagem de pobres ¢é
pequeno, ¢ provavel que as familias de renda mediana reduzam sua
renda permanente, desfazendo-se de parte de seus ativos financeiros e
de outros ativos fixos para manter o nivel de consumo. O valor dos
ativos financeiros, inclusive de pequenas empresas e contas bancari-
as, pode ser rapidamente corroido nas fases de declinio da atividade
econdmica, ou, no caso das contas bancarias, pela inflacdo, o que im-
plica uma mobilidade social descendente para as familias de recursos
limitados, mesmo que ndo signifique um mergulho na pobreza. Com-
parando dados sobre a mobilidade da renda de familias do Peru e dos
Estados Unidos (em relagdo a outros quintis), Birdsall et al. (2000)
constataram uma probabilidade muito maior de mobilidade descen-
dente nos quintis médios das familias peruanas (48% desceram) do
que nos das norte-americanas (34% desceram), ao longo de um prazo
mais curto (6 anos versus 10 anos). E provavel que o agudo sentimen-
to de inseguranga dai resultante, para inimeras familias de renda mé-
dia, esteja por tras do ceticismo crescente a respeito dos beneficios

2 Em termos mais gerais, ocorre que muito mais familias sdo “pobres” na maioria dos
paises, numa ou noutra época, do que implicam os indices do nimero de pobres. Pritchett et
al. (2000) constataram que, na Indonésia, presumindo-se que 20% das familias sejam pobres,
¢ provavel que outros 30% tenham sido ou venham a ser pobres num prazo de trés anos. Por
exemplo, Baulch e Hoddinott (2000) informam que a propor¢ao de pobres na China foi de
0,2% no periodo de 1985-1990, mas que até 48% da populagdo estiveram na pobreza em
algum momento desse periodo. Os numeros correspondentes foram 3% e 55,3% com respeito
ao Paquistdo e 10,6% e 59,6% em relagdo ao Zimbabue entre 1993 e 1996.
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das reformas econdmicas dos tltimos 10-15 anos (as reformas do cha-
mado Consenso de Washington).*°

3. As reformas econdmicas da década de 1990 (as chamadas reformas
do Consenso de Washington) ndo prejudicaram os pobres. Mas tam-
bém nao os ajudaram, nem foram benéficas para a camada interme-
diaria. Seus beneficios foram basicamente colhidos pelos ricos.

Para comegar, o copo esta pela metade. A analise econométrica, usan-
do dados de levantamentos domiciliares sobre a maioria dos paises da
regido em varios anos das trés ultimas décadas, combinados com indi-
ces de reformas econdmicas nos diferentes paises, sugere que a
liberalizagdo do comércio e, como grupo, outras reformas economicas
estruturais, como a privatizagao, as reformas trabalhistas e as reformas
fiscais, ndo prejudicaram os pobres (e a reducdo dréstica da inflacdo os
ajudou). A unica exce¢do foi a liberalizacdo do setor financeiro, que
prejudicou os pobres pelo menos em termos relativos.*!

Por outro lado, as reformas tampouco ajudaram os pobres (na maio-
ria dos paises, 0s 30% das familias do patamar econdmico inferior) e,
com base na analise de seus efeitos sobre a desigualdade, ¢ improvavel
que tenham ajudado a camada intermedidria. Behrman, Birdsall e Székely
(2001b) mostraram que, de modo geral, as reformas (liberaliza¢ao do
comércio, privatizacdo, reforma fiscal e reforma do mercado de traba-

30Ver Graham (2002) para indicios de que as atitudes frente as reformas econdmicas dos
anos noventa sdo cada vez mais negativas, conforme dados de pesquisa do
Latinobarometro. Birdsall, Graham e Pettinato (2000) usaram dados anteriores de
levantamentos do Latinobarometro sobre as atitudes relativas as reformas, a fim de avaliar
até que ponto elas diferem entre os pobres, os da camada intermediaria e os ricos. Os
resultados de analises de regressdo apresentados indicam que os respondentes de renda
média ddo mais apoio as reformas nos paises que se encontram no inicio do processo e
lhes dao menos respaldo naqueles em que o processo estd mais avangado — ou seja,
exibem uma atitude geral cada vez mais negativa. Ver a Tabela 8 deste tltimo livro citado.
31 Behrman, Birdsall e Székely (2001a) usaram dados de levantamentos domiciliares
cobrindo a maioria dos paises da regido ao longo de varios anos, nas décadas de 1980 e
1990, combinados com indices de seis reformas econdmicas por pais e por ano,
desenvolvidos por Morley e atualizados por Lora. As estimativas sdo reproduzidas no
Apéndice III. A Tabela 2 do Apéndice III sugere que a liberalizag@o do setor financeiro
aumentou a defasagem entre o grupo intermediario e os pobres e aumentou a defasagem
da pobreza, isto €, a diferenga total de renda entre todos os que sdo considerados pobres
e a linha de pobreza. Sobre essa mesma abordagem para avaliar os efeitos das reformas
sobre a desigualdade salarial, ver Behrman, Birdsall e Székely (2001b).
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lho, liberalizagdo do setor financeiro e abertura da conta de capitais)
ampliaram a desigualdade salarial, levando efetivamente, em média, a
um declinio dos salarios reais dos que nao tinham pelo menos alguma
instrugdo além do segundo grau, bem como a um declinio relativo dos
salarios dos que tinham alguma instru¢ao acima desse nivel. Isso impli-
ca que nossa camada intermediaria, a maioria de cujos membros adultos
nado chega a ter o curso secundario completo, obteve pouco ou nenhum
beneficio das reformas, em termos absolutos, € com certeza saiu per-
dendo em relagdo aos ricos (e mais instruidos). As “vilas” das reformas
nao foram a liberacao do comércio nem as privatizagdes, mas a reforma
do setor financeiro e a abertura da conta de capitais.*

Behrman et al. (2001a) também mostraram que os pobres € a cama-
da intermedidria quase pobre foram auxiliados pela redu¢ao da inflagdo
e da volatilidade macroeconomica (Apéndice III, Tabela 2). Os declinios
nos termos de comércio nao tiveram muita importancia e, em si mesma,
a valorizagdo da taxa de cambio pareceu ajudar. Examinando os efeitos
que as reformas econdmicas e as mudangas do meio macroecondémico
ocorridas nesse periodo exerceram sobre a renda dos 10% de familias
mais ricas, comparados aos 30% mais pobres, constata-se que, em ter-
mos relativos, os mais pobres sairam perdendo com a inflagdo, com a
volatilidade macroecondmica ¢ com a liberalizacao do setor financeiro.
No caso da liberalizacdo do setor financeiro, ¢ possivel que o menor
custo do capital ou o melhor acesso a empréstimos privilegie o trabalho
qualificado em relagdo ao nao qualificado, possivelmente porque o in-
vestimento maior de capital (em tecnologias mais novas, por exemplo)
requer um uso maior de mao-de-obra especializada. Os mais pobres
sairam ganhando com a valoriza¢do da taxa de cambio e (embora esse
resultado seja estatisticamente menos significativo) com a melhoria nos
termos de comércio.

Qual ¢é o panorama global que emerge dessas analises? Os pobres ¢
a camada de renda intermedidria ndo estdo em condig¢des particular-
mente piores em decorréncia das reformas economicas, e certamente
ndo o estdo por causa da abertura da economia, estritamente definida

32Behrman et al. (2001b) afirmaram que o efeito das reformas no aumento da defasagem
salarial ndo persiste ao longo do tempo, mas vai desaparecendo, em consonancia com a
probabilidade de ajustes do mercado. Assim, as reformas ndo necessariamente
prejudicaram os pobres nem a camada intermediaria em carater permanente, mas também
ndo ajudaram esses grupos.
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em termos de liberalizacdo do comércio. Mas estao pior em decorréncia
da instabilidade continua; alias, talvez ndo seja por acaso que a reforma
que pode ter surtido efeitos claramente negativos nos pobres — a
liberalizagdo do setor financeiro — e as duas reformas que aumentaram a
desigualdade salarial — a liberaliza¢ao do setor financeiro e a abertura da
conta de capitais — tenderam a desempenhar um papel central na instabi-
lidade econdmica a curto prazo.*

Parte 3. Os ingredientes de um contrato social
baseado no emprego e no crescimento

Quais sdo as implicacdes, em termos de medidas politicas, que cons-
tituiriam um contrato social mais amplo numa economia aberta? Consi-
dero quatro delas. Trés tém a ver com a politica tributaria interna e uma
com as politicas das economias avangadas.’

Primeiro, uma politica tributaria brilhante ¢ o ingrediente central do
contrato social numa economia aberta. E dificil evitar essa conclusio, a
despeito de sua aparente banalidade. Emprego a palavra “brilhante”
porque, ironicamente, o padrao das economias de mercado emergentes
na América Latina € mais alto que o dos Estados Unidos e das economi-
as européias. E que essas economias latino-americanas emergentes tém
dois problemas: mercados financeiros internos menos solidos e menos
resistentes aos revezes econdmicos € um historico ruim. Os mercados
financeiros de pouco lastro dificultam a administra¢do da instabilidade
por parte do governo.”> O histérico ruim (de tomada de empréstimos
mal administrada, com as crises resultantes de inflacdo e monetarias)
significa que os credores internos e externos continuam céticos quanto
a capacidade politica de os governos administrarem seus or¢amentos,
sem recorrerem, nas situagdes de crise, a emissdo de moeda ou a novas
rodadas de empréstimos excessivos e dispendiosos.

3 Gavin e Hausmann (1996) documentaram as fontes da volatilidade na América Latina.
Kose, Prasad e Terrones (2002) mostraram o impacto da liberalizagdo financeira na
volatilidade do consumo em alguns paises de baixa renda.

34 Esta se¢do baseia-se, em parte, nas idéias politicas expostas em Birdsall e de la Torre
(2001), onde a énfase recai sobre as medidas que abordam diretamente a equidade, sem
sacrificar o crescimento. Ver também de la Torre (2002).

3 Banco de Desenvolvimento Interamericano (1995).
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A brilhante administracdo fiscal implica, entre outras coisas, a dis-
posicdo e a capacidade politica de reduzir a divida publica. A menos
que ela ja esteja em declinio, os déficits fiscais tém que ser vistos como
ma politica social, violadora do contrato social, a ndo ser que o governo
que ja tenha apresentado superavits durante varios anos seguidos e que
o gasto com a divida seja claramente contraciclico e temporario. Com a
unica excecdo do Chile, todos os paises latino-americanos tiveram um
déficit fiscal global em todos os anos, desde 1993.% Quando o déficit
global é negativo em relag@o a perspectiva de crescimento, nem mesmo
0 superavit primario € sustentavel (nos bons tempos) com um déficit
global. E tentador contrair empréstimos para bons investimentos (inclu-
sive saude e educagdo) nas €pocas de fartura. Mas so os paises que ja
conseguiram evitar a instabilidade na tltima década (o Chile, talvez El
Salvador e a Costa Rica) podem escapar ao 6nus de manter o superavit
durante os anos de crescimento, ainda por muitos anos.

Para a maioria dos paises latino-americanos, os superavits sao cruciais
para o contrato social, pelo menos por duas razdes. Primeiro, sdo a cha-
ve para manter as taxas reais de juros num patamar baixo. As taxas reais
de juros foram muito altas na América Latina durante os anos noventa,
atingindo, em média, mais de 10% na maioria dos paises, enquanto, de
modo geral, ficaram abaixo de 10% nos outros paises em desenvolvi-
mento e em cerca de 5,6% nos Estados Unidos (ver Tabela 2). Reduzir
as taxas de juros ¢ fundamental para a geragao de empregos para a vasta
maioria da forga de trabalho, com seu nivel de instrugdo limitado.?’

3Fundo Monetario Internacional (2001).

37Na OCDE, verificou-se que as taxas reais de juros mais altas contribuiram para o
aumento do desemprego (Blanchard e Wolfers, 1999). As estimativas dessa relacdo nao
mostram um efeito estatisticamente robusto na América Latina; todavia, os dados sdo
muito mais “ruidosos” quanto a taxa real de juros (em vista da propria volatilidade nao
captada da inflagdo), os mercados de crédito sdo muito mais segmentados e os dados
sobre o emprego e o desemprego sao menos fidedignos.
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Tabela 2: Comparagao das Taxas Médias Reais de Juros
(década de 1990): América Latina, outros paises em desenvolvimento
e Estados Unidos

Taxas médias reais de Juros

Ameérica Latina Outros paises em desenvolvimento
Argentina (1990-2000) 11,02 | Argélia (1994-2000) -1,62
Belize (1990-2000) 12,61 Angola (1995-2000) -55,68
Bolivia (1990-2000) 33,49 | Bangladesh (1990-2000) 10,27
Brasil (1997-2000) 65,01 [ China (1990-2000) 2,61
Chile (1990-2000) 11,82 | Croacia (1992-2000) 11,11
Colémbia (1990-2000) 13,46 | Egito (1990-2000) 6,45
Costa Rica (1990-2000) 9,01 | india (1990-2000) 6,52
Rep.Dominicana (1991-2000) 14,65 | Indonésia (1990-2000) 7,66
Equador (1990-2000) 1,36 | Rep.Coréia (1990-2000) 4,51
El Salvador (1990-2000) 8,33 | Malasia (1990-2000) 4,43
Guatemala (1990-2000) 7,80 I.Mauricio (1990-2000) 12,40
Honduras (1990-2000) 6,77 | Marrocos (1990-2000) 8,59
México (1993-2000) 9,49 | Filipinas (1990-2000) 6,73
Nicaragua (1990-2000) -12,19 | Cingapura (1990-2000) 4,72
Panama (1990-2000) 8,85 | Sri Lanka (1990-2000) 6,58
Paraguai (1990-2000) 14,45
Peru (1990-2000) 25,91 . .
Uruguai (1990-2000) 40,06 Paises desenvolvidos
Venezuela (1990-2000) 0,47 | Estados Unidos (1990-2000) 5,64
Fonte: Banco Mundial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial

Segundo, a poupanga publica (isto €, o superavit fiscal) ¢ fundamen-
tal para a capacidade governamental de usar a politica fiscal e moneta-
ria contraciclica para proteger a grande camada intermedidria, assim
como os pobres, nas fases de declinio da atividade econdmica. Durante
as recessoes dos paises desenvolvidos, os governos podem contrair di-
vidas para financiar o seguro-desemprego, aumentar os gatos com cu-
pons de alimentos, com a merenda escolar e com a saude publica, e para
tomar outras providéncias que constituam uma rede de seguranga social
para seus cidadaos. Seus mercados financeiros internos e a confianca
em suas moedas lhes permite financiar os déficits contraciclicos nas
fases de declinio econdmico. Para todos os fins praticos, num futuro
previsivel, poucos governos latino-americanos — com a possivel exce-
¢ao do Chile — tém setores financeiros locais capazes de absorver mais
dividas, a ndo ser a um custo elevado, e poucos despertam confianga
suficiente nos mercados externos para tomar empréstimos nas fases ru-
ins. Ironicamente, o fato de eles serem mercados “emergentes”, € nao
emersos, com sua historia de inflagdo e ma administracdo da divida,
exige uma disciplina fiscal mais continua e rigorosa do que os credores
internos e externos esperam dos governos dos paises desenvolvidos.
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Nao ha como evitar essa assimetria, se esses paises quiserem participar
dos beneficios da integragao global.

Em suma, a capacidade de reduzir as taxas reais de juros e implementar
uma politica contraciclica esta no cerne do contrato social de uma econo-
mia aberta. Essa capacidade depende de uma politica tributaria brilhante.

Os eleitores da América Latina demonstraram, durante a Gltima dé-
cada, sua desconfianga do populismo e seu apoio a candidatos vistos
como capazes de garantir a estabilidade macroecondmica; isso ndo € de
admirar, dada a comprovacao de que os custos da instabilidade sdo altos
para a maioria das familias. Mas a lembranca coletiva da hiperinflacao,
como um 6nus imposto pelo Estado aos cidadaos, pode estar desapare-
cendo, e a instabilidade vem-se associando mais as crises financeiras
desencadeadas no exterior. Com os indicios crescentes de desdnimo em
relagdo as reformas,*® mais uma vez parece haver uma permuta entre a
boa politica social e a boa politica fiscal. Esse efeito nocivo s6 pode ser
evitado se for estabelecido um vinculo entre a boa administragao fiscal
e um contrato social baseado no emprego.

Segundo, uma politica tributaria brilhante implica reformas dificeis
pelo lado dos gastos e dos impostos. Na questdo dos gastos, a maioria
dos paises consegue fazer deles uma distribuicdo muito mais progressi-
va do que ¢ a distribui¢do da renda, especialmente no tocante aos inves-
timentos sociais.** Mas em certos paises, como o Brasil, por exemplo,
algumas areas importantes de gastos, como a das pensdes e aposentado-
rias dos servidores publicos e dos militares, sdo ineficientes e injustas.
(Por outro lado, no Brasil, a elimina¢ao do déficit fiscal e quase fiscal
dos gastos no nivel estatal foi um enorme passo na dire¢ao certa — um
passo que ndo foi dado na Argentina.”’) Os credores continuardo des-
confiados da capacidade a longo prazo de administragdao do orgamento,

3 Ver em Graham (2002) os indicios de mudanga da postura politica em relagio as reformas
econdmicas da década de 1990, bem como do sentimento crescente de inseguranga
econdmica na regido. A autora afirma (com base em pesquisas do Latinobarometro) que,
na América Latina, apenas 16% dos respondentes das pesquisas acreditam estar vivendo
melhor do que seus pais, em comparagdo com 64% nos Estados Unidos. Ela informa
também que o nivel de riqueza das pessoas tem uma correlagdo positiva com o apoio a
“produtividade” versus a “redistribui¢do” na regido.

¥ Birdsall e de la Torre (2000).

*No Brasil, as pensoes dos servidores publicos e dos militares consomem pelo menos 25%
da receita publica anual. Os aposentados recebem 100% de seu salario mais alto, acrescido
do ajuste pleno da inflagdo e de ajustes calculados com base nos aumentos do salario minimo.
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enquanto ndo forem eliminadas essas barreiras estruturais contra a re-
dugdo dos gastos. A melhor das providéncias “emergenciais” para redu-
zir os gastos tributarios, mesmo quando ¢ convincente,*' fica demasia-
damente sujeita a lideranca individual, a qual, para os credores, por sua
vez, € por demais incerta em termos politicos (como indica a reagao do
mercado a candidatura Lula no Brasil). Dado o efeito que a desconfian-
ca dos credores exerce sobre as taxas de juros na tomada de emprésti-
mos publicos, a reforma dos gastos ¢ fundamental para reduzir a taxa de
juros para o setor privado, bem como para o crescimento do emprego e,
portanto, para o contrato social de uma economia aberta.

Pelo lado dos impostos, ha pelo menos dois problemas. Um deles ¢
que, na maioria dos paises, os 10% mais ricos pagam poucos impostos.
O uso de brechas para fugir da tributagdo e a sonegacao fiscal constitu-
em a norma.** Na Argentina, as familias mais ricas arcam com uma taxa
média de impostos de 8%.% Sao evidentes os limites da obtengdo global
de receita, quando as familias que controlam mais de 50% da renda
pagam poucos impostos.* Segundo, a regido depende macicamente do
imposto sobre o valor adicionado, o qual, junto com outros impostos
diretos, gera 90% do total da receita, comparados aos 60% gerados na
Europa. Como imposto que incide no consumo, o imposto sobre o valor
adicionado ndo ¢ progressivo em si mesmo (embora possa ser € seja
administrado no sentido de limitar seu impacto regressivo). Além disso,
a semelhan¢a dos impostos que incidem na folha de pagamentos (dada
a maneira como costumam ser administrados), ele ¢ um imposto invisi-
vel; os cidaddos ndo tém conhecimento do dnus que representa. Para
estes, ele ndo tem como encarnar o reverso do contrato social entre o
Estado e os cidaddos, que consiste em que os cidadaos assumem a res-

4 Refiro-me aos beneficios de melhor gestdo emergencial que sdo irreverentemente
chamados “beneficios Pedro Malan”, aludindo ao ministro da Fazenda brasileiro do
periodo de 1995-2002. Mas até esses beneficios sao limitados.

“Birdsall e de la Torre (2001) citam algumas provas disso.

40 Banco Interamericano de Desenvolvimento (1999) mostra a incidéncia da taxagdo
por decil em varios paises latino-americanos. Com referéncia a incidéncia de impostos
na Argentina, a fonte é o Centro de Estudios Bonaerense (1997).

*Nos anos de crescimento explosivo nos Estados Unidos, no fim da década de 1990,
estima-se que 60% do total da receita do imposto de renda tenham vindo das familias
situadas nos 5% superiores (verificar) da renda per capita. (V) Ana: continuou a indicagao
“check” entre parénteses no original; que fazer?
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ponsabilidade por financiar o Estado e esperam que os representantes
estatais respondam por um governo receptivo e responsavel.*

Para encarnar melhor o contrato social, a reforma dos sistemas tributari-
os da regido precisaria implementar uma politica tributdria mais visivel e
mais progressiva. Isso ndo precisa implicar a elevagao das taxas de impos-
tos marginais. Em alguns paises, implicaria aumentar a receita global atra-
vés da eliminacdo das brechas para a evasao e mediante a reducao da sone-
gacdo (e o aumento da receita permitiria gastos maiores, 0s quais, como ja
foi assinalado, tém uma distribui¢do mais progressiva do que a renda). Po-
deria implicar um aumento do imposto sobre as vendas de artigos de luxo
ou o restabelecimento de um imposto modesto sobre as importacdes —
incidindo sobre todas elas, para fins de obtengao de receita, € nao de prote-
cionismo —, que se elevaria nas fases de crescimento e cairia nos periodos
de recessao. Na maioria dos paises, essas reformas reduziriam a dependén-
cia maciga do consumo invisivel e dos impostos sobre a folha de pagamen-
tos, que impdem um 6nus pesado a camada intermedidria.

Terceiro, um contrato social implica uma nova énfase numa questao
tradicional: a protecdo aos direitos dos trabalhadores. Um contrato so-
cial baseado no emprego ndo pode ignorar a inseguranga e o desamparo
da vasta maioria dos trabalhadores da regido nas fases de declinio da
economia. Como ilustra a Figura 5, a reforma do mercado de trabalho ¢é
amenos avancada da América Latina, comparada a outras reformas eco-
ndmicas ligadas ao Consenso de Washington, presumivelmente porque
a énfase na “flexibilidade” do mercado de trabalho tem sido muito ame-
acadora, em termos politicos, para os remanescentes do contrato social
anterior aos anos oitenta, baseado na protecao do emprego no setor in-
dustrial. Um contrato social baseado no emprego, numa economia aber-
ta, implica valorizar macigamente a protecao da renda dos trabalhado-
res. Esse objetivo pode ser alcangado de duas maneiras: garantindo os
direitos de negociacdo coletiva, paralelamente a programas de regula-
mentagdo que assegurem a democracia dos sindicatos, e garantindo uma
mobilidade muito maior ¢ mais facil no emprego, em contraste com a
garantia da estabilidade individual em determinados empregos.

A prote¢do a mobilidade no emprego nao precisa depender de um
seguro-desemprego do tipo que ¢ comum nas economias mais ricas, que

4 Essa questdo é discutida em Birdsall e de la Torre (2001) e convincentemente elaborada
em de la Torre (2002).
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requer uma capacidade maior de financiamento contra-ciclico do que
tem atualmente a maioria dos governos latino-americanos. Ela pode
basear-se num programa parcialmente autofinanciado de contribuigdes
obrigatorias de empregadores e empregados para contas individuais,
que podem ser transferidas para fundos de aposentadoria. O Chile criou
um sistema financiado e portatil desse tipo, com contas individualiza-
das dos trabalhadores, as quais podem ser usadas para o seguro-desem-
prego e das quais o trabalhador também pode fazer um conjunto restrito
de outras retiradas, como para a compra da casa propria.*

Por ultimo, o acesso aos mercados dos paises ricos deve ser visto
como central para o contrato social da economia aberta. O contrato
social baseado no emprego e no crescimento, numa economia aberta,
nao depende apenas da abertura das economias da América Latina, mas
de seus mercados externos. Pelo menos parte da instabilidade que tanto
tem custado a camada intermediaria e aos pobres se reduziria na regido,
se houvesse uma melhora em seu acesso ao mercado norte-americano e
aos europeus; o maior crescimento das exportagdes € a diminui¢do da
necessidade de empréstimos externos afastariam mais as economias da
instabilidade financeira. Além disso, ¢ provavel que os empregos cria-
dos em setores como a agricultura (no Brasil, a soja), a industria de
calcados e a industria téxtil ampliasse a demanda de mao-de-obra me-
nos qualificada. Nesse caso, os beneficios da ligagdo com a economia
global aumentariam para a vasta maioria de familias em que os adultos
ainda tém niveis relativamente baixos de instru¢do. Sem esse acesso,
pode ndo ser impossivel, mas com certeza sera dificil imaginar que a
regido possa implantar o tipo de contrato social que esbocei.

Observacoes finais

Aludi apenas indiretamente ao problema subjacente da ma distribui-
¢do dos ativos produtivos na regido, que se reflete na distribui¢do suma-
mente desigual da renda e que a reforga. A razao disso ¢ que alguns
esbogos gerais da politica social j4 vém abordando esse problema, atra-
vés da maior atengdo dedicada a educagdo (o ativo do povo*’), dos es-
forcos crescentes para ampliar os projetos de microfinanciamento (a

4 Marquez (2000) e Cortazar (1995).
4TEnfatizo essa questdo em Birdsall (2000). Ver também Birdsall e Londofio (1997).
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fim de oferecer crédito e aumentar a acumulagao de bens dos pobres) e
da reforma agraria (especialmente no Brasil e na Colombia, onde ino-
vagdes sensatas tém provado que a reforma agraria baseada no mercado
¢ sumamente viavel). Tudo isso € ndo apenas central para a boa politica
social, mas ¢ também crucial para ampliar o nivel sustentavel de cresci-
mento a longo prazo da regido, através do aumento da produtividade da
vasta maioria de seus cidadaos. Ha bons indicios de que, nas economias
em que o mercado de capitais e outros sdo relativamente fracos, nas
quais as proprias medidas reguladoras para compensar as imperfeigoes
intrinsecas dos mercados nem sempre sdo satisfatorias, a propria desi-
gualdade de acesso solapa o crescimento.”® (O exemplo classico é a
impossibilidade de os pobres contrairem empréstimos, o que nao so li-
mita sua renda como restringe o crescimento econémico global.) O con-
trato social de qualquer dos paises latino-americanos também nado pode
desconhecer o custo permanente da discriminagdo étnica e racial.

Optei, ao contrario, por enfatizar um problema que tem recebido
menos atencao, qual seja, o de que ndo apenas os pobres, mas a vasta
maioria dos trabalhadores e familias da regido, ainda ndo se estao bene-
ficiando — ou, certamente, ndo se estdo beneficiando muito — da abertu-
ra das economias e das outras reformas da ultima década, comparados a
seus vizinhos altamente instruidos. Na verdade, ¢ possivel que a énfase
tradicional e sensata no atendimento as necessidades dos pobres tenha
criado alguns pontos cegos (especialmente na comunidade internacio-
nal voltada para o desenvolvimento) na percep¢ao da realidade de que
as familias situadas na faixa intermediaria da distribui¢do da renda na
América Latina estdo longe dos niveis de renda e seguranca associados
a “classe média” nas economias avang¢adas. Elas podem nao ser consi-
deradas pobres hoje, mas talvez tenham sido pobres ha pouco tempo e é
bem possivel que venham a empobrecer amanha. Em termos de sua

8 A literatura sobre os efeitos da desigualdade no crescimento ¢ muito mais clara a esse
respeito do que se costuma pensar. A melhor avaliag@o isolada (Barro, 2000) é aquela
que faz uma distingdo criteriosa entre as economias desenvolvidas e as que estdo em
desenvolvimento. Nas primeiras, a desigualdade anterior pode, na verdade, fomentar o
crescimento; nas ultimas, tem um efeito negativo. Birdsall e Londofio (1997) mostraram
que a desigualdade na instrug@o e na terra, medida no nivel amplo da economia, reduz o
aumento da renda do quintil mais pobre duas vezes mais do que reduz o aumento da
renda da familia média, e que, levando em conta a desigualdade desses dois tipos de
ativos, a América Latina nada tem de “especial”; ¢ sua desigualdade nos ativos que
responde por seu distanciamento das economias avangadas na distribuicdo da renda.
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capacidade de acumular bens e da probabilidade de receberem um re-
torno adequado sobre esses bens, mais vale considera-las como quase
pobres do que como a “classe média” que constitui o baluarte do siste-
ma democratico nas economias abertas. E provavel que, ironicamente,
a énfase num contrato social que atenda as necessidades dessa maioria
oculta das populagdes, e ndo apenas dos atualmente pobres, também
beneficie mais os pobres, pois ¢ sabido que estes retiram um enorme
proveito do crescimento em si, e sobretudo do crescimento estavel, ba-
seado no emprego.”

A América Latina implementou um conjunto de mudangas em dire-
¢do as economias de mercado mais abertas ¢ competitivas. Agora, ¢
preciso complementar e reforgar os beneficios de crescimento desse
primeiro grande passo com um segundo passo: um contrato social que
se concentre macigamente no emprego € no crescimento e, por conse-
guinte, numa administragdo tributaria brilhante, na protecao aos direi-
tos dos trabalhadores e na pressao sobre os Estados Unidos e as demais
economias avancadas para que eles ampliem o acesso a seus mercados.

#Nelson (2000) discute a politica desse tipo de alianga. Ravallion (2002) mostra que, na
Argentina, assim como em Bangladesh e na india, o desempenho concentrado dos
programas de redes de seguranca se deteriora quando os programas se contraem. Isso
sugere “uma tendéncia subjacente da economia politica a proteger os gastos dos ndo-
pobres” (p. 18). Ironicamente, o corolario é que ampliar os gastos, a fim de que eles
atinjam um niimero maior de pessoas, tende a ajudar imensamente os pobres.

DEeseNnvoLVIMENTO EM DEBATE — 238



Figura 1A:
Taxa marginal de retorno sobre a educacao na América Latina na década
de 1990, conforme a conclusao dos ciclos de estudos

Figure 1

Marginal Returns to Education in
Latin America in the 1990s
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Fonte: Birdsall, Behrman e Székely (2001).

Figura 1B:
Diferenciais de salario na América Latina

Figure 1(b): Wage Differentials in Latin America
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Fonte: Birdsall, Behrman e Székely (2001).
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Figura 2:
Grupos de renda média na América Latina.
Renda familiar média e renda familiar mediana, década de 1990

Figure 2: Middle Income Groups in Latin America. Average Household Income and
Median Household Income. 1990’s .
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Fonte: Estimativas da autora a partir de estatisticas do Banco Mundial (2002).
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Figura 3:
Indicadores de saude de varios paises latino-americanos
conforme o grupo de renda, década de 1990

Figure 3: Health Indicators for Several Latin American Countries by Income Group.
1990’s.

Mortality for children < 5
W Poorest
Quintile
[JMiddle
Quintile
@ Richest
Quintile
Rates of stunting for children < 5
70.0%
60.0%
50.0%
40.0% +
30.0% + 5 -
m Poores|
20.0% + Quintile
10.0% + O Middle
0.0% Quintile
[ Richest
Quintile

Source: World Bank’s Health and Population Advisory Service. Demographic and Health Surveys:
Peru (1996), Brazil (1996), Bolivia (1998), Guatemala(1995), Colombia (1995), Nicaragua (1997),
Paraguay (1990), Ghana (1993).

http://www.worldbank.org/poverty/health/data/index.htm

Fontes: Servico de Assessoria sobre Saude e Populagéo, Banco Mundial.
Levantamentos demograficos e de saude: Peru (1996), Brasil (1996),
Bolivia (1998), Guatemala (1995), Colémbia (1995), Nicaragua (1997),

Paraguai (1990), Gana (1993).
http://www.worldbank.org/poverty/health/data/index.htm
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Figura 4:
Niveis médios de instrugéo e niveis medianos de instrugéao
na América Latina

Figure 4: Average Levels of Education and Median Levels of Education in Latin America
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Source: Own Estimations, based on Barro and Lee Data Set (World Bank Data Sets, 2002).

Fonte: Estimativas da autora com base nos dados de Barro e Lee
(estatisticas do Banco Mundial, 2002).
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Figura 5:
Evolugcao das reformas na América Latina.

Indicadores médios da politica adotada, periodo de 1970-1995

Figure 5: Evolution of Reforms in Latin America . Average Policy Indexes
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Fonte: Birdsall, Behrman e Székely (2001).

Apéndice I:

Efeitos do crescimento e da desigualdade sobre a pobreza

na América Latina

Appendix I: Effects of Growth and Inequality on Poverty in Latin America

Changes in Poverty and Decomposition
of the Change into Growth and Redistribution Effects

Fonte: Attanasio e Székely (2001).
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Country Period Poverty Initial Change % Change % Change % Change
Line Poverty  (Points) due to due to due to
Rate Growth Redisrtibution Residual
Brazil (1985-95) Extreme 10.03 1.02 -0.40 1.45 -0.05
(1985-95) Moderate  30.42 2.4 -0.40 -0.70 0.10
Bolivia (1990-95) Moderate 52.4 -5.3 -1.47 0.44 0.03
Chile (1987-96) Moderate 45.1 -21.9 -0.85 -0.07 -0.08
Colombia (1991-95) Moderate 58.5 -0.04 -1.03 0.06 -0.03
Costa Rica (1986-95) Moderate 29.4 -3.8 -1.17 0.17 -0.02
Peru (1985-96) Moderate 43.1 7.4 0.99 -0.27 0.28
Source: Calculated from country studies in this volume.



Apéndice lI: Estimativa da renda mediana

A estimativa seguiu Cline (2002) e Bourguignon (2002). A mediana
¢ o valor m de uma variavel X tal que:

Prob(X<m) = and (1)

1
2

1
Prob(X = m) SE

onde Prob = fung¢do probabilistica.

Assim, a renda mediana ¢ o valor da renda do individuo ou familia
que se situa bem no meio de todas as faixas da distribui¢do de renda.
Quase todos os dados sobre a renda por pais incluem uma renda média e
algum indice da desigualdade (dispersao), mas ndo a mediana. Para cal-
cular a mediana, tal como definida na equacdo (1), usando a média e a
dispersdo, ¢ necessario usar uma fungdo probabilistica. Presumindo-se
que a renda (y) tenha uma distribuicdo probabilistica logaritmica normal,
sua distribuicdo probabilistica pode expressar-se da seguinte maneira:

=2
fQy _maye 20

2)

onde § =médiadelny
o = desvio padrdo de In'y

A distribuicdo logaritmica normal pode expressar-se como uma dis-
tribuicdo padrao normal, depois de se normalizar y:

f(x)=Lv(1—ln x+g] 3)
ox o 2

onde ¥ ¢ a Distribuicdo Normal Padrao e X = y normalizado.

A funcdo de distribui¢do cumulativa de X é:
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F(x) =H(iln X +gj 4)
o 2

onde II = Distribuigdo Normal Cumulativa Padrio.

Numa distribui¢ao logaritmica normal, o pardmetro ¢ pode ser obti-
do a partir do coeficiente de Gini:

G +1

cr:Z{ITl(T)}2 5)

onde II"! ¢ a fun¢do inversa da distribui¢do normal cumulativa pa-
drao e G ¢ o coeficiente de Gini.

Usamos um banco de dados do Banco Mundial (2002), montado a
partir de levantamentos domiciliares. Os dados incluem a renda média e
os coeficientes de Gini nos paises da América Latina durante a década
de 1990. Inicialmente, calculamos ¢ usando os coeficientes de Gini, €
depois usamos a fungdo indicada em (4) para calcular a mediana.
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Apéndice lll:
Liberalizagdo do comércio, contexto macroeconémico,
desigualdade e pobreza na América Latina

Tabela 1:
Liberalizagdo do comércio, contexto macroecondmico
e desigualdade na América Latina

Appendix III: Trade Liberalization, Macroeconomic Context, Inequality, and Po
in Latin America

Table 1: Trade Liberalization, Macroeconomic Context and Inequality in Latin
America.

Liberalizacion, Contexto Macro Econdémico y Desigualdad

Variable Variable Dependiente
Estimacion Preferida Otras Estimaciones
Independiente LogR-LogP LogR-LogP Indice de
(P=30% mas pobre) (P=10% mas pobre) Gini
Liberalizacion Comercial -0.39 -0.60 -0.43
-1.32 -0.91 -2.40
Liberalizacion Financiera 0.16 0.18 0.06
2.33 1.60 291
Otras Reformas -0.09 -0.12 0.40
-0.41 -0.41 2.06
Volatilidad Macro Econémica 0.13 0.14 0.04
2.65 1.66 3.47
Inflacion 0.09 0.12 0.02
243 1.52 3.24
Términos de Intercambio -0.35 -0.31 -0.14
-1.47 -0.86 -2.38
Tipo de Cambio Real -0.30 -0.40 -0.10
-6.17 -4.27 -7.58
Constante 2.16 2.57 1.34
6.95 4.25 15.01
Numero de Observaciones 75 75 75
F( 7, 46) = 15.22 8.53 20.31
Prob>F = 0.000 0.000 0.000
R-cuadrada 0.297 0.141 0.485

Fuente: Calculos de los autores en base a encuestas de hogares.
*Prueba 't' en paréntesis.

Source: Behrman,Birdsall and Szekely, 2001a

Fonte: Behrman, Birdsall e Székely (2001a).
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Tabela 2:
Liberalizagdo do comércio, contexto macroecondmico
e pobreza na América Latina

Table 2 : Trade Liberalization, Macroeconomic Context and Poverty in Latin
America.

Liberalizacion, Contexto Macro Econdémico y Pobreza

Variable Variable Dependiente
Estimacion Preferida Otras Estimaciones
Independiente LogM-LogP LogR-LogP Proporcion Brechade  Indice
(P=2 ddlares diarios)  (P=2 dolares diarios) de Pobres Pobreza FGT(2)
Liberalizacion Comercial -0.03 -0.12 -0.38 -0.43 -0.60
-1.21 -1.68 -1.18 -1.53 -1.66
Liberalizacion Financiera 0.27 0.21 0.26 0.26 0.34
2.54 2.02 125 1.70 1.75
Otras Reformas -0.03 -0.04 0.46 0.33 0.38
-1.64 -0.73 1.21 1.03 0.92
Volatilidad Macro Economica 0.18 0.23 0.26 0.42 0.51
2.10 1.79 3.62 542 4.83
Inflacién 0.21 1.16 0.05 0.08 0.09
2.99 3.88 0.91 1.83 1.71
Términos de Intercambio -0.22 -0.38 -0.60 -0.83 -1.05
-0.10 -0.19 -1.98 -2.22 -2.32
Tipo de Cambio Real -0.37 -0.35 -0.20 -0.25 -0.32
-2.23 -4.38 =213 -3.53 -3.57
Constante 1.09 1.25 1.39 1.83 2.17
29.90 12.77 3.06 345 3.30
Numero de Observaciones 75 75 75 75 75
F( 7, 46) = 4.82 7.65 10.51 13.01 11.49
Prob>F = 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000
R-cuadrada 0.321 0.395 0.363 0.459 0.437

Fuente: Célculos de los autores en base a encuestas de hogares.
*Prueba 't' en paréntesis.

Source: Behrman, Birdsall and Szekely, 2001a

Fonte: Behrman, Birdsall e Székely (2001a).
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DEBATEDORES

AGENDA SOCIAL E COMBATE A POBREZA:
SOCIEDADE, CULTURA, DEMOCRACIA
E LIBERDADES INDIVIDUAIS



Carlos Francisco Lessa*

Quero comecar agradecendo o convite, € a0 mesmo tempo pedir
desculpas pelo atraso. Perdi por conseguinte a exposicao da professora
Nancy. Tive a felicidade de ouvir o Bernardo e o Inécio, e ouvi as pala-
vras da Sonia. Vou tentar socializar uma duvida, tomando um caminho
um pouco diferente. Com respeito ao Bernardo, eu participei na semana
passada de um encontro em Buenos Aires, e tive oportunidade de acessar
uma excelente resenha organizada por ele a respeito de um conceito que
¢ proposto, a discussdo de capital social. Devorei o livro no final de
semana, achei muito estimulante. O Dr. Indcio nos brindou com um
diagndstico quase que impecavel — eu teria uma ou outra discordancia
dentro do conjunto, porém o diagndstico impecavel tem um grave pro-
blema de juizo: ndo hd nenhuma perspectiva. E a Sonia, minha colega
de Unicamp, co-fundadora da Unicamp, creio que avangou algumas
observagdes de imensa pertinéncia.

Mas vou ganhar um caminho que pode parecer um pouco gratuito,
embora espere que ndo o seja: vou comegar com o enigma Argentina. E
que tenho procurado me debrugar para interpretar a Argentina, uma ex-
periéncia historica singular que, como num macrolaboratorio, oferece,
no limite, questdes que tocam a fronteira da nossa perplexidade e nos
langam a um territorio de profunda dtvida. E ndo € porque eu acho que
a Argentina oferece um caso absolutamente excepcional de reflexdo
para nos, vizinhos, parceiros e co-protagonistas neste continente, € ob-
viamente uma experiéncia a ser acompanhada com a maior atengao;
acho que, em nivel mundial, o que Botsuana ndo consegue inspirar,
certamente a Argentina inspira, ou seja, uma imensa perplexidade.

* Reitor da Universidade Federal do Rio de Janeiro.
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Contudo, ndo vou visitar as mazelas da Argentina, porque elas sdo
por demais conhecidas. Nao preciso visitar o processo de desenvolvi-
mento com sinal contrario que a Argentina atravessa, que ja vem de
muitas décadas, e que apresentou, de certa maneira, nos ultimos dez
anos, uma aceleragdo de movimento. Quer dizer, ndo percebo na traje-
toria argentina nenhum movimento ascendente que ciclicamente se
desconstruiu. Percebo um movimento que ¢ muito mais de esfinge, de
uma sociedade nacional que vai batendo em uma série de portas que
vao se fechando, e perdas vao se acumulando ao longo dessa trajetoria,
até que chega o momento em que elas se expressam com absoluta
dramaticidade, que € o cenario atual. Entretanto, ndo vou sustentar esta
tese, vou apenas afirma-la, e quem estiver interessado leia um pouco
sobre a Argentina que percebera o que estou falando.

O que, sim, quero colocar, vai além do diagndstico corrente, do di-
agnostico que estd na boca dos argentinos. Passei esta semana 14, e tive
oportunidade de conversar desde com professores distinguidos, alguns
velhos companheiros meus dos sonhos de juventude, que sao professo-
res eméritos na sociedade argentina, a um par de politicos com os quais
tive contato, € uma vasta quantidade de estudantes, garcons, arrumador
de quarto, porteiro do hotel. Na verdade, ouvi de todos, at¢ mesmo de
mendigo, e nem precisava perguntar, que os culpados sdo “os politi-
cos”. A categoria “os politicos” ¢ absolutamente compreensiva, incor-
pora todas as liderancgas da historia argentina, gregos e troianos, magros
e gordos, competentes e incompetentes, radicais e transigentes, milita-
res ou ndo, que administraram o pais durante meio século. E um pouco
como se na percep¢do do homem comum — e ndo tdo comum assim,
porque os professores universitarios, afinal de contas, ndo sdo exata-
mente pessoas comuns — ha uma espécie de acerto de conta com aqueles
que dirigiram o curso da historia argentina nas ultimas décadas. Todos
sao culpados, e isso se refere desde a pratica de erros histdricos até a
imputacao genérica de que todos sdo praticantes de corrupgao.

Tirando o carater de bode expiatdério de que obviamente em toda ¢
qualquer situacdo patoldgica inspira a busca, ha alguma coisa a mais em
relacdo a esse diagnostico. Tive oportunidade de pelo menos duas vezes
assistir a uma manifestacao — alias, em quatro dias vi trés manifestacoes
semi-espontaneas, em que as pessoas se levantaram no restaurante para
bater palmas para um conjunto de carros que iam buzinando. Ai, per-
guntei: O que ¢? “Protestan contra los politicos”. Quais? “Todos”. E
realmente uma coisa fantastica assistir a isso. Bem, como contraponto
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quero apontar dois fendmenos que sdo perceptiveis em embrido, nos
seus primeiros movimentos. A um deles Bernardo ja fez referéncia, que
¢ o fato de que as instituigdes de solidariedade social na Argentina cres-
ceram exponencialmente. O voluntariado se multiplicou, e, hoje, exis-
tem milhares e milhares e milhares de argentinos que estdo — deixem-
me usar a expressao da forma mais singela — “se dedicando ao proxi-
mo”. E um aspecto belissimo. Esse fenomeno acontece por debaixo deste
diagnostico que estou classificando de vulgar.

Outro processo igualmente interessante, e que eu tive oportunidade
de checar, conversando com pessoas de livrarias e de lojas de discos, €
um exponencial crescimento de busca de obras sobre a historia argenti-
na, de ensaios sobre a Argentina. Estdo sendo reeditados os classicos.
Encontrei uma série de autores que estavam sendo reeditados. Nas lojas
de discos, o que se vende agora ¢ musica argentina. Caiu a venda da
musica globalizada. E um pouco como se os argentinos estivessem co-
mecando a fazer um exercicio introspectivo, comecando a procurar as
suas manifestacoes de ser, mediante uma revalorizacdo dos seus tracos
de identidade, em busca talvez de uma identidade que fica, no nivel
global e nacional, danificada de forma quase que dramatica por aquele
diagndstico vulgar, que ¢ uma rejei¢cdo total e completa dos politicos.
Quero dizer que esse tipo de rejeicdo sempre me lembra uma recomen-
dacgdo de uma professora de catecismo, que eu tive quando era jovenzinho
— toda a vez que nos faziamos barulho ou bagunca, ela dizia: “Vocés
estdo cuspindo para cima”. Com isso ela queria dizer que, com a lei da
gravidade, o cuspe cairia sobre nos.

E evidente que este diagnostico “dos politicos” suscita a seguinte
questdo: ha um povo chamado argentino, “vocacionado” para escolher
maus politicos durante décadas e décadas. Isso passa a constituir uma
terrivel especialidade argentina, se o diagndstico € correto, nao ¢?. Pois
bem, isso lembra a li¢do da minha professora de catecismo. Mas o pon-
to para o qual quero chamar a atenc¢do ¢ que, no cruzamento do que eu
estou chamando de “redescoberta da argentinidade”, com o aumento de
solidariedade, de forma inovadora — porque acho que a experiéncia ar-
gentina € até certo ponto um laboratorio para o futuro —, esta se resga-
tando o “eu”, e se resgatando, de certa maneira e ainda ndo totalmente
consciente, a idéia da “nagdo” argentina. E ¢ um pouco como se esse
movimento estivesse levando ao umbral de uma série de descobertas,
algumas das quais sdo, absolutamente, visiveis para o forasteiro.
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Olhar a Argentina hoje ¢ olhar um pais que tem uma excepcional
agricultura — fantastica agricultura, alids, pois a propria construgdo da
Argentina se deu em cima da carne ¢ do pao; uma competéncia industri-
al bastante atrofiada, bastante desmontada, porém, com uma excepcio-
nal competéncia técnica de uma populacdo extremamente educada e
culta. Na América Latina s6 o Uruguai tem indicadores melhores do
que a Argentina em matéria de educacdo — e o Uruguai, infelizmente,
estd caminhando para ser uma Argentina em escala reduzida. O padrao
educacional e cultural da Argentina é absolutamente deslumbrante, em
termos de América Latina; o padrao dos centros de exceléncia de pes-
quisa da Argentina, apesar de muito afetado, ainda ¢ de qualidade. A
Argentina exportou talento para o mundo inteiro, mas ainda tem nas
suas entranhas uma quantidade imensa de quadros extremamente
talentosos, ¢ uma populagdao muito culta, o momento editorial argentino
¢ de fazer nos, brasileiros, ficarmos encabulados.

Apesar de toda a pobreza argentina, Buenos Aires, que ¢ muito menor
do que as nossas megacidades, tem mais livrarias do que nds temos [ndo
mais as que eu conheci na minha mocidade, que chegavam ao requinte
de uma livraria especializada em humor, pois isso j& se perdeu; mas se
perderam apenas os anéis, os dedos foram retidos]. E uma sociedade
que tem um povo extremamente bem preparado, em termos latino-ame-
ricanos, com uma infra-estrutura levemente envelhecida, aqui e acola
enferrujada, mas tem uma 6tima rede de transportes, andou arrebentan-
do seus campos de petrdleo, mas ainda tem petroleo, tem energia elétri-
ca — vejam s0, a Argentina tem os elementos basicos para poder viver
bem, tem, ao nivel da economia real, o que € necessario, pelo menos
para um retomar excepcional. Nao faria o mesmo discurso em relagao
ao Equador, e deveria ser internado se o fizesse para a Guatemala, mas
para a Argentina o meu discurso ¢ solidamente apoiado.

Onde a Argentina tem, hoje, uma vantagem gigantesca em relagdo a
qualquer outro pais prisioneiro da malha da globalizacdo? A Argentina
privatizou o setor publico, abriu mao de todo o aparelho publico, abriu
mao também de praticamente seus equipamentos produtivos, porque as
empresas argentinas foram todas vendidas para o exterior. Os dodlares
que a Argentina tinha desapareceram. Entdo, de certa maneira, a Argen-
tina resolveu a questdo cambial. Ela ndo pode pagar, ponto. Ela ndo
precisa decretar a moratoria, ela ndo precisa se preocupar em recuperar
reservas, porque pura e simplesmente ela ndo tem como pagar, os ativos
argentinos que permaneceram dentro da Argentina ficaram perfeitamente
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iliquidos em matéria do equivalente internacional. O investidor Soros
perdeu uma brutalidade ao comprar cento e tantos mil hectares na Ar-
gentina, deve valer hoje um décimo do que valia quando os comprou,
entdo nao adianta oferecer para o Sr. Soros mais terras, porque ele ndo
vai comprar.

Digamos o seguinte: a Argentina dispde, “no limite”, a liberdade.
Nao estou explorando nenhum paradoxo. Nao foi conquistada como
possibilidade pelos méritos dos argentinos, e até pelos seus desastres
politicos e econdmicos, a Argentina ja resolveu seus problemas. S6 que
nao descobriu que os resolveu. A comunidade internacional, em relagao
a Argentina, teve um gesto de Poncio Pilatos: pura e simplesmente la-
vou as mios. E mais ou menos uma espécie da declaragdo seguinte: “Os
teus ativos ndo nos interessam, e eu ndo estou disposto a te refinanciar,
porque o teu refinanciamento ndo me leva a nada adicional, a nada mais”.
Por isso € que esté resolvido. Ela saiu da esfera de interesse. Interpreto,
pois, dessa maneira: a Argentina pode construir um projeto nacional
argentino. Por que ndo o constréi? Porque essas coisas que eu estou
colocando aqui — perdoem uma certa irreveréncia, a idade ja me permite
um pouco isso — a Argentina ainda ndo descobriu, embora seja o 6bvio
ululante.

Se ela construir um projeto nacional, se ela centralizar o cambio, e
se ela fortalecer a moeda nacional, se ela romper os paradigmas fiscais
a que fazia referéncia a Sonia, e se perder o medo de um determinado
déficit com gastos responsaveis, ela é capaz, rigorosamente, pelo me-
nos, de garantir que nenhum argentino morrera de fome. Ao contrario,
todos poderdo comer um bom pao e uma boa carne — excedentes
inexportaveis, porque nao ha mercado nem para o excesso de trigo nem
para o excesso de carne. Entdo os argentinos t€ém mais que comer —
comer bem, diga-se de passagem, ¢ uma das melhores coisas do mundo,
¢ so ter fome para descobrir o que isso significa. Pois bem, a pergunta
que eu fago ¢ a seguinte: por que essas coisas que eu estou colocando
para vocés nao estdo claras na discussdao da Argentina? Por que nao
surgiu nenhuma proposta que de alguma maneira implique alguma coi-
sa do tipo? Uma reforma monetaria que restaure a soberania argentina,
uma certa capacidade de manejar as suas contas fiscais, um novo pacto
social que dé sustentagdo a um Estado Nacional Argentino — e eu nao
tenho medo de ser jurdssico — reconstruido? Por que isso ndo surgiu?

Eu acho que ndo surge porque o argentino médio estd vivendo den-
tro da sua cabega uma visao que o paralisa, ele pensa por um lado que ¢
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proprietario, real ou potencial, de equivalente internacional, ele acredi-
ta que tem um patriménio que pode ser dodlar, patriménio que pode ser
tdo pequeno como sua casa. Diga-se de passagem que um ter¢o das
lojas de Buenos Aires estd a venda. O pequeno comerciante acredita
que a sua riqueza tem uma equivaléncia em dolar, certamente o seu
depdsito bancario, o seu deposito em caderneta, o corralito — este nao é
grave porque aprisionou peso, o corralito € grave porque nao lhe deixa
ter acesso a pesos conversiveis em dolar, s6 que os dolares nao existem
nem existirdo —, mas na cabeca dele a defesa do seu patriménio esta
associada a sua equivaléncia em conversibilidade com o ddlar. Ao mes-
mo tempo ele tem um filho desempregado, ao mesmo tempo ele tem
medo de perder o emprego, ou ele tem um pequeno negocio que esta
ameacando fechar porque ele ndo consegue vender. Entretanto, entre a
defesa da riqueza e a retomada da atividade, a mesma pessoa se vé divi-
dida entre duas lealdades.

Entretanto, se n6s temos de procurar alguma coisa, nos temos de
procurar em desdobramentos dos conceitos de capital social, s6 que
eu acho que o conceito de capital social, tal como esta sendo trabalha-
do por Bernardo e todo o seu conjunto de talentos que foi mobilizado,
tem alguns defeitos. Primeiro, uma certa analogia com a idéia de capi-
tal humano, que ¢ uma idéia, a meu juizo, extremamente precaria do
ponto de vista tedrico. Mas hd um outro problema, ¢ que conceito de
capital humano estd sendo formulado ainda de maneira muito
comportamental, e eu acho que o conceito de capital social ¢ um con-
ceito que passa por dimensdes do tipo: auto-estima, clara consciéncia
de identidade e a capacidade de, por cooperagao, construir um projeto
nacional. Eu suspeito que quando nds formos investigar os exemplos
historicos de sociedades respondendo a crises, encontraremos essas
dimensdes se movendo juntas.

E me permitam terminar dizendo: se tudo isso é verdade, a verdade
estd com o poeta, ndo ¢? Que diz o seguinte: “Nada vale a pena se a
alma é pequena”. Nao ha nenhum medidor, nenhum indicador para alma,
mas se a alma nacional fenecer, ela pode pura e simplesmente caminhar
para a pura entropia. A ameaga que nos estamos percebendo € uma
ameaga de entropia. Isso repde a necessidade de reconstruir, sim, um
discurso sobre a nagdo. A nagdo nao pertence ao jurassico. O discurso
da globalizacdo sup0s cancela-la, mas, na hora da aflicdo, a ultima ins-
tancia, a tltima barreira, esta exatamente na idéia da nagao. Esta idéia é
que tem de ser reconstruida, como barreira, como linha de defesa, como
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a possibilidade de construir as respostas, quando se esta isolado e leva-
do a situagao de passar a ser uma peg¢a nao mais desejada pelo processo
de globalizagdo. Penso que se a Africa subsaariana pudesse construir
um movimento desse tipo, escaparia das maldi¢des tragicas a que ela
esta submetida. Acho que a Argentina vai dar para a América Latina o
exemplo historico da reconstrug@o por esse caminho. Vou prognosticar,
ou pelo menos eu vou fazer uma espécie de aposta na reconstrucao de
um discurso nacional argentino. Espero que ele seja nacional, democra-
tico e preocupado com o social. E acho que necessariamente assistire-
mos a uma retomada da idéia de nagao.

Quando uma sociedade gasta, educando sua nova geracao, ela esta
se repondo no futuro. Quanto ¢ que isso vale? Eu acho que o exercicio
de custo/beneficio para avaliar isso ¢ um exercicio de mediocridade, de
aprisionamento dos direitos. No limite, o custo/beneficio pode justifi-
car coisas absurdas. Por exemplo: eu tenho uma previsao or¢amentaria
para politica de satide, eu tenho enfermidades degenerativas de alta in-
cidéncia nos cidaddos de idade mais avancada, e eu tenho enfermidades
infecciosas de alta incidéncia na populagdo mais jovem. Como
planificador eu vou decidir o seguinte: o que ¢ conveniente para a eco-
nomia? Ampliar alguns anos de vida dos cidaddos ja experimentados e
testados, ou ampliar a disponibilidade de mao-de-obra nao-qualificada
e jovem. Em fung¢do disso, eu boto orgamento degenerativo ou orga-
mento infeccioso. Vocés dirdo: “Mas que horror!” Mas isto ¢ uma apli-
cagdo de custo/beneficio.

Alias, custo/beneficio ¢ a pior maneira de se pensar a partir do
paradigma mediocre do mercado. O mais engragado é que os economis-
tas que aplicam isso se esquecem de que o mercado s6 ¢ virtuoso por
leildo, seqiiencialmente, no tempo. O mercado pode produzir horrores.
Um bom exemplo disso € o seguinte: companhias aéreas competindo umas
com as outras, para reduzir a tarifa; além de apertar os passageiros, ¢
passar a servir so6 frango dentro do avido, que ¢ uma agressao ao bom
humor do passageiro, comegam a reduzir os gastos de manutengao. Ai os
avides comegam a cair. Entdo as pessoas aprendem que tarifas baixas
implicam um maior risco de morrer na viagem aérea. Ai passam a com-
prar tarifas mais altas, e se estabelece o ponto de equilibrio. S6 que nin-
guém consulta os que morreram para chegar a esse ponto de equilibrio.

Por favor, afastem das politicas sociais raciocinios economicistas.
Espero que essa moda seja jogada para o fundo das estantes. Sao direi-
tos, ponto. Tao simples quanto isso. Do contrario, fica a seguinte per-
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gunta: se eu tenho mao-de-obra excedente, miseravel, condenada a uma
vida triste, por que lhe dar um prato de comida? Deixa morrer de fome.
Alias, esse foi o argumento do Pastor Malthus numa discussao classica
de economia politica: ndo havia melhor solugdo do que deixar as pesso-
as morrerem, porque, nao morrendo, sobreviveriam e ai vinham as pes-
tes, as guerras, os Cavaleiros do Apocalipse. Alids, a incapacidade de
ler os classicos na discussao do presente produz muitas besteiras. Malthus
de repente reaparece travestido de custo/beneficio. Voltando ao ponto:
educagdo ¢ um absoluto, pronto. Como protecdo, seguro universal é
outro absoluto, que ndo compete discutir.

Alids, para mim, quando se fala de contrato social, ou contrato ético,
em ultima instancia estamos falando de uma pactuacao pela qual cada um
assume em relagcdo a determinados direitos e determinadas obrigagoes.
Quer dizer, quando uma sociedade diz que dara pensao a todos os porta-
dores de deficiéncia, ela ndo esta fazendo caridade para os portadores de
deficiéncia, mas, sim, construindo uma regra para que, quem sabe, meu
filho possa ser protegido, se caso vier a ser um deficiente. A regra ¢ dada
de “um a n menos um”. Mas uma sociedade pode pactuar de forma con-
traria, dizendo: deficientes, morram. Alias, o regime hitlerista produziu
genocidio nos seus pacientes mentais, no século vinte. Ou nao?

Gosto muito de distinguir globalizagcdo em que vocé participa passi-
vamente, daquela em que vocé assume o cendrio e toma as suas deci-
soes a partir dos graus de liberdade que vocé tem. Ninguém ¢ compeli-
do a praticar superavits fiscais, que no limite nos condenam a estagna-
¢do. Nenhuma sociedade ¢ compelida a elevar as taxas de juros a ponto
de que, como hoje no Brasil, quem ganha até cinco salarios minimos, na
cidade do Rio de Janeiro, gasta com juros e prestagdes de dividas mais
do que com alimentacdo das familias. Ninguém tem que necessaria-
mente cair nessas esparrelas. Elas podem e devem ser flexibilizadas,
elas podem e devem ser negociadas.

Agora, quando vocé aceita a globalizacdo porque assim definiu o
profeta, e os caminhos estdo prescritos, rigorosamente vocé se entrega
ao pensamento Unico. Alids, tenho também uma certa implicancia com
a palavra globalizagdo. Ndo ¢ semantico, ndo. Falou-se nas ONGS, no
passado elas eram conhecidas como entidades filantropicas, cooperati-
vas, sociedades esportivas, etc. Quando vocé as define como organiza-
¢do nao-governamental, vocé esta colocando em tela de juizo a legiti-
midade do Estado. No fundo, vocé esta admitindo a possibilidade de
atrofiar e reduzir o Estado a sua expressao minima. Vejam, a maior ONG
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do mundo chama-se Igreja Catolica. Mas ninguém a batizou nem regis-
trou como ONG. Alias, as constitui¢des religiosas, todas elas, tém o seu
lado ONG. Mas elas nao se definem como ONG. De modo que eu acho
isso muito engragado em termos de neologismo.

Globalizagio ¢ uma dessas palavras: o que é globaliza¢do? E a cons-
tru¢do de redes que vao se integrando... mas as redes, a partir da pers-
pectiva européia, comecaram quando as naus portuguesas da Escola de
Sagres comecaram a desvelar o périplo africano. E desde entdo nao pa-
raram. Na verdade, redes mundiais de comércio, de intercambio, de tro-
cas, de informacodes, de protagonistas, de populagdes, cresceram, cres-
ceram, cresceram. Dirdo vocé€s, no momento elas ganham caracteristi-
cas tais que parecem ser instantaneas. Mas ndo € por esse lado que elas
sdo inovadoras. S@o inovadoras porque deram origem a novos agentes,
novos protagonistas no cenario mundial, houve uma reordenagdo no
tecido do mundo. Ai é uma questdo de poder. Alias, acho que a
geopolitica que havia sido retirada do raciocinio das pessoas reapare-
ceu de maneira absolutamente inequivoca nos ultimos anos. Os Estados
nacionais sdo protagonistas, sim! E uns sdo mais Estados do que os
outros. Alguns chegam até a ser nao Estados.

Entdo, voltando a questdo do mercado: o mercado ndo ¢ necessaria-
mente mundial — alids, existem muitas coisas que sdo ndo-comercializaveis
fora do marco nacional, sendo algumas das mais importantes de que nos
estivemos falando aqui, tais como seguranga, justica, até certo ponto
saude, em grande parte educacao (porque ndo acredito nos méritos da
educacgdo a distancia). Nao sdo mercadorias, nem sdo objetos de
comercializagdo, e exigem ¢ empregam quantidades imensas de mao-
de-obra. Alias, politicas que privilegiem essas frentes de expansao t€ém
o duplo mérito de gerar empregos, objetivamente criando sistemas uni-
versais de servigos. Agora, € preciso desatar a armadilha financeira. Se
vocé aceitar que o paradigma correto ¢ realizar superavits primarios a
qualquer prego, e gestdo cambial por diferenciais de taxa de juros, se
vocé fizer isso, rigorosamente, vocé € prisioneiro do discurso externo e
no limite vocé€ vira Argentina, se liberta...

Mas estou pensando dialeticamente. Ou vocés acham que uma divi-
da pode crescer para sempre com mais velocidade do que o PIB mundi-
al? Alias, ¢ uma coisa engragada, porque os calculos contdbeis mais
elementares demonstram que a matematica financeira do mundo esta
com os pés meio bambos, mas isso € outra questdo. Entdao, vejam bem:
¢ claro que € possivel criar mercado. Ai vem a pergunta: enfrentar as
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questdes da desigualdade e formar uma politica de inclusao é compati-
vel com uma ampliacdo de mercado e com uma expansao na economia?
Eu creio que ¢ perfeitamente compativel. Agora, ndo ¢ fazendo um
composito de politicas sociais contra a pobreza. E operando uma di-
mensao social como prioritaria num projeto global de desenvolvimento,
que ¢ uma coisa muito diferente. Isso € uma nova maneira, ¢ uma outra
maneira de falar num pacto ético social diferente.
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POR UM NOVO CONTRATO SOCIAL
COMO BASE PARA O ENFRENTAMENTO DA POBREZA

Sonia M. Draibe*

O convite para participar deste ciclo de seminarios me honra dupla-
mente: pela oportunidade de ouvir e debater com especialistas interna-
cionais da mais alta exceléncia, como os que aqui me antecederam, ¢
também pela oportunidade de prestar uma modesta mas muito grata
homenagem ao BNDES, no seu cinqiientenario.

Atendendo a convocatoria deste Painel Agenda Social e Combate a
Pobreza e aos temas tratados pelos conferencistas, minha reflexao toma
a perspectiva da politica publica e tem como quadro de fundo o
contraponto entre a experiéncia nacional e a experiéncia internacional
no combate a pobreza.

Organizei meus comentarios em 3 sessdes, cada uma delas referi-
da a uma pergunta central. Em primeiro lugar, tomo por referéncia a
experiéncia brasileira recente em programas e politicas de
enfrentamento da pobreza e reducdo das desigualdades, perguntan-
do o qué e o quanto aprendemos, a respeito, € a quais resultados
chegamos. Em seguida, trato de, rapidamente, confrontar a experi-
éncia brasileira com a experiéncia internacional de combate a po-
breza, perguntando-me até que ponto somos diferentes, nos avangos
e nos resultados. Finalmente, na ultima sessdo, teco consideragdes
acerca dos requisitos e caracteristicas do cenario mais amplo de pro-
tecdo social, o qual penso ser necessario para a redefini¢cdo das poli-
ticas voltadas para a superagdo da pobreza.

* UNICAMP.
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O que se pode dizer da experiéncia brasileira recente em matéria
de enfrentamento da pobreza e reducio das desigualdades

Nao tenho duvida de que este campo dos programas de assisténcia
social e de enfrentamento da pobreza foi e tem sido, em toda a area
social, um dos que, além de rica e variada experiéncia, registra também,
no plano institucional, uma das mais radicais mudancas, dos anos 80
para cd, equiparando-se talvez tdo somente a politica de satde e, bem
mais recentemente, a politica educacional.

O Brasil, a diferenga de alguns paises latino-americanos — como ¢ o
caso da Argentina e, em menor medida, o Chile — vem de uma forte e
antiga tradi¢cdo de politica assistencial.

No passado do nosso limitado welfare state, estavam aqui presentes
todos os mitos apontados por Kliksberg, infelizmente ndo como mitos, mas
como infeliz realidade: a superfluidez dos programas; o reino da arbitrariedae
e do clientelismo; o assistencialismo e a desqualificacdo dos pobres; a frag-
mentacao organizacional; a forma autoritaria de fazer politica, etc.

Dois movimentos ou ondas de reforma alteram substancialmente este
campo de intervengao publica:

—nos anos 80, a formulacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social,

definida na Constituicdo de 1988, com tonalidade bastante universalista

e pretendendo uma forte e complexa institucionalidade, semelhante a

do SUS — Sistema Unico de Saude. E de se chamar a atengio para o

fato de que, entre suas tantas caracteristicas, estd o de ndo se definir
nem se tratar de uma poliitica para o enfrentamento da pobreza;

— O segundo movimento se da nos anos 1990, tendo como ponto
central a tematica da pobreza, pela primeira vez presente na agen-
da publica brasileira com todos seus créditos.

O balanco de quase duas décadas de transformagdes na politica
de assisténcia social e de enfrentamento da pobreza revela terem sido
muitas e significativas as mudangas ocorridas. Por economia de tem-
po, aponto no quadro a seguir apenas os principais eixos e conteudos
das referidas alteragdes.
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Na minha opinido, o avango alcangado se deu sobretudo no plano
institucional. Mas também no plano conceitual, refletindo a forte apren-
dizagem institucional acumulada nestes quase quinze anos de inova-
¢oes e mudangas, os ganhos parecem-me decisivos. Pode-se dizer que a
experiéncia brasileira assenta-se hoje em uma nova concepgao de po-
breza, apoiada tanto nos conhecimentos sobre a realidade das situagdes
de pobreza quanto na eficacia de certos tipos de programas e acdes.

Entre as ligdes aprendidas, destacam-se, quando confrontadas com a
tradi¢do anterior, pelo menos os seguintes novos entendimentos das si-
tuagoes de pobreza, com 6bvios desdobramentos para os programas que
pretendem enfrenta-las:

— a pobreza ¢ muldimensional e muito heterogénea; ao mesmo tempo
envolve aspectos materiais e imateriais;

— a superagdo da pobreza passa necessariamente pelas pessoas e pelo
seu meio. Envolve portanto dimensdes tais como o desenvolvimento
pessoal, o reforco da auto-estima, o desenvolvimento das capacida-
des proprias e do seu entorno, o acesso a ativos diferenciados, etc;

—apobreza ¢ um problema societal e de relagdes sociais; sua supera-
¢do passa necessariamente por mudangas nas relagdes entre pobres
e ndo-pobres, entre 0 meio social pobre e 0 meio social ndo-pobre.

Nao sao despreziveis os resultados alcangados, ao longo do periodo
referido, ainda que sejam modestos e que muito tenhamos a fazer, toda-
via. Os anos 1990 registraram razoavel redu¢do da incidéncia de pobre-
za, resultado devido também e principalmente a estabilidade econdmi-
ca, como se sabe. Mas esse resultado foi também amparado por melho-
ras significativas nos niveis de bem-estar das populacdes mais pobres,
principalmente referidos a redu¢do da mortalidade infantil, aos niveis
nutricionais das criangcas menores de cinco anos, a praticamente
universalizacdo do acesso a educacdo fundamental e a melhora dos ni-
veis de aprovacao e terminalidade dos alunos, ao significativo aumento
do acesso ao ensino médio, etc.

Nao sdo tao positivos os resultados em termos de habitacdo e sanea-
mento. Menos ainda os referidos aos ainda escandalosos niveis de desi-
gualdade social com que convivemos. Como se sabe, nossos indicado-
res de desigualdade mantém-se relativamente estaveis ha mais de qua-
renta anos, registrando quase nula reducao, salvo no tocante a desigualde
de género, em termos educacionais.
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No plano institucional, apesar dos avangos ja referidos, € importante
ressaltar a ainda forte fragmentag@o dessa area de politica social. S6 no
plano federal, convivem trés conjuntos complexos de programas de
enfrentamento da pobreza: o Comunidade Ativa, o Projeto Alvorada e o
Comunidade Solidaria. O reconhecido éxito do Programa Comunidade
Solidaria, na sua dimensao ndo-governamental, nem de longe compen-
sa as perdas e ineficiéncias de tal fragmentagao, absolutamente despro-
vida de sentido e logica.

Mais que examinar €xitos e fracassos, meu objetivo maior ¢ refletir so-
bre a experiéncia brasileira recente a luz da experiéncia internacional e no
campo mais amplo dos novos padroes de politica social que parecem estar
emergindo no mundo, ap6s quase vinte anos de reformas e mudancas nos
velhos modelos de welfare state. E o que farei, na proxima sessao.

O Brasil e a experiéncia internacional de
superacio da pobreza e da desigualdade

No plano de politicas, programas e resultados, por especifica que
seja, a experiéncia brasileira nao difere muito da experiéncia internaci-
onal de programas de enfrentamento da pobreza.

Muito brevemente, registro que, em termos de avangos institucionais
e de licoes aprendidas, nossa experiéncia aproxima-se muito das vivi-
das por muitos paises latino-americanos desde os anos 1980.

Mas também em termos dos modestos resultados e da nula incidén-
cia dos programas na reducdo da desigualdade social, a experiéncia na-
cional longe est4 de ser impar. Sendo mais explicita, perguntaria a res-
peito: qual o programa de maior sucesso de enfretamento da pobreza,
na experiéncia internacional dos tltimos 50 anos? O que mostra a lite-
ratura sobre politicas e programas de combate a pobreza?

Seguramente, ¢ o Programa de Guerra a Pobreza, da administragao
Lindon Johnson, o mais complexo dos programas de enfrentamento da
pobreza, dos anos sessenta em diante. Elaborado através da mobilizagao
dos mais competentes técnicos e intelectuais americanos e implementado
num periodo de grande folga financeira dos Estados Unidos, se € verda-
de que o programa registrou sucessos parciais € programaticos, nao ¢
menos verdadeiro o seu insucesso, no geral, a crer na literatura dedicada
ao seu estudo e avaliagdo. No plano mais estrutural, a permanéncia dos
indicadores de pobreza e de niveis insuficientes de bem-estar, entre de-
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terminados grupos populacionais ¢ em determinadas areas e territorios,
tende a confirmar isso. O estudo de longa duragdo que faz a Universida-
de de Michigan através de um panel com um universo de cinco mil
familias pobres concluiu, apds trinta anos de seguimento, que, embora
importantes, ndo sdo 0s programas para os pobres os que os tiram das
situagdes de pobreza. Antes de mais nada, os niveis de incidéncia da
pobreza oscilaram segundo os ciclos de expansdo e de retraimento da
economia americana, e principalmente com o comportamento das taxas
de emprego e desemprego.

Estamos longe de uma conclusao deste teor? Creio que ndo. A expe-
riéncia recente da maioria dos paises latino-americanos, nestes tempos
de globalizagdo e ajustamentos fiscais, mostrou ja ao cansaco que, aqui,
a oscilag@o das altas taxas de incidéncia da pobreza teve e tem a ver
com dois fendomenos: a inflacdo ¢ o crescimento da economia. Altas
taxas de pobreza tenderam a acompanhar as situagdes de alta inflagao,
caindo nos periodos imediatamente posteriores a estabilizagdo. E ten-
dem a crescer e a manterem-se altas nos periodos de baixo crescimento
e altas taxas de desemprego. E possivel esperar que sejam os programas
de enfrentamento da pobreza os que resolvam equagdes como estas,
que se desenham em outros planos da economia?

Na verdade, o que estamos sugerindo ¢ que as mudangas estruturais
que, entre outros resultados, fizeram aumentar a instabilidade dos em-
pregos obrigam-nos a repensar o /ocus no qual deva estar centrada a
politica social e, em especial, os programas de superagdo da pobreza.

Em outras palavras, ¢ no plano maior dos fundamentos de um novo
contrato social que, creio, deve ser equacionada a questdo da prote¢ao
social. Esse ¢ o tema da ultima sessdo destes comentarios.

Concepcoes e escopo da Politica Social:
bases para um novo contrato social

A concepg¢do de um novo contrato social apoia-se na plena demo-
cracia, em uma regulacao mais efetiva da economia, uma mais eq{iitati-
va distribuicao da riqueza, no trabalho decente e em um adequado siste-
ma de protecao social para todos.

Um novo contrato social supde pelo menos dois niveis ou tipos de
requisitos: novas relagdes entre a politica economica e a politica social
e novas institui¢des da politica social.
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Repensar as relagdes entre a politica econdmica e a politica social
ultrapassa em muito a questdo, importante sem duvida, da maior
centralidade e mesmo de defesa de um patamar de gasto social. De fato,
0 que parece estar em jogo, dadas as novas condigdes socioecondmicas,
¢ o conceito de “seguranga socioecondmica” — ou seja, a protegao eco-
nomica do social. Ou, ainda, o enraizamento da economia na sociedade
através de estruturas, de sistemas de regulacdo, de protecao e de distri-
buicdo que limitam a inseguranga social e econdmica, reduzem as desi-
gualdades e produzem padrdes mais amplos de oportunidades.

E sabido que o crescimento econdmico nio necessariamente gera
emprego nem tao pouco redistribui automaticamente a riqueza produzi-
da. Ainda mais, € preciso que sejam criados tipos adequados de empre-
go as necessidades e especificidades nacionais e regionais. Entretanto,
sem desenvolvimento econdmico, todo o esfor¢o institucional e finan-
ceiro feito em matéria de politica social se revela sistematicamente in-
suficiente, insatisfatorio, ineficaz.

Por sua natureza, o gasto publico social tende a gerar relagdes virtuosas
entre a dindmica econdmica sustentada e a protecao social ampliada. Isto
porque dinamiza a economia e o processo de geracao de renda, cria empre-
go e sustenta a ampliagdo dos servigos sociais publicos. Tal virtuosidade
merece melhor aproveitamento, de modo que politicas sociais € prote¢ao
social constituam partes indissoliveis da nova economia.

Em outras palavras, parece haver espago em nossas sociedades para
um novo “new deal”, principalmente se concertado global e regional-
mente entre as nacdes e apoiado pelas instituicdes internacionais.

Para que isto se cumpra, duas condigdes se impdem. De um lado, é
necessario buscar e sustentar formas nao-inflacionarias de financiamento
do gasto publico social, compativeis com o equilibrio fiscal. De outro, é
necessaria uma politica tributaria que seja simultaneamente redistributiva
e compativel com a busca de competitividade dos nossos paises, em sua
integracdo regional e global. Tal como se revelaram no passado recente,
os ajustes fiscais experimentados na regido sdo sistematicamente
vulnerabilizados pelos custos financeiros das dividas publicas, estrei-
tando a margem de sustentabilidade do gasto social.

Uma nova politica tributaria cumprird melhor tais requisitos sempre
e quando desenvolvida em uma ampla esfera publica, apoiada em pro-
cessos vigorosos de informacgao, em procedimentos fundados na trans-
paréncia das agdes e na accoutability do trato dos recursos publicos.
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Um novo sistema de protegao social requer compreensibilidade e flexi-
bilidade; politicas ativas, cidadania, assim como o refor¢o das organizagdes
sociais. Envolve o publico e o privado; exige a incorporagdo as formas
classicas de intervenc¢ao social dos novos riscos coletivos; deve mover-se
de seus formatos tradicionais a formas mais universais de protecao. Supde
enfim e também politicas sociais muito ativas, capazes de reduzir o mais
rapidamente possivel o stock de problemas sociais acumulados no tempo.

Desde logo, as institui¢des da politica social serdo tao mais fortes quanto
logrem tomar seriamente em conta a diversidade e a heterogeneidade de
nossas sociedades, desde os pontos de vista de raca, de género e princi-
palmente o cultural. Ou seja, que se apoiem e déem sustentagdo a um
contrato social centrado nos direitos humanos e nos direitos da diversi-
dade humana. E serdo tanto mais capazes e efetivas quanto consigam
conferir voice aos pobres ¢ excluidos.

Por isso mesmo, um novo sistema de protegao social requer um signi-
ficativo reforco da capacidade institucional do Estado e, em especial,
das instituigdes da politica social, objetivando:

* clevar a capacidade estatal de regulagdo das ac¢des da protecao so-
cial, internamente nos organismos publicos e entre institui¢cdes pu-
blicas e privadas;

* aumentar as capacidades das instituigdes publicas de articular os
multiplos interesses, de enraizar as agdes sociais na sociedade civil
e de promover aliancas de apoio e sustentagdo politica;

» melhorar as capacidades administrativas e gerenciais dos organis-
mos da prote¢do social, em especial aumentando as qualificacdes
de suas burocracias e corpos técnicos.

Uma compreensiva protecao social supde também a armacao de uma
efetiva rede de seguranca humana, que capacite os grupos mais despro-
vidos com os recursos, instrumentos € mecanismos de enfrentamento
das adversidades.

Além das esferas tradicionais da interveng¢ao social, um contemporaneo
e adequado sistema de prote¢ao social devera ter reforgadas suas capacida-
des institucionais de erradicacao da violéncia de nossas sociedades.

Por sua capacidade de criar solidariedades e ao mesmo tempo de
desenvolver capital humano — pilares do novo contrato social — 0 novo
sistema de protecao social tem na educagao e na politica de saude suas
areas estratégicas de intervengao.
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Para que assim se comportem, ¢ indispensavel conceber educagao e
saude como direito dos cidadios, a serem exercidos de maneira a mais
ampla possivel.

Finalmente, um efetivo sistema de protecdo social deve e pode abrigar
desde formas de renda minima, salario — cidadania até a forte afirmagao
do direito ao trabalho, ndo substituivel pelos programas anteriormente
referidos. Em outros termos, por novo que seja, ha uma dimensao de con-
servagdo no novo sistema de protecdo social aqui delineado, dado que se
insiste também e sempre no papel fundamental de trabalho, do direito ao
trabalho e da protecdo ao emprego como suas formas centrais.

Entre os requisitos de uma tal nova agenda, estdo alguns que, sabe-
mos todos, sdo desafiantes:

+ geracao de emprego, em quantidade e qualidade maiores, propor-
cionando saldrios dignos, melhores condigdes de trabalho, além de
seguro-desemprego e outros beneficios previdenciarios;

* apoios para melhorar a qualidade de vida (melhor educagao, satde,
habitagdo, aposentadorias);

* mecanismos que proporcionem renda aos que nao podem trabalhar;

* financiamento adequado, publico e privado, que sustente tal siste-
ma de protecao;

» forte comprometimento politico que dé bases, sustentagdo e
factibilidade a nova agenda.

Finalmente, um novo sistema de prote¢ao social sera tdo mais efeti-
vo quanto fundado em um contrato social que conte também com uma
dimensao internacional, em especial com o firme comprometimento das
institugoes de Bretton Woods com o desenvolvimento humano e a redu-
¢do dos riscos sociais e da necessidade.

AGENDA SoclAL E CoMBATE A PoBREzA — 273



DEsENVOLVIMENTO EM DEBATE — 274



PALESTRAS

DESENVOLVIMENTO E GLOBALIZACAO:

PERSPECTIVAS PARA AS NACOES



DEPOIS DO NEOLIBERALISMO, O QUE?!

Dani Rodrik*

Apos mais de duas décadas de aplicagdo de uma politica economica
neoliberal no mundo em desenvolvimento, estamos em condicOes de
formar um juizo inequivoco sobre seu historico. O quadro ndo € bonito.

Consideremos o crescimento econdomico, para comecar. Na Améri-
ca Latina, apenas trés paises cresceram mais depressa durante os anos
noventa do que no periodo de 1950-1980. Um deles foi a Argentina,
pais cujas esperancgas de salvacdo econdmica através da integracao fi-
nanceira na economia mundial estdo agora destrogadas. O segundo foi
o Uruguai, que também enfrenta graves problemas. Apenas o Chile pa-
rece ser um sucesso a longo prazo. Entre as antigas economias socialis-
tas, a producao real ainda esta abaixo dos niveis de 1990 em todos os
paises, com excegdo de quatro. E os indices de pobreza continuam mais
altos do que em 1990 até mesmo na Poldnia, que ¢, sem sombra de
duvida, o mais bem-sucedido dentre os paises do Leste Europeu. Na
Africa sub-saariana, os resultados continuam a ser decepcionantes e
muito piores do que os obtidos antes do fim da década de 1970.

Ademais, esse historico de crescimento tem sido acompanhado por
um agravamento das desigualdades de renda e por uma profunda inse-
guranga econdomica, na maioria dos paises que adotaram a agenda do
Consenso de Washington. Crises financeiras freqilientes e dolorosas de-
vastaram o México, o Leste Asiatico, o Brasil, a Russia, a Argentina e a
Turquia. O Brasil sofre hoje as conseqiiéncias devastadoras de mais
uma reviravolta nos sentimentos do mercado — uma reviravolta para a
qual ¢ muito dificil identificar razdes fundamentais solidas.

* Universidade de Harvard.

! Estas notas foram preparadas para apresenta¢do no seminario do BNDES sobre os
“Novos Rumos do Desenvolvimento no Mundo”, Rio de Janeiro, 12-13 de setembro de
2002. Basearam-se em comentarios feitos numa conferéncia sobre Alternativas ao
Neoliberalismo, realizada em Washington, D.C., em 23 de maio de 2002.
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Os poucos exemplos de sucesso ocorreram em paises que dangaram
conforme sua propria musica e dificilmente serviriam de cartazes de
propaganda para o neoliberalismo. E o caso da China, do Vietnd e da
India — trés nagdes importantes, que violaram praticamente todas as re-
gras do manual neoliberal, mesmo tomando um rumo mais orientado
para o mercado.

Uma vez que o fracasso € patente para todos, uma das conseqiiéncias
foi a transformagao do programa original de reformas politicas num “Con-
senso Ampliado de Washington”, que implica reformas institucionais pe-
sadas (ver Tabela 1). Seus proponentes afirmam agora que o Consenso de
Washington precisa ser complementado por reformas na “governanga” e
pela apropriacdo dessas idéias pelos paises. Nessa visao de mundo, o fra-
casso do consenso original deveu-se a uma aplicag¢do inadequada de um
conjunto de principios que seria essencialmente sensato.

O Consenso Ampliado de Washington esta fadado a ser uma decepcao,
tal como foi seu predecessor. Ha muitas coisas erradas nele. Trata-se de um
programa absurdamente amplo e indiferenciado de reformas institucionais.
E demasiadamente insensivel ao contexto e as necessidades locais. N&o
corresponde a realidade empirica de como efetivamente se da o desenvolvi-
mento. Descreve o que sdo as economias “avancadas”, em vez de prescre-
ver um caminho pratico e viavel para se chegar 1a. Em suma, o Consenso
Ampliado de Washington ¢ inviavel, improprio e irrelevante.

Para os criticos do Consenso de Washington, o desafio ¢ este: eles
precisam oferecer um conjunto alternativo de diretrizes politicas para
promover o desenvolvimento, sem cair na armadilha de terem que pro-
por mais uma receita inviavel, que supostamente seria boa para todos os
paises, em todas as épocas.

O que niao rejeitar
Como primeiro passo na elaboracao desse programa, temos que com-

preender com clareza, logo de saida, para que € que isso ndo constitui
uma alternativa:
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Principios econémicos dominantes

Os criticos do neoliberalismo ndo devem opor-se aos principios eco-
ndmicos dominantes — apenas a sua ma utilizacao. A analise econdmica
expde muitos principios solidos e que sao universais, no sentido de que
qualquer programa de desenvolvimento sensato tem que leva-los em
conta. O que tenho em mente sdo coisas como:

* assegurar os direitos de propriedade e a vigéncia da lei (para que os
investidores, atuais e potenciais, possam ter a expectativa de con-
servar a renda de seus investimentos);

* reconhecer a importancia dos incentivos privados e alinha-los com
os custos e beneficios sociais (para que se possa chegar a eficiéncia
produtiva).

administrar a politica financeira e macroecondmica com a devida
consideragdo para com a sustentabilidade da divida, os principios
de prudéncia e a moeda solida (para que a inflagdo, a volatilidade
macroecondmica, as crises financeiras e outras patologias possam
ser evitadas).

Esses sdo principios universais da boa gestdo econdmica, mas — e
este ¢ o ponto fundamental — ndo constituem um mapa de arranjos
institucionais ou receitas politicas tinicos. O principio de que o direito
de propriedade deve ser protegido implica muito pouco quanto a me-
lhor maneira de fazé-lo, dentro das precondicdes institucionais existen-
tes numa sociedade. Certamente ndo implica que um sistema de direitos
de propriedade privada e gestdo empresarial anglo-americana seja a
abordagem certa para todos os paises, em todas as épocas. Vejam o
enorme volume de investimentos e iniciativa empresarial que a China
conseguiu arrebanhar, através de um sistema hibrido de direitos de pro-
priedade e de um regime juridico que esté tao distante quanto se possa
imaginar do sistema anglo-americano. As inovagdes institucionais chi-
nesas — o sistema de responsabilidade familiar, as empresas distritais e
municipais e o sistema dual de precos — obviamente lograram proporci-
onar direitos eficazes de propriedade, a despeito da propria auséncia do
direito de propriedade privada.

Similarmente, o principio de que os incentivos privados devem ali-
nhar-se com o0s custos e beneficios sociais esta longe de resultar num
apoio incondicional as medidas de liberalizacdo do comércio,
desregulamentagao e privatizagdo, que sao as pedras angulares do Con-
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senso de Washington. Como sabe qualquer economista bem formado,
nas condic¢des de informagdes incompletas, externalidades e economias
de escala que prevalecem na vida real (para nao falar nas restrigdes
administrativas e de economia politica), os modelos economicos geram
uma orientagdo politica extremamente especifica de cada contexto e,
muitas vezes, heterodoxa (pelos padrdoes do Consenso de Washington).
O exercicio mais facil do mundo, para um pds-graduando em econo-
mia, ¢ escrever um modelo em que as restri¢des ao comércio ou contro-
les de capital sejam ampliadores do bem-estar.

Por ultimo, a sustentabilidade da divida, a prudéncia fiscal e a moeda
solida também sao, obviamente, compativeis com diversos arranjos
institucionais. A atual obsessao com bancos centrais independentes, taxas
de cambio flexiveis e metas de inflagdo nada mais ¢ do que um modismo.

Tudo isso equivale a dizer que a economia da sala de seminarios ¢
muito diferente da economia tal como praticada pelo Banco Mundial ou
pelo FMI. Ou entdo, para enuncia-lo em minha formulagdo favorita: O
neoliberalismo esta para a economia neoclassica assim como a astrolo-
gia para a astronomia. Em ambos os casos, ¢ preciso um bocado de
confianga cega para passar de um para outro.

Crescimento economico

A alternativa nao deve ir contra o crescimento economico. Na ver-
dade, deve ser inflexivelmente favoravel a ele. O crescimento nem sem-
pre precisa gerar uma reducao satisfatoria da pobreza e pode ter efeitos
adversos sobre a preservagdo ambiental. Mas os problemas da pobreza
e do meio ambiente sdo muito mais faceis de enfrentar no contexto de
uma atividade econdmica robusta do que em meio a estagnacao.

A principal critica ao neoliberalismo nio ¢ que ele tenha gerado cres-
cimento a custa de uma pobreza maior, do aumento da desigualdade e
da degradacdao ambiental, mas que, na verdade, ele ndo conseguiu gerar
o desenvolvimento econdmico de que o mundo necessita, a fim de estar
mais preparado para lidar com esses outros desafios.
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Globalizacao

Por 1ltimo, acho que ndo nos devemos opor a globalizacao em si. Os
paises pobres precisam de mercados e de tecnologia, aos quais s6 podem
ter acesso através do contato estreito com a economia mundial. O problema
nao esta na globalizagdo, mas na agenda distorcida que a dirige atualmente.

Quando falo em “agenda distorcida”, penso em coisas que vao além
da reclamagao tradicional a respeito das assimetrias no acesso ao mer-
cado. O que temos hoje em dia ¢ uma orientacao que privilegia em ex-
cesso a liberalizacao do comércio e dos mercados financeiros, enquanto
desconsidera por completo os beneficios muito maiores que se podem
extrair da liberalizagdo do comércio da mao-de-obra. E uma agenda que
desconhece a necessidade legitima dos paises em desenvolvimento de
dispor de “espago” e autonomia politicos em que possam elaborar suas
proprias estratégias. E € uma orientacdo que equipara quase por com-
pleto a chamada “rodada de desenvolvimento” com a liberaliza¢ao da
agricultura, embora os beneficidrios primordiais desse processo sejam
os proprios paises avangados, enquanto muitos paises pobres, importa-
dores de alimentos, tendem a sair perdendo. Nao devemos rejeitar a
globalizagdo; devemos corrigir seu protocolo.

Que mostra o registro empirico?

O segundo passo na constru¢do de uma agenda alternativa ¢ conhe-
cer com clareza o registro empirico. A alternativa tem que se fundamen-
tar na realidade, e ndo na confianga ou em mitos. Resumo o historico do
crescimento e seus determinantes sob a forma de quatro proposi¢des.

1. As transicdes para o alto crescimento econdmico siao
desencadeadas, tipicamente, por uma gama relativamente es-
treita de mudancgas politicas e reformas institucionais. Eis al-
guns dos exemplos principais: a Coréia do Sul e Taiwan, a partir do
inicio da década de 1960; as Ilhas Mauricio, desde o comego da
década de 1970; o Brasil, o México, a Turquia e outros, antes de
1980; a China, a partir de 1978; a India, desde o inicio dos anos
oitenta; ¢ o Chile, desde meados da década de 1980. Em nenhum
desses casos vemos as reformas ambiciosas recomendadas pelo
Consenso Ampliado de Washington desempenharem um papel im-
portante logo de saida, ou como pré-requisito.
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2. As mudancas politicas que dao inicio a essas transicdes para o
crescimento combinam, tipicamente, componentes ortodoxos e
inovacoées institucionais pouco convencionais. O Leste Asiatico
combinou uma extensa orientacdo industrial com uma “orienta¢ao
para fora”. A China combinou o sistema de responsabilidade fami-
liar e de empresas distritais € municipais com a liberalizagao (par-
cial). As Ilhas Mauricio criaram uma ZPE (Zona de Livre Comér-
cio) para suas atividades voltadas para a exportacdo, em vez de
fazer uma liberalizagdo geral. O Chile combinou os controles so-
bre o capital com outros arranjos econdmicos bastante ortodoxos.

3. As inovacoes institucionais nao se transferem com facilidade de
um lugar para outro. O que funciona num contexto amiude nao
funciona bem em outro. A reforma em duas vias funcionou extrema-
mente bem no setor rural da China, mas foi um fracasso lamentavel
quando Gorbatchév tentou implanta-la na Unido Soviética. A substi-
tui¢do das importacdes funcionou bem no Brasil e no México, mas
nao na Argentina. A ZPE (Zona de Livre Comércio) funcionou nas
IlThas Mauricio, mas ndo produziu nada que se aproximasse de resul-
tados semelhantes na maioria dos outros paises que o criaram. O
gradualismo funcionou bem na india, mas nio na Ucrénia.

4. Sustentar o crescimento economico ¢ um desafio em si, e nao se
pode presumi-lo como um resultado certeiro. Historicamente, pou-
cos paises mantém o crescimento elevado ao embarcarem nele. A China,
a Coréia do Sul e alguns outros, nestas ultimas décadas, sao mais a
excegdo do que a regra. A maioria dos paises que registraram um cres-
cimento elevado no regime de substituigdo de importagdes acabou es-
tagnando. Antes de 1973, havia nada menos de quinze paises na Afti-
ca sub-saariana crescendo a taxas superiores a 2,5% ao ano. A maioria
dessas economias acabou entrando em colapso, por nao conseguir li-
dar com os choques que as atingiram no fim dos anos setenta. Isso
aponta para a importancia crucial de fortalecer e renovar as institui-
¢Oes durante as fases de crescimento acelerado da economia, a fim de
poder lidar com choques e outras fontes de adversidade.

Dois componentes cruciais de um programa de crescimento

Esta breve resenha do histdrico empirico sugere um programa de
crescimento com dois componentes: (i) uma estratégia de investimento
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a curto prazo para deslanchar o crescimento, e (ii) uma estratégia de
criagdo de instituicdes a médio e longo prazos, para dar resisténcia a
economia frente a volatilidade e aos choques adversos.

Uma estratégia de investimento

Aqui, a chave ¢ levar o empresariado nacional a se animar a investir
na economia interna. Estimular os investimentos externos ou liberalizar
tudo, e depois esperar que as coisas acontecam, simplesmente nao fun-
ciona. Uma estratégia eficiente de investimento exige que se facam duas
coisas:?

* estimular investimentos em areas nao tradicionais (a promessa de
recompensa);

* eliminar os projetos/investimentos que fracassarem (a ameaca de
puni¢ao).

Para entender por que a intervencao publica € necessaria e por que
precisa ter essas duas ramificacdes, consideremos o problema de trans-
formagdo econdmica enfrentado por todos os paises pobres. Saber na
producdo de qué um pais € (ou pode ser) bom constitui um grande desa-
fio do desenvolvimento economico. Nem a teoria econdmica nem a ci-
éncia administrativa sdo muito uteis para ajudar os empresarios (ou o
Estado) a escolher os investimentos apropriados no amplo leque de ati-
vidades dos setores modernos, dentre as quais pode haver dezenas de
milhares, quando se vai além de categorias genéricas como “produtos
intensivos em mao-de-obra” ou “produtos baseados em recursos natu-
rais”. No entanto, tomar as decisdes certas de investimento € a chave do
crescimento futuro, uma vez que determina o padrao de especializagao.
Nessa situacdo, ha um grande valor social em descobrir, por exemplo,
quais sao as flores, bolas de futebol ou programas de computador que
podem ser produzidos por um custo baixo, pois esse conhecimento pode
orientar os investimentos de outros empresarios. Mas o empresario inicial
que faz a “descoberta” s6 consegue apreender uma pequena parte do va-
lor social gerado por esse conhecimento, quando os outros empresarios
conseguem imitar rapidamente essas descobertas. Tipicamente, portanto,

2 Esta exposi¢ao baseia-se macicamente em Ricardo Hausmann e Dani Rodrik, “Economic
Development as Self-Discovery,” NBER Working Paper No. 8952, maio de 2002.

DESENVOLVIMENTO E GLOBALIZAGAO — 283



ha uma oferta reduzida desse tipo de iniciativa empresarial — saber o que
¢ possivel produzir — e a transformagao econdmica ¢ retardada.

Esta visdo difere do ponto de vista padrdo num aspecto importante.
No modelo neocléssico, presume-se que as fungdes de producao de to-
dos os produtos existentes sejam de conhecimento comum. Esse ndo ¢é
um bom pressuposto, quando se trata de paises em desenvolvimento.
Boa parte da tecnologia € “tacita”, o que significa que nao ¢ facil codifica-
la em receitas que permitam uma aplicacdo simples. Além disso, mes-
mo quando as técnicas de producdo usadas nos paises avancados sao
transparentes para as pessoas de fora, ¢ comum sua transferéncia para
novos meios econdmicos € institucionais exigir adaptagdes com um grau

incerto de sucesso.

O regime de propriedade intelectual dos paises avancados protege
os inovadores através da emissdao de monopolios temporarios, ou seja,
patentes. Mas o investidor do pais em desenvolvimento que descobre
que uma mercadoria existente pode ser lucrativamente produzida em
casa, e cria um modelo a ser imitado por outros, ndo costuma receber
essa prote¢do, muito embora os beneficios sociais possam ser muito
altos. Nessas circunstancias, o laissez-faire nao pode ser a solucao oti-
ma, tal como ndo o ¢ no caso da P&D de novos produtos. A politica
6tima de governo consiste, ao contrario, numa estratégia dupla: (i) esti-
mular de antemao o investimento e a iniciativa no setor moderno, mas,
o que ¢ igualmente importante, (ii) racionalizar a posteriori a produgdo
e eliminar as empresas de mau desempenho. A politica industrial tem
que combinar a recompensa € o castigo.

A maneira especifica de chegar a esse resultado tende a diferir consi-
deravelmente de um pais para outro, dependendo da capacidade adminis-
trativa, do sistema vigente de incentivos, da flexibilidade do sistema tri-
butario, do grau de sofistica¢ao do setor financeiro e da economia politica
subjacente. Os sistemas de subsidios por prazo limitado, as verbas para
novos empreendimentos publicos e o subsidio as exportagdes sao algu-
mas das maneiras de implementar essa abordagem, mas existem muitas
outras. Nenhum instrumento isolado funciona em todos os lugares. Mes-
mo no Leste Asidtico, houve diferencas importantes na maneira como a
promocdo foi posta em pratica. (A Coréia calcou-se macicamente nos
subsidios ao crédito, enquanto Taiwan recorreu principalmente aos in-
centivos fiscais). Os governos sem capacidade suficiente para exercer li-
deranca nos setores privados tendem mais a confundir as coisas do que a
melhora-las. Mas ha exemplos sugestivos de que a tarefa ¢ exeqiiivel.
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Este modo de ver as coisas ajuda-nos a entender por que, por exem-
plo, a garantia de rendas pelos governos (mediante a prote¢dao ao co-
mércio, os monopolios temporarios, o subsidio ao crédito e os incenti-
vos fiscais) costuma caminhar de maos dadas com o crescimento e a
diversificacao industriais. Essas receitas sdo necessarias para estimular
o0 processo custoso de descoberta. Sem essa compreensao, certos rela-
tos detalhados que documentam essas receitas na Coréia do Sul e em
Taiwan (ver, por exemplo, o trabalho de Alice Amsden, Robert Wade e
Peter Evans) ficam impossiveis de compatibilizar com o entendimento
convencional do que constitui uma politica econdmica desejavel. Ao
mesmo tempo, essa estrutura destaca como as receitas podem ter resul-
tados nefastos, quando os governos nao as complementam com medi-
das de racionalizacdo das industrias e disciplinamento das empresas que
venham a ficar com custos elevados. O que se destaca em muitas dis-
cussoes sobre o Leste Asidtico ¢ o modo como os governos da regido
foram inusitadamente eficazes na imposicao da disciplina necessaria.
Os governos coreano e taiwanés eram rapidos em suspender seus pro-
gramas de apoio a determinadas firmas ou industrias, quando novas in-
formagdes sugeriam que haveria uma queda da produtividade. O Japao
usou uma combinacdo similar de promogao/prote¢do estatal, seguida
pela racionalizagdao em diversas industrias.

Consideremos, por outro lado, a América Latina durante seu perio-
do de industrializacao pela substituicao de importacdes (ISI). A ISI lati-
no-americana produziu muitas firmas de sucesso, mas também uma es-
trutura industrial diversificada demais — um excesso de empresas de
baixa produtividade, ao lado de outras de alto desempenho. A discipli-
na chegaria a América Latina na década de 1990, sob a forma da abertu-
ra comercial, e muitas empresas de baixa produtividade acabaram sen-
do eliminadas. Paises como a Argentina, o Brasil e o Chile aprofundaram
sua especializa¢do em industrias intensivas em capital, baseadas em re-
cursos naturais, enquanto outros, como o México e os paises menores
da América Central, aumentaram sua concentra¢do nas industrias
montadoras que servem ao mercado norte-americano. Mas a abertura e
areforma institucional ndo foram suficientes para desencadear uma nova
onda significativa de iniciativas empresariais e investimentos em ativi-
dades nao tradicionais.

Uma caracterizacao tosca mas util dos ambientes de implementagao
de medidas politicas no Leste Asiatico e na América Latina, vistos pela
perspectiva do quadro referencial aqui exposto, seria a seguinte: os go-
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vernos do Leste Asiatico deram a suas empresas, durante as décadas de
1960 e 1970, tanto protecao (o incentivo) quanto disciplina (o castigo).
Cotejado com esse marco, o desempenho industrial latino-americano
ficou aquém das expectativas, em funcdo de varias deficiéncias. No
periodo de ISI, a América Latina distinguiu-se por grandes incentivos,
mas por uma disciplina insuficiente. Na década de 1990, teve uma dis-
ciplina consideravel (trazida pelos mercados competitivos e pela aber-
tura comercial), mas muito poucos incentivos.

Uma estratégia de construcao institucional

Os mercados ndo sdo autocriadores, auto-reguladores, auto-
estabilizadores nem autolegitimadores. O crescimento econdmico re-
quer mais do que um aumento temporario dos investimentos e da inici-
ativa empresarial. Exige o esfor¢o de construir quatro tipos de institui-
¢do, necessarios para manter o impulso de crescimento e criar resistén-
cia aos choques:

* institui¢des criadoras de mercados (direitos de propriedade e cum-
primento de contratos);

* institui¢des reguladoras do mercado (para lidar com externalidades,
economias de escala e informag¢des incompletas);

* institui¢des estabilizadoras do mercado (para a gestdo monetaria e
fiscal);

* institui¢des legitimadoras do mercado (protecao e seguridade soci-
ais; politica redistributiva; institui¢des de administracao de confli-
tos; parcerias sociais).

Construir e consolidar essas institui¢des leva tempo. Usar um perio-
do inicial de crescimento para experimentar e inovar nessas frentes pode
trazer grandes dividendos mais adiante. Os estudos transnacionais mos-
tram que as institui¢des sao o mais importante determinante isolado do
desenvolvimento econdmico a longo prazo. Uma vez levada em conta a
qualidade institucional, nem a geografia nem o comércio desempenham
qualquer papel na explicacdo das diferengas de niveis de renda entre os
paises (ver Figura 1).

Como ja foi sugerido, as “fungdes” exercidas por institui¢cdes de alta
qualidade (conceder direitos de propriedade, regular os incentivos ¢ as-
sim por diante) configuram multiplas formas institucionais, como mos-
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tram esquematicamente as Figuras 2 a 4. A primeira coluna de cada
figura refere-se aos objetivos a serem alcancados: eficiéncia produtiva,
estabilidade macroecondmica e financeira, justica distributiva e alivio
da pobreza. A coluna seguinte lista os conceitos relevantes, a partir da
analise econdmica. Por exemplo, os direitos de propriedade e a estrita
observancia da norma legal sdo necessarios para se chegar a eficiéncia
produtiva; a sustentabilidade da divida e a solidez da moeda sdo neces-
sarias a estabilidade macroecondmica, e assim por diante. A terceira
coluna ilustra algumas das escolhas institucionais que precisam ser fei-
tas. Essas escolhas ndo sdo fixadas pela analise econdmica (embora a
analise econdmica possa ser de enorme utilidade para esclarecer as
contrapartidas a obter). Que tipo de sistema juridico deve o pais adotar:
o direito consuetudinario, o direito romano, ou um hibrido dos dois?
Qual ¢ o equilibrio exato entre a competicao descentralizada no merca-
do e a interveng¢ao publica? Quais os tipos de instituigdes financeiras/de
gestao empresarial mais apropriados para mobilizar a poupanca inter-
na? Deve a politica tributaria ser pautada por normas legais e, nesse
caso, quais sao as normas apropriadas? Qual é o tamanho apropriado da
economia publica? Qual é o aparelho regulador apropriado para o siste-
ma financeiro? Qudo progressivo deve ser o sistema tributario? Como
devem organizar-se os mercados de trabalho?

Os arranjos institucionais t€ém um grande componente de
especificidade. Descobrir o que “funciona” no plano local requer expe-
rimentacdo. As reformas que t€ém sucesso num contexto podem exibir
um rendimento precario ou fracassar por completo em outros. Como
afirmei antes, essa especificidade ajuda a explicar por que os paises
bem-sucedidos — China, India, Coréia do Sul e Taiwan, entre outros —
quase sempre combinaram elementos heterodoxos com medidas orto-
doxas. Explicaria também por que persistem importantes diferengas
institucionais entre os paises avangados da América do Norte, da Euro-
pa Ocidental e o Japao, em areas como o papel do setor publico, a natu-
reza dos sistemas juridicos, a gestdo empresarial, os mercados financei-
ros, os mercados de trabalho e os mecanismos de seguridade social.

Além disso, como os planejadores politicos sempre operam em am-
bientes que ficam aquém da perfeicao, ¢ impossivel conceber trajetorias
otimas de reforma — mesmo em casos aparentemente simples, como
uma reforma de precos — sem a devida consideracdo para com as condi-
cOes vigentes e sem que se pesem as conseqiiéncias da reforma para
multiplas margens de distorcao.

DESENVOLVIMENTO E GLOBALIZAGAO — 287



Vejamos um experimento hipotético, para elucidar esse ponto. Ima-
ginemos que uma economista ocidental fosse convidada, em 1978, para
orientar os governantes chineses a respeito de uma estratégia de refor-
ma. Como formularia sua orientacdo, a luz do que hoje “sabemos”?
Sendo uma economista sensata, ¢ presumivel que ela soubesse que o
ponto de partida deveria ser a agricultura, ja4 que a vasta maioria da
populacdo chinesa vive na zona rural. A liberalizacdo dos precos agri-
colas seria o item numero um da agenda. Ciente de que os incentivos
aos pregos fazem pouca diferenca quando a renda agricola € destinada a
comunas, ela acrescentaria, imediatamente, que a privatizagao da terra
deveria acompanhar a liberalizagdo dos pregos. Lembrada de que o for-
necimento obrigatorio da safra ao Estado era uma importante fonte im-
plicita de tributacdo, ela acrescentaria que também haveria necessidade
de uma reforma tributdria, para compensar a perda de receita fiscal.
Mas entdo surgiria outro problema: se o Estado ndo pudesse fornecer
alimentos as areas urbanas a precos inferiores aos do mercado, nao iri-
am os trabalhadores urbanos exigir salarios mais altos? Sim, isso tam-
bém requereria algumas reformas. As empresas estatais precisariam ser
transformadas em corporacdes, a fim de poderem fixar os salarios e
tomar livremente as decisdes de contratagao e demissao. (A privatizagao
seria ainda melhor, ¢ claro.) Mas, se as empresas estatais passassem a
ter autonomia, ndo viriam a agir como monopolios? Bem, a legislacao
antitruste, ou a liberalizacdo do comércio, usada como um atalho, cui-
dariam desse problema. Quem financiaria as empresas estatais enquan-
to elas estivessem procurando reestruturar-se? E 6bvio que também ha-
veria necessidade de uma reforma do mercado financeiro. E quanto aos
trabalhadores que fossem demitidos das empresas estatais? Sim, € por
isso que as redes de seguranca sdo um componente necessario de qual-
quer programa de ajuste estrutural. E assim por diante.

Essas recomendagdes reproduzem a lista padrdo de itens do Con-
senso de Washington, e sua logica ¢ impecavel. Mas poderiamos des-
culpar os destinatarios desses conselhos se, porventura, eles chegassem
a conclusdo de que essa historia de reforma ¢ dificil demais de realizar
durante a vida de um sujeito. Felizmente, a experiéncia real das refor-
mas bem-sucedidas oferece uma licdo diferente: ndo é necessario um
programa ambicioso de reformas institucionais complementares para
dar o pontapé¢ inicial no crescimento. Como sabemos ao olhar para tras,
os reformadores chineses puderam usar atalhos criativos, que contorna-
ram as complementaridades que, de outro modo, teriam estragado uma
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abordagem parcial e gradativa. A reforma de pregos por um sistema
dual e a introdu¢do do sistema de responsabilidade familiar aumenta-
ram os incentivos a produgdo agricola na margem, sem exigir uma re-
forma da propriedade, cortes na receita tributaria e a perturbagdo do
equilibrio social nas areas urbanas. Talvez ndo tenha sido uma reforma
ideal, pelos padrdes indicados nos manuais, mas funcionou.

Embora a andlise econdmica possa contribuir para as escolhas
institucionais, ha também um enorme papel a ser desempenhado pela
deliberagdo publica e pela opcao coletiva. Na verdade, podemos pensar
na democracia participativa como uma meta-institui¢do que faz esco-
lhas no “cardapio” de arranjos institucionais possiveis em cada uma
dessas areas.

Resumindo

Como demonstra o caso chinés, as transi¢cdes para o crescimento eco-
ndmico de vulto raramente sao desencadeadas por receitas importadas do
exterior. Abrir a economia ao comércio e aos fluxos de capital e adotar as
institui¢cdes “de melhor pratica” quase nunca sdo fatores fundamentais
logo de saida. Ao contrario, as reformas iniciais tendem a ser uma combi-
nacdo de inovacdes institucionais ndo convencionais e elementos extrai-
dos do receitudrio ortodoxo. Os recursos humanos adequados, a infra-
estrutura publica, a estabilidade macroeconomica e a paz social, tudo isso
sdo elementos-chave que viabilizam uma estratégia de crescimento. Mas
a estratégia tem que ir mais além e aticar a vitalidade dos investidores
internos. Essas combinagdes tendem a ser especificas de cada pais, exi-
gindo conhecimento e experimentacdo locais para ser implementadas com
sucesso. Elas visam os investidores internos e sdo talhadas de acordo com
as realidades institucionais internas.

Conceber uma estratégia de crescimento desse tipo ¢ mais dificil e
mais facil do que implementar politicas tipicas de integracdo. Mais
dificil, porque as restri¢gdes ao crescimento costumam ser especificas
de cada pais e ndo reagem bem as receitas padronizadas. Porém mais
facil, porque, uma vez tomando por alvo essas restri¢des, algumas
mudancas politicas relativamente simples podem gerar enormes bene-
ficios econdmicos e dar inicio a um circulo virtuoso de crescimento e
reformas adicionais.

DEsSENVOLVIMENTO E GLOBALIZAGAO — 289



Implicagao para as instituicoes globais

Nesta visdo alternativa, um regime econdmico internacional
favorecedor do desenvolvimento ¢ aquele que faz muito mais do que
promover o acesso dos paises pobres aos mercados dos paises indus-
trializados avancados e promulgar codigos, padrdes e “praticas Oti-
mas”. E aquele que permite aos paises pobres experimentarem arran-
jos institucionais e lhes d& espago para conceberem suas proprias so-
lucdes, possivelmente divergentes, para os gargalos de desenvolvi-
mento que tém de enfrentar. E aquele que avalia as demandas de re-
forma institucional ndo pela perspectiva da integracao (“de que preci-
sam os paises para se integrar?”), mas pela perspectiva do desenvolvi-
mento (“de que precisam os paises para chegar a um crescimento eco-
ndémico amplo e eqiiitativo?”’). Segundo esta visdo, os arranjos econo-
micos internacionais ndo mais serviriam de instrumentos de
harmonizacao de politicas e praticas econdmicas entre os varios pai-
ses, visando a maximizac¢do do comércio e dos fluxos de investimen-
to, mas de arranjos capazes de intermediar as diferentes praticas e
institui¢des nacionais.

Na verdade, precisamos voltar a um modelo “leve” de globalizagao
— com menos concentragdo na disciplina e na harmonizagao internacio-
nais — e desistir de adotar uma versao “pesada”, que sufoca os paises em
desenvolvimento. A abordagem de “integragdo superficial” do GATT
mostrou-se muito mais acolhedora para os projetos de desenvolvimento
do que o modelo de “integragao profunda” da OMC.

E, num modelo “leve” de globalizagdo, ¢ preciso deslocar a atengao
para o relaxamento das restricdes a mobilidade da mao-de-obra. Essa ¢
uma area em que os beneficios sao maiores para a eficiéncia global e os
paises pobres do que todas as outras coisas constantes da agenda atual
de negociagdes.’

3 Para maiores discussdes, ver Dani Rodrik, “Feasible Globalizations,” maio de 2002
(http://ksghome.harvard.edu/~.drodrik.academic.ksg/Feasible.pdf).
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Comentarios finais

O novo Consenso de Washington, em sua versao reformulada, ndo
constitui um guia util para a promocao do desenvolvimento nos paises
pobres. Sua mensagem de que “institui¢des ‘de pratica 6tima’ + abertu-
ra comercial e fluxos de capital = crescimento econdomico” tem toda a
probabilidade de levar a mais uma decepg¢do. Ofereci aqui uma aborda-
gem alternativa, que se concentra na experimentacdo — tanto na esfera
institucional quanto na produtiva — como um motor importante do de-
senvolvimento econdmico. A chave estd em reconhecer que nao se pode
obter tecnologia nem boas instituicdes sem adaptagdes internas signifi-
cativas. Essas adaptacdes, por sua vez, requerem um papel proativo do
Estado e da sociedade civil, bem como estratégias de colaboragdo que
estimulem a iniciativa empresarial e a construcao de institui¢des. O que
o mundo precisa, hoje em dia, ¢ de menos consenso € mais experimen-
tacdo. O papel dos organismos externos, por sua vez, deve ser o de
promover a capacidade de as democracias nacionais implementarem
essas inovagoes, ¢ ndo o de cercea-las. Atende-se melhor as necessida-
des do mundo em desenvolvimento com um conjunto “leve” de regras
de gestao economica global (em contraste com um “pesado” conjunto
de regras voltadas para a maximiza¢ao do comércio ¢ dos fluxos de
investimento).

Voltando a meu titulo, depois do neoliberalismo, o qué? Certamen-
te, ndo um novo lema ou receita. A abordagem que esbocei aqui funda-
menta-se em principios econdmicos solidos e estd impregnada do histo-
rico empirico, mas deixa espaco para que a imaginacao institucional e a
politica participativa concebam estratégias de desenvolvimento que aten-
dam as necessidades locais e lhes sejam apropriadas. Talvez ndo tenha
os atrativos das solugdes prontas, mas tem, pelo menos, uma probabili-
dade de funcionar.
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Figura 2

OBIJETIVOS

PRINCIPIOS UNIVERSAIS

ARRANIJOS INSTITUCIONAIS

Estabilidade macroecondmica e

financeira

Solidez da moeda: Nao gerar
liquidez além do aumento da
demanda nominal de moeda, com

uma inflagdo razoavel.

Sustentabilidade fiscal: Garantir
que a divida publica se mantenha
“razoavel” e estavel em relacao

aos agregados nacionais.

Regulamentagdo prudencial:
Impedir que o sistema financeiro

assuma riscos excessivos.

Quao independente deve ser o

Banco Central?

Qual ¢ o regime cambial
apropriado (dolarizagao, regime d
conversibilidade, cambio fixo
ajustavel, cambio flutuante

controlado, cambio flutuante)

Deve a politica fiscal ser limitada
por regras e, nesse caso, quais sao

as regras apropriadas?

Tamanho da economia publica.

Qual ¢ o aparelho regulador
apropriado para o sistema

financeiro?

Qual ¢ o tratamento regulador
apropriado para as transagdes da

conta de capitais?
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Figura 3

OBIJETIVOS

PRINCIPIOS UNIVERSAIS

ARRANJOS INSTITUCIONAIS

Justi¢a distributiva e alivio da

pobreza

Estabelecimento de metas: Os
programas redistributivos devem
visar a0 maximo os beneficiarios

pretendidos.

Compatibilidade dos incentivos:
Os programas redistributivos
devem minimizar as distorgdes

dos incentivos.

Progressividade do sistema

tributario.

Pontos apropriados de
intervencdo: Sistema de ensino?
Acesso a saude? Acesso ao
crédito? Mercados de trabalho?

Sistema tributéario?

Fundos sociais.

Redistribui¢ao das dotacdes
(reforma agraria, doagdes no

nascimento)?

Organizac¢do dos mercados de
trabalho: decentralizados ou

institucionalizados?

Formas de prestacdo de servigos:

ONGs, arranjos participativos etc.
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Figura 4

OBIJETIVOS

PRINCIPIOS UNIVERSAIS

ARRANIJOS INSTITUCIONAIS

Eficiéncia produtiva

(estatica e dindmica)

Direitos de propriedade: Garantir
que os investidores atuais e
potenciais possam conservar o

retorno de seus investimentos.

Incentivos: Alinhar os incentivos
concedidos aos produtores com os|

custos e beneficios sociais.

Estado de direito: Fornecer um
conjunto transparente, estavel e

previsivel de regras.

Que tipo de direitos de
propriedade: privados, piblicos,

cooperativos?

Que tipo de regime legal: direito
consuetudinario ou direito

romano? Adotar ou inovar?

Qual ¢ o equilibrio exato entre a
competi¢do descentralizada de

mercado e intervencado publica?

Que tipos de instituigdes
financeiras/governanga
corporativa sdo mais apropriados
para mobilizar as poupangas

internas?

Ha um papel do governo no
estimulo a absor¢do e geragdo de
tecnologia (p.ex., “prote¢do” dos
direitos de propriedade

intelectual)?
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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¢ao 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 visao 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 ¢
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 reivindicagdo de “civilizar” a economia global (Helleiner, 2000),
a fim de gerar uma forma de globalizacdo mais inclusiva, ou, nas pala-
vras da Declaragao do Milénio da Organizagao das Nacdes Unidas, “para
assegurar que a globalizagdo se torne uma forca 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-

* Este artigo baseou-se largamente no recente relatorio da CEPAL, “Globalizagao e De-
senvolvimento” (CEPAL, 2002a), dirigido pelo autor.

** Secretario Executivo, Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL).
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sencanto com a liberalizagao no mundo desenvolvido e o pluralismo no
debate economico (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 a¢do muito limitada. Em diversos as-
pectos, a ordem neoliberal globalizada continua a se aprofundar, en-
quanto os processos que se opdem a ela avancam em ritmo lento.

Alids, a medida que prossegue a controvérsia em torno da
liberalizagao, a terminologia empregada no debate vai-se tornando cada
vez mais obscura. Fala-se muito da necessidade de consolidar a “pri-
meira geracao” de reformas e de complementa-las com uma “segunda
geragdo”, visando a fortalecer as instituigdes' e as redes sociais de segu-
ranca. 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 participacao do setor privado no pro-
cesso de desenvolvimento, de um Estado mais eficiente e, sem duvida,
de instituigdes mais sélidas 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 “geragdo
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, os passos tomados nos estagios
iniciais do processo constituem a fundacao 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 t€m de ser solucionados nos estagios subseqiientes. Nesses casos, faz-
se necessario “reformar as reformas”. E o que acontece, por exemplo, nas
situacdes em que os sistemas administrativos macroecondmicos levaram a
praticas pro-ciclicas de administracdo que aumentam os riscos enfrentados
por todos os agentes econdmicos, nas quais a liberalizagao 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 organizagdes (p.
ex., empresas comerciais, associagdes de produtores e 6rgdos de governo) quanto medi-
das politicas, dispositivos constitucionais, legais e regulatorios, e ainda alguns fatores
intangiveis, como as tradigdes e as convengoes.
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Contrariando o segundo pressuposto implicito, o da universalidade,
pode-se argumentar que nao existe um modelo Unico de gestdo econo-
mica que garanta a estabilidade macroeconomica, nem tampouco existe
uma forma Unica de integragdo na economia internacional ou de con-
cepgao das instituigdes econdmicas € 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 d4 na mes-
ma, uma aceitacao cega das “restrigdes” impostas pela globalizacdo).

Este artigo oferece uma visao 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 institui¢des regionais.
A quarta examina as estratégias nacionais de desenvolvimento.

I. Disparidades historicas globais

A historia demonstra que a “convergéncia” internacional dos niveis
de renda, previsao tipica de muitos modelos ortodoxos do crescimento
econdmico, mais se tem mostrado a exce¢do do que a regra. O nico
exemplo significativo de convergéncia dos niveis da renda per capita
ocorreu entre os paises desenvolvidos, durante os “anos dourados” do
periodo do pds-guerra, 1950-1973 (Maddison, 1991). Esse processo
continuou a avancar até 1990, embora em ritmo mais lento, ¢ estancou
na ultima década do século XX. O’Rourke e 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 migracao 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 tltimos 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 instituicoes
politicas, sociais e econdmicas. Tomados em conjunto, esses dois gru-
pos de dados indicam que tais determinantes do crescimento economi-
co distribuem-se com a mesma desigualdade que o PIB per capita, ou
mais até. E isso, convém acrescentar, lanca sérias duvidas 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

A. Average log deviation of GDP per capita
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B. Standard deviation of GDP per capita growth
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Source: ECLAC, based on Maddison (2001)
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Uma analise da mesma fonte de dados revela outro fendmeno: a dis-
persao 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 regiodes e os paises de baixa e média renda.

Tais tendéncias fazem parte de um processo mais amplo de piora da
distribuicdo 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 globalizagao (1914-1950), a divergén-
cia internacional continua da renda per capita foi contrabalangcada por
uma melhora da distribui¢ao 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 ampliagdo 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 ilustracdo, no periodo de 1975-1995, 57% da popula-
¢do de uma amostra de 77 nagdes estavam vivendo em paises em que a
distribui¢ao da renda vinha piorando (Cornia, 1999). Apenas 16% vivi-
am em nacdes em que ela estava melhorando. Os demais habitavam
paises com niveis estaveis de desigualdade, ou outros em que nao se
pode discernir nenhuma tendéncia clara.

Vistas em conjunto, as consideragdes anteriores nao deixam duvida
quanto a existéncia de fatores de peso que determinam uma distribui¢@o
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 evolu¢do da economia mundial. A tendéncia geral para a
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divergéncia nos niveis de desenvolvimento mesclou-se com a estagna-
¢do 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, apds sua
fase bem-sucedida de industrializagao 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
liberalizagdo 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 ¢ o crescimento foi equivocada. A verdade mais bem caracterizada
nesse aspecto € que, embora a politica de comércio, a liberalizacdo 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 analises
comparativas de diversas experiéncias de desenvolvimento (ver, por
exemplo, Helleiner, 1994). Assim, o protecionismo mostrou-se uma fonte
de crescimento em certos periodos € 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
industrializagdo voltada para a substituicao de importagdes, € a integragao
muito bem-sucedida dos paises recém-industrializados [NICs] asiaticos
na economia mundial emparelhou-se com uma forte intervengao 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 econdmico no periodo que antecedeu a Pri-
meira Guerra Mundial e, alids, enunciou a conclusao 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 economico levou a expansao
do comércio mundial, e ndo o inverso.
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O aumento ¢ 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-
cdo 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 ¢ 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 concentracao da ge-
racdo de tecnologia de ponta num punhado de paises, bem como a con-
centragdo igualmente elevada das financas 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 economicas sao predominantemente determi-
nadas pela posi¢cdo 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 nio 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 poderao aprofundar-se no correr do tempo.

Por sua vez, isso implica que o desenvolvimento econdmico nao ¢
uma questao de atravessar “ctapas” de um padrao uniforme, associado a
elevagdo da renda per capita: ele tem a ver com lograr €xito nas trans-
formagoes estruturais necessarias e nas estratégias macroeconomicas €
financeiras adequadas, dentro das restricdes impostas pela posi¢ao ocu-
pada na hierarquia mundial e pelas estruturas econdmicas e sociopoliticas
internas, que em parte sdo uma funcdo dessa posi¢ao e, em parte, sao
determinadas por seu proprio desenvolvimento historico. Essa ¢ a per-
cepcao essencial da escola estruturalista latino-americana, bem como
da bibliografia sobre a “industrializacao tardia” a partir de Gerschenkron
(para uma reafirmacao recente, ver Amsden, 2001).
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I1. Frustracoes 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 liberalizacdo econdmi-
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 liberalizagao.

Do lado positivo, fez-se um progresso substancial no controle da
inflagdo. Em média (e contrariando algumas percepgdes 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
exportagdo 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 integracdo na economia mundial seguiu trés padroes basicos. No
primeiro, exibido primordialmente pelo México, mas também por algu-
mas nagoes da América Central e do Caribe, os paises ingressaram nos
fluxos verticais de comércio de produtos manufaturados que sao carac-
teristicos dos sistemas de produgdo internacionalmente integrados, con-
centrando suas exportacdes no mercado norte-americano. No segundo,
tipico da América do Sul, os paises integraram-se na producdo e nas
redes de comercializacdo globais horizontais, sobretudo de matérias-
primas e produtos baseados em recursos naturais. Esse grupo também
se caracterizou por um comércio intra-regional sumamente diversifica-

2 Para uma analise extensa dessas questoes, 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 servigos, especialmente para o turis-
mo, mas também em servicos financeiros e de transporte, e constitui o
padrdo 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 ndo 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 mudancas 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 deterioragdo 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 dindmico s6 continuou com base num déficit mais alto
na balanga comercial ¢ num aumento das transferéncias de recursos).
Ele se deteriorou ainda mais no periodo de 1990-1997, em relacdo a
década de 1970 (obteve-se um crescimento muito menor, com déficits
comerciais e transferéncias de recursos similares), € tornou a piorar no
periodo de 1998-2002. Isso reflete uma série de tendéncias adversas na
estrutura produtiva: (a) a diminuigdo das industrias de substituigdo de
importagdes, ndo contrabalangada por uma aceleragdo do crescimento

3 Essa expressdo é preferivel ao conceito usual de industrializagdo pela substitui¢do de
importacdes, pelas razdes 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 produ¢ao internacio-
nalmente integrados) que caracteriza as atividades dinamicas, o que, ao
lado do fator precedente, reduziu os vinculos da produgao; e (c) o enfra-
quecimento dos sistemas de inovacdo nacionais herdados do estagio
anterior de desenvolvimento, uma vez que as fungdes 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

Figure 2
NET RESOURCE TRANSFERS, TRADE DEFICIT AND GDP GROWTH
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Como resultado desses fatores, o efeito multiplicador e as
externalidades tecnologicas 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/balanga 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 econdmico tornou-se
cada vez mais sensivel a volatilidade da conta de capitais. A recupe-
ra¢do do crescimento econdémico do inicio da década de 1990 asso-
ciou-se a renovagao 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-
ndmico 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 dinamicas da
América Latina na década de 1990.

O crescimento econdmico lento e volatil e os padrdes estruturais
adversos refletiram-se em mercados de trabalho precérios. 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 econdmico sofreu uma deterioracdo 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 deterioragdo do elo entre
pobreza e crescimento reflete o fato de que cerca de metade dos paises
da regido experimentou uma deterioragdo da distribuicdo de renda du-
rante os 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| 3740,5| 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
transformagdo 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 inovagdes 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 secundario (atingindo uma média de 70% nos ultimos anos). A
despeito desse progresso, no entanto, ampliou-se a defasagem educaci-
onal — em termos da abrangéncia do ensino secundario e superior e das
realizacdes 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 seguranca 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 populagao 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 protecdo social. Em diversos casos, além disso, os prin-
cipios de universalidade e solidariedade que devem caracterizar os sistemas
de protecao social foram postos de lado nas reformas da seguridade social.
Aliado as tendéncias adversas do mercado de trabalho, isso se refletiu na
frustragao do avanco no custeio desses sistemas.

II1. Uma ordem global melhor

1. Trés objetivos essenciais da cooperagao internacional

Uma licdo essencial da historia € que a resisténcia a qualquer pro-
cesso tao poderoso quanto a atual globalizacdo acaba fracassando. Mas
1sso ndo significa que as tendéncias atuais possam ser entendidas como
realidades imutaveis. Embora haja imperiosos processos tecnologicos e
econdmicos subjacentes a ela, a globalizacdo pode ser mold