Conclusoes

As receitas para o desastre parecem bastante claras. Nos tultimos
anos, toda vez que os governos procuraram adotar programas econémicos ex-
pansionistas, o resultado foi inflagdo, crise fiscal e crise no balanco de paga-
mentos. Toda vez que governos democréticos seguiram as doutrinas neolibe-
rais, o resultado obtido foi estagnac¢ao, aumento da pobreza, descontentamen-
to politico e enfraquecimento da democracia. O Peru no governo de Alan Gar-
cia, Portugal durante a sua primeira fase e a Grécia no governo do Pasok, assim
como a Frang¢a durante os dois primeiros anos da administragao socialista, to-
dos estes paises fornecem evidéncias de que a combinagao de estimulo econé-
mico com indisciplina fiscal produz uma crise econémica, no mundo contem-
poraneo altamente internacionalizado. A Argentina e o Brasil, onde diversas
tentativas de estabilizacao econdmica fracassaram, e também a Polénia e a Bo-
livia, onde a estabiliza¢cao deu certo, demonstram que a ado¢ao do enganoso
critério de “eficiéncia” pode ser contraproducente em termos politicos, e mes-
mo economicos.

A tradicional postura de rejeicao a qualquer tentativa de buscar a es-
tabilizacao, de desregulamentar e abrir a economia, por causa dos custos sociais
inerentes a tais programas, logo deixa de ser sustentavel, uma vez que a econo-
mia superprotegida, super-regulada e oligopolizada adentra na espiral de crise
fiscal. A procrastina¢ao — socialmente mais toleravel e politicamente mais segu-
ra — pode apenas agravar a crise ¢ prolongar as privacoes. Os programas que se
baseiam em promessas de melhorias imediatas, por sua vez, revelam-se verda-
deiros desastres.

Ha, no entanto, uma ampla evidéncia de que a ado¢ao de um progra-
ma ideolégico neoliberal nao redunda em melhores resultados. Quando a es-
tabilidade e a eficiéncia se tornam fins em si mesmos, as politicas governamen-
tais em condi¢oes democraticas se tornam, em termos economicos, ou inefica-
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zes ou contraproducentes, assim como politicamente explosivas. Tentativas de
estabilizacao ou fracassam ou provocam recessoes econdmicas tao profundas
que deprimem os investimentos, minam as perspectivas de crescimento futuro
€ geram custos sociais que tornam politicamente impraticavel a continuidade
das reformas em condi¢ées democraticas. Além disso, o estilo tecnocratico no
qual essas politicas sao freqientemente formuladas e implementadas tende a
solapar a consolidac¢ao das institui¢oes democraticas.

Dai que, de maneira talvez paradoxal, nossa conclusao sugere que
governos de esquerda adotem um programa orientado para o mercado: uma
perspectiva pragmatica e “social-democrata”. Mas a receita para o sucesso €, in-
felizmente, menos clara, porque hé efetivamente muito poucos experimentos
bem-sucedidos.

Se o sucesso significa a retomada do crescimento econémico sob
condi¢oes democraticas, as evidéncias relativas as receitas para o sucesso se
mostram mais escassas do que as receitas para o desastre. O caso que estabele-
ceu pelo menos a possibilidade do sucesso foi o da Espanha, que passou por
um penoso periodo de reconversao industrial, mas que consolidou de maneira
irreversivel as suas instituicoes democraticas. Uma experiéncia semelhante € vi-
vida por Portugal, apés 1983, e talvez também pelo Uruguai, ao qual temos
prestado pouca aten¢ao. O Chile tem crescido em condi¢des democraticas,
mas o processo de reformas, levadas a efeito por um regime militar excepcio-
nalmente repressivo, foi bastante longo, e seus custos sociais e econdmicos
enormes. A Coréia do Sul realizou uma bem-sucedida estabilizacao econdmica
em 1981, que produziu alguma desaceleracao no crescimento, mas desde en-
tao vem crescendo a um ritmo relativamente rapido (ainda que ja estivesse
crescendo antes de 1981, embora com menor intensidade). O México, com
seu regime politico peculiar, tem estado mais atento aos custos sociais e pode
se encontrar na iminéncia de retomar o crescimento, embora nao ainda com
institui¢des democraticas. Por fim, dentre os paises do Leste Europeu, a Hun-
gria, que decidiu avang¢ar com prudéncia, construindo instituicoes de mercado
e um sistema de bem-estar social antes de se lancar na fase de liberalizacao,
pode ainda ser bem-sucedida. Mas esses casos sao tao diversos que nao é facil
determinar em que medida o sucesso que tiveram decorreu de politicas adota-
das ou das circunstancias especificas que os cercaram. A Espanha nao se de-
frontou com a necessidade de estabilizar a economia, e as taxas de inflacao em
Portugal, Coréia do Sul, México e Hungria tém sido bastante moderadas, jul-
gando pelos padroes que exibem Argentina, Bolivia, Brasil, Polonia e Tugosla-
via. A divida externa foi um fator devastador nos casos da Argentina, Bolivia,
Brasil, México, Hungria, Poldnia e Iugoslavia, mas nao no Leste Europeu. Ade-
mais, o escopo das reformas diferiu de pais a pais, e as medidas relativas a esta-
bilizacao, liberalizacao e de reconversao industrial foram combinadas das mais
diversas maneiras.

Nao pretendemos ter estabelecido aqui as condigdes necessérias par
0 sucesso: a experiéncia histérica é demasiado limitada para que permita uma
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avaliacao empirica s6lida da abordagem a que nos propomos.' Vamos resumir e
avaliar as evidéncias relativas as nossas trés principais hipéteses: (1) a estabiliza-
¢ao e aliberalizacao nao sao suficientes para gerar crescimento, a menos que as
reformas sejam orientadas para resolver a crise fiscal e gerar as poupancas
publicas; (2) sem uma politica social que proteja ao menos aquelas pessoas cuja
subsisténcia se vé ameacada pelas reformas, as condigoes politicas para a
continuagao das reformas sofrem uma erosao; (3) o estilo tecnocratico da ela-
boracao de politicas debilita as institui¢oes democraticas nascentes.

Antes de examinarmos as trés hipoteses, € necessario fazer um co-
mentario a respeito das politicas de estabilizacao. Em seu artigo, Bresser Perei-
ra argumenta que essas politicas fracassam com freqiéncia porque nao tratam
dos “fundamentos” da economia, e também porque se equivocam no diagnosti-
co das causas da inflacao, produzindo custos sociais desnecessarios. Essa analise
¢ agora largamente compartilhada. Por um lado, como Di Tella (1991: 397) en-
fatizou, tentar deter a inflacao com puro e simples controle dos agregados no-
minais é um absurdo: sem primeiro corrigir os “fundamentos”, que incluem an-
tes de tudo a crise fiscal do Estado, as politicas heterodoxas simplesmente pos-
tergam o ajuste fiscal. Por outro lado, a inflacao tem sempre um carater iner-

' cial. E, como observa Bruno (1991: 2), na introdu¢ao de um livro intitulado Les-
sons of economic stabilization and its aftermath, dado o carater inercial da inflacao,
“a cura ortodoxa é uma condic¢ao necessaria, mas nao suficiente. A correcao dos
‘fundamentos’ por si s6 nao elimina a inércia inflaciondria [...] Elementos su-
plementares de uma intervencao direta no processo nominal, tal como um con-
gelamento temporario de salarios, precos e da taxa de cambio pode reduzir
substancialmente os custos da desinflagao”. Corrigir os “fundamentos” inclui a

“reestruturacao dos fluxos de gastos e receitas governamentais e a redugao do es-
toque de divida interna e externa. Quebrar a espiral inflacionaria exige politi-
cas que tratem dos agregados nominais, assim como de politicas de rendas tam-
bém. Sem a correcao dos “fundamentos”, as politicas de estabilizacao possivel-
mente serao ineficazes; sem politicas heterodoxas, serao também ineficientes:
basear-se exclusivamente na redu¢ao da demanda para controlar a inflacao pro-
duz custos sociais desnecessariamente altos.

Para examinar os efeitos das reformas orientadas para o mercado so-
bre o crescimento econdmico, precisamos diferenciar trés questoes: (1) Por
que a estabiliza¢ao e a liberalizacao (do comércio externo e da concorréncia in-

1. Muitos projetos jd conclufdos, ou ainda em fase de pesquisa, buscam explicar indutivamente o "sucesso"
das reformas econdmicas. O certo € que a viabilidade de tais tentativas depende da definigfio da varidvel
dependente. Remmer (1986) estudou um ndmero suficiente de casos em que houve aquiescéncia com o
conjunto de metas impostas pelos acordos standby do FMI para que tais inferéncias sejam possiveis. Mas
se a defini¢do da varidvel dependente é o sucesso na retomada de crescimento, ndo existe experiéncia
histérica suficiente para permitir tais inferéncias. Assim, por exemplo, os debates acerca da maior ou menor
possibilidade que teriam regimes autoritdrios ou democraticos em empreender e levar a cabo reformas que
geram crescimento se baseiam em quatro casos de sucesso — o Chile e a Coréia do Sul, com regimes
autoritédrios, e a Espanha e Portugal, com regimes democrsticos — e outros indmeros casos de fracasso. E
por essa razao que nao tentamos estabelecer um desenho de pesquisa quase-experimental: comparagdes
controladas de estudos de caso ainda nao s@o possiveis, se tomarmos o crescimento sob condig¢des
democraticas como o explanadum. (Isto é, a sentenga que descreve o fato a ser explicado. N. do T.).
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terna) provocam recessoes? (2) Por que alguns programas de estabiliza¢ao sola-
pam as bases para um crescimento posterior? (3) A estabilidade econémica e a*
eficiéncia sao suficientes para a retomada do crescimento?

Programas de estabilizacao tendem a provocar recessoes profundas
mesmo quando nao sao acompanhados de liberalizacao. Ha pelo menos duas ra-
zoes para tal: (1) a estabilizagao € usualmente conseguida através da reducao da
demanda e (2) durante a estabilizagao, as taxas de juros tendem a subir muito
acima do nivel esperado. O mecanismo que conduz a taxas de juros excessivas de-
pende da ancora de precos que se use (Blanchard, Dornbusch, Krugman, Layard
e Summers, 1991), mas um efeito comum a todas elas € que o sucesso da estabili-
zacao faz com que a retencao de moeda fique mais atraente e o resultante au-
mento da demanda por moeda nao pode ser correspondido por um aumento da
emissao monetaria, para nao realimentar a inflacao. Por sua vez, a redugao dos
subsidios aos precos e as indstrias, a redugio das tarifas de importagio e as me-
didas de combate aos monopdlios internos provocam uma acentuada redugao
das taxas de retorno e causam desemprego de capital e de trabalho (Przeworski,
1991). Entre os casos de estabilizacao bem-sucedidas®, o desemprego aumentou
acentuadamente na Bolivia depois de 1985% no Chile, subiu de 9,7% em 1974
para 16,8% em 1976; em Israel, passou de 5,1% em 1984 para 7,1% em 1986, e de
zero em 1989 para mais de 10% em 1991 na Pol6nia. Na Coréia do Sul, a taxa de
- utilizacao da capacidade caiu de 77,5% em 1980 para 69,4% em 1983.

As taxas de juros elevadas podem ser transitorias, mas seus efeitos per-
duram muito além do periodo de estabilizacao. Como Fischer (1991: 404-5)
apontou, “O investimento nao é retomado até que as taxas de juros reais atin-
jam um patamar razoavel, e periodos prolongados de juros reais altos criem
crises financeiras e bancarrotas, mesmo para empresas que seriam viaveis em
niveis razodveis de juros.” Ou, nas palavras de Frenkel (1991: 403), “as tentativas
de estabilizacao estao com freqiiéncia associadas a taxas de juros extremamente
altas, que desencorajam os investimentos e prejudicam o crescimento.” De fato,
considerando novamente os casos de estabilizacoes bem-sucedidas, na Bolivia o
investimento privado declinou de um nivel (que ja era mintsculo) de 3,8% do
PIB em 1984 para 2,7% em 1985, e para 2,5% quatro anos depois; no Chile,
caiu de 8,7% do PIB em 1974 para 3,9% em 1975, e somente trés anos mais
tarde & que conseguiu superar o patamar existente antes da estabilizacao; em
Israel, o investimento bruto (privado e puablico) caiu 10,6% em 1985, recupe-
rou-se um ano depois, € comecou a declinar de novo por volta de 1988. S6 no
México é que o investimento privado continuou crescendo num ritmo acelera-
do, ao longo do periodo de estabilizagio.

A segunda razao pela qual os programas de estabilizacao muitas vezes
solapam as perspectivas de um crescimento futuro foi posta em evidéncia por

2. Com excegio da Europa Oriental e Coréia do Sul, todos os dados citados aqui foram tirados de artigos
contidos em Bruno, Fischer, Helpman, Liviatan ¢ Meridor, 1991. Para a Coréia, v. Rhee, 1987. Para o
Leste Europeu, v. o capitulo de Przeworski, neste livro.

3. As cifras exatas sdo objeto de controvérsias; v. Morales, 1991.
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Tanzi (1989): os cortes nos gastos do governo, que sao inerentes aos esforcos de
enfrentamento da crise fiscal, tendem a nao discriminar entre o consumo do go-
verno e o investimento piiblico. Na verdade, em geral é mais facil cortar os pro-
Jetos de investimento do que os servicos do governo ou o nimero de emprega-
dos do setor piiblico. Sofrem redugao tanto o investimento na infra-estrutura pu-
blica quanto os que induzem ao investimento privado, contribuindo desse modo
para a diminuicao da oferta futura. A evidéncia que se recolhe das experiéncias
bem-sucedidas de estabilizacao é uniforme: na Bolivia, o investimento publico
declinou de 8,4% do PIB em 1984 para cerca de 3,0% apds 1985; no Chile, o in-
vestimento publico caiu de 12,5% do PIB em 1974 para 4,8% em 1983, e subiu
novamente para 7,1% em 19854 no México, ja em 1987 o investimento publico
caiu 13,4%, e continuou caindo desde entao; na Europa Oriental, com exce¢do
da Hungria, o investimento publico simplesmente entrou em colapso.

Nem a constatacao de que a estabilizacao econémica implica reces-
sa0, nem tampouco a percep¢ao de que os programas de estabiliza¢ao em geral
minam as condi¢bes para o posterior crescimento sao atualmente objeto de
controvérsia; na verdade, as fontes que nés utilizamos provém do Banco Mun-
dial e do FMI. Onde nés nos afastamos do consenso neoliberal é com relacao ao
ponto central desenvolvido na anilise de Bresser Pereira: quando argumenta-
mos que as reformas orientadas para o mercado nao sao suficientes para produ-
zir as condi¢Ges para o crescimento econdmico.

A evidéncia empirica é reconhecidamente inconclusiva. Na Bolivia, o
PIB total caiu durante o ano seguinte 4 estabiliza¢ao, e a partir dai cresceu ane-
micamente, enquanto o PIB per capita continuou a cair ao longo de 1990. No
Chile, o PIB despencou 12,9% em 1975; o crescimento foi retomado até a
grande crise de 1982, quando caiu 14,1%, voltando a crescer a partir de 1985.
Em Israel, o PIB (contando apenas o setor privado) de fato cresceu durante a
estabilizacdo, mas ficou estagnado trés anos depois. No México, os sinais de re-
cuperacao sao evidentes, mas o crescimento per capita continuou anémico. Na
Coréia do Sul, o crescimento sofreu uma redug¢ao, mas em termos comparati-
vos continua alto. E em todo o Leste Europeu, o PIB continua a cair. As revi-
soes sistematicas das evidéncias tém gerado conclusées ambivalentes. William-
son (1990: 406) mostrou que, dentre dez paises latino-americanos que haviam
introduzido reformas “totais ou parciais”, quatro estavam crescendo em 1988-9
e seis estagnados ou em declinio; dentre onze paises que nao adotaram as re-
formas e s6 recentemente as realizaram, um estava crescendo e dez se manti-
nham estagnados ou em declinio — uma correlagao que € positiva, mas nao é
irrefutivel. Blanchard. (1991: 61) relatou que “observando o desempenho
posterior dos paises que fizeram a estabilizacao, conclui-se que, na maioria dos
casos, o crescimento econdmico retornou apenas gradualmente e de maneira
pouco significativa”. Dados aleatérios relativos ao consumo privado eviden-
- ciam a mesma coisa. Claramente, esses padroes conduzem a diversas avalia-

4. Note-se que Edwards e Edwards (1991: 215) atribuem a retomada do crescimento no Chile depois de
1985 ao aumento do investimento piblico.
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¢des, em especial quando sio contrapostos & experiéncia dos paises que ainda
enfrentam uma crise fiscal e altas taxas de inflacao. No entanto, a questao aqui
nao € se os paises que fizeram estabilizacoes bem-sucedidas exibem um desem-
penho melhor do que os paises onde as tentativas de estabilizacao fracassaram.
A questao é saber se uma estabilizacdo bem-sucedida, quando conjugada com
outras reformas orientadas para o mercado, pode ser suficiente para propiciar
o crescimento econdmico. E ¢omo essas experiéncias ainda estaio em anda-
mento, sempre se poderd argumentar que mais cedo ou mais tarde tais refor-
mas darao certo.

Em vista da falta de evidéncias, convém proceder a uma revisao dos
argumentos tedricos. O pressuposto neoliberal que subjaz ao programa de re-
formas orientadas para o mercado é de que, uma vez que se tenha alcancado a
estabilizacao e a eficiéncia econdmica, o crescimento vira em seguida. Surpre-
endentemente, contudo, essa postura neoliberal possui frageis fundamentos,
mesmo em termos da teoria neocldssica.

A economia neoclassica pouco tem a dizer sobre o crescimento eco-
‘noémico. Suas preocupagdes sao predominantemente estaticas. E qualquer
pessoas que tenha lido Schumpeter sabe que eficiéncia estitica € um critério
insatisfatorio de bem-estar. Na verdade, diversos estudos mostraram que a eco-
nomia da Uniao Soviética era, em termos estaticos, mais eficiente do que a dos
Estados Unidos; era mais eficiente precisamente porque produzia pouca ino-
vacdo técnica. As economias dindmicas nao sao eficientes no sentido estatico:
elas utilizam uma variedade de técnicas, com diferentes relacées custo-benefi-
cio. Por sua vez, a questao de se um mercado competitivo produz ou nao uma
eficiéncia dindmica é ainda mais complexa. A teoria do crescimento que pro-
vém da economia neoclassica — o modelo Solow-Swan de crescimento exége-
no — argumenta que o equilibrio competitivo é eficiente, mas conduz a estag-
nacao de rendimentos, na auséncia de crescimento exégeno de populacao e
de mudanca tecnolégica exégena. Alguns modelos recentes oferecem de fato
uma explicacao endégena para o crescimento econdémico, mas nessas teorias
o equilibrio competitivo nao é mais eficiente (Lucas, 1988; Barro, 1990; Bec-
ker, Murphy e Tamura, 1990; Romer, 1990).° Algum grau de intervencao esta-
tal, incluindo investimento publico, tem efeito 6timo sobre o crescimento.
Barro (1990) mostrou que a utilidade presente do consumo futuro, ou a taxa
de crescimento, — que sao equivalentes, em termos de uma funcao de produ-
cao Cobb-Douglas — é maximizada quando a parcela relativa ao setor produ-
tivo publico na producao € igual a elasticidade marginal do capital publico.®

5. O motor do crescimento nesses modelos sdo os retomnos ndo-decrescentes de algum fator de produgao
acumuldvel — em geral, algum tipo de conhecimento — mais externalidades. Se os retornos gerados por
esse fator podem ser capturados pelo mercado, surgird algum poder de monopélio, como no modelo de
Romer (1990). Se n3o o sdo, o equilibrio competitivo serd ineficiente, uma vez que o mercado subofer-
tard os fatores que dao origem as externalidades. V. Ehrlich, 1990.

6. Um dos resultados mais espetaculares do modelo de Barro € que o investimento privado alcanga seu m4-
ximo num nivel de gastos produtivos piblicos mais baixos do que o nivel que maximiza o crescimento
(e o valor presente da utilidade do fluxo de consumo futuro); desse modo, uma relagéo negativa entre tri-
butos e o investimento privado ndo pode ser interpretada como uma prova indubitavel de ineficiéncia.
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Findlay (1990) apresenta um resultado semelhante em relacao ao emprego
publico’.

Nao precisamos nos aprofundar na discussao da economia neoclassi-
ca para concluir que o atual estagio desta teoria nao respalda a conclusao de
que a estabilidade e concorréncia sao suficientes para produzir crescimento
econdmico. Seja lancando-se mao da teoria dos mercados incompletos, que des-
taca a assimetria de informacoes, ou da teoria de crescimento endégeno, com
seus retornos constantes de um fator isolado e externalidades dinamicas, ou a
teoria do comércio nao walrasiano, chega-se a argumentos (neocléssicos) de
que a intervencao estatal é necessaria para o crescimento econémico. E verda-
de que essas teorias nao fornecem uma justificativa genérica para a intervencao
estatal tout court: elas se limitam a avaliar o papel apropriado do Estado, e sao
muito especificas em suas recomendagoes (Grossman, 1990). Além disso, levan-
tam uma questao institucional fundamental: como organizar as institui¢oes es-
tatais de modo tal que possam intervir quando for apropriado, e nao interve-
nham quando nao o for. Mesmo assim, todas essas teorias encaram o papel do
Estado na promocao do crescimento como sendo essencial. A postura neolibe-
ral nao se sustenta em nenhuma base teérica sélida; para citar Stiglitz (1991:
12), “A mao invisivel de Adam Smith pode muito bem se assemelhar a roupa
nova do Imperador: é invisivel porque nao existe”.

Desse modo, em que pese a exigiiidade de evidéncias recentes, consi-
deramos que nosso primeiro ponto tem boa sustentagao: a estabilidade e a efi-
ciéncia nao sao suficientes para o crescimento econdmico.

Mesmo que os programas de estabilizacao e de liberalizacao sejam
concebidos com o objetivo de retomada de crescimento, e mesmo que o Estado
adote uma estratégia de desenvolvimento apropriada, o periodo entre a estabi-
lizacao e a retomada de crescimento ¢ inevitavelmente demorado. Edwards e
Edwards (1991: 219) estimam que a defasagem esperada seja de oito a dez anos.
Nesse meio-tempo, o consumo per capita ird cair ou ficara estagnado, e as ren-
das de determinados grupos cairao abaixo da linha de pobreza absoluta. Desse
modo, a questao € saber se essas reformas terao continuidade a partir das deci-
soes do processo democratico.

Nossos dados sao extremamente limitados. Temos um caso, a Espa-
nha, onde os gastos sociais foram consideravelmente ampliados, @ medida que
se realizava a reconversao industrial; temos a Polonia, onde tais gastos foram
drasticamente cortados, 2 medida que o pais realizava simultaneamente a esta-

7. Estudos estatisticos relativos ao efeito dos gastos governamentais sobre o crescimento geram resultados
discrepantes. Tais investigagdes padecem de problemas conceituais, econométricos e de especificagdo. Os
dados relativos ao estoque de capital pablico sdo dificeis de construir, e utilizar os fluxos (investimentos)
obriga a se basear em andlise de cross-sectional — um problema enfrentado por Barro (1990). Weede
(1983) encontrou um impacto negativo do governo no crescimento, ao examinar paises onde os gastos go-
vernamentais excediam 20% do PIB — um flagrante viés. De maneira geral, nenhum estudo tentou um
controle sobre um viés de sele¢do. Por fim, Barro (1990) apresenta o tnico estudo que testa um modelo
explicito de crescimento. Se o tamanho 6timo dos gastos produtivos do governo para o crescimento for
maior que zero e menor do que um, e se todos os paises tém comportamento 6timo, ento as duas vari-
veis niio devem estar estatisticamente relacionadas num modelo linear — e foi isso que Barro descobriu.
Para uma discussdo de algumas dessas questdes, v. Barro, 1990.

199



bilizacao e a liberalizagao; e temos alguns casos intermediarios, notadamente o
da Bolivia, que desenvolveu, com assisténcia estrangeira, um programa de em-
prego restrito aos mineiros que perderam seus empregos como resultado do fe-
chamento das minas, e o0 México, que desenvolveu um programa de apoio aos
gastos com alimentagao dos grupos atingidos mais duramente pelo processo de
estabilizagao. As caracteristicas marcantes da Espanha sao que a politica social
foi ampla em seu escopo — abrangeu satde, educa¢ao e manuten¢ao da renda,
€ implicou mudancas qualitativas no sistema de autogoverno e de oferta de ser-
vicos — e que esta politica foi acompanhada pela intervengao ativa no mercado
de trabalho. A Pol6nia apresenta o contraste mais marcante: o sistema de servi-
¢os sociais se desintegrou, os gastos sociais foram drasticamente reduzidos, a so-
brevivéncia fisica foi abandonada a caridade e a politica de emprego foi limita-
da as indenizacoes trabalhistas. O efeito politico foi que, na Espanha, o Partido
Socialista, que conduziu o processo de reformas, conseguiu vencer trés eleicoes
consecutivas; na Bolivia, os partidos que apoiaram a continuidade das reformas
ganharam a maijoria nas elei¢oes presidenciais de 1989, enquanto na Polénia,
os partidos que defendiam a continuidade das reformas tiveram cerca de 20%
dos votos nas elei¢oes parlamentares de outubro de 1991. Entretanto, como as
condi¢ées iniciais e os desafios que os trés paises enfrentavam eram bastante di-
ferentes, € dificil tratar mesmo esses casos como comparagoes validas.

A politica social espanhola foi suficientemente abrangente para que
fosse definida pelo governo e percebida pela populagao como um progresso em
dire¢do a “cidadania social”: uma garantia de prote¢ao do bem-estar razoavel-
mente adequada e igualitaria para todos os membros da comunidade politica.
Essa politica foi financiada através de um aumento significativo das receitas fis-
cais, resultantes dos impostos progressivos, que eram distribuidos a um sistema
de autogovernos regionais. Como Maravall mostra em seu capitulo, na Espa-
nha, diferentemente dos demais paises, essa experiéncia de cidadania social foi
vinculada a consolidacao da democracia politica: a despeito de haver um amplo
desemprego, as pessoas aprendiam que a democracia politica trazia consigo os
direitos sociais. Como resultado disso, uma das caracteristicas mais notaveis a
respeito dos dados sobre a opinido publica espanhola é a gradual dissociagao da
avaliacao da situacao econdmica e das instituigoes politicas.

Uma politica social tao abrangente quanto a da Espanha pode ser in-
viavel em paises onde a crise fiscal é critica. Apesar de os servicos sociais nesses
paises estarem longe de ser satisfatorios, é possivel que tenham ainda de sofrer
uma reducao seletiva. Mas de um ponto de vista puramente econdmico, tais re-
dugées podem também minar a capacidade de crescimento. Uma das ligoes cen-
trais tirada das teorias de crescimento endégeno — e na verdade, um dos poucos
resultados estatisticos robustos sobre determinantes do crescimento — esta rela-
cionada com a importancia da educagéo, seja medida em termos de taxas de ma-
triculas escolares ou em indices de estoques, tais como a taxa de alfabetizacao
(Meyer, Hannan, Rubinson e Thomas, 1979; Marsh, 1988; Barro, 1989; Levine e
Renelt, 1991; Persson e Tabellini, 1991). Em particular, a educa¢ao bésica para
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mulheres tem um alto retorno em termos de crescimento per capita (Banco
Mundial, 1991). E embora nao exista nenhum estudo estatistico semelhante que
trate dos gastos de saiide, o World Development Report de 1991 (idem, pp. 53-
55) traz uma ampla evidéncia a respeito dos efeitos dos programas de satde so-
bre o aumento de produtividade. Desse modo, as estabilizagoes que sao feitas as
custas da reducao dos gastos com a educacao e a satide tém alta probabilidade de
serem contraproducentes em relagao a retomada do crescimento.®

Na impossibilidade de assegurar a cidadania social para todos, inde-
pendentemente da posicao que tenham no mercado de trabalho, existirao trés
maneiras para se garantir uma renda basica. A primeira é através da manuten¢ao
do pleno emprego, a segunda é assegurando uma renda minima a todos, ¢ a ul-
tima € instituir um seguro contra o desemprego. As economias centralmente pla-
nejadas se utilizam da primeira maneira; as economias de mercado utilizam di-
versas combinacdes dessas trés formas, com frequiéncia sem conseguir uma co-
bertura satisfatéria. A rede de servicos de bem-estar sempre foi rudimentar e
fragmentéria nas economias de mercado menos desenvolvidas, e se desintegrou
completamente, junto com o planejamento central, nas economias de comando.

As reformas econdmicas causam desemprego — um fenémeno inédi-
to para as economias centralmente planejadas, e um acontecimento que vai
paulatinamente se alastrando nas economias em que os mercados antes aloca-
vam os empregos. Quando o desemprego aumenta, a garantia de uma renda ba-
sica se torna a preocupacao suprema de parcelas da populacao muitas vezes
maior do que o segmento daqueles que estao desempregados em qualquer mo-
mento especifico. Politicas de emprego ativas e de garantia de rendimentos sao
assim, numa certa medida, substitutas, pois sem uma rede de prote¢ao social e
sem garantia de renda, a perda do emprego significa a perda da prépria vida.
Este € um custo que ninguém pode tolerar, mesmo no curto prazo.

Em face do desemprego ascendente, uma politica de emprego ativa é
desse modo essencial para a redugdo dos custos nao s6 econdmicos, mas tam-
bém sociais. A postura neoliberal se baseia no pressuposto de que, assim que a
economia esteja desregulamentada e privatizada, e portanto com as condigoes
de competi¢do criadas, os mercados vao surgir e o seu funcionamento levaré os
recursos a serem realocados entre os setores e atividades. Mas, em primeiro lu-
gar, mercados nao “surgem” da competi¢ao: necessitam ser criados através de
politicas deliberadas. Mesmo que o desemprego seja friccional ou estrutural,
sera necessario um elaborado e dispendioso sistema de institui¢oes para orien-
tar os recém-desempregados para novas oportunidades.” Sem que exista um
mercado de trabalho funcionando eficientemente, os recursos nao poderao ser

8. De modo geral, € para a surpresa de todos, as recentes evidéncias estatisticas demonstram que o cresci-
mento ¢ mais acelerado em paises que dispoem de uma distribuigao de renda mais igualitdria. O World
Development Report de 1991 (Banco Mundial, 1991) apresenta dados surpreendentes sobre esse efeito,
enquanto Persson e Tabellini (1991) fornecem andlises de regressao para dois periodos distintos.

9. Edwards (1990) parece ser o Unico a enfatizar a importancia de uma politica de emprego ativa como um
elemento intrinseco do pacote de reformas, argumentando que as instituigdes que tém influéncia sobre o
emprego devem ser criadas antes da estabiliza¢io e liberalizagio.
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alocados nos setores. Segundo, mesmo quando os mercados bésicos existem,
pode ser que a realocagao de recursos necessaria para tornar eficientes essas
economias seja vultosa demais para ocorrer sem um extenso envolvimento do
Estado. Para tomarmos apenas um exemplo, ainda que extremo: para que a
agricultura polonesa se torne tao eficiente quanto a da Europa Ocidental, o nu-
mero de pessoas dependentes da agricultura tera de se reduzir em pelo menos
sete milhoes — isto é, cerca de 20% da populacao. Uma transformacio dessa
magnitude nao pode ocorrer do dia para a noite, e todos os paises da OCDE
subsidiam macicamente a agricultura, para evitar os efeitos politicos e sociais do
deslocamento que a exposi¢ao desse setor a competi¢ao acarretaria.

Na medida em que um desemprego generalizado persiste por amplos
periodos, algumas pessoas terminam perdendo o seu meio de vida, e outras
tantas vivem sob constante temor.”” As pessoas que passam pela experiéncia de
desemprego, ou se sentem ameagadas por ele, sao as que mais se opoem as re-
formas. Se sua subsisténcia nao for protegida, no minimo através de politicas
estritas de garantia de renda, sua resisténcia pode tomar formas explosivas.

Reconhecidamente, nossas evidéncias de que a auséncia de protecao
social, seja na forma de politica social ampla ou programas direcionados de ga-
rantia de renda, se transformam numa oposicao politica efetiva contra as refor-
mas 30 mais uma vez muito limitadas: baseiam-se apenas numa justaposi¢ao
dos casos da Espanha e Polonia." Entretanto, o caso polonés — o Gnico pais
onde temos condi¢oes de estudar a dinamica politica no nivel micro — parece
muitissimo sugestivo. Na Polénia, o desemprego levou as pessoas a se oporem
as reformas, e eclipsou todos aqueles efeitos benéficos que as convenceram de
ter ocorrido.” Se as reformas orientadas para o mercado fracassarem na Pol6-
nia — e esta € uma possibilidade real — serd porque provocou-se desemprego
sem que houvesse uma rede de protecao social. Mas nés estamos conscientes
de que o vinculo causal que leva do descontentamento individual a reagao or-
ganizada, e da rea¢do organizada ao abandono das reformas, é contingente e

10. Vale a pena notar que os aumentos no desemprego que invariavelmente acompanham as reformas
orientadas para o mercado néo sdo necessariamente acompanhados por uma queda no salério real da-
queles que continuam empregados. As taxas salariais no setor privado ascenderam de maneira marcan-
te apds a estabilizagdo na Gra-Bretanha, no governo Thatcher, na Espanha, na Bolivia depois de 1985 ¢
no Chile apés 1975, enquanto em todos estes paises a taxa de desemprego andou por uma cifra de dois
digitos. Somente no Leste Europeu € que houve uma queda acentuada das taxas salariais, quando as
economias se estabilizaram. Esse ¢ um fendmeno intrigante; v. a discussdo da Bolivia em Bruno et al.,
1991. Uma explicagio possivel é que a estabilizagdo tenha ocorrido ap6s uma queda dréstica dos salé-
rios; uma outra € que a taxa de cambio estava muito elevada; ¢ a terceira € que o desemprego tinha um
caréter altamente estrutural.

11. Num interessante estudo, Grassi (1991) descobriu que, em dezoito novas democracias, a militincia sa-
larial era negativamente relacionada com os gastos governamentais, e que nio tinham nenhuma relagao
nem com o desemprego nem com os investimentos. Desse modo, parece que os trabalhadores se mos-
tram dispostos a permutar gastos sociais por saldrio privado.

12. De acordo com Morales (1991: 29), o desemprego também foi a questdo central que preocupou os elei-
tores bolivianos na campanha eleitoral de maio de 1989. Note que ndo estamos argumentando que a
mera existéncia de desemprego ird fazer as pessoas se voltarem contra as reformas e contra o governo
que as instituiu; dizemos apenas que isso ocorreré se os desempregados tiverem poucas perspectivas de
encontrar outros empregos e nao dispuserem de um minimo de rendimento seguro. Na Espanha, por
exemplo, 58% dos trabalhadores votaram no PSOE (Partido Socialista Operdrio Espanhol. N. do R. T.)
nas eleigdes de 1986, assim como 57% dos desempregados.
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complexo. As reformas podem muito bem prosseguir a despeito da resisténcia
popular, mesmo na vigéncia de institui¢oes democriticas.

Esse ponto nos conduz a nossa terceira e Gltima hipétese: que um es-
tilo tecnocratico de politicas debilita as institui¢des democraticas nascentes.

As reformas — ou, na verdade, as politicas de uma maneira geral —
podem ser desenvolvidas e implementadas por meio de quatro diferentes estilos:

1. Convencido de que sao necessérias reformas imediatas, persuadido
da qualidade técnica do projeto econémico e equipado com poderes de emitir
decretos, o Executivo pode decidir impor as medidas de reforma a sociedade. O
chamado decretismo € tao disseminado, que chega a parecer quase inerente a abor-
dagem neoliberal: uma esmagadora propor¢ao dos atos legais relativos a econo-
mia, na Argentina, no Brasil e no Peru, consistiram de decretos presidenciais. Os
decretos nao precisam corresponder, € quase sempre nao o fazem, aos programas
de governo dos candidatos vitoriosos, propostos durante a campanha eleitoral: de
Paz Estensoro, na Bolivia, a Fujimori no Peru, os tltimos anos tém testemunhado
diversos casos em que os candidatos vitoriosos adotaram o contetdo e o estilo das
reformas contra as quais tinham feito uma vigorosa campanha.

2. Quando o Executivo nao possui poder de decreto, mas conta com
uma maioria no Legislativo, o0 mesmo estilo tecnocratico se mostra como man-
datismo. Como Margaret Thatcher freqiientemente observava, ela havia dito as
pessoas o que iria fazer se fosse eleita; as pessoas votaram nela, logo ela detinha
um mandato para fazer o que julgasse apropriado. Na elei¢ao seguinte, o povo
teria oportunidade de decidir se ela tinha efetivamente feito o que eles que-
riam. Esse também é um estilo tecnocrético, uma vez que, depois da campanha
eleitoral, nao abre espaco a negocia¢oes com as forcas politicas de oposicao no
Parlamento e nao faz nenhum pacto com as for¢as fora do Legislativo, seja no
estagio da formulagao das politicas, seja na etapa de sua implementacao.

3. O parlamentarismo é o estilo politico para as reformas que pode re-
sultar tanto de uma decisdo deliberada da maioria em consultar e negociar
com as for¢as de oposicao no Legislativo, como também, com freqiéncia, do
fato de que os sistemas de representacao proporcional sao falhos em produzir
maiorias, tornando inevitavel a formacao de coalizoes e compromissos. En-
quanto o governo conta com alguma autonomia, ele consulta e negocia ao lon-
go das vérias fases do processo, tornando publicos as op¢oes de politica e os
pontos de vista conflitantes. O apoio politico organiza-se assim a medida que as
politicas sao formuladas e implementadas; na verdade, quando nenhum parti-
do tem maioria, as politicas podem ser adotadas somente se se consegue criar
alguma coalizao.

4. Por fim, o corporativismo — ou, de maneira talvez mais adequada, a
concertagdo — € o estilo de fazer politicas que amplia o processo de consultas e
negociagoes para além dos atores parlamentares, envolvendo sindicatos, asso-
ciacOes patronais ou outros grupos de interesse.

Nossa hipbtese € que o estilo politico de empreender as reformas faz
diferenca. Devemos, entretanto, fazer trés consideracoes.
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Em primeiro lugar, as consultas e os pactos podem servir para apri-
morar a qualidade técnica dos programas de reforma. Estamos conscientes de
que esse € um ponto de vista pouco ortodoxo: o argumento habitual é que a ne-
gociacao do programa econdmico arruina a sua coeréncia légica. Mas esse ar-
gumento pressupoe que o programa econdmico é coerente € sem erros, € ja vi-
mos que isso & bastante questionavel. Nem a consisténcia logica de qualquer es-
tratégia de reforma, nem a concepcao de suas medidas especificas sdo dbvias
mesmo para economistas profissionais, e é fato que, quando as decisoes sao to-
madas longe do exame publico, muitas delas sao tomadas ao acaso.” Além
disso, os partidos politicos de oposi¢ao, assim como sindicatos, também contam
com o assessoramento de economistas profissionais, cujas observa¢oes podem
evitar que se cometam equivocos. Acreditamos que a estratégia de reforma da
Hungria, onde houve preparacao para os custos sociais antes de surgirem, tem
mais chance de sucesso do que a da Polonia, que nao efetuou tais preparativos;
a razao pela qual os hingaros optaram por essa estratégia foi que os politicos e
os economistas, de dentro e de fora do governo, discordavam a respeito da se-
quéncia e do ritmo apropriados para a reforma.

Em segundo lugar, a discussao e a negociacio podem servir para
construir as bases politicas de apoio para estratégia de reforma escolhida. Se o
programa é elaborado através da negocia¢ao com as diversas forcas politicas, ele
terd um formato tal que facilitara a obtencao de apoio por parte dessas mesmas
forcas. Um programa desse tipo pode retardar o ritmo das reformas e eliminar
o elemento surpresa necessdrio para algumas medidas de estabilizacao, tais
como congelamentos, desregulamentac¢ao de pregos ou os confiscos de capital.
Entretanto — para argumentar mais uma vez contra a opiniao prevalecente —
um programa desses pode vir a ter mais credibilidade, e nao menos, porque
propicia condi¢des politicas para a continuidade das reformas. Ao contrario do
que os tecnocratas com frequiéncia alardeiam — de que irdo prosseguir inde-
pendentemente das pressoes politicas que sofram —, em geral os decretos sao
ineficazes, porque os agentes econdmicos suspeitam que tais politicas nao se
sustentarao politicamente.

Por fim, se se tem apreco pela democracia, deve-se tomar o critério
politico de maneira autbnoma. Mas por que o estilo de fazer politicas € parn-
cularmente importante para as novas democracias, que sao diferentes das ja
consolidadas?"* Independentemente do tempo que tenham, as democracias
perdurarao desde que as principais forcas politicas considerem que podem
melhorar de posicao encaminhando suas demandas e seus conflitos nos mar-
cos das institui¢des democraticas. A razao pela qual as novas democracias sao
mais vulneraveis é que as questoes institucionais muitas vezes permanecem
sem solu¢ao muito tempo depois de instalado um determinado sistema demo-

13. Z&lia Cardoso, a ex-ministra de Economia do Brasil, relata que, para decidir que quantia deveria servir
de limite ao confisco monetério, escreveu trés nimeros inteiros ¢ os retirou de um chapéu, durante uma
reunido social (Sabino, 1991).

14. Ellen Comisso nos obrigou a tornar esse ponto mais explicito.
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cratico (Przeworski, 1991: cap. 2). Como a escolha das instituigéés-geralmente
¢ problematica e conflituosa depois que ha a queda de uma ditadura, quase
sempre o conflito a respeito do marco institucional permanece irresolvido
(Polonia), ou adota-se algum tipo de instituicdo somente como uma solucao
proviséria. Para fixar os marcos institucionais substitutivos, algumas vezes se
restabelece uma constituicao democratica anterior, mesmo que no passado
nao tenha funcionado (Argentina), copia-se uma constitui¢ao estrangeira, ou
elabora-se uma constituicao que ja se sabe de antemao que nao favorecera a
formagao de compromissos (Brasil). Esses marcos institucionais com freqién-
cia sao inadequados as condicoes econdmicas e politicas especificas. Além do
mais, como Hardin (1987) argumentou, a sedimentagao de habitos desempe-
nha um importante papel, ao fazer com que os atores politicos se mantenham
dentro daquele marco institucional: as constitui¢coes sao muitas vezes "contra-
tos por convencao",

O estilo politico das reformas importa porque tem o efeito de canali-
zar os conflitos politicos e de ensinar aos atores politicos onde o locusreal de po-
der se encontra. A experiéncia polonesa nisso € eloqiiente. A maioria das deci-
soes eram tomadas fora dos marcos das institui¢coes representativas, € as pessoas
rapidamente perceberam que eram feitas assim. Repetidas pesquisas mostraram
que as pessoas nao identificavam o poder nas devidas institui¢oes. As consultas
e negociagoes entre organizacoes representativas, nos marcos das institui¢oes
representativas, sao necessarias para canalizar os conflitos politicos. Se as deci-
soes sao tomadas fora delas, as instituigoes representativas definharao. Nao que
necessariamente se desagreguem: a experiéncia até agora tem demonstrado
que pode haver elei¢oes regulares e respeito aos direitos civis mesmo em siste-
mas nos quais o Executivo, colocado acima das organiza¢oes representativas e
sem o controle dos demais ramos do governo, recorre amplamente as medidas
por decreto. Mas qualquer um que se preocupe com a qualidade da democracia
considerara tal sistema politico extremamente empobrecido. E, de novo, a ex-
periéncia nao esta terminada: a questao nao resolvida é se as institui¢des demo-
craticas poderao subsistir, quando decretos que prometem milagres fracassam e
sao seguidos de pedidos de mais sacrificios.

Dessa maneira, consideramos que submeter a estratégia de reforma
ao jogo competitivo das for¢as politicas € mais vantajoso sob trés aspectos essen-
ciais: ajuda a aprimorar a concepg¢ao das politicas, angaria apoio para a conti-
nuidade das reformas e ajuda a consolidar as institui¢des democraticas. Nao nos
parece que haja um trade-off entre a discussao publica e a estabilidade dos pla-
nos econdmicos. Nossa defesa desse estilo politico, entretanto, precisa ser nuan-
cada de varias maneiras.

Primeiro, mesmo que um governo se mostre disposto a fazer consul-
tas e a negociar, nao € certeza que va encontrar parceiros iguaimente dispostos
a tal. A estratégia dominante da oposicao pode ser deixar que o governo come-
ta erros, tornando-se impopular e assim perder as elei¢oes. Dividir a responsabi-
lidade por um programa socialmente oneroso sendo um sécio minoritario
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pode implicar altos custos politicos. Os social-democratas portugueses se dispu-
seram a apostar nessa estratégia e tiveram como resultado uma espetacular vit6-
ria eleitoral, mas na Argentina o partido peronista e os sindicatos rejeitaram re-
petidas vezes os acenos do governo Radical. Além disso, um consenso excessivo
também ¢ uma ameaca a democracia. Algumas for¢as politicas devem monito-
rar o governo, mantendo uma postura de oposi¢ao: é essencial que alguns par-
tidos politicos, movidos pelo desejo de ganhar as elei¢oes, realizem um contro-
le do desempenho do governo.

Em segundo lugar, como em geral se considera que a combinacao do
controle partidario de esquerda e composicao institucionalizada de sindicatos e
associacoes patronais ¢ capaz de produzir um melhor desempenho econémico
em paises da OCDE, a questao que surge ¢ se esse estilo de fazer politicas tam-
bém nao seria mais bem-sucedido no caso das novas democracias. Mas essa
questao ¢€ irrelevante, uma vez que, nos paises aqui considerados, as precondi-
¢oOes organizacionais necessarias a isso nao existem. Depois de examinar a filia-
¢ao sindical em 18 paises com novas democracias, Grassi (1991) descobriu que
o maior grau de sindicaliza¢do entre eles era de cerca de 35%, e que a densida-
de de sindicalizacao era positivamente relacionada com a militancia salarial.
Lechner (1985) e Przeworski (1991) discutiram outras razoes por que a compo-
sicao com atores extraparlamentares nao € uma op¢ao viavel em paises menos
desenvolvidos. Na verdade, como em muitas das novas democracias as associa-
¢oes patronais tém uma influéncia politica desproporcional sobre os canais in-
formais, e como elas tendem a se opor vigorosamente a alguns elementos essen-
ciais da reforma — especialmente a liberalizacao do comércio e o aumento dos
impostos — uma composicao pode redundar no solapamento das reformas.

Outra maneira de colocar a questao do estilo de fazer politica € inda-
gar se um governo “forte” ou “fraco” tem maiores chances de levar as reformas
até o fim. Esses termos, contudo, sao ambiguos. Alguns governos que aparen-
tam ser fortes porque emitem decretos sem ter montado previamente as bases
politicas para apoia-los terminam simplesmente sendo ineficazes: a experién-
cia de Collor de Mello é o exemplo tipico. Por sua vez, governos minoritérios,
forcados a montar coalizées antes que possam langar o programa de reformas,
podem terminar sendo altamente bem-sucedidos, como ilustra o caso do go-
verno socialista-social-democrata em Portugal. Para tornar isso mais preciso,
precisamos distinguir entre as restrices constitucionais, que limitam todo e
qualquer governo, e o resultado conjuntural das elei¢oes, que determinam a
situacao de maioria ou minoria com que contard um determinado governo.
Um governo pode ser fraco no sentido de nao ser constitucionalmente capaz
de tomar certas decisoes (porque elas devem passar pelo processo legislativo,
porque a legislacao estd sujeita a revisao judicial, ou porque algumas decisoes
estao reservadas a instituicoes autdbnomas, tais como o Banco Central), ou o
governo pode ser fraco em termos politicos, incapaz de legislar sem que pri-
meiro tenha de persuadir o seu préprio partido, ou montar uma coalizao de
diversos partidos.
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Temos, na verdade, argumentado em favor de estruturas institucio-
nais que forcem os governos a discutir e a negociar quando estejam formulan-
do e implementando as politicas. Do nosso ponto de vista, a possibilidade de go-
vernar por decretos é economicamente ineficiente e politicamente perigoso, €
consideramos as restricoes politicas e institucionais como uma prote¢ao contra
as tendéncias tecnocraticas. Ainda assim, como demonstra Maravall, os estilos
de politica nao sao determinados unicamente pela forca que tenha um deter-
minado governo; mas também aqui, por causa da escassez de casos de sucesso, a
evidéncia empirica parece inconclusiva. Além disso, nés nao questionamos o
fato de que os governos nao podem despender todo o tempo que tém em con-
sultas e negociagoes: eles precisam ter o poder de governar.” Nem tampouco
subestimamos o perigo de uma oposi¢ao estreita e interesseira as reformas. Di-
versos setores da sociedade, especialmente as empresas que auferem rendimen-
tos oligopolisticos, a burguesia que resiste a0 pagamento de impostos, os fun-
cionarios no setor piiblico, os trabalhadores de pouca qualificagao no setor pri-
vado, os varios grupos que tradicionalmente gozam de privilégios arraigados e,
na Europa Oriental, os camponeses podem achar que seus interesses serao atin-
gidos pelos resultado das reformas. Ainda assim, a idéia de que essa resisténcia
pode ser dobrada pela forca, que as reformas podem ser realizadas de maneira
tao célere que esses grupos nao terao tempo de se organizarem e de se manifes-
tarem, que o programa deve estar concluido antes que se instale a “fadiga poli-
tica” — esta postura tecnocratica é impraticavel, contraproducente em relacao
as perspectivas da continuidade das reformas e de alto risco para a democracia.

Na verdade, uma das razoes fundamentais para que a oposi¢ao as re-
formas assuma muitas vezes a forma da defesa dos interesses particulares de cur-
to prazo € que essas reformas nao resultam do jogo politico feito pelas organiza-
¢Oes representativas no ambito das institui¢oes representativas. Os defensores
das reformas ndo devem temer as institui¢des democraticas. Este temor é em lar-
ga medida infundado: ainda que saibamos pouco acerca dos microfundamentos
das atitudes individuais durante os programas de reformas, existe uma expressi-
va evidéncia de que tais programas contam com um amplo apoio quando sao
lan¢ados, mesmo quando se sabe que vao provocar pentiria material. As pesqui-
sas de opiniao revelaram o apoio avassalador que tiveram o Plano Balcerowicz na
Polbnia, o Plano Collor I no Brasil, o Plano Cavallo na Argentina e mesmo o pro-

15. Além disso, as restrigdes institucionais funcionam de modo efetivo somente quando sdo respaldadas
por condigdes politicas: instituigdes ndo funcionam no vécuo. Influenciados pela cultura politica dos
Estados Unidos, alguns economustas neoliberais apontam as restrigdes constitucionais como a solugio
para a questdo da credibilidade. Bemholz (1991: 50), por exemplo, argumenta que, em vez de desen-
volver "prematuramente” um Estado de bem-estar social, a Bolivia deveria restringir constitucional-
mente o poder dos governos. Em sua opinido, "o poder discricionario da administra¢ao e do Parlamen-
to precisa ser limitado [...]. Um banco central independente, que possa recusar a ampliagdo de crédito
ao governo, limites constitucionais aos déficits or¢amentérios e as taxas marginais maximas de impos-
tos, dispositivos contra a sobreexpropria¢do e a expropriagao disfargada, sem adequada compensagio,
e um Judicidrio independente sdo alguns dos requisitos institucionais necessérios. Qualquer violagio
dessas regras deve ser objeto de processos nos tribunais, e as mudangas nesses dispositivos constitucio-
nais devem necessitar, digamos, uma maioria de dois tergos no Parlamento”. Este tipo de programa pa-
rece ser inspirado pela idéia de que o que ndo conseguimos nos Estados Unidos poderemos ao menos
tentar introduzir na Bolivia. Mas uma idéia dessas no funcionaria em nenhum dos dois paises.
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grama de Fujimori no Peru. Se o sistema representativo tivesse a oportunidade
de processar o conflito politico relativo as reformas, o mais provéavel é que disso
emergiria somente diferencas de opinido razoaveis e conflitos de interesse res-
ponsaveis — o que nao constitui ameaca a idéia de reforma como tal, mas ape-
nas aquele especifico projeto em discussao. Ao suprimir a discussao publica, o es-
pectro da reagao populista é usado basicamente para defender determinados
grupos de tecnocratas contra as concepgoes alternativas e as equipes rivais.

Com todos as precaugdes que a pobreza de evidéncias recomenda, es-
tamos agora preparados para resumir nossa analise de um modo mais prescriti-
vo: como uma estratégia. Apoiamos as reformas que visam a estabilizagao eco-
noémica, principalmente a reducao da crise fiscal e de suas demais conseqiién-
cias, porque, quando uma economia tiver entrado na espiral inflacionéria, con-
sideramos inevitaveis essas reformas. Além disso, acreditamos que seja necessa-
ria uma crescente utilizacao dos mercados, nacionais e internacionais, no pro-
cesso de alocagao de recursos, para aumentar a eficiéncia de economias que sao
monopolisticas, sobre-reguladas e superprotegidas.”® Nao acreditamos que tais
reformas possam ser adotadas sem haver um declinio temporério no consumo,
um aumento no desemprego e outros custos sociais. No entanto, criticamos
também as receitas neoliberais padrao, porque achamos que padecem de trés
erros fundamentais: criam uma estagnacao econdmica, geram custos sociais
desnecessariamente altos e fragilizam as incipientes instituicoes democraticas.
Por isso € que buscamos oferecer uma perspectiva alternativa, social-democrata,
as reformas orientadas para o mercado.

Essa abordagem consiste de trés recomendagoes. Primeiro, que uma
politica social deve ser concebida e posta em funcionamento antes que se imple-
mente a estabilizacao ou a liberaliza¢ao. Segundo, o pacote inteiro das reformas
deve ser eficiente no sentido da minimizac¢ao dos custos sociais, e deve ser conce-
bido com vistas 4 retomada do crescimento. Por fim, o programa de reformas
deve ser formulado e implementado a partir de um processo de interagao politi-
ca das organizagoes representativas, nos marcos das institui¢oes representativas.

Uma politica social elaborada de modo a proteger as pessoas dos efei-
tos mais brutais deve ser parte intrinseca de qualquer estratégia de reforma que
busque, sob condi¢bées democraticas, apoio politico permanente. A Espanha
atravessou uma década com o desemprego rondando os 16%, e chegando a
22% em 1985, enquanto o governo vencia repetidas elei¢oes, gragas a auséncia
de alternativas politicas confidveis e principalmente a consideravel expansio
das politicas sociais: os gastos sociais aumentaram de 9,9% do PIB em 1975 para
17,8% em 1989. Essa expansao dos gastos sociais reduziu os efeitos das reformas
sobre os grupos mais duramente atingidos pelo processo, € persuadiu as pes-
soas de que a ampliacao da cidadania social era uma promessa da democracia
digna de crédito.

16. Ao longo do livro, pouco falamos a respeito de privatizagso, porque achamos que ela é motivada mui-
to pela necessidade de melhorar a situagdo financeira de curto prazo do Estado, do que por considera-
¢des de longo prazo com a eficiéncia.
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Embora a crise econdmica em muitos paises seja aguda demais para
que permita seguir o exemplo espanhol do desenvolvimento de um sistema de
bem-estar universal, deve-se introduzir tanto institui¢oes que tratem da questao
do emprego quanto esquemas de prote¢ao as rendas, quando se da inicio a re-
formas que provocam desemprego e reduzem o consumo. As instituicoes que
tratam do emprego devem ser apropriadas a distribui¢ao e a duracao do desem-
prego. Em paises dotados de um vasto setor informal, tais institui¢oes devem fa-
cilitar o acesso 20 mercado formal de trabalho ou ao pequeno empreendimento.
Devem abranger um sistema de informacao, talvez um sistema de crédito subsi-
diado para promover o emprego auténomo e, onde o mercado de habitacoes for
deficiente, criar um sistema de remogoes. A garantia a renda deve ser suficiente
para cobrir as necessidades basicas e facilitar a procura de empregos e de recicla-
gem, sem com isso criar incentivos para que o individuo permaneca ocioso.

O objetivo das reformas econdmicas deve ser a recuperagao da ca-
pacidade de poupanca do Estado, de modo a capacita-lo a adotar politicas de
desenvolvimento.

O pacote de medidas de estabilizacao econdmica deve estar atento
aos seus efeitos sobre o crescimento. Assim, deve combinar reducoes discrimi-
nadas dos gastos com medidas destinadas a aumentar a receita fiscal. Os cortes
nos gastos devem discriminar consumo € investimento. Com inspiracao em Tan-
zi (1989), metas minimas de investimentos publicos devem ser excluidas dos
cortes e, seguindo Blejer e Cheasty (1989), devem-se preservar instrumentos se-
letivos que aumentem a taxa de retorno dos investimentos privados. Além disso,
dada a amplissima evidéncia a respeito do papel produtivo da educagao, os gas-
tos com a educac¢ao e pelo menos com programas de prevencao de saude de-
vem ser tratados como aspectos intrinsecos do investimento publico.

Para dizé-lo de maneira direta, a estabilizacao deve se basear na redu-
cao de consumo corrente, mas nao de investimentos, e essa reducao deve inci-
dir, por meio de medidas tributdrias ou de uma taxa¢ao unica sobre o capital,
sobre aqueles que tém condi¢oes financeiras para tal. Isso deve incluir os credo-
res externos: na maioria dos paises, a retomada do crescimento nao € viavel sem
uma redugao significativa da divida externa, assim como da divida interna.

Mesmo que as burocracias publicas sejam reduzidas, onde quer que
estejam inchadas, e mesmo que programas publicos sejam eliminados ou reor-
ganizados, quando nao forem eficientes no atendimento dos servicos basicos
mais necessarios, a inica maneira pela qual a poupanca publica pode ser mobi-
lizada é pelo aumento da arrecadacao fiscal, feita por meio de adequado siste-
ma de tributos — uma recomendacao, note-se bem, do Banco Mundial — e
pela reducao dos pagamentos da divida externa. Uma reforma tributaria que
reforce a obediéncia fiscal, amplie a base de incidéncia e aumente de maneira
significativa a taxa efetiva de arrecadacao deve ser um ingrediente indispensé-
vel do pacote de reformas. Um dos motivos é que a reforma tributaria serve
para sinalizar que a distribui¢ao do 6nus é equitativa; mas o seu propésito eco-
noémico imediato é aumentar as receitas estatais, em vez de cortar os gastos que
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possam sustentar uma futura retomada do crescimento. Nao nos impressiona-
mos com os argumentos relativos ao custo liquido da tributacao. A evidéncia
empirica a esse respeito ¢ na melhor das hipéteses inconclusiva,”” e os niveis
atuais de taxacao na maioria das novas democracias sao deploravelmente baixos,
muito mais baixos do que nos paises da OCDE (Cheibub, 1991). A maior parte
da resisténcia a tributacao reflete um problema de a¢ao coletiva por parte da
burguesia: conquanto existam evidéncias de que um Estado financeiramente
saudavel, capaz de adotar politicas consistentes, propicie taxas de retorno mais
elevadas para os investimentos privados, as empresas e seus acionistas procuram
escapar desse encargo.' Um estudo recente do Banco Mundial (1991: 82) mos-
trou que a taxa de retorno dos investimentos privados passou de 10,7%, quando
o déficit fiscal era superior a 8% do PNB, para 14,3%, quando o déficit era infe-
rior a 4%. Logo, ¢ possivel haver aumento de receitas estatais nos moldes da efi-
ciéncia de Pareto: a taxa de retorno do setor privado depois dos impostos pode
se elevar, 2 medida que aumenta a carga tributdria. Nas palavras de Blejer e
Cheasty (1989: 46), “Um sistema tributario que seja homogéneo e previsivel, e
que esteja associado a uma prudente administragao macroeconémica, pode tor-
nar taxas mais altas mais aceitaveis do que aconteceria num sistema tributario
com muitas isengoes, que estivesse associado a uma posicao fiscal considerada
insustentavel a longo prazo.™

O ritmo e o contetdo das medidas destinadas a aumentar a competi-
¢cao interna e externa sao um problema sobre o qual nao tomaremos posicao,
em parte porque essas decisoes devem resultar do proprio processo politico.
Contudo, esta claro que o ritmo mais rapido nao é economicamente o melhor,
nem politicamente o mais popular.”

Nada temos de original a dizer sobre o contetido da intervencao es-
tatal. E bastante conhecido que o Estado deve se ocupar com investimentos em
infra-estrutura que nao sao atendidos eficientemente pelos agentes privados, e
que deve adotar medidas que aumentem a taxa de retorno dos projetos priva-
dos. Esse papel inclui uma politica industrial seletiva, que inclua taxas prefe-
renciais de crédito para indistrias de alta tecnologia, nas quais a taxa de retor-

17. Ao contrério do que fregiientemente se afirma, a evidéncia estatistica de que a tributagdo diminui o
investimento €, na melhor das hipé6teses inconclusiva. Saunders e Klau (1985) ndo encontraram ne-
nhum efeito para os paises da OCDE; Swank (1991) encontrou alguma evidéncia nesse sentido. Blejer
e Cheasty nada encontraram para os paises menos desenvolvidos.

18. Em 1986, a tributagd@o sobre os rendimentos, lucros e ganhos de capital chegavam.a 4,9% das receitas
governamentais na Argentina e a 67,4% no Japdo. A média para a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
México, Peru e Uruguai era de 13,7%; para dez economias de mercado industrializadas, era de 40,0%
(baseado em Teitel, 1991: 138).

19. Para evidéncias micro baseadas em entrevistas com homens de negécios argentinos, v. Lépez, 1991.

20. Seja S o valor presente do fluxo futuro de consumo do eleitor mediano. Seja G o valor presente do con-
sumo futuro do eleitor mediano sob um programa de liberalizag&o no qual ninguém perde um emprego,
a menos que ele/ela possa instantaneamente obter outro (ou tornar-se um trabalhador auténomo). Por
fim, seja R (¢) o valor de um programa que gere rendas de mercado mais altas do que G, mas também
uma probabilidade positiva de desemprego. Entéo serd em geral verdadeiro que G > S, mas G € o limite
inferior que R deve exceder para que o governo seja vitorioso nas eleigées sob condigdes padrao
estilizadas. Dados os pressupostos minimos sobre a aversdo ao risco, essa desigualdade impde uma
restri¢ao sobre o ritmo da liberalizagdo, medida pela trajet6ria do desemprego ao longo do tempo.
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no do mercado é muito mais baixa do que a taxa social; para projetos que apre-
sentem altos custos de entrada, substanciais economias de escala, ou curvas de
aprendizado muito inclinadas; e projetos com capacidade potencial de difusao
pelas firmas, em funcdo de externalidades e assimetrias de informagoes entre
fornecedores e compradores (Grossman, 1990). Ha o perigo real de que essa
mesma capacidade do Estado de se ocupar de atividades produtivas e em dis-
criminar favoravelmente projetos privados possa ensejar a ocorréncia de rent
seeking®. Permanece de importancia central a questao de como organizar as
institui¢oes estatais para que elas se envolvam em atividades que sejam social-
mente benéficas e se abstenham de atender aos interesses privados. Entretan-
to, a menos que o Estado realize diretamente alguns investimentos, e induza o
setor privado a realizar outros, a estabilizacao ou a liberaliza¢ao nao levara a re-
tomada do crescimento.

Por fim, os programas de reformas devem ser processados através das
instituicoes representativas. Argumentamos antes que o processo democratico
pode aprimorar a qualidade técnica das politicas de reforma e propiciar bases
para o apoio continuado para a reforma. Ainda assim, a democracia é um valor
autdonomo pelo qual muitas pessoas fizeram sacrificios, quando lutaram contra
os regimes autoritarios. A qualidade do processo democritico, talvez menos pal-
pavel do que o bem-estar material, afeta a vida cotidiana dos individuos: dota-os
de poderes como membros de uma comunidade politica ou os priva de qual-
quer poder. E caso se queira consolidar a democracia, isto é, se todas as forcas
devem aprender a canalizar suas demandas e organizar seus conflitos nos mar-
cos das instituicdes democraticas, essas institui¢oes devem desempenhar um pa-
pel efetivo na formula¢do e na implementacao de politicas que influenciam as
condi¢oes de vida.

Desse modo, nossa abordagem social-democrata as reformas orienta-
das ao mercado requer um direcionamento das reformas para o crescimento, a
prote¢ao do bem-estar material contra os custos de transicao das reformas e o
uso pleno das instituicées democraticas na formulagao e implementacao das
politicas de reforma. Sabemos que cada uma dessas recomendacoes envolve
custos. Politicas industriais, politicas sociais e politicas de compromisso custam
dinheiro”, e trade-offs sao inevitaveis. Nao oferecemos férmulas. A concepcao
das estratégias especificas de reforma deve refletir as restricoes de cada lugar, e
08 trade-offs devem ser determinados pelo processo democratico. Tudo que ar-
gumentamos aqui € que, para serem bem-sucedidas, as reformas devem visar
explicitamente o crescimento econdmico, a seguranca dos rendimentos € a de-
mocracia.

* rent seeking & a apropriagdo de uma renda surgida em fung#io da existéncia de distor¢des no mercado, e
nio fruto do esforgo individual do agente econdmico. O rent seeker tem uma atitude caracteristica-
mente oportunista, ao tirar proveito das distor¢des do mercado em beneficio préprio (N. do R. T.).

21. Para mencionar apenas uma cifra: de acordo com Morgan Stanley (Financial Times, 19 de dezembro de
1990), o custo das politicas sociais para manter uma prote¢do minima a renda no Leste Europeu, nos
préximos cinco anos, ficaria entre US$ 270 ¢ 370 bilhdes.
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