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PREAMBULO

emos muito a comemorar ao iniciarmos o novo milénio. Uma
crianca nascida hoje, no mundo em desenvolvimento, pode
esperar viver 25 anos a mais e ter melhor satde, melhor edu-
cagao e ser mais produtiva que uma crianga nascida ha cinqiien-
ta anos. A expansio da democracia trouxe novas liberdades e oportunidades
inimagindveis para muita gente em todo o mundo. E a revolugdo das comu-
nicagdes assumiu a promessa do acesso universal ao conhecimento.

Mas, se observarmos mais de perto, veremos algo mais — algo alarmante.
Atualmente, nos paises em desenvolvimento, excluindo a China, ha pelo
menos mais cem milhdes de pessoas do que ha uma década vivendo em
miséria. E a distancia entre ricos e pobres torna-se cada vez mais evidente.
Em muitos paises, o golpe da Aids tem diminuido de maneira cruel a expec-
tativa de vida — em alguns paises africanos, hd mais de dez anos. Cerca de
um bilhdo de pessoas nao tém acesso a agua tratada, e a cada ano 2,4 mi-
lhGes de criancas morrem de doengas provenientes de dgua contaminada.
Igualmente, cerca de um bilhdo de pessoas adentraram no século XXI sem
saber ler ou escrever. Apenas nas areas rurais, aproximadamente 1,8 milhao
de pessoas morrem a cada ano em conseqiiéncia da polui¢io do ar. Florestas
tém sido destruidas a uma média de um acre por segundo, com uma perda
inimagindvel de biodiversidade.

Apontamos algumas medidas de nossas deficiéncias: apesar da pros-
peridade de uma minoria, a qualidade de vida permaneceu sombria para
muitos. A despeito de quase duas décadas de crescimento econdmico rapi-
do em determinados paises, outros ndo se beneficiaram de tal progresso.
Em muitas politicas levadas a efeito, favoreceu-se o capital investido da
elite, em detrimento de investimentos adequados nos capitais humano e
natural, essenciais para o crescimento de base ampla. A qualidade dos
fatores convergentes para o crescimento requer uma aten¢do fundamental
se se deseja reduzir a pobreza e atingir uma melhor qualidade de vida para
todos. Este é o tema central deste livro.
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Uma melhor qualidade de vida para os pobres demanda melhores
salarios, o que, por sua vez, requer politicas econémicas e institui¢des séli-
das que contribuam para o crescimento sustentado. Ao atingir salarios mais
altos e uma melhor qualidade de vida, requer-se também muito mais — me-
lhores, maiores e iguais oportunidades para educagio, emprego, maior
qualidade na sadde e nutri¢do, um meio ambiente mais limpo e mais
sustentavel, um sistema legal e judicial imparcial, maiores liberdades civis
e politicas, institui¢des confidveis e transparentes e livre acesso a uma vida
cultural rica e diversificada. O livro publicado recentemente pelo Banco
Mundial, Voices of the Poor: Can Anyone Hear Us? (Vozes dos pobres: alguém
pode nos ouvir?), reforca esta mensagem. Homens e mulheres pobres do
mundo todo perceberam enfaticamente a importincia da dignidade, do
respeito, da seguranca, das questdes de género,* de um meio ambiente
limpo, da satde, além da inclusao ao bem-estar material.

Enquanto a renda per capita cresce, varios aspectos da qualidade de vida
também melhoram, mas nio todos, nem na mesma propor¢ao, e nao inevi-
tavelmente. Em diferentes paises, o0 mesmo passo de crescimento econémi-
co tem sido associado com graus muito diferentes de melhoria sobre o
tempo de educacio, sadde, liberdades civis, participa¢do dos cidaddos nas
decisdes afetas as suas vidas, libertagdo da corrup¢io, qualidade ambiental
e sustentabilidade. Este livro demonstra como o crescimento é gerado e se
ele é matéria sustentada crucialmente para a qualidade de vida de todos.

A estratégia do Banco Mundial é projetar e avaliar suas atividades por
meio das lentes da redug¢io da pobreza, a visio que informa a Estrutura do
Desenvolvimento Abrangente que abracamos nos paises com os quais tra-
balhamos. Essa estrutura encoraja os paises a buscarem uma abordagem
equilibrada do desenvolvimento, tentando simultaneamente aumentar as
dimensdes humana, social, natural e fisica. Somente assim os frutos do
desenvolvimento podem ser amplamente compartilhados e sustentados.

Arrolando essas dimensbes complementares, essa estrutura integrada
também tenta juntar os atores-chave do desenvolvimento. Isto coloca insti-
tuicdes, governo e responsabilidade corporativa, em questdes de inclusio,
voz, liberdades e participagdo, aliados a interesses econdémicos conven-
cionais e atuagdo politica. Levantando estas questGes relacionadas simul-
taneamente, a estrutura enfatiza a necessidade para a lideranca do pafs,
igualmente para uma sociedade entre o governo, o setor privado, a so-
ciedade civil e a comunidade internacional, ao dirigir a agenda do desen-
volvimento. Estamos comprometidos a auxiliar essa estrutura nao apenas
com financiamento, mas cada vez mais também com os programas do co-
nhecimento do estado de arte e da aprendizagem com utiliza¢do de novos
dados, instrumentos e metodologias, e sustentada pelas tecnologias, infor-
magio e comunicagdo mais recentes.

* Diferencas de tratamento para homens e mulheres, tendendo a discriminar o sexo feminino. (N. E.)



De fato, viajando por todos os continentes, tenho sido constantemente
lembrado pelo povo — em aldeias rurais, assim como em centros urbanos
superpopulosos — que a qualidade de vida para eles transcende a con-
tribui¢do de tao-somente financiar. Aquela qualidade diz respeito ao acesso
de garotos e garotas a educacdo e a empregos, quando se graduam. Diz
respeito ao acesso do pobre rural a medicina basica, quando se dirigem as
suas clinicas da aldeia. Diz respeito a limpeza do ar e das dguas e sobre a
protec¢do da preciosa biodiversidade. Diz respeito a dignidade que os pobres
devem desfrutar e a seguranca de suas vidas. Diz respeito a participa¢do do
povo, juntamente com os reformistas no governo, na implementa¢io de um
programa de combate a corrup¢do. Diz respeito ao combate do capital
investido de uma elite econémica que influencia indebitamente, até mesmo
compra, as politicas, as regulamentacdes e leis do Estado.

Este livro abre um debate, por focalizar essas dimensdes institucionais
e politicas, e por fazé-lo com propriedade e parceria do pais entre partici-
pantes do processo de desenvolvimento. Investir no povo, sustentando
recursos naturais, administrando riscos e melhorando o governo, evidente-
mente sdo dimensdes que suprem o crescimento qualitativo. E mais deste
crescimento que pode promover maior redugio da pobreza, desenvolvimen-
to sustentavel ambiental e social, e uma melhor qualidade de vida compar-
tilhada por todos.

/
)’/L/\/Zd—m,\,\/k___ﬁﬁ
/

James D. Wolfensohn
Presidente
do World Bank Group
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PREFACIO

década de 1990 - no fim de um século e de um milénio - foi
um periodo de inventario sobre o desenvolvimento. Os estu-
dos reexaminaram e estabeleceram alguns dos pontos de
vista centrais do desenvolvimento. O crescimento econémico
sustentado surgiu sem dano como sendo fundamental para a reducido da
pobreza. E o registro do desenvolvimento confirmou a eficacia de algumas
reformas para o crescimento sustentado, tanto em paises em desenvolvi-
mento como nos industrializados: investindo mais — e de modo mais efi-
ciente — na educag¢io e na saude, reduzindo as barreiras ao comércio e ao
investimento, desmantelando controle de precos domésticos na agricultura
e na industria e reduzindo déficits fiscais. Nem as altas nem as baixas
econdmicas da década de 1990 questionaram estes relacionamentos.

As taxas também deixaram a descoberto algumas brechas cruciais.
Carente de agao politica do pais, assim como do conselho, das condigdes e
do financiamento de entidades externas, tem havido falta de atencdo ade-
quada a qualidade de sustentabilidade do crescimento. Sem isso, o poten-
cial real das reformas nio pode ser realizado.

E as taxas realcaram algumas mudancas profundas no desenvolvimen-
to, repensando os ultimos cinqlienta anos, assim como nosso entendimen-
to dos processos de desenvolvimento amadureceu, delineado pela expe-
riéncia. Ndo que as interpretagdes tivessem sido inteiramente uniformes.
Por exemplo, alguns entenderam o “Washington Consensus” somente
como uma prescri¢do politica para a liberalizagdo dos mercados. Outros
aceitaram a conhecida interpretacdo da abordagem das boas condi¢oes de
mercado do World Development Report 1991 como um mercado a vista,
ambos envolvendo liberalizagdo e um papel positivo e forte para o Estado
e outros investidores.

Deixando de lado as diferentes interpretacdes, as taxas mostram um
consenso emergente em algumas licdes-chave sobre complementaridade e
equilibrio entre politicas e instituicdes. Mercados atuantes e liberaliza¢do
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sdo cruciais. Mas isto é reconhecer os limites do mercado e um papel essen-
cial para os governos e outros investidores no processo de reforma.

Algumas vezes expectativas baseadas na experiéncia tém surgido, e ou-
tras n3o. Discussdes anteriores previram o sucesso de paises com tais
riquezas naturais, como Myanmar, Filipinas e outros na Africa, e a faléncia
de economias pobres em recursos naturais, como a Republica da Coréia ou
Cingapura. As expectativas de desenvolvimento rapido por meio da liberali-
zac¢ao do mercado nas economias de transi¢ao falharam em materializar-se.
E, na década de 1980, a redugio da produtividade nas economias industriais
norte-americana e européia, contrastando com o sucesso evidente do Japao,
solicita rdpidas mudancas no paradigma de crescimento.

As vezes a realidade ndo corresponde as expectativas, porque as mu-
dangas nas circunstancias globais locais neutralizaram o impacto das agdes
e forcaram os governos a rever as prioridades. “As industrias pesadas
primeiro” parecia o melhor caminho para avancar na virada do século XIX;
a informacgao tecnoldgica parece ser a chave do sucesso na virada do século
XX. E enquanto os mercados eram liberalizados nas décadas recentes, algu-
mas vezes os resultados frustrantes mostraram a importancia da edifica¢io
institucional para fazer esses mercados funcionarem.

Apresentamos este livro com o espirito de investiga¢do continua e reali-
mentac¢io na estrutura¢io do pensamento desenvolvimentista. Ele dirige-se
aos politicos, aos profissionais e outros, tanto nos paises em desenvolvi-
mento como nos industrializados. Isto reafirma a contribui¢do crucial de
politica para as boas condi¢des de mercado. Assim como salienta a caréncia
de ingredientes-chave e nova evidéncia. O livro apresenta ndo uma revisao
completa do desenvolvimento, mas o exame de questdes vitais que sao fre-
quentemente descuidadas como uma base para a agao: distribui¢do de opor-
tunidades, especialmente a educac¢io; sustentabilidade ambiental; gerencia-
mento de riscos; governo e combate a corrupgio. Ele nao levanta alguns fa-
tores importantes como a economia politica da mudanga, a influéncia da ins-
tabilidade social, a conseqiiéncia de doengas transmissiveis como HIV/Aids,
ou o impacto de questdes globais e alfandegirias — pressdes populares,
migracao trabalhista, aquecimento global, tecnologia da informacao e arqui-
tetura global financeira e de negdcios. Sua conclusio é de que o crescimento
é crucial, assim como a qualidade do crescimento.

O trabalho para a elaboragdo deste livro contou com a participagio de
uma equipe do Instituto do Banco Mundial e com a dotagdo de pesquisa do
Banco Mundial. Tratou-se de uma contribui¢do para o material de ensino
para um curso sobre desenvolvimento, e de fundamento para o World
Development Report 1999/2000: Entering the 21st Century e o World Development
Report 2000/2001: Attacking Poverty. Foi inspirado por uma diretriz jornalis-
tica e discussdo por Stanley Fischer na Annual World Bank Conference on
Development Economics de 1998. A equipe beneficiou-se de comentarios de
muitas pessoas, dentro e fora do Banco Mundial. Agradecimentos especiais
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ultima década do século XX conheceu grandes progressos em

algumas partes do mundo. Mas conheceu também estagnagao

e reveses, até mesmo nos paises que haviam alcan¢ado ante-

riormente as mais rapidas taxas de crescimento econémico.
Essas diferencas intervalares e inversdes agudas ensinam-nos muito sobre
o que contribui para o desenvolvimento. No centro situa-se o crescimento
econdmico, ndo apenas seu andamento, mas — tdo importante — também sua
qualidade. Tanto as fontes como os padrdes da forma de crescimento deli-
neiam os resultados do desenvolvimento.

Sera que aqueles padrdes foram adequados para reduzir rapidamente a
pobreza ou melhorar a qualidade de vida das pessoas? Por que tdo poucos
paises mantiveram grandes taxas de crescimento durante periodos prolon-
gados? Por que algumas dimensdes cruciais — igualdade de renda, prote¢ao
ambiental - se deterioraram em tantas economias, ambas crescendo rapida
e lentamente? Como o governo sustenta o processo de crescimento? Como
respostas, oferecemos trés principios de desenvolvimento em um conjunto
de agles, para acentuar a qualidade dos processos de crescimento.

Resultados de Desenvolvimento
e Processos de Crescimento

O desenvolvimento estd prestes a melhorar a qualidade de vida das pes-
soas, expandindo sua capacidade de delinear seus préprios futuros. Isto
geralmente requer uma maior renda per capita, mas, a0 mesmo tempo, colo-
ca em jogo muito mais. Pée em jogo educagio mais eqiiitativa e oportuni-
dades de emprego. Maior igualdade de género. Melhor satide e nutrigao. Um
meio ambiente mais limpo, mais sustentavel. Um sistema judicial e legal
imparcial. Liberdades civis e politicas mais amplas. Uma vida cultural mais
rica. Enquanto a renda per capita de alguns cresceu, muitos destes aspectos
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melhoram em diferentes graus — mas outros nio. Como os processos de
crescimento podem ser influenciados de maneira que as dimensdes qualita-
tivas de desenvolvimento resultem também em melhoria? Este livro explo-
ra essas questdes de crescimento mais rapido e melhor.

Um estudo recente, Voices of the Poor: Can Anyone Hear Us? (Narayan et
al., 2000), indica que os resultados crescentes s3o uma parte da reduc¢io da
pobreza. Maior seguranca na vida e um meio ambiente mais sustentavel sdo
outros. A experiéncia das décadas passadas e as vozes dos pobres fornecem
razdes obrigatdrias para enfatizar esses fatores qualitativos.

De fato, da Bolivia, Egito e Uganda para Roménia, Sri Lanka e Tailandia,
a comunidade de desenvolvimento estd ampliando a defini¢ao tradicional de
pobreza e bem-estar. Além de uma renda contada de forma individual ou
familiar, o bem-estar inclui oportunidade, enquanto taxada pelo funciona-
mento do mercado e dos investimentos e melhorias na satde e educagio.
Inclui seguranga, como refletida por reduzida vulnerabilidade econémica e
choques fisicos. Inclui permissio, como avaliada pela incluso social e a voz
dos individuos. E inclui sustentabilidade, como representada pela protecio
do meio ambiente, recursos naturais e biodiversidade.

O crescimento econdmico tem sido associado positivamente com a
redugdo da pobreza. As taxas antecipadas projetaram uma taxa de cresci-
mento para o mundo em desenvolvimento, para a década de 1990, de um
pouco acima de 5%, ou quase 3,2% per capita. Projetaram uma redu¢io no
numero de pobres de mais ou menos trezentos milhdes, ou uma taxa anual
de declinio de quase 4%. Mas o crescimento real durante 1991-1998 foi de
quase metade desse percentual, ou seja, de 1,6% per capita. Se os paises da
Europa oriental e da Asia central forem excluidos dessas estimativas (como
nas projegOes posteriormente mencionadas), o crescimento per capita real
estd mais perto do crescimento projetado, de 3,5% - com o numero dos
pobres inalterado e a incidéncia de pobreza abaixo de 2% ao ano (World
Bank, 2000a).

A redugio da pobreza associada ao crescimento tem variado amplamente,
assim como variaram o progresso social e as melhorias de bem-estar, tanto na
educacio, na sauide, como em voz ou participa¢io (Capitulo 1). Onde o cresci-
mento estagnou ou declinou, as dimensdes sociais e de bem-estar deterio-
raram-se. A medida amplamente diferenciadora na qual o crescimento con-
tribui para melhorias no bem-estar significa que deve haver uma relagio dire-
ta para avangos sustentaveis no bem-estar. Significa, também, que o modo pelo
qual o crescimento é gerado é muito importante. A qualidade do processo de
crescimento, ndo apenas seu andamento, afeta os resultados do desenvolvi-
mento — tanto quanto a qualidade da dieta do povo, ndo apenas a quantidade
de comida, influencia a satde e a expectativa de vida; por isso, é essencial
explorar as complexas interacdes dos fatores que delineiam o crescimento.

O andamento do crescimento tem sido mais sustentavel nos paises em
desenvolvimento e industrializados, que se preocupam com os atributos



qualitativos do processo de crescimento. De fato, hd um relacionamento de
mao dupla entre o crescimento econémico e as melhorias nas dimensdes
sociais e ambientais. A aten¢io a sustentabilidade do meio ambiente, por
exemplo, ajuda a alcancar um crescimento mais sustentado, especialmente
onde as taxas de crescimento sdo altamente varidveis e os impactos nega-
tivos sdo particularmente acentuados para o pobre. Isto sugere um prémio
para taxas de crescimento firmes, acima do crescimento intermitente,
mesmo que a iniciativa inclua pequenos periodos de crescimento rapido.
Quando os paises esgotam as possibilidades de aumento de crescimento
mediante reformas de mercado, os fatores qualitativos que sustentam o
crescimento a longo prazo tornam-se muito mais importantes.

As dimensées do processo de crescimento interagem freqiiente e posi-
tivamente em um circulo vicioso. Mas pode haver também alguns inter-
cidmbios dificeis entre quantidade e qualidade. Rapidamente, o cresci-
mento temporario, apoiando-se em politicas tao distorcidas como subsi-
dios ao capital, desprezo as externalidades ambientais e gastos publicos
obliquos, pode realmente diminuir prospectos para um crescimento mais
sustentado. Ainda mais dificeis de corrigir sdo as situagdes nas quais o
crescimento conflita com sustentabilidade ambiental e social, j4 que
ambas contribuem diretamente para o desenvolvimento. Gerenciar esses
aspectos qualitativos torna-se essencial para atingir melhorias susten-
taveis de bem-estar.

Entdo, o que é a qualidade de crescimento? Complementar o anda-
mento do crescimento refere se a aspectos-chave que delineiam o proces-
so de crescimento. As experiéncias do pais revelam a importincia de
varios destes aspectos: a distribui¢do das oportunidades, a sustentabili-
dade do meio ambiente, o gerenciamento dos riscos globais e o governo.
Estes aspectos n3o apenas contribuem diretamente para os resultados
desenvolvimentistas. Eles também acrescem ao impacto que o crescimen-
to tem sobre estes resultados, e dirigem os conflitos que o crescimento
pode colocar & sustentabilidade ambiental ou social. E a mistura dessas
politicas e instituicdes que delineia o processo de crescimento, o principal
foco deste estudo.

Principios de Desenvolvimento

Observando os lados quantitativo e qualitativo do processo de cresci-
mento conjuntamente, coloca-se o foco em trés principios-chave para os
paises em desenvolvimento e industrializados:

» foco sobre todos os valores: capitais fisico, humano e natural;
* atender aos aspectos distributivos no decorrer do tempo;
* enfatizar a estrutura institucional para o bom governo.
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Os Principais Valores

De modo geral, os valores que importam para o desenvolvimento sao
capital fisico, capital humano e capital natural. O progresso tecnoldgico
afeto ao uso desses valores é igualmente importante. Para taxas aceleradas
de crescimento, tem-se dado tradicionalmente grande aten¢do a acumulagio
de capital fisico. Mas outros valores-chave merecem atengdo — tanto ao capi-
tal humano (e social) quanto ao capital natural (ambiental) (Quadro 1).
Esses valores s3o igualmente cruciais para os pobres, e sua acumulagio,
progresso tecnolégico e produtividade, juntamente com capital fisico, deter-
minam o impacto a longo prazo sobre a pobreza.

Focalizando predominantemente o capital fisico, os paises industriais e
em desenvolvimento podem ser tentados a implementar politicas que o
subsidiem a um custo (Capitulo 2), o que pode criar uma situagdo que be-
neficie interesses de capital — sendo dificil conseguir reverter tal situa¢do.
Enquanto isso, do ponto de vista social, hd subinvestimento na educagio e
na satde (Capitulo 3) e superexploragdo do capital natural, freqiientemente
em decorréncia de sua depreciagdo ou fracos direitos de propriedade (Capi-
tulo 4). Num nivel agregado (bruto), subsidios para agricultura, energia,
transporte rodovidrio e aqudtico, somados a uma estimativa de US$ 700 bi-
lhdes para US$ 900 bilhdes no inicio da década de 1990, sendo quase dois
tercos nos paises industrializados e um ter¢o nos paises em desenvolvi-
mento (De Moor & Calamai, 1997).

Sustentar uma relativa dependéncia da acumula¢do do capital fisico
poderia requerer distor¢des continuas. Enquanto o capital fisico se apro-
funda mantendo sua taxa de retorno, poderia requerer amplos subsidios
publicos, por exemplo, para atrair capital estrangeiro. Além disso, o cresci-
mento acelerado mediante politicas que conduzem a superexploracdo de
florestas e de outros bens naturais esgota o capital natural e fere a sus-
tentabilidade ambiental. Em 1997, a poupanga bruta interna era mais ou
menos 25% do Produto Interno Bruto (PIB) entre os paises em desenvolvi-
mento. Contudo, corrigidas pelo esgotamento do capital ambiental, as pou-
pancas domésticas familiares genuinas eram apenas uma estimativa de 14%
do PIB. Isso inclui o caso da Nigéria, com poupangas familiares brutas de
22% mas poupancas genuinas negativas de 12%, e a Federagdo Russa, com
taxas 25% e negativa de 1,6% (World Bank, 1999d).

Uma abordagem menos distorcida (mais neutra ou equilibrada) para a
acumulagdo dos trés tipos de bens é preferivel. As politicas podem contri-
buir para a acumulagdo destes bens. Investimentos na educagiao em todos
os niveis, enquanto ajudam a gerar crescimento, também contribuem para
a acumulagio de capital humano e bem-estar. Investir no capital natural é
essencial para a saide humana e, para a grande quantidade de pessoas
pobres, que dependem dos recursos naturais para sua sobrevivéncia, para
a seguranga econdmica (Capitulo 4). Tao importante quanto a acumulagio
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Quadro 1 - Acumulacao de Bens, Crescimento e Bem-Estar

A Figura 1 desenha um simples esquema de como
o capital humano (H), o capital natural (R) e o capi-
tal fisico (K) contribuem para o crescimento eco-
noémico e o bem-estar. O capital fisico contribui para
o bem-estar por meio do crescimento econdémico. O
capital humano (e social) e natural (e ambiental)
fazem-no de modo similar, e s3o igualmente compo-
nentes diretos do bem-estar.

O capital humano e o natural também contribuem
para a acumulagio de capital fisico ao aumentar seus
retornos. O capital fisico aumenta os retornos do ca-
pital humano e do capital natural e, se os mercados
os refletirem, sua acumulagdo. Acrescentando a tudo
isso investimentos em capital fisico, humano e natu-
ral, juntamente com muitas politicas reformadoras,
contribuem para o progresso tecnoldgico e o cresci-
mento do fator total de produtividade, aumentando,
desse modo, o crescimento (Capitulo 2).

Mas distorgdes politicas, corrup¢do, mau governo,
faléncias de mercado e externalidades podem colocar
os paises em um caminho de acumulag¢ao de bens dis-
torcido e desequilibrado. Esta situagdo pode assegu-
rar um crescimento de renda e melhorias de bem-
estar abaixo de seu potencial. Mais especificamente,
pode conduzir a um fator total de produtividade infe-
rior e subinvestimentos em:

* Capital fisico produtivo, reduzindo o aproveita-
mento do investimento por meio de propinas e
burocracia ou distorcendo a alocagio de investi-
mentos fisicos — ou seja, rumo a determinados
contratos lucrativos.

Figura 1 - Uma Estrutura

Equilibrando o mau governo e a corrupgao
Reduzindo distor¢des favorecendo K

Corrigindo falhas do mercado ferindo H, R
Fortalecer regulamentagao

FTP - Fator Total de Produtividade
Fonte: Autores.

(Capital
humano)

(Capital
fisico)

(Capital
natural)

* Capital humano, promovendo tais dreas favoreci-
das como a militar e ampla infra-estrutura e me-
diante a rela¢do regressiva de gastos publicos.

* Capital natural, solapando taxas, royalties e regu-
lagBes que poderiam sustentar os recursos naturais.

Distorgoes, faléncias de mercado, implicitas garantias
governamentais e regulacio inadequada podem provocar:

* Superinvestimento ou investimento devastador
no capital fisico, pelo aumento do aproveitamen-
to de determinados bens fisicos mediante garan-
tias — que influenciam a aceitacdo de comporta-
mento de risco pelos bancos, corporagbes e
investidores —, e baixando o valor de determina-
dos recursos naturais.

Subinvestimento nos recursos humanos e natu-
rais, depreciando estes bens e reduzindo os re-
cursos devotados a eles.

Os efeitos dessas politicas distorcidas na acumu-
lagdo do capital humano e natural, relativo ao capital
fisico, podem reduzir o crescimento e o bem-estar. Ao
contrdrio, se a corrup¢ao for controlada e o governo
for adequado, politicas ndo distorcidas poderiam ele-
var a acumulacdo de bens, contribuindo para o cresci-
mento de maneira mais rapida (Capitulo 6). Assim,
ao remover distor¢Ges politicas, fomentando bom
governo e edificando faléncias de mercado e externa-
lidades, os paises podem realizar investimentos de
bens menos distorcidos, mais equilibrados. E isto po-
de conduzir a um crescimento mais estdvel e susten-
tado e a amplos aumentos em bem-estar.

w —> { Bem-Estar
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destes bens é seu uso de forma eficiente. Para isso — e para um fator
de produtividade maior desses valores —, bom governo, mitigacdo da in-
fluéncia indevida dos interesses da elite e agbes de combate a corrupgio
sao vitais.

Aspectos Distributivos

Este foco sobre a qualidade traz a luz a importincia dos aspectos
distributivos para o processo de crescimento. Uma distribui¢cdo mais eqiii-
tativa do capital humano, da terra e de outros bens produtivos implica
uma distribui¢do mais eqiiitativa de remunerac¢do, acentuando a capaci-
dade de pessoas tirarem proveito das tecnologias e gerarem resultados.
E por isso que uma determinada taxa de crescimento estd provavelmen-
te para ser associada com melhores resultados da pobreza, nos cendrios
onde as oportunidades educacionais s3o distribuidas mais eqiiitativamente
(Capitulo 3).

E provével que a estabilidade nos resultados de crescimento ao longo do
tempo seja igualmente importante. Os resultados dos pobres podem ser
muito sensiveis a ciclos e crises, especialmente porque os pobres sido ca-
rentes de bens — terra, habilidades e poupangcas financeiras — para aliviar seu
consumo em maus tempos. Vivendo pouco acima da linha de pobreza, mi-
lhGes de quase-pobres foram lancados de volta a pobreza em decorréncia de
choques externos. Assim, para o crescimento reduzir a pobreza, ele precisa
nio apenas ser, de forma habitual, relativamente estavel, como seus benefi-
cios serem amplamente distribuidos.

O que dizer, entdo, dos ganhos de renda esperados da globaliza¢do na
década de 1990? Estes comecaram a materializar-se, mas nio em todos os
lugares. Uma das razdes para isso é a inadequagio de estruturas regulado-
ras e supervisoras, ambas nos niveis nacional e global, e a caréncia geral de
preparo para participar da economia global. Outra razio refere-se a volati-
lidade, as vezes relacionada ao risco moral e as respostas de jogadores exter-
nos. Um terceiro motivo se deve ao fato de que, por algumas estimativas,
os resultados na ultima década, ou quase, tornaram-se mais desiguais.
Entao, objetivos da politica desenvolvimentista incluem a redu¢io nio ape-
nas da desigualdade de oportunidades, mas também a desigualdade e a
volatilidade de resultados de crescimento. Nisso, é importante acentuar o
gerenciamento do risco financeiro e reduzir a sensibilidade do povo pobre
para mudar fortunas econdémicas (Capitulo 5).

A Estrutura de Governo

As estruturas institucionais de bom governo escoram tudo o que foi



feito para aumentar o crescimento. O funcionamento efetivo das burocra-
cias, estruturas reguladoras, liberdades civis e institui¢des responsaveis e
transparentes, para assegurar a regra do direito e as questOes de partici-
pacdo para crescimento e desenvolvimento. Os efeitos do governo pobre,
os entraves burocraticos e a corrupgao sao regressivos e danosos para o
crescimento sustentado. A captagdo de politicas estatais, leis e recursos
pelos interesses da elite freqlientemente desvia incentivos e gastos publi-
cos em dire¢do a bens socialmente menos produtivos, erodindo os benefi-
cios que iriam para a sociedade, e, conseqiientemente, reduzindo o impac-
to sobre o bem-estar. Estimativas do “dividendo desenvolvimentista” na
forma de rendas maiores ou melhores resultados sociais sdo dramaticas,
partindo de baixos niveis de regra de direito ou altos niveis de corrup¢ao
para até mesmo niveis médios (uma diferenca nos niveis de corrup¢io de
apenas um desvio-padrido pode ser associada a enormes diferencas no
impacto desenvolvimentista). Logo, investir na capacidade para um melhor
governo é a principal prioridade para uma melhor performance econémica
(Capitulo 6).

Uma sociedade civil vibrante — autorizada pelas ferramentas de com-
putacio da Internet, diagnostica técnicas de estudo e a altima informagio
sobre o governo — é indispensavel na luta contra a corrup¢io e outras for-
mas de mau governo. As liberdades civis ndo s3o ligadas apenas positiva-
mente ao governo melhorado, corrupgao reduzida e produtividade aumen-
tada dos investimentos publicos, mas também contribuem diretamente
para o bem-estar. De fato, a atencao deveria ir além de obter o lado direi-
to governamental da equagdo. Também é necessario acentuar os direitos
civis e dar maior voz a grupos diferentes, promover empresas competiti-
vas e complementar de cima a baixo as reformas politicas governamentais
com uma formulagio de baixo para cima e implementacgio de estratégias
de desenvolvimento.

Acoes Negligenciadas
no Processo de Crescimento

Agora que vemos o processo de desenvolvimento com maior ampli-
tude, ha freqiientemente aten¢io inadequada, especialmente numa crise, a
dois ou trés valores em que o pobre se baseia: capital humano e capital na-
tural. Esta negligéncia, por sua vez, parece levar a negligéncia de algumas
acOes-chave:

* melhorar a distribui¢cdo de oportunidades;

* sustentar o capital natural;

* lidar com riscos financeiros globais;

* melhorar o governo e controlar a corrup¢io.

VISAO GERAL

XXIX



VISAO GERAL

XXX

Equilibra-los contribui ndo apenas para a acumula¢io de bens, mas igual-
mente para o progresso tecnolbgico e maior fator total de produtividade.

Melhorando a Distribuicdo de Oportunidades

O principal bem dos pobres é seu capital humano. Das 85 economias
examinadas, a Polonia e os Estados Unidos (estimados para ter a mais alta
média de anos de escolaridade) possuem a distribui¢do mais eqiiitativa de con-
clusdo educacional entre pessoas na for¢a de trabalho. E a Republica da Coréia
registrou uma das mais amplas melhorias na igualdade educacional durante as
trés tltimas décadas. Mas a desigualdade na educa¢io continua vacilante,
como acontece na Argélia, na fndia, no Mali, no Paquisto e na Tunisia.

A relagio de qualquer taxa de crescimento dada para a redugio da
pobreza depende dos investimentos no povo. Quanto mais eqiiitativos os
investimentos, maior o impacto do crescimento para baixar a incidéncia de
pobreza, como observado numa compara¢ido dos efeitos do crescimento
sobre a pobreza através dos estados indianos (Ravallion & Datt, 1999). Se as
habilidades do povo sio normalmente distribuidas entre a populagio, a
tendéncia de distribui¢ao dos resultados de educagio e satide poderia pare-
cer representar especialmente amplas perdas de bem-estar para a sociedade,
enquanto uma significativa propor¢do de pessoas é desprovida de oportu-
nidades para utilizar novas tecnologias e elevar-se acima da linha de pobreza.

Uma revisao do desperdicio educacional em 35 paises descobre que ele
deve ser francamente relacionado com a conclusio educacional depois do
controle para rendas. Na satude, os Estados Unidos, com o mais alto indice
de gasto per capita em saide, estdo no 37° lugar entre 191 paises, numa
medida da performance do sistema geral de satde. A Franga, com menos de
60% dos gastos per capita em satude, estd em primeiro lugar. A Coldémbia,
que esta muito abaixo disto em gasto per capita em saude, estd em primeiro
lugar na categoria de justica da contribuicio social (WHO, 2000). Assim,
gastar nos servicos de educacdo e satide ndo é o bastante. E preciso, tam-
bém, aten¢do com a amplitude e profundidade do capital humano - sua
qualidade e sua eqiiidade, medida pela educagdo feminina, acesso para os
pobres e grau de escolaridade.

Os governos precisam realocar os gastos publicos para a educagio basi-
ca, para garantir sua distribui¢do qualitativa e igualitaria. Sociedades publi-
co-privadas precisam ser encorajadas mediante politicas baseadas no mer-
cado, para aumentar os esforcos em promover a educagdo em todos os
niveis, inclusive a educa¢io superior. Precisa-se também de politicas de
mercado de trabalho patrocinadas e politicas de prote¢do social. Além
disso, o capital humano dos pobres pode ser mais bem aplicado apruman-
do a distribui¢io da terra e perseguindo estratégias de trabalho intensivo
num meio ambiente global e aberto (Capitulo 3).



Sustentando o Capital Natural

A degradagao ambiental piorou agudamente, em decorréncia, entre ou-
tros, do crescimento populacional, das pressdes domésticas e globais sobre
recursos escassos, das politicas econdmicas, como, por exemplo, subsidios
que ignoram conseqiiéncias ambientais, e da negligéncia das propriedades
publicas globais e locais. Os custos da polui¢do ambiental e da superexplo-
ragao de recursos sdo enormes; as perdas, em muitos casos, sio irrever-
siveis. Os incéndios nas florestas da Indonésia — resultado da politica
humana e de fatores naturais — produziram algo em torno de US$ 4 bilhdes
em perdas diretas em 1997 e novamente em 1998, com dano extensivo as
nagoes vizinhas. E s3o os pobres, devido a sua relagdo com o capital natu-
ral, como terra, florestas, minerais e biodiversidade, que sofrem despropor-
cionalmente com a degradacdo do meio ambiente.

Poucos paises enfrentaram adequadamente as causas subjacentes da
degradacao ambiental e de recursos — as distor¢des politicas, faléncias de
mercado e falta de conhecimento sobre a totalidade dos beneficios da pro-
tecdo ambiental e conservagao de recursos. Crescimento e rendas mais altas
podem criar condi¢des para promover a melhoria ambiental, aumentando a
demanda por uma melhor qualidade ambiental e tornando disponiveis os
recursos para preencher essa demanda. Entretanto, apenas uma forte com-
bina¢do de incentivos baseados no mercado doméstico e global, investi-
mentos e institui¢des pode tornar o crescimento ambientalmente sustenta-
do, uma realidade com os exemplos vindos da China, da Costa Rica, da
Indonésia e de muitos outros paises europeus (Capitulo 4).

Lidar com Riscos Financeiros Globais

A integrac¢ao financeira global possui amplos beneficios, mas também
torna os paises mais vulneraveis a riscos ocultos e a desequilibrios repenti-
nos no sentimento do investidor. Os fluxos volateis do capital privado pare-
cem estar associados com taxas de crescimento volateis, que atingem espe-
cialmente o pobre, a quem faltam os bens para suportar uma tempestade
econdmica. Para lidar melhor com tais riscos, os paises precisam manter
macropoliticas soélidas. Precisam, igualmente, aprofundar os mercados
financeiros domésticos, fortalecer a regulagdo doméstica e a supervisao
financeira, introduzir mecanismos de governos corporativos e prover redes
de seguranga social.

Para tudo isso precisam de institui¢des sélidas e capacitacdes fortes, que
levam tempo para ser cultivadas. Desenvolvendo-as, enquanto abrem um
mercado de capital do pais, podem ajudar a lidar com os riscos para o sis-
tema financeiro e a economia. Nesse interim, enquanto os governos abrem
suas contas de capital, podem considerar um espectro de agdes como na Ar-
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gentina, no Chile, no México, e assim por diante. Um deve evitar incentivos
especiais para fluxos de curto prazo. Outro deve estabelecer reserva de
exigéncia e taxas para fluxos de risco a curto prazo. Ainda outro deve for-
talecer a regulamentagdo e a supervisio prudenciais. A coordenagio da
politica internacional e a atividade de emprestador de ultimos recursos
podem prover liquidez e assisténcia financeira de emergéncia (Capitulo 5).

Melhorar o Governo e Controlar a Corrupgao

O governo precisa mover-se para o centro do palco em estratégias de
construcdo institucional. Isso requer melhor andlise e medida das dimen-
sOes de governo e uma compreensao mais clara do capital investido de gru-
pos poderosos. Onde as estruturas legais e judiciais sdo fracas e o capital
investido ultrapassou a atuagio politica do Estado e os aparatos de aloca¢io
de recursos, o custo social pode ser enorme. Neste caso, a edifica¢do insti-
tucional necessaria para intervencdes desenvolvimentistas efetivas pode ser
extensiva, garantindo uma abordagem ativa.

A participagdo e a voz seriam vitais para aumentar a transparéncia,
fornecer as checagens e os balancos necessarios, opondo-se a tomada do
Estado pela elite. O comprometimento da sociedade civil no processo par-
ticipativo e transparente, com reformistas no Executivo, Legislativo e
Judiciario e setores privados, pode fazer a diferenca entre um Estado bem
governado e outro mal governado, entre uma sociedade estagnada e uma
préspera. Uma compreensao rigorosa de governo precisaria ser apoiada por
novas tecnologias (como na Albania, na Bolivia, na Gedrgia, na Latibia e em
muitos paises africanos).

Criar clima para um desenvolvimento bem-sucedido requer, entdo, uma
abordagem integrada, ligando elementos econémicos institucionais legais e
participativos: edificar institui¢des transparentes e efetivas para orgar os
programas de investimento ptblico (como na Australia, na Nova Zelandia e
no Reino Unido), como componentes para politicas macroecondmicas; esta-
belecer uma administragio publica baseada no mérito (como na Maldasia, em
Cingapura e na Tailandia) e em costumes honestos e eficientes e nas agén-
cias de licitagio, bem como promover as liberdades civis e a participa¢io
popular (Capitulo 6).

Substituir Prioridades

Por que focalizar a qualidade quando a marcha do crescimento é lenta
em muitas partes do mundo? O crescimento tem sido modesto em muitos
paises — mais ou menos de 1,6% per capita para paises de baixa e média ren-
das desde a década de 1980, e mais baixa ainda quando a China e a fndia



sdo excluidas. Alguns paises também estdo passando ou saindo de crises
financeiras. Nessas circunstincias, a questdo nio é de qualidade ou quan-
tidade. Ambas s3o essenciais e ambas estdo envolvidas numa relagido de
mao dupla.

A troca relativa nas prioridades poderia acelerar a marcha do cresci-
mento a longo prazo. Investimentos no capital humano - educagio, cuida-
dos com a saude e politicas populacionais — podem melhorar diretamente a
qualidade de vida. Podem igualmente melhorar incentivos de investimento
mediante o efeito de uma forc¢a de produtividade de capital mais saudavel e
mais educada. Assim, trocando a énfase mais em dire¢ao ao capital humano,
poderia promover um crescimento mais rapido a longo prazo. O ponto-
chave? Um foco sobre a qualidade de resultados poderia ajudar a sustentar
um crescimento mais rapido.

Equilibrar as dimensdes qualitativas que contribuem para a marcha do
crescimento pode, em troca, acentuar diretamente o bem-estar. Por exem-
plo, menos polui¢do da dgua e do ar, ou menos degradagio dos recursos na-
turais, somados a contribui¢do para o crescimento, acentuam diretamente o
bem-estar, melhorando a satde ou fornecendo maiores oportunidades de
renda e consumo.

Este livro mostra que alguns processos e politicas em paises em desen-
volvimento ou industrializados geram crescimento econémico com maior
igualdade do desenvolvimento humano, sustentabilidade do meio ambiente
e transparéncia das estruturas governamentais — enquanto outros nao. Além
do mais, provavelmente uma seqiiéncia de agdes pode ser efetiva — se libe-
ralizar primeiro e regular depois, privatizar primeiro e assegurar a com-
peticdo depois, crescer primeiro e limpar mais tarde, ou crescer primeiro e
fornecer liberdades civis depois. Para fazer o maximo para o crescimento a
longo prazo, a liberalizagdo, por exemplo, precisa andar junto com agdes
reguladoras, gerenciamento ambiental e medidas de combate a corrupcio.

Definir a Troca

As acdes que enfocam a qualidade do crescimento precisam ser parte
central do pacote politico, nao adendos a uma agenda ja lotada. Isso signifi-
ca que os investidores terdo de aumentar as a¢des pelos governos, trocando
a énfase para:

*  Acumulagdo de bens e utilizagdo, reduzindo distor¢Oes politicas, por
exemplo, aquelas que subsidiam o capital fisico, a0 mesmo tempo
que complementem mercados ao valorizar recursos naturais e
investindo adequadamente nos recursos humanos. A implica¢io é
para assegurar um crescimento sustentavel de base ampla, nio para
crescimento lento.
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* Estruturas reguladoras, construindo estruturas reguladoras para a com-
peticdo e eficiéncia para acompanhar a liberaliza¢io e privatizagio e
dando maior atencdo a reformas legais e judiciais, e, a0 mesmo
tempo, assegurando a estabilidade macroeconémica. A implica¢io é
tomar agdes reguladoras de suporte, juntamente com a liberaliza¢io,
nao para a liberaliza¢do lenta.

* Bom governo, alimentando as liberdades civis, processos participativos
e responsabilidade nas institui¢des publicas, promovendo esforcos de
combate a corrupcio; e envolvendo ativamente o setor privado para
reduzir a influéncia do capital investido, enquanto certifica a capaci-
dade para mudangas politicas. A implicagio é aumentar a aten¢io
para o edificio de coalizdo na sociedade civil, ndo para depreciar a
politica governamental e sua capacidade de construgao.

Fazer a Troca — Agora

Como pode ser financiado mais e melhor o investimento no povo e no
capital natural? De varias maneiras. Primeiro, melhorar o governo, reduzir
a busca por aluguéis e corrupgao e encorajar uma responsabilidade corpo-
rativa maior pode aumentar as poupancgas nacionais. Segundo, aumentar os
precos para a utilizagdo dos recursos naturais e taxar tais externalidades,
como a polui¢do, pode disponibilizar recursos para o desenvolvimento.
Terceiro, reduzir as distor¢des que favorecem o capital fisico pode ser bené-
fico — assim como com muitas das experiéncias na remogao das distorgoes.
Pode permitir uma realoca¢do das poupangas nacionais em prol do desen-
volvimento humano. E, quarto, reduzir subsidios dentro dos setores para
servicos que sao danosos ao meio ambiente pode realocar recursos publicos
para beneficiar os pobres ou promover o desenvolvimento sustentavel.

Resumindo, este livro apdia a amplia¢do do foco das a¢des para abranger
uma estrutura desenvolvimentista compreensiva, uma agenda mais cheia e
qualitativa envolvendo aspectos estruturais humanos, sociais e ambientais
do processo de crescimento. Este foco mais amplo complementa a libera-
lizacdo com uma eleva¢io dos bens e da capacidade dos pobres. Transfere a
atengdo de uma confianc¢a exclusiva no governo como agente de mudanca
para o comprometimento de todas as partes da sociedade. E isso requer
uma capacidade muito mais efetiva de construir inteiramente.

Com todos os sécios desenvolvimentistas complementando um ao
outro, uma estrutura mais integrada pode ser implementada com maior efe-
tividade. Primeiro, as amplas desigualdades de oportunidade - especial-
mente na educagio -, equilibradas agora, apresentardo maior promessa para
os ganhos de bem-estar para a sociedade. Segundo, o dano ambiental e as
perdas de biodiversidade de padrdes de crescimento atual sdo assustadores;
no entanto, se forem equilibrados agora, o crescimento pode realizar um



meio ambiente natural melhor e reduzir o ndmero de pobres. Terceiro, a
globalizagdo apresenta riscos para os pobres, mas se esses riscos fossem
aprumados agora, a globalizagdo poderia tornar possivel os recursos tec-
nolégicos para a redugdo da pobreza. Quarto, a corrup¢io do governo e a
falta de liberdades civis e voz ameacam os ganhos de qualquer a¢do, mas se
estas ameacas fossem equilibradas agora, melhores governos apresentariam
uma grande promessa de melhoria do bem-estar.

As oportunidades propiciadas pela abertura aumentada, em conheci-
mento e tecnologias, nunca foram tio abundantes. Igualmente, os desafios
da pobreza, do crescimento populacional, da degradacdo ambiental, das difi-
culdades financeiras e do mau governo nunca foram maiores. Precisa-se
mais é de um crescimento com foco na qualidade. Isto ndo é um luxo. E cru-
cial aos paises agarrarem as oportunidades de uma vida melhor para suas
geragBes presentes e futuras.

VISAO GERAL

XXXV



CAPITULO

O REGISTRO DE UM
DESENVOLVIMENTO

CONFUSO

1

A economia ndo apenas se relaciona com a geragdo de renda mas também com
o fazer bom uso daquela renda para acentuar nossa vida e nossas liberdades.

— Amartya Sen, Uma Conversa com Sen

a década de 1990, um grupo de economistas na Asia oriental

divulgou algumas das taxas de crescimento mais rapidas e os

mais agudos declinios, assim como recupera¢des, dando as

politicas de liberalizagdo do mercado um forte apoio e séria
qualificagdo. De muitas maneiras, a década de 1990 concentrou as expe-
riéncias de desenvolvimento das décadas anteriores, oferecendo abordagens
e precaug¢des para guiar a a¢ao no século XXI.

Observando as décadas anteriores de desenvolvimento, varios estudos
de todo o mundo na década de 1990 focalizaram os sucessos na Asia
oriental, os reveses na Africa subsaariana, e os modestos ganhos em ou-
tros lugares. O World Development Report de 1991 (World Bank, 1991)
articulou um consenso emergente sob a rubrica de uma abordagem de
boas condi¢bes de mercado, requerendo uma revaloriza¢ao dos papéis do
Estado e do mercado. Esta e outras revisdes assinalaram os papéis cruciais
do Estado e dos mercados na redu¢io da pobreza (World Bank, 1990), na
protecio ambiental (Ibidem, 1992), na previsdo de infra-estrutura (Ibidem,
1994) e nas estruturas legais de governo e o sistema financeiro (Ibidem,
1997j).

Examinamos aqui a performance do desenvolvimento durante a tltima
década. Atualizamos taxas anteriores sobre como os paises estdo atuan-
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s

do em relagio a reducido da pobreza, desenvolvimento sustentavel e
crescimento econémico. E examinamos os fatores globais e as mudangas
politico-institucionais subjacentes a atuacdo dos paises. Evidéncias da
década de 1990 expandem a histéria do desenvolvimento, especialmente
a relacionada com as exigéncias institucionais para o sucesso, e fornecem
um rico conjunto de hipéteses a ser considerado em relagdo a politica.
Primeiro, investimentos no povo precisam estar relacionados com a qua-
lidade e a distribui¢do daqueles investimentos. Segundo, crescimento
rapido, enquanto apdia o desenvolvimento social quando de base ampla,
pode ferir a sustentabilidade ambiental na presenca das agdes adequadas.
Terceiro, enquanto a abertura do mercado e a competi¢dao continuam a
fornecer beneficios, os riscos financeiros devem ser gerenciados com
atenc¢do por fatores especificos do pais. Quarto, deveria ser dada priori-
dade ao bom governo e aos fatores institucionais, e ndo adiados para pos-
teriores estagios de reforma.

Avaliar Desenvolvimento

O desenvolvimento diz respeito ao povo e seu bem-estar, o que envolve
a habilidade para delinear suas vidas. De acordo com isso, o desenvolvi-
mento deve ser, inclusive, das gera¢des futuras e da terra que irdo herdar.
Deve-se comprometer as pessoas, pois sem a participa¢do delas nenhuma
estratégia pode ter sucesso duradouro. Esta no¢do de desenvolvimento
como bem-estar significa que medidas de desenvolvimento devem incluir
nao apenas taxas de crescimento, mas a dispersdo, a composicao e a sus-
tentabilidade daquele crescimento.

Praticantes de desenvolvimento utilizaram freqiientemente o cresci-
mento no Produto Interno Bruto (PIB) per capita como uma procuragio para
o desenvolvimento, em parte porque o progresso social estd associado com
o crescimento do PIB e, parcialmente, devido a conveniéncia. Contudo, a
confian¢a no PIB como tnica medida do desenvolvimento é seriamente li-
mitadora. O crescimento do PIB pode ser tanto de alta quanto de pouca
qualidade. Alguns processos e politicas geram crescimento do PIB junta-
mente com o crescimento dos bens humanos e naturais, que afetam direta-
mente o bem-estar das pessoas além de seus papéis produtivos. Outros
geram crescimento de baixa qualidade que nio esta associado com melho-
rias dos bens humanos e naturais. Para integrar a qualidade do crescimen-
to em avalia¢des de desenvolvimento sdo necessirios indices multidimen-
sionais de bem-estar.

A teoria econémica distingue o conceito de crescimento da idéia mais
ampla de desenvolvimento. Com que cuidado essa distin¢do tem sido feita
variou ao longo do tempo.' O crescimento rdpido das décadas de 1950 e
1960 motivou um aumento de interesse por objetivos de desenvolvimentos
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mais amplos. No decorrer das décadas seguintes, como se estabeleceu a
estagnagio, a énfase mudou para o crescimento econdmico. Nos anos 90,
um ponto de vista mais amplo ressurgiu, como exemplificado no United
Nations Development Programme (UNDP) Human Development Report (produzi-
do anualmente desde 1990) e em A Proposal for a Comprehensive Development
Framework do World Bank (Wolfensohn, 1999).

Em uma avaliagio ideal do desenvolvimento, o progresso deveria ser
medido pelos avancos humanos e ambientais, antes de considerar indi-
cadores intermedidrios, tal como o PIB. Contudo, faltam bons dados de
qualidade para construir fortes indicadores do progresso humano e am-
biental e, conseqiientemente, baseia-se pesadamente no PIB. Suplementa-
mos de andlises com indices de sustentabilidade de desenvolvimento e
ambiental, tendo em mente sérias limitacdes de dados em algumas varia-
veis. Falta de dados consistentes na incidéncia da pobreza, internacional-
mente comparaveis e ao longo do tempo, forcou-nos a excluir um compo-
nente da redugdo da pobreza em nosso indice de desenvolvimento humano.
Contudo, documentamos, quando possivel, o progresso na diminui¢io da
pobreza e o impacto das politicas de crescimento e desenvolvimento sobre
a pobreza (ver também Dollar & Kraay, 2000; Ravallion & Chen, 1997;
World Bank, 2000i). O trabalho de futuro deveria melhorar o escopo e a
base empirica desses indices e expandir a discussao para outras dimensdes,
inclusive bem-estar cultural.

A Tabela 1.1 mostra as correlagdes entre os componentes dos trés indi-
cadores do progresso desde 1981: desenvolvimento humano, crescimento
de renda e sustentabilidade ambiental. Ele mostra que o crescimento do PIB
estd relacionado:

* Positivamente, com reduc¢io da pobreza, desigualdade de renda, mor-
talidade infantil e aumento na expectativa de vida, com consideraveis
diferencas de forga.

* Negativamente, com o declinio das emissdes de didxido de carbono,
e, positivamente, com o declinio da polui¢io da agua.

Outras associagOes entre crescimento do PIB e mudangas nos compo-
nentes da sustentabilidade do desenvolvimento humano e ambiental nao
sdo estatisticamente significativas. Essas correla¢des preliminares sugerem
que o crescimento do PIB é indicador de crescimento crucial, ainda que
parcial, como quando é indevidamente associado a certos aspectos do
desenvolvimento humano e em tempos que é associado com o aumento de
dano ambiental.

Easterly (1999a) aplicou varias técnicas a um amplo conjunto de indi-
cadores de qualidade de vida, incluindo testes de relacionamentos causais.
Ele descobriu que menos de 10% dos 81 indicadores examinados melho-
raram com o crescimento. Uma fragio similar deteriorou com o crescimen-
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Um passo rumo a medidas de desenvolvimento melhores e mais amplas

Tabela 1.1 - Correlacoes de Medidas de Desenvolvimento, 1981-1998

Crescimento
Desenvolvimento humano de renda Sustentabilidade ambiental
Diminuicdo
Diminuigio ~ Aumento Diminuigio da ~ Aumento da  Diminuigdo da da emissdo Aumento Diminuigio

Medida de da da mortalidade expectativa desigualdade Crescimento  de didxido do da poluigio
desenvolvimento pobreza alfabetizagdo infantil de vida de renda do PIB de carbono reflorestamento da dgua
Desenvolvimento

Humano
Diminuigao 1,00 -0,40 0,18 0,14 0,44 0,52 -0,45 -0,23 0,28

da pobreza 27 28 28 20 27 27 26 22
Aumento da 1,00 0,15 -0,19 -0,23 0,03 -0,14 0,15 -0,21

alfabetizagao 115 115 41 89 102 94 72
Diminui¢do

da mortalidade 1,00 0,54 0,28 0,20 -0,20 -0,12 -0,13

infantil 146 43 104 121 107 81
Aumento na 1,00 0,54 0,17 -0,16 -0,15 -0,05

expectativa de vida 43 104 121 107 81
Diminui¢do na

desigualdade 1,00 0,34 -0,33 -0,20 -0,32

de renda 39 41 41 37
Crescimento da Renda 1,00 -0,53 -0,06 0,33
Crescimento do PIB 100 81 65
Sustentabilidade

Ambiental
Diminuigdo das

emissdes de 1,00 0,27 -0,38

diéxido de carbono 87 70
Aumento do

reflorestamento 1,00 -0,14

70

Diminui¢do da

polui¢do da dgua 1,00

Nota: Os dois valores em cada célula sdo correlagdes de coeficiente em numerosos paises. Entradas no itdlico/negrito sao significativas ao nivel de 10%, ou melhor.

Fontes: World Bank (2000c);

calculos dos autores.
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to, e muitas nao mostraram nenhuma associa¢io significativa com o cresci-
mento (Figura 1.1). Essas descobertas fortalecem a hipétese para a amplia-
¢ao das medidas em desenvolvimento.

E muito importante notar que os relacionamentos discutidos anterior-
mente estdo entre crescimento de renda e mudangas na sustentabilidade do
desenvolvimento humano e ambiental. Nos relacionamentos, na maioria dos
casos, s3o muito mais fortes com niveis de renda e indicadores, particular-
mente para a indicacgdo do desenvolvimento humano (Dasgupta, 1993;
Fedderke & Klitgaard, 1998; Kakwani, 1993; Sen, 1994) (World Bank,
2000i). O estudo de Easterly também observa essa discrepincia, tornando
hipétese que analises de campo dos niveis de renda podem captar tendéncias
de longo prazo que ndo sdo discerniveis na andlise de periodos mais curtos,
e que o crescimento pode levar a melhorias no desenvolvimento humano,
com longos e varidveis atrasos. De modo alternativo, fatores nacionais
especificos, tais como doagdes, loca¢o e infra-estrutura social, poderiam ser
determinantes dominantes dos niveis tanto da renda como dos indicadores
do desenvolvimento humano. Nesse caso, as correlagdes de campo entre
renda e indicadores de qualidade de vida precisariam ser qualificados.

Figura 1.1 - Crescimento do PIB e Mudancas na Qualidade de Vida, nas Décadas de
1960 e 1990

Indicador de qualidade
Indicadores ilustrativos
Paises industrializados

« Taxa de sobrevivéncia infantil

Alguns indicadores / * Caloria e ingestdo de proteinas

de melhoria do crescimento

Alguns indicadores * Matricula em escola secundéria
insensiveis no crescimento W= |. Coeficiente Gini de renda
Alguns indicadores
Paises em desenvolvimento deterioram-se
durante o crescimento \ * Didxido de carbono per capita
T T sa s L. .
.
1960s 1980s/90s Diéxido sulftrico per capita
Tempo

Notas: As tendéncias esquematicas sdo aplicadas para os paises com crescimento positivo do PIB.
Fonte: Easterly (1999a).
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O Registro do Desenvolvimento

O progresso em algumas areas do desenvolvimento humano, especial-
mente em alongar a vida das pessoas e aumentar a alfabetiza¢do, tem sido
consideravel ao longo das décadas de 1960 a 1990, um periodo sobre o qual
alguns dados estdo disponiveis. Contudo, muitos outros aspectos de vida
qualitativos atrasaram, como, por exemplo, um aumento sustentado e firme
nas rendas, na redu¢do da pobreza, ganhos igualitarios e qualidade ambiental.

Desenvolvimento Humano

Um crescimento robusto da economia é acompanhado por melhorias
nas medidas do desenvolvimento humano, tais como maior alfabetizacio e
expectativa de vida. A associa¢do ampla é vista na Figura 1.2.

Em geral, os ganhos no desenvolvimento humano no decorrer das quatro
décadas passadas foram enormes em algumas areas — em parte refletindo me-
lhorias tecnolégicas — e modestas em outras. As taxas de mortalidade infantil
e de analfabetismo adulto cairam drasticamente quase no mundo todo.

O progresso no aumento de rendas e a redugdo da pobreza foram mistu-
rados, baseados nos dados e estimativas disponiveis (Figura 1.3). No mundo
em desenvolvimento, o indice de incidéncia de pobreza, definido como a
propor¢ao de pessoas com uma renda de menos de US$ 1 por dia, baseada

Figura 1.2 - Mudanca no Desenvolvimento Humano e Crescimento de Renda, 1981-1998

Mudanga de desenvolvimento humano (indice)

100 —

80 —

60 —

20 —

Crescimento do PIB (porcentagem por ano)

Nota: r = 0,22; p < 0,05; n = 89. Os dados sdo para 89 paises em desenvolvimento. Controle para renda per capita em 1981 fornece um padrdo mais forte, com

coeficiente de correlagdo de 0,33.

Fontes: World Bank (2000c); célculos dos autores.
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Figura 1.3 - Taxas de Pobreza e Numero de Pobres, em Anos Seletos

Indice de incidéncia de pobreza

Porcentagem (populagio vivendo com menos de US$ 1 por dia)

60 —
50 —
40 — n W 1987
Il 1990
30— [ 1993
1996
20 — g
[ 1998
10 —
° | | =1, e
Africa Asia Sul da Asia Europa e América Oriente Médio Paises em
oriental Asia central Latina e norte desenvolvimento
da Africa
Niimero de pobres
Milhdes
1.400 —
a0 1 il
600 —— -
W 1987
W 1990
400 — I 1993
[ 1996
200 — []1998
0 — -
Africa Asia Sul da Asia Europa e América Oriente Médio ~ Paises em
oriental Asia central Latina e norte desenvolvimento
da Africa

Nota: Baseado nas taxas de valores de paridade em 1993. Os valores de 1998 sdo estimativos. A pobreza ¢ definida como renda de menos de US$ 1 por dia.
Fonte: World Bank (1999d).

na Paridade do Poder Aquisitivo (PPP) de 1993, decresceu de 28,3% em
1987 para 24% em 1998. A Asia oriental e a regido do Pacifico mostraram a
mais ampla melhoria, particularmente a China nos meados da década de
1990. As melhorias foram modestas nas regides do Oriente Médio, Africa do
Norte e sul da Asia. As taxas de pobreza permaneceram teimosamente altas
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na Africa subsaariana, na América Latina e no Caribe, e aumentaram de
modo notéavel na Europa e na Asia central. Geralmente, a diminuic¢do da taxa
de pobreza ndo poderia acompanhar a marcha do crescimento populacional,
e o numero de pobres no mundo em desenvolvimento fora da China aumen-
tou mais ou menos 106 milhdes entre 1987 e 1998 (World Bank, 1999¢).

No fim do século XX, a incidéncia de pobreza aumentou em muitas
partes do mundo. Em particular, nos paises da Asia oriental diretamente
afetados pelas crises financeiras de 1997 e a conseqiiente lentidao dos
reveses do crescimento experimentados na redugio da pobreza conseguida
durante seu periodo de crescimento rapido (World Bank, 2000f). Ainda
maior é o aumento da pobreza nas economias de transicdo da Europa e Asia
central, onde, recentemente, como em 1987, a pobreza e a renda desiguais
foram ambas extremamente baixas. A andlise dos dados mostram-nos um
enorme aumento no numero de pobres como resultado dos declinios susten-
tados na saida econdmica, piorando as distribui¢cdes de renda (Milanovic,
1997) (Figura 1.4).

Degradacdo Ambiental

O impacto no crescimento econdémico sobre as condigbes ambientais
tem sido confuso, constituindo um problema sério. Em muitas instincias,

Figura 1.4 - Incidéncia de Pobreza em Economias de Transicao Seletas, 1987-1988

e 1993-1995

Percentagem (populacio vivendo com menos de US$ 4 por dia)

70
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10

Polénia

W 1987-1988

W 1993-1995

Paises Moldova Russia Ucrania Asia central Todas as
balticos economias
em transi¢ao

Nota: A linha de pobreza de US$ 4 por dia é consideravelmente mais alta que aquela encontrada em qualquer outra parte.

Fonte: Milanovic (1997).
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o crescimento do PIB e rendas mais altas estdo associados com melhor
saneamento e qualidade da 4gua, tanto quanto os investimentos em tec-
nologias menos poluentes. Mas o crescimento também esta relacionado a
aumentos em emissoes de particulas de diéxido de carbono.? Com pesos
iguais para as mudangas nos indicadores de qualidade da 4gua e do ar, e do
desmatamento, entre 1981 e 1998 o crescimento de renda foi associado
com deteriora¢do ambiental e esgotamento de recursos naturais, como na
Figura 1.5.

Entre 1990 e 1995, a taxa de desmatamento diminuiu na maioria das
regides em desenvolvimento, mas a cobertura de florestas ja estava desa-
parecendo rapidamente. A camada de florestas aumentou apenas nos paises
de alta renda e na Europa e na Asia central. Nio é claro o quanto da me-
lhoria no dltimo é o resultado de uma agio ambiental combinada.

Entre 1980 e 1995, as emissdes de didéxido de carbono total, assim como
per capita, aumentou nos grupos de renda e regies. Apenas a Africa sub-
saariana, provavelmente em decorréncia da estagna¢do econdmica geral,
no experimentou um aumento da producio de diéxido de carbono. A Asia
oriental teve o mais rdpido desmatamento e as mais altas emissoes de di6-
xido de carbono per capita, sugerindo um conflito entre crescimento e desen-
volvimento sustentdvel (World Bank, 2000c¢).

E, em grande parte do mundo em desenvolvimento, a qualidade am-
biental estd muito pior do que os indicadores retratam. A qualidade do ar
piorou, enquanto as rendas aumentaram.’ A exposi¢io a altos niveis de

Figura 1.5 - Mudancas Ambientais versus Crescimento de Renda, 1981-1998

Mudanca na qualidade ambiental (indice)

60
50 —
40 —

30 —

I
2 0 2 4 6 8 0 12

Crescimento do PIB (porcentagem por ano)

Nota: r = 0,27; p < 0,05; n = 56. Os dados sdo para 56 paises em desenvolvimento. Controle da renda per capita de 1981 resulta num modelo parecido e um
mesmo valor para o coeficiente de correlagdo (-0,27).
Fontes: World Bank (2000c); célculos dos autores.
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poluicao do ar, ou seja, o total de particulas suspensas, diéxido sulftrico e
diéxido de nitrogénio, representa a maior amea¢a a satde humana. Em
Delhi, uma das cidades mais poluidas do mundo, o total de particulas sus-
pensas era quatro vezes maior que o nivel identificado como seguro pela
Organiza¢do Mundial de Sadde (OMS) (World Bank, 1999d). Para os niveis
de particulas em cidades escolhidas, ver a Figura 1.6.

O custo humano da deteriora¢do ambiental é vacilante. Escassos supri-
mentos de agua, saneamento inadequado, polui¢do do ar interno, polui¢cao
do ar urbano, malaria e residuos quimicos agroindustriais e desperdicio con-
tam para uma estimativa de um quinto do total de doencas e morte pre-
matura no mundo em desenvolvimento - baseado em uma medida
padronizada de resultados de satde-incapacidade, regulou anos de vida, ou
DALYs. Para a Africa, escassos suprimentos de 4gua, saneamento ina-
dequado e polui¢io do ar interno contam para 29,5% da carga de doengas,
uma parte maior do que a atribuida a desnutricao, 26% (Lvovsky et al. 1999).

A poluigdo do ar é alarmantemente alta em muitas cidades dos paises em
desenvolvimento

Figura 1.6 - Total de Particulas Suspensas, Cidades Selecionadas, no Inicio da Década
de 1990

1
| 90

Paris

Téquio :* Organizagdo Mundial de Satide
Nova York | diretrizes de padrdes de qualidade do ar
Nairbi .
Seul !
Moscou .

Rio de Janeiro
Manila
Bangcoc
Teera

Jacarta
Cidade do México

Hong Kong
Nova Delhi

I I I I I |
0 100 200 300 400 500

Microgramas por metro ctibico

Nota: A maioria dos dados é para 1995. A figura para Nova York refere-se a 1990.
Fonte: World Bank (19971, 2000c).
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Crescimento da Renda, Desigualdade e Volatilidade

O progresso a longo prazo do crescimento da renda no mundo tem sido
muito irregular. A Figura 1.7 mostra as tendéncias na renda per capita nas
regides em desenvolvimento e nos paises industrializados desde 1975. A
Asia oriental aumentou os padrdes de vida de modo significativo, ao passo
que a Africa subsaariana conheceu a tendéncia oposta. A ampla variacio nas
taxas de crescimento ao nivel das economias individuais pode ser vista na
Figura 1.8. Das 15 economias de crescimento mais acelerado, oito situam-
se na Asia oriental. Muitas daquelas no outro espectro so paises afetados
por guerras civis e outros deslocamentos.

A julgar pelas taxas de crescimento habituais, oprimidas por resultados
dos paises, 1980 foi uma década perdida para o mundo em desenvolvimen-
to. O quadro parece melhor quando as taxas de crescimento s3o pesadas
pela populagdo, porque as diminui¢des entre paises de renda média, espe-
cialmente na América Latina, pesam menos, e 0s aumentos nos maiores
pafses de baixa renda, China e India, pesam mais. Na década de 1990, a

Figura 1.7 - Adquirindo Paridade do Poder Aquisitivo do Produto Interno Bruto (PIB)

per capita, 1975-1998

Constante US$ 1995
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1.000 —
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Paises em desenvolvimento
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500 = | | | |
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Nota: A Europa e a Asia central estdo excluidas devido a disponibilidade de dados.
Fonte: Dados do World Bank.
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Figura 1.8 - Crescimento no PIB per capita, Economias Seletas, 1975-1998
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diferenca entre renda ponderada e popula¢do ponderada agregada a taxa de
crescimento para os paises em desenvolvimento estreitou-se, a0 passo que
o crescimento melhorou nos paises de renda média na América Latina.

Desigualdade de Renda. Nesse quadro de crescimento geral de renda,
também é importante que se considere como a renda estava sendo compar-
tilhada, pela observa¢io das mudancas na desigualdade de renda. Virias
dimensdes na desigualdade de renda s3o relevantes neste ponto: entre pai-
ses, mediante a administra¢do doméstica dentro dos paises e dentro das
administracbes domésticas. Como foi notado no World Bank (2000i), a
brecha entre arenda média dos vinte paises mais ricos e a média para os
vinte mais pobres dobraram nos ultimos quarenta anos — para mais de trin-
ta vezes.

As exigéncias de dados para a estimativa de distribui¢do da renda per
capita no mundo s3o onerosas e os dados disponiveis sofrem de uma fra-
gilidade aguda. Dito isso, Dikhanov & Ward (2000) estimaram tais dis-
tribui¢bes para 1988 e 1993 e descobriram que a desigualdade geral da
renda per capita no mundo aumentou de um coeficiente Gini de 0,63 para
0,67 (ver também Cornia, 1999).

Schultz (1998) observou as tendéncias de desigualdade de renda entre
paises. Os resultados diferem consideravelmente quando a China esta in-
cluida na analise. A desigualdade de renda entre paises aumentou de 1960
a 1968, permaneceu alta durante 1976, e declinou gradualmente depois
disso, terminando com uma alta ligeiramente maior em 1989 do que em
1960. Quando a China é excluida, o declinio na desigualdade entre paises
desde 1976 desaparece. A extensdo da analise durante 1994 para um con-
junto ligeiramente menor de paises confirmou tais tendéncias.

Utilizando dados comparaveis sobre a renda, os coeficientes Gini para
45 paises desde o inicio dos anos 60 ao comec¢o da década de 1990,
Deininger & Squire (1996) n3o encontraram nenhuma tendéncia geral na
desigualdade dentro do pais, que permaneceu aproximadamente a mesma
em 29 paises, cresceu em oito e caiu em oito. Para uma comparagio dife-
rente entre o inicio da década de 1980 e o inicio da década de 1990, a
desigualdade cresceu em 19 paises e diminuiu em 24 (Figura 1.9). Entre os
paises nos quais a desigualdade cresceu, estao aqueles com grandes popu-
lages: Brasil, China e India. Populagdo ponderada, a desigualdade média
para os 43 paises da amostragem aumentou mais ou menos 0,52% ao ano
na década de 1980 e inicio da década de 1990.*

Volatilidade do Crescimento. As flutuagdes econémicas parecem afe-
tar os pobres desproporcionalmente, mas é possivel que o impacto seja
particularmente severo nos paises em que as redes de seguranca social sdo,
ou sejam, tipicamente menos desenvolvidas (Furman & Stiglitz, 1998).
Declinios no crescimento econdémico eram diretamente associados com

13
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Nenhuma tendéncia geral na desigualdade interna dos paises

Figura 1.9 - Desigualdade de Renda Dentro dos Paises, nas Décadas de 1980 e 1990
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* FSU: Antiga Unido Soviética.
Nota: A quantidade diagramada ¢ a reducao dos coeficientes Gini de renda no inicio da década de 1990 sobre o inicio da década de 1980, nos declinios percentu-

ais ano a ano. Valores negativos indicam uma alta na desigualdade.
Fonte: Deininger & Squire (1996).
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aumentos abruptos da pobreza na Europa oriental e mais recentemente na
Asia oriental. Baixas econdmicas parecem ter efeitos adversos duradouros
sobre a economia. Os estudos sugerem que maiores flutuagbes nas taxas de
crescimento estdo associadas com média mais baixa de crescimento.’
A volatilidade do crescimento pareceria importar.

Na média, a volatilidade do crescimento estima-se ter declinado na
década de 1980 em decorréncia de certas medidas para a maioria dos gru-
pos de paises (exceto paises de renda média, principalmente devido a
crises de débito na América Latina), comparado com a década de 1970,
quando os choques petroliferos ocorreram. O quadro é mais confuso na
década de 1990. Estima-se que a volatilidade declinou para a América
Latina, o Oriente Médio, a Africa do Norte e o sul da Asia, mas aumen-
tou ligeiramente para os paises industrializados e para a Asia oriental
(Figura 1.10).

A Europa em desenvolvimento e a Asia central tiveram especialmente
crescimento mais volatil do que as outras regides na década de 1990, com-
parada com a de 1980.

Os paises em desenvolvimento parecem ter experimentado uma volatili-
dade mais alta do que os paises industrializados. Easterly et al. (1999)

Figura 1.10 - Volatilidade das Taxas de Crescimento do PIB, por Década

Constante US$ 1995
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Nota: A volatilidade em uma década foi computada tomando-se um desvio-padrdo das taxas de crescimento na década para cada pais e a média imponderada

através dos paises no grupo.
Fontes: World Bank (2000c); célculos dos autores.
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16

exploraram as determinantes do aumento de volatilidade dos paises, desco-
brindo que:

* aabertura para o mercado e a volatilidade dos fluxos de capital estdo
associadas com o aumento da volatilidade de crescimento;

* melhorias nos indicadores do desenvolvimento financeiro estao asso-
ciadas com volatilidade mais baixa;

* restriges na politica a partir das limita¢des institucionais e do setor
financeiro revelam insuficiéncias que contribuem para a variabilidade
de resultados;

 flexibilidade de renda nao parece ser um fator importante.

Crescimento e Bem-Estar

A Tabela 1.2 divide os paises em desenvolvimento em trés grupos, com
base em suas taxas de crescimento do PIB per capita: paises de alto cresci-
mento, aqueles com taxas de crescimento moderadas ou melhorando e paises
de baixo crescimento.® Pela defini¢ao aqui utilizada, 13 obtiveram crescimen-
to rapido, 53 alcancaram crescimento moderado e 39 tiveram crescimento
baixo. Também por esta defini¢do, os paises de crescimento moderado
alcangaram melhorias mais consistentes no crescimento. Varios dos indi-
cadores do desenvolvimento humano geralmente melhoraram para os trés
grupos, com os paises de alto crescimento demonstrando as melhorias mais
acentuadas. Os paises de alto crescimento apresentaram as mais altas e
crescentes emissoes de diéxido de carbono per capita.

Questao de Fatores Externos

Na década de 1990, as sublevagdes sociais e politicas externa e domes-
ticamente dirigidas, juntamente com as guerras, continuaram a descarrilar
o progresso em numerosos paises (Collier, 1999; Collier & Hoeffler, 1998)
(Tabela 1.3). Questdes globais e fronteiricas relacionadas com crises finan-
ceiras, pressoes da populagio, trabalho de migracio e desastres ambientais
continuaram a afetar os resultados internos.

Apesar da diminui¢do positiva do crescimento populacional, aumentos
populacionais em muitos paises poderiam solapar os esfor¢os para alcangar
um desenvolvimento sustentdvel. O aquecimento global, a degradacio
ambiental e a perda de biodiversidade continuam a piorar em um planeta
cada vez mais populoso, colocando mais pressiao sobre os limitados recur-
sos globais (World Bank, 2000b, e varias edi¢des do Global Economic Prospects
e Global Development Finance).

O quarto de século mais ou menos depois da Segunda Guerra Mundial
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Tabela 1.2 - Resultados Desenvolvimentistas por Classe de Crescimento, nas
Décadas de 1980 e 1990

(médias imponderadas)

Mudanga no indicador: Crescimento
comparando os anos 80 Alto melhorado Baixo
e os anos 90 Unidade Periodo crescimento ou moderado crescimento
Pobreza Porcentagem com Anos 90 24,1 31,4 36,9
menos de US$ 1 por dia Anos 80 31,0 32,1 30,2
Mortalidade infantil Por mil Anos 90 29,2 54,3 60,7
Anos 80 41,0 66,6 71,0
Analfabetismo Por cento Anos 90 17,2 31,2 31,4
Anos 80 22,9 37,6 38,8
Expectativa de vida Anos Anos 90 70,0 62,9 59,8
Anos 80 66,8 60,6 58,4
Emissdo de diéxido de carbono Toneladas per capita Anos 90 2,4 2,3 1,7
Anos 80 1,5 2,3 1,8
Desmatamento Porcentagem ao ano 1990-95 0,83 1,05 1,11
1980-90 1,08 0,65 1,15
Polui¢do da dgua Quilogramas por dia Anos 90 0,16 0,21 0,21
por trabalhador Anos 80 0,18 0,21 0,21
Crescimento PIB Porcentagem ao ano Anos 90 5,3 4,2 0,3
Anos 80 6,5 2,3 2,1
Numero de paises 13 53 39

Nota: Para detalhes referentes a classificagao dos paises, ver o texto. Algumas varidveis ndo estao presentes para determinados paises. Particularmente dados
sobre a pobreza estdo apenas disponiveis para um pequeno niimero de paises.
Fontes: World Bank (2000c); calculos dos autores.

Tabela 1.3 - Questiao de Fatores

Externos para Resultados Internos, Exemplos de

1977-1999
Crises financeiras Desastres naturais Conflitos Desastres causados
pelo homem
Regido ou pais em crise Asia oriental Bangladesh Albania Indonésia
Russia América Central Bosnia (incéndio florestal)
Brasil Congo
Tugoslavia
Ruanda
Serra Leoa

Impacto

Aumento da pobreza
a curto prazo

Perda de vidas humanas
e capital fisico e natural

Destrui¢ao do capital
humano e social

Aumento da pobreza
a longo prazo

Fonte: Compilagao dos autores.
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marcou um periodo de crescimento rapido e firme, tanto para os paises
industrializados como para os em desenvolvimento, e o meio ambiente eco-
némico esteve relativamente livre de maiores choques. O meio ambiente
econdmico internacional mudou drasticamente em 1973, com o choque do
preco do petrdleo e o fim do sistema de Bretton Woods de fixagdo de taxas
de cambio entre os principais paises industrializados. As décadas subse-
quientes assistiram a um declinio agudo no crescimento da produtividade
nos paises industrializados, inflagao alta e taxas de juros, ciclos de larga
amplitude nos precos das mercadorias e taxas de cimbio das principais
moedas correntes.

Tem-se discutido que o baixo registro de crescimento da maioria dos
paises em desenvolvimento (com algumas exce¢des, principalmente na Asia
oriental) depois de 1973 e na década de 1990 foi decorréncia, primaria-
mente, da lentiddo do crescimento nos paises industrializados (Easterly,
1999b). Enquanto esse constituiu um fator significativo, o registro dos
paises em desenvolvimento que prosperaram durante esse periodo, tal
como na Asia oriental, sugere que a politica doméstica, o governo e as insti-
tuicdes também influenciam nos resultados. O dano causado por choques e
conflitos depende das institui¢des estabelecidas e sua efetividade no for-
talecimento do governo, dos direitos civis, das regras de direito, dos pro-
gramas sociais e redes de seguranca (Collier, 1999; Collier & Hoeffler,
1998; Easterly et al., 1999; Rodrik, 1998 e 1999).

O meio ambiente econémico global sofreu uma nova mudanga signi-
ficativa na década de 1990, tornando-se de maior utilidade para o desen-
volvimento em alguns aspectos, e de menor em outros (ver varias edi¢Ges
do Global Economic Prospects do World Bank). A demanda de importagio pela
Organiza¢ido de Coopera¢io e Devenvolvimento Econdémicos (OECD) foi
menos volatil na década de 1990 do que nas anteriores, em parte devido aos
ciclos da América do Norte, Europa e Japao ja ndo estarem mais sin-
cronizados, e em parte razao do crescente peso dos paises em desenvolvi-
mento, especialmente a Asia oriental, no comércio mundial. Gragas a
restricio monetdria e ao progresso na consolidac¢do fiscal, o investimento
real e as taxas de inflagdo nos principais paises da OECD cairam na década
de 1990, e a volatilidade nas taxas de cAmbio das principais moedas cor-
rentes foi consideravelmente menor em relagio ao pronunciado ciclo do
ddlar da década de 1980.

Particularmente importante foi a relativa afirmagdo nos paises em
desenvolvimento nos termos de comércio com os paises industriais, espe-
cialmente nos precos das mercadorias primdarias nao energéticas. Os pai-
ses ndo exportadores de petréleo conheceram uma grave deterioragiao nos
seus termos de comércio desde a metade da década de 1970 até o inicio
da década de 1990. Contudo, para a grande parte da década de 1990, os
precos das mercadorias nio petroliferas permaneceram firmes e o declinio
desde 1997 tem sido menos abrupto que nos primeiros ciclos de prego.
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Embora os precos de exportacio sejam muito mais voldteis para mer-
cadorias do que para produtos manufaturados, os precos das mercadorias
foram menos volateis na década de 1990 do que na década de 1980 por
22 de 30 mercadorias-chave (World Bank, 2000a; varias questbes do
Commodities Quarterly).

O forte crescimento no comércio mundial ultrapassou agudamente o
crescimento na produ¢iao mundial durante 1998. O comércio internacional
do meio ambiente permaneceu liberal em seu conjunto, com o aumento de
multilateralidade, ndo obstante o surgimento de praticas questionaveis como
o antidumping. E havia um crescimento fenomenal nos fluxos de capital pri-
vado para os paises em desenvolvimento, embora somente para uns poucos.

A crise financeira da Asia oriental revelou que, assim como as oportu-
nidades, que cresceram enormemente, o mesmo sucedeu com as demandas
nas institui¢des e os custos dos erros. O sucesso num conjunto altamente
globalizado requer mecanismos adequados para gerenciar riscos e politicas
bem-sucedidas para abertura e competi¢ao precisa de estruturas regulado-
ras e legais efetivas.

Politicas Internas Fazem uma Diferenca
Fundamental

Subjacente aos resultados variados do desenvolvimento tem sido a efe-
tividade da politica, principalmente nas quatro dreas que se seguem: a
qualidade e distribui¢do dos servicos de educagio e saude, o gerenciamen-
to do meio ambiente, o gerenciamento das oportunidades e dos riscos da
globalizacio e a efetividade do governo. Estes elos sdo analisados nos capi-
tulos seguintes.

Investir no Povo

Nenhum pais conseguiu desenvolvimento sustentado sem investir subs-
tancial e eficientemente na educa¢io e na satde de seu povo. Paises em
desenvolvimento geralmente vém investindo mais recursos publicos na
educac¢io e muitas regides ampliaram os gastos na década de 1990 (Figura
1.11). Os gastos publicos com educagdo declinaram na Asia oriental, no
Oriente Médio e na Africa do Norte. H4 evidéncia que na Asia oriental
a divisdo dos gastos privados estd em alta. Dados de campo dos gastos com a
saude estdo disponiveis apenas para os anos 90, de modo que tendéncias
a longo prazo nao sdo conhecidas.

O que acontece com a divisao dos gastos sociais em paises submetidos
a ajustamento e austeridade fiscal? Andlises sobre a questdo tém sido divi-
didas. O Banco Mundial (1992) concluiu que as divisdes permanecem into-
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Figura 1.11 - Gastos Publicos com Educacao por Regidao, em Anos Seletos

Constante US$ 1995

Africa
Subsaariana

Fonte: World Bank (2000c).
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cadas, ao passo que Corbo et al. (1992) afirmaram que as dotagdes para a
educacao declinaram. Estudo recente do Fundo Monetario Internacional
(FMI, 1998) dos paises de baixa renda submetendo-se a ajuste descobriu
que, geralmente, as dota¢es para a educagao e gastos com saude tém sido
protegidos. Gastos privados s3o também importantes nos fundos de ser-
vicos sociais, especialmente na Asia oriental, onde sua dotagdo aumentou
com o crescimento econdmico. Mas o gasto publico nem sempre produz
bons resultados. Aqueles dependem da distribuicao e da qualidade dos gas-
tos publicos e dos incentivos para maior gasto privado. Estas questdes sao
examinadas no Capitulo 3.

Administrando o Meio Ambiente

Sabemos que as politicas governamentais negligenciaram o meio am-
biente, mas nao temos medidas-padrio para avaliar as politicas ambientais
de um pais. Um indicador desenvolvido recentemente, poupangas genuinas,
mensura a taxa de poupanca depois do célculo para investimento no capital
humano, depreciagao de bens produzidos e esgotamento e degradagao do
ambiente (World Bank, 1999f, p.175-7). Tais medidas ainda s3o experi-
mentais e refletem tanto as politicas como os resultados.

Temos observado o progresso em acordos alcangados envolvendo ques-
toes ambientais. Contudo, a partir disso, obtemos somente um sentido de
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comprometimento dos governos de terem completado um perfil ambiental
de um pais, formulando estratégias de preserva¢io e biodiversidade e par-
ticipagdo nos tratados globais. Tais medidas parecem ser apenas fragilmente
relacionadas com os resultados ambientais. Precisamos de meios mais efi-
cazes na captacao das politicas nacionais para um desenvolvimento ambien-
tal sustentavel.

Criando Politicas de Boas Condigbes de Mercado

Abertura e Liberaliza¢do. A abertura aumentou nos paises em desen-
volvimento na década de 1990. A razdo de comércio para o PIB aumentou
em todas as regides em desenvolvimento. Niveis de prote¢cio comercial de-
clinaram na maioria das regides, auxiliados por rodadas sucessivas de nego-
ciagdes comerciais multilaterais. As tarifas médias cairam na década de
1990, agudamente em muitos casos (Figura 1.12). Barreiras n3o tarifarias
também foram reduzidas de modo significativo na maioria das regides,
excetuando-se a Africa subsaariana (Rodrik, 1999; UNCTAD, 1994).

A abertura para o capital também cresceu drasticamente em algumas
regides. Um indice de controles financeiros mostra um acentuado declinio
na década de 1990, seguindo-se a um aumento abrupto na década anterior
(Capitulo 5). A liberalizagao também ficou assegurada nos mercados do-
mésticos, j4 que os governos se tornaram mais desejosos de confiar nos
mercados e de aumentar os incentivos para a iniciativa privada mediante a
privatizagao de industrias e levantaram outras restri¢bes na comercializagao
e distribuicdo. Muitos paises exportadores de matéria-prima na Africa estdo
liberalizando as alfindegas, permitindo muito mais passes livres para os
precos das mercadorias internacionais para os produtores (Akiyama, 1995).

Estabilidade Macroecondmica. Dois refletores do gerenciamento
econdmico freqlientemente utilizados sao a taxa prémio de cimbio no mer-
cado paralelo e déficits governamentais. A Figura 1.13 mostra que, na maio-
ria dos paises, os prémios do mercado paralelo declinaram abruptamente na
década de 1990. Depois dos aumentos abruptos na década de 1980, os
déficits governamentais declinaram na maioria das regides, exceto na
Europa e na Asia central. Em parte como um resultado, a inflagio baixou na
maioria dos paises em desenvolvimento.

Resultados de Crescimento e Desempenhos Politicos. A Tabela 1.4
mostra os perfis politicos para trés classes de crescimento e para as décadas
de 1980 e 1990. Esses perfis ndo requerem que se estabeleca a dire¢do do
elo entre politicas e resultados, mas os padrdes e tendéncias sdo dignos de
nota. Muitos dos trabalhos prévios mostraram o impacto das politicas sobre
o crescimento (um sumario bibliografico de observagio esté disponivel sob
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Barreiras comerciais declinam na maioria das regioes

Figura 1.12 - Barreiras Comerciais, Regioes Selecionadas, 1984-1993

Média ponderada das tarifas Incidéncias de medidas ndo ponderadas
Porcentagem Porcentagem
35 — 50 —
30 —
40 —
25 —
20 30 —
15 —
20 —
10 —
10 —
5 —
0 — 0 —
Asia oriental América Latina Africa Asia oriental América Latina Africa
Subsaariana Subsaariana
W 1984-87 [l 1988-90 [ 1991-93 W 1984-87 [l 1988-90 [ 1991-93

Fonte: Rodrik (1999).

solicitagiao). Embora algumas politicas de boas condi¢des de mercado per-
manegam contenciosas, muitos paises em desenvolvimento fizeram signi-
ficativos esforcos para adota-las na década de 1990. Déficits de or¢amento
médio foram mais baixos para todos os grupos na década de 1990 - abrup-
tamente para os grupos de crescimento alto e moderado. Todos os trés gru-
pos apresentaram tarifas significativamente baixas e um comércio mais alto
para a razdo PIB na década de 1990 do que na de 1980. Os trés grupos
estavam mais abertos para transacbes de calculo de capital na década de
1990 - o grupo de alto crescimento de forma mais cautelosa. Os sistemas
financeiros domésticos também foram geralmente menos reprimidos na
década de 1990, em relagdo a de 1970 — novamente o alto crescimento de
modo mais cauteloso em relagdo ao grupo de crescimento moderado. Os de
crescimento mais rapido apresentaram maiores profundidades financeiras,
medida pela razio M2-para-PIB, e politicas macroecondémicas mais pru-
dentes, em parte evidente no aumento de reservas. E eles tinham maiores
taxas sobre as medidas do governo. H4 uma imensa bibliografia empirica
sobre os elos dessas politicas de resultado.
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Figura 1.13 -

Premium do Mercado Paralelo, nas Décadas de 1970 a 1990
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Nota: Os valores tragados sdo (taxa de mercado paralelo/taxa oficial-1) como uma porcentagem, para uma unidade de moeda corrente estrangeira em unidades

de moeda corrente local.

Fontes: Easterly & Yu (2000); World Bank (2000c).

Questoes Cruciais para a Acao

O mundo em desenvolvimento continua a ir em frente na década de
1990. O progresso na politica foi substancial: reduzindo déficits fiscais,

investindo mais

na educagio, baixando as barreiras de comércio e investi-

mentos e desmantelando os controles de precos domésticos na inddstria e
na agricultura. O registro foi mais confuso quanto aos resultados do desen-
volvimento. Mas tanto o registro da década de 1990 como o registro a longo
prazo confirmam que essas agdes acompanham a melhoria do crescimento
econdmico. Eles também corroboram o elo entre crescimento econdmico e
redugdo da pobreza. Assim, no conjunto, o mundo em desenvolvimento
recuperou-se dos reveses da década de 1980, mas ambas, a profundidade e
a abrangéncia da recuperac¢io, deixaram muito a desejar.

O registro sugere igualmente que as agOes, governamentais e outras,
para afetar a qualidade e a sustentabilidade do crescimento retardaram. Os
acontecimentos na Asia oriental, Europa, Asia central e por toda parte su-
blinham a fragilidade dos avangos para reduzir a pobreza e atingir um de-
senvolvimento sustentavel. Os nimeros de pobres continuam a aumentar e
atualmente estima-se que 1,2 bilhdo vivem em estado de pobreza absoluta,
com menos de US$ 1 por dia. A incidéncia da pobreza é altamente sensivel
a mudangas na distribui¢do de renda e ao crescimento populacional. Assim,
politicas que afetam o crescimento amplo e eqiiitativo e o crescimento po-
pulacional merecem uma aten¢ao consideravel.
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Tabela 1.4 - Desempenho Politico por Classe de Crescimento, nas Décadas de 1980

e 1990

(médias imponderadas)

Mudanga no indicador:

Crescimento melhor

comparando os anos 80 e 90 Unidade Periodo Alto crescimento ou moderado Baixo crescimento
Excedente do orgamento Porcentagem PIB Anos 90 -1,8 -1,4 3,4
Anos 80 -4,2 -2,9 - -4,7
Taxa de tarifa efetiva por cento Anos 90 22,7 25,4 18,3
Anos 80 29,1 31,9 22,7
Comércio/PIB por cento Anos 90 92,1 77,0 70,2
Anos 80 82,0 71,0 59,9
Aberturas das contas de capital indice 1996 2,4 3,0 3,1
1988 1,7 1,9 1,7
Repressao financeira indice 1996 3,6 3,2 4,0
1973 59 6,8 4,5
M2/PIB por cento Anos 90 55,4 36,9 28,6
Anos 80 42,8 34,6 28,4
Reservas internacionais Meses de importagao Anos 90 4,2 3,9 29
Anos 80 3,1 2,8 2,4
Regra do direito indice 1997-98 0,2 -0,2 -0,7
Controle da corrupgao indice 1997-98 -0,1 -0,2 -0,6
Gastos com educagdo Porcentagem do PNB Anos 90 3,7 4,4 4,3
Anos 80 3,6 4,2 4,4
Acao ambiental indice 0-1 Internacional 0,89 0,95 0,88
Indice 0-1 Nacional 0,89 0,86 0,65
Numero de paises 13 53 39

Nota: Para detalhes relacionados com a classificagao dos paises, ver o texto. Faltam algumas varidveis para determinados paises. Em particular, as variaveis de
taxa de tarifa efetiva e repressdo financeira estdo disponiveis apenas para um pequeno nimero de paises. As varidveis sao descritas no Anexo 1.
Fontes: World Bank (2000c); célculos dos autores.
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Os relacionamentos entre objetivos do desenvolvimento e instrumentos
politicos foram analisados com detalhamento considerdvel na bibliografia
do desenvolvimento. O Anexo ao Capitulo 1 inclui um conjunto de coefi-
cientes de correlagdo para objetivos e politicas, com espirito de prover os
dados basicos. Como correlacdes, nada dizem sobre a direcao da causali-
dade ou dos mecanismos. Contudo, a combina¢do mostrou-se significativa
e digna de investigagdo posterior como hipdtese. Igualmente importante
sdo as combinagdes plausiveis que nio sdo significativas com o sinal espe-
rado. Muitas das relagdes hipotéticas sao tomadas nos Capitulos 3 a 6, e no
Capitulo 2, que elabora uma estrutura bésica.
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Neste ponto, emolduramos os relacionamentos em forma de questdes
que motivaram este estudo:

* Sera que as melhorias observadas no capital humano sio suficientes
para sustentar o crescimento em paises que experimentaram cresci-
mento acelerado na década de 1990?

* Sera que o aumento do capital humano nos paises de crescimento
lento é suficiente para propalar melhor e mais rapido crescimento em
um futuro préximo?

* Sera que a deterioragdo do capital natural reduzird o potencial para
crescimento futuro, especialmente entre os paises pobres?

* Sera que a degradac¢do do capital natural estd se tornando um obsta-
culo sério para a melhoria do bem-estar da populagao?

* Poderio os riscos da globaliza¢do financeira ser gerenciados de modo
a diminuir a volatilidade do crescimento e melhorar sua sustentabi-
lidade?

* Até que ponto é séria a maneira de governar para o processo de
crescimento e resultados, e como o progresso pode ser feito no con-
trole da corrup¢io?

Os capitulos que se seguem fornecem vislumbres para estas questdes, se
nao respostas.

O restante desta publicagio estd organizado da maneira a seguir. O
Capitulo 2 fornece uma estrutura analitica para a interpretagio da expe-
riéncia de desenvolvimento desenhada neste capitulo e tira ligdes sobre a
importancia do crescimento ndo distorcido dos bens humanos, naturais e
fisicos e a significagdo do bem-estar nos padrdes de crescimento alternativo
(ver também o Quadro 1 na Visdo Geral). O Capitulo 3 explora como os
investimentos no povo — na quantidade, na qualidade e na distribui¢do —
podem aumentar diretamente o bem-estar e também tornar os processos de
crescimento mais sustentaveis. O Capitulo 4 faz o mesmo quanto aos recur-
sos ambientais e naturais, nos quais o conflito entre crescimento e bem-
estar é aparente e o equilibrio muito mais dificil. O Capitulo 5 revisita a
questio da volatilidade do crescimento e os riscos financeiros, e considera
os aspectos qualitativos das reformas que tornariam os processos de cresci-
mento mais sustentdveis no cenario globalizado de hoje. Todos os trés lados
— humano, natural e financeiro — dependem da qualidade do governo geral,
que é fundamental para a qualidade e a sustentabilidade dos processos de
crescimento. Instituicdes de governo formais e informais sio discutidas
no Capitulo 6, com enfoque especial no combate a corrupg¢ao. O Capitulo 7
considera uma agenda para a ag¢ao.

Por que haver4 falha em adotar politicas que se revelaram concretas? E
improvavel que a falta de entendimento dos agentes dessas politicas seja a
razdo principal. Mais provavel é a dificuldade politica de implementar politi-
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cas concretas. Grupos de interesse limitam o d4mbito das reformas viaveis e
abrem um golfo entre o objetivo politico e a implementa¢do. Como melhor
contrapor-se a estas forcas por meio de acentuadas participagdes e dominio
de um governo mais forte constitui um tépico importante nao completa-
mente explorado no registro (exceto por uma breve discussio de aspectos
escolhidos no Capitulo 6).

Outro tépico crucial sdo as circunstincias especiais em face das antigas
economias planejadas centralmente enquanto elas lutam para fazer a tran-
sicdo para economias de mercado. Essas economias estdo incluidas nas
analises quando os dados permitem, e as ilustragGes e casos calcados nas
experiéncias delas sdo utilizados em alguns dos capitulos, especialmente o
que trata do governo e anticorrupcao (Capitulo 6). Contudo, uma discussio
completa das questdes para economia de transi¢do estd além do escopo
deste livro.”

Notas

1. Muitos estudos ergueram o ponto de vista multidimensional dos objetivos do desenvolvi-
mento (Dasgupta, 1993; Hicks & Streeten, 1979; Lewis, 1955; Nordhaus & Tobin, 1972;
Sengupta & Fox, 1969; Tinbergen & Theil em Hughes-Hallet, 1989). Muitos estudos utiliza-
dos multivariam as andlises de um amplo niimero de varidveis econémicas, sociais e politicas
(Adelman & Taft-Morris, 1967; Baster, 1972; Morris, 1979; UNRISD, 1970). Alguns indices
construidos de qualidade de vida ou desenvolvimento humano (Dasgupta, 1990a; Diewert,
1986; Drewnowski & Scott, 1966; Griliches, 1971; McGranahan, 1972; Ram, 1982a, b; Slottje,

1991). As estruturas em alguns destes trabalhos sdo tratadas no Capitulo 2.

2. As emissoes de didéxido de carbono ndo tém muito impacto direto na satde local, mas sao

importantes no contexto das emissdes no efeito estufa e associadas com o problema de
mudanga global do clima. Igualmente, as emissdes de didxido de carbono sdo habitualmente
associadas com a emissao de outros poluentes do ar, que possuem impacto sobre a satde

local, mas sobre o qual os dados ainda estdo menos amplamente disponiveis.

3. Medidas da qualidade do ar para muitas cidades tornaram-se disponiveis apenas na metade
da década de 1990. Um relacionamento em forma de U invertido entre polui¢ao e renda per
capita, a curva ambiental de Kuznets, tem sido estimado para varios tipos de poluentes
(Grossman & Krueger, 1995). Contudo, isso n3o invalida a necessidade de intervengdo am-
biental porque os momentos decisivos da renda per capita para melhoria dos indicadores

ambientais sao geralmente bem altos. Esta questdo é discutida no Capitulo 4.

4. Os dados sobre a distribui¢do de renda sao escassos para os anos mais recentes. Um estudo

do Banco Mundial em 29 paises avaliou que cinco deles experimentaram o declinio na
desigualdade, enquanto quase cinco vezes mais paises (24) conheceram o aumento
(Buckley, 1999).
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Por exemplo, uma regressao das taxas médias de crescimento do PIB para 112 paises contra
a volatilidade das taxas de crescimento do PIB, medida pelo desvio-padrdo das taxas de
crescimento, permitiu um significativo coeficiente negativo (ver também Ramey & Ramey,
1995).

Paises de alto crescimento como definidos aqui sdo aqueles com crescimento da renda per
capita de mais de 2,3% ao ano, nas décadas de 1980 e 1990, uma taxa que dobra as rendas
em trinta anos. O segundo grupo — de crescimento moderado ou melhorado — inclui paises
que mantiveram um crescimento positivo da renda per capita em ambas as décadas, ou me-
lhoraram o crescimento na década de 1990 por pelo menos dois pontos percentuais. Os

restantes sdo classificados como paises de baixo crescimento.

Ver World Bank (1996b) para um tratamento complexo das questdes de transigdo. Ver tam-
bém os trabalhos recentes de Aslund (1999); Commander et al. (1999); Kornai (2000); Qian
(1999); Stiglitz (1999); e Wyplosz (1999).
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CAPITULO

VALORES, CRESCIMENTO

E BEM-ESTAR

A dificuldade reside ndo nas novas idéias, mas fugindo delas para antigas

que ramificam ... em qualquer de nossas mentes.

2

— John Maynard Keynes, Teoria Geral do Emprego, Investimento e Dinheiro

crescimento econdmico rapido tem sido habitualmente con-

siderado o principal indicador do desenvolvimento. Ainda

assim, tem havido insatisfacdo com a utiliza¢do da medida

do crescimento pelos computos nacionais como o Yardstick
(ver, por exemplo, Adelman, 1975; Dasgupta, 1993; Dréze & Sen, 1995;
Lewis, 1955; Sen, 1988). Mais significativo é o bem-estar que compreende
consumo, desenvolvimento humano e sustentabilidade ambiental, e sua
qualidade, distribuicio e estabilidade. Freqiientemente, o crescimento da
renda per capita e as melhorias de bem-estar seguem lado a lado. Mas algu-
mas vezes, nao.

Amplas divergéncias entre crescimento e melhorias de bem-estar podem
surgir quando o crescimento é volatil e nio sustentado. Serd que tais
divergéncias entre crescimento e bem-estar podem mudar e ainda crescer
quando o crescimento econdmico for sustentado? Ou seja, serd que os pai-
ses podem manter crescimento rapido durante prolongados periodos sem
aumentos comensurados no bem-estar? Em caso negativo, o foco deveria
voltar-se para as politicas que garantem o crescimento sustentado — porque
essas politicas iriam igualmente em geral melhorar o bem-estar. Mas, em
caso afirmativo, o foco do crescimento deve ser complementado com um
exame dos padrdes alternativos de crescimento (sustentado).

Neste ponto, a andlise focaliza-se em padrdes de investimento em trés
valores-chave: capital fisico associado muito préximo ao capital financeiro,’
capital humano associado muito préximo aos capitais social e natural e o
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proximamente associado capital ambiental. A tecnologia que afeta a utiliza-
¢ao desses valores também importa muito. A hipdtese central, que é taxada
empiricamente na seqiiéncia, é que promover investimento adequado em
todas as formas de capital constitui uma forma de induzir a maior e melhor
crescimento e a melhorias no bem-estar. Mas as politicas freqlientemente
introduzem distor¢des que encorajam tanto supra como infra-investimentos
em diferentes formas de capital. Exemplos dessas distor¢des sdo taxas de
investimento artificialmente baixas, subvalorizagdo dos recursos naturais,
ou menosprezo da educa¢io bdsica na politica publica. Com o foco princi-
palmente no acumulo de capital fisico, a relativa negligéncia dos capitais
humano e natural ndo é nenhuma garantia para sustentar o crescimento.
Algumas evidéncias recentes apresentam pouca correlagio entre taxas de
investimento e taxas de crescimento a curto prazo (Easterly, 1999¢c). E
provavel que esforgos especiais para encorajar o acimulo de capital fisico
imponham amplos custos.

Algumas mudancas politicas na década de 1980 e comeco da de 1990
pareceriam ter elevado especialmente a taxa de retorno para o capital fisico
refletido por explosdes de investimento em muitos paises, mas essas refor-
mas por si sés ndo garantiram automaticamente o crescimento sustentado,
na medida em que nio houve investimentos complementares nos valores
humanos e naturais. Além disso, alguns paises ndo geraram crescimento —
parcialmente em decorréncia de regulamentagio errénea (por exemplo,
licencas que reduzem os incentivos de investimento), e regulamenta¢io
insuficiente (por exemplo, para os mercados financeiros e para lidar com os
monopdlios).

De modo alternativo, o crescimento induzido por uma expansio dos
capitais humano, fisico e natural relativamente nao distorcida ou equilibra-
da pode ser sustentado por periodos prolongados.? Equilibrada nao signifi-
ca uma expansio igual dos bens, mas, antes, refere-se a acumulagio de bens
em resposta a uma estrutura politica ndo distorcida. E mais provével que tal
padrio reduza a pobreza e melhore a distribui¢ao de renda, que, por sua vez,
cria as condi¢Oes para um crescimento mais rapido, com a conseqliente me-
lhoria, também com maior rapidez, do bem-estar. Desse modo, prevenir
subinvestimento nos capitais natural e humano é um modo de promover
crescimento rapido e sustentado.

Iniciamos com uma estrutura que nos permite explorar essas hipoteses
e suas implica¢Oes: padrbes de acimulos de bens, fator de produtividade e
bem-estar social. Em particular, observamos as implica¢des de crescimento
de bens distorcidos para os pobres. A préxima se¢io fornece evidéncia
empirica a partir de uma variedade de fontes. Juntando-se a revisdo histori-
ca de sessenta paises, fornecemos evidéncia econométrica de dois grupos de
paises nas determinantes do crescimento. Finalmente, transformamos a
evidéncia empirica numa variedade de subsidios (brutos), seguidos por uma
avaliacdo dos impactos dos subsidios de capital.
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Uma Estrutura

Melhorando a qualidade dos célculos nacionais, incluindo capitais
humano e natural, a estimativa de precos (ndo obstante as complexidades
em computi-los) é um modo de reconciliar a divergéncia entre melhorias de
crescimento e bem-estar. Mas mesmo o limitado progresso na avaliagdo
desses valores ainda nio foi incorporado nos célculos nacionais, e ainda
existem sérios problemas conceituais em rela¢io a incorpora-los (e a pon-
dera-los). Por essas razdes, uma abordagem mais pratica (e mais modesta)
deve identificar padrdes de medida de crescimento e instrumentos politicos,
provavelmente para promover maior bem-estar.

Trés Padroes de Crescimento
Consideremos estas alternativas:

e Padrdo 1. Crescimento nao sustentado, onde a economia cresce com
algumas fases de crescimento rapido, mas a uma taxa reduzida, even-
tualmente conduzindo a estagnagao ou quase.

* Padrdo 2. Crescimento distorcido, comprado a expensas da deterio-
racao dos recursos naturais, por exemplo, de suas subavaliacdes:
atrasando os investimentos no capital humano, por exemplo, salva-
guardas inadequadas referentemente ao trabalho infantil, e subsidios
ao capital fisico, tais como isen¢bes de impostos, permitindo atrasos
nas contas dos impostos, dando garantias financeiras para recom-
pensar determinados investimentos, e fornecendo subsidios de crédi-
to de investimento.

* Padrdo 3. Crescimento sustentado por meio da acumulagdo de valores
nao distorcidos ou equilibrados, com apoio publico para desenvolver a
educagio primadria e secunddria, melhorando a satide publica e prote-
gendo o capital natural. Isto previne um declinio nos retornos dos bens
privados (especialmente capital fisico) e fornece os niveis minimos de
crescimento de capital humano necessarios para facilitar as inova¢des
tecnoldgicas e o crescimento do Fator Total de Produtividade (FTP).

O padrdo 1 é habitualmente associado com crescimento lento e alta-
mente instavel ou volatil. Previne a redu¢io da pobreza e conduz a recursos
inadequados para investir nos capitais humano e natural. Ou seja, o padrao
1 causa estagnacdo econdmica e perdas de bem-estar; ele habitualmente
ocorre num contexto de governo pobre e corrupto, mas que gera baixos
investimentos e alocagdo ineficiente de gastos publicos.
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Comparado ao padrio 1, o crescimento intermitente do padrao 2 me-
lhora o bem-estar e reduz a pobreza. Mas o crescimento de padrdo 2
poderia depender do apoio publico ao capital fisico, o qual é dificil de
sustentar. O padrio 3 é mais apropriado para melhorar o bem-estar e
para a reducdo da pobreza. Contudo, para sustentar uma taxa razoavel do
crescimento econdmico, os principais valores da economia - fisica e
financeira, humana e social, natural e ambiental — precisam crescer em
taxas nao distorcidas ou bastante equilibradas. A distribui¢io de bens
entre a populacio, especialmente do capital humano, é também impor-
tante. Um crescimento estavel sustentado é altamente benéfico para os
pobres, que habitualmente sofrem mais nas reversdes do crescimento-
pare-e-acelere.

Externalidades e Acumulagdo de Bens

Todas as formas de capital podem pér em jogo externalidades.
Componentes dos capitais humano e natural freqiientemente tém um valor
social que vai além dos que provém dos individuos que o usam. Como (par-
cialmente) bens publicos, eles possuem expansdes positivas que nio sio
necessariamente levadas em conta pelas a¢des de individuos ou empresas.
E por isso que a politica publica e outros mecanismos devem prever o
subinvestimento neles. Tem havido alguma énfase na produgio tecnolédgica
positiva e nas externalidades tecnolédgicas associadas com a acumulagio de
capital fisico (Barro & Sala-I-Martin, 1995; Romer, 1986). Mas as externa-
lidades associadas com capitais humano e natural sio muito mais dificeis de
levar em conta, e sdo, provavelmente, mais amplas.® Capitais natural e
humano s3o importantes nao apenas como fatores de produ¢io, mas, tam-
bém, como determinantes diretos do bem-estar social.

Os governos podem utilizar instrumentos de mercado para lidar com
esses efeitos externos. Mas a questdo envolve igualmente a aloca¢io de
gastos publicos. Os gastos governamentais computam tipicamente para
25%-30% do PIB, exercendo um efeito direto poderoso (como oposto aos
efeitos de politicas e regulamentagdes) sobre a aloca¢io de recursos e dis-
tribui¢ao de renda. Poucos paises utilizaram instrumentos de mercado com
sucesso para computar o verdadeiro valor social dos capitais humano e na-
tural. Os governos responsaveis pela regiao amazdnica, por exemplo, exa-
cerbaram as externalidades ambientais negativas. Subsidios publicos e
taxas de incentivo para grandes criadores de gado e lenhadores foram
responsaveis por mais de 50% dos desmatamentos na regido amazdnica
nas décadas de 1970 e 1980 (Binswanger, 1991). Além disso, os investi-
mentos publicos na infra-estrutura no 4mbito das areas fronteiricas ampli-
ficaram as externalidades associadas com a falta de direitos de proprie-
dades bem definidos em tais areas.
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Fazendo pouco para prevenir o subinvestimento em bens humanos e
naturais, deve, provavelmente, levar a um acimulo desequilibrado de bens,
pelo menos a curto prazo, por focalizar-se sobre o acumulo de capital fisi-
co. Baseando-se principalmente no acimulo de capital fisico em vez de em
um crescimento de bens equilibrado, pode aumentar o crescimento do PIB
(utilizando métodos de computo convencional nacional). Mas o bem-estar
pode ndo aumentar com tanta rapidez — podendo até mesmo diminuir, se,
por exemplo, o capital natural fosse declinar drasticamente, ou se a quali-
dade da educagio e a da saude publica caissem. As conseqiiéncias distribu-
cionais de crescimento de bens distorcido ou desequilibrado poderiam tam-
bém ser severas, especialmente se o desequilibrio torna o crescimento
instavel, atingindo os pobres de forma desproporcional.

O crescimento rapido do PIB sem algum grau de aumento equilibrado
de bens pode igualmente ser dificil de sustentar. A menos que haja expan-
sOes tecnoldgicas ou economias escalonadas, o acimulo rapido de capital
fisico, juntamente ao crescimento lento em capital humano e um esgota-
mento dos bens naturais, levaria a uma produtividade marginal declinante
de capital - enquanto os estoques de capital aumentam relativamente a ou-
tros bens produtivos (ver Anexo 2).

Crescimento no Fator Total de Produtividade e Acumulo de Bens

A maior parte da énfase dada neste capitulo foi a respeito do acimulo
de bens e da estrutura de bens como fonte de crescimento. Um importante
conjunto de analises argumenta que a principal fonte de crescimento nio é
a acumulacio de bens, mas, sim, o crescimento do FTP, ou seja, Fator Total
de Produtividade (Easterly & Levine, 2000; King & Rebelo, 1993; Klenow
& Rodriguez-Clare, 1997a; Romer, 1986 e 1993). Esta conclusio, elabora-
da com base em modelos teéricos baseados em crescimento enddgeno, é
sustentada por estudos empiricos anteriores demonstrando que o cresci-
mento no decorrer do tempo, especialmente nos Estados Unidos e em
alguns outros paises industrializados, é, de fato, em grande parte explica-
do pelo FTP.

Andlises dos paises da Asia oriental, contudo, sugerem que o cresci-
mento FTP pode n3o ser uma fonte tdo importante de crescimento para
paises em desenvolvimento como tem sido para os Estados Unidos e alguns
outros paises industrializados. Os paises da Asia oriental sdo praticamente
os Gnicos em desenvolvimento que experimentaram crescimento rapido e
consistente, por longos periodos. Collins & Bosworth (1996), Kim & Lau
(1994), Krugman (1996) e Young (1991, 1994 e 1995) mostram que o
crescimento rapido da Asia oriental antes de 1997 baseou-se em grande
acumulagdo de bens. Dois relatérios recentes, contudo, apontam para
fatores que qualificam estas analises. Klenow & Rodriguez-Clare (1997b) e

BEM-ESTAR
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Nelson & Pack (1998) enfatizam melhorias na mensurabilidade dos bens e
sutilezas metodoldgicas que poderiam alterar significativamente as con-
clusGes atingidas por outros autores.

O FTP nos paises em desenvolvimento é potencialmente importante
para o crescimento. E, também, diretamente ligado a acumulagdo de bens
por duas razdes. Primeira, um principal veiculo da nova tecnologia estd
encarnado no capital importado e em novos bens intermediarios. Segunda,
para beneficiar-se do progresso tecnoldgico, o nivel de educagio precisa ser
continuamente aumentado, tanto em profundidade como em amplitude.
Expandir a educagao geral é mais crucial nos paises em desenvolvimento do
que naqueles industrializados, onde ja existe uma base ampla. No entanto,
na maioria dos paises em desenvolvimento a educag¢io geral é ainda insufi-
ciente para facilitar a difusdo tecnolégica. Assim, o crescimento FTP apenas
pode ser rapido se o capital humano se amplia e se aprofunda rapidamente.
E por isso que ele guarda uma ligagio muito préxima com a acumulagio de
bens, e porque pode ser dificil distinguir FTP e crescimento de bens como
fontes de crescimento.

Investimentos no Capital Fisico

Reformas de mercado - liberalizagdo do comércio e do mercado de ca-
pital, privatizacdes, elimina¢io do controle de pregos, a libera¢do do merca-
do de trabalho e outros — tém sido instrumentos vitais para o crescimento
ao aumentar as recompensas para todas as formas de capital. Em razio da
maior receptividade dos investimentos privados em capital fisico em rela¢ao
aos capitais natural e humano, eles ajudaram alguns paises (especialmente
aqueles ndo severamente afetados pela corrup¢io) a conhecer uma explosio
de investimento, acelerando o crescimento. Algumas dessas reformas — por
exemplo, liberaliza¢cdo do comércio ou mudangas enviesadas antiagricolas —
também aumentaram as recompensas para o capital humano. Contudo, na
auséncia de investimentos complementares nestes bens (principalmente
capital humano), a expansio do capital fisico poderia produzir um retorno
declinante e, eventualmente, uma desaceleracdo do crescimento (ver Anexo
2). Para alguns paises esta tendéncia tem sido computada pelo aprofunda-
mento do processo de reforma, ao passo que outros utilizaram um aumen-
to de recursos publicos para sustentar distor¢des (embora gerando cresci-
mento padrio 2).

Além disso, enquanto os paises em desenvolvimento participam mais
dos mercados globais, governos nacionais (e subnacionais) podem com-
prometer-se na competi¢cdo para atrair capital mediante a cria¢do artifi-
cial de condi¢bes favoraveis, como se viu na recente evidéncia sobre
os subsidios, para atrair investimentos estrangeiros nos paises indus-
trializados e em desenvolvimento. (Para uma andlise dos paises como
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Argentina, Brasil e os da Europa ocidental, ver Oman, 2000; e também na
préxima parte.) Ha uma variedade de evidéncias, de incentivos, de sub-
sidios relacionados com investimentos nas industrias, tais como a indts-
tria automobilistica de varias regides, ou na superexploragio mediante a
deprecia¢do dos recursos naturais, como na minera¢ao e no florestamen-
to. Um mecanismo para aumentar o atrativo dos investimentos domésti-
cos e estrangeiros é “dispensar” os recursos humanos e naturais a baixos
custos, por exemplo, permitindo o trabalho infantil; ndo melhorando a
saude e as regras de saneamento no local de trabalho; nio regulamen-
tando os bancos e outras institui¢cdes financeiras; nio melhorando as re-
gulamenta¢bes ambientais; e dispensando a mineragao, a dgua e os direi-
tos de exploragdo da madeira.*

Em alguns paises, esses subsidios de capital e isen¢des de impostos
podem contrabalancar os custos associados das firmas com o mau governo
e a corrupcao, que reduzem seus incentivos para investir nas atividades pro-
dutivas (ver Capitulo 6). Isto sugere que, ao reduzir a corrup¢io e 0 mau
governo, torna-se possivel, para os paises, poupar recursos. Somado ao go-
verno, outro ingrediente que pode desempenhar papel positivo na qualidade
do crescimento sio as forgas das institui¢des informais de um pais, as quais
freqiientemente se referem como capital social (Quadro 2.1).

Investimentos nos Capitais Humano e Natural

O outro lado da moeda dos incentivos especiais aos capitais fisico e
financeiro é a atencdo insuficiente dada ao capital humano e a rapida
destruicio de varias formas no capital natural, mediante a superexplorac¢io.
Esforgos para levantar artificialmente os incentivos para investimentos nos
capitais fisicos e financeiros poderiam ser ligados a investimentos sufi-
cientes nos capitais naturais e humanos.

O setor privado contribui para o acimulo de capital humano - por
meio de treinamento, escolas particulares e servicos de saide privados.
Mas escolaridade privada e servicos de saude privados vao principal-
mente para os mais ricos, que tém condi¢des de pagar para sua prosperi-
dade e a de seu capital humano. Muitas pessoas, particularmente aqueles
de baixa e média rendas, dependem do apoio publico para acumular capi-
tal humano. Imperfeicbes nos mercados de capital proibem que eles
facam empréstimo contra ganhos futuros, tornando esta dependéncia
ainda mais acentuada.

Crescimento em capital fisico pode derramar-se no capital humano por
meio de investimentos privados na pesquisa e no desenvolvimento, e no
treinamento em mais altas tecnologias — ou seja, no crescimento do conheci-
mento dirigido. Mas para sustentar este crescimento, uma ampla (e cres-
cente) parte da forca de trabalho deve ter escolaridade geral suficiente, que
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Quadro 2.1 - Capital Social

A nocao de capital social recebeu muita aten¢ao dos
peritos e profissionais em desenvolvimento nos ulti-
mos tempos. O grupo dos fenémenos reunidos sob a
rubrica de capital social inclui confianca, normas coo-
perativas, eleicdo, participagdo em referendos e ativi-
dades associativas horizontais em diversos grupos.

De que maneira o capital social afeta o desempe-
nho econémico?

* Pouquissimos recursos precisam ser gastos para
proteger-se contra as fraudes, as transagGes eco-
ndmicas, que seriam quase um coroldrio de am-
bientes de alta confianca.

* Ha menos necessidade para os empreendedores
monitorarem fornecedores e trabalhadores, libe-
rando mais recursos para a atividade inovadora.

* Confianca interpessoal pode ser substituida por
direitos de propriedades formais.

* Um maior grau de confianca na politica do go-
verno é bom para o investimento.

* Um maior grau de confianca parece importante
para o acimulo do capital humano. Galor &
Zeira (1993) sugerem que maior confianca esta
associada com maior nimero de matriculas na
educacao secundaria.

* Confian¢a e participagdo civica sdo igualmente
associadas com o melhor desempenho das insti-
tuigdes governamentais, inclusive aquelas para a
educagio publica.

* A¢do comunitdria ou cooperativa por grupos

locais podem diminuir “a tragédia do povo”,

superexploracdo e submanutengio (Ostrom,

1990).

Maiores ligagdes entre os individuos facilitam

melhores fluxos de informa¢io e uma difusdo

mais rapida da inova¢do (Besley & Case, 1994;

Foster & Rosenzweig, 1995; Rogers, 1983).

* O capital social pode atuar como seguro infor-
mal, mais do que como a diversificagio de um
portfélio. Riscos divididos por muitos negdcios
internos e administragio podem atuar como
uma rede de seguranca social e evitar que elas
assumam atividades de mais alto risco e de mais
alto retorno (Narayan & Pritchett, 1999).

Mas, serd que o capital social pode ser medido, e
qual é a sua efetividade de contribui¢do para o cresci-

mento? E serd que hd intervengdes politicas que po-
dem contribuir para sua formagdo? Evidéncias envol-
vendo tantos microdados agregados de campo e inte-
rior acumulam-se para sugerir o potencial do capital
social. Knack & Keefer (1997) utilizam-se de dados
do World Values Survey para 29 economias de merca-
do durante o periodo de 1980-1994 para provar a
importancia da confianga e do envolvimento civil.
Depois de controlar de inicio a renda per capita, o ca-
pital humano e o capital de precos de bens basicos,
descobriram que ambos os indices de capital social
mostram ligacOes significativas para o crescimento
econdmico. Descobriram também que a confianga é
ainda mais importante para os paises mais pobres
com sistemas legais e setores financeiros frageis. Uma
implicag¢do politica: estabelecer instituicoes legais for-
mais e de crédito é especialmente importante em so-
ciedades de baixa confianca.

O conceito de capital social tem gerado discussdes
e debates. Seus proponentes reclamam que ele seja
tdo importante quanto — ou abrangendo — capitais
humano, fisico e natural. Outros consideram este foco
excessivo e inapropriado. Alguns dos trabalhos nesta
area também sdo criticados por deixar de fora impor-
tantes dimensdes sociais Temple & Johnson (1998)
sugerem uma perspectiva geral: simplesmente que
a sociedade tem importancia. Eles analisam os da-
dos sob varidveis socioecondmicas compiladas por
Adelman & Taft-Morris (1967) e mostram que muitas
varidveis sociais tém um significativo poder explicati-
vo na predi¢do do crescimento econémico a longo
prazo. Essas variveis vao das “variaveis de confianga”
tipicamente estudadas por pesquisadores do capital
social. Entre tais varidveis, a mais importante delas
para capturar diferencas nos arranjos sociais inclui a
extensdo da comunica¢do de massa (jornais e radios),
o carater da organizagao social basica, a modernizag¢ao
da perspectiva, a extensdo da mobilidade social e a
importancia das classes médias nativas.

Algumas leituras-chave sdo Dasgupta & Serageldin
(1999), Narayan & Pritchett (1999) e Woolcock (1998).
Ver também dois conjuntos de artigos que aparecem
nas partes especiais do World Development (Evans,
1996) e no Journal of International Development (Harris,
1997). Incluido no dltimo, encontra-se um artigo
critico de utiliza¢ao e nogdo de uso do capital social do
World Bank (Fox, 1997).
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lhe permita adquirir habilidades e tecnologia e participar da expansido das
atividades de pesquisa e desenvolvimento. Assim, a escolaridade geral ofere-
cida publicamente e o conhecimento gerado de maneira privada sdo comple-
mentares. Se a qualidade e a cobertura da escolaridade geral nio au-
mentarem de modo rdpido o suficiente, o crescimento de conhecimento
dirigido pode ser sufocado, particularmente nos paises mais pobres onde a
maior parte da forca de trabalho nio tem educagio de nivel primdrio
(Capitulo 3).

Crescimento sem politicas ambientais complementares pode ameagar o
ambiente enquanto o acimulo do capital fisico acelera. Isso é especialmente
provavel nos paises com vantagens comparativas em industrias de recursos
naturais intensivos, que também requerem muito capital fisico para sua
exploragdo, como a minera¢do, a economia florestal e a pesca. Prevenir a
degradacdo excessiva dos recursos ambientais e naturais depende igual-
mente de politicas ptblicas e de investimentos. Muitos recursos ambientais
tém valores sociais — como gastos na produgdo e no consumo — que estao
geralmente bem acima daqueles que o setor privado leva em considera¢io
em suas alocag¢Ges de recursos. Quando os recursos naturais sdo abundantes,
nio é provavel que a degrada¢io do capital natural tenha muito efeito sobre
a produtividade do capital fisico. Mas depois que os recursos naturais caem
abaixo de determinados patamares, a degrada¢do posterior pode reduzir a
produtividade do capital fisico (Capitulo 4).

Enquanto a degrada¢io do capital natural deve, provavelmente, reduzir
o bem-estar, seu impacto sobre o crescimento econdmico estd sujeito a
debate (ver a discussdo entre Daly, Solon e Stiglitz em Daly, 1997). Esse
impacto articula a substitui¢do de outros bens para o capital natural (ver
Anexo 2). Algumas evidéncias recentes implicam que o capital humano,
mas nao o capital fisico, pode ser substituido por capital natural. Assim, as
economias que expandem o capital humano podem reduzir a dependéncia
do crescimento de saida em capital natural. Os altos niveis de capital
humano permitem que a economia se diversifique em atividades progressi-
vamente menos intensivas no capital natural. Por exemplo, um pais com
alto nivel de capital humano pode especializar-se em atividades de conhe-
cimento intensivas, tornando a exploragdo do capital natural menos essen-
cial para a sustentagdo do crescimento de renda.

Mas é provavel que a degradac¢io do capital natural seja devastadora para
os pobres, que geralmente possuem pouco capital humano e continuam a
depender do capital natural (solos, fontes de 4gua natural, pescas) para suas
rendas, até mesmo em economias de renda média. Porque os pobres tém
poucas possibilidades para substituir outros bens por recursos naturais, a
degradacao daqueles recursos poderia levar a circulos viciosos irreversiveis
de pobreza e destrui¢io ambiental (ver Lopez, 1997, para uma analise dos
tracos dindmicos da degrada¢ido dos recursos naturais e mudanga institu-
cional para os pobres rurais).’

BEM-ESTAR
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Crescimento Distorcido de Bens e os Pobres

Os pobres, em razio de sua caréncia de bens, teriam maiores dificul-
dades que os ricos para diminuir seu consumo nos tempos ruins. Préximo
aos limites da subsisténcia, trabalham habitualmente em atividades mais
atingidas pelos ciclos econdémicos (agricultura, constru¢io). Assim, o cres-
cimento instavel geralmente tem efeitos severos para eles, e uma crise
econdmica pode, entdo, degradar seus bens humanos e naturais, que podem
ndo estar aptos a beneficiar-se de explosdes subseqiientes (ver Anexo 2).

A economia dos pobres é separada freqiientemente de muitos modos da
economia moderna, mas a demanda por seus produtos depende, pelo me-
nos em parte, da economia moderna (taxas de cdimbio, por exemplo, afetam
os precos de seus produtos de exportacdo). A instabilidade na economia
moderna, entdo, afeta os incentivos para os pobres, e a deterioracdo desses
incentivos atinge os pobres. Mesmo que os retornos dos incentivos voltem
aos niveis originais, os pobres podem ndo estar aptos para se aproveitar
deles. Isto implica duas alternativas possiveis de equilibrio: um equilibrio
de crescimento sustentado e um equilibrio de subsisténcia estagnante.
Durante os tempos malogrados, os pobres perdem os bens necessarios para
manter o consumo em niveis de subsisténcia e de responder a incentivos
mais fortes no préximo boom.

Alguns paises em desenvolvimento, por exemplo, na América Latina,
conheceram uma relativa alta na desigualdade de renda, especialmente devi-
do a distribuicdo incorreta do capital fisico, da educacao e da terra. Expandir
a educa¢ido poderia muda-la. Tornar a educa¢io menos concentrada, di-
gamos, realocando os gastos publicos para a educacdo bdsica e secunddria,
é, provavelmente, nao sé a redistribui¢do menos controversa, mas também
a mais viavel.

A desigualdade de bens afeta o bem-estar social por meio de dois meca-
nismos. Um efeito é direto: amplos segmentos da populagio tém poucos bens
e consomem pouco, enquanto uma minoria conta com amplas quantidades de
bens e consomem muito (ver Anexo 2). O outro efeito é indireto: a desigual-
dade de bens mostrou-se capaz de reduzir o potencial para o crescimento
econdmico e a redugdo da pobreza mediante uma variedade de canais (sobre
a desigualdade de bens e crescimento, ver, por exemplo, Alesina & Rodrik,
1994; Deininger & Squire, 1998; Persson & Tabellini, 1994; Ravallion & Sen,
1994; e para uma revisao bibliografica, Capitulo 3 e Tabela A3.5).

Até mesmo pequenas mudangas na distribui¢do de renda podem ter am-
plos efeitos na extensao e na profundidade da pobreza nos paises em desen-
volvimento (Lundberg & Squire, 1999). Varios estudos tentaram estabelecer
uma relagdo entre distribui¢do de renda e crescimento. Contudo, como argu-
mentam Lundberg & Squire, crescimento e desigualdade deveriam ser anali-
sados como varidveis endégenas associadas. Como a desigualdade de bens
afeta tanto o crescimento como a distribui¢do de renda, estd intimamente
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relacionada com o modo em que o nivel e a composi¢ao dos gastos publicos
na educagio e na saude afetam a desigualdade do capital humano.

E improvavel que as distribui¢des incorretas da educagio produzam os
melhores resultados de crescimento.® Se o capital humano for relativamente
concentrado, qualquer concentragao posterior diminuiria o crescimento, ao
passo que esforcos para melhorar sua distribui¢do beneficiariam o cresci-
mento (Capitulo 3). Uma economia com menor nimero de pessoas alta-
mente educadas e com alto nimero de analfabetos pode achar dificil sus-
tentar altas taxas de retorno para o capital fisico, porque as expansdes tec-
noldgicas potenciais associadas com o acimulo de capital podem nio se
materializar. Maiores acessos a educa¢io secundaria e superior permitiriam
maiores expansdes tecnoldgicas.

Evidéncia Empirica
Nesta parte, fornecemos quatro tipos de evidéncia:

* Experiéncia em sessenta paises em desenvolvimento. A experiéncia de cres-
cimento tem freqiientemente seguido os padrdes 1 e 2, baseando-se
principalmente em uma alta de investimento no capital fisico,
enquanto o investimento no capital humano atrasou-se e o investi-
mento no capital natural tem sido, na maioria das vezes, negativo
(ver Quadro 2.2).

s Evidéncia econométrica. E improvével que o crescimento que se baseie
principalmente na expansao do capital fisico seja sustentavel. As pos-
siveis expansodes positivas do investimento de capital fisico ndo pare-
cem ser suficientes para manter uma taxa de crescimento estavel, na
auséncia de uma expansio significativa de capital humano e de uma
utilizacdo sustentavel do capital natural.

* Evidéncia nos subsidios. Paises industrializados e em desenvolvimento
gastaram recursos publicos nos subsidios. No caso do capital,
envolvem uma variedade de mecanismos que incluem isen¢des de
impostos, subsidios de crédito e bolsas. Os subsidios absorvem uma
parte abrangente dos lucros governamentais, que nos paises em
desenvolvimento parecem comparaveis ao que é gasto na educagio,
saude e setores sociais.

* Impacto dos subsidios. Uma descoberta da bibliografia é que os subsi-
dios de capital ndo contribuiram para uma produtividade aumenta-
da e tiveram apenas efeitos modestos sobre o crescimento. Além
disso, seus efeitos no crescimento parecem ter tido vida curta.
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Quadro 2.2 - Abordagens Alternativas para a Sustentacao do Crescimento: Brasil, Chile e

Coréia

Duas abordagens em busca do crescimento susten-
tado poderiam ser arroladas:

Abordagem 1. Politicas cada vez mais amplas e dis-
tor¢des de gasto (incentivos e subsidios) em favor do
capital (padrdo 2 de crescimento).

Abordagem 2. Altos niveis de apoio para o cresci-
mento de outros bens de modo igual, particular-
mente capital humano (padrio 3 de crescimento).

A abordagem 1 implica que manter uma alta taxa
de crescimento requer que o viés pro-capital seja cres-
cente todo o tempo. Afora ser menos efetivo que a
abordagem 2 na sustentagdo do crescimento a longo
prazo, esta abordagem significa crescimento estavel a
curto prazo e crescentes concentragoes de renda e ri-
queza. E provével que a abordagem 2 seja melhor
para sustentar uma taxa de crescimento razoavel a
longo prazo, reduzindo a curto prazo a instabilidade
e promovendo a eqiiidade.

Favorecer o Capital Fisico

A maioria dos paises utiliza uma combinagdo
destas duas abordagens com énfases diferentes. O
Brasil, como varios outros, algumas vezes parece ter
utilizado a abordagem 1. Revisdes de varios paises
mostram exemplos de alocagdes publicas para apoiar
a lucratividade de capital mediante subsidios de
financiamento direto para investidores nacionais e
estrangeiros; esfor¢os para construir uma infra-estru-
tura de servi¢os com dinheiro publico, orientado para
a expansdo de industrias particulares, e desenvolver
4reas ambientais sensiveis; assim como o crédito, ta-
xas e politicas de preco a favor do capital. Em muitos
paises, a alocagdo dos recursos publicos para a edu-
cagdo enfatizou subsidios para a educagao de 3° grau
e subinvestiu na escola de 1° e 2° graus.

Durante as duas ultimas décadas, o desvio-padrao
das taxas de crescimento anual tem sido maior do
que a taxa de crescimento médio (Tabela 2.1). Tal
instabilidade poderia ser devido, em parte, a capaci-
dade variavel do setor publico em gerar os recursos
necessdarios para continuar a apoiar o capital fisico,
em termos relativos. Igualmente, o relativamente pe-
queno apoio aos setores sociais pareceria ter con-
tribuido para a desigualdade social.

Atencao ao Capital Humano

A Coréia também parece ter subsidiado investidores
que iniciaram antes da década de 1990. Seus subsidios
eram seletivos, focalizando principalmente umas pou-
cas industrias de uma vez - objetivando o desenvolvi-
mento para umas poucas industrias dos exportadores
em um periodo razodvel. Algumas industrias favore-
cidas tornaram-se lideres em provocar expansdes de
crescimento para outras. Enquanto essa abordagem foi
problematica de varios modos, ela implica relativa-
mente menos de um 6nus financeiro explicito para o
setor publico. Somando-se a isso, a alocagdo de recur-
sos publicos para a educagdo priorizou a educagio
bésica, o que permitiu ao setor publico apoiar a rapida
construgdo do capital humano, juntamente com um
rapido declinio do Coeficiente Gini de Educagao (Ca-
pitulo 3). Isso também equilibrou os incentivos para o
crescimento dos bens fisicos e humanos, permitiu que
a desigualdade de renda permanecesse em niveis
aceitdveis e ajudou a pobreza a declinar.

Houve crescimento econdmico sustentado durante
as décadas de 1980 e 1990 até 1997. O crescimento
foi relativamente estavel — possivelmente em parte
porque o setor publico manteve o seu apoio tanto ao
capital humano como ao fisico ao longo dos anos.

Neutralidade Relativa

Desde o inicio da década de 1980, o setor publico
do Chile geralmente absteve-se de favorecer direta-
mente o capital fisico. Nem os setores sociais, parti-
cularmente educagao e satude, receberam apoios espe-
ciais, sendo durante o periodo 1997-2000. O setor
publico ndo assumiu nenhum papel significante em
estratégia de orientacao de crescimento nestas areas.
Contudo, o Chile teve uma taxagdo baixa ao utilizar
seus recursos naturais, fornecendo fortes incentivos
para investidores estrangeiros explorarem a mine-
ragdo, a economia florestal e a pesca.

Houve um boom em 1987-1995, que se beneficiou
de uma ampla aceleragao de investimento no capital
fisico, com o capital humano ficando para tras. A falta
de dependéncia do capital dos subsidios diretos pode
ter levado a taxas de crescimento estdveis na expan-
sdo dos anos 80.
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Quadro 2.2 Continuagdo

Tabela 2.1 - Variaveis Seletas para Brasil, Chile e Coréia

Varidvel Brasil Chile Coréia
Crescimento do PIB (porcentagem ao ano)

Nivel médio 2,8 5,9 7,6
Coeficiente de variagao*® 1,4 0,9 0,4
Gastos ptiblicos com educagdo e saiide (porcentagem do PIB)

Nivel médio 2,9 5,6 3,4
Tendéncia ao longo do tempo 0,1 -0,1 0,0
Investimento interno bruto (porcentagem do PIB)

Nivel médio 20,5 19,7 32,6
Tendéncia ao longo do tempo -0,1 0,6 0,4
Itens memo (dltimo ano disponivel)

Pobreza (porcentagem abaixo de US$ 1 ao dia) 23,6 15,0 -
Coeficiente Gini de Renda 0,60 0,59 0,32
Coeficiente Gini de Educagdo 0,39 0,31 0,22
Analfabetismo (porcentagem) 16,7 4,8 2,0
Mortalidade infantil (por 1.000) 34,0 11,0 9,0

— Nao disponivel.

Nota: Os valores sao para 1978-1997, exceto para os gastos em educa¢ao e saide que sao para 1980-1997 (1980-1994 para o Brasil), e anos especificos

para algumas varidveis.
2 O desvio-padrao de crescimento dividido pela taxa de crescimento.

Fontes: Varias edi¢oes do World Development Indicators (World Bank), e do Government Finance Statistics Yearbook, do Fundo Monetario Internacional.

Reformas e Crescimento Desequilibrado em Sessenta Paises

Uma revisio de sessenta paises no fim das décadas de 1980 e 1990
mostra que mais ou menos 16 paises foram considerados sérios refor-
madores ao implementar um conjunto de mudangas politicas (Tabela 2.2).
Os outros 44 paises nao implementaram tal conjunto de reformas durante
o periodo. Os reformadores ja possuiam taxas de acimulo de capital fisico
na década de 1980 maiores do que os nao reformadores.” Embora uma
experimenta¢io controlada revelasse melhor contrafactuais, o contraste é
sugestivo. Na década de 1990, as taxas de acimulo de capital fisico aumen-
taram em torno de 70% para os reformadores, enquanto declinaram para os
nio reformadores. No entanto, o crescimento do capital humano aparente-
mente ndo sofreu um aumento muito grande tanto para uns como para ou-
tros. Os gastos com a educagdo como uma parte do PIB foram mais baixos
para os reformadores do que para os ndo reformadores, aumentando mo-
destamente para ambos os grupos na década de 1990.°
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Tabela 2.2 - Revisao dos Indicadores de Desenvolvimento para Sessenta
Reformadores e Nao Reformadores, em Anos Seletos

Indicador de desenvolvimento Anos 16 reformadores 44 ndo reformadores
Valor crescimento PIB per capita (por cento) 1984-89 2,8 -0,5
Anos 90 3,5 0,01
Valor crescimento estoque capital fisico (por trabalhador/por cento) 1984-89 2,1 0,0
Anos 90 3,5 -0,5
Taxa de desmatamento (por cento) 1984-89 0,7 1,2
Anos 90 1,1 1,4
Gasto com educagdo na porcentagem do PIB 1984-89 3,2 4,6
Anos 90 3,5 4,7

Nota: Os reformadores nesta tabela sao definidos com base no rapido indice de integracao (World Bank, 1996a). Os paises que implementaram reformas econdmi-
cas significativas (reformadores) no fim da década de 1980 ou no inicio da de 1990 por essa medida sdo: Argentina, Chile, Bolivia, China, Indonésia, Coréia, Gana,

Malésia, Ilhas Mauricio, México, Marrocos,
Fonte: Célculos dos autores.
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Nepal, Peru, Filipinas, Sri Lanka e Tailandia.

Embora as taxas de desmatamento, uma rude procura¢do para a de-
gradacdo dos recursos naturais, tenham sido mais baixas para os refor-
madores do que para os nao reformadores em ambos os periodos, os des-
matamentos realizados pelos reformadores quase dobraram na década de
1990, enquanto os nao reformadores apresentaram um leve aumento.

Logo, os reformadores tiveram significativo crescimento econdmico
acelerado durante a década de 1990, o qual parece ter se baseado na acumu-
lag¢do de capital fisico, enquanto, em termos relativos, os investimentos no
capital humano e capital natural ficaram para tras.

Serdo os aumentos de gastos educacionais pelos reformadores o sufi-
ciente para sustentar as novas taxas de crescimento? Serd que a aceleragdo
da degradagdo do capital natural atinge seriamente a sustentabilidade do
crescimento para os reformadores e os ndo reformadores? Para responder a
estas questdes, precisamos saber como os gastos aumentam o capital
humano, como aprofundar-se nos capitais humano e fisico afeta o cresci-
mento, e como a perda de capital natural também pode afetar o crescimento.

Evidéncia Econométrica: Vinte Paises de Renda Média

A andlise de crescimento econométrica na maioria dos vinte paises de
renda média durante 1970-1992 mostra o seguinte (ver anexo da Tabela
A2.1 e Lépez et al.,, 1998):°

* A produtividade marginal de capital, dados outros niveis de bens,
diminui com aumentos no capital fisico. A economia de escala e as
expansdes tecnoldgicas a partir do investimento no capital fisico
aparentemente menor podem nio ser suficientes para contrabalangar
o declinio da produtividade marginal de capital fisico — o sugere que,
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baseado primariamente no acimulo de capital fisico, ndo pode ser
sustentado a longo prazo.

* Capital humano, aqui representado pela educagio formal, pareceria
ter um efeito positivo poderoso sobre o crescimento econdémico em
episddios reformadores, mas nao na auséncia de reformas. Isto impli-
ca que a educagdo nio contribuiria muito para a produtividade do
capital fisico em economias super-reguladas, com pouco espa¢o para
mercados. Mas poderia fazer muito para empurrar a produ¢do mar-
ginal do capital fisico e crescimento econémico em uma estrutura de
boas condi¢des de mercado — o que confirma nossa hipétese apresen-
tada anteriormente, de que o acimulo de capital humano com rapidez
suficiente pode induzir ao crescimento sustentado. Ao mesmo tempo,
essa evidéncia sugere que reformas de mercados-chave sio uma
condi¢ao necessdria para o crescimento sustentado a longo prazo.

* Nas economias e episddios nao reformadores, as taxas de crescimen-
to econdmico nio sio sustentadas, sem levar em conta as adigbes ao
capital humano, de acordo com esses resultados. Ao contrario, eles
encaram a estagnac¢io depois de periodos de crescimento moderado,
engatilhado pelos choques exdgenos favoraveis que temporariamente
estimulam os retornos ao capital fisico.

* As boas taxas de crescimento econdmico nos episédios de reforma
podem ser sustentadas se o capital humano crescer de modo sufi-
cientemente rapido para contrabalancar a diminui¢do marginal, os
retornos declinantes de capital marginal provocados pelo acimulo de
capital fisico. O crescimento per capita de mais ou menos 4% ao ano,
de acordo com estas estimativas, pode ser sustentado se o capital
humano per capita expandir-se a mais ou menos 1,7%-1,8% ao ano.

De modo que o crescimento baseado principalmente no acimulo de ca-
pital fisico — desprezando o capital humano — nio pareceria ser sustentado.
Reformas de mercado podem acelerar o crescimento. Mas se as reformas
nao forem acompanhadas por investimentos de capital humano, provavel-
mente o crescimento estara fadado a dar sinais. Ao contrario dos nao refor-
madores, paises que implementam reformas de mercado possuem uma
chance de crescimento sustentado.

Evidéncia Econométrica: Setenta Paises em Desenvolvimento

Os estudos prévios ndo consideraram capital natural como um determi-
nante do crescimento, mas poucos dos vinte paises analisados anterior-
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mente mostram uma dependéncia forte sobre o capital natural como fonte
de renda. Um estudo que relaciona setenta paises em desenvolvimento,
incluindo tanto paises pobres como de renda média e até mesmo varias
nag¢des subsaarianas, considera os capitais fisico, humano e natural fatores
que afetam o crescimento (Lépez et al., 1998; ver também nota 8).'°

Diferentemente da maioria dos estudos prévios, este utiliza-se de uma
forma funcional flexivel (flexivel as equagbes de crescimento) que permite
efeitos ndo-lineares das variaveis explicativas e efeitos interativos por meio
destas varidveis. Os efeitos interativos sdo de extrema importancia para elu-
cidar a substituicdo ou complementaridade de interesses no processo de
crescimento (ver Tabelas do Anexo A2.2 e A2.3).

¢ De acordo com essas estimativas, a taxa de crescimento econdmico
sobre a média declina com o aumento nos estoques de capital fisico
— para capitais natural e humano constantes —, mas nao para todos os
paises. Paises com capital fisico muito baixo para razdes de trabalho
tendem a ter suas taxas de crescimento aumentadas. Assim, em pai-
ses de capital pobre, a acumulagio de capital primeiramente tende a
tornar ainda mais rapido o crescimento. Mas, depois de atingir uma
certa intensidade de capital, um acimulo posterior de capital fisico -
para dados capitais humano e natural — possui um efeito declinante
no crescimento econémico.

* O capital humano, na média, poderia parecer aumentar a taxa de
crescimento econdmico, embora este elo seja menor que no estudo
anterior. Enquanto o capital humano cresce, o elo positivo com o
crescimento econdmico torna-se maior. Em baixos niveis de capital
humano, seu elo com o crescimento econémico é negligenciavel, mas
em niveis elevados de capital humano ele torna-se maior, com o
efeito marginal de estoque do capital humano no crescimento sem-
pre em elevagio.

* Para sustentar o crescimento econdmico, o capital humano, ao con-
trario do capital fisico, pode em alguma extensao ser substituido pelo
capital natural. A taxa de crescimento dos paises com altos niveis de
capital humano, ao contrario dos paises pobres, é muito menos sen-
sivel a perda de capital natural. Para os paises pobres, o capital natu-
ral é crucial para a sustentagdo do crescimento econémico rapido,
contudo eles precisam investir em capital humano para reduzir sua
dependéncia do capital natural.

Tais resultados sugerem que o crescimento especialmente baseado no

acumulo de capital fisico tende a ser dificil de sustentar. Economias de
escala e expansio técnica crescendo a partir do acimulo de capital fisico
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existem, mas podem n3o ser suficientes para sustentar o crescimento. Para
permitir o crescimento sustentado, o acimulo de capital fisico precisa ser
acompanhado por uma expansio de capital humano." O desinvestimento
em capital natural atinge a sustentabilidade do crescimento, especialmente
em paises pobres em capital humano. Este resultado, que apenas o acimu-
lo de capital fisico pode nao sustentar o crescimento, é coerente com estu-
dos empiricos recentes (Barro & Sala-I-Martin, 1996; Jones, 1995; Mankiw
et al., 1992; Young, 1994 e 1995).

Evidéncia nos Subsidios

O acumulo de evidéncias durante a década passada indica que os subsi-
dios governamentais para a industria, a agricultura e a infra-estrutura global
sdo amplos. A Tabela A2.4 no Anexo 2 apresenta alguns exemplos que ilus-
tram tanto o tamanho como o impacto de tais subsidios. Os dados sdo frag-
mentados e parciais, tornando dificil colocar-se em perspectiva a verdadeira
magnitude desses subsidios em rela¢cdo ao PIB e em relagdo aos gastos go-
vernamentais. Em acréscimo, os dados disponiveis incluem apenas subsidios
diretos envolvendo despesas financeiras diretas (ou lucros e taxas prece-
dentes) para o setor publico. A evidéncia no subsidio indireto como con-
cessdo de recursos naturais é, na maioria das vezes, aneddtico. As evidéncias
disponiveis, contudo, permitem-nos estabelecer uma estimativa de limite
mais baixo dos subsidios financeiros, pelo menos para alguns paises.

E importante que se note que esta continua sendo uma estimativa gros-
seira. Ela ndo considera a magnitude da rede depois de computar taxas ou
outras distor¢des contrabalangadas. Essa estimativa também nio diferencia
entre casos em que tais subsidios poderiam ser justificados em campos so-
ciais e em quais nio poderiam ser. Juntamente com as taxas, eles influen-
ciam o valor dos impostos, introduzindo elementos de nio-transparéncia,
discriminagdo por meio de diferentes atividades e pressdes sobre recursos
escassos - tornando-os nio fidedignos.

Durante o inicio da década de 1990, os paises industrializados (OECD)
gastaram estimativamente US$ 490-615 bilhoes por ano em subsidios para
a agricultura (US$ 335 bilhdes), energia (US$ 70-80 bilhdes) e transporte
rodovidrio (US$ 85-200 bilhdes) (De Moor & Calamai, 1997). O montante
é de quase 2,5%-3,0% do PIB total dos paises da OECD e em torno de 7,6%-
9,1% do total dos gastos governamentais. Os paises em desenvolvimento
gastaram entre US$ 220-270 bilhdes ao ano para subsidiar a energia, o
transporte rodovidrio, a agricultura e a agua durante os primeiros anos da
década de 1990. Esse montante para mais ou menos 4,3%-5,2% do PIB e
19%-24% dos gastos totais do governo. Essas estimativas de subsidios
apontam para possiveis distor¢des e ndo sugerem, necessariamente, supe-
rinvestimento nesses setores no agregado.
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Por um lado, esta é, provavelmente, apenas uma parte da totalidade dos
subsidios, assim como os subsidios & manufaturacdo nio estao aqui inclui-
dos. Por outro, alguns destes subsidios (especialmente para a energia)
dizem respeito a demanda do consumidor e n3o a produgio corporativa, que
é nosso foco principal. Contudo, parte significativa dos subsidios para a
energia parece ser captada por entidades corporativas, e as estimativas ora
apontadas poderiam ainda estar bem préximas de representar subsidios
corporativos.

A partir de uma estimativa diferente, os subsidios corporativos nos
Estados Unidos, no ano de 1996, foram de US$ 170-200 bilhdes (Collins,
1996), ou 2,3%-2,7% do PIB e 10%-12% dos gastos totais do governo. Os
subsidios governamentais para as corporagdes do Fortune 500, que em
1997 marcaram lucros de US$ 325 bilhdes, representavam mais ou menos
US$ 75 bilhdes — compreendendo bolsas governamentais, seguro a baixo
preco, empréstimos e garantias subsidiadas (Moore, 1999).

Fora dos subsidios de energia e agricultura, os paises provéem subsidios
diretamente para industrias manufatureiras. A evidéncia sugere que esses
subsidios industriais podem ser mais amplos do que os subsidios para ener-
gia e agricultura. Subsidios aos investidores estrangeiros parecem ser signi-
ficativos em um certo namero de casos de paises. O tratamento de impos-
tos preferenciais para empresas estrangeiras as vezes pesa no governo em
abster-se de lucros de impostos. A competi¢io por investimentos
estrangeiros é, em alguns casos, uma razao para estes subsidios, que se diri-
giram a investidores na minera¢io e a varias industrias que compdem um
leque que vai desde o automével até o aco (Aviation Week and Space
Technology, 1999; Castaneda, 1997; La Nacién, 10 de junho de 1997; Sieh Lee,
1998; Oman, 2000; e igualmente Tabela A2.4 no Anexo 2). Eles s3o essen-
cialmente discriminatérios na natureza, e levantam as questdes da efetivi-
dade de favorecer alguns sobre outros.

Estes dados, admitidamente parciais, sugerem o significado dos subsi-
dios corporativistas como uma propor¢io dos gastos do governo — com
implicagGes para os subsidios de capital, embora ndo tenhamos sido capazes
de desembaracar completamente o capital e os subsidios corporativistas.
Enfatizamos, anteriormente, um padrio de bens de crescimento mais neu-
tro e menos distorcido, que inclui a expansdo dos bens naturais e humanos
juntamente com o fisico. Esses subsidios competem com escassos recursos
publicos com usos alternativos. A questdo é saber se eles poderiam ou nio
ser mais bem gastos a partir do ponto de vista social no setor em questio,
ou em outras areas, como edificar o capital humano, e na preven¢ao da ra-
pida deterioragdo do capital natural. Também é possivel que os subsidios
corporativistas contribuam para uma expansao sustentada do investimento
no capital fisico, aumentando a eficiéncia econémica e a produtividade e
gerando expansdes sociais positivas. Se isto fosse verdade, o processo con-
tra os subsidios diminuiria.
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O Impacto dos Subsidios

Estudos recentes, baseados nos dados das industrias ou das microem-
presas, examinaram como subsidios corporativistas afetam o crescimento
econdémico e a produtividade a longo prazo. Eles sugerem amplamente que
os subsidios governamentais para as industrias tém um modesto impacto
sobre o investimento das empresas e crescimento no primeiro ano, mas, a
médio prazo, causam pouco efeito no crescimento. Subsidios de capital
também parecem induzir a um efeito negativo no fator total de produtivi-
dade das industrias que recebem subsidios. Beason & Weinstein (1996)
para o Japao; Bergstrom (1998) para a Suécia; Bregman et al. (1999) para
Israel; Fakin (1995) para a Polonia; Fournier & Rasmussen (1986) para os
Estados Unidos; Harris (1991) para a Irlanda; e Lee (1996) para a Coréia,
concluem que os subsidios corporativistas sdo inapropriados se o aumento
da renda nacional e a produtividade forem o objetivo (ver Tabela A2.4 no
Anexo 2).

Os documentos de Bregman et al. (1999) e de Bergstrom (1998) sdo
particularmente importantes, porque se utilizam de um painel de dados de
nivel de empresas detalhado. Bregman et al. (1999) descobriram que o sub-
sidio de capital induzia a perdas de eficiéncia, oscilando entre 5% e 15%.
Seus estudos mostram também que subsidios foram basicamente incorpo-
rados em lucros ou rendas, enquanto as empresas subsidiadas alcancaram
taxas mais altas de retorno que aquelas que n3o foram subsidiadas. De
modo semelhante, Bergstrom (1998) encontrou poucas evidéncias de que
os subsidios afetam a produtividade. Seus efeitos na taxa de crescimento
das empresas pareceram temporarios. Este achado é coerente com a afir-
magio neste capitulo, de que subsidios de capital poderiam oferecer um
relevo apenas temporario a diminui¢do das taxas do crescimento econémi-
co, associado com o crescimento distorcido de bens.

Conclusoes

Este capitulo apresentou uma estrutura para o aumento dos trés valores
principais: capitais humano, fisico e natural. Sua hipdtese principal susten-
ta que a melhoria do crescimento e do bem-estar requer a expansao efi-
ciente e a utilizacdo dos trés valores. Contudo, os paises podem ser tenta-
dos a subsidiar o capital fisico. A evidéncia é que tal subsidio (isen¢do de
impostos, subsidios diretos, ficil acesso aos recursos naturais, e assim por
diante) abrange amplas partes dos gastos governamentais e do PIB. E
improvavel que tal abordagem produza crescimento sustentado. Ela tam-
bém despreza os valores humanos e naturais — que contribuem diretamente
para o bem-estar. Assim, tal crescimento pode oferecer apenas uma peque-
na contribui¢do para o bem-estar.
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Ao investir a maior parte das poupangas nacionais na expansao dos va-
lores humanos e sociais — e o uso sustentavel dos bens naturais —, poderiam
contribuir para mais e melhor crescimento a longo prazo. Esse crescimento
sustentado, de acordo com esses trés valores, tem mais possibilidade de
aumentar o bem-estar. E por isso que uma abordagem relativamente nio
distorcida ou equilibrada para o acimulo de todos os bens é, provavel-
mente, superior para a principal focalizagao dos capitais fisico e financeiro.

Notas

1. O capital financeiro ndo se refere, aqui, ao desenvolvimento de institui¢des financeiras e ao
aprofundamento de mercados financeiros em uma economia, os quais sdo desejéveis no

apoio ao desenvolvimento (ver Capitulo 5).

2. Como sera discutido mais adiante, crescimento equilibrado de bens ndo implica que todos
os bens devam crescer sob o mesmo indice. O foco do crescimento equilibrado, como o
termo é usado neste capitulo, é nas composi¢coes desses bens, mais do que na composigao

setorial de saida, que é a convengdo comum (Hirschman, 1958; Nurkse, 1953).

3. A falta de equilibrio no crescimento de bens apresenta-se como a conseqiiéncia das exter-
nalidades e faléncias de mercado. O capital fisico talvez seja menos sujeito a externalidades
do que os capitais humanos e natural. Imperfei¢cdes do mercado de crédito proibem os pobres
de investir na sua educagdo em niveis desejados, mesmo que sé possam obter uma alta taxa
de retorno. Externalidades relativas ao capital natural, incluindo o meio ambiente, sdo
extremamente penetrantes. Igualmente, os investimentos nos capitais humano e natural
requerem longo tempo para amadurecer relativamente a maioria dos investimentos no capi-
tal fisico. As imperfei¢des no mercado de capital, provavelmente, devem afetar mais negati-
vamente o financiamento dos mais antigos do que o financiamento dos mais recentes. Assim,
o mercado econdmico tende a concentrar mais o acimulo de capital fisico do que dos outros
dois valores. Outras razdes que poderiam levar a um crescimento de valores desequilibrado
enfatizado na bibliografia sdo as falhas de coordenagdo. Estas so provocadas por interagdes
de agentes que nio sdo totalmente mediados pelos pregos de mercado (ver, por exemplo,
Stiglitz (1975) para um modelo recente de equilibrio maltiplo surgindo da informagio
imperfeita relativa a habilidade e 4 educagio, e Murphy et al. (1989) e Rodriguez (1993) para

falhas de coordenagdo intersetoriais).

4. Outros exemplos de subsidios para o capital s3o abundantes. Argentina e México forneceram
direitos de monopdlio para companhias telefénicas privatizadas durante periodos prolonga-
dos. O Brasil concedeu subsidios e isengdes de impostos para investimentos em automoveis
(Financial Times, 21 de julho de 1999). O Chile subsidiou trés plantios realizados por poucas
e grandes corporagdes para sustentar a expansao da polpa particular e da industria do papel.
Desde o inicio dos anos 80, a China forneceu isengao de impostos e redugao de impostos a

investidores estrangeiros. Na Europa central e oriental, os subsidios governamentais diretos
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assumem a forma de impostos atrasados que somam de 5% a 10% do PIB e aumentam mais
ou menos 2% do PIB a cada ano (Schaffer, 1995). No Brasil, produtores de borracha recebe-
ram amplos subsidios do governo. Oito companhias receberam R$ 5 bilhdes (US$ 2 bilhdes)
(Gazeta Mercantil, 21 de maio de 1999). Na Coréia, os dois maiores produtores de ago rece-
beram US$ 6 milhdes entre 1993 e1999 em subsidios governamentais, de acordo com as
queixas arquivadas junto & Organizagdo Mundial de Comércio (New Steel, 1998). Herrera
(1992) discutiu detalhadamente o impacto regressivo da falta de regulamentagdo no sistema

telefonico privatizado na Argentina (ver Tabela A2.4, no Anexo 2).

E possivel que, em razdo de equilibrios maltiplos e processos irreversiveis, haja escopo para
as intervengdes politicas publicas destinadas a evitar circulos viciosos de pobreza e degra-

dag@o ambiental.

A distribui¢do da educagio é medida pelos coeficientes Gini e desvios-padrao da educagao (ver

Capitulo 3 para detalhes destas medidas, e Lopez et al. (1998) para uma andlise estatistica).

A taxa de crescimento médio no investimento interno entre os reformadores mais agres-
sivos foi mais alta durante a década de 1990, depois que as reformas foram implementadas,
do que nas décadas de 1970 e 1980. Na Argentina, na Bolivia, no Chile e no Peru, quatro dos
reformadores mais agressivos na América Latina, o crescimento do investimento bruto
durante o periodo 1990-1997 foi de mais de 9% ao ano, quase trés vezes as taxas historicas
(IDB, 1998).

Na Tabela 2.2 utilizamos gastos na educagdo como uma porcentagem do PIB em vez de gas-
tos per capita, porque é provavel que o estoque subjacente de educagio seja positivamente
relacionado com o PIB. Logo, é provéavel que uma mudanga na divisdo com os gastos do PIB
com educagdo esteja mais proximamente relacionada com a taxa de crescimento no capital

humano do que com o nivel de gastos per capita.

O estudo baseou-se em um modelo tedrico comportamental. Isso é importante porque as
equagdes empiricas estimativas derivadas de um tal modelo sugerem uma especificagio que
estd relativamente livre do viés equacional que afetou alguns estudos anteriores. Parti-
cularmente, o modelo empirico consiste em explicar taxas de crescimento anuais por esto-
ques em atrasos de valores, mais do que pelas taxas de mudanga de bens como habi-
tualmente ¢é feito. O que reduz consideravelmente a correlagido contemporanea com o termo
de erro, que habitualmente leva a sérias dificuldades por derivar a causalidade a partir dos
resultados. Além do mais, o fato de utilizar efeitos fixados nos paises poderia diminuir a pos-
sibilidade de viés, em decorréncia de relacionamentos causais omitidos. Controles para
vieses varidveis omitidos e vieses equacionais simultdneos sugerem que estamos, em larga
medida, levantando problemas de causalidade. Finalmente, o estudo utilizou uma andlise
detalhada das reformas politicas de varios paises durante as duas décadas consideradas, de
modo que os coeficientes estimativos se permitiram avaliar sistematicamente por meio dos
regimes politicos. Isto permitiu que o estudo mostrasse que os frageis impactos da educagdo

no crescimento relatado pelos outros estudos estavam corretos apenas sob certas economias
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fechadas e regimes politicos distorcidos, mas ndo para os ambientes de boas condi¢des de

mercado. Para mais detalhes sobre o procedimento estimativo, ver o Anexo 2.

10. Este estudo utilizou-se de areas de florestas como uma procuragio para o capital natural.

11.

Perda de cobertura florestal estd habitualmente associada a deterioragdo das bacias de dgua,
perda de espécies de madeira, esgotamento da dgua e erosdo do solo, todos cruciais para a

produgio, e é provavel que seja uma boa procuragdo para a degradagdo do capital natural.

Este achado n3o é necessariamente incoerente com a bibliografia sobre a convergéncia do
crescimento, que geralmente considera lenta a convergéncia por intermédio dos paises. De
fato, considera-se que uma taxa de crescimento estavel pode ser mantida indefinidamente
se os capitais fisico e humano crescerem a taxas equilibradas (nio iguais). O problema é
apenas que a taxa de crescimento econdmico declina enquanto os estoques de capital fisico
aumentam para um dado nivel de capital humano, ou o capital humano se expande a uma

rapidez abaixo da taxa minima requerida.



CAPITULO

MELHORANDO

A DISTRIBUICAO DE

OPORTUNIDADES

Para nos, riqueza ndo é meramente material, mas uma oportunidade

para realizagdo.
— Tucidides, 460-400 a.C.

principal bem da maioria dos pobres é seu capital humano.

Por isso, investir no capital humano deles é um modo

poderoso de aumentar seus bens, corrigir a desigualdade de

bens e reduzir a pobreza. Este capitulo examina a qualidade
da educagio associando a distribui¢do desta com crescimento e reducio da
pobreza. Ele também interroga como tornar a educa¢do mais produtiva em
todos os niveis. Com certeza, o acesso a boa qualidade da educagio é impor-
tante na medida em que aumenta a capacidade do povo para gerar renda.
Contudo, isto ndo é o bastante. Para ser mais produtivo, ele precisa estar
apto para combinar seu capital humano com outros bens produtivos, tais
como terra e igualdade de capital, juntamente com oportunidades de
emprego num mercado aberto.

O Capitulo 2 discutiu a importincia de um aumento nio distorcido ou
equilibrado dos bens. Este capitulo focaliza-se nos bens que os pobres pos-
suem, especialmente capital humano, e aqueles nos quais eles se baseiam
mais drasticamente, tais como a terra. Para que o crescimento tenha im-
pacto sobre a pobreza, os bens dos pobres, especialmente de seu capital
humano, devem ser aumentados e distribuidos com maior eqtiidade.' Ainda
que as desigualdades nos resultados da educagio e satide sejam assustado-
ramente altas, refletindo as falhas de mercado e de subinvestimento no

3
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capital humano dos pobres. A distribui¢do de bens representa a distribui¢ao
de oportunidades, e é uma pré-condi¢ao para a produtividade e renda indi-
viduais. Enquanto redistribuir bens e rendas existentes é politicamente difi-
cil, construir novos bens, tal como capital humano, é amplamente aceito.

Para ser sustentado, o desenvolvimento deve ser eqiiitativo e inclusivo.
Assegurar gastos publicos adequados na educagio e nos servigos de satude é
algo importante, mas que por si s6 nio garante o progresso. E necessaria
uma estratégia multidimensional para habilitar o povo. A¢des complemen-
tares incluem:

* aumento dos bens dos pobres, assegurando acesso a uma educagio
de alta qualidade e servigos de saude;

* aumento da atengdo para o efeito distributivo do investimento publi-
co e redugido de subsidios para os tipos de educa¢io e servicos de
saude que beneficiem os ricos;

» facilidade do uso completo do capital humano para habilitar os
pobres com terra, crédito, treinamento e oportunidades de trabalho;

» complemento de todos os investimentos de capital com reformas
econdmicas e abertura de mercado, o que aumenta a produtividade
da educagio.

Beneficios Potenciais da Educacao

Educacao e boa satde melhoram a capacidade das pessoas para dar
forma as suas vidas — fortalecendo seu funcionamento na sociedade e con-
tribuindo diretamente para o seu bem-estar. A educagao das mulheres, por
exemplo, n3o apenas aumenta sua capacidade de ganhar renda, mas tam-
bém melhora sua satde reprodutiva, reduz a mortalidade infantil e da crian-
¢a, e beneficia as gera¢Oes atuais e futuras. Investir em capital humano é,
contudo, crucial para o desenvolvimento econdmico, a redu¢io da pobreza
e a protecao ambiental. Os beneficios do investimento no capital humano
sdo bem conhecidos, mas algumas das ligacdes com outras dimensdes do
desenvolvimento — seguranga, justica social e sustentabilidade — sdo mais
bem entendidas hoje do que o foram ha dez anos.?

Investir nas pessoas pode contribuir para proteger trabalhadores e me-
lhorar a seguran¢a — um importante aspecto da qualidade de vida. Educag¢ao
e boa satide aumentam as habilidades dos pobres para lutar contra as
mudanc¢as em seu meio ambiente, permitem-lhes mudar de trabalho e
fornecer alguma prote¢do contra as crises financeiras e reviravoltas
econdmicas (Capitulo 5).

A exclusao social reduz o incentivo individual para atender a escola e o
trabalho (Bourguignon, 1999; Loury, 1999). O investimento no capital
humano, se bem distribuido e direcionado para os pobres, pode facilitar a
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inclusao social. Melhor educagao e melhores servigos de satide para os vul-
neraveis — freqlientemente para os grupos excluidos, tais como aqueles que
sdo analfabetos, desabilitados, idosos, doentes cronicos, ou separados por
barreiras de lingua — podem ajuda-los a transpor os obstaculos sociais e
aumentar sua produtividade.

Investir nas pessoas pode ajudar também a proteger o meio ambiente.
Mulheres mais bem educadas melhoraram de satide e, em muitos casos,
tiveram menos filhos, reduzindo a pressao demografica sobre os recursos
naturais e o meio ambiente; com mais educag¢io, as pessoas podem assimi-
lar mais informagdes e empregar investimentos para proteger o meio am-
biente e gerenciar melhor os recursos (Capitulo 4).

Investir nas pessoas contribui para melhorar os direitos humanos e a
justiga social, o que oferece satisfagao direta. A educagao basica capacita os
pobres para aprender sobre seus direitos civis e politicos, a exercer aqueles
direitos pelo voto e a corrida aos cargos publicos, e para ouvir seus inte-
resses, procurar encaminhamentos legais e exercitar visao publica. Isso con-
corre para a construgao de institui¢des, melhorando o governo e combaten-
do a corrupg¢ao (Capitulo 6).

Esses beneficios estao longe de ser automaticos. Muitos estudos mos-
tram que anos adicionais de educagdo por pessoa aumentam os rendimen-
tos reais ou taxas de crescimento. Contudo, alguns poucos pesquisadores
sugerem que o acumulo de capital humano tem um impacto insignificante
ou negativo sobre a economia e o crescimento da produtividade (Benhabib
& Spiegel, 1994; Griliches, 1997; Islam, 1995; Pritchett, 1996). Mais gover-
nos gastando com educa¢io, porém, se mal alocados, podem contribuir
pouco para a reducdo da pobreza e, ao contrario, aumentar a desigualdade
e o arrendamento. Como Murphy et al. (1991, p.503) denunciam: “O povo
do pais mais talentoso tipicamente organiza a produgdo por outros ...
Quando eles abrem novas empresas, inovam e crescem com maior rapidez,
mas quando se tornam arrendatarios, eles apenas redistribuem riqueza e
reduzem o crescimento”.

Quantidade Nio E o Bastante - Qualidade
E o Que Importa

Desde 1980, os paises em desenvolvimento investiram quantidades
substanciais dos recursos publicos em educagao (ver Figura 1.11). Na déca-
da de 1990, mais de trés quartos das criancas em idade escolar dos paises
em desenvolvimento estavam matriculadas nas escolas, para menos da
metade na década de 1960. As taxas de analfabetismo cairam de 39% para
30% entre 1985 e 1995 (World Bank, 1999a). O progresso foi irregular em
diferentes regides. As taxas de matricula cairam na Africa subsaariana: a
proporgao de 6-11 anos de idade matriculadas nas escolas caiu de 59% em
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1980 para 51% em 1992 (World Bank, 1999a). Falta de acesso a educag¢io
basica continua sendo o principal desafio em muitos paises. Aumento de
gastos publicos é desejavel, mas nio suficiente pelas razdes que se seguem.

Gastos Publicos sdo Apenas Fragilmente Relacionados com
0s Resultados

A analise dos paises revela um fraco relacionamento entre a generosi-
dade nos gastos com a educagao e os resultados com educac¢io. Utilizando
dados dos paises, Filmer & Pritchett (1999b) examinaram a correlagdo
entre gastos com educagdo governamental por estudante e a porcentagem
de pessoas na idade de 15-19 anos que completaram o grau cinco. A corre-
lagao pareceu positiva e significativa de inicio, mas, depois de controlar a
renda per capita, a correlagdo mostrou-se bastante fragil (Figura 3.1). Uma
correlagao de fragilidade similar foi encontrada entre gastos governamentais

Gastos publicos com educagdo sdo apenas fragilmente relacionados com os
resultados educacionais

Figura 3.1
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Nota: Os indices referem-se aos gastos publicos apenas com a educagdo pré-primaria, primdria e secunddria (35 paises em desenvolvimento foram incluidos no estudo).
Fontes: Dados sobre os resultados educacionais estdo de acordo com Filmer & Pritchett (1999b), combinados com dados sobre gastos do banco de dados das
Nagdes Unidas, Organizacao Educacional, Social e Cultural (UNESCO).

54



MELHORANDO A DISTRIBUICAO DE OPORTUNIDADES

com saude e taxas de mortalidade para criangcas com menos de cinco anos
de idade (Filmer & Pritchett, 1999c).

Por que serd que o gasto publico sé é fragil quando relacionado aos
resultados? O que faz a diferenca sdo a qualidade e a distribuicdo dos
servicos de educagdo e a produtividade do capital humano. Para os paises
em desenvolvimento que ja alocaram uma parte substancial dos recursos
publicos em servigos sociais, gastos posteriores podem nao melhorar os
resultados para a educagdo para os pobres. A realocagao de gasto publico e
a melhoria de sua eficacia freqiientemente podem melhorar resultados,
especialmente quando os recursos publicos estdo subsidiando a educa¢io
para os ricos. Estratégias de abrangéncia econdmica e politicas também
importam: subsidios para atrair capital estrangeiro podem, sob certos
aspectos, tornar obliqua a taxa de retorno contra o capital humano.’
Distor¢des no mercado de trabalho criam desincentivos para investimento
na educagdo. Além disso, para ser produtivo, o povo deve ter acesso a ou-
tros bens produtivos, incluindo terra, crédito, igualdade e oportunidades de
trabalho em mercados abertos e competitivos.

A Variabilidade na Qualidade Escolar

Apesar do progresso no acesso a educagao, a qualidade da escolaridade
varia consideravelmente de acordo com o pais e a regidao. Uma extensa bi-
bliografia estuda como melhor definir e mensurar a qualidade da escolari-
dade: se as entradas, processos ou conclusdes estudantis deveriam ser usa-
dos em taxas (ver, por exemplo, Berhman & Birdsall, 1983; Card &
Krueger, 1992; Greaney & Kellaghan, 1996; Lockheed & Verspoor, 1991).
Mensuramos a qualidade como uma combinag¢ao de indicadores que refle-
tem entradas, definidas por gastos por estudante e o nimero e a qualidade
dos professores, processos, ou seja, o alcance dos temas escolares e o con-
teddo curricular; e resultados mensurados pelas realiza¢des cognitivas, ati-
tudes, resultados de testes e taxas de evasio.

Nos paises de alta renda onde estes indicadores sao bem desenvolvidos,
a conclusdo estudantil varia amplamente; mesmo nos paises com educa¢iao
basica universal, as taxas de alfabetizagdo funcional para adultos jovens entre
16-25 anos de idade variam em alguns paises industrializados, por exemplo,
de 45% nos Estados Unidos para 80% na Suécia, enquanto as taxas de
matricula na rede secundaria sdo acima de 85% (World Bank, 1999a).

Nos paises em desenvolvimento, nos quais os indicadores de conclusao
s30 escassos, indicadores menos apurados, tais como taxas de repeténcia e
evasao, foram utilizados para taxar os resultados educacionais. Os dados
gerados por essas mensura¢des imperfeitas mostraram uma variagdo con-
sideravel na qualidade das escolas (Tabela 3.1). As taxas de repeténcia e
evasao para a escola primdria s3o muito mais baixas e os resultados de
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As taxas de repeténcia e de evasdo escolar variam enormemente de acordo

com o pals

Tabela 3.1 - Repeténcia de Escola Primaria e Taxas de Evasao, em Anos Seletos

(por cento)

Taxa de repeténcia Taxa de evasdo
da escola priméria da escola primaria

Gasto publico com educagao
(porcentagem do PNB)

Pais

Argentina
Brasil
Chile
Colémbia
Meéxico
Peru
Venezuela
Média América Latina
China
Indonésia
Coréia
Malasia
Filipinas
Tailandia

Média Asia oriental

Anos 80 Anos 90 1970 1980 1990 Anos 70 Anos 80 Anos 90

- 6 36 34 34 1,65 1,79 3,07
20 18 78 78 80 2,95 4,04 3,60
- 6 23 24 23 4,60 4,52 2,84
17 9 43 43 44 2,05 2,75 3,43
10 8 11 12 28 2,90 4,06 4,45
17 15 34 30 30 3,30 3,09 3,40
10 11 41 32 52 4,30 5,09 4,56
15 10 38 36 42 3,11 3,62 3,62
- 3 15 15 15 1,45 2,45 2,20
10 9 20 20 23 2,65 1,38 1,34
- - 5 6 1 2,80 3,89 3,92
- - 1 1 4 5,10 6,61 5,37
2 - 25 25 30 2,40 2,02 2,54
8 - 57 23 13 3,35 3,58 3,88
7 6 21 15 14 2,96 3,32 3,21

- Nao disponivel.

Fontes: Banco de dados do World Bank e UNESCO para dados sobre gastos.
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notas sao mais altos na Asia oriental que nos paises da América Latina,
onde as rendas sdo mais altas. Enquanto os gastos com educagao publica
cresceram em alguns paises latino-americanos na década de 1990, a média
das taxas de evasdo escolar primaria também aumentou.* Outros estudos
baseados nos dados limitados disponiveis sobre notas de provas igual-
mente mostraram que um gasto publico generoso nio garantiu a alta quali-
dade da educacao.

O que explica as amplas variagdes na qualidade? Os resultados educa-
cionais dependem tanto da demanda como de fatores suplementares e,
assim, das politicas e das estruturas de incentivo, que afetam o conjunto da
economia. Descobriu-se que a estabilidade macroeconémica representada
por termos internacionais de comércio e pela volatilidade do PIB, por exem-
plo, é a mais importante das determinantes significativas da conclusao edu-
cacional na América Latina. Utilizando dados de 18 estudos internos,
Behrman et al. (1999) descobriram que as crises do débito da década de
1980 contribuiram para a queda no acimulo da escolaridade nos paises lati-
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no-americanos. Kaufmann & Wang (1995) descobriram que politicas mi-
croecondmicas afetam o setor social de projetos de investimento. Quando
um pais abre-se para o comércio e o investimento internacionais, a taxa de
retorno para a educagao cresce. O povo demanda qualidade mais alta de
educagio e dispde-se a pagar mais por isso. Demandas de maior peso, inves-
timentos privados mais elevados, professores mais bem pagos e alunos mais
motivados produzem conclusdes educacionais mais altas, com diferentes
tempos de atraso. Quanto mais alta for a demanda por educagao, mais alta
sera sua qualidade, e vice-versa. Se um pais dedica recursos publicos para
subsidiar o capital fisico em vez da educagdo bésica, ele pode distorcer as
taxas de retorno contra o trabalho nio especializado e atingir os pobres (ver
Tabela A2.4 sobre subsidios de capital).

No nivel micro, muitos estudos examinaram as ligagdes entre a quali-
dade da escolaridade e o desempenho estudantil. Behrman & Knowles (1999)
descobriram uma forte associacdo positiva entre a qualidade do pessoal
docente, a qualidade das entradas atuais e do sucesso infantil na escola.
Hanushek & Kim (1995) descobriram que as medidas convencionais de
recursos escolares, que sao razdo professor-aluno e gasto educacional, ndo
afetam o desempenho nos testes estudantis. Em regressdes pelo pais, as
notas de teste foram relacionadas positivamente as taxas de crescimento de
um PIB real per capita, indicando uma realimentagdo potencial do cresci-
mento para uma forte demanda e bom desempenho estudantil. Lee & Barro
(1997) acharam que a base familiar, comunidades fortes, entradas escolares
e amplitude dos termos escolares sdo positivamente relacionados com o
desempenho estudantil; contudo, eles nao podem explicar completamente
por que os paises da Asia oriental conheceram melhores resultados educa-
cionais do que outros paises em desenvolvimento. Isto sugere que outros
fatores podem estar em jogo, inclusive aqueles associados com um meio
ambiente econdmico mais aberto e orientado para a exportacgdo.

Conseqtiéncias da Pobreza de Qualidade

Baixa qualidade de escolaridade atinge os pobres desproporcionalmente
e limita suas futuras oportunidades de ganho. Por exemplo, estudantes viet-
namitas de familias de alta renda desfrutam de maior acesso a educacdo de
alta qualidade (Berhman & Knowles, 1999). Na América Latina, a maioria
dos estudantes vindos de familias de baixa renda freqiienta escolas publicas,
que oferecem metade das horas de aula e cobrem apenas metade do cur-
riculo, comparadas com as escolas particulares. Quanto maior a renda
familiar, maior a aversdo a escolas publicas (IDB, 1998).

Estimativas baseadas em estudos sobre familias da América Latina
mostram que os alunos vindos das camadas de mais baixa renda receberam
uma educag¢io primdria inferior. A qualidade medida pelo desempenho dos
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estudantes no mercado de trabalho foi 35% mais baixa para estudantes de
baixa renda do que para aqueles de mais alta renda (IDB, 1998, p.54). A
Figura 3.2 mostra a enorme brecha nas taxas de conclusio da escola
secunddria para os ricos e para os pobres. Porque a educagao particular é
viavel apenas para os ricos, a baixa qualidade do ensino publico reduz seve-
ramente o potencial gerador de renda das criangas de familias pobres.

Qualidade e Quantidade: Um Equilibrio?

Melhorias na qualidade complementam a expansao do acesso a edu-
cagdo. Se criangas pobres sé podem ir para escolas de baixa qualidade, pos-
suem poucas oportunidades de obter trabalhos mais bem pagos e os pais

Figura 3.2 - Taxas de Conclusao da Escola Secundaria para a Faixa Etaria de 20-25
por Nivel de Renda Familiar, Anos e Paises Seletos da América Latina

Paises latino-americanos

Bolivia, urbano, 1995 ]

Honduras, 1996 1

Peru, 1996 1

Uruguai, urbano, 1995 ]

Venezuela, 1995 ]

Equador, 1995 [— ]

Costa Rica, 1995 1

Chile, 1994 )

El Salvador, 1995 1

Paraguai, 1995 1

México, 1994 ]

i [ 10% mais pobres
Brasil, 1995 == ]

] 10% mais ricos

Panama, 1995 ]

Argentina, 1995 1

Porcentagem

Nota: Numeros proximos as barras sdo brechas nas taxas de conclusdo (em porcentagem). Os estudos para a Argentina incluem apenas a Grande Buenos Aires.
Fonte: IDB (1998, p.27).
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sdo desestimulados a manda-las para a escola. Quando a cobertura educa-
cional nao é universal, a melhor estratégia é focalizar nas intervenc¢des po-
liticas que aumentam a demanda tanto pela quantidade como pela quali-
dade da educagdo. Por exemplo, programas para reduzir o trabalho infantil
e manter as criangas na escola — tais como merenda e contribui¢do em di-
nheiro - cairiam bem no treinamento docente para melhorar a qualidade.

Contudo, com populagbes crescentes e or¢amentos reduzidos, as siner-
gias da quantidade e da qualidade podem virar equilibrio, especialmente se
as medidas de qualidade selecionadas nao estiverem ligadas a aprendizagem
estudantil. Qual a medida de qualidade que deveria ser utilizada para a
intervengao? Seriam os incentivos estudantis, ou o aumento dos termos es-
colares, ou a qualidade do pessoal docente? A evidéncia mostra que a re-
dugio das razdes professor-aluno, que é cara, tem pouco impacto sobre o
aprendizado estudantil (Mingat & Tan, 1998).°

Apesar da relativamente alta razao professor-aluno nas décadas de 1980
e 1990, a média das notas dos estudantes coreanos em testes de Ciéncia
Internacional e Matematica ficaram entre as mais altas. Gastar mais para
contratar mais professores poderia implicar um equilibrio contra cobertura
e distribui¢do mais ampla de educagdo, que seria ineficiente e desigual, par-
ticularmente onde muitas criancas ainda nao tém acesso a educa¢ao bésica
(Mingat & Tan, 1998).

Realizar uma Educacao Eqiiitativa
e a Inclusao Social

Acesso igual a educagdo e aos servicos de saude estd entre os direitos
humanos basicos para os quais todos estdo autorizados. Como para a terra e
o capital fisico, uma distribui¢ao igualitaria do capital humano é importante
para um crescimento de base ampla e redugao da pobreza. Além disso, uma
distribui¢ao de oportunidade eqiiitativa é preferivel para a redistribui¢ao dos
bens disponiveis, porque investir no povo cria novos bens e melhora o bem-
estar social.® Garantir o acesso aos pobres pela distribui¢ao de servicos edu-
cacionais com maior igualdade é uma politica vencedora, que estd ganhando
apoio tanto nos paises industriais como naqueles em desenvolvimento.

Por que colocar o foco na distribui¢ao da educagao? Porque assegurar o
acesso a educagdo bésica pelos pobres esta intimamente relacionado com
uma melhor distribui¢ao da educagdo. Dados os recursos publicos limitados
para a educag¢io, concentrar investimento publico na educa¢io para os po-
bres, habitualmente, implica uma realocagdo dos gastos publicos a partir
dos subsidios para os tipos de servicos de educagao que beneficiam os ricos.
Tais medidas sao politicamente impopulares e muitos paises foram inca-
pazes de implementa-las. Contudo, como foi mostrado nesta parte, ha
razdes coercitivas para que um governo persiga tais medidas politicas.
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Medidas de Dispersédo nos Resultados Educacionais

Desde os tempos de Adam Smith, a educagio tem sido ligada ao pro-
gresso econdmico e social eqiiitativo. H4 uma pequena mas crescente
bibliografia sobre a desigualdade de escolaridade ou a distribui¢do da
educagio (ver, por exemplo, Lam & Levison, 1991; Londofio, 1990; Maas
& Criel, 1982; Ram, 1990). Como os dados ficaram disponiveis para me-
dir a distribui¢io da educacio, as disparidades tornaram-se mais aparen-
tes. Utilizando desvio-padrdo de conclusio escolar, Birdsall & Londofio
(1997) investigaram o impacto das distribui¢cdes de bens iniciais sobre o
crescimento e a redu¢do da pobreza e encontraram uma significativa
correlagdo entre desigualdade educacional inicial e crescimento reduzido
de renda.

Mais tarde os pesquisadores construiram Coeficientes Gini de Educagio,
que sdo similares aos coeficientes Gini amplamente utilizados para medir as
distribui¢bes de renda, riqueza e terra. O coeficiente Gini abrange desde 0
(zero), que representa perfeita igualdade, a 1 (um), que representa perfeita
desigualdade (ver Anexo 3 para os dois métodos utilizados para calcular o
coeficiente Gini). Os coeficientes Gini para a educa¢io podem ser calcula-
dos utilizando-se matricula, financiamento ou dados de conclusio, reco-
nhecendo que diferentes grupos em uma populagio foram educados em
tempos diferentes. Lopez et al. (1998) estimaram coeficientes Gini de con-
clusdo educacional para vinte paises e descobriram diferencas significativas
na distribui¢do da escolaridade. A Coréia teve a mais rapida expansio na
cobertura educacional e o mais rdpido declinio no Coeficiente Gini de
Educagio; caiu de 0,51 para 0,22 em vinte anos. O coeficiente Gini para a
educacio na india declinou com moderagio de 0,80 em 1970 para 0,69 em
1990. Os coeficientes Gini para a educagio na Colémbia, Costa Rica, Peru
e Venezuela tiveram um aumento lento desde a década de 1980, mostran-
do que a desigualdade est4 em alta (Figura 3.3).

Um exame das curvas de Lorenz de educa¢io para a India e a Coréia nos
anos 90 mostra uma grande amplitude entre os paises em desenvolvimento
(Figura 3.4). Apesar do progresso na expansao das matriculas primdrias e
secundrias na India, mais de metade da populacdo (na faixa etdria dos 15
anos e mais velhos) nio recebe nenhuma educagio, enquanto 10% da popu-
lagdo recebeu quase 40% do total acumulado de anos de escolaridade.
Fornecer acesso universal a educagdo bdsica continua sendo um enorme
desafio para o pais.

A Coréia expandiu seu programa de educagio basica rapidamente, com
uma distribui¢io eqiiitativa muito maior da conclusio educacional, como
indicado por uma curva Lorenz mais plana e um coeficiente Gini menor.
Mesmo em 1960, quando a renda per capita coreana era semelhante a da
fndia, a educacdo coreana pelo coeficiente Gini era de 0,55, muito mais
baixa do que a da India em 1990. Note-se que a distribui¢do da educagio na
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Figura 3.3 - Os Coeficientes Gini de Educacao, Paises Seletos, 1960-1990

Gini de Educagao

1,0 —
Mali
Menos igual 0,8 —|
india
0,6 — - - = =
\\‘\,—”’\\\ AN — - Venezuela
04 — el China
Mais igual 0,2 —] T~ Coréia
0.0 | | | | | | |
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990

Fonte: Lopez et al. (1998).

A distribuigdo da educagdo varia enormemente, desde altamente tendenciosa
para mais igual

Figura 3.4 - As Curvas Educacionais de Lorenz para india e Coréia, 1990

Propor¢io cumulativa da escolaridade, India Propor¢ao cumulativa da escolaridade, Coréia

(porcentagem) (porcentagem)
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Propor¢ao cumulativa da populagio (15 e acima)
(porcentagem)
Gini de Educa¢do = 0,69

Propor¢ao cumulativa da populagio (15 e acima)
(porcentagem)
Gini de Educagdo = 0,22

média 2,95 anos meédia 10,04 anos

Fonte: Thomas et al. (2000).
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Coréia foi mais eqtiitativa do que a da renda, mas a distribuicao da educagao
na India foi muito mais tendenciosa do que a da renda entre 1970 e 1990.”

Uma distribuicdo da educacio tdo tendenciosa como a da India implica
uma enorme perda social pela subutiliza¢do do capital humano potencial.
Assumir aquela aptidao ou talento é normalmente distribuido pelos grupos
populacionais; a produc¢ao aumenta até o seu maximo quando a dispersao
da educagio iguala a distribui¢ao da aptidao humana. Quando a distribui¢io da
educacio é tao tendenciosa para igualar a distribui¢ao da aptidao, ha uma
perda de peso morto para a sociedade do talento subdesenvolvido e subuti-
lizado. Neste caso, as sociedades deveriam estar em melhor situagdo para
expandir macigamente a educagao basica, especialmente melhorando o aces-
so a educagio pelos pobres.

Examinando o padrio através do pais de distribui¢do da educagao,
descobrimos que os coeficientes Gini para a educa¢io declinam, enquanto a
média educacional e niveis de renda aumentam, embora haja claramente
outras possibilidades. Sera que o coeficiente Gini para a educagio precisa
piorar antes de melhorar? Como sugerido por Londofio (1990) e Ram
(1990), ha um “conto kuznetsiano” com a distribui¢do da educa¢io. Ou
seja, enquanto um pais se move a partir do nivel O (zero) para o nivel maxi-
mo da educagio, a variagdo primeiro aumenta e, entdo, declina. Contudo,
analises dos paises sugerem que isso pode nao ser o caso, se o coeficiente
Gini for utilizado para medir desigualdade. Além do mais, para os paises
industrializados, Argentina, Chile e Irlanda possuem relativamente baixos
Coeficientes Gini de Educacao desde a década de 1960 até a década de 1990.
O coeficiente Gini para a educagdo na Coréia e alguns outros paises
diminuiu drasticamente. Apenas uns poucos paises — Colémbia, Costa Rica,
Peru e Venezuela — conheceram uma piora significativa do Coeficiente Gini
de Educa¢do. Uma piora na distribuicdo da educagdo nio é inevitavel
(Figura 3.5). Entre 85 paises para os quais os Coeficientes Gini de Educag¢io
foram calculados, o Afeganistdo e o Mali tiveram as distribui¢gdes menos
eqiiitativas nos anos 90, em aproximadamente 0,90, enquanto a maioria dos
paises industrializados estava no fim da lista, com os Estados Unidos e a
Polénia, tendo a distribui¢ao mais eqiiitativa (Thomas et al., 2000). Seme-
lhante as amplas variagdes na distribuicdo da educagao, outros estudos
descobriram amplas variagdes nos resultados para satude através de grupos
de renda (Quadro 3.1).

Causas da Desigualdade na Educagéao

As disparidades na educa¢io sao um dos muitos aspectos da pobreza,
mas também s3o associadas com a ma alocagao do investimento publico e
guerras, por brechas de riqueza e brechas de género, exclusio social e crises
econdmicas. Numerosos estudos descobriram que a educa¢io dos pais e a
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Os Gini para a educagdo declinam enquanto a média do nivel educacional cresce

Figura 3.5 - Os Coeficientes Gini de Educacao para 85 paises, 1990
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Fonte: Thomas et al. (2000).

renda familiar, tanto quanto a riqueza, afetam as conclusdes da educa¢io
das criangas.

Brechas de riqueza. Utilizando os dados do National Family Health
Survey coletados nos estados indianos em 1992 e 1993, Filmer & Pritchett
(1999a) descobriram as brechas de riqueza, definidas como a diferenca
entre 0 maximo de 20% de um indice de bens e o minimo de 40%, cal-
culadas para uma ampla propor¢ao de diferengas nas taxas de matricula. As
taxas de matricula variaram de 4,6% em Kerala para 42,6% em Bihar.

Em alguns paises, as diferencas nos resultados educacionais entre o rico
e o pobre sdo vacilantes. Um estudo sobre jovens na faixa etdria de 15-19
anos em vinte paises mostrou que os 40% dos miseraveis em cinco paises
tinham uma média de O (zero) anos de escolaridade completa; mais da
metade deste grupo completou menos que 1 (um) ano de escola (Figura
3.7). A diferenca de educagio entre os mais ricos e os mais pobres atingiu
a altura de dez graus na India. Disparidades semelhantes na conclusdo da
educagio sao encontradas na América Latina (Figura 3.8).

Uma implica¢do desta ampla brecha de riqueza é que a demanda pela
educac¢io ndo é independente de outras dotagbes orcamentarias. Fornecer
acesso a educacdo (suplementar) ndo é suficiente. Levantar muitas desi-
gualdades estruturais e sociais que influenciem a demanda, tais como bre-

Polénia Estados Unidos
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Quadro 3.1 - Brechas de Saude Entre Ricos e Pobres Também Sao Grandes

As brechas de saude entre pobres e ricos sio tdo
grandes quanto as brechas educacionais, o que reflete
as dificuldades em alcancar os mais pobres fora da
corrente econdmica principal. Muitos estudos descobrem
que os miserdveis estdo em pior estado de satde
(Berhman & Deolalikar, 1998) e sdo freqiientemente
atingidos mais drasticamente pelas guerras, choques
externos e convulsdes sociais e politicas. As taxas de
mortalidade infantil entre os miserdveis sdo muito

mais altas que as entre as pessoas que possuem ren-
das mais altas. A Figura 3.6 mostra que, no Brasil, as
taxas de mortalidade infantil eram altas entre os mais
pobres (10% da populagdo), e cafam quando a riqueza
crescia. Isso indica que os miserdveis estdo em pior
estado de satide que os demais. Eles sofrem muito mais
de doengas infecciosas do que os mais ricos, sendo, no
entanto, mais dependentes das boas politicas ptblicas
que os ricos (Bonilla-Chacin & Hammer, 1999).

Os pobres sdo mais doentes que outras pessoas

Figura 3.6 - Mortalidade de Criancas de Dois Anos e Mais Jovens, pela Riqueza, Brasil,

1996

Mortes por 1.000

12

10

Mais 2 3 4 5

pobres

Fonte: Bonilla-Chacin & Hammer (1999).
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chas de género e distribui¢do de outros bens produtivos como a terra, dis-

cutidos mais adiante, é igualmente importante.

Exclusio Social. E menos provavel que as pessoas que sdo excluidas da
corrente principal da sociedade sejam educadas. Loury (1999) mostrou co-
mo a exclusio social modifica o comportamento humano e reduz a deman-
da pela escolaridade em cidades do interior dos Estados Unidos. Uma razao
para a evasdo dos estudantes da escola é o fato de seus amigos ja terem se
evadido. Na Bolivia, a incapacidade dos pais para falar espanhol esta asso-
ciada com taxas mais altas de mortalidade abaixo dos dois anos de idade.
Na fndia, membros das castas estruturais possuem taxas mais altas de mor-

talidade que os outros grupos (Bonilla-Chacin & Hammer, 1999).
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Diferengas em conclusdo de grau para familias ricas e pobres sdo enormes
em alguns paises

Figura 3.7 - Conclusao de Grau Médio para Jovens entre 15-19 Anos de Familias
Ricas e Pobres, Paises e Anos Seletos

Paises

Tanzania, 1996

———I
Zambia, 1996-97 ——l 2
Zimbébue, 1994 ——| 2
Uganda, 1995 _
Indonésia, 1994 — , 3
Egito, 1995-96 — I 3

Mali, 1995-96

Rep. Centro-Africana, 1994-95

+
g —

Malawi, 1992 _ y 4
—_

Haiti, 1994-95

Brasil, 1996

Camardes, 1991

Colémbia, 1995

Peru, 1990 — y 4
Rep. Dominicana, 1996 — y 4
Bangladesh, 1996-97 4— | 5
6
Costa do Marfim, 1994 ]
6
Guatemala, 1995 _ |
Marrocos, 1992 * ] s
Paquistdo, 1990-91 AF .
fndia, 1992-93 AF , 10
|
I I I I I I I I I I I |
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
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I Mais pobres 40% [ Mais ricos 40%

Nota: Os nimeros junto as barras sdo as brechas em graus entre ricos e pobres.
Fonte: Filmer & Pritchett (1999b).
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Figura 3.8 - Anos de Escolaridade para Jovens na Faixa Etaria de 25 Anos em
Familias Ricas e Pobres na América Latina
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6,2

6,3

 j—

—

h y 6,5
4_

6,6

4— 6,9
|
7,2
N 7,3
|
_F 74
|
4F 7,5
|
4_ 84
|
$ y 8,5
I Mais pobres 10%
P 8,6
] [ Mais ricos 10%
—h 9,2
|
T .
|

|

| | | | |

0 4 8 12 16

Anos de escolaridade

Nota: Os niimeros junto as barras sdo as brechas em anos de escolaridade entre ricos e pobres. Os estudos para a Argentina incluem apenas a Grande Buenos

Aires.
Fonte: IDB (1998, p.27).
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Brechas de Género. Em alguns paises, as brechas de género sao uma
importante causa da desigualdade de educagdo. Entre muitos estudos
aprumando as brechas de género na educa¢ao, Schultz (1998) descobriu
que mais ou menos 65% da desigualdade mundial ocorre entre paises,
30% entre familias dentro de um pais e 5% entre desigualdade de género.
Bouis et al. (1998) descobriram uma significativa diferenca em investi-
mentos de capital humano, tais como nutri¢io, servicos de saude e con-
clusdo educacional, entre garotos e garotas nas regides rurais das
Filipinas. Em Bangladesh, que possui a maior brecha de género entre os
paises passados em revista, as atitudes das mulheres em rela¢do a edu-
cacdo de suas filhas demoraram muito a mudar (Amin & Pebley, 1994).
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Contudo, esforgos recentes foram bem-sucedidos ao encorajar o progres-
so (Quadro 3.2). Knight & Shi (1991) descobriram que as oportunidades
educacionais ainda eram desigualmente distribuidas na China, apesar de
um progresso consideravel. O padrio de conclusao educacional é afetado
pelo género, assim como por outros fatores, tais como a renda das provin-
cias, as diferencas urbanas e rurais, em renda e base familiar. Embora de-
clinante, a discriminagao de género persiste nas areas rurais chinesas (ver
Dubey & King, 1996; King & Hill, 1993; e World Bank (2000g) para expe-
riéncias através dos paises).

A correlagio é drastica entre desigualdade educacional e brechas de
género na alfabetizag¢do. Utilizando uma amostragem de 85 paises para os
quais os coeficientes Gini para a educagao estao disponiveis, Thomas et
al. (2000) descobriram que a correlagdo dos coeficientes entre brechas de
género no analfabetismo e o coeficiente Gini para a educagdo aumentou
significativamente de 0,53 na década de 1970 para 0,69 na década de
1990. Enquanto a desigualdade educacional declinava, a desigualdade de
género contribuiu muito com as disparidades remanescentes para a con-
clusdo educacional (Figura 3.9). Reduzir as brechas de género na edu-
cagdo é crucial para corrigir a desigualdade na educagio.

Quadro 3.2 - Sustentar a Educacao Feminina em Bangladesh

Uma revolugio estd ocorrendo nas escolas por
intermédio de Bangladesh. As tendéncias para matri-
cula estdo mudando e agora mais garotas que garotos
podem ser vistos freqiientemente nas escolas.

A conclusdo educacional das mulheres em Bangla-
desh esta entre a mais baixa do mundo e as brechas de
género estdo entre as mais amplas. Em 1997, a dife-
renga entre o analfabetismo masculino e o feminino
era t3o alta quanto 23 pontos percentuais. De acordo
com os dados do senso de 1991, apenas 20% das mu-
lheres sabiam ler e escrever, e apenas um em trés estu-
dantes nas escolas secundarias eram garotas.

Em 1994 o governo langou um programa para
aumentar a sustentacdo para a educagdo secundaria
feminina, visando aumentar a taxa de alfabetizacao
feminina de 16% para 25% e criar oportunidades
de emprego para as mulheres. Com apoio do Banco

Fonte: Robby (1999).

Mundial e de outros parceiros desenvolvimentistas, o
programa esta sendo implementado com sucesso e
transformou Bangladesh em pioneiro nesta area do
sul da Asia.

O programa de incentivo para as garotas, incluindo
isen¢bes de matriculas e ajuda de custo, gerou um
tremendo entusiasmo pela educa¢io feminina,
aumentando a matricula de garotas nas escolas
secunddrias. A matricula de garotas nos projetos de
distritos estd acima de explicagdes; as matriculas
cresceram ano a ano por todas as classes. Um total de
554.077 garotas foram agraciadas com as ajudas de
custo em 1996 e o nimero foi maior em 1997. Na
Faculdade Fulbaria Mohamed Ali, em Savar, perto de
Dhaka, o nimero de garotas ultrapassa o de garotos
em quatro por um; uma situacao que era impensavel
poucos anos atras.
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Enquanto a desigualdade educacional declina, a desigualdade de género
significa muito para o que permanece

Figura 3.9 - Brechas de Género e Desigualdade de Educacao, 1970 e 1990
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Nota: As figuras incluem dados para 85 paises.
Fontes: Coeficientes Gini de Educa¢do de Thomas et al. (2000); brechas de género no analfabetismo do World Bank (1999d).
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Conseqliéncias das Amplas Dispersées
nos Resultados Educacionais

Uma sociedade preocupa-se com a distribuicdo desigual da educagao
porque isto afeta desigualmente o bem-estar humano. A distribuicdo desi-
gual da educagio é tanto uma fonte quanto uma conseqiiéncia da pobreza e
da exclusdo social. Criangas pobres que se evadem da escola eventualmente
formam um centro de cidaddos desfavorecidos que serdao deixados fora da
corrente principal da vida econémica e social. A menos que as pessoas pos-
sam obter um treinamento posterior na vida para encontrar um trabalho
significativo, a redu¢do da pobreza e a inclusao social permanecerao fora de
nosso alcance.

Uma distribui¢do da educagao altamente desigual tende a ser associada
com crescimento reduzido de renda per capita, mesmo depois de dirigida
para o trabalho e para o capital fisico (Lépez et al., 1998). Diferentemente
da terra e do capital fisico, que sdo comercializdveis por intermédio de
empresas e individuos, a educac¢do e as habilidades n3o sao perfeitamente
comercializdveis. Conseqiientemente, tanto a distribui¢io como o nivel da
educagdo entram na func¢io produtiva e afetam o nivel de crescimento final.
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Utilizando dados do painel de vinte paises em desenvolvimento, Lépez et al.
(1998) demonstraram a associagao negativa entre a distribui¢ao desigual da
educagio e o crescimento econémico. Quando grande parte da populagio
nao é educada, a baixa produtividade das forcas de trabalho desencoraja o
investimento no capital fisico e o crescimento econémico sofre (ver analise
de regressao no Quadro 2.1 e Anexo 3).

A distribui¢do da educagiao também tem implica¢des drasticas para o
impacto da redugao da pobreza, do crescimento. Ravallion & Datt (1999),
utilizando-se de dados de 15 estados indianos entre 1960 e 1994, descobri-
ram que a associagdo do crescimento com a redu¢do da pobreza variava de
acordo com as condi¢des iniciais: o crescimento contribuia menos para a
redugdo da pobreza em estados com taxas de alfabetizacdo mais baixas,
produtividade agricola e padrao rural de vida relativo a dreas urbanas. Em
Kerala, onde a educagdo basica é bem distribuida, as taxas de alfabetizacio
sdo as mais altas; para homens e mulheres, um ponto percentual que au-
menta na taxa de crescimento estava mais fortemente associado a reduc¢io
da pobreza.

Em Assam e Bihar, que possufam taxas de crescimento de produg¢io
agricola nao semelhantes aquelas de Kerala, mas as baixas taxas de alfa-
betiza¢do e a mais alta desigualdade na educagao basica, o crescimento
contribuiu pouco para a reducao da pobreza (Figura 3.10). Por exemplo,
em Bihar, com a mais baixa taxa de alfabetizacao feminina entre os estados
estudados, 29% mostraram uma diferenca de 32% nas taxas de alfabe-
tizacao e seis milhdes de criancas na faixa etdria de 6-10 anos nao esta-
vam matriculadas nas escolas entre 1992 e 1993. Outros estados, como
Maharashtra e Madhya Pradesh, tiveram taxas de crescimento mais altas,
mas taxas de reducao da pobreza mais baixas que as de Kerala. Mais que
de crescimento rdpido, precisa-se de crescimento a favor dos pobres para
redu¢io da pobreza. Se todos os estados indianos tivessem uma elastici-
dade de redugdo da pobreza como Kerala, a pobreza como medida pelo
indice de incidéncia poderia ter caido a uma taxa de 3,5% em vez de 1,3%
ao ano desde 1960.

Melhorar a Eficacia do Gasto Publico

Somente os mercados nao podem fornecer o acesso eqiitativo a edu-
cac¢do basica pelos pobres. Como parcialmente um bem publico, a educagio
fornece expansdes positivas que nao sao totalmente captadas por individuos
e empresas. Contudo, um mercado falha principalmente no lado mais baixo
da distribui¢do de renda: sem o investimento publico na educagio dos
pobres, o investimento da sociedade na educagio seria subétimo. Ainda
assim, como vimos, o gasto publico é apenas fragilmente associado com os
resultados da educagdo, em parte devido ao viés em dire¢ao aos privilegia-
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O crescimento tem um poderoso impacto na redugdo da pobreza nos estados
com educagdo mais eqiiitativa como Kerala

Figura 3.10 - As Tendéncias das Taxas de Reducao da Pobreza e Saidas Nao
Agricolas do Crescimento Econémico na india, 1960-1994

Tendéncia da taxa de reducio da pobreza (indice de incidéncia de pobreza, porcentagem por ano).
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Nota: Tendéncia das taxas de crescimento estimadas pelos minimos comuns dos quadrados de regressdes dos logaritmos sobre tempo.
Fonte: Ravallion & Datt (1999).
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dos. Aumentar o gasto publico é desejavel, mas nao suficiente para lidar
com um resultado inadequado do desenvolvimento humano; agora volta-
mos para melhorar a aloca¢io e a eficacia do gasto.

Alocar Mais Gasto Publico para a Educagcdo dos Pobres

A composi¢ao dos gastos governamentais com educagdo e saude in-
fluencia os resultados do desenvolvimento humano. Os gastos ptblicos pre-
cisam concentrar-se em areas onde a faléncia do mercado é penetrante e
onde expansdes positivas s3o maiores: nas escolas primdria e secunddria,
especialmente para os pobres. Dados os recursos publicos limitados, o equi-
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librio precisa mudar mais em dire¢ao aos investimentos na educagao prima-
ria e na secundaria. Além disso, o setor privado e as parcerias publico/pri-
vado deveriam ser encorajadas para fornecer educacao superior, onde a
faléncia do mercado é minima.

A Coréia mostrou como uma forte énfase na educagdo primaria e na
secundaria poderia eliminar o analfabetismo e reduzir a desigualdade edu-
cacional. Esse pais alocou dois tercos de seus gastos com educagao publica
para a educagao primdria nos anos 60 e inicio de 1970 (Tabela 3.2). Gastos
publicos com a educa¢io secunddria cresceram de 22% em 1965 para 33%
em 1990. Ainda assim, os gastos publicos com educagao superior raramente
excediam 12% do total dos gastos publicos entre 1965 e 1990; esse nivel de
ensino foi principalmente financiado pelos investimentos privados. Antes
dos anos 90, a India despendeu uma parte maior do que gastou a Coréia
com educagio superior e uma parte menor, mas crescente, com a educagio
primaria na metade da década de 1990. A india aumentou seus gastos com
as escolas elementares e programas de alfabetizacdo de adultos de 20% a
31% de seu total de gastos publicos com educag¢io, o que permanecia ainda
muito abaixo do da Coréia. Para fornecer um acesso mais amplo na edu-
ca¢do e reduzir a desigualdade, ainda hd muito a ser feito para a melhoria
da alocagdo de investimentos publicos na India.

Medidos pelo gasto publico por estudante, os subsidios ptiblicos para a
educagio superior vém caindo em muitos paises, mas nao suficientemente
rapido para capacitar a realocagdo dos fundos publicos para a educagio
béasica (Tabela 3.3). A alocacdo de recursos ainda é enviesada em relacio a
educac¢io primaria e a secundaria em muitos paises. Nos Estados Unidos,
a aloca¢do dos gastos publicos vem sendo equilibrada hd mais de trinta
anos, com subsidios para a escolaridade primdria para mais de 20% do
Produto Nacional Bruto (PNB) per capita, o mais alto do mundo. Na Coréia,
devido ao grande numero de estudantes nas escolas primarias, o apoio go-
vernamental por estudante ndo enfatizou de modo suficiente a educagido
primaria na década de 1960, embora mais de 60% do total gasto fosse
alocado para a educagio primaria. Este padrao foi revertido na década de
1980, quando o gasto por estudante de escola primaria excedeu o do estu-

Tabela 3.2 - Gasto Publico por Niveis de Educacao, Coréia, em Anos Seletos

(porcentagem do total de gastos com educagéo)

Niveis 1965 1970 1975 1980 1985 1990
Primario 64,7 67,4 52,2 47,9 44,5 43,2
Secundario 21,8 20,9 37,1 33,8 37,7 33,1
Superior 13,3 8,2 10,7 11,4 11,5 9,6

Fonte: Banco de dados da UNESCO.
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Tabela 3.3 - Gasto Publico por Estudante, por Nivel, 1960-1990

Gasto publico por estudante Coeficiente Gini de Educagdo
(porcentagem PNB per capita) (Média nacional, todos os niveis)
Pais Nivel Anos 60 Anos 70 Anos 80 Anos 90 1980 1990
Argentina Primadrio - 3,06 6,49 8,32 0,29 0,27
Secundério 26,17 10,43 - -
Superior 59,29 23,58 17,45 19,84
Chile Primério 6,92 6,08 12,53 9,20 0,32 0,31
Secundério - 12,01 12,58 8,80
Superior 151,71 67,46 79,69 23,36
Coréia Primario 6,21 7,86 12,79 14,86 0,34 0,22
Secundario 8,64 7,39 10,76 11,88
Superior 36,67 28,02 10,49 5,83
México Primério 4,34 - 3,97 7,18 0,50 0,38
Secundério - - 8,61 13,93
Superior 70,72 - 32,43 35,66
Estados Unidos Primario 22,05 28,45 26,28 19,83 0,12 0,15
Secundério - - 18,77 23,86
Superior 73,73 58,84 37,85 22,91
Venezuela Primdrio 8,50 7,37 4,80 2,39 0,39 0,42
Secundério 21,26 17,60 18,34 7,07
Superior 121,76 100,0 65,74 37,38

- Nao disponivel.
Fontes: Dados sobre gastos publicos do banco de dados da UNESCO; coeficientes Gini de Thomas et al. (2000).

dante universitario. Associada a uma forte énfase na educacdo bdsica, a
Coréia foi capaz de reduzir a desigualdade na educa¢do rapidamente. Os
Estados Unidos vém, desde 1965, mantendo o mais baixo Coeficiente Gini
de Educag¢iao no mundo.

A Venezuela, em contraste, favoreceu a educagdo superior em relacio a
educagido bésica por mais de quatro décadas. Enquanto o gasto publico total
com educacio cresceu de 4,3% do PNB na década de 1970 para 5,1% na de
1980 e 4,6% na de 1990, sua alocagdo piorou. De fato, os subsidios a edu-
cagdo primaria e a secundaria foram reduzidos na década de 1990. Essa ma
alocagao dos recursos publicos poderia explicar parcialmente a piora do
Coeficiente Gini de Educag¢io na década de 1990.

A Interagdo entre Demografia e Educagéo
O gasto publico por estudante em idade escolar primaria na Coréia

cresceu em mais de dez vezes entre 1970 e 1995, ao passo que as taxas
de crescimento populacional diminuiram e a economia se expandiu (Ta-
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bela 3.4). O gasto publico por estudante secundarista também cresceu. O
crescimento econdémico rapido, juntamente com o declinio estabilizante
e regular da base estudantil, significou que muito mais recursos foram
sendo destinados a menos criangas, permitindo drasticas melhorias na
qualidade da educa¢ao primaria.

Na India, o rdpido crescimento populacional e coer¢des sobre a dotagdo
publica significaram que quantidade e qualidade equilibradas estavam pro-
vavelmente para ocorrer. Em 1995, a india despendeu US$ 39 (em délares
constantes de 1995) por aluno nas escolas primarias, ou 10% de seu PIB per
capita, enquanto a Coréia gastou 17% (Tabela 3.4). Em Tamil Nadu, na
India, a matricula nas escolas primérias e médias expandiu-se 35% entre
1977 e 1992 — uma grande realizagdo —, mas a razao professor-aluno cresceu
de 36% para 47% e as condi¢Oes da escola pioraram. Como resultado disso,
o aproveitamento do aluno foi sofrivel (Duraisamy et al., 1998). Esses rela-
cionamentos apontam para a necessidade de considerar a intera¢ao entre
politica demografica e educacional e para a necessidade de se implemen-
tarem politicas direcionadas para a educacdo de garotas e mulheres, edu-
cagdo para melhorar a satde reprodutiva e o planejamento familiar vo-
luntario como parte de uma estratégia de desenvolvimento global, centrada
no povo (ver também Quadro 3.3).

Tabela 3.4 — Gastos Publicos Atuais por Estudante, india e Coréia, em Anos Seletos

Pais Nivel 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

Quantia (1995 US$ por estudante)

Coréia Primério 92 207 182 386 701 955 1.890
Secundério - 223 134 339 541 786 1.295
Superior 545 757 622 589 546 460 599

india Primario 8 10 20 23 29 39 39
Secundario - 54 35 34 38 - 43
Superior - - - 189 227 299 260

Porcentagem do PIB per capita

Coréia Primario 6,3 9,5 6,3 10,2 13,5 12,0 17,4
Secundario - 10,3 4,6 9,0 10,4 9,9 11,9
Superior 37,2 35,0 21,5 15,6 10,5 58 55

india Primario 4,3 4,8 9,2 9,7 10,6 11,8 9,9
Secundério - 24,9 15,8 14,8 13,9 - 11,0
Superior - - - 81,8 84,0 90,3 66,4

— Nao disponivel.

Nota: As quantidades de délares ndo sdo comparéveis em paises como o sio em PPP ddlares, mas sdo comparaveis no decorrer do tempo.

Fontes: Dados calculados pela UNESCO e pelo World Bank.
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Quadro 3.3 - Populacao e Desenvolvimento

A ligagdo entre crescimento populacional e desen-
volvimento econémico é um tema de acalorados de-
bates. As décadas de 1960 e 1970 foram dominadas
pelas predicoes pessimistas e algumas vezes alarmis-
tas de que o crescimento rapido da popula¢do levaria
a fome, a exaustao dos recursos, a deficiéncias na
poupanga, a danos ambientais irreversiveis e ao
colapso ecoldgico (Ehrlich, 1968). A popula¢do oti-
mista acreditava que o crescimento rapido da popu-
lacdo fosse permitir que os paises captassem econo-
mias de escalas e promovessem inovag¢do tecnoldgica
e institucional (Simon, 1976). Na década de 1980, os
pontos de vista alarmistas foram substituidos pelos
moderados, investimentos especificos de tempo e
pais dos impactos da rede negativa do rapido cresci-
mento populacional que foram considerados meno-
res. Apenas ligagOes frageis ou inconclusivas foram
descobertas entre mudangas demograficas e desen-
volvimento econémico (Bloom & Freeman, 1988;
Keley, 1988).

Investigacdes mais recentes revelaram, de modo
muito mais amplo, efeitos negativos do crescimento
populacional rdpido e os componentes demograficos
relativos ao crescimento econémico per capita. Kelley
& Schimidt (1999) descobriram que o crescimento
populacional rapido exercia um impacto adverso
muito forte no andamento do crescimento econémi-
co em 89 paises entre 1960 e 1995. Os impactos posi-
tivos da densidade, tamanho da populagio e a entrada
da forca de trabalho foram dominados pelos custos
da criagdo infantil das criangas e a manuten¢do am-
pliada da idade estrutural da dependéncia juvenil. O

declinio da mortalidade e da fertilidade cada um con-
tribuiu com aproximadamente 22% para as mudangas
no crescimento resultante entre 1960 e 1992, uma
figura que corresponde a aproximadamente 21% da
média de resultado do crescimento per capita que foi
aferida em 1,5% .

Varios componentes da mudan¢a demografica foram
introduzidos com sucesso nos modelos de crescimento.
Bloom & Williamson (1998) mostraram que a tran-
sicio demogréfica répida na Asia oriental levou a cres-
cimento rapido na populacdo em idade produtiva entre
1965 e 1990, expandiu a capacidade produtiva per capita
e contribuiu para o milagre econémico da Asia oriental.
Outras politicas econémicas também facilitaram aos
asidticos orientais realizagdo do crescimento potencial
da transicdo demografica.

Menos evidéncia estava disponivel na ligacao entre
mudanca demogréfica e pobreza, até recentemente.
Contudo, se o crescimento populacional rapido tem
um efeito negativo no crescimento econdmico e dos
saldrios, iria igualmente afetar negativamente a
pobreza. Eastwood & Lipton (1999) descobriram que
a maior fertilidade aumenta a pobreza tanto por retar-
dar o crescimento quanto por fazer tender a dis-
tribui¢do contra os pobres. Além disso, a evidéncia
mostra que os programas do setor publico cujo alvo
eram os pobres, tais como programas de educagio
bésica e servicos de satide, contribuiram para reduzir
a pobreza. Crescimento populacional rdpido dimi-
nuird a intensidade do investimento publico e, conse-
qlientemente dificultara a realizagdo de melhorias na
qualidade do servico.

Fontes: Bloom & Williamson (1998); Eastwood & Lipton (1999); Kelley (1998); Kelley & Schmidt (1999).
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Melhorar a Parceria de Gastos Publicos e Privados

A Coréia também realizou uma boa parceria de financiamentos publico
e privado na educag¢do. Desde a metade da década de 1960, as faculdades
privadas e as universidades contabilizaram mais de 70% das matriculas, e
as institui¢des secunddrias privadas, para mais de 40%. As familias assu-
mem uma grande parte dos custos educacionais, entre 30% e 50%, depen-
dendo do nivel de educa¢do do aluno. O custo da instru¢io e as taxas de
exame relacionadas respondem por 40% dos gastos escolares para a escola
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média, mas aumenta drasticamente para 72%, e mais, para os estudantes
secundaristas e universitarios.

A maioria das parcerias efetivas publicas/privadas depende da extensao
das faléncias de mercado e de uma variedade de outros fatores. A educagio
superior é crucial para o progresso tecnoldgico e o crescimento da produ-
tividade, mas pode ser considerado um bem privado, porque a maior parte
dos retornos pode ser interiorizada por individuos e empresas. Enquanto a
educagio primadria e a secundaria tém uma expansao ampla, os efeitos nao
sdo totalmente captados pelos individuos e empresas. Assim, enquanto o
governo tem o papel direto na educagao primaria e na secundaria, ele pre-
cisa encorajar investimentos privados e parcerias publicas/privadas para a
educagio superior. Os Estados Unidos, por exemplo, desse ponto de vista,
oferecem valiosas experiéncias.

O ambiente politico que pode ser definido pelo grau de abertura ao
comércio e ao investimento, por exemplo, afeta a demanda por trabalhadores
especializados e, conseqiientemente, por pessoas desejosas de pagar pela
educagdo. A qualidade da previsao de servigo para a educagao, relacionada
com as capacidades institucionais, também afeta o desejo de pagar. De modo
semelhante, a parceria publico/privado nos servicos de saide também
depende da natureza, dos servicos e do grau de falhas de mercado, em par-
ticular nos subsetores (disponivel em Filmer, Hammer & Pritchett).

Uma intervengao bem-sucedida é o programa Quetta Girls Felowship, no
Paquistdo. Langado em 1995, o projeto-piloto visava determinar se o estabe-
lecimento de escolas privadas nas periferias pobres seria um caminho efetivo
para a expansio do ensino primario destinado a meninas. O programa enco-
rajou escolas privadas controladas pelas comunidades, garantindo-lhes apoio
governamental por trés anos. Uma andlise avaliativa indica que o programa
aumentou as matriculas de meninas em 33% e as matriculas dos meninos
cresceram no mesmo nivel. Tais programas oferecem promessa para o
aumento das taxas de matriculas nas areas urbanas pobres (Kim et al., 1999).

Descentralizar as Tomadas de Decisao
e Encorajar a Participagao

A maneira como as decisOes sdo tomadas afeta também a eficacia dos
servigos publicos. Onde a capacidade institucional é baixa, os gastos publicos
e intervenc¢Oes planejadas e organizadas de forma centralizada sao provavel-
mente ineficientes. Muitos paises estao se movimentando para as tomadas de
decisdes descentralizadas visando a melhor equipara¢io de gastos para neces-
sidades locais. A evidéncia empirica nos beneficios da administragdo
descentralizada da escola era, até recentemente, rara. Uma avaliacdo do pro-
grama EDUCO de EI Salvador (programa escolar administrado pela comu-
nidade), realizada ha pouco, mostra que o envolvimento acentuado da comu-
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nidade e dos pais nas escolas do EDUCO melhorou as habilidades lingtiisticas dos
estudantes e diminuiu as auséncias dos estudantes, as quais podem ter efeitos a
longo prazo na conclusao (Jimenez & Sawada, 1999). Outros estudos também
mostraram que escolas dirigidas pela comunidade alcangam melhores resultados
na Indonésia e nas Filipinas (James et al., 1996; Jimenez & Paqueo, 1996).

Muitos paises tém feito experiéncias com fiadores, que transferem
recursos aos pais para ajudar a pagar a matricula da escola particular. A
Colémbia utilizou um programa nacional de fiadores de 1991 a 1997 para
descentralizar a administragdo e expandir a matricula. O programa pre-
tendia corrigir as deficiéncias no sistema de educagao publica, especial-
mente a baixa taxa de transi¢cao das escolas primadrias para as secundarias,
pelos pobres. Apenas os pobres eram qualificados para os avais, o que nega-
va que se subsidiassem os ricos, como em programas anteriores de fiadores.
Contudo, a participag¢io era o problema: apenas 25% dos municipios colom-
bianos aderiram ao programa, limitando os beneficios. Uma avalia¢io cui-
dadosa do programa descobriu que a demanda pela educagao secundaria e
o espagco disponivel das escolas privadas foram determinantes-chave da par-
ticipagdo municipal (King et al., 1999). Tais programas de fiadores sdo
potencialmente benéficos para os pobres.

Em paises com governos predatérios e corruptos, contudo, a descen-
tralizagdo das tomadas de decisdes pode nao ser a resposta. Funcionarios
publicos corruptos irdo, provavelmente, realocar recursos publicos dos
pobres para os grupos de interesse das elites, subsidiando os tipos de
servigos sociais que beneficiam os ricos. Habilitar o povo a influenciar a
politica por meio da democratiza¢ao e de um papel maior para a sociedade
civil, e encorajar maior participa¢do da comunidade e das familias sao pas-
sos na dire¢do correta (ver Capitulo 6 sobre o papel da participagao da
sociedade civil no combate a corrupgio e realizagao de um melhor governo).

Tornar a Educacao Mais produtiva

Para melhorar a produtividade da educa¢io dos pobres é preciso mais do
que investimentos na educagdo destes. Para serem mais produtivos, os
pobres devem estar capacitados para combinar seu capital humano ou ou-
tros bens produtivos, como a terra e a eqiiidade de capital, e oportunidades
de trabalho em mercados abertos e competitivos.

Distribuir a Terra com Mais Eqliidade

Os pobres nao sao apenas pobres de renda; também carecem de bens.
Nas economias agrarias, as familias sao, habitualmente, sem-terra, ou dis-
poem de terras pobres. No sul da Asia, na Africa do Sul e grande parte da
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América Latina, a pobreza esta altamente relacionada com os sem-terra
(Figura 3.11a). A desigualdade de renda também parece estar associada
com a desigualdade da posse da terra (Figura 3.11b), embora os dados sobre
a posse da terra sejam frageis.

Figura 3.11a - Pobreza e Posse da Terra, Bangladesh, 1988-1989
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Fonte: Ravallion & Sen (1994).

Figura 3.11b - Divisao de Renda na Década de 1980 e Coeficiente Gini para a Terra,
na Década de 1960
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Nota: Os dados sdo especificos aos paises em média por décadas. N = 27.r = -0,40.
Fonte: Deininger & Squire (1996).
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A reforma agraria tem muitos beneficios para o crescimento e para a
reducdo da pobreza, como sugerido por estudos empiricos discutidos mais
adiante. Nas sociedades em que um amplo segmento da populagao nao possui
acesso aos recursos produtivos da economia, uma forte demanda para a redis-
tribui¢do da oportunidade a perturbagdes civis. Os estudos sugerem que a
desigualdade na posse da terra e da renda estd relacionada com um subse-
qiiente crescimento econdmico mais baixo (Alesina & Rodrik, 1944); o desvio-
padrdo e o aumento em igualdade estao associados com os aumentos no cres-
cimento de 0,5 para 1 ponto percentual (Persson & Tabellini, 1994). Outros
estudos mostraram que a desigualdade inicial de bens, medida pela dis-
tribuicdo de terra, é mais significativa do que a desigualdade de renda no que
se refere a afetar o crescimento subseqiiente (Deininger & Squire, 1998; Li et
al., 1998; Lundberg & Squire, 1999). Outros, ainda, descobriram a desigual-
dade inicial de terra, juntamente com uma desigualdade inicial de educagao,
para ter fortes elos negativos com o crescimento da economia e com o cresci-
mento da renda dos pobres (Birdsall & Londofio, 1998). Ademais, para ser
negativamente relacionada com o crescimento, a desigualdade de terra aparece
também para reduzir o efeito positivo do capital humano sobre o crescimento,
mediante a interagao de efeitos (Deininger & Olinto, 1999).

A reforma distributiva da terra possibilitou a existéncia de produtores
mais eficientes e reduziu as imperfei¢cdes no mercado de crédito, levando a
decisdes de investimentos melhoradas pelos pobres. Maior riqueza, como
medida pela posse da terra, oferece uma rede de seguranga para os pobres
contra choques externos e aumenta sua capacidade para participar dos
processos politicos (Binswanger & Deininger, 1997; Binswanger et al., 1995).
Ravallion & Sen (1994) notaram que a redistribuicdo de terra rica para
familias de terra pobre reduziria a pobreza agregada na Bangladesh rural.
Também descobriram que transferéncias do or¢amento teriam um enorme
impacto sobre a pobreza se concentradas em fazendeiros sem terras e mar-
ginais (ver Tabela do Anexo 3.5 para uma revisio de bibliografia).

A difusdo da posse da terra melhora nao apenas a igualdade, mas tam-
bém a produtividade (Berry & Cline, 1979) e a eficiéncia (Banerjee, 1999).
Melhores direitos sobre a terra facilitaram o investimento em Gana (Besley,
1995), e as escrituras de posse legal da terra na Taildndia impactaram signi-
ficativamente os desempenhos dos agricultores (Feder, 1987 e 1993). Mui-
tas economias da Asia oriental expandiram posses da terra como um resul-
tado da propriedade tradicional ou reforma agraria. Na Coréia, as terras
confiscadas no fim da Segunda Guerra Mundial foram primeiramente dis-
tribuidas aos agricultores. Na década de 1950, o governo distribuiu escritu-
ras de propriedade da terra com compensa¢ao nominal para novecentos mil
locatarios, eliminando efetivamente a locagdo. Em Taiwan, na China, o go-
verno obteve terra dos latifundiarios no inicio da década de 1950, compen-
sando os proprietarios com a¢des nas empresas estatais e, entdo, vendeu a
terra para os lavradores em termos favoraveis.
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Na China, a responsabilidade do sistema de familia introduzido em
1979 distribuiu coletivamente a posse da terra para as familias por até 15
anos. O sistema, renovado para outros trinta anos em 1998, criou recom-
pensas mais intimamente aos esfor¢os dos agricultores. Juntamente com o
preco e outras reformas, a iniciativa resultou em 5,7% de aumento anual na
média de rendimentos de graos de 1978 a 1984 e 1,8% depois disso. Quase
metade do resultado total aumentado no periodo pode ser atribuida ao sis-
tema de responsabilidade familiar (Lin, 1992). Um estudo descobriu que o
acesso a terra pode melhorar a condi¢ao nutricional na China, porque serve
nao s6 como meio de geracio de renda, mas também como fonte de calorias
baratas relativamente ao mercado (Burgess, 2000). Outro estudo descobriu
que na China rural a riqueza, especialmente da terra, esta distribuida com
maior igualdade (coeficiente Gini de 0,31) do que a renda (coeficiente Gini
de 0,34). A principal fonte de desigualdade de renda rural é a renda salarial,
mais do que os retornos da terra, um padrao atipico para um pais em desen-
volvimento (McKinley, 1996).

A reforma agraria é contenciosa e politicamente dificil. A reforma
agraria assistida pelo mercado emergiu nos anos recentes como uma alter-
nativa para a tradicional, e esta sendo implementada pelo Brasil, Colémbia
e Africa do Sul. A idéia basica é que o Estado dé a pessoas qualificadas, mas
sem terra, uma ajuda ou um empréstimo subsidiado para que possam com-
pra-la. Esta abordagem assistida pelo mercado difere das reformas agrarias
totalmente compensadas em dois modos: nao existem nem alvos explicitos
para a distribui¢ao da terra, nem esquemas de tempo fixo. Além do mais,
as reformas sao demandas dirigidas; a maioria das pessoas que querem
a terra vird para compra-la. Alguns pesquisadores sustentam que a refor-
ma agraria assistida pelo mercado tem vantagens, especialmente se combi-
nada com microcrédito, programas extensivos e agdes complementares que
facilitem as cooperativas agricolas e pequenos cultivos (Banerjee, 1999). O
sucesso do programa pode ser melhorado se acompanhado de esforgos para
tornar os mercados de terra mais transparentes e fluidos, conseguindo
envolver o setor privado (Deininger, 1999). Enquanto é ainda muito cedo
para tirar conclusdes definitivas sobre os custos e beneficios destas refor-
mas, alguns outros estudos descobriram que esse tipo de abordagem bene-
ficia grandes latifundiarios, porque os precos da terra estdo, provavel-
mente, para lancgar as ofertas, requerendo que o pobre pague precos eleva-
dos (Lépez & Valdes, 2000).

Distribuir Capital Eqliitativo e Fomentar Competicdo
Um acordo pode ser também feito para melhor distribui¢ao da igualdade

por meio do emprego de planos de propriedade. Nos paises industrializados,
o estoque de planos de propriedade empregados foi positivamente associado
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a desempenhos das empresas. As empresas dos Estados Unidos empregaram
planos de posse na reestruturagio. Por exemplo, a United Airlines negociou
significativas concessdes de salario em troca de uma maior eqiiidade de
financiamento para os empregados. Comunicando os beneficios do plano
reestrutural a seus investidores reempregados, a companhia reduziu o seu
custo de reestrutura¢io frontal, aumentando os efeitos da reestruturagio,
criando, com isso, o valor dos acionistas adicionais. Tanto os investidores
como os empregados sairam beneficiados (Gilson, 1995).

Nos paises atingidos pela recente crise financeira, a venda igual de a¢bes
para os empregados pode fornecer um caminho para recapitalizar compa-
nhias com uma necessidade de capital desesperada e pode igualmente redis-
tribuir riquezas e riscos. Onde a reestruturagdo leva a economias, aos tra-
balhadores desligados podem ser dadas agbes eqiiitativas em lugar do ulti-
mo pagamento, e, assim, eles se beneficiam da reestruturagdo e da recupe-
racao das companhias. Planos de posse podem ajudar a reduzir a resistén-
cia dos trabalhadores a reestruturacao (Claessens et al., 1999). Prover
microfinanciamento para os trabalhadores desligados do trabalho, a fim de
que possam estabelecer novas pequenas empresas, é outro modo de habi-
lita-los a construir capital fisico e financeiro.

A privatiza¢io oferece oportunidades adicionais para redistribuir igual-
dade. Como as empresas publicas foram construidas utilizando-se de ren-
das vindas de impostos, uma determinada propor¢ao da eqiiidade pode,
justificadamente, ser distribuida ou vendida para os pagadores de impos-
tos durante a privatizagdo. Programas de privatizagdo propriamente desig-
nados podem reduzir desigualdades de bens e a pobreza; por exemplo, uti-
lizando procedimentos da privatizagao das maiores empresas do Estado, a
Bolivia estabeleceu um fundo comum de bens financeiros destinado a criar
um fundo de pensio minima para todos no pais. Enquanto a quantia
fornecida é pequena, o programa atingird as pessoas mais vulneraveis da
sociedade: os pobres mais velhos, incapacitados de poupar para a aposen-
tadoria. A Hungria utilizou-se de suas receitas vindas da privatizagdo para
reembolsar dividas externas, o que aumentou sua taxa de débito sobera-
namente, reduziu seus pagamentos de capital e beneficiou todos os
cidadaos (Kornai, 2000).

A privatizagdo acarreta ganhos em eficiéncia tanto quanto perdas so-
ciais, e a sociedade deve manter equilibrio entre a eficiéncia dos ganhos
sociais e as perdas (e compensar os perdedores); seus ganhos devem ser
sustentaveis. Depois da privatizagdo no México, houve aumento de 24%
na razdo da opera¢do renda para vendas. Daqueles ganhos em lucrativi-
dade, 10% foram devidos aos mais altos pregos dos produtos, 33% para
transferéncia de trabalhadores demitidos e o restante, 57%, para ganhos
em lucratividade (La Porta & Lopez-De-Silanes, 1999). Para compensar
aqueles que sofrem perdas como resultados da privatizagdo, as por¢des
iguais no lugar da indeniza¢do poderiam ser distribuidas para os demiti-
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dos ou outras formas de transferéncia de renda poderiam ser financiadas
pela taxagao.

Competicao e regulamentagdo sdo vitais para uma economia de merca-
do. A eficiéncia de uma economia de mercado depende tanto da propriedade
privada como dos mercados competitivos, mas muitas economias de tran-
sicdo em desenvolvimento sao carentes de ambas. Antes e durante a priva-
tizagdo, a competi¢do e uma estrutura reguladora devem ser introduzidas
(Stiglitz, 1999). A evidéncia vinda do Reino Unido mostra que, quando
grandes empresas publicas foram privatizadas, regulamentagOes antitrustes
foram cruciais para assegurar aloca¢des transparentes, eqiitativas e efi-
cientes dos recursos (ver também Herrera, 1992). Privatizar grandes em-
presas publicas que possuem monopolio natural sem primeiro estabelecer
regulamentac¢des antitruste, como se deu na Russia, pode piorar a distri-
bui¢do de riqueza e renda. E poderia criar interesses poderosos e en-
trincheirados que minassem a possibilidade de uma regulamentagio viavel
e competicao no futuro, bloqueando posteriores medidas de reforma de
base ampla (Kornai, 2000).

Combinar Capital Humano com
Oportunidades nos Mercados Abertos

A criagdo de oportunidades de trabalho é criticamente importante para
a utilizagdo produtiva do capital humano e para a redu¢io da pobreza. O
World Development Repport 1990 (World Bank, 1999) propds uma estratégia
de base ampla, crescimento de trabalho intensivo para gerar oportunidade
de ganho de renda para os pobres. Algumas economias perseguiram esta
estratégia e mais — combinaram investimentos em ganho na educag¢do com
abertura, formando um circulo virtuoso. Exemplos incluem Japao e Hong
Kong na década de 1950; Taiwan, Coréia e Cingapura a partir da década de
1960 até 1980.

O acumulo de conhecimento influencia o comércio de um pais e sua
competitividade e o comércio aumenta o acimulo de conhecimento espe-
cialmente mediante importagdo. Lucas (1993) notou que, para sustentar o
acumulo de conhecimento, uma nagao deve ser orientada para o exterior e
um exportador significativo. Young (1991) e Keller (1995) descobriram que
o comércio em si ndo é uma maquina de crescimento, mas deve operar por
meio de algum mecanismo, tal como a formagdo de capital humano, para
afetar o crescimento.

A abertura de mercado facilita o progresso tecnoldgico e a capacidade de
construgdo por meio de varios modos de aprendizagem, tal como a impor-
tagdo do capital e dos bens intermedidrios, aprender fazendo, e treinamen-
to no trabalho. Foster & Rosenzweig (1995) descobriram uma forte evidén-
cia do aprender-fazendo e expansdes de aprendizagem: as proprias expe-
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riéncias dos agricultores e a de seus vizinhos com altas variedades de pro-
dugdo aumentaram significativamente a lucratividade. Agricultores com vi-
zinhos experimentados sio significativamente mais lucrativos que outros, e
o efeito da expansao associado com a aprendizagem de outros é pequena,
mas nao sem importancia.

A ligagao entre politicas econémicas gerais e o impacto da educagao é
clara. O World Development Repport 1991 (World Bank, 1991) descobriu
que, entre sessenta paises em desenvolvimento de 1965 a 1987, as taxas
de crescimento econdmico eram especialmente altas para aqueles com
altos indices de educacdo, estabilidade macroecondémica e abertura de
mercado. O impacto da abertura comercial sobre o crescimento a longo
prazo depende, assim, de quiao bem as pessoas podem absorver e utilizar
a informagao e a tecnologia que acompanham o comércio e o investimen-
to estrangeiro.

Aumentos no estoque de capital humano tendem a acelerar o cresci-
mento durante as reformas de mercado e sob uma estrutura econémica
orientada para o exterior, mas, em sua auséncia, a educa¢gdo nao tem ne-
nhum impacto significativo no crescimento. O efeito do crescimento de
uma interagdo entre abertura e educagio foi robusto (Lépez et al., 1998;
ver também Capitulo 2 e Anexo 2). De forma similar para 1.265 dos pro-
jetos do Banco Mundial, Thomas & Wang (1997) descobriram que a taxa
de retorno era trés pontos percentuais mais alta nos paises tanto com uma
forca de trabalho mais educada quanto com uma economia mais aberta do
que nos pailses que tinham apenas uma ou outra (Figura 3.12 e Anexo da
Tabela A3.4).5

Proteger os Trabalhadores Contra o Choque

Os pobres urbanos habitualmente sao desprovidos de capital humano
adequado para tudo, menos o trabalho nao especializado. Com a abertura
aumentada e a globalizagdo, as oportunidades de trabalho para trabalha-
dores nao especializados tornaram-se mais raras e as rendas mais volateis.
Diwan (1999) descobriu que as divisdes de trabalho no PIB vém caindo ha
mais de vinte anos na maioria das regides. Coerente com esta evidéncia, as
taxas de emprego na América Latina subiram desde o fim da década de
1980. Em 1989, apenas cinco ou seis de cem latino-americanos disponiveis
para o trabalho estavam desempregados: por volta de 1996, aproximada-
mente oito de cada cem ndo estavam trabalhando.

O desemprego cresceu nos paises da Asia oriental atingidos pela recente
agitagdo financeira, de prévios niveis modestos para 4,5% na Taildndia,
5,5% na Indonésia e 7,4% na Coréia urbana (World Bank, 2000a, p.59).
Talvez ainda pior foi a queda dos salarios reais, porque os pobres nao ti-
nham condigdes de ficar desempregados. Os salarios reais cairam em 16 dos
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22 episddios de recessdo na América Latina durante as décadas de 1980 e
1990. Em 18 casos, depois de dois anos os salarios reais permaneceram
mais baixos que os seus niveis anteriores a crise (Lustig, 1999). Na Asia
oriental, os saldrios reais de manufatura¢io cairam 4,5% na Taildndia,
10,6% na Coréia e 44 % na Indonésia entre 1997 e 1998 (World Bank,
2000a, p.57). Como resultado tanto do declinio dos salarios reais como do
crescimento de emprego, a divisao de trabalho no PIB caiu drasticamente,
seguindo as crises financeiras, talvez por o trabalho ser menos mével que o
capital; sendo assim, é for¢cado a suportar uma ampla divisao do énus finan-
ceiro da resolugao da crise (Diwan, 1999).

Trabalhadores urbanos nio especializados sdo muito vulneraveis aos
choques externos, ajuste estrutural e reveses econémicos. Na falta de capi-
tal humano adequado, sd3o freqiientemente incapazes de se ajustar as
mudangas na demanda do mercado de trabalho. O problema é exacerbado
pelas distor¢des do mercado de trabalho e institui¢des frageis, que poste-
riormente atrapalham os ajustes desse mercado. As distor¢des do mercado

Educagdo e abertura interagem e aumentam os retornos de investimentos

Figura 3.12 - Educacao, Abertura e Taxas Economicas de Retorno em 1.265 Projetos

do Banco Mundial
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Fontes: Thomas & Wang (1997); Anexo 3.
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de trabalho precisam ser checadas: a existéncia de trabalho infantil e as
estruturas de salarios distorcidas desencorajam a demanda pela educagio.
Os governos precisam elaborar instituicdes de mercado de trabalho e
fornecer as informagOes que os pobres precisam sobre esse mercado.

E necessario, também, treinar e retreinar trabalhadores deslocados e
aumentar a mobilidade através dos setores. Gana treinou mais de quatro
mil pessoas em escolas vocacionais ou programas de aprendizagem, que
ofereceram treinamento em atividades como costura, eletrificagdo e
carpintaria. Os participantes receberam certificados e ferramentas depois
de completar o treinamento, dando-lhes capital humano e fisico para
comegar a trabalhar de imediato como auténomos. Muitos centros de
troca de trabalho foram estabelecidos na China para retreinar e deslocar
trabalhadores de setores estatais para setores privados. Alguns dos pro-
cedimentos para liquidar os bens das empresas estatais falidas foram usa-
dos para redobrar o numero de operdrios desempregados. Tais medidas
ajudaram a facilitar o crescimento de tensdes sociais e a desigualdade
durante periodos de transi¢ao.’

Conclusoes

Para que o crescimento tenha impacto na redugdo da pobreza, os bens
dos pobres precisam ser aumentados. Isto pode ser realizado tanto por meio
de investimento em novos bens, especificamente o capital humano, como
de redistribuicdo dos bens existentes. Este capitulo focou-se no investi-
mento em novos bens examinando a qualidade e a distribui¢ao da educagio
e suas causas e conseqiiéncias, assim como os remédios para amplas dis-
persdes na conclusio educacional. Quando a qualidade da escolaridade é
baixa e a desigualdade educacional é alta, os pobres sdo mais atingidos
porque o capital humano freqiientemente é seu principal bem. Investimento
inadequado no capital humano dos pobres exacerba e perpetua a pobreza e
a desigualdade de renda.

Melhorar a aloca¢io dos gastos publicos na educag¢io é a chave. Apesar
de envidar esforgos com esta finalidade, muitos paises nao foram capazes de
concentrar investimento publico na educagdo primdria e na secundaria.
Alocagoes inadequadas dos gastos publicos levaram a conclusao da média
baixa por délares gastos nos estudantes, o que afeta principalmente os
pobres. Os governos precisam realocar o gasto publico em dire¢do a edu-
cagdo basica, enquanto ao mesmo tempo capacite os setores publico e pri-
vado e os parceiros publicos/privados para aumentar os esfor¢os na edu-
cacgdo superior. Os paises tém razdes coercitivas para fortalecer a educagio
em todos os niveis. Ela pode aumentar o aspecto de redu¢ao da pobreza do
crescimento e, além disso, melhorar diretamente o bem-estar. Ela capacita
os paises a participarem efetivamente na economia global.



MELHORANDO A DISTRIBUICAO DE OPORTUNIDADES

Apenas o fato de investir na educa¢do nao ird garantir o desenvolvi-
mento bem-sucedido nem a redu¢io da pobreza. Assim, este capitulo foi
além da educacdo para questdes relacionadas a utilizagdo do capital
humano, principalmente a distribui¢do da terra e outros bens produtivos
e politicas de economia ampla. Para reduzir a pobreza, os paises precisam
de uma estratégia multidimensional centrada no povo. E preciso assegu-
rar o acesso a educagdo e a servicos de saude e distribui-los bem, para
facilitar o uso total do capital humano dos pobres e para habilitar o pobre
com terra, eqiiidade de capital, treinamento e oportunidades de trabalho
tornadas possiveis pela abertura ao comércio internacional, investimento
e idéias.

Notas

1. Sobre a importancia da distribui¢do de bens, ver, por exemplo, Ahluwalia (1976); Birdsall &
Londofo (1997); Chenery et al. (1974); Deininger & Squire (1998); Kanbur (2000); Knight
& Sabot (1983); Lam & Levison (1991); Lanjouw & Stern (1989 e 1998); Li et al. (1998);
Ram (1990); Ravallion & Datt (1999); e Sen (1980 e 1988). Ver Tabela A3.5 anexa para

evidéncia adicional.

2. Alguns argumentos aplicam-se aqui para a satide, mas, devido a limites de espago, este capi-

tulo focaliza apenas a educagio.

3. Algumas afirmativas concentram-se aqui. Esta conclusdo se sustenta se ha um mercado com-
petitivo e dois fatores de produgo: capitais fisico e humano. Também é verdade se o capital

humano for decomposto para trabalho especializado e n3o especializado.

4. Tais medidas, contudo, sdo sensiveis a politicas de promog¢do nacional. Placares sobre
testes internacionalmente compardveis representam uma melhoria sobre os indicadores
tradicionais, mas sdo disponiveis para apenas uns poucos paises em desenvolvimento,
e n3o sdo comparaveis no decorrer do tempo. Em razio destes problemas, no sdo aqui

utilizados.

5. O mesmo é verdade quanto aos paises industrializados. Um estudo estimativo do custo dos
diferentes tipos de classes nacionais abrange politicas de reducdo nos Estudos Unidos e
descobriu-se que os custos operacionais podiam ser tdo amplos como US$ 2 bilhdes a US$

7 bilhdes ao ano (Brewer et al., 1999).

6. Houve um debate acalorado sobre “a eqiiidade de qué?”. Sen (1980) encara os niveis indivi-
duais das fungdes, tais como alfabetiza¢io e nutri¢do, como atributos a serem equalizados.
Outros véem as oportunidades que o povo enfrenta como atributos a serem equalizados
(Arneson, 1989; Cohen, 1989; Roemer, 1993). Outros, ainda, consideram a quantidade de

recursos como o atributo a ser equalizado (Dworkin, 1981).
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7. Muitos estudos compararam renda, terra e riqueza. Os coeficientes Gini (por exemplo,
Leipziger et al. (1992) para a Coréia). Contudo, nenhum estudo comparou os coeficientes
Gini para a educagdo com os de renda ou terra. Os coeficientes Gini para a renda estdo

disponiveis apenas para alguns anos seletos (Deininger & Squire, 1996):

1970 1977 1983 1990 1992 1970 1976 1980 1985 1988

fndia 030 032 031 032 032 Coréia 0,33 039 039 035 0,34

8. Os dados de nivel projetados através do pais incluiram variaveis na educagao, renda per capi-
ta, abertura, gastos governamentais e projeto de desempenho. Os dados projetados cobriram
3.590 projetos de empréstimo em 109 paises avaliados pelo Departamento de Avaliagdes
Operacionais para 1974-1994, com uma taxa de desempenho geral (ndo satisfatéria) e taxas

econdmicas de retorno.

9. Para maiores discussdes sobre mercado de trabalho e questdes de prote¢do social, ver Basu
etal. (1999); Kanbur (2000); World Bank (1994) sobre a crise antiga, e World Bank (2000i).

86



CAPITULO

SUSTENTAR O
CAPITAL NATURAL

Se realmente nos importamos com o futuro do nosso planeta, devemos parar
de deixar para os “outros” resolverem todos os problemas. Depende de nos

salvar o mundo para amanhd, depende de vocé e de mim.

— Jane Goodall, Reason for Hope

capital natural tem contribuido enormemente para o bem-

estar e o desenvolvimento humano. O termo capital natural

abrange as fungdes encobertas, ou seja, ar e d4gua como meios

receptivos para a polui¢do gerada pelos humanos e as fun-
¢oes-fonte, ou seja, produgio baseada nas florestas, pescas e minérios mine-
rais; proteger as fungbes encobertas é essencial para a sadde humana.
Proteger as fun¢bes-fonte ou produtivas é crucial para a seguran¢a econémi-
ca de muitos que dependem desses recursos para suas vidas. A alta quali-
dade do capital natural contribui indiretamente para o bem-estar como
parte essencial da produ¢io sustentada dos bens econémicos e servigos.
Também contribui para o bem-estar diretamente, quando as pessoas tiram
prazer dos arredores intocados, florestas de crescimento antigo, rios e lagos
limpos nos quais nadar e pescar.

O Capitulo 2 demonstrou a importincia dos capitais humano, natural e
fisico para o crescimento econdmico e o bem-estar. Em decorréncia da subs-
titui¢do imperfeita, estes bens precisam crescer a taxas nao distorcidas e
muito bem equilibradas para realizar o crescimento econémico sustentavel.
O crescimento desequilibrado ou distorcido — marcado pelo acimulo espe-
cialmente rapido do capital fisico, acumulac¢io lenta de capital humano e
queda delineada do capital natural — aumenta a volatilidade do crescimen-
to, atingindo desproporcionalmente os pobres. Uma economia que fomente

4
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o crescimento desequilibrado provavelmente sofrera estagnagao a longo
prazo (ver Anexo 2).

Economias que tiram muito de sua renda dos recursos naturais nio
podem sustentar o crescimento substituindo acimulo de capital fisico para
deteriorar o capital natural (Lépez et al., 1998). E provavel que a degrada-
¢ao ambiental seja mais devastadora para os pobres, que freqlientemente
dependem dos recursos naturais para sua renda, com poucas possibilidades
para substituir outros bens. Especialmente a longo prazo, as abordagens do
crescimento que ddo atenc¢io a qualidade ambiental e uso dos recursos con-
tribuem eficientemente para acimulo, investimento, crescimento econémi-
co e bem-estar humano (Munasinghe, 2000).

Ainda, paises pelo mundo todo superexploraram suas florestas, pescas e
riquezas minerais e poluira sua dgua e seu ar em acelerado crescimento
econdmico a curto prazo, com agentes de politica ressaltando que sua abor-
dagem aumentaria o bem-estar de seus cidadaos. Enquanto muito capital
natural tem sido sacrificado com desmatamento, perda de biodiversidade,
degradacao do solo e polui¢ao do ar e da agua, o acesso a dgua de qualidade
e a facilidades de tratamento de esgoto e saneamento freqiientemente tem
demonstrado melhorias quando a economia cresce. Este capitulo examina
as razdes pelas quais o capital natural tende a ser usado de forma abusiva e
a ser superexplorado, especialmente durante o crescimento econémico rapi-
do, e que medidas podem ser tomadas para corrigir a espiral negativa do
declinio ambiental.

A adequagao de agOes corretivas dependera da natureza do problema e
do cenario econémico e institucional. Por exemplo, a qualidade do ar pode
ser melhorada com a cobranc¢a de um imposto sobre as emissoes industriais
de poluentes, enquanto a eficiéncia produtiva baseada nos recursos naturais
pode ser aumentada por medidas como a concessdo de direitos de pro-
priedade claros para a terra, ou pela concessao de cotas transferiveis aos
pescadores. Resultados de sucesso requerem uma intervenc¢ao ativa, seleti-
va pelo Estado, em colaboragao com o setor privado e a sociedade civil.

Perdas Extensivas

A polui¢do do ar pelas emissoes industriais, escapamentos dos carros e
combustiveis foésseis queimados nas residéncias mata mais de 2,7 milhdes
de pessoas a cada ano, principalmente por dano respiratério, doengas do
coragdo, pulmao e cancer (UNDP, 1998). Dos que morrem de modo pre-
maturo, 2,2 milhGes sdo pobres camponeses expostos a polui¢do do ar
interior pela queima de combustiveis tradicionais. A polui¢do do ar tam-
bém reduz os resultados econdmicos em conseqiiéncia da perda de dias de
trabalho produtivos. (Ver Tabela 4.1 para entender a magnitude das per-
das em razio da polui¢do do ar em diferentes partes do mundo. Os na-
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meros simplesmente estdo aqui para ilustrar os possiveis impactos da
polui¢ao ambiental; eles estdao longe de constituir estimativas nao-contro-
versas de dano ambiental.)

Custos de satide associados com doengas provenientes da agua e da
polui¢do da agua também sio profundos. Em 1992, mais de dois milhoes de
criangas com menos de cinco anos morreram em decorréncia de doencas
causadas por dgua contaminada. A Tabela 4.2 relata os achados de alguns
estudos sobre o 6nus na satude causado pela agua, relatando deficiéncias no
saneamento e efeitos poluentes.'

Efluentes téxicos (dioxinas, pesticidas, organoclorinas, graxa, petréleo,
acidos, alcaldides, e metais pesados como cadmium e condutores) de fabri-
cas, minas e industrias quimicas contaminaram grandes quantidades de
agua em todas as partes do mundo. Trabalhadores, agricultores e demais
pessoas que entraram em contato com os contaminantes apresentam pro-

Tabela 4.1 - Custos Anuais de Saude Associados com a Poluicado do Ar

Regido e cidade Impacto Custo
China: 11 principais cidades Custos econdmicos da mortalidade prematura e custo de doengas Mais de 20% da renda urbana
Asia oriental: Bangcoc, Jacarta, Seul, Numero de mortos prematuros devido & polui¢ao 15.600

Kuala Lumpur, Manila acima dos limites de seguranga definidos pela WHO
Asia oriental: Bangcoc, Jacarta, Kuala Lumpur Custos econdmicos da mortalidade prematura e custo de doengas Mais de 10% da renda urbana
Estados independentes recentes: Federagao Nuamero de mortos prematuros devido a polui¢ao acima 14.458

Russa (Volgograd); Arménia (areas urbanas);  dos limites de seguranca definidos pela WHO
Azerbaijao (nacional); Cazaquistao (nacional)

Nota: As estimativas sdo baseadas em diferentes estudos que aplicam diferentes metodologias e ndo sdo comparaveis. Em muitos casos, a mortalidade excessiva
é estimada utilizando-se fungoes de resposta para economias industrializadas para mudanc¢as marginais de polui¢ao, mas, entdo, aplicadas para mudangas nao
marginais que tendem a superestimar as redugdes de mortalidade. Alguns estudos utilizam a boa disposi¢do ajustada do PPP para pagar dados das economias

industrializadas; outros utilizam a abordagem do custo das doengas.
Fonte: World Bank (1997a, 1999f).

Tabela 4.2 - Custos Anuais da Saide Associados com Doencas Provindas da Agua e

da Poluicao

Regido e cidade Impacto Custo
Vietna Morte de criangas evitadas anualmente pelo fornecimento 50.000

de acesso a 4gua limpa e saneamento
China Mortes prematuras devido a doengas relacionadas com a 4gua, 135.000

tais como diarréia, hepatite, parasitoses intestinais
Asia oriental Custo de doengas provenientes da dgua

Moldova Mortes prematuras
Perda de dias de trabalho devido a doenga

US$ 30 bilhdes por ano

980-1.850
2-4 milhdes por ano

Fonte: World Bank (1997a, c; 1999f).
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blemas de satide severos. Assim como em relagdo a polui¢do do ar, os pobres
sdo os que mais sofrem; 25 milhdes de pobres trabalhadores na agricultura
no mundo em desenvolvimento (11 milhdes s6 na Africa) sdo envenenados
por pesticidas a cada ano e centenas de milhares deles morrem (UNDP,
1998). As pescas, que fornecem o recurso principal de proteina para os
pobres, também estdo sendo destruidas pelas descargas industriais e a
polui¢io da agua. Na Baia de Manila, os produtos da pesca declinaram 40%
nos ultimos dez anos (UNDP, 1998). Para uma descri¢ao perturbadora da
degradagao ambiental na India, como relatado na imprensa, ver Quadro 4.1.

Estimativas recentes utilizando DALYs sugerem que a morte prematura
e as doengcas decorrentes dos principais riscos de doengas ambientais repre-
sentam aproximadamente um quinto dos custos totais da doen¢a no mundo
em desenvolvimento (Murray & Lépez, 1996).> Entre os principais riscos
ambientais, que incluem pobres suprimentos de agua, saneamento inade-
quado, polui¢ao interna do ar, polui¢do urbana do ar, maldria, e produtos
quimicos agroindustriais e devastamento, 14% do total dos custos de doen-
cas é provocado por pobres suprimentos de agua, saneamento inadequado
e poluicdo interna do ar. Afetam predominantemente as crian¢as e as mu-
lheres de familias pobres (Lvovsky et al., 1999).

Superexploragao e degradagiao dos recursos naturais também sao pro-
blemas preocupantes. A degrada¢ao do solo constitui problema em todos

Quadro 4.1 - Degradacio Ambiental na india

Numa questdo especial, O envenenamento da India,
India Today (1999) relatou a seguinte informagao:

* O ar respirado na India urbana é equivalente a
fumar vinte cigarros por dia. Na capital, Nova
Delhi, o nivel de particulas de matérias suspen-
sas é mais que duas vezes o limite de seguranca
especificado pela WHO. Medidas recentes da
polui¢do do ar em Nova Delhi indicam que o
nivel do total de particulas suspensas pode ser
tdo alto quanto cinco vezes o limite considerado
seguro pela WHO.

A cada ano mais de quarenta mil pessoas morrem
prematuramente pelos efeitos da polui¢ao do ar.
Mais de 30% do lixo gerado nas cidades é deixa-
do intocado, transformando-se num solo fértil
para doengas.

Apenas oito das 3.119 cidades e aldeias da India

Fonte: Robby (1999).

possuem coleta moderna de esgoto e facilidade de
tratamento, outras 209 possuem facilidades rudi-
mentares, e o restante absolutamente nenhuma.
Um ter¢o da populagdo urbana nio tem acesso
aos servicos sanitdrios. Em Lucknow, 70% da
populacdo manda seu lixo para o rio Gomti.

A maioria dos servicos de esgoto data dos tempos
coloniais; logo, 93% do esgoto de Mumbeai é lan-
¢ado ao mar sem tratamento, matando virtual-
mente a ampla vida marinha ao longo da costa.
Diclorodifeniltricloretano, comumente conheci-
do como DDT, e exaclorino de benzeno, o BHC,
ajudaram muito com quase 40% do total de pes-
ticidas utilizados na India. Ambos sdo neuroto-
xinas que prejudicam o sistema nervoso central e
causam distrofia muscular. Analises quimicas re-
velam sua presenca em quantidades crescentes
no leite, nos legumes, nos cereais e nas frutas.
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os lugares, principalmente na Asia e na Africa. Na China, os custos
podem chegar a 5% do PIB (ADB, 1997), e para varios paises africanos os
custos anuais sdo de 1% a 10% do PIB agricola (Bojo, 1996). Enquanto
as perdas anuais s3o preocupantes, os efeitos cumulativos sao alar-
mantes. Estima-se que a desertificagao, uma conseqiiéncia direta da de-
gradacao do solo, custa US$ 42 bilhdes ao ano apenas na perda da produ-
tividade agricola, isto colocando cerca de 250 milhdes de pobres em risco
de fome (UNDP, 1998).

Pelo menos de 10 a 12 milhdes de hectares de terras florestais desa-
parecem a cada ano. Praticas de desmadeiramento e conversdo de florestas
para agricultura e pastoreio concorrem para o volume das perdas (Brown et
al., 1998; World Bank, 1999d). A diminui¢io da produgao de produtos flo-
restais de madeira, ou nao, reduziu igualmente os servicos de preserva¢iao
do solo e da agua e acarretou a perda do carvao anulando as fung¢des deste.
Isso resultou em uma rede de perdas econdémicas no valor de US$ 1 a 2 bi-
lhSes por ano para a economia global (dados calculados com base em infor-
magdes do World Bank). Em 1997, um incéndio florestal provocou danos
de nevoeiro e fumaga relacionados no total de US$ 4 bilhdes na Indonésia e
dano extensivo nas vizinhas Maldasia e Cingapura (EEPSEA, 1998). As ge-
rages futuras irdo sentir os custos dessa associa¢do de perda na biodiversi-
dade, mesmo que dificil de ser quantificada.

Como os incéndios florestais na Indonésia, os impactos da negligéncia
ambiental local nao estdo confinados as politicas de fronteiras. Testemu-
nham a crescente desertificagdo, zona costeira de degradagdao, mudanca
climatica global, chuva 4cida transfronteirica e esgotamento da camada de
ozonio (GEF, 1998; Watson et al., 1998). A mudanc¢a do clima global
durante o século XXI poderia resultar em aumentos na intensidade e fre-
qliéncia de inundagbes e estiagens, inundacdo das areas costeiras baixas,
mais freqiiente aparecimento de doengas infecciosas e morte acelerada das
florestas. A mudanga climatica também ird atingir a seguranca de alimen-
tos, reduzindo resultados agricolas nos paises em desenvolvimento e colo-
cando uma ameaga para a seguranca e a saide humanas. Poderia custar para
a economia mundial mais ou menos US$ 550 bilhGes ao ano e é provavel
que os paises em desenvolvimento irdo agiientar uma propor¢ao desigual
dos custos (Furtado et al., 1999).

“Poupangas genuinas” fornecem um conceito util para captar a
degradagdo do capital natural, que pode ser utilizado para financiar a satide
ambiental dos paises. Poupangas genuinas equalizam poupancas internas
brutas, menos depreciagao do capital fisico, menos esgotamento de mi-
nerais e energia, menos esgotamento de florestas, menos danos de polui¢ao,
mais investimentos no capital humano. Para o mundo em desenvolvimento
como um todo, em 1997 as poupangas internas brutas perfaziam 25% do
PIB. Poupangas internas em rede (depois da corre¢ao para depreciagdo
do capital fisico) eram em torno de 16% do PIB, mas, corrigidas posterior-
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mente pelo esgotamento do capital natural (tais como floresta, energia e
minerais) e pelos danos causados em razao das emissoes de didxido de car-
bono, as poupangas internas eram pouco mais de 10% do PIB (World Bank,
1999¢). Depois de incluir o investimento no capital humano, as poupancas
genuinas cresceram em torno de 14%. Isto inclui o Nepal, onde sé o esgo-
tamento florestal foi estimado em 10,3%, superando as poupangas internas
brutas do pais de 10%, e a Federa¢do Russa, onde o esgotamento dos recur-
sos energéticos (petrdleo, carvao, gas natural) reduziu as poupangas em
mais de 9% ao ano.

Beneficios Significativos da Acao Ambiental

De um ponto de vista econémico, nem toda polui¢do deve ser total-
mente controlada, nem toda degrada¢do dos recursos naturais deve ser
totalmente revertida. Poluicdo e degradagdo dos recursos naturais devem
ser controladas ao ponto em que os danos marginais (sociais) equivalem
aos custos marginais (sociais), custos de redu¢do ou controle, ou seja, o
nivel 6timo de protecao ambiental.

O atual custo descontado de fornecimento de agua limpa a todos na
China, dentro de dez anos, por exemplo, serd de US$ 40 bilhoes, e o atual
valor do beneficio é de US$ 80 bilhGes a US$ 100 bilhdes (World Bank,
1987a). Fazer o mesmo na Indonésia custaria cerca de US$ 12 bilhoes
a US$ 15 bilhdes, com beneficios correspondentes de US$ 25 bilhdes a
US$ 30 bilhdes. Para prover Moldova de agua encanada de qualidade,
custaria de US$ 23 milhdes a US$ 38 milhdes, mas traria beneficios de
US$ 70 milhdes a US$ 120 milhdes (World Bank, 1999f). Controlar a po-
luicdo do ar na China custaria cerca de US$ 50 bilhdes, mas produziria
beneficios de aproximadamente US$ 200 bilhGes com a redugao de doengas
e mortes (World Bank, 1997a).

Com pagamentos tao grandes, por que sera que a degradagdo ambiental
e a destrui¢do continuam?® A razdo principal é que os retornos privados
sobre os investimentos na prote¢ao ambiental s3o significativamente meno-
res que os custos privados (Dasgupta & Miler, 1994; Hammer & Shetty,
1995). Muitos dos beneficios sdo distribuidos amplamente para a
sociedade, agora e no futuro, mais do que ao agente privado que faz os
investimentos. Logo, os individuos que véem apenas seus ganhos privados
a curto prazo raramente fatoram o custo da degradagdo - que espalha
desigualdade através da geragao atual e afeta igualmente as futuras geragoes
— com suas tomadas de decisao. O caso classico de externalidades de falén-
cia de mercado fornece uma forte justificativa para a¢des politicas publicas
destinadas a criar mercados ou condi¢des parecidas com a de mercado que
alinhe os incentivos privados aos custos sociais e os beneficios de fornecer
servicos ambientais.
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Distorgbes politicas que refletem subavaliagio do meio ambiente
contribuem para a poluicao e a degradagao (Dasgupta & Miler, 1994). Por
exemplo, subsidios agricolas em entradas e suporte de precos para saidas
tornam a administra¢ao das florestas nao competitiva, e cria pressao para
converter florestas em pastos. Os subsidios energéticos para manter os
pre¢os ao consumidor contribuem pouco para o supraconsumo e a polui¢do
excessiva. As isen¢des de impostos, subsidios a empresas operando em ter-
ras de fronteira, constru¢ao de estradas em areas ecologicamente frageis e
um héspede ou outro de politicas de curta visao também levam a degra-
da¢do e md administracdo dos recursos e ameagam as populagdes vul-
neraveis que vivem nestas areas (Chomitz & Gray, 1996; Cropper et al.,
1997). Remover subsidios e impor reformas ambientais podem diminuir
distor¢des e permitir que os pregos atinjam seu nivel étimo.

Varios outros fatores contribuintes e falsas nogbes permanecem no
caminho da administra¢io eficiente do capital natural: o modo de pensar
“cresca agora e limpe mais tarde”, corrupgio, direitos de propriedade mal
definidos e fundos inadequados para administracdo do meio ambiente.
Freqilientemente, as brechas de informagao impedem o completo entendi-
mento das causas e conseqiiéncias da degrada¢do ambiental e a indiferenca
publica cerceia sua resolugdo. A ag¢do internacional é dificil, apesar de exis-
tir um momento para a prote¢ao ambiental (Quadro 4.2). A relativa con-
tribuicao destes fatores difere de pais para pais e precisa ser taxada antes
que as agoes publicas efetivas possam ser determinadas.

O Nexo do Crescimento do Capital Natural e do
Bem-Estar

Apbs dissipar a idéia disseminada de que a degradagao ambiental pode
esperar por reparagio até que sejam feitas outras reformas mais urgentes (a
ideologia do “cres¢a agora e limpe depois”), exploraremos a evidéncia
empirica que liga o crescimento a qualidade do capital natural.

Cresga Agora e Limpe Depois

A evidéncia do crescimento, ao contrario, n3o tem difundido a per-
cepcao de que o meio ambiente é um luxo produtivo, que exigird aumento
de rendas com o crescimento econémico. Como um dos resultados, os
paises em desenvolvimento tendem a ignorar os interesses ambientais,
enquanto o foco dos agentes de politica se dirige quase que exclusivamente
para o crescimento econdmico acelerado. Sustentam sua posi¢do, citando
exemplos de paises industrializados que deram pouca aten¢ido a degra-
dagdo ambiental nas fases iniciais de seu crescimento e reprimiram e
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Quadro 4.2 - Esforgcos pelo Mundo Afora para Agcao Ambiental

Em junho de 1992, representantes de 178 nagdes
reuniram-se no Rio de Janeiro para acordar medidas
que assegurassem um desenvolvimento ambiental e
socialmente sustentavel. A Ctpula da Terra captou o
interesse do governo para transformar objetivos
politicos amplos, em a¢bes concretas. O compromis-
so dos lideres de todo o mundo com o desenvolvi-
mento sustentavel foi cultuado na Agenda 21, docu-
mento-chave da ctipula. As atividades da Agenda 21
sdo organizadas sob temas ambientais e desenvolvi-
mentistas: qualidade de vida, utilizagdo eficiente dos
recursos naturais, prote¢do dos bens comuns glo-
bais, administra¢ao dos assentamentos e crescimen-
to econdémico sustentdvel. A Agenda 21 reconhece
que a persisténcia de pobreza aguda em varias partes
do mundo caminha lado a lado com um padrio de
vida baseado no desperdicio do consumo dos recur-
sos, em outras partes é incompativel com a sus-
tentabilidade, e que a administragdo ambiental pre-
cisa igualmente ser praticada pelos paises em desen-
volvimento e industrializados. Chegou-se ao consen-
so que, para implementar a Agenda 21, os paises
preparariam uma estratégia de desenvolvimento sus-
tentavel nacional.

Em 1987, doadores da agéncia de desenvolvimento
internacional iniciaram os planos de agbes am-
bientais nacionais para todas as agéncias tomadoras
de empréstimos. Antes de receber os fundos, requisi-

Fonte: World Bank (1997d).

tava-se dos tomadores de empréstimos que apresen-
tassem uma estratégia de longo prazo para a manu-
ten¢do do meio ambiente natural do pais, a satde e a
seguranca da populagdo e sua heranca cultural
durante os esfor¢os para o desenvolvimento econdmi-
co. Esta pratica espalhou-se para outros paises e cem
nagdes prepararam estratégias nacionais de desen-
volvimento sustentavel ou planos de a¢do ambientais
nacionais para guiar seu pensamento sobre o geren-
ciamento ambiental. Estes planos foram tteis ao iden-
tificar problemas ambientais, alimentando a proprie-
dade nacional e o planejamento ambiental e criando o
clima politico necessario para encorajar uma agao efe-
tiva para reformas politicas. Foram também uteis ao
identificar estruturas politicas do pais e desenhar uma
visdo estratégica para o meio ambiente (Bojo &
Segnestam, 1999).

Enquanto essencial para focalizar importantes
questdes ambientais, as estratégias e os planos sao
menos efetivos na identificagdo de prioridades para a
acdo e a realizagdo de resultados desejaveis. A docu-
mentacao e a disseminacao de casos bem-sucedidos e
de experiéncias especificas no gerenciamento ambien-
tal tornam-se cruciais. O Banco Mundial tem desem-
penhado um papel de facilitagao importante mediante
esforcos para a integragdo do meio ambiente no dialo-
go politico do banco (Warford et al.,1994; Warford et
al., 1997).
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reverteram o problema mais tarde. Contudo, ignoram a enormidade poten-
cial dos custos econdmicos, sociais e ecoldgicos e a realidade; algumas
vezes, o dano é irreversivel.

Enquanto os niveis de polui¢do do ar e da dgua parecem ser reversiveis,
seus impactos no bem-estar humano freqiientemente nio o sdo. Promessas
de uma agao reparadora futura dificilmente podem compensar as perdas de
bem-estar pela geracio atual. Apenas uma politica de crescimento limpo é
coerente com a eqiiidade intergeracional. Além do mais, investir no controle
direto da polui¢do ird produzir retornos positivos em outras areas. Por
exemplo, melhoria nos resultados de satide podem conduzir a um acimulo
mais favoravel do capital humano e a um crescimento mais sustentado.*

Uma abordagem “cresca agora e limpe depois” também tende a ser
injusta; os pobres e desfavorecidos sofrem o impacto da polui¢ao ambiental
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e a degradagdo dos recursos. Por exemplo, quando os efluentes toxicos
industriais e outros poluentes degradam a qualidade da agua, falta aos
pobres 0 acesso aos suprimentos municipais de agua purificada e os recur-
sos para investir em filtros de agua e outros sistemas de purificagao. A
poluicdo do ar também atinge desproporcionalmente os pobres, uma vez
que eles tendem a viver proximos as estradas, onde os niveis de polui¢ao
s3o mais altos, e nao podem mudar para combustiveis mais limpos para uso
interno (UNDP, 1998). Estes impactos distribucionais agravam as desigual-
dades de renda e podem conduzir a sérios conflitos sociais. Logo, prestar
atenc¢do ao meio ambiente enquanto se acelera o crescimento é totalmente
coerente com a estratégia de redu¢io da pobreza.

A perda irreversivel de material genético e a ameaga potencial do colap-
so do ecossistema fornecem outras razes coercitivas para rejeitar uma
abordagem do tipo “cresga agora e limpe depois”. Alguns danos nunca
podem ser desfeitos. A destruigao do habitat resultou em perda irreversivel
de biodiversidade terrestre e aquatica por todo o mundo. A polui¢ao dos
mares e as técnicas destrutivas de pesca causaram danos de larga propor¢ao
nos recifes de corais na Asia oriental e constitui séria ameaca 4 vida das
plantas e animais do oceano (Loh et al., 1998).

As experiéncias dos paises de alta renda mostram que os custos de
saude, do controle de poluicao postergados podem exceder os custos
de prevenc¢ao, embora, comparando-os, a diferen¢a no tempo de sua ocor-
réncia e a incerteza de resultados deveriam ser idealmente contabilizados.
Por exemplo, o custo da limpeza e da compensa¢io para as vitimas da
doenga Itai-Itai, causada por envenenamento pelo cadmium, da asma de
Yokaishi, resultado da exposi¢cao excessiva as emissoes sulftricas, e da
doenga Minamata, ou envenenamento por mercurio, sdo de 1,4 a 102
vezes o custo da prevenc¢do (Kato, 1996). Nao obstante, além dos impac-
tos sobre a satde humana, os altos custos da limpeza, do dumping ampla-
mente difundido e do lixo téxico pelas empresas industriais dos Estados
Unidos exemplificam outra limitagdo da abordagem “cresca agora e limpe
depois” (Harr, 1995).

Sera que o Crescimento Econémico Mais Rapido
ou Mais Lento Garante a Protecdo do Capital Natural?

Tanto as economias de crescimento rapido como lento experimentaram
a degrada¢do do meio ambiente, mas em diferentes graus. A analise de
crescimento do PIB e um indice da qualidade do capital natural mostram
um coeficiente de correla¢ido negativo (ver Figura 1.5). Observando-se a li-
gacao entre crescimento rapido e varios componentes da degradagao do ca-
pital natural num nivel mais agregado, pode-se ter uma idéia melhor da
forca e da dire¢ao de relacionamentos.
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Os registros falsos dos fenémenos da Asia oriental do crescimento
econdémico e redu¢io da pobreza é o registro mais pobre do seu meio am-
biente. Em 1995, a China foi a sede de 15 a vinte metrdpoles mais poluidas
do mundo, como medida pela concentragao do total de particulas suspensas
(World Bank, 1999e). A polui¢io do ar, especialmente altos niveis de total
de particulas suspensas, resultou em mortes prematuras e severos danos a
saude em dareas urbanas, tais como Bangcoc, Jacarta, Manila e varias metré-
poles chinesas (ver Tabela 4.1). Os paises que experimentaram crescimen-
to rapido no contexto de reformas econémicas na década de 1980 — China,
Coréia, Malasia e Tailandia — viram as emissoes de diéxido de carbono per
capita dobrarem ou triplicarem depois das reformas e aceleragdo do cresci-
mento (Tabela 4.3).

Os recursos naturais alimentaram-se igualmente de modo muito pobre.
As taxas de desmatamento foram altas e permanecem assim na maioria dos
pafses (Tabela 4.3). Cerca de 20% da terra produtiva na Asia oriental sofre
de degradagdo do solo, causada por inundagio, erosdo e excesso de pas-
tagem. A degradagdo severa da terra na China, Tailidndia e Vietna ameaca

Tabela 4.3 - Comércio, Crescimento, Pobreza e Degradacao do Meio Ambiente, em

Anos Seletos

(por cento, a menos que indicado de outro modo)

Regido e economia

Comércio

Crescimento Pobreza Indicadores de capital natural

Crescimento
anual do volume

Crescimento Porcentagem da Desmatamento
anual populagdo vivendo anual

Total de particulas
suspensas nas

Porcentagem de
emissdo de diéxido

de mercadorias do PNB com menos de (mudanga principais cidades de carbono
exportadas, per capita, US$ 1 por dia (PPP) percentual) (microgramas per capita,
1980-94 1970-95 (vérios anos) 1990-95 por metro ciibico) 1980-96
Asia oriental
China 12,2 6,9 29,4 (1993) 0,1 377 86,7
Hong Kong, China 15,4 5,7 <1 0,0 - 15,6
Indonésia 9,9 4,7 14,5 (1993) 1,0 271 100,0
Coréia 11,9 10,0 <1 0,2 84 172,7
Malésia 13,3 4,0 5,6 (1989) 2,4 85 180,0
Filipinas 5,0 0,6 27,5 (1988) 3,5 200 12,5
Cingapura 13,3 5,7 <1 0,0 223 63,6
Tailandia 16,4 52 <1 2,6 223 277,8
América Latina
Argentina 1,9 -0,4 - 0,3 97 (Cérdoba) 0,2
Bolivia -0,3 -0,7 7,1 (1989) 1,2 - 62,5
Brasil 6,2 - 28,7 (1989) 0,5 86 (Rio=139) 13,3
Chile 7,3 1,8 15,0 (1992) 0,4 - 36,0
Costa Rica 6,6 0,7 18,9 (1989) 3,0 - 27,3
México 13,0 0,9 14,9 (1992) 0,9 279 2,7
Peru 2,4 - 1,1 49,4 (1994) 0,3 - -21,4
Uruguai 0,9 0,2 - 0,0 - -15,0
Venezuela 1,1 -1,1 11,8 (1991) 1,1 53 10,7

- Nao disponivel.

Fontes: World Bank (1997a, 1999¢); ver também Anexo 4.
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varios ecossistemas com danos irreversiveis (World Bank, 1999b). A biodi-
versidade, em 50% a 75% das linhas costeiras e areas marinhas protegidas
na Asia oriental, é classificada como altamente ameacada.

Nem todos os indicadores mostram piora nas condigdes ambientais
entre as economias de crescimento mais rdpido na Asia. O acesso a 4gua
limpa e ao saneamento cresceu rapidamente na China, Coréia, Malasia e
Tailandia. Em 1995 a fatia da populagao com acesso a dgua de qualidade
cresceu de 71% em 1982 para 89% na Malasia, de 66% a 89% na Taildndia,
de 39% para 55% na Indonésia, e de 65% para 83% nas Filipinas. A disponi-
bilidade de servicos de saneamento cresceu de 46% para 96% na Taildndia,
de 30% para 35% na Indonésia, e de 57% para 77% nas Filipinas (World
Bank, 1999e). Embora ainda em baixos niveis no Camboja, na Republica
Democratica do Lao e no Vietna, o acesso a dgua pura e ao saneamento tem
aumentado de modo firme com o crescimento econémico (World Bank,
1999b, e).

Contudo, se ndo é apenas o crescimento rapido que conduz a problemas
da degradacdo do capital natural, como nos pafses da Asia oriental, o cresci-
mento lento dos paises latino-americanos conheceu melhorias no acesso a
agua tratada e ao saneamento (World Bank, 1999¢), mas sofreu igualmente
deteriora¢do do meio ambiente. A maioria desses paises experimentou des-
matamento extensivo, especialmente pesca exagerada e polui¢do da agua
nas zonas costeiras. A contamina¢do da adgua por produtos agroquimicos e
envenenamento por pesticidas das pessoas e criagdes. Enquanto a polui¢do
do ar ndo é um problema tdo disseminado quanto na Asia, em parte devido
ao crescimento relativamente lento da industrializa¢ao (Tabela 4.3), cons-
titui um problema sério na Cidade do México, no Rio de Janeiro e em
Santiago. Em decorréncia do crescimento lento, altamente tendencioso das
distribui¢bes de renda, investimentos inadequados na educagio e na satide
e da instabilidade politica, a pobreza permaneceu teimosamente alta, crian-
do ciclos viciosos de aumento da degradagao dos recursos naturais e poste-
rior perda de renda (ver também Quadro 4.3).

Logo, nem o crescimento rapido nem o lento sdo aliados automaticos do
capital natural (Thomas & Belt, 1997). Por exemplo, na década de 1980, as
diferencas na polui¢do do ar e congestionamento de trafego entre a Manila de
crescimento lento e a Bangcoc de crescimento rdpido era minimo (Hammer
& Shetty, 1995). Contudo, o crescimento rdpido com crescente urbaniza¢io,
expansao industrial e exploragdo de recursos renovaveis e nio-renovaveis
pressiona o meio ambiente, de modo que muitos indicadores apresentam um
declinio na qualidade do capital natural durante os periodos de crescimento.

Ainda assim, o crescimento assegura condi¢des para melhoria do am-
biente ao criar demanda por melhor qualidade do meio ambiente e fazer
com que se destinem recursos disponiveis para supri-los. Serd que isso
implica a existéncia de uma curva Kuznets do meio ambiente? Enquanto as
rendas crescem, sera que a qualidade do meio ambiente primeiro deteriora
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Quadro 4.3 - Populacao, Pobreza e Meio Ambiente

A andlise do nexo pobreza-popula¢do-meio ambien-
te é complexa. O crescimento da populagdo sempre
foi acusado como responsével pela pobreza ou pela
degradacdo do meio ambiente (Cropper & Giffiths,
1994; Pearce & Warford, 1993). Contudo, o argu-
mento de debate afirma que a pobreza e a
degradacdo ambiental sdo as causas do crescimento
populacional, ndo as conseqiiéncias dele. Ambas as
posi¢des sdo parciais; precisa ser reconhecido que os
trés fatores estdo interligados (Cleaver & Schreiber,
1994; Dasgupta, 1995; Ekbom & Bojo, 1999; Mink,
1993). A forga destas ligagGes ird diferir de situagdo
para situagdo e as recomendagdes politicas depen-
derdo de uma legido de fatores, inclusive do tipo de
recurso, densidade e taxa de crescimento popula-
cional, preparativos institucionais e leis que regulem
a utiliza¢do do recurso (Lépez, 1998b). Como resul-
tado, ndo ha nenhuma conclusao geral a respeito das
ligaces entre populagdo, meio ambiente e pobreza
estd disponivel.

O exemplo seguinte tirado de Dasgupta (1995)
langa alguma luz na complicada natureza do nexo.
Nos cendrios rurais, muito trabalho é preciso mesmo
para tarefas simples, tais como coletar 4gua limpa ou
lenha para cozinhar. Além disso, os membros das fa-

milias rurais dedicam tempo a produzir comida e
lavrar para a criagdo e produzir produtos mercadologi-
cos simples. As criancas sdo necessarias como traba-
lhadores extras, mesmo quando os pais sdo jovens.
Familias pequenas sdo simplesmente invidveis; cada
uma precisa de muitos bragos. Como os recursos da
comunidade estdo esgotados, mais bragos sdo neces-
sarios para juntar combustivel e 4gua para o uso diario.
Mais criangas sdo produzidas, causando danos posteri-
ores ao meio ambiente, o que fornece um incentivo
para aumentar ainda mais a familia.

Os fatores que influenciam a demanda dos pais por
filhos podem reverter esta espiral destrutiva. A politi-
ca mais potente ird utilizar muitos dos fatores simul-
taneamente. Boas politicas econdmicas, direitos de
posse seguros, estabilidade politica podem juntos
diminuir as pressdes populacionais. Oferecer com-
bustivel barato e 4dgua potavel ird reduzir a necessi-
dade de bragos extras e diminuir a demanda por fi-
lhos. Servigos de planejamento familiar, aliados a ser-
vicos de satide e reprodutivo que ajudardo a ligar as
necessidades impréprias para a contracep¢do, e uma
alfabetiza¢io e emprego dirigido para mulheres que se
habilitam nas decisdes do tamanho da familia tornam-
se fundamentais.
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e depois comeca a melhorar? Se os bens do meio ambiente sao bens de con-
sumo normais, com elasticidade de renda positiva da demanda, que é maior
do que a unidade em determinados niveis de renda, conseqiientemente a

qualidade ird melhorar além do patamar do nivel de renda. Lépez (1997)

sugere que os bens do meio ambiente, tais como ar e dgua puros e trata-
mento de esgotos, que afetam diretamente a sade e geram externalidades
locais, provavelmente devem ser bens normais com uma elasticidade de
demanda de alta renda. Logo, provavelmente devem melhorar depois de um

periodo de declinio, durante um periodo de crescimento.

A maioria dos estudos empiricos focaliza indicadores de fun¢io ocultos
da qualidade do meio ambiente, tais como a concentragao de particulas sus-
pensas no ar e a demanda bioquimica de oxigénio da agua, o nivel das emis-
soes de didéxido de carbono e didxido sulftirico e a prevaléncia de poluentes
inorganicos industriais (Galeotti & Lanza, 1999; Grossman & Krueger,
1995; Ravallion et al., 1997; Roberts & Grimes, 1997; Selden & Song, 1994;
Shafik, 1994; Stern et al., 1996), descobrindo algum apoio para uma curva

Kuznets ambiental.
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Hettige et al. (1998), utilizando-se de dados internacionais, mediram
o relacionamento entre polui¢do da dgua a partir de descargas industriais e
renda per capita. O estudo mostrou que a polui¢do primeiro cresce com o
desenvolvimento, tendo um pico de renda per capita de cerca de US$ 12 mil,
em seguida nivela todos os valores observaveis. Os autores concluiram que
“o desenvolvimento econémico permanece bem longe do estilo Kuznets e
final feliz no setor hidrico” (p.26) e sugerem que as emissOes totais per-
manecerdo constantes com o crescimento da renda, a menos que outros
fatores intervenham.’

E menos provéavel que a qualidade dos recursos naturais siga uma curva
Kuznets padrio do que é a polui¢do porque, mais que bens de consumo, sdo
fatores tipicamente de produgdo. Além do mais, as externalidades asso-
ciadas com a destrui¢do dos recursos naturais sao principalmente globais,
portanto, menos provavel serem internalizadas na demanda local (Lépez,
1997). Como conseqiiéncia, uma economia crescente impde demandas
ainda maiores dos recursos naturais e tornam-se cruciais as interven¢des
administrativas.®

Os paises nao precisam esperar até que as rendas atinjam o ponto deci-
sivo da curva de Kuznets. S3o Paulo refreou a severa poluigao no tempo de
uma gera¢do, mesmo que enquanto isso milhdes permanecessem pobres. O
crescimento rapido de Xangai, a maior base industrial da China, tem pro-
duzido quantidades de diéxido sulfurico mais baixas do que Sishuan, de
crescimento lento (World Bank, 2000d). Esses e outros casos exemplificam
métodos que incluem caracteristicas, tais como regimes reguladores apro-
priados, instrumentos centralizados baseados no mercado — para preser-
vagao ambiental —, estruturas legislativas e politicas, capacidade institu-
cional, e op¢des tecnoldgicas que ajudem a prevenir a poluicao e proteger os
recursos (Panayotou, 1997).

A evidéncia sugere que a flexibilidade da curva de Kuznets é tanto pos-
sivel quanto necessdria.” Se as economias sdo de crescimento rapido ou
lento, muitos indicadores de recursos naturais — desmatamento, esgota-
mento da pesca, degrada¢do do solo, polui¢ao da zona costeira — tém sido
deteriorados. Porque os recursos naturais sao importantes como fatores de
producio, um crescimento crescente tende a colocar demandas igualmente
crescentes sobre eles. Muitas das externalidades associadas com sua supe-
rexplora¢do, como o confisco do carvao e as perdas da biodiversidade, sdo
globais. Como conseqtiéncia, os governos locais ndo levam em consideragao
as repercussoes do mau uso ou exaustdo de seus recursos.

Outros componentes do capital natural, como a qualidade da dgua e o
acesso a servicos de esgoto e saneamento, so tipicamente bens de consumo
normais. Para esses bens com uma elasticidade de renda maior do que a
unidade, o crescimento de renda esta, provavelmente, associado a melhorias
na qualidade. Embora algumas evidéncias empiricas sugiram a existéncia de
curvas Kuznets ambientais para um limitado conjunto de indicadores, os
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custos da inagao podem ser extremamente elevados, porque muitos paises
em desenvolvimento nao conseguem atingir a inversao dos niveis de renda
durante décadas.

Dois indicadores, acesso a dgua limpa e saneamento, surgem para me-
lhorar tanto nos cendrios de crescimento rapido quanto nos de lento, e
testemunham a eficacia das interven¢bes, mas requer-se um olhar mais
atento para os beneficios e custos, a fim de verificar se o andamento das
melhorias é étimo.

Desigualdade na Vantagem de Renda
e a Qualidade do Capital Natural

Uma distribui¢do mais eqiiitativa da renda e das vantagens poderia ser
associada as melhorias nos indicadores-chave da qualidade ambiental, tais
como desmatamento e polui¢dao da agua. Por exemplo, se agricultores em
pequena escala devem usar a terra improdutiva porque os latifundiarios de
grande escala ocupam as melhores terras, a injusta distribuigao de terras
pode dirigir o desmatamento (Ekbom & Bojo, 1999). A adogdo de com-
bustiveis limpos e de tecnologias mais eficientes de energia implica que a
propensao marginal para emitir diéxido de carbono declina enquanto a
renda sobe. Logo, a redistribui¢do de renda pode acelerar a reduc¢ao das
emissdes (Holtz-Eakin & Selden, 1995). Em um estudo de 42 paises,
Ravallion et al. (1997) estimaram um coeficiente positivo amplo entre
emissdes de didéxido de carbono per capita e o coeficiente Gini da desi-
gualdade de renda. Este estudo sugere que o crescimento que reduz a desigual-
dade de renda e da pobreza poderia levar ao declinio nas taxas de emissao.

O Crescimento Pode Complementar
a Protecdo do Capital Natural

Um diagrama pode ajudar a mostrar que o crescimento e a prote¢ao do
capital natural complementam-se (Figura 4.1). Consideremos uma econo-
mia pré-industrial com uma baixa taxa de crescimento e um meio ambiente
intocado, representado como ponto A. O pais tenta acelerar o crescimento
econdmico investindo na industria e explorando o potencial da globaliza¢3o.
Numa situagao ideal, procuraria equilibrar o crescimento acelerado com alta
qualidade ambiental, que pode ser representado graficamente como um
movimento vertical rumo ao ponto E ou para um a sua direita. Contudo,
mesmo uma estratégia ambiental bem administrada, que poderia ser
mostrada como movimento do ponto A para o ponto F, pode nao eliminar
totalmente a deteriora¢do qualitativa tanto nas fun¢des ocultas como em
fontes, embora o impacto negativo sobre o capital natural fosse relativa-
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Muitas combinagoes de crescimento e qualidade ambiental sdo possiveis

Figura 4.1 - Caminhos do Crescimento e Qualidade Ambiental

Renda per capita
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Fonte: Autores.

mente pequeno e reversivel.? Enquanto paises embarcam num caminho de
desenvolvimento sustentavel que pode incorporar politicas ambientais dire-
tamente em sua estratégia econémica a qualquer tempo, a maioria dos pai-
ses seguiu a abordagem do “cresc¢a agora e limpe depois” (Tabela 4.4).

Os maiores crescedores entre os paises em desenvolvimento, tais
como China, Indonésia, Coréia e Tailandia, experimentaram uma situa-
¢3o que poderia ser representada por um movimento a partir do ponto A
para o ponto B, onde pagaram severamente pela deterioragdo da quali-
dade ambiental. Muitos dos crescedores mais lentos, tais como Gana e
Nepal, mostraram um movimento do ponto A para o ponto C na Figura 4.1
e sofreram igualmente dano ambiental considerdvel. Outros ainda na
América Central, na América do Sul e na Africa seguiram politicas que fa-
lharam em estimular o crescimento enquanto continuam a degradar o
ambiente; suas a¢des seriam simuladas por uma flecha desde o ponto A
para o ponto D.°

As economias representadas nos pontos B, C e D sofreram sérias perdas
a partir do dano do ecossistema: doengas, mortes, florestas degradadas e
extensOes de agua e ar poluidos, entre outros. As economias em desen-
volvimento e as industrializadas que ignoraram a degradac¢io de seu capital
natural aprenderam que a estratégia do “cresca agora e limpe depois” criou
custos que sao dificeis de recuperar. Por exemplo, os Estados Unidos pre-
cisaram gastar dezenas de bilhdes de délares para restaurar o dano causado
aos pantanos da Flérida pelo desenvolvimento dos canais de irrigagdo para
o cultivo da cana-de-agucar.
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Tabela 4.4 - Classificacao de Paises Seletos pela Trajetoria do Crescimento Ambiental

A para B: alto crescimento A para C: médio crescimento A para D: baixo crescimento A para F: crescimento com
e degradagdo ambiental e degradagdo ambiental e degradagdo ambiental protegdo ambiental
Desmatamento Emissdo de Desmatamento Emissdo de Desmatamento Emissdo de Desmatamento Emissdo de
diéxido diéxido diéxido diéxido
de carbono de carbono de carbono de carbono
Indonésia China El Salvador El Salvador Argélia Meéxico Botswana
Malésia india Gana Paquistao Camardes
Sri Lanka Indonésia Guatemala Panama Haiti
Tailandia Coréia Mocambique México
Malasia Nepal Nicardgua
Tailandia Paquistdo Zambia
Panamé

Nota: As taxas de desmatamento foram desenhadas pelas médias anuais para 1990-1995; as emissoes de dioxido de carbono sao de 1980 até 1996. Crescimento
alto é definido como crescimento de renda per capita de mais de 2,3% ao ano, tanto na década de 1980 como na de 1990; crescimento médio inclui paises
que mantiveram crescimento positivo da renda per capita em ambas as décadas, ou melhoraram o crescimento de pelo menos dois pontos percentuais ao ano, mais
alto na década de 1990 do que na de 1980; o restante é classificado como paises de baixo crescimento.

Fonte: World Bank (2000c).

102

Incorporar a Sustentabilidade Ambiental
a Politicas de Crescimento

Muitos paises integraram interesses ambientais e politicas de crescimen-
to. Os quatro casos seguintes mostram como isso pode ser feito. Eles foram
escolhidos para ilustrar histérias de sucesso na administragdo da polui¢io e
preservagdo dos recursos naturais e para acentuar os tipos de intervengdes
requeridas para realizar objetivos ambientais especificos. Para mais estudos
de casos dos instrumentos perseguidos com sucesso por cendrios particu-
lares, ver Thomas et al. (1998) e World Bank (1997e, 2000d).

Costa Rica: Preservar as Florestas
e Atenuar a Mudanca Climatica

A rica biodiversidade da Costa Rica atrai ecoturistas de alto poder aqui-
sitivo de todo o mundo; ainda assim, na década de 1980 as taxas de des-
matamento subiram para mais que 3% ao ano. Para proteger este valioso
recurso natural, a Costa Rica desenvolveu um dos sistemas mais inovadores
e funcionais de prote¢do florestal no mundo. Observando os beneficios dos
servicos ambientais marcados e nao marcados das florestas, o sistema iden-
tificou quem suporta os custos e quem recebe os beneficios (Tabela 4.5).
Calculou os valores anuais por hectare de US$ 29 para US$ 87 para florestas
primarias e de US$ 21 para US$ 63 para florestas secundarias. A analise
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Tabela 4.5 - Servicos Ambientais das Florestas Costa-Riquenhas e seus Beneficiarios

Beneficidrios

Tipo de beneficio Latifundidrio Pais Mundo
Produgao sustentavel de madeira X

Potencial de produgdo hidroenergética X

Purificagdo dos suprimentos de dgua X

Estabiliza¢ao do solo e regulagdo do fluxo hidrolégico X

Beleza do cendrio, utilizagdo do ecoturismo, valor existencial X X
Confisco de carbono X
Preservacdo da biodiversidade X

Fonte: Castro et al. (1997).

mostrou que os latifundidrios ou o governo (no caso de parques nacionais)
suportavam os custos da preservacao do habitat, enquanto beneficios subs-
tanciais foram para interesses estrangeiros. Logo, a Costa Rica decidiu-se a
criar mercados para alguns beneficios ambientais (Castro et al., 1997).

Dos varios beneficios ambientais fornecidos pela floresta, a Costa Rica
tem sido mais bem-sucedida na captura do confisco do carbono e na pro-
tecdo das nascentes. O governo atua como intermedidrio na venda destes
servicos para os compradores internacionais e do pais. Os fundos prove-
nientes das vendas (e de um imposto sobre combustivel sinalizado em 5%)
vao para os latifundidrios para a preserva¢io da cobertura florestal em suas
terras. Contratos para mais de cinqiienta mil hectares de protecao florestal
foram estabelecidos em 1997. Antes desse periodo, as areas protegidas
cumulativas abrangiam apenas 79 mil hectares.

A Costa Rica também atraiu investimentos internacionais para compen-
sar os latifundidrios que promovem o confisco do carbono pela manuteng¢ao
das florestas. As compensagdes comercialmente certificiveis podem ser uti-
lizadas para vender compensac¢bes aos gases do efeito estufa no mercado
internacional. O primeiro lote foi vendido em julho de 1996. Entre 1996 e
1998, as vendas foram negociadas bilateralmente, mas recentemente a
Costa Rica comegou a trabalhar com empresas de corretagem em Chicago e
Nova York para estabelecer o comércio certificdvel como uma commodity
livremente comerciavel, similar ao comércio das emissbes de didxido
sulftirico nos Estados Unidos (Chomitz et al., 1998).

A Costa Rica demonstra o sucesso pratico de se criarem mercados
verdes e implementarem impostos verdes para reduzir o dano ao meio
ambiente. O potencial para a réplica em todos os outros lugares é bom, mas
depende em grande parte de um acordo internacional completo acerca das
compensagdes sobre o carbono e a aceitagdo por todas as partes da Clean
Development Mechanism of the Framework Convention on Climate Change.
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China: Controlar a Poluigdo da Agua com um Imposto

O imposto sobre poluicio, e a carga de emissdes cobrindo centenas de
fabricas na China, é um dos poucos instrumentos econdmicos com uma
longa histéria documentada num pais em desenvolvimento. Embora o
imposto tenha sido utilizado durante varias décadas, estudos sérios sobre
sua eficacia surgiram apenas recentemente (Wang & Wheeler, 1996).

O sistema vem-se expandindo desde 1982; implementado na maioria
das metrépoles chinesas, inclui trezentas mil fibricas que sio responsabi-
lizadas por suas emissdes. Os regulamentos da agéncia de prote¢ao nacional
ao meio ambiente especificam as variagdes em padrdes de efluentes por
setor e taxa de poluidores. Qualquer empresa cuja descarga de efluentes
exceda o padrio legal deve pagar imposto. Os impostos recaem apenas so-
bre as mais poluentes emissdes de cada fonte. O imposto difere de taxa, que
deveria cobrir cada unidade de poluidores, nio apenas aqueles que excedem
um certo padrao.

Entre 1987 e 1993, a polui¢do organica da dgua caiu para as indudstrias
reguladas pelo Estado, que relataram descargas a Agéncia de Prote¢io
Ambiental Nacional (Wang & Wheeler, 1996). Com o crescimento de resul-
tados de 10% ao ano, a China experimentou um declinio especialmente
impressionante na polui¢do por unidade de saida. Enquanto o total de
descargas provincianas declinou a uma taxa média de 22% ao ano, as inten-
sidades poluidoras cairam a uma taxa média de 50%. Anélises econométri-
cas mostram que muito do declinio era tributdvel ao imposto.

Variacio significativa nos impostos através de provincias é explicada por
taxas locais de impactos poluidores e capacidades locais para melhorar os
padrdes nacionais. Admitir tais diferencas regionais aumentou a viabilidade
e a efetividade do sistema de impostos de poluicio.

Desde 1991, as autoridades coletaram mais de US$ 240 milhdes por ano
em impostos.'® Aproximadamente 60% dos fundos financiam e controlam a
preven¢io da polui¢do industrial e representam mais ou menos 15% do
investimento total nessas atividades, fornecendo um incentivo adicional para
que as empresas possam abater. O restante destina-se as agéncias locais para
desenvolvimento institucional e cursos administrativos (Wang & Chen,
1999). Para ajudar a regrar a polui¢ao, os impostos também ajudaram a cons-
truir capacidades de monitorag¢do e regulamentacio de agéncias de melhorias
locais e reforcam os incentivos para regulamentagio efetiva.

Indonésia: Combater a Poluigdo com Informagéao

O governo pode estabelecer padrdes para os niveis maximos de polui¢do
permitidos com relativa facilidade, mas monitorar e melhorar a concordan-
cia pode ser dificil. A Environment Impact Management Agency, da Indonésia,
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encarou os desafios da concordancia no fim da década de 1980 e recorreu a
acordos nao judiciais e outras abordagens ad hoc que tiveram impacto limi-
tado sobre o controle da poluicao.

Procurando uma abordagem mais sustentavel, a agéncia desenvolveu
o Programa para o Controle da Polui¢io, Avalia¢cdo e Taxa¢do (PROPER),
que recebe os dados poluidores das fabricas, analisa e taxa seu desempen-
ho ambiental, e dissemina as taxas para o ptublico (Wheeler & Afsah, 1996;
World Bank, 2000d ). A Agéncia esperou que a publica¢do das taxas de per-
formance encorajasse as comunidades locais a pressionar fabricas proximas
que registraram baixas taxas para limpar suas opera¢cdes. Também esperou
influenciar os poluidores, por meio de mercados financeiros, dos quais se
esperava que reagissem as taxagdes. Para encorajar as empresas a melhorar
suas performances, também estabeleceu um programa para reconhecimento
das praticas excelentes de controle da poluigdo ambiental.

A agéncia decidiu centralizar-se primeiramente na polui¢ao da agua. Ela
juntou dados sobre a polui¢ao da agua das fabricas, mediante questionarios
e rigorosas inspegdes in loco. O governo compilou informagdes sobre 187
fabricas altamente poluentes e classificou as companhias pelo nivel das
emissoes. Os dados foram combinados numa tnica taxa de desempenho em
cinco categorias-chave: dourado, verde e azul significavam concordéncia, e
o vermelho e o preto representavam a nio-concordancia.

A Ageéncia abriu os resultados em estagios, primeiro reconhecendo pu-
blicamente os melhores desempenhos e dando aos demais seis meses para
limpar, antes que suas taxas ruins fossem reveladas. Esta abordagem por
fases deu as fabricas tempo para se ajustarem ao programa, e aumentar a
probabilidade de concordancia. Entre junho e setembro de 1995, metade
das empresas que tinham sido taxadas como nao-concordantes observou os
novos mandatos. Isto sugere que o PROPER criou incentivos poderosos
para o controle da polui¢do. Em muitas instdncias, as empresas compreen-
deram que um gerenciamento melhor do meio ambiente reduz os custos de
producao ao criar incentivos adicionais para que eles limpassem suas prati-
cas de produgido. Encorajados por estes esforcos iniciais, a Agéncia planejou
taxar duas mil plantas por volta de 2000.

O PROPER da Indonésia vai além do comando e do controle tradicio-
nalmente utilizados com sucesso limitado para regular os poluidores. O sis-
tema de imposto é inico em que isso permite multiplos resultados. A esco-
lha final fica com a empresa e depende de seus recursos para o controle da
poluicdo, os beneficios percebidos para limpeza e sua estratégia corpora-
tivista global. O PROPER baseia-se na abertura publica e na pressao publi-
ca para que as empresas poluidoras se alinhassem com as regulamentagoes
ambientais. O PROPER envolve as pessoas afetadas pela polui¢ao, garante
um equilibrio de barganha entre as empresas e os investidores. O papel do
governo é estabelecer as regras do jogo, monitorar o nivel das descargas,
adotar a¢des punitivas quando necessario e agir como ultimo arbitro.
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A Campanha da Bandeira Azul Européia:
Aumentar a Consciéncia do Meio Ambiente Costeiro

A Campanha Européia da Bandeira Azul, operando por meio de uma rede
de organiza¢Ges nacionais, é coordenada pela Foundation for Environmental
Education in Europe (Fundagio para Educagio sobre o Meio Ambiente na
Europa) (Thomas et al., 1998). Ela encoraja a compreensao e a avaliagio dos
cidaddos do meio ambiente costeiro e a incorporagio de interesses ambientais
nas tomadas de decisdo das autoridades costeiras. A Comissio Européia finan-
cia aproximadamente 25% do orcamento da campanha, que chega atualmente
a mais de US$ 1 milhdo; patrocinadores particulares financiam o restante.

Uma praia ou marina recebe uma Bandeira Azul se preencher trés con-
juntos de critérios relacionados com a qualidade ambiental da localidade,
gerenciamento e seguranca e educac¢do ambiental e informacio. Os recebe-
dores devem obrigatoriamente cumprir os critérios e diretrizes.

Baseado em mapas, fotografias, amostras de dgua e num questionario
completo, um juri nacional designa locais para um juri europeu, que faz a
selecdo final dos recebedores de Bandeira Azul por vota¢io uninime. Os
resultados sdo anunciados no comego de junho, antes que o principal perio-
do de férias se inicie. A campanha atraiu varios patrocinadores comerciais,
juntamente com escolares, que limparam as praias locais para manter os
altos padrdes requisitados pelos juizes da Bandeira Azul. Ao longo dos anos
os padrdes de qualidade ambiental necessarios para vencer ou ganhar o
prémio foram sucessivamente aumentados, objetivando prover incentivos
dinidmicos para uma melhor administra¢gio ambiental. Mais de mil locali-
dades costeiras, a maioria delas na Dinamarca, na Grécia e na Espanha,
receberam a Bandeira Azul.

Os governos encaram o Programa da Bandeira Azul como um meio efi-
ciente para promover a consciéncia ambiental e aumentar os lucros do tu-
rismo. Do ponto de vista dos patrocinadores privados, ele é uma oportu-
nidade para atrair mais turistas. A iniciativa leva o governo, os setores
publico e privado a parcerias que geram competi¢Oes entre as jurisdi¢des,
que levantam os padrdes ambientais para niveis cada vez mais altos.

Repensar o Papel do Estado

Atribuir a degradagdo ambiental as politicas distorcidas, subsidios
danosos, caréncia de mercados, externalidades e conhecimento publico e
completo coloca o Estado na posi¢io de um catalisador para a prote¢io
e o gerenciamento ambiental. Contudo, o registro misto das interven¢des
governamentais tem motivado um repensar extensivo das politicas que o
Estado deveria alimentar. Para conseguir maior impacto, o governo deveria
intervir de maneira seletiva (ver Quadro 4.4).
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Quadro 4.4 - O Desenvolvimento e o Meio Ambiente

O World Development Report 1992 (World Bank,
1992, p.2) langou o desafio de encontrar o equilibrio
correto entre desenvolvimento e meio ambiente.

A protegio do meio ambiente é uma parte essencial
do desenvolvimento; sem protegdo ambiental adequa-
da, o desenvolvimento é minado; sem desenvolvimento
o0s recursos serdo inadequados para os investimentos
necessdrios, e a protegdo ambiental ird falhar ... O
crescimento traz consigo o risco de dano ambiental
assustador. De modo alternativo, poderia trazer consi-
go melhores protegbes ambientais, ar e dgua mais
limpos e a virtual eliminagdo da pobreza aguda. As
escolhas politicas fardo a diferenga.

O relatério acentuou dois conjuntos de politicas
para o desenvolvimento sustentavel. O primeiro se
constrdi sobre elos positivos de vencer ou vencer, tais
como remover os subsidios ambientalmente danosos;

esclarecer direitos de propriedade; acelerar a provisao
do saneamento, fornecer agua limpa, garantir educa-
¢do especialmente para as meninas e habilitar o povo
do local. A segunda procura romper os lagos negativos
entre meio ambiente e desenvolvimento mediante,
por exemplo, o estabelecimento de padrdes, utilizar
instrumento baseados no mercado como impostos
verdes e assumir abordagens colaborativas com o
gerenciamento da poluigao.

O relatério enfatizou que, embora os custos da pro-
te¢do adequada do meio ambiente fossem amplos, os
custos da inagdo seriam monumentais. E racional agir
mais cedo que mais tarde.

Oito anos depois, as prescri¢des do relatério ainda
sdo validas. A experiéncia com gerenciamento de re-
cursos e prote¢ao ambiental mostra que encontrar as
parcerias de politicas corretas para o desenvolvimen-
to sustentavel do meio ambiente é ainda mais vidvel
hoje se lhe derem uma prioridade alta.

Subsidios Aerodindmicos e Implementagéo
de Impostos Ambientais

Em principio, os subsidios sustentam as rendas dos pobres; na pratica,
freqiientemente aumentam as desigualdades, drenam o or¢amento publico,
aceleram o esgotamento dos recursos naturais e degradam o meio ambien-
te. O custo global dos subsidios da agricultura, da energia, do transporte
rodoviario e da dgua é estimado em US$ 800 bilhdes ao ano, com cerca de
dois tergos dos gastos incorridos nos paises da OECD (De Moor & Calamai,
1997). Em anos recentes, os subsidios tém baixado com uma rapidez noté-
vel, particularmente nos paises em desenvolvimento. Na China, os subsi-
dios ao carvao cairam de US$ 750 milhoes em 1993 para US$ 250 milhdes
em 1995 (UNDP, 1998). As taxas de subsidios cairam de 61% em 1984 para
11% em 1995 (World Bank, 1997e). A remocao de subsidios perversos
acarreta trés beneficios: reduz a degradac¢ao ambiental, promove a igualdade
e preserva os recursos or¢amentarios.

Nem todos os subsidios produzem maus resultados, e os bons subsidios
deveriam ser encorajados. Inacessibilidade para servicos de dgua e sanea-
mento concorre para uma significativa perda de vida, particularmente entre
mulheres e criancas de familias pobres. Os estudos mostram que essas
familias tém uma grande vontade de pagar por suprimentos adequados e
confiveis desses servi¢os. Subsidio que tenha como alvo essas familias para
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aumentar os servi¢os de dgua e saneamento, talvez vindo do setor privado,
constitui, provavelmente, uma intervengao de custo efetivo para a diminui-
¢ao dos impactos negativos sobre a saiide e para a redugao da pobreza pela
promogao do acimulo de capital humano.

Em contrapartida, os impostos verdes sobre atividades que provocam a
degradacao ambiental fornecem meios poderosos para combater a polui¢ao e
o esgotamento de recursos. Os impostos verdes podem ser particularmente
Uteis na administracido das emissdes que contribuem para a polui¢io da dgua
e do ar. Pode-se, por exemplo, taxar a utiliza¢do do carvao pela industria ou
pelas emissdes e aumentar os lucros dos impostos; logo, os impostos verdes
podem fornecer uma abordagem de vencer ou vencer para gerenciar a quali-
dade ambiental com o crescimento (World Bank, 1997d). As taxas de polui-
¢30 sdo mais efetivas quando uma estrutura reguladora bem estabelecida,
com normas de emissdes e um sistema eficiente de monitoragao e impo-
si¢do, estao no lugar. Impostos verdes efetivos também encorajam a utiliza-
¢ao de fontes energéticas mais limpas, como a energia solar.

Uma mudanca de renda para os impostos de consumo também pode
beneficiar o meio ambiente e o crescimento. A produg¢io e o consumo de
bens de luxo sempre provocam drasticas demandas sobre os recursos am-
bientais e naturais. Os impostos sobre o consumo podem dobrar a supe-
rexploragao desses bens. Impostos de consumo progressivo também pro-
movem a eqiiidade e, mediante o encorajamento de poupangas, promove o
crescimento econdémico (Frank, 1998).

Além disso, impostos verdes podem gerar os fundos necessarios para
promover o gerenciamento ambiental. O setor publico precisa de dinheiro
para o seu papel de facilitador, mas os fundos sempre estdo longe das
necessidades. Qualquer estratégia para o gerenciamento ambiental deve
identificar fontes de financiamento adequadas. Muitos paises em desen-
volvimento baseiam-se mais atualmente em impostos verdes para criar
fundos para melhorias ambientais do que o fizeram no passado (World
Bank, 1999f).

Sair do Controle Central para Parcerias

No passado, os governos baseavam-se muito no controle central, o que
requeria monitoragao extensiva da concorddncia para o gerenciamento
ambiental. A combinagao da politica de comando e controle e recursos ina-
dequados para a monitoragdo e a imposi¢ao garantiram a faléncia do pro-
grama. Os agentes de politica estdo aprendendo que os membros da comu-
nidade afetados pela polui¢do podem complementar a regulamentagao. O
envolvimento das comunidades locais e da sociedade civil tem outras van-
tagens. Particularmente nas areas rurais, ele é tanto a fonte-chave da infor-
magao quanto os curadores do conhecimento tradicional do meio ambiente.
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Logo, podem identificar e implementar estratégias que equilibrem o cresci-
mento com a prote¢ao ambiental.

Onde a subavalia¢do de um recurso pode conduzir a sua degradagao, a
avaliacdo propria de seus beneficios econdmicos e sociais pode garantir que
sua contribui¢do seja totalmente levada a sério nas tomadas de decisdes
(Dixon & Shermann, 1990; Pearce & Warford, 1993; Ruitenbeek, 1989).
Aferi¢bes do “produto nacional bruto do verde” e poupangas genuinas estao
ganhando proeminéncia como um meio para incorporar a sustentabilidade
no planejamento econdmico tradicional (Hamilton & Lutz, 1996; World
Bank, 1997d). A distincia estimada entre o valor econémico total e a avalia-
¢ao privada atual ndo pode ser facilmente percorrida, mas a evidéncia sugere
que o Estado pode fazé-lo, criando mercados ou estabelecendo instituicoes
e estatutos legais apropriados que criem condi¢Ges semelhantes as de mer-
cado e pela geragao adequada de fluxos financeiros (ver o caso ilustrativo da
Costa Rica).

Baseando-se em dados para 77 paises em desenvolvimento, foi encon-
trada uma associa¢do positiva significativa entre gastos educacionais e
aumento na cobertura florestal (matriz correlacional disponivel a pedido).
Isto sugere que Impetos acrescentados a sustentabilidade ambiental podem
partir do Estado e cooperagdo dos setores privados para aumentar a con-
clusao de educagado da populagio.

Reconhecendo as limitagbes da intervencio estatal e a necessidade de
parcerias ativas no gerenciamento ambiental, os governos estdo procurando
novos meios para promové-lo. A disseminagdo, para todos os investidores,
do conhecimento sobre as conseqiiéncias totais do desprezo ambiental, jun-
tamente com uma estrutura clara de responsabilidade e habilidades am-
bientais, pode ter impactos poderosos (Thomas et al., 1998). As aliancas
entre as agéncias reguladoras do Estado e as empresas industriais estdo aju-
dando a controlar a polui¢do em muitos paises (Hanrahan et al., 1998;
Schmidheiny & Zorraquim, 1996). No Zimbabue, o programa CAMPFIRE
promove a alian¢a entre governos provinciais, o setor privado e os habi-
tantes locais no gerenciamento da vida selvagem em prol da preservagao da
biodiversidade dentro de uma estrutura legal estabelecida pelo governo cen-
tral (Thomas et al., 1998).

Na Africa, na Asia oriental e na América Latina, a sabedoria conven-
cional de que as praticas agricolas de corte e queima aplicadas pelos pobres
s30 a causa do desmatamento em ampla escala foi quebrada pela com-
preensio de que a mudanga macroecondmica, empresas comerciais e
desenvolvimento infra-estrutural freqiientemente tém maiores impactos
sobre o desmatamento (Chomitz & Gray, 1996; Deininger & Minten,
1996; Mamingi et al., 1996). Uma extracdo insustentavel de madeira por
grandes companhias madeireiras comerciais conduz ao desmatamento,
comunidades indigenas pobres perdem suas fontes de lenha, forragem,
plantas medicinais, e até mesmo seus meios de sobrevivéncia. As comu-
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nidades pobres que dependem das florestas deveriam ser o foco da agao
publica que garante uma utilizagdo melhor e sustentavel das florestas. A
melhor oportunidade de um acordo negociado estd com uma parceria tri-
partite do Estado, comunidades locais e companhias madeireiras. O desa-
fio para os paises em desenvolvimento é aumentar tais parcerias o mais
rapidamente possivel.

Esclarecer os Direitos de Propriedade,
Posse de Recursos e Responsabilidades Ambientais

A relagao empirica entre direitos de propriedade claros e qualidade
ambiental é forte (Dasgupta et al., 1995). Fazendeiros com escrituras de
terra tém mais possibilidade de investir na preservagdo do solo, técnicas
de cultivo sustentavel e outras praticas de prote¢io ambiental (Feder,
1987). Com o capital de direitos de propriedade investido, as comunidades
locais reflorestaram terras degradadas na India e no Nepal (Lynch & Talbott,
1995). Estabeleceram direitos de utilizagdo para agua, pescas e de madeira,
e forneceram um incentivo claro e meios para o gerenciamento dos recur-
sos (World Bank, 1997e).

Sem direitos de propriedade melhorados para os recursos naturais,
interesses exteriores tiram vantagem do acesso aberto e sem nenhuma
responsabilidade por suas agles, superexploram o capital natural com
pescas e pastagens excessivas, utilizando de forma exagerada os lotes de
madeira das aldeias e extraindo quantidades excessivas da dgua do solo.
Enquanto as experiéncias variam, o investimento em direitos de proprie-
dade comum nestes recursos parece diminuir as pressdes para a superexplo-
ragdo. O grupo comunitdrio desenvolve mecanismos para restringir o aces-
so por forasteiros, distribuindo responsabilidades gerenciais, alocando
direitos de uso entre os membros do grupo e monitorando-os. Exemplos de
sistemas de gerenciamentos comunitarios incluem aqueles para as florestas
no Japao; as pescas na Turquia; a 4gua de irrigacdo no sul da India; pastos
nos Alpes suicos, no Himalaia e nos Andes (World Bank, 1992)."

A seguranca do titulo de posse para os habitantes urbanos também pode
melhorar a qualidade do ambiente, simplificando a identificagao e a coer¢ao
de responsabilidade pela polui¢ao do ar e da dgua, e uma disposi¢do quimi-
ca toxica sélida e causal (World Bank, 1997¢). Um estudo do relaciona-
mento entre os direitos de propriedade e o meio ambiente urbano descobriu
que, quando as pessoas passam do status de grileiros para uma seguranca
moderada, a probabilidade de conseguirem servios de coleta de lixo
aumenta em 32%, ao passo que, a0 mudar para alta seguranca de proprie-
dade (seguranca de propriedade mais alta é caracterizada pela propriedade
da terra acompanhada de uma escritura legal), a probabilidade de comprar
a remogao de lixo cresce em 44% (Hoy & Jimenez, 1947). Logo, estabelecer
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direitos de propriedade e de posse claros e identificar as responsabilidades
ambientais poderiam ser as mais importantes contribui¢cbes do Estado
rumo a realiza¢io da sustentabilidade ambiental.

Melhorar o Governo e Reduzir a Corrupgéo

A procura por arrendamentos e a corrup¢ao atingem a eficiéncia econo-
mica e inviabilizam resultados desejaveis até mesmo quando boas politicas
para o gerenciamento ambiental existem no papel (Bhagwati, 1982;
Krueger, 1974; Rose-Ackerman, 1997a). Funcionarios publicos corruptos
minam os esfor¢os para monitorar e melhorar as medidas ambientais, das
descargas de efluentes industriais e das emissdes dos automéveis a cortes
permissiveis de madeira (Quadro 4.5). Encontra-se que o controle da cor-
rupgao esta associado de um modo significativo a, por exemplo, uma
redugdo na polui¢do da agua (Anexo 1, Figura Al.1). Coletar conhecimen-
to e partilha-lo amplamente pode combater a corrup¢do e fomentar um
bom governo, com resultados benéficos para o crescimento econdmico e o
gerenciamento ambiental. Particularmente, a abordagem dos diagnésticos

Quadro 4.5 - Lucro Privado a Expensas do Gasto Publico: Corrupcao no Setor Florestal

A corrupgio é desmedida na derrubada de arvores custando para a economia cerca de US$ 50 milhoes.
e corte de madeira em todos os niveis das tomadas de * Na década de 1980, as Filipinas perderam cerca de
decisGes relacionadas as florestas. A maior parte dos US$ 1,8 bilhdo por ano em corte ilegal de madeira.
danos com os recursos florestais refere-se ao mau uso * Em 1994, o Departamento Florestal da Indonésia
dos recursos publicos para ganhos privados pela elite admitiu que o pais estava perdendo cerca de US$
politica. Juntando-se a degradacdo e ao mau uso das 3,5 bilhdes por ano, ou um ter¢o de seus lucros
florestas, a corrupgao priva os governos e comunida- potenciais, devido ao corte ilegal de madeira.
des locais de recursos que poderiam ser utilizados * Em 1994, o governo russo coletou apenas de 3% a
para o desenvolvimento e melhoria do gerenciamen- 20% dos lucros potenciais estimados derivados das
to florestal. Praticas de corrupgao incluem venda se- taxas sobre madeira; ou seja, US$ 184 milhdes ao
creta e permissoes de corte, depreciagdo ilegal da ma- invés dos US$ 900 milhdes a US$ 5,5 bilhdes.
deira por companhias para apressar a transferéncia e

falsos certificados de espécie ou volumes cortados
das florestas publicas e o madeiramento ilegal. Exem-
plos de todo o mundo prevalecem.

* A transferéncia de pregos era tdo prevalente na
Papua-Nova Guiné que até 1986 nem sequer
uma Unica companhia declarou lucro, apesar do
comércio explosivo da madeira.

* Em Gana, 11 companhias estrangeiras estavam
implicadas em fraude e outras mas praticas,

A World Commission on Forestry and Sustainable
Development enfatizou a necessidade de mecanismos
de participagdo publica e resolugdes de conflito, para
expor casos de corrup¢ao e penalizar as corporagoes e
individuos ofensivos. Agindo sob esta recomendagao,
o Banco Mundial deu inicio a um programa de melho-
ria da lei florestal, enfocado principalmente no sul da
Asia, para corrigir a corrupgao.

Fonte: World Commission on Forestry and Sustainable Development (1999).
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de corrupgao tem mostrado esperanga de reduzir a corrupgio e promover
a integridade em varios paises (Capitulo 6, neste volume; e Kaufmann
el al., 1998).

Logo, os paises em desenvolvimento deveriam dar prioridade maxima
para reprimir a corrupgao e melhorar o governo.

Questoes Ambientais Globais
Devem Ser Confrontadas

Muitas questdes de gerenciamento ambiental s3o em escala global, em-
bora em causas locais.”? O efeito estufa e a mudanca climatica global estao
claramente ligados as atividades humanas (ver Quadro 4.6). A queima de
combustivel féssil é a maior fonte dos gases da estufa. O desmatamento
também contribui para o problema, em razio da perda das fun¢des ocultas

Quadro 4.6 - Cooperacao Internacional para Mitigar a Mudanca Climatica Global

A Primeira Conferéncia Mundial sobre o Clima,
realizada em 1979, reconheceu a mudanca climatica
como um sério problema e explorou a forma como
essa mudanca poderia afetar as atividades humanas.
A declaragdo da conferéncia conclamou os governos
do mundo a predizer e prever mudancas climaticas
produzidas pelo homem que poderiam causar im-
pactos adversos sobre o bem-estar da humanidade. O
painel intergovernamental sobre a mudanca climati-
ca, estabelecido pela Organizagdo Meteoroldgica
Mundial e pelo Programa Ambiental das Nag¢des
Unidas, liberou seus primeiros relatérios de taxagdo
em 1990 e confirmou a evidéncia cientifica para a
mudanga climdtica. A Segunda Conferéncia Climatica
Mundial, em 1990, apelou para um tratado estrutural
sobre a mudanga climatica. A Convengao Estrutural
das Nagbes Unidas sobre a Mudanga Climética, que
foi aberta pela assinatura da Ctpula da Terra do Rio
de Janeiro em junho de 1992 e entrou em vigor em
margo de 1994, fornece o contexto para um esforco
internacional acordado para responder a mudanga
climatica. Ha 166 signatdrios e 167 partidos para a
convengao.

A Conferéncia dos Partidos, que substituiu o Co-
mité Intergovernamental de Negociagao para a Con-
venc¢ao Estrutural, tornou-se a autoridade mdxima da
convengao. Isto sustentou sua primeira sessao em

Berlim, em 1995. A segunda, realizada em Genebra
em 1996, compreendeu o estoque de progresso e ou-
tras questdes. Funcionarios publicos participantes
sublinharam a necessidade de conversacoes acele-
radas sobre como fortalecer a Convencio a respeito da
mudanga climdtica. A Declaragdo de Genebra endos-
sou o segundo relatério de taxagdo do Painel Inter-
governamental sobre Mudanga Climdtica como o im-
posto mais abrangente autorizador da ciéncia da mu-
danca climatica, seus impactos e as opgbes disponi-
veis de resposta.

O protocolo de Kyoto, adotado na Terceira Con-
feréncia dos Partidos em dezembro de 1997, é reco-
nhecido como um passo histérico em dire¢io as limi-
tagOes obrigatérias das emissdes em 39 economias in-
dustrializadas e de transi¢ao. Estas emissOes s3o re-
duzidas a pelo menos 5,2% abaixo dos niveis de 1990
no periodo de comprometimento de 2008 a 2012. Isto
é um desenvolvimento significativo, porque a proje-
¢do para os Estados Unidos, por exemplo, indica que
sem tais compromissos de proibicdo suas emissoes
poderiam ser 30% acima dos niveis de 1990, por volta
de 2010.

Apesar do progresso significativo, os detalhes da
junta de implementac¢io, as emissdes comerciais e as
obrigagdes dos paises em desenvolvimento ficam
ainda para ser resolvidas.
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da floresta, que transformam diéxido de gis carbonico em biomassa.
Atividades agricolas, mineragao de carvao e vazamento de gas natural dos
tubos de transmissdao também juntam-se aos gases da estufa pela libera¢io
de metano.

Como esses problemas sao originados por um amplo nimero de ativi-
dades econémicas consideradas essenciais para o crescimento, o seu con-
trole esbarra em uma série de dificuldades. A maioria das nacGes em desen-
volvimento depende da queima do combustivel féssil, do carvdo e do
petréleo para a produgdo econdmica, sendo improvavel que mudem para
combustiveis menos poluentes e mais caros.

No entanto, a mudanga para combustiveis menos poluentes pode con-
duzir a melhores resultados de satde, o que é bom para os objetivos
econdmicos nacionais. Como conseqiiéncia, uma tensao natural existe entre
os dois objetivos, e muitos paises optam por mais crescimento em vez de
melhor satde (Munasinghe, 2000). Assisténcias financeira e técnica vindas
da comunidade internacional, em retorno para ceifar os beneficios da
mudanga para combustiveis menos poluentes, pode capacitar a compreen-
s3o conjunta tanto dos interesses globais como dos nacionais.

A cooperagio entre paises ricos e pobres também pode ajudar a contro-
lar o desmatamento. Apesar das externalidades que gera, os paises em
desenvolvimento véem o desmatamento como uma conseqiiéncia inevitavel
de seu desenvolvimento econémico. Como acontece com seus combustiveis
menos poluentes, a comunidade internacional precisa lidar com a ameaga da
mudanga climatica global mediante a transferéncia de recursos, inclusive
tecnologia para controlar o desmatamento (Kishor & Constantino, 1994;
Lépez, 1997). Sob a iniciativa da Convengao Estrutural das Na¢des Unidas
sobre Mudanca Climatica, varios esquemas bilaterais de preservac¢io flores-
tal estdo sendo testados em diferentes partes do mundo. Pilotos bem-suce-
didos serdo reaplicados numa escala maior.

A Facilidade Ambiental Global é a principal institui¢ao que erige inte-
resses ambientais globais. Como o mecanismo financeiro provisério da
Convengdo sobre Diversidade Biolégica e Mudanga Climdtica, erigem-se
problemas ambientais globais mediante a colaboragiao entre paises em
desenvolvimento e industrializados, que beneficiam ambas as partes. Por
exemplo, paises industrializados podem diminuir as emissdes de gas para o
efeito estufa de um modo barato, e os paises em desenvolvimento podem
beneficiar-se de transferéncias tecnoldgicas e financeiras na prote¢io de
seus recursos-base que promovem o desenvolvimento econdmico.

Prevenir a mudanca climatica global e gerenciar suas conseqiiéncias sera
um dos maiores desafios do século XXI. Convengdes globais, tratados e
acordos foram importantes por identificar problemas comuns, desenvolver
solugdes e alocar responsabilidades. A consciéncia nacional e o comprome-
timento sdo crescentes, e a implementacio deve ser encorajada para garan-
tir os objetivos nacionais globais. Exemplos bem-sucedidos deste casamen-
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to entre objetivos nacionais e globais precisam ser reaplicados amplamente
(Castro et al., 1997; Watson et al., 1998).

Conclusoes

Para o mundo em desenvolvimento, o esgotamento do capital natural
(florestas, energias e minerais) e o dano causado pelas emissoes de didxido
de carbono sao estimados em 5,8% do PIB. Os riscos para a saide ambien-
tal chegam a 20% dos custos globais de doenga. Além disso, os enormes
custos dos problemas ambientais globais precisam ser fatorados nas politi-
cas de desenvolvimento nacionais. Os pobres, particularmente as mulheres
e as criancas pequenas, freqiientemente carregam muito do peso da
degradacgao ambiental. Assim, o capital natural é fundamental para o cresci-
mento sustentado, e sua conservagdo e aumento sdo cruciais para estraté-
gias desenvolvimentistas internacionais e nacionais.

Trés descobertas-chave emergem da evidéncia apresentada neste capitulo:

* Varios indicadores da qualidade de capital natural, com a notavel
excecdo do acesso a agua de qualidade e as facilidades de sanea-
mento em alguns paises, tendem a piorar tanto nas economias de
rapido como nas de lento crescimento, impor custos pesados e
prospectos diminutos para o crescimento futuro. Contudo, o cresci-
mento mais rapido torna disponiveis mais recursos para investir na
melhoria do capital natural. Logo, a ideologia do “cresca agora e
limpe depois”, assumida por muitos paises industrializados ou em
crescimento, precisa mudar para uma de crescimento da sustentabi-
lidade do capital natural.

* O Estado desempenha papel crucial no gerenciamento ambiental,
mas precisa ser seletivo e eficiente em suas intervengdes. Deveria
centrar-se em abordagens colaborativas com as comunidades locais e
o setor privado.

* Os problemas ambientais globais s3o enormes, mas oferecem opor-
tunidades para levantar simultaneamente problemas nacionais se a
cooperagao internacional puder ser garantida. O desenvolvimento de
transferéncia de mecanismos para recursos a pagar pelas externali-
dades globais é fundamental.

Os paises precisam centrar-se em estratégias para realizar um cresci-
mento de alta qualidade, que é sustentdvel e compativel com a estabili-
dade financeira interna e externa, ou seja, crescimento que sustente o
pobre e o vulneravel e ndo degrade excessivamente a atmosfera, os rios,
as florestas e os oceanos, ou qualquer parte da heran¢a comum da hu-
manidade. As estimativas de custo-beneficio sustentam uma estratégia de
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crescimento saudavel e todos os exemplos neste capitulo mostram que tal
estratégia é vidvel.

Notas

1. Alguns estudos do Banco Mundial atribuiram 100% de todas as doengas origindrias da dgua
a falta de conexdes de agua encanada e facilidades de saneamento. Contudo, estudos epi-
demiolégicos raramente mostraram declinio de mais de 40% em doengas decorrentes de
intervengdes de acesso a dgua (Esrey et al., 1990). Logo, os beneficios de satude relacionados
com um suprimento de dgua tratada e melhoria nos servicos de saneamento podem estar

descritos de forma exagerada na Tabela 4.2.

2. O trabalho realizado sob a Iniciativa do Onus Global das Doengas utiliza-se de uma medi-
da padronizada de resultados de satide, os DALYs; mediante o cruzamento de vérias causas
de doengas e mortes, dio um modo-padrao para quantificar algumas perdas aqui descritas
(Murray & Lépez, 1996).

3. Muitas estimativas utilizam-se de taxas de desconto no ambito de 6% a 10% para calcular o
valor atual dos beneficios. Se as taxas de desconto atual sdo mais altas, digamos de 20% a
25% como a evidéncia que alguns paises em desenvolvimento sugerem, entdo o valor atual
dos beneficios serd muito mais baixo. De modo semelhante, assume-se que o custo da opor-
tunidade de capital disponivel para financiar melhorias ambientais deve ser muito mais baixo
do que aquele que os paises em desenvolvimento realmente enfrentam. O resultado liquido
da aplicagdo de “verdadeiros” valores reduziria a distancia dos beneficios sobre os custos,
embora reduza o investimento requerido para um gerenciamento ambiental 6timo, ou
mesmo reduza os beneficios abaixo dos custos, tornando tais investimentos improficuos.
Isso aponta para a necessidade de levar a cabo uma analise sensivel a respeito de mudangas
nas taxas de desconto para identificar, de modo confidvel, as areas de prioridade para a inter-

vengdo (Kishor & Constantino, 1994).

4. Proteger o meio ambiente enquanto se acelera o crescimento também pode ter impactos
benéficos no aciimulo de capital natural. Se as autoridades anunciam padres ambientais
mais rigidos, adiantados aos dados quando eles se tornam proibitivos, os investimentos que
encarnam os padroes melhorados podem ser realizados durante um periodo de tempo, em-
bora reduza a obsolescéncia do capital ou a necessidade por um retroajuste de custos para
encontrar padrdes ambientais, por exemplo, a experiéncia com os padrdes de emissdes e con-

versores cataliticos para carros.

5. Mesmo onde uma curva ambiental Kuznets parece ser sustentada, isto ndo implica que o
gerenciamento ambiental seja desnecessdrio. Vejamos o caso das emissdes de diéxido
sulfirico, onde Grossman & Krueger (1995) estimaram momento de decisdo para as emis-
sdes diminuirem a um nivel de renda per capita de US$ 4,053. Mesmo com uma taxa de

crescimento alta de 5% ao ano, a India, por exemplo, levard varias décadas para alcancar
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10.

11.

12.

este nivel de renda. A India e muito do resto do mundo em desenvolvimento ndo poderiam
continuar a sofrer as conseqiiéncias deste tipo de polui¢do enquanto esperam para “crescer

sem problemas”.

O desmatamento parece seguir um caminho da curva de Kuznets (Cropper & Griffths, 1994),
mas com um momento de decisdo de US$ 5,420 de renda per capita para a América Latina.

Politicas proativas sao absolutamente necessarias.

Claramente, as ligagbes entre polui¢do e crescimento dependem de muitos fatores e uma
andlise de caso a caso é absolutamente necessaria. Na China, por exemplo, o desenvolvi-
mento da cidade privada e as empresas industriais da vila eram o motor principal do cresci-
mento na década de 1990, tirando mais de cem milhdes de pessoas da pobreza. Estas
empresas sdo freqlientemente mais eficientes, com melhores tecnologias de controle de
polui¢do que as empresas estatais. Contudo, como um resultado da expansdo das empresas
privadas, é provavel que o crescimento acelerado esteja associado a intensidades declinantes

de poluigdo.

Mover-se de A para F implica que a qualidade ambiental se deteriorou desde seu estado
primitivo. Isto responde a taxa 6tima de prote¢do ambiental a que se referiu anterior-
mente. Para a fung¢do oculta do ambiente, pode ser justificado no solo que “pequenas”
quantidades de polui¢do do ar, polui¢do da 4gua, e assim por diante, ndo colocam riscos
para a saude nem tornam irregular a habilidade para que os recursos se “renovem”; e os
ganhos econémicos resultantes das atividades geradoras de polui¢do sao amplos. Para a
fungdo-fonte, uma certa quantidade de desmatamento de floresta, por exemplo, é justifi-
cada enquanto o uso alternativo da terra fornece retornos sociais maiores e o desmata-
mento ndo ocorre nos lugares “errados”, tal como barrancos ao longo de bacias fluviais, e

assim por diante.

A Asia oriental fornece um caso interessante. A recente crise econdmica mergulhou a
Tailandia e a Indonésia de B para C. Como conseqiiéncia, esses dois paises tém a dura tare-
fa de implementar politicas para limpar o meio ambiente enquanto aumentam o crescimen-

to econdmico, ou seja, movem-se de C para F.

Cerca de dois bilhdes de iuanes, a taxa de 8,3 juanes o délar, a China unificou seu regime de

cambio dual em 1994; daqui para a frente, esta quantia deveria ser encarada como aproximada.

Areas protegidas, parques nacionais, e outras terras publicas que oferecem servicos ambien-
tais criticos, tipicamente nio desfrutam das vantagens do gerenciamento comunitario. Como
resultado, a migracdo, os abusos, a extra¢do ilegal e outras forcas continuam a degradar as

terras gerenciadas pelo governo em muitas areas.

Watson et al. (1998) classificam as questoes ambientais globais em duas categorias: aquelas
que envolvem os bens comuns globais (atmosfera, dgua, e assim por diante) e aquelas de

importancia mundial, mas que ndo envolvem diretamente a tributagdo dos bens globais
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comuns (biodiversidade, esgotamento da terra, e assim por diante). Com base na atual ta-
xacdo cientifica, as questdes globais ambientais mais importantes para este século, e que
requerem agao urgente, sao a mudangca climética global, o esgotamento da camada de ozonio,
a perda de biodiversidade, o desmatamento e o uso ndo sustentavel das florestas, a deserti-
ficagdo e a degradagdo da terra, a degradagdo da dgua doce, do meio ambiente marinho e dos
recursos e os poluentes orgdnicos persistentes. As interligagdes entre estas questdes e a
necessidade de equilibra-las simultaneamente também sao enfatizadas. Sem desmerecer
a importancia de outras questdes ambientais globais, esta se¢do centraliza-se na mitigagdo
da mudanca climética global e no gerenciamento florestal para ilustrar os desafios com os

quais nos defrontamos nesta area.
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CAPITULO

TRATAR COM RISCOS
FINANCEIROS GLOBAIS

Tempos dificeis inspiram-nos a rever os ideais pelos quais vivemos.

— Michael J. Sandel, Democracy’s Discontent: America in

Search of a Public Philosophy.

crise financeira de 1997-1999, que afetou de maneira mais se-

vera o Brasil, a Federagdo Russa e alguns pafses da Asia orien-

tal, sublinhou a importéncia da estabilidade financeira como

um contribuinte para a qualidade do crescimento. Assim
como aconteceu com a sustentabilidade ambiental, a educacdo e o bom
governo, administrar os riscos da estabilidade financeira, particularmente
aqueles fluxos de capital através do pais, pode estimular o crescimento sus-
tentavel pela redu¢io da desigualdade econémica, aumentando a estabili-
dade social pelo fortalecimento das tendéncias democraticas e suas insti-
tuicbes. Sem estabilidade social e politica, “nenhuma quantidade de din-
heiro juntado em pacotes financeiros ird nos dar a estabilidade financeira”
(Wolfensohn, 1998).

A integracio financeira global possui beneficios inegaveis para os paises
em desenvolvimento e os industrializados, mas também expde paises a
vicissitudes dos mercados de capital internacional, tais como a volatilidade
nos valores correntes, as taxas de juros, a liquidez e os volumes de fluxos
de capitais, com importantes conseqiiéncias macroecondmicas e de cresci-
mento. Esses riscos sdo visiveis e onerosos, como foi demonstrado recente-
mente pela perda e gera¢do de empregos, colapsos bancarios e corporativos
e aumento da pobreza nos paises atingidos pela crise, particularmente nos
paises onde as estruturas reguladoras e institucionais para mercados de ca-
pital aberto nio estio totalmente no devido lugar.

Os altos custos econdmicos e sociais, associados a instabilidade finan-
ceira, sdo inaceitaveis e fazem um grande estardalhaco para divisar me-

5
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lhores rumos para lidar com os riscos financeiros e garantir um cresci-
mento estavel. O Capitulo 2 mostra como as distor¢oes politicas, subsi-
dios e inimeras garantias podem causar superinvestimento em determi-
nados capitais financeiros e fisicos, mas subinvestimentos em outros
bens. Este capitulo volta-se para os fatores que influenciam a volatilidade
dos fluxos de capital para os paises em desenvolvimento e investimentos
subdtimos associados que poderiam levar a um aumento de vulnerabili-
dade, a turbuléncia financeira. Depois de uma breve revisao dos beneficios
e dos riscos da integracdo do mercado financeiro, o capitulo examina as
causas e conseqiiéncias da volatilidade do fluxo de capital e suas impli-
cacdes para os pobres. Logo, revisa os arranjos politicos e institucionais
para a gestdo do risco e sugere uma estrutura ampla para gerenciamento
do risco que integra vislumbres da pratica e a teoria politica do gerencia-
mento moderno do risco financeiro com a politica econémica de mercados
abertos de capital.

Para que o crescimento seja relativamente estavel, os governos podem
considerar um espectro de agdes como as que se seguem:

* Eliminar politicas distorcivas e garantias subsidiadas implicita ou
explicitamente, que fornecem incentivos a curto prazo, das afluéncias
de capital estrangeiro, o que pode acentuar a vulnerabilidade a cho-
ques financeiros.

* Fortalecer o regulamento interno e a supervisdo dos bancos e outros
intermediarios financeiros e melhorar o governo corporativo e sua
transparéncia.

* Erguer uma ampla estrutura para o gerenciamento do risco, baseada em
uma abertura de modo ordeiro dos mercados de capital combinadas
com medidas para o controle dos fluxos de capital de curto prazo.

* Manter o sustento publico para os mercados de capital aberto, a fim de
fornecer amortecedores contra riscos, seja ou por meio do mercado,
seja mediante politicas distributivas em uma rede de seguranca social.

Expansao dos Mercados de Capital
e Volatilidade dos Fluxos de Capital

Por qualquer medida, o crescimento nos mercados financeiros interna-
cionais ao longo dos anos 90 foi surpreendente. O empréstimo internacional
a médio e longo prazos, a penhora e os empréstimos bancarios atingiram
US$ 1,2 trilhdo em 1997, subindo de US$ 0,5 trilhao em 1988 (BIS, varios
anos). O mercado mundial de bens e servigos, embora crescendo significa-
tivamente desde o inicio de 1970, agora estd nanico em decorréncia das
transagdes financeiras internacionais de mais de cinco vezes o valor do mer-
cado mundial (Figura 5.1).
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As transa¢bes alfandegirias da OECD em depésitos de igualdades,
menos que 10% do PIB em 1980, atingiram mais que 100% do PIB em
1995. A média diaria de rotatividade dos mercados de troca de cidmbio
alcangou US$ 1,6 trilhdo em 1995, subiu US$ 0,2 trilhdo em 1996, e o
comércio de bens anuais em bens e servicos alcangou US$ 6,7 trilhdes em
1998. A capitalizagdo do mercado global dos mercados de estoque relativos
ao PIB mundial cresceu de 23:1 em 1986 para 68:1 em 1996, enquanto os
mercados derivativos se expandiram de US$ 7,9 trilhdes em 1991 para US$
40,9 trilhdes em 1997 (Tabela 5.1).

O fluxo liquido de capital estrangeiro privado para paises em desen-
volvimento também cresceu drasticamente de US$ 43,9 bilhdes em 1990
para US$ 299 bilhdes em 1997; a maior parte do capital veio do investi-
mento estrangeiro direto (FDI) e de mercados internacionais de capital, que
incluem fluxos de igualdade de carteiras de agbes, empréstimos bancarios
comerciais e questdes de depdsitos em mercados abertos. Fluxos de FDI
para os paises em desenvolvimento aumentaram mais que seis vezes entre
1990 e 1998 e uma parte do fluxo do FDI global para os paises em desen-
volvimento cresceu de 18% na metade da década de 1980 para 24% em
1991 e 36% em 1997. Contudo, quando a crise financeira se abateu sob a
Asia no inicio de 1997, os fluxos de capital dos mercados de capital inter-
nacional para as economias de mercado emergentes sofreram um golpe
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Figura 5.1 - O Tamanho do Mercado Financeiro Global e o Comércio Mundial,
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nacionais importantes. Figuras comerciais sdo a média de importagdo e exportagao.
Fontes: BIS (1997, 1998); International Financial Corporation (varios anos).
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Tabela 5.1 - Crescimento dos Mercados Derivativos, 1991-1997
Valores estimados em bilhdes de dolares

Instrumentos comercializados nas trocas Instrumentos a mostra (OTC)
Ano  Taxas  Opgles Moeda  Estoque de mercado Total Opgoes Trocas Trocas de Total Total
de juros de taxas  corrente indices futuros comercializado de taxas de taxas moedas
futuras  de juros e opgdes e opgdes nas trocas de juros de juros correntes
1991 2.157 1.073 81 109 3.420 577 3.065 807 4.449 7.869
1992 20913 1.385 98 238 4.635 635 3.851 860 5.346 9.980
1993  4.959 2.362 110 340 7.771 1.398 6.177 900 8.475 16.246
1994 5.778 2.624 96 366 8.863 1.573 8.816 915 11.303 20.166
1995 5.863 2.742 82 502 9.189 3.705 12.811 1.197 17.713 26.901
1996 5.931 3.278 97 574 9.880 4.723 19.171 1.560 25.453 35.333
1997  7.489 3.640 85 993 12.207 5.033 22.116 1.585 28.733  40.940

Fonte: BIS (vérios anos).

pesado, caindo a seu ponto mais baixo desde 1992 — US$ 72,1 bilhdes -,
enquanto o FDI permaneceu elastico (Figura 5.2) (World Bank, 1999c¢).

Causas e Conseqiiéncias da
Volatilidade do Fluxo de Capital

A larga expansao nos fluxos de capital privados para os paises em
desenvolvimento de 1990 a 1997 foi afetada positivamente por avangos na
comunicagdo e tecnologias da informdtica, que reduziram os custos das
transagoes alfandegarias.” Os avancos que facilitam os fluxos de capital
alfandegdrios incluiram a criagao no mercado de dinheiro para a moeda cor-
rente Euro, a dissemina¢ao de derivados e a rapida expansao dos fundos
alfandegarios. Além disso, paises industrializados e em desenvolvimento
abriram seus mercados financeiros, removendo as barreiras para os fluxos
de capital alfandegario.” Contudo, vérias garantias governamentais implici-
tas ou explicitas oferecidas aos bancos, corporacdes e investidores, em
setores financeiros liberalizados mas inadequadamente regulamentados,
abasteceram o superinvestimento em certos setores industriais nos paises
da Asia oriental, de um lado, e criando perigo moral e um comportamento
de risco excessivo entre os investidores, de outro.’ O acimulo de respon-
sabilidades governamentais contingentes e endividamentos corporativos
podem contribuir para a vulnerabilidade, para a perda de confianga do
investidor e para a erupgdo da recente crise financeira. Do ponto de vista
histérico, as mudangas nos suprimentos de capital externo para os paises
em desenvolvimento foram causadas por fatores exdgenos, tais como
aumento nos precos do petréleo na década de 1970, baixa taxa de investi-
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Figura 5.2 - Ascensao e Queda de Fluxos de Capital Internacional, 1990-1999
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Nota: O fluxo do mercado de capital internacional para os paises em desenvolvimento (inclusive a Coréia) consiste em uma igualdade da carteira de a¢des, dep6si-

tos bancarios e empréstimos privados.
Fonte: World Bank (2000g).

mento, desregulamento dos investidores institucionais nos paises industria-
lizados e a inovagao institucional e a competi¢ao dos anos 90.

O desmantelamento das barreiras aos fluxos de capital mediante fron-
teiras nacionais, tais como controles de capital e restricdes para o cAmbio
externo, foi acelerado nos paises da OECD na década de 1980, disseminan-
do-se para os mercados emergentes. Os paises da OECD liberalizaram
quase todos os movimentos de capital, inclusive as transa¢des de curto
prazo pelas empresas e pelos individuos, em concorddncia com o Cédigo da
OECD de Liberagiao dos Movimentos de Capital. O Reino Unido completou
toda a convertibilidade do capital em 1979, e, em 1992, Grécia, Irlanda,
Portugal e Espanha tornaram-se os tltimos paises da OECD a abolir total-
mente seus controles de capitais (OECD, 1990). No inicio da década de
1990, os montantes de capital dos paises da OECD foram abertos em amplo
espectro de transa¢des financeiras através do pais, em opera¢cdes do merca-
do monetario, operagdes adiantadas, trocas e outros derivativos.*

Muitas economias de mercado emergentes também reformaram seus
mercados financeiros e liberaram movimentos de capital alfandegario.
Baseado num indice de abertura financeira construido para 96 paises, des-
de 1977, 46 podem ser classificados como abertos e dez como semi-aber-
tos (Quadro 5.1 e Anexo 5). Enquanto os paises liberalizavam, os bancos
e os tomadores de empréstimo corporativistas tiveram acesso a um menu
mais amplo de financiamento externo. O desejo por capital de longo prazo,
particularmente para projetos de fundos de infra-estrutura, forneceu uma
vantagem competitiva forte para o capital externo, particularmente nos
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Quadro 5.1 - Abertura para Fluxos de Capital Internacional

A evidéncia sobre a abertura de economias de mer-
cado emergentes para fluxos de capital alfandegarios
é escassa e fragmentada. Problemas de informagao e
metodologia impedem o desenvolvimento de medi-
das quantitativas adequadas. A maioria dos estudos
afere a incidéncia dos controles de capital mais que a
intensidade das restri¢des e controles (ver, por exem-
plo, Alesina et al., 1994; Razin & Rose, 1994). Con-
tudo, nem todas as transagdes estdo sujeitas a todos
os controles, e a maioria das medidas deve influen-
ciar os incentivos para determinadas atividades. Os
controles organizam-se desde limites quantitativos
diretos sobre algumas transac¢des ou transferéncias
associadas, para tais medidas indiretas tais como
imposto de renda, ou reserva de requisi¢des sobre
bens externos e responsabilidades. Tais controles tam-
bém poderiam aplicar-se as transferéncias de fundos

associadas com transagOes financeiras ou as préprias
atividades de negdcio.

Nao existe nenhuma medida isolada de abertura.
Qualquer medida de abertura financeira vidvel precisa
incorporar as distingGes entre a severidade dos controles
e os tipos de transacdes. O indice de abertura financeira,
mostrada no Anexo 5 (Tabela A5.5), levanta o relacio-
namento entre tipos de controle e transagdes. Utiliza-se de
medidas desagregadas de controles de capitais baseados
nas classificages e informagdes contidas no Annual Report
on Exchange Arrangements and Exchange Restrictions do
Fundo Monetario Internacional. Com base no cédigo
metodolégico desenvolvido por Quinn & Toyoda (1997),
a medida é um indice composto de regras, regulamenta-
¢Oes e procedimentos administrativos que afetam os fluxos
de capital para 27 transa¢des nos montantes de capital
correntes da balan¢a de pagamentos para 96 paises.
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paises com uma taxa de cdmbio atrelada ao délar americano. Maior acesso
ao capital externo nos paises em desenvolvimento abre possibilidades para
financiar um conjunto mais amplo de projetos de investimento, ambos de
riscos concretos.

Apesar do potencial positivo do capital externo, a fragilidade na politi-
ca interna e medidas de liberalizacao, incluindo garantias subsidiadas,
criaram incentivos para um comportamento imprudente pelos bancos,
corporagOes e investidores que levaram ao superinvestimento em capital
fisico (para exemplos, ver Demirgiic-Kunt & Detragiache, 1998;
Williamson & Mahar, 1998).

As garantias governamentais assumiram muitas formas, tais como
taxas de cAmbio atreladas, empréstimos diretos, politicas grandes demais
para fracassar e depdsito de garantia. Garantias governamentais implici-
tas ou explicitas sobre responsabilidades encorajaram a tomada de riscos
excessivos, influenciando tanto os investidores do pais como os interna-
cionais (ver Mckinnon & Pill (1997) para um modelo analitico). Em
esséncia, tal fragilidade resultou numa deprecia¢ao do risco e na baixa de
margens sobre a moeda corrente externa, denominada divida para as
economias de mercados emergentes, até pouco antes do inicio da crise da
Asia oriental.

A Facilidade Bancaria Internacional de Bangcoc, estabelecida em 1993
durante a liberaliza¢io financeira, capacitou bancos e empresas tailandesas
a tomar empréstimos em moeda corrente estrangeira com vencimento a
curto prazo, que é um processo denominado empréstimo de fora para den-
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tro. Em decorréncia dos tratados de impostos bilaterais entre Japao e
Tailandia, os bancos japoneses estavam desejosos de absorver o imposto de
renda e emprestar a taxas reduzidas para as companhias tailandesas. Esta
injecdo de dinheiro japonés resultou num crescimento rapido da Facilidade
Bancaria Internacional de Bangcoc do empréstimo de fora para dentro. Os
empréstimos em moeda corrente estrangeira nos bancos tailandeses cresce-
ram para US$ 31,5 bilhdes, 17% dos empréstimos do setor privado, por
volta do fim de 1996 (Alba et al., 1998).

O governo coreano emprestou diretamente para os chaebols, que levaram
o superinvestimento a industrias privilegiadas, tais como as de semicondu-
tores, automéveis, aco e construc¢ao naval. Na Coréia, a média da razao divi-
da-para-eqiiidade dos trinta maiores chaebols era de mais de 500% por volta
do fim de 1996, e o retorno do capital investido ficou abaixo do custo do
capital para dois ter¢os dos maiores chaebols (Park, 2000).

Com a tomada excessiva de empréstimos externos a curto prazo,
induzida em parte pelas garantias subsidiadas, as responsabilidades con-
tingentes do governo acumularam-se. Quando os investidores compreen-
deram que o governo nio era mais capaz de pagar suas obrigacdes, toma-
ram a rota de saida. Uma vez iniciada a crise em um pafs, o comporta-
mento semelhante ao do rebanho e o contagio disseminaram-se por meio
do comércio internacional e ligagbes financeiras, o que resultou em
reversOes de fluxo de capital privado e consideravel ampliagdo dos
empréstimos para quase todas as economias de mercado emergentes (ver
também Calvo, 1999; Reinhart & Kaminsky, 1999; Van Rijckeghem &
Weder, 1999).

Beneficios e Riscos dos Mercados de Capital Aberto

Os beneficios dos mercados de capital aberto sao indiscutiveis; o
debate politico estd em saber se os beneficios suplantam os riscos. Os
governos podem também considerar instrumentos de emprego para mini-
mizar tais riscos.

Os mercados de capital aberto trazem muitos beneficios tanto para os
paises credores como para os tomadores de empréstimo. Eles oferecem aos
paises em desenvolvimento fontes mais amplas de investimento financeiro
para complementar as poupangas internas. Também resultam num au-
mento de eficiéncia nas institui¢bes financeiras internas e numa condi¢io
mais inclinada da politica macroeconémica. Além disso, ao facilitar
coer¢des financeiras, os mercados de capital aberto dao tempo aos paises
para que fagam negociagbes de pagamento para corrigir desequilibrios que
foram criados em resposta a choques externos.” Os mercados de capital
aberto oferecem aos paises credores maiores mercados de capital de inves-
timento e risco e chances de diversificagdo, especialmente quando suas po-
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pulagdes com fundos de pensdo crescentes procuram mais altos e seguros
retornos de seus investimentos.

Montantes de capital aberto também sustentam o sistema de comércio
multilateral, expandindo as oportunidades para a diversificagao das car-
teiras de a¢bes e para a alocagao eficiente de poupancas e investimentos
globais (Fischer, 1998). Uma questdo importante de direito de propriedade
voltada para as finangas internacionais também atraiu a aten¢dao de
académicos e agentes de politica. Cooper (1998, p.12) nota a visdo que
encarna o pensamento que subjaz a ordem do mundo liberal: “Os indivi-
duos deveriam ser livres para dispor de sua renda e riqueza a sua vontade,
desde que, assim fazendo, nao fagam mal aos outros”. Outros argumentam
que a abertura aos fluxos do capital internacional é altamente relacionada
com medidas de liberdade politica e civil. A evidéncia empirica sobre a
importéncia da abertura financeira e do governo democratico é coercitiva,
embora a dire¢io e a natureza do elo precisem de estudo (ver Figura A5.1
no Anexo 5).

A abertura também traz consigo aumento de riscos. A volatilidade nos
fluxos de capital cria incerteza nas condigbes econdmicas, aumenta o
custo do capital, podendo adversamente afetar o investimento e o cresci-
mento a longo prazo, e diminui os esfor¢os para redu¢io da pobreza. Com
base em dados de noventa paises em desenvolvimento, constata-se que
existe uma forte correlagio entre a volatilidade dos fluxos de capital e a
volatilidade do crescimento, como aferido por um desvio-padrao das taxas
de crescimento anuais no PIB real (Figura 5.3). Além disso, utilizando
dados de 130 paises ente 1960 e 1995, Easterly & Kraay (1999) descobri-
ram que a volatilidade de crescimento baseada num desvio-padrdo do
crescimento do PIB tem efeito negativo (-0,18) na média do crescimento
per capita.

Duas categorias de amplo risco — aquelas relacionadas com politicas
internas distorcidas e aquelas associadas com fatores externos — podem
criar problemas econdémicos para investidores estrangeiros e agentes de
politica. Politicas internas distorcidas e ambientes institucionais regula-
dores frageis fornecem incentivos aos bancos e corporagdes para construir
responsabilidades externas de curto prazo excessivas relativas a seus bens
de curto prazo, ou posi¢des de cdmbio externo ilimitadas. Exemplos de
fontes internas de tais riscos incluem garantias governamentais explicitas e
implicitas, taxas de cAmbio atreladas, empréstimo direto para os projetos de
investimento e crescentes responsabilidades de contingentes. Dooley
(1996) argumentou que a adogao de taxas de cambio fixas e depdsito de
garantia, no contexto de um setor financeiro regulado, liberalizado mas fra-
camente regulamentado, pode induzir os investidores estrangeiros a colher
taxas privadas mais altas de retorno que nio beneficiam os paises
tomadores de empréstimo. Esta depreciagdo dos verdadeiros riscos de
investimentos subjacentes deve ser levantada para assegurar investimento
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Figura 5.3 - Relacionamento Entre Variabilidade do Crescimento Economico e Volatilidade

nos Fluxos de Capital Privado Externo, 1975-1996

Volatilidade nas taxas anuais de crescimento do PIB

Volatilidade nos fluxos anuais de capital

Nota: y =2,02x + 2,15, r = 0,57.
Fonte: Ver Anexo 5 para fontes e defini¢des.

equilibrado que poderia estimular o crescimento a longo prazo e a redu¢io
da pobreza dos paises tomadores de empréstimo.

A segunda categoria de risco relaciona-se ao funcionamento dos merca-
dos financeiros internacionais, fatores externos e mudangas de sentimentos,
crencas e confianca de emprestadores e investidores estrangeiros que nio
estdo necessariamente relacionadas com a credibilidade a longo prazo de um
pais. Logo, Calvo, Leiderman et al. (1994) descobriram que os fatores exter-
nos, tais como as taxas de juros americanos e a volatilidade no crescimento
OECD, poderiam explicar de 30% a 60% da variagao nos fluxos de capitais
para a América Latina. As mudangas nos sentimentos e crenc¢as dos investi-
dores, como refletidas em uma aguda reviravolta nos fluxos de capitais e/ou
em uma ferroada nos custos de tomada de empréstimos nas economias de
mercados emergentes, podem ser provocadas pela coordenagio das faléncias
de parte dos credores. Este problema de coordena¢do poderia acontecer de-
vido a uma informagao incompleta entre credores, que poderia transformar
suas decisdes em corrida ou fuga de um determinado pais, dependendo do
comportamento dos outros. Esta dependéncia pode gerar uma corrida analo-
ga a corrida bancaria em cendrios internos, juntando-se a um prémio de nao
cooperagao no alto de outros prémios de risco do pais (veja Haldane (1999)
para posterior elaboragao desta questao).

Os paises precisam estar preparados para lidar com os riscos associados
com integrac¢do financeira e volatilidade do fluxo do capital. Porque a prepa-
racdo do pais varia e a edificagdo das institui¢des leva tempo, os governos
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podem considerar um espectro de a¢des politicas e reguladoras quando se
abrem para os fluxos de capitais internacionais de modo ordenado.

A Volatilidade do Crescimento e os Pobres

As crises financeiras sao extremamente onerosas. A América Latina
perdeu uma década de progresso econdmico-social que se seguiu a crise de
débito no inicio dos anos 80. Os pafses da Asia oriental perderam estima-
dos US$ 500 bilhdes, baseados nos precos e nas taxas de cimbio de 1996,
em uma saida interna agregada entre 1997-1999, como aferido pelo desvio
de tendéncias histéricas ou aproximadamente 1,3 vez a divida externa
destes paises em 1996 (ver Anexo 5 para o método do calculo). Além disso,
a comunidade financeira internacional estendeu assisténcia financeira subs-
tancial por meio de empréstimos de resgate multilateral e bilateral aos pai-
ses afetados pela crise na década de 1990.

Em particular, a volatilidade de crescimento tem severas conseqiiéncias
para os pobres que nio possuem bens para minimizar seu consumo
durante as reviravoltas econdmicas.® Os custos sociais associados com as
crises nas economias de mercado emergentes tém sido substanciais. Em
apenas um ano, o subemprego dobrou na Taildndia e triplicou na Coréia,
enquanto os padrdes de vida cairam 14% e 22%, respectivamente. A In-
donésia também sofreu um declinio de 25% em seu padrao de vida (Stiglitz
& Bhattacharya, 1999) e um agudo aumento no ntmero de pobres. Por
volta do terceiro trimestre de 1998, a renda real do saldrio dos traba-
lhadores tailandeses caiu 24,8% nas tendéncias de taxa antes da crise
(Krongkaew, 1999). Levinsohn, Barry & Friedman (1999) estudaram as
altas dos pre¢os no custo de vida das familias pobres e descobriram que na
Indonésia os pobres eram, de fato, atingidos mais duramente em compara-
¢ao a outros grupos. Devido ao drastico aumento dos precos dos alimen-
tos, o custo de vida para os de renda mais baixas aumentou mais de 130%
depois da crise. Os pobres urbanos sem acesso a terra e que nao sao pro-
prietarios de suas casas foram os mais adversamente atingidos pela crise.
Logo, em conseqiiéncia das crises, os paises da Asia oriental viveram rever-
soes agudas em suas realizagOes anteriores na redu¢ao da pobreza (ver
World Bank, 2000a).

Gerenciamento do Risco Passado e Presente

Para proteger seu crescimento e ganho na redu¢ao da pobreza, os paises
em desenvolvimento devem estar mais bem preparados para lidar com os
riscos associados a integrac¢io financeira e a volatilidade do fluxo de capital.
O risco financeiro global e as estratégias para gerencia-lo mudaram subs-
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tancialmente durante os ultimos cinqgiienta anos e necessita-se de novas
abordagens para lidar com estes novos riscos.

Mecanismos e Arranjos Antecipados para Gerenciamento do Risco

Visto da perspectiva do gerenciamento financeiro do risco, o periodo de
Bretton Woods (1945-1973) apresentou alto grau de estabilidade pelas taxas
de cambio fixas, combinando judiciosamente com o controle de capital do
lado externo, os macroeconomistas keynesianos e as posigoes estatais de
bem-estar do lado interno.” A abordagem de Bretton Woods deu prioridade
as taxas de cambio fixas e a autonomia politica nacional. Os controles de ca-
pital foram uma norma aceita do sistema monetario internacional nas dé-
cadas de 1950 e 1960. Somente até setembro de 1997, o comité interino do
Fundo Monetario Internacional concordou que os artigos de fundo do acor-
do “deveriam ser emendados para fazer a promogao da liberalizagao do mon-
tante de capital, um propoésito especifico do Fundo e para dar ao Fundo uma
jurisdicdo adequada sobre os movimentos de capital” (Fischer et al., p.47).°
Com as economias relativamente fechadas aos fluxos de capital, os governos
poderiam exercitar a politica monetaria fiscal na persegui¢ao de objetivos
nacionais, tal como pleno emprego e igualdade social, sem medo da fuga de
capitais. Este alto grau de autonomia politica também serviu a causa da de-
mocracia, particularmente na Europa ocidental.’

Na década de 1970, uma vez que os paises da Europa ocidental tinham
completado a convertibilidade em moeda corrente em seus montantes de
moeda corrente, o movimento livre de capital através das fronteiras nacio-
nais comegou a emergir como uma politica prioritaria importante. O colapso
do sistema de Bretton Woods entre 1971 e 1973, o movimento rumo a um
regime de taxa de cimbio flutuante, aumentando os pregos do petrdleo, a
infla¢do cronica e a queda global das condi¢bes econdmicas intensificaram
os riscos da taxa de juros em moeda corrente nos mercados financeiros
globais. As respostas foram principalmente solugdes baseadas no mercado
exemplificadas pela tendéncia para uma diversificagdo do capital interna-
cional e a rapida expansdo dos mercados derivativos (a taxa de juros e a
moeda corrente para frente, opgdes e trocas). A politica macroecondémica
nos paises da OECD mudou de uma énfase sobre o pleno emprego para
maior aten¢io a estabilidade macroeconémica, definida com déficits fiscais
menores e inflacdo e taxas de juros mais baixas.

O Gerenciamento do Risco Financeiro na Década de 1990

Na década de 1990, numerosas crises de liquidez e moeda corrente sur-
giram tanto nos paises industrializados como nos em desenvolvimento: o
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sistema monetario europeu durante 1992 e 1993, México entre 1994 e
1995, Asia oriental em 1997, Federa¢io Russa em 1998, e Brasil e Equador
em 1999. Todas estas economias emergentes de mercado experimentaram
um aumento nos fluxos de capital (do inicio a metade da década de 1990),
e entdo cairam vitimas de reveses repentinos; a Asia oriental experimentou
reveses da ordem de 10% do PIB. A crise da década de 1990 expos graves
fragilidades nos mercados financeiros internacionais:

* Os mercados de capitais mundiais faliram em varios niveis. Os paises
tomadores de empréstimo nio estavam monitorando a alta exposi¢ao
de seus bancos e corporagdes nacionais para o risco da moeda cor-
rente estrangeira. Agéncias de taxa¢io de crédito e outros jogadores
maiores internacionais falharam em avaliar corretamente o risco do
pais no ambiente financeiro globalizante na década de 1990. Os re-
guladores falharam devido as frageis estruturas supervisoras e regu-
ladoras. Os especialistas em gerenciamento do risco financeiro
subestimaram as correlag¢des positivas entre a qualidade do setor de
crédito privado e a qualidade do crédito soberano, e, assim, falharam
em identificar as causas do contagio nas economias de mercado
emergentes.

* Os fluxos de capital em muitos paises em desenvolvimento foram
canalizados por meio de instrumentos bancarios de curto prazo, de-
vido as garantias governamentais implicitas para os bancos. Muitos
participantes do mercado sucumbiram ao perigo moral nestas garan-
tias governamentais percebidas. Os padrdes de crédito e os projetos
de estimativas prudentes foram freqiientemente comprometidos,
levando a superinvestimento nos setores com aumento da capacidade
ou demanda declinante. O resultado foi simultaneamente o colapso
do sistema bancério interno e crises de liquidez externas com taxas
de cambio fixas.

* As primeiras fontes de instabilidade foram no montante do capital,
nao no montante corrente, uma situagao que as institui¢des Bretton
Woods estavam designadas a prevenir. No ambiente financeiro glo-
bal de hoje, a folha de balanco total de um pais, definida por seus
bens e seus débitos e responsabilidades eqiiitativas, deveria ser a
medida de sua posi¢do de pagamentos externos.

As fragilidades refletem mudancas mais importantes no cenario finan-
ceiro global, que pode ser caracterizado pela internacionaliza¢do dos negé-
cios bancarios; a quebra dos limites tradicionais entre fung¢des financeiras e
de seguranga; as novas chances de investimento nos mercados emergentes,
e as bases mais amplas dos investidores em economias de mercados emer-
gentes, tais como bancos comerciais, fundos de pensao, fundos de barreira
e industrias de seguranca. Estas mudangas criaram novas demandas sobre
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o gerenciamento do risco; os governos devem empregar estratégias mais
judiciosas em niveis internacionais, institucionais (institui¢des financeiras
e corporativas) e nacionais.

Uma Ampla Estrutura
do Gerenciamento do Risco

Muita atividade atual no gerenciamento do risco refere-se a como
manipular melhor, mediante uma preven¢dao mais adequada da crise, os
riscos dos fluxos de capital para os paises em desenvolvimento, e por meio
da contengao e das resolu¢cdes ordenadas quando as crises ocorrem.

Nos apresentamos uma estrutura ampla dividida em duas partes para o
gerenciamento do risco que favorece um ponto de vista moderado. Uma
estrutura reguladora adequada e instrumentos relacionados para o controle
dos fluxos de capital de curto prazo deveriam acompanhar uma abertura
ordenada dos mercados financeiros. O apoio publico para a abertura deve-
ria ser mantido pela provisio governamental dos amortecedores contra
riscos, tais como redes de seguranca social e redistribui¢des politicas bem
designadas e de custo efetivo.

Politica Internacional e Reagbes Reguladoras

Com a memoria da crise de débito da década de 1980 e sua resolu¢io
prolongada ainda fresca, os governos implementaram imediatamente uma
politica internacional e reagdes reguladoras para as crises de 1997-1999. Os
principais paises industrializados facilitaram a politica monetaria, estende-
ram empréstimos de resgate a longo prazo, desenvolveram padrdes inter-
nacionais de boa pratica e divulgacdo, e estabeleceram comités de alto nivel
para fortalecer a solidez dos bancos e outras institui¢des financeiras (ver
Drage & Mann (1999) para mais exemplos de resolugao de crise).

Em fevereiro de 1999, o G-7 (que inclui Canada, Franga, Alemanha,
Italia, Japao, Reino Unido e os Estados Unidos), ministros e diretores de
bancos centrais endossaram a criacao do Férum de Estabilidade Financeira.
Na nova mesa-redonda, o G-7 reuniu autoridades monetarias nas principais
agéncias reguladoras e instituigdes multilaterais, para avaliar as vulnerabi-
lidades no sistema financeiro global e identificar rea¢Oes institucionais.

Reacgbes Institucionais

O gerenciamento do risco financeiro no nivel institucional avangou de
modo significativo no fim da década de 1990. Atualmente, as instituicOes
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financeiras e nio financeiras utilizam-se das técnicas quantitativas de afe-
rigdo do risco, tal como valor no risco, na volatilidade em medidas beta, e
modelos de fixa¢cdo de precos optativos, em razdes Sharpe. Utilizando-se
desses instrumentos, as institui¢des financeiras tém a habilidade para aferir
de modo sistematico e controlar o risco relacionado ao mercado sob volati-
lidade normal. Além disso, a rapida expansao nos mercados derivativos de
crédito esta alterando fundamentalmente os negdcios bancarios, fornecen-
do oportunidades para riscos de crédito comerciais. O gerenciamento do
risco no nivel corporativo move-se rumo a uma abordagem de ampla com-
panhia integrada que abrange crédito, mercado e riscos de liquidez.

Reacgbes Nacionais: Reconciliar a Integragdo
Financeira e a Autonomia Politica Nacional

A integracdo nos mercados financeiros impde uma coer¢do muito mais
severa na escolha da politica nacional do que outros aspectos da globaliza-
¢ao, tais como o comércio dos bens e os servicos sobre os quais os esfor¢os
de liberalizagao concentraram-se desde a Segunda Guerra Mundial. A inte-
gracao dos mercados de capitais reduz a habilidade dos governos nacionais
para conduzir a politica, principalmente a politica macroecondmica, devido
a saida do capital de risco. Aqueles que adotam este ponto de vista, basea-
do no modelo de Robert Mundel e J. Marcus Fleming de uma macroecono-
mia aberta, contestam que os paises podem atingir apenas duas das trés
condigOes seguintes: mobilidade de capital, taxas de cimbio fixas e autono-
mia politica monetaria.

Redistribui¢ao para diminuir o risco. Sociedades democraticas pre-
cisam resolver a tensao entre integragao do mercado financeiro e autonomia
politica nacional para perseguir suas metas sociais e econémicas definidas
de forma democratica. Esta tensao relaciona-se com a habilidade dos gover-
nos nacionais para regular impostos para objetivos redistributivos e divisao
do risco enquanto seguem a disciplina necessaria em um cenario global. Em
um mundo de alta mobilidade internacional do capital, sociedades demo-
craticas abertas devem equilibrar a ameaca da saida do capital tornada mais
facil pelos mercados abertos de capital, com demandas politicas pela inter-
vencao e pela voz governamental, pelas desloca¢bes de amortecedores do
mercado. Investidores descontentes com as politicas dos paises anfitrides
ou com o clima de investimento prevalente consideram facil mudar os
recursos financeiros para outros paises e regides com uma subseqiiente dis-
tribui¢do desproporcional dos custos nascidos por fatores menos méveis da
producio, ou seja, trabalho e terra. Logo, a motivagao para a redistribui¢cao
como seguranc¢a de renda — distinta do altruismo e outros motivos rela-
cionados com a redugdo da pobreza — é induzida pela volatilidade e insegu-
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ranc¢a em condi¢Oes econdmicas subjacentes e quando os cidaddos sao aves-
sos ao risco. O risco da saida de capital intensifica a inseguranca econémi-
ca e o risco para uma grande parte da sociedade. Porque é mais provavel que
os ricos sejam beneficiados relativamente a partir da liberalizagao do mer-
cado de capitais, pelo menos de inicio, enquanto os pobres podem suportar
os custos, a dimensao politica da liberalizagao do mercado de capital requer
uma atencdo cuidadosa.

Gastos do setor social, abertura e liberdade politica. O contrapeso
para a ameaca da saida de capital é a voz politica de cidadaos que exigem
protecao contra os riscos externos por meio da redistribui¢ao, da seguranca
social, dos programas de rede e de outras medidas de seguranca.’” Na ausén-
cia de um mercado para tal seguranca de risco, os cidaddos nacionais irdo
estruturar instituicdes ndo mercadoldgicas para reduzir as perdas de bem-
estar decorrentes da volatilidade nas condi¢bes econémicas. Logo, nesta
interpretacdo, a voz pertence a esfera politica e a forma como ela é exercida
constitui uma func¢io das institui¢cdes politicas subjacentes e, em particular,
a forca da democracia e o grau correspondente de liberdades civis e politi-
cas: quanto mais alto o grau de democracia, maior a necessidade de equili-
brar a ameaga da fuga de capital com exigéncias politicas, o que inclui incen-
tivos politicos para aumentar a interven¢ao governamental, amortecendo o
deslocamento do mercado. E justo dizer que a voz politica dos cidaddos que
exigem prote¢ao, mediante redistribuicao, redes de seguranca social e ou-
tras medidas de cunho securitario, tem sido critica ao facilitar a tensdo entre
politicos e abertura financeira dos paises da OECD. O gasto governamental
com saude, educagio, seguranca social e bem-estar em paises de alta renda
entre 1991 e 1997 atingiu a média aproximada de 25% do PIB, para os
que gastaram relativamente menos, os paises europeus abertos como
Dinamarca, Noruega e Suécia gastando até 30%.'" Existe uma associagao
positiva entre redistribui¢do, abertura financeira e liberdade politica e civil
para uma ampla amostra de paises (Tabela 5.2). A analise estatistica con-
firma que a abertura financeira, democracia (como definida pelas liberdades
politicas e civis)'” e o gasto social do governo vao em conjunto (Tabela 5.3,
Figuras 5.4, 5.5 e 5.6).

Ainda assim, porque a redistribuicao freqiientemente precisa ser finan-
ciada pelos impostos discricionarios, os agentes de politica precisam avaliar
os custos macroecondmicos e fiscais associados.

Quase todas as democracias modernas avancadas estdo abertas aos mo-
vimentos de capital internacional. O relacionamento entre abertura finan-
ceira e democracia parece ser principalmente uma fungao de renda per capi-
ta: com poucas excegdes, 0s paises ricos tém governos democraticos e estdo
abertos ao movimento de capital internacional porque possuem um alto
grau de desenvolvimento do setor financeiro e desfrutam de estabilidade
macroecondmica, expectativas estaveis de mudanga prética de regime, regra
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Tabela 5.2 - Paises Agrupados pela Abertura Financeira

Categoria Aberto Amplamente aberto Amplamente fechado Fechado
1 indice de democracia® 0,81 0,71 0,63 0,48
2 Liberdades civis® 2,28 3,30 3,38 4,55
3 PIB per capita, 1990-1997 13.147 3.051 2.317 1.557
4 Gastos sociais (% do PIB) ¢ 22,30 23,50 12,50 6,70
5 Gastos totais do governo (% do PIB)* 26,00 19,90 23,40 27,70
6 Consumo geral do governo (% do PIB)® 16,10 17,90 15,50 14,70
Ntmero de paises 46 10 34 11

Nota: A tabela dispde as médias de grupo computadas pelos paises com dados. Defini¢do de varidveis:

a. Abarca de 0 (mais baixo) a 1 (mais alto), calculado com base nos indices de direitos politicos e liberdades civis (ver a nota final 11 para detalhes).

b. Uma medida de respeito e protecdo dos direitos dos cidaddos de um pafs, religiosos, étnicos, econémicos, lingiifsticos e outros, inclusive género e direitos
familiares, liberdades individuais e liberdade de imprensa, crenga e associagao.

c. A soma de satde, educagio e seguranga social e bem-estar; média 1991-1997.

d. A média dos montantes orcamentarios e do governo central mais governo provincial ou estatal, 1990-1997.

e. Todos os gastos correntes para o consumo de bens e servicos em todos os niveis do governo, excluindo a maioria das empresas governamentais, 1990-1997.
Fonte: Anexo 5.

Tabela 5.3 - Resultados Estimados do Modelo Légico Binomial Sobre a Probabilidade
dos Paises Pertencerem a Altas Categorias de Abertura Financeira

Varidvel independente Coeficiente Margem de erro Efeito marginal °
Constante -11,234** 2,7500 -2,0296
Registro (razdo de gasto social do PIB) 1,534* 0,6146 0,2772
Registro do PIB per capita 0,795* 0,3156 0,1436
Numero real de paises no grupo-alvo 28

Numero previsto de paises no grupo-alvo® 20

Numero atual de paises em outros grupos 39

Numero previsto de paises em outros grupos 32

Registro de probabilidades -27,744

“p 0,05.

“p 0,0l

Nota: A variavel dependente recebe o c6digo 1 se o pais cair na abertura financeira, alta democracia, e O se for de outro modo.
a. Mudanga marginal na probabilidade de resultados de uma mudanga infinitesimal na varidvel explicativa.

b. Grupo-alvo refere-se a paises com alto nivel de direitos politicos e alta abertura financeira.

Fonte: Anexo 5.

interna de direito e institui¢cOes estdveis que garantem as liberdades politi-
cas e civis (para uma discussao mais detalhada do lago entre democracia e
abertura financeira, ver Dailami, 2000).

Contudo, o elo entre democracia e abertura financeira prova ser mais
complexo; a andlise revela que mais do que apenas a renda influencia este
elo. A coordenagdo na politica internacional, na regulagdo financeira e
politica macroeconémica e na supervisao é parte da resposta. Tem sido fun-
damental na reduc¢io dos desequilibrios de pagamento, na estabilizagao das

134



TRATAR COM RISCOS FINANCEIROS GLOBATIS

Transferéncias e gasto social facilitam a tensdo entre a abertura financeira
e a politica

Figura 5.4 - Relacionamentos Entre Abertura Financeira e Democratica, Mobilidade
de Capital e Gastos Sociais do Governo

Democracia Abertura financeira
r=0,45

Gastos sociais Transferéncias

do governo (porcentagem do PIB)
(porcentagem do PIB)

Nota: Os dados através do pais, com amostras abrangendo de 70 para 140, mostram resultados significativos do ponto de vista estatistico a 1% (exce¢do para a
correlagao entre transferéncias e abertura financeira que ¢ significativa a 5% para todos os relacionamentos).
Fonte: Anexo 5 (Tabela A5.5).

Figura 5.5 - Relacionamento Entre Abertura Financeira e Gastos Sociais
(Controle de renda per capita)

indice de abertura finaneira

2,0 —

1,8 —

1,0

I I I \
0,5 1,5 2,5 3,5 4,5

Registro (razdo de gastos sociais como uma porcentagem do PIB)

Nota: y = 0,17x + 1,17.
R?* =0,32.
Fonte: Ver Anexo 5 para descri¢ao dos dados.
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Figura 5.6 - Classificacao por Pais: Direitos Politicos e Abertura Financeira

Abertura financeira

Baixo Alto
Baixo 23 9
Democracia
Alto 32 37

Nota: O nivel de democracia deriva-se dos indices de direitos politicos e liberdades civis desde o estudo da Freedom House no Freedom in the World. O nivel da
abertura financeira é definido por um score de mais de 1,6 no indice de abertura financeira (ver Tabela A5.2 no Anexo 5).
Fonte: Célculos dos autores.
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expectativas para a moeda corrente e movimentos das taxas de juros, e em
minorar a volatilidade dos fluxos de capitais alfandegarios. A coordena¢io
da regulamenta¢io bancaria internacional em paises industrializados, tais
como o Basel Capital Accord (1992) e o subseqiiente Core Principles for
Effective Banking Supervision, também foi fator significativo ao promover a
estabilidade econémica para as democracias OECD."

Analises empiricas das classificagdes dos paises ao longo dos dois eixos
da democracia e abertura financeira sustentam o ponto de vista que a dis-
tribui¢do politica contribui para as democracias e abre mercados (Figura 5.6
e Tabela 5.3). Utilizando a analise logit pode-se demonstrar que a renda per
capita e a razao dos gastos sociais para o PIB estdo estatisticamente rela-
cionados com a probabilidade de que um pais serd aberto tanto democrati-
ca quanto financeiramente (ver Anexo 5 para o modelo de especificagdo e
estimativa, e Dailami (2000) para uma analise mais detalhada). Depois do
controle para a renda na analise, a politica redistributiva, que inclui progra-
mas para o gasto publico com a seguranga social, saide, moradia, bem-
estar, educa¢io e transferéncias, figura em lugar proeminente na liga¢do
entre democracia e abertura financeira.

Controles de Capital como Instrumento de Gerenciamento do
Risco. Os controles de capital podem ser empregados como uma abor-
dagem alternativa para resolver a tensao entre integracao do mercado de
capital e autonomia politica nacional. O interesse nesta abordagem foi
remodelado pelas crises financeiras na Asia e América Latina nos anos de
1997-1999. Os controles de capital, particularmente nos fluxos de curto
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prazo, sdo desejaveis para reduzir a volatilidade sob algumas circunstancias,
tais como fragilidade nos mercados financeiros locais, comportamento
euférico ou pénico pelos investidores estrangeiros, e equilibrio estrutural
dos problemas de pagamentos.

Muitas intervengoes politicas estdo disponiveis para gerenciar os fluxos
de capital, inclusive impostos e instrumentos baseados no mercado, como
facilidade de liquidez contingente e pedidos de saque remunerado ou nao
remunerado nos fluxos de risco a curto prazo. A Argentina e o México tém
utilizado um contingente de facilidades de liquidez e pedidos de liquidez
remunerada para os bancos, e o Chile utilizou pedidos de saque nao remu-
neraveis e afluéncia de capital de risco a curto prazo entre 1991 e 1998.

Os controles sobre o capital de curto prazo no Chile atrairam inte-
resses consideraveis, em parte porque sdo baseados no mercado, trans-
parentes e mais faceis de parar gradualmente do que os controles quanti-
tativos (Quadro 5.2). Os controles foram efetivos na mudanga da compo-
sicdo da divida pela reducao das afluéncias de capital de curto prazo
enquanto aumentavam os fluxos de capital a longo prazo e abriam um
espaco maior entre as taxas de juros externos e internos. As medidas, con-
traciclicas, foram impostas em 1991 depois de uma maré de crescimento
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Quadro 5.2 - Chile: Abertura, Controles de Capital e Protecao Social

Com o restabelecimento da democracia em 1990, o
Chile perseguiu uma estratégia explicita de cresci-
mento com eqiiidade, mantendo uma estrutura po-
litica orientada para o mercado ao mesmo tempo que
mantinha uma estrutura politica orientada para o
mercado. O governo assumiu muitas medidas para
gerenciamento do risco em um comércio aberto e
regime de investimentos.

Os investimentos sociais do Chile foram extrema-
mente lentos no final da década de 1980. Nao medi-
ram os niveis de gastos dos regimes pré-militares.
Contudo, desde 1990 o Chile implantou um sistema
altamente direcionado de assisténcia social nas dreas
como satde, educagdo e habita¢do. Utilizou-se tam-
bém de transferéncias de renda para melhorar as con-
dicGes afetas ao capital humano. Os investimentos so-
ciais aumentaram para 75% entre 1987 e 1994, o que
contribuiu positivamente para a redugao da pobreza.

Em reac¢do a rapida expansao das afluéncias de capi-
tal entre 1988 e 1990, em 1991 o Banco Central do

Chile imp6s um pedido de saque nao remunerado
sobre afluéncias seletivas. Ao mesmo tempo, o gover-
no levantou controles administrativos severos sobre
os defluxos, inclusive nos tetos de tomadas de bens
estrangeiros pelos bancos, companhias de seguro e
fundos de pensdo e o pedido de que os exportadores
entregassem seus procedimentos de exportagdo para
o Banco Central. O pedido de saque ndo remunerado
aumentou o escopo para uma politica monetdria inde-
pendente. O pedido de saque contribuiu para mudar a
composicio dos defluxos em rumo aos vencimentos a
longo prazo. Contudo, a queda nos fluxos a curto
prazo foi apenas parcialmente compensada pelo
aumento das afluéncias de longo prazo. O pedido de
saque ndo parece ter afetado o padrdo das taxas de
cambio reais: aumentar as taxas de juros a curto pra-
zo, contudo, afetou adversamente o investimento que
contribuiu diretamente para isso. Além do mais, en-
volveu custos de transa¢do na monitora¢ao dos ban-
cos comerciais.

Fontes: Ferreira & Litchfield (1999); Gallego et al. (1999); World Bank (1997b). Ver também Ariyoshi et al. (1999) e Edwards (1999) para uma visao

geral das experiéncias do pais sobre os controles de capital.
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das afluéncias de capital, entre 1988 e 1990, e cessadas gradualmente em
setembro de 1998, quando nao eram mais necessdrias durante as crises
financeiras globais.

Conclusoes

Os paises defrontaram-se com dois desafios ao integrar seus mercados
de capitais. O primeiro diz respeito ao andamento em que os paises des-
mantelam os controles administrativos sobre os fluxos de capital e movem-
se em dire¢do a convertibilidade do montante do capital. O segundo refere-
se ao sistema de incentivo e regulamentagdo dos fluxos financeiros interna-
cionais para minimizar riscos e panicos. Os paises necessitavam de meca-
nismos apropriados para equilibrar tanto os beneficios como os riscos da
integracdo financeira. Os avangos tecnolégicos e o simples tamanho dos
mercados financeiros tornam o risco do panico e da crise sempre presente.
Contudo, os governos tém varias opgdes para reduzir significativamente
esse risco.

Perseguir politicas macroecondmicas sélidas é um primeiro passo dbvio,
mas nio o suficiente. A experiéncia recente mostra que a estabilidade ma-
croecondmica nao é suficiente para garantir resultados duradouros e cresci-
mento sustentavel. Para garantir o crescimento sustentavel, deve ser refor-
cada por a¢bes que removam politicas distorcivas que fornecem incentivos
para as afluéncias de capital estrangeiro de curto prazo, que poderiam levar
a uma vulnerabilidade financeira elevada. A regulamenta¢io interna e a
supervisao dos bancos e outros intermedidrios precisam ser aumentadas e
melhorada a governabilidade corporativa.

Com o movimento em dire¢ao a democracia pelo mundo afora, os me-
canismos para prover os cidaddos com seguranca contra os riscos da mo-
bilidade de capital, tanto por meio da praga do mercado como de politicas
redistributivas, s3o igualmente importantes se a pressao politica pelo con-
trole de capital deve ser evitada. A longo prazo, a globalizagao do capital
requer uma estrutura institucional aberta para garantir montantes trans-
parentes, direitos de propriedade seguros e licengas para contratos im-
positivos, regulamentos e mecanismos para gerenciar os riscos. Estabele-
cendo uma tal estrutura, serd assegurado que os mercados financeiros
abertos irdo contribuir completamente para o crescimento estavel e a re-
ducao da pobreza.

O notavel confronto econémico nos paises atingidos pela crise durante
os meses passados, reforcados por medidas ja tomadas no nivel interna-
cional para fortalecer a arquitetura dos mercados financeiros internacionais,
fizeram bom agouro para os prospectos de maior estabilidade financeira e
comprometimento coletivo com um sistema financeiro internacional aberto
e liberal no novo milénio.
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Notas

Uma grande parte da bibliografia desenvolveu-se nos tltimos poucos anos discutindo causas
e conseqiiéncias das recentes crises financeiras nas economias de mercado emergente. Ver
Calvo & Mendoza (1996); Corsetti et al. (1998); Krugman (1998); Obstfeld (1996); Radelet
& Sachs (1998); e Sachs Tornell & Velasco (1996). Sobre as causas da volatilidade do fluxo
do capital, ver Dooley (1996); Lopez-Mejia (1999); Montiel (1998); e World Bank (1997f).

De uma perspectiva histdrica, a globalizagao das finan¢as na década de 1990 é equivalente ao
nivel atingido durante o periodo do padrao-ouro de 1870-1914. Contudo, durante o padrio-
ouro, apenas uns poucos paises industrializados estavam envolvidos com os fluxos de capi-
tal (ver Verdier, 1998).

O perigo moral é um conceito-chave na economia da informag¢do assimétrica. Ele ocorre
quando os atores econémicos cobertos por alguma forma de seguranca assumem mais riscos
do que poderiam tomar se ndo fosse assim. Exemplos tipicos incluem um motorista segura-
do que dirige imprudentemente, ou um banqueiro nao segurado envolvendo-se com praticas

de empréstimo imprudentes.

Ver também Helleiner (1994) para um computo de como em 1974 os Estados Unidos le-

vantaram as restri¢des tempordarias de capital na metade da década de 1960.

Os mercados fornecerdao margem de seguranga apenas se os emprestadores perceberem que
os paises estdo fazendo ajustes que fundamentalmente se direcionam para os desequilibrios
prospectivos e existentes. De outro modo, os mercados irdo eventualmente exercer uma
disciplina que pode encurtar brutalmente o tempo permitido ao reajuste (Dailami & Ul
Haque, 1998).

Veja, por exemplo, Diwan (1999); Krongkaew (1999); Levinsohn, Berry & Friedman (1999);
Lustig (1999).

Esta mistura politica é mencionada por Ruggie (1983) como “um compromisso do liberalis-
mo embutido”. Ele conota um comprometimento com uma ordem liberal diferente tanto da
economia nacionalista dos anos 30 como do liberalismo do padrao-ouro. Para elaboragao
posterior, ver Garrett (1998). Sally (1998) também referiu-se ao liberalismo ndo encaixado

como “sistema de pensamento misto”. Ver também Dailami (2000).

Refletindo a compreensdo do tempo, Keynes expressou sucintamente a questdo em seu fre-
qiientemente citado discurso n°® 1944 ao Parlamento, afirmando: “Nao meramente como uma
caracteristica da transi¢do, mas como um arranjo permanente, o plano outorga a todo membro
do governo o direito explicito de controlar todos os movimentos de capital. O que costumava
parecer uma heresia agora é aceito como ortodoxo ... Segue-se que nosso direito a controlar o
mercado interno de capital é assegurado em fundag¢Ges mais firmes que nunca e é formalmente

aceito como uma parte dos Acordos Internacionais ajustados” (Gold, 1977, p.11).

GLOBAIS
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11.

12.

13.

Contudo, na era de Bretton Woods havia um equilibrio periédico de crises de pagamento,

desvalorizagdo da taxa cambial e epis6dios de crescimento intermitentes.

A idéia da distribui¢do como seguran¢a tem uma longa tradi¢do nas economias de bem-estar
que remontam a Harsanyi (1953), Lerner (1944) e Rawls (1971). Mais recentemente, esta
questio foi analisada da perspectiva da economia politica constitucional (ver Mueller, 1998;
Wessels, 1993).

Focalizando a globalizagdo por meio do comércio, Rodrik (1997b) também enfatizou o rela-

cionamento entre redistribuicdo e abertura.

De modo mais preciso, uma medida da democracia, de acordo com a bibliografia recente
explorando o papel da democracia sobre o crescimento econdmico, niveis de renda e salarios,
define a democracia como um indice compdsito e delineado sobre a Freedom House de

politica e liberdade civil; ou seja:

14 - direitos civis — direitos politicos

12

Democracia =

O indice serd definido a partir de 0 a 1, com 0 indicando baixa democracia e 1 indicando alta
democracia. Os indices de liberdade politica e civil sio do Comparative Survey of Freedom que

a Freedom House forneceu sobre uma base anual desde 1973.

Ver Bryant & Hodgkinson (1989) e Webb (1994) para uma discussdo da Coordena¢io
Politica Internacional em ternos macroeconémicos e Kapstein (1989) para a informagio
sobre a coordenagdo internacional da regulamentagdo bancaria. Para leituras seletivas na
volumosa bibliografia sobre a necessidade de melhor regulamentagdo e supervisdo, ver
Alba et al. (1998); Caprio & Honohan (1999); Claessens, Djankov & Klingebiel (1999); e
Stiglitz (1993).



CAPITULO

GOVERNOE
ANTICORRUPCAO

Assim como é impossivel ndo experimentar o mel ou o veneno que se pode

6

encontrar na ponta da lingua de alguém, também é impossivel para aquele que

lide com fundos governamentais ndo experimentar pelo menos um bocadinho

da riqueza do rei.
— Kautilya, The Arthashastra

scrito na India antiga hd mais de dois mil anos, Arthashastra é
a visdo detalhada de uma sociedade que tece em conjunto as
varidveis socioecondmicas, institucionais e politicas. Nos es-
critos contemporineos sobre desenvolvimento, notaveis como
Hirschmann, Myrdal, Coase, Stiglitz, North, Olson e Williamson fornece-
ram uma visdo ampla da intera¢io das varidveis econémicas institucionais
e convencionais. Em anos mais recentes, tem-se dado crescente atengao a
corrupgio, comegando por Rose Ackerman e Klitgaard, em certa medida
devido a consciéncia crescente de suas horriveis conseqiiéncias para o
desenvolvimento. Contudo, a maior parte do trabalho* sobre desenvolvi-
mento contemporineo tem subestimado a primazia do governo, definido
amplamente, para o crescimento e o desenvolvimento. Falta muito fre-

* O trabalho, neste capitulo, aproveita-se de um nimero de iniciativas de colabora¢ao entre o autor do capitulo e
a equipe do World Bank sobre as questoes de governo, inclusive Aart Kraay, Sanjay Pradhan, Randi Ryterman,
Pablo Zoido, assim como a colaboragdo com Joel Hellman e Girainet Jones, no Banco Europeu para Reconstrugao
e Desenvolvimento, e Luis Moreno Ocampo da Transparéncia Internacional, e das entradas da equipe do Instituto
sobre o governo do Banco Mundial e o grupo do setor privado do banco. Os dados utilizados neste capitulo origi-
nam-se de varios projetos de pesquisa e estudos (assim como de agéncias de especialistas sobre impostos exter-
nos) e estdo sujeitos a margem de erro. Seu objetivo ndo é o de apresentar classifica¢Ges objetivas através do pais,
mas ilustrar as caracteristicas do desempenho do governo. Dai ndo se pretender nenhuma classifica¢ao dos paises,
nem pelo autor do capitulo, do Banco Mundial, ou sua equipe de diretores. Para detalhes posteriores de “desvela-
mento” empirico do governo e da corrupgio, os dados e as questdes metodoldgicas, ver Anexo 6 e visitar o site
http://www.worldbank.org/wbi/governance.
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qiientemente o reconhecimento de que um governo efetivo e transparente,
operando dentro de uma estrutura de liberdades civis e bom governo, é
fundamental para ganhos de bem-estar sustentados e mitigagdo da
pobreza. Falta também uma visao integrada de governo e corrupgao. De
fato, a corrupgao deveria ser encarada como um sintoma da fragilidade fun-
damental do Estado, nao como uma determinante basica ou impar dos
males da sociedade.

Este capitulo nao apresenta uma abordagem abrangente ao estudo do
governo e da corrup¢ido. Em vez disso, dissecamos as nogdes de governo —
e de corrupgio e arrecadagdo do Estado — e apresentamos aspectos rele-
vantes ao crescimento e desenvolvimento das nagdes para extrair idéias e
estratégias que permitam melhorar o governo. Faltam-nos muitas res-
postas, as licdes emergentes do sucesso e do fracasso estao sendo filtradas.
Contudo, tém sido feitos progressos no entendimento conceitual, empirico
e pratico destas questdes. Alguns desses progressos pertencem a agudeza
e ao “desvelamento” das no¢bes de medidas de governo e corrupgio. Es-
te desvelamento permite entender de maneira mais clara as causas e con-
seqiiéncias do mau governo, ajudando a fornecer melhor aconselhamen-
to politico.

O Governo Afeta a Qualidade do Crescimento

A evidéncia pelo mundo afora sugere que um Estado capacitado com
instituicbes governamentais boas e transparentes estd associado ao alto
crescimento da renda, saiide nacional e realizagOes sociais. Rendas mais
altas, investimento e crescimento, assim como uma maior expectativa de
vida, encontram-se em paises com instituicbes governamentais efetivas,
honestas e meritocraticas, com aerodindmica e regulamentag¢des claras, e
também onde o papel do direito é aplicado de maneira justa, onde as politi-
cas e a estrutura legal nao foram tomadas pelos investimentos de capital da
elite, e onde a sociedade civil e a midia tém voz independente acentuando
a responsabilidade de seus governos. A experiéncia histérica e interna-
cional também nos ensina que um governo honesto e capacitado nao
requer em primeiro lugar que o pals se torne totalmente modernizado e
rico. A experiéncia de paises em via de industrializagdo, como Botswana,
Chile, Costa Rica, Esténia, Polénia e Eslovénia, assim como a evidéncia
sobre ao ultimos vinte anos das economias de Cingapura e Espanha, exem-
plificam esta liao.

Os capitulos anteriores enfatizavam a necessidade de politica, regula-
mentag¢des em recursos publicos para promover desenvolvimento orientado
para o mercado e para mitigar os impactos negativos das externalidades e
faléncias de mercado. Com énfase na pobreza e na distribui¢ao de renda,
eles analisaram aqueles fatores que afetam adversamente o capital humano
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e o meio ambiente. Um papel-chave para o Estado consiste na entrega de
servicos publicos e bens vitais para realizar um crescimento sustentado e
reduzir, assim, a pobreza. Também, os governos precisam estabelecer estru-
turas de fazer politica, politicas de boas condi¢des de mercado e estruturas
reguladoras eficientes e aerodinamicas, assim como eliminar as regulamen-
tacOes desnecessarias sobre as empresas, tais como controle de pregos, res-
tricbes comerciais, alvaras para as empresas e os entraves burocraticos.

Contudo, freqiientemente o governo tem dado atengdo insuficiente as
regulamentagdes governamentais referentes ao trabalho infantil, seguranga
do trabalhador, monopdlios infra-estruturais, supervisao do setor finan-
ceiro e meio ambiente. Além disso, em muitos cenarios houve uma tendén-
cia quanto ao tamanho, composicao e entrega dos gastos publicos e inves-
timentos para beneficiar os interesses das elites, freqiientemente resultan-
do em subinvestimento no capital humano e nos resultados que atingem
os pobres. Esses interesses da elite, freqlientemente também conduzem a
captagio de politicas legal e reguladora. O estudo do governo e da cons-
tru¢do inadequada de uma institui¢do é essencial para que se entendam
estes resultados.

Um processo politico determina as politicas ptblicas e a alocag¢do dos
beneficios e gastos publicos. Seu sucesso depende de um governo respon-
savel, da participagdo da comunidade, e de uma voz forte para o povo e as
empresas competitivas. A adog¢io efetiva e o uso de politicas e gastos reque-
rem um bom governo. As empresas precisam operar dentro de uma estru-
tura contratual e legal que proteja os direitos de propriedade e facilite as
transagOes, que detenha as tentativas das empresas da elite de capturar o
Estado e permita que as forcas de mercado competitivas determinem os
precos e saldrios, e que as empresas entrem e saiam do mercado. O setor
publico pode fazer muito para baixar os custos das transagdes para fazendas
e empresas, sustentando-as com informagao e institui¢cOes e exterminando
0 mau governo e a corrupgao.

Definir e Desvelar Corrupgcdo e Governo

A corrupgao ¢ comumente definida como o abuso da administra¢do
publica com fins de ganhos privados. Os debates sobre se determinadas
atividades podem ser classificadas como corruptas ou nio, e a necessidade
de desvelar a corrupgio, os exemplos vividos no cotidiano na imprensa e
nas conversas, circunscrevem a discussdo do que constitui a corrupgao.
Contudo, governo é um conceito mais amplo que corrup¢io. Definimos
governo como o exercicio da autoridade mediante tradi¢Ges e institui¢des
formais e informais para o bem comum. Governo engloba o processo de
sele¢ao, monitoragao e substitui¢do dos governos. Também inclui a capaci-
dade de formular e implementar politicas sélidas e o respeito dos cidadaos
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para com o Estado pelas institui¢des que governam as intera¢des econdmi-
cas e sociais entre eles.

A partir desta nogdo, podemos dividir o governo em seis componentes,
organizados em torno de trés categorias amplas como se segue: (a) voz e
responsabilidade, que incluem liberdades civis, liberdade de imprensa e
estabilidade politica; (b) eficacia governamental, que inclui a qualidade dos
agentes de politica e entrega do servigo publico, e a falta de 6nus regulador;
e (c) regra de direito, que inclui a prote¢ao dos direitos de propriedade e
independéncia do judiciario e controle da corrupgio (Kaufmann; Kraay et
al., 1999a, b).

Todavia, no desvelamento do governo, colocamos que a corrup¢ao é um
entre os seis componentes bem entrelacados do governo. Governo afeta o
bem-estar e a qualidade de vida mediante canais diretos e indiretos com-
plexos que ainda nio entendemos completamente. Uma melhoria em um
componente do governo, tal como as liberdades civis, sublinha diretamente
a qualidade de vida para o povo de um pais, mesmo quando todos os outros
fatores socioecondmicos permanegam constantes. Logo, o governo pode ser
uma entrada direta no bem-estar da populac¢io.

Contudo, efeitos indiretos importantes também estdo em jogo. Por exem-
plo, o desgoverno pode atingir a taxa de crescimento das rendas e do capi-
tal humano, e aumentar a taxa de esgotamento dos recursos naturais — fre-
qlientemente, os resultados do capital investido dos politicos e da elite.
Além do mais, Estados mal governados tendem a exibir um conjunto dis-
torcido das politicas econémicas e institucionais que faz decrescer o fator de
produtividade, crescimento e diminuigdo da pobreza. Contudo, por meio
dos mecanismos diretos e indiretos, um governo eficiente e claro é vital
para a implementagao e a sustenta¢io de politicas institucionais e econdmi-
cas sélidas e para promover o desenvolvimento do capital humano e a
diminui¢io da pobreza.

As Medidas Empiricas de Governo

Estudos empiricos recentes sugerem a importdncia das institui¢cdes do
governo para resultados de desenvolvimento. Knack & Keefer (1997)
descobriram que o ambiente institucional para a atividade econémica deter-
mina, em larga medida, a habilidade dos paises pobres para convergir para
os padrdes dos paises industrializados. Por sua vez, La Porta et al. (1999)
estudaram as determinantes da qualidade de governos, entre outras coisas,
e descobriram que o tipo dos regimes legais importa tanto quanto outros
fatores historicos.

A defini¢ao de governo, como apresentada na parte anterior, é ampla o
suficiente para que uma larga variedade de indicadores através do pais possa
lancar luz sobre seus varios aspectos. Aplicando uma defini¢ao ampla como
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esta, Kaufmann, Kraay e Zoido-Lobatdn analisaram centenas de indicadores
pelo pals como substitutos para varios aspectos de governo. Estes indi-
cadores originaram-se de uma variedade de organizac¢des, inclusive agéncia
de taxa de risco comercial, organizagdes multilaterais, uma “fabrica de cére-
bros”,* e outras organizagdes nao governamentais (ONGs). Sao baseados
em estudos de especialistas, empresas e cidaddos e cobrem um amplo es-
pectro de topicos: as percepgdes da estabilidade politica, o clima de negé-
cios, os pontos de vista sobre a eficacia da provisao do servigo publico, as
opinides a respeito da regra do direito e um relato sobre a incidéncia de cor-
rupg¢do.’ (Ver Anexo 6 para uma descri¢do da metodologia de Kaufmann,
Kraay e Zoido-Lobatén.)

As reagOes céticas levantaram-se naturalmente a respeito dos dados
sobre a riqueza no governo. Seriam dados informativos? O que podem os
analistas de negdcios de Wall Street possivelmente saber sobre a corrup¢io
no Azerbaijao, em Camardes, na Moldavia, em Myanmar ou na Nigéria?
Seriam coerentes os dados? Sera que as taxas relatadas pelas empresas
sobre pressoes dos servidores civis e seus tempos de espera pela liberagao
alfandegaria contam-nos alguma coisa sobre a eficacia do governo em geral
ou medem totalmente coisas diferentes? Serdo comparaveis os dados? Sera
que a contagem de trés (entre quatro) nas economias de transi¢ao pode ser
comparada com uma contagem de sete (entre dez) nos paises asiaticos?
Além disso, de acordo com estes critérios, serd que os dados podem ser
Uteis para uma andlise econométrica rigorosa da corrupgao ou para obje-
tivos de aconselhamento politico?

Essas questdes, levantadas detalhadamente nas duas referéncias e no
Anexo 6, motivaram a estratégia empirica para medir o governo: os dados
estdo mapeados para os seis subcomponentes do governo e expressos em
unidades comuns. Os dados sdo informativos, dentro de limites mensu-
raveis, mas a imprecisao nas estimativas requer cuidados em sua apresen-
tacdo e utilizagdo para aconselhamento politico. Estes seis indicadores dis-
tintos que agregam o governo sao assim desenvolvidos, impondo alguma
estrutura sobre variaveis disponiveis e melhorando a confiabilidade do com-
ponente governamental mensurado, o que significativamente excede a pre-
cisao de qualquer medida governamental Unica.

Por exemplo, consideramos em primeiro lugar as questdes de aferi¢ao
para um dos seis componentes compostos do governo: regra de direito. Na
Figura 6.1, a barra vertical descreve intervalos de confianga especifica do
pais para a estimativa dos niveis de governo (“ponto estimativo”). Os inter-
valos de confian¢a (linhas verticais) refletem o desacordo, ou margem de
erro (entre as fontes individuais originais fornecidas pelas varias organiza-
¢Oes externas) sobre a aplica¢io da regra de direito.?

* Think tanks, no original, ou seja, grupo organizado, no governo ou nos negocios, para fazer pesquisa intensiva e
resolver problemas, especialmente com o auxilio de computadores e equipamentos sofisticados. (N. E.)
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Figura 6.1 — Qualidade do Indicador da Regra de Direito: A Abordagem Apresentacional dos “Sinais de Trafego”
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Nota: Esta figura mostra as estimativas da qualidade na aplica¢do da regra de direito para 166 paises, baseadas em dados de 1997-1998, com paises selecionados indicados unicamente com objetivos ilus-
trativos. As barras verticais mostram o escopo provavel dos indicadores do governo para cada pais, e os pontos intermedidrios destas barras indicam um valor mais provavel. A extensdo desses escopos
varia com a quantidade de informagbes disponiveis para cada pais e na medida em que percep¢des das diferentes fontes de corrupgao coincidam. Paises com barras verticais sélidas (na area do sinal ver-
melho) ou nas barras verticais verde-escuras (na drea do sinal verde) sdo aqueles para os quais o indicador do governo é estatisticamente significativo tanto no terceiro abaixo (sinal correto) ou no ter-
ceiro acima (sinal verde) de todos os paises. Paises com barras verticais sinal verde (na 4rea de sinal amarelo) ndo incidem em nenhum dos grupos anteriores. Logo, nenhuma classificagdo precisa pode
ser realizada. As taxagdes do pais de nenhum modo refletem os pontos de vista oficiais do Banco Mundial.
Fontes: Kaufmann et al. (1999a, b). Para maiores detalhes, incluindo dados gerais e metodologia, consultar http://www.worldbank.org/wbi/governance. Para uma sintese do documento, ver Kaufmann et

al. (2000) em http://www.imf.org/fandd.
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As diferencas entre mais de 160 paises sdo amplas para a regra de di-
reito, tanto quanto para as outras cinco medidas. Os paises sao ordenados
ao longo do eixo horizontal, de acordo com suas (admitidamente impre-
cisas) classifica¢gbes, enquanto o eixo vertical indica as estimativas de go-
verno para cada pais; as margens de erro para cada pais descritas na linha
vertical fina pode ser consideravel. Logo, é enganoso ter paises que “cor-
rem” pelo mundo todo, de modo semelhante a precisas “corridas de cava-
lo”, para verificar sua classificagdo em varios indicadores governamentais.
Em vez disso, a abordagem seguinte que agrupa os paises dentro de trés ca-
tegorias amplas, semelhante a sinais de trafego para cada dimensao gover-
namental, é mais apropriada e estatisticamente garantida:

* Sinal vermelho: Paises nesta categoria poderiam ser considerados
como estando numa crise de governo naquele componente particular.
De fato, apesar das margens de erro nos dados disponiveis, é ainda o
caso em que um grupo de aproximadamente trinta a quarenta paises
exibe uma probabilidade extremamente alta de estar em crise onde a
regra do direito (ou das outras medidas de governo) foi avaliada.

* Sinal amarelo: Os paises estdo vulneraveis ou em risco de cair em uma
crise governamental num componente governamental especifico.

* Sinal verde: os paises tém melhor governo e nao estao em risco.

Ao mover-se para longe do falso sentido de precisao, comum nos
indices que classificam internacionalmente os paises (que estdo sujeitos a
consideraveis margens de erro), esta abordagem alternativa de amplos
agrupamentos categéricos sinaliza vulnerabilidades onde um pais cai para
grupos de sinal verde ou de sinal amarelo. Para outro componente gover-
namental, neste caso aferindo o controle de corrup¢io (também baseado
nos dados do fim da década de 1990), os paises selecionados sao apresen-
tados com tal estrutura ilustrativa de sinais de trafego na Figura 6.2.

Efeitos de Governo

Os dados através do pais indicam uma simples e significativa correlagao
entre o governo e os resultados socioeconémicos. Para explorar o efeito do
governo sobre as variaveis socioeconémicas, estimamos dois estagios de pe-
quenos quadrados de regressdo da variavel socioecondémica (por exemplo,
renda per capita) num componente governamental constante e assim por dian-
te, utilizando indicadores histéricos como instrumentos (de acordo com a
abordagem de Hall & Jones, 1999). De acordo com tal abordagem, interesses
quanto ao erro de medida e varidveis omitidas foram igualmente dirigidos (ver
Kaufmann et al. (1999b) para maiores detalhes). A evidéncia desafia o argumen-
to de que apenas os paises ricos podem dar-se ao luxo de ter um bom governo.
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Figura 6.2 - Controle de Corrupcao: A Abordagem Apresentativa dos “Sinais de Trafego”
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Nota: Esta figura mostra estimativas de controle de corrup¢ao para 155 paises, baseadas em dados de 1997-1998, com paises selecionados indicados para objetivos ilustrativos. As barras verticais mostram
o escopo provével do indicador governamental para cada pais e os pontos médios dessas barras mostram o valor mais provéavel. O alcance dessas classificagdes varia com a quantidade de informagdes
disponiveis para cada pais e na medida em que percep¢oes de diferentes fontes de corrup¢do coincidam. Paises com barras verticais sélidas (na area de sinal vermelho) ou barras verticais verde-escuras
(na drea de sinal verde) sdo aqueles para os quais o indicador governamental ¢é estatisticamente significativo nos dois grupos anteriores. As posi¢des relativas dos paises estdo sujeitas a significativas mar-
gens de erro e refletem as percep¢oes de uma variedade de organizages dos setores publico e privado pelo mundo afora. Logo, nenhuma classificagdo precisa pode ser realizada. As taxas dos paises de
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A analise empirica sugere grande efeito direto partindo do melhor go-
verno para os melhores resultados de desenvolvimento. Considerar uma
melhoria (de um desvio-padrao) na regra de direito a partir dos baixos
niveis na Federagdo Russa, atualmente, aos niveis médios na Republica
Tcheca ou uma redu¢ao na corrupgao semelhante aquela da Indonésia para
ada Coréia. Nesta estrutura, aumenta os resultados per capita de duas a qua-
tro vezes, reduz a mortalidade infantil numa grandeza similar, e melhora a
alfabetizagio de 15 a 25 pontos percentuais a longo prazo. E considera que
as diferencas de governo para estes dois pares de paises nao sao muito
grandes. Melhorias muito maiores na eficacia governamental dos niveis no
Tajiquistdo (no grupo do sinal vermelho) para aqueles no Chile (no grupo
do sinal verde) nesta estrutura quase dobraria os impactos de desenvolvi-
mento mencionados ha pouco.

Os relacionamentos entre resultados de desenvolvimento e as quatro
medidas de governo sao ilustradas na Figura 6.3. A altura nas barras ver-
ticais mostra as diferencas de resultados de desenvolvimento nos paises
com governo fraco, médio e forte, que ilustram a forte correlagao entre
bons resultados e bom governo. Depois de controlar a causalidade rever-
sa e os efeitos de outros fatores nao governamentais no desenvolvimento,
as linhas sélidas representam o impacto estimado do governo sobre os
resultados do desenvolvimento: “dividendo desenvolvimentista” de me-
lhoria do governo.’

Indicadores de governos compésitos, baseados em fontes de dados
multiplas e exteriores, chamam a aten¢do poderosamente para as questoes
governamentais. Elas sdo igualmente indispensaveis para pesquisa através
do pais nas causas e conseqiiéncias do mau governo.

Por exemplo, este amplo conjunto de dados desmascara que paises
maiores sao mais corruptos (uma constru¢ao estatistica resultante destes
testes com um numero menor de paises). Contudo, estes novos indicadores
governamentais fornecem apenas uma primeira e grosseira bancada em que
os paises permanecem relativos um ao outro nas questdes governamentais,
e constroem uma ferramenta sem corte para uma acdo informada para me-
lhorar o governo. Para fazer indicadores compdsitos mais especificos e tteis
dentro de um pais, é necessario saber muito mais sobre o modo como as
percepgdes dos dados sobre o desgoverno sao refletidas nas falhas politicas
e institucionais. Os instrumentos de diagnéstico de profundidade de gover-
no sao necessarios dentro de um pails para fornecer dados significativos e
informagdes para a formulagdo e as reformas governamentais. Contra este
pano de fundo, o restante do capitulo levanta as seguintes questoes: Como
a corrup¢do e o mau governo minam o desenvolvimento? Quais sdo as
causas subjacentes da corrupgao? Que tipos de vislumbre podem derivar-se
pelo desvelamento da corrupgao em componentes distintos? Que tipos de
instrumento de diagndstico e abordagens estratégicas podem servir melhor
ao intento do pais em fazer progresso rumo a um governo honesto e bom?
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Figura 6.3 - O Dividendo Desenvolvimentista do Bom Governo
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Nota: A altura das barras verticais mostra as diferen¢as na média dos resultados do desenvolvimento, nos paises com governo fragil, médio e forte. As linhas s6-
lidas mostram o efeito estimativo do governo nos resultados do desenvolvimento. Para mais detalhes sobre testes econométricos (sintetizados nas linhas sdli-

das), ver nota final 3 neste capitulo e a Tabela A6.1 no Anexo 6.
Fontes: Kaufmann et al. (1999b, 2000); http://www.imf.org/fandd.
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A Corrupcao Solapa
o Crescimento e o Desenvolvimento

Muitos estudos apontaram o efeito pernicioso da corrup¢io sobre o
desenvolvimento. Mauro (1997) mostrou que a corrup¢io retarda a taxa de
crescimento dos paises. Ele descobriu que, se reduzisse a corrup¢ao ao
nivel de Cingapura e a taxa de crescimento fosse de 4% ao ano, a média
anual de Bangladesh para o crescimento PIB per capita entre 1960 e 1985
teria sido 1,8 ponto percentual mais alto, um ganho potencial de 50% na
renda per capita.

Estes s3o alguns dos muitos canais pelos quais a corrup¢io pode
enfraquecer o crescimento econdmico:

* Deslocamento de talento (Murphy et al., 1991), incluindo subutiliza-
¢ao dos segmentos-chave da sociedade, tais como as mulheres.

* Niveis mais baixos de investimento doméstico e estrangeiro (Mauro,
1997; Wei, 1997).

* Desenvolvimento e crescimento empresarial distorcido da economia
informal (Johnson et al., 1998).

* Gastos publicos e investimentos distorcidos e estrutura fisica dete-
riorada (Tanzi & Davoodi, 1997).

* Lucros publicos mais baixos e menos provisio da regra de direito
como um bem publico (Johnson et al., 1997).

» Exagerada centralizacio governamental (Fismann & Gatti, 2000).

* Captagio estatal pela elite corporativa das leis e politicas (“com-
pradas”) do Estado, solapando o crescimento das saidas e dos inves-
timentos do setor empresarial (Hellman et al., 2000a; ver Anexo 6
para maiores detalhes).

Investimento Mais Baixo

Evidéncia de uma ampla interse¢do dos paises sugere que a corrupgio
reduz de modo significativo o investimento estrangeiro e interno. Se as
Filipinas pudessem reduzir a corrup¢ao a um nivel muito mais baixo do que
em Cingapura, aumentaria seus investimentos para a razao PIB em 6,6 pon-
tos percentuais (Mauro, 1997). Observando para o FDI bilateral no inicio da
década de 1990, de 14 paises-fonte para 41 paises recebedores de emprés-
timo, Wei (1997) descobriu a evidéncia de que a corrup¢ao desencoraja o
investimento. Reduzir a corrupgio a seu nivel mais baixo em Cingapura
teria 0 mesmo efeito sobre investimentos estrangeiros para um pais cor-
rupto como reduzir a taxa corporativa marginal para mais de 20 pontos per-
centuais. Muitos paises atingidos pela corrup¢io também oferecem taxas de
incentivos substanciais para atrair empresas multinacionais. Mediante o
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controle da corrupg¢ao, poderiam atrair pelo menos o mesmo nuimero de
investimentos estrangeiros sem tais incentivos de impostos.

Ma Distribuicao dos Gastos Publicos

Alguns dos pioneiros dos estudos das economias de corrup¢io tém
acentuado o efeito da corrupgdo sobre a aloca¢do das financgas publicas
(Klitgaard, 1988; Rose-Ackerman, 1989). Tanzi & Davoodi (1997) desco-
briram que a corrup¢io aumenta o investimento publico porque cria chan-
ces para manipula¢do pelos funcionarios publicos desonestos, de alto nivel.
Distorce igualmente a composi¢do do gasto publico para longe das opera-
¢Oes necessarias e manutengao de gastos, e dirige-o para a compra de novos
equipamentos, reduzindo, desse modo, a produtividade do investimento
publico, particularmente na infra-estrutura. Sob um regime corrupto, fun-
cionarios publicos afastam-se de programas de saide porque oferecem um
escopo menor para desvio de verba. A corrupgao também pode reduzir as
taxas de lucro porque compromete a capacidade do governo para receber
impostos e tarifas.

Calcado nas descobertas de Tanzi e Davoodi, Wei (1997) mostrou que
um aumento na corrupg¢io, comparavel ao nivel de corrup¢ao de Cingapura
crescendo para a do Paquistdo, iria aumentar os gastos publicos da razao PIB
em 1,6 ponto percentual e reduzir o lucro governamental para a razao
PIB em 10 pontos percentuais. Além do mais, um aumento na corrupgao
reduziria a qualidade das rodovias e aumentaria a incidéncia de raciona-
mento de energia, falhas nas telecomunica¢des e perdas de dgua.

Johnson et al. (1998) também mostraram que a corrup¢ao reduz os
rendimentos dos impostos, principalmente por meio da economia informal.
Sobrecarregadas pela burocracia e associadas ao desvio de verba na economia
oficial, as empresas movem-se para a economia informal e pagam menos
impostos. Tal rendimento de imposto reduzido esta associado com uma pro-
visdo mais baixa dos bens publicos-chave, tais como regra de direito e cresci-
mento posterior da economia informal, desequilibrando finangas publicas.

Impacto Sobre os Pobres

Onde a corrupgao prevalece o crescimento é desequilibrado, acarretan-
do um enorme efeito sobre a pobreza. Conseqiientemente, os pobres
recebem menos servigos sociais, como satde e educagio.

A corrup¢ao desvia o investimento infra-estrutural contra os projetos
que ajudam os pobres e desequilibra a utilizacdo dos meios de pequena
escala, para fugir da pobreza. Ainda pior, regimes corruptos freqlientemente
preferem contratos defensivos sobre clinicas de satde e escolas rurais, um
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viés politico que piora a distribuicdo de renda e de diversos recursos, e
desvia os recursos do campo para as cidades.

Gupta et al. (1998) mostram que a corrup¢ao aumenta a desigualdade
de renda e a pobreza, por meio de canais como crescimento mais baixo,
impostos regressivos, menor direcionamento efetivo dos programas so-
ciais, acesso desigual a educagio, vieses politicos que favorecem a desi-
gualdade na posse de bens, gastos sociais reduzidos e altos investimen-
tos de risco para os pobres. Como sugerido na Figura 6.3, Kaufmann et
al. (1999b) também descobriram que a corrupgao aumenta a mortalidade
infantil e reduz a expectativa de vida e a alfabetizagdo. Nao obstante a
analise do indice de pobreza humana do UNDP, mostra-nos dados que
sugerem que ele é negativamente associado a varios indices de governo
e corrupgao mesmo depois do controle do PIB per capita. Os mecanismos
mediante os quais o governo afeta a pobreza s3o varios, complexos
e ainda nio totalmente entendidos. A Tabela 6.1 sugere alguns dos efei-
tos complexos da corrup¢ao sobre a pobreza por meio de uma variedade
de canais.

A analise do pais utilizando novos instrumentos de diagnésticos gover-
namentais ilustra como a corrup¢ao regressiva funciona como um imposto.
Por exemplo, familias pobres no Equador precisam gastar trés vezes mais
em propinas como uma parte de suas rendas do que familias de mais altas

Tabela 6.1 - Uma Matriz-Sintese: Corrupcao e Pobreza

Causas “imediatas” da pobreza

Como a corrupgdo afeta a causa “imediata” da pobreza

Crescimento e investimento mais baixo

Economia instavel/politicas institucionais devidas ao investimento de capital
Alocagio distorcida dos gastos/investimentos publicos

Baixo aciumulo de capital humano

Interesses corporativos da elite capturam leis e distorcem a feitura das politicas
Auséncia de regra de direito e de direitos de propriedade

Obstaculos governamentais para o desenvolvimento do setor privado

Os pobres ficam com a fatia menor do crescimento

Captura do Estado pelas politicas governamentais e alocagdo de recursos pela elite
A regressividade da “taxa” da propina sobre pequenas empresas e sobre os pobres
A regressividade nos gastos ptblicos e nos investimentos

Distribui¢do de renda desigual

Acesso desigual aos servi¢os ptblicos

A propina impde taxa regressiva e acesso desigual de qualidade dos servigos basicos
para os servicos de satide, educagdo e justica
Captagao politica pelas elites do acesso aos servicos particulares

Falta de satde e educacio

Baixo acimulo de capital humano
Qualidade mais baixa de educagdo e servicos de satide

Fonte: Autores.
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Figura 6.4 - A Corrupciao E Regressiva: Resultados dos Estudos Diagnésticos

Propina paga por empresas no Equador, 1999
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Nota: Estimativas sujeitas a margem de erro.
Fonte: World Bank (2000e).

154

Propina paga pelos negécios domésticos no Equador, 1999

Razdo de custos de propina nas rendas domésticas (por cento)
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rendas para ter acesso aos servicos publicos (Figura 6.4). De modo seme-
lhante, em varios estudos de diagnéstico dos funciondrios publicos na
América Latina no fim da década de 1990, os burocratas dessas agéncias
abundam em corrupcao e falta de meritocracia, sendo responséveis por dis-
criminar os pobres por meio da limita¢do do acesso aos servicos basicos e
por falhar na busca da diminui¢ao da pobreza — em contraste com melhor
acesso para os pobres pelas agéncias com menos corrupgao e meritocracia
(Figura 6.5).

Impacto da Corrupgdo Sobre o Comércio
e Influéncia Corporativa Sobre o Governo Nacional

Um argumento comum encontrado na bibliografia contesta que as
propinas para burlar os controles do mau governo sao como um desregu-
lamento informal e pode ter efeitos positivos, tais como promover o
desenvolvimento empresarial (Huntington, 1968; Leff, 1964; Liu, 1985).
Este ponto de vista — propina como graxa para as engrenagens do comér-
cio — pode abranger conceitualmente apenas um sentido muito estreito se
as mas regulamentac¢des foram fixadas independentemente do comporta-
mento dos funciondrios publicos. Ainda assim, na realidade, os funcio-
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Figura 6.5 - Corrupcao e Auséncia de Meritocracia nas Reparticoes Publicas
Desigualam os Acessos aos Servigcos para os Pobres: Estudos Diagnésticos dos

Resultados dos Funcionarios Publicos
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Nota: Cada observagdo descrita (ponto) representa uma reparti¢ao ptiblica ou municipalidade no pais pertinente. Baseados no estudo dos funcionarios publicos
do governo, “impacto de alivio sobre pobreza” representa a porcentagem de casos nos quais o funcionamento dos servios puiblicos é proveitoso para reduzir a
pobreza, e a “acessibilidade para os pobres” representa a porcentagem em casos nos quais os servi¢os publicos oferecidos sdo acessiveis aos pobres, como relata-

do pelos funciondrios publicos no estudo do diagnéstico.
Fonte: World Bank (2000e).
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narios freqlientemente sao discretos no tipo e na quantidade de incémo-
dos e regulamentacdes aplicados sobre as empresas individuais. Os fiscais
de impostos podem sobrecarregar a renda tributada (Hindriks et al.,
1999), e os fiscais de incéndio podem decidir quantas vezes checar uma
empresa por “violagdes” de seguranga. Utilizando dados de estudos inde-
pendentes em mais de seis mil empresas em 75 paises, Kaufmann & Wei
(1999) mostraram que as empresas que pagam mais propinas administra-
tivas gastam mais tempo com os burocratas do que as empresas que nao
pagam propinas.

Logo, a evidéncia empirica sugere que uma firma comprometida com
propina administrativa insignificante (por exemplo, para alvards ou pape-
ladas burocraticas) nao se beneficia necessariamente do pagamento de
propinas; nem a comunidade ou sociedades de negécios de modo geral. A
evidéncia da pesquisa sobre os custos da corrup¢ao para o desenvolvimen-
to dos negbcios gerais estd crescendo. Por exemplo, Fisman & Svensson
(1999) descobriram que em Uganda a corrup¢ao administrativa reduz a
propensao de uma empresa para investir e crescer, e Hellman et al. (2000a)
descobriram que naquelas economias em transicio onde “grande” cor-
rupgao ¢ mais prevalente, o crescimento e a taxa de investimento do setor
empresarial é muito menor, enquanto a seguran¢a dos direitos de pro-
priedade é desigual.

A corrup¢ao nio apenas faz mancar o desenvolvimento empresarial di-
namico, mas afeta empresas menores e novos participantes, em particular.
Empresas mais novas e menores tendem a suportar o impacto da “taxa” de
propina, como evidenciado por uma recente analise de trés mil empresas
nas economias de transi¢ao.* De modo similar, empresas menores sao pre-
paradas para pagar significativamente mais impostos do que suas similares
maiores, para que suas propinas sejam reduzidas.

Esta pesquisa sobre as economias de transi¢do fornece também idéias
sobre o elo entre influéncia politica, corrupgao maidscula (de modo mais
especifico, roubando o Estado) e desempenho empresarial. Em um ndmero
de paises na antiga Unido Soviética, o estudo descobre que as empresas
(inclusive muitas com FDI) que compraram leis parlamentares, decretos
presidenciais e a influéncia nos bancos centrais se beneficiaram a curto
prazo (nos lucros e investimentos da prépria empresa). Ainda assim, como
afirmamos anteriormente, suas a¢oes infligem um grande custo indireto
sobre o desenvolvimento do restante do setor empresarial. Estas descober-
tas demonstram que, enquanto as empresas individuais se comprometem
na capta¢ao do Estado, podem beneficiar privadamente (em contraste com
a corrupc¢ao administrativa, Figura 6.6); uma tal forma de corrupgao maius-
cula impde um custo social particularmente pernicioso ao desenvolvimento
empresarial (consultar o Anexo 6 para detalhes sobre desvelamento da
medida da corrupgao na captac¢io estatal, restitui¢des de licitagdes publicas
e corrup¢ao administrativa).
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Causas da Corrupcao

Os estudos empiricos das causas da corrupg¢ao sio razoavelmente novos.
Ainda assim, a evidéncia emergente sugere que algumas determinantes sdo
importantes. A pesquisa disponivel sustenta a no¢io de que a corrupgio é
um sintoma de profunda fragilidade institucional.

A Auséncia dos Direitos Politicos e das Liberdades Civis

Os direitos politicos, que incluem elei¢des democraticas, uma legislatu-
ra, partidos opostos, liberdades civis que incluem direitos a midia indepen-
dente e livre e liberdade de reunido e discurso, sdo negativamente corre-
latadas com a corrup¢io.

A Figura 6.7 mostra a estreita correlagio entre liberdades civis e liber-
dade de imprensa com a corrup¢do. Aumentando os pontos de evidéncia
para a habilitacio da sociedade civil, dirige-se efetivamente para a corrup¢ao

Figura 6.6 - “Pequenas Propinas” versus Captacao Estatal: Sera que Comprometer-

se com a Corrupcao Beneficia a Empresa?

Construgdo administrativa ndo beneficia as empresas Construgdo do Estado mediante aquisigdo de politicas
(média de todos os paises em transi¢ao) e a lei beneficia as empresas do captador
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[0 Empresas pagando um baixo indice de propina administrativa O Empresas “ndo captadoras”

Fontes: Hellman et al. (2000a). Maiores detalhes no Anexo 6 e http://www.worldbank.org/wbi/governance.
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(Figura 6.7). A evidéncia do estudo empresarial das economias de transi¢ao
também sugere que a captagao das politicas do Estado e das leis pelos inte-
resses corporativos esta associada com a auséncia de liberdades civis inte-
gras (Hellman et al., 2000a). A evidéncia empirica pelo mundo afora tam-
bém sugere que a inclusao das mulheres, se aferidas como representa¢io
parlamentar ou direitos sociais, ajuda a completar tal habilitagido
(Kaufmann, 1998). Devolug¢ao, tal como a descentralizagio fiscal (Collier,
1999; Fisman & Gatti, 2000), sobre as circunstincias corretas também pode
ajudar o controle da corrup¢ao. Além disso, pontos de evidéncia para uma
correlagdo significativa entre a corrupgao e a regra de direito.

Regulamentagéo e Finangas Publicas

A corrupgao é mais alta nos paises com alto grau de interven¢do do
Estado na economia, na regulamentagao excessiva e impostos, aplica¢gdo
arbitraria das regulamentagOes e restrigdes comerciais. Economias mono-
polizadas também tendem a apresentar maior grau de corrupgao.

As liberdades civis e uma imprensa livre podem ajudar a controlar a corrupgdo

Figura 6.7 - Corrupcao e Direitos Civis

Liberdade civil e propina

Baixo

Fonte: Kaufmann (1998).
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Servigo Civil

O profissionalismo do servico civil, que inclui sistemas de treinamento,
emprego e promogao, também esta associado com menos corrup¢ao. Con-
trariamente a sabedoria convencional, a evidéncia do pagamento do servigo
civil é freqiientemente ambigua. Melhores salarios setoriais ptblicos, por si
s6s, podem nio explicar uma significativa redugdo na corrupgdo. Por exem-
plo, as agéncias do setor publico equatoriano que oferecem melhores
salarios aos empregados ndo tém uma incidéncia menor de corrup¢io. Em
muitos cendrios, uma pequena minoria dos mais antigos politicos e fun-
ciondrios publicos freqiientemente causa a corrup¢io mais danosa. Enquan-
to em alguns paises aumentar saldrios de pessoal civil-chave selecionado
pode ser garantido, é improvavel que isso dé frutos sem medidas comple-
mentares. Entre essas medidas, a meritocracia na contratagio, promogio e
demissdo dentro de um departamento estd associada com menos corrup¢iao
(Figura 6.8). Os resultados contrastantes entre o baixo impacto dos salarios
mais altos de um lado, e o significativo efeito da meritocracia de outro,
exemplificam a necessidade de conduzir em profundidade diagndsticos
empiricos com o propésito de paises formularem programas sérios de com-
bate a corrup¢do.®

Uma Estratégia Anticorrupcao Multifacetada

Dado o que se conhece sobre as principais determinantes de corrup¢iao
e bom governo, que tipos de programa podem ter algum impacto?® Melho-
rar o governo requer um sistema de checagem e equilibrio na sociedade que
restringe a a¢do arbitraria e o incobmodo burocratico pelos politicos e buro-
cratas, promove a voz e a participa¢do da populagdo, reduz os incentivos
para a elite corporativa envolver-se na captacio estatal e alimenta a regra de
direito. Ndo obstante a pesquisa em andamento sobre a captagio estatal
sublinhar a necessidade de verificagcbes e balangos no setor corporativo da
elite, por meio da promogio de um mercado econémico competitivo e de
uma sociedade civil ativa. Uma administragdo meritocratica e orientada para
o servigo publico é outro ponto alto da estratégia.

Reformas-Chave

A Figura 6.9 sintetiza a estratégia das reformas-chave para melhorar o
governo e combater a corrupgio. Contudo, como combinar e seqiienciar
estas reformas para provocar maior impacto sobre a corrupgao é particular-
mente um desafio desencorajador, como é a tarefa de detalhar e adaptar
uma estratégia para a realidade especifica de cada pais. Por exemplo, um
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Figura 6.8 - A Meritocracia Pode Reduzir a Corrupcao: Evidéncia para Cada
Reparticao Publica com Base em Estudos dos Funcionarios Publicos em Trés Paises

Corrupgdo em algumas repartigbes piiblicas do Equador estd Corrupgdo em algumas municipalidades estd associada
associada com falta de meritocracia com falta de meritocracia
Extensao de propina nas reparti¢es putblicas (por cento) Extensdo de propina nas municipalidades (por cento)
57 80 —
-
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Indice de meritocrcia para reparticdo publica e municipalidade Indice de meritocrcia por municipalidade
Corrupgdo em algumas repartides publicas da Bolivia estd Corrupgdo em algumas municipalidades da Bolivia estd
associada com falta de meritocracia associada com falta de meritocracia
Extensdo de propina nas reparti¢des publicas (por cento) Extensdo de propina nas municipalidades (por cento)
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.
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Nota: Cada observagdo descrita (ponto) representa uma reparti¢io piblica ou municipalidade no pais pertinente. A extensdo da propina ¢ aferida pela porcen-
tagem relatada dos servios publicos e dos contratos que sao afetados pela propina numa reparti¢ao ptblica ou municipalidade. O indice meritocratico (de 0 a
100) é construido com a utiliza¢ao de questdes de andlise relatadas para o gerenciamento pessoal numa reparti¢ao publica ou municipalidade como relatado pelos
funciondrios publicos.

Fonte: World Bank (2000e). As contribui¢oes de Ed Buscaglia, Maria Gonzales de Assis, Turgul Gurgur, Akiko Terada, Youngmei Zhou e Pablo Zoido-Lobatén
para esta linha de pesquisa sobre funcionérios publicos sdo conhecidas.
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pais que foi sujeito a captagio estatal pela elite corporativa ird requerer uma
estratégia diferente da de um pais em que a principal fonte de mau governo
origina-se nas estruturas politicas ou na burocracia. Questdes especificas
sobre reformas governamentais, contudo, incluem os tipos de mudanca
sobre que condigoes politicas e como as reformas seriam priorizadas dentro
das realidades corporativa, politica, civil e social de cada pais cenario.

Competicio e entrada. Em alguns paises em desenvolvimento, em fase
de transi¢do, uma grande fonte de corrup¢ido é a concentra¢gdo de poder
econdmico e de monopdlios que manipulam a influéncia politica sobre o
governo para beneficios particulares. O problema é particularmente agudo
nos paises ricos em recursos naturais, em que os monopdlios em petréleo,
gas e aluminio, por exemplo, manipulam um poder econémico politico con-
sideravel, que leva a diferentes formas de corrup¢iao: nao-pagamento de
impostos, calculos amplos nao transparentes, licengas e alvaras e compra de
votos e decretos que restringem entrada e competi¢cdo. Desmonopolizagio,
desregulamentacao, facilitagao de entrada e saida (mediante a liquida¢io de
bens e procedimentos de bancarrota efetiva), além da promoc¢io da com-
peti¢do, sdo vitais.

Responsabilidade da lideranca politica. Medidas estao sendo imple-
mentadas em varios paises que fornecem verificagdes e balangos para a li-
deranca politica e os funciondrios publicos mais antigos em seu compro-
metimento para bom governo e anticorrup¢io, por meio da divulga¢io
publica e da transparéncia de suas prdprias a¢Oes, finangas, rendas e bens.
Em varios paises, isso envolveu:

* divulgacgao publica dos votos no Parlamento;

* rescisao de imunidade parlamentar incondicional;

* divulgagao publica das fontes e quantias do financiamento dos par-
tidos politicos;

» divulgagao publica das rendas e bens dos servidores publicos mais
antigos e seus dependentes-chave;

* regulamentagbes contra conflitos de interesse para cargos publicos;

* protecdo do pessoal e seguranga do emprego para os funciondrios
publicos que revelem abuso no ministério publico por outros (estatu-
tos aticadores).

Administragao Publica Meritocratica e Orientada para o Servico.
Recrutar e promover por mérito, como oposto ao apadrinhamento politico
ou filiagao ideoldgica, esta positivamente associado tanto com a efetividade
governamental como com o controle da corrupg¢io. As reformas nesta area
incluiram a criagao de institui¢des independentes e profissionais com veri-
ficaces e balan¢os (por exemplo, uma comissiao de recrutamento para o
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Figura 6.9 - Estratégias Multidentadas para Combater a Corrupcao e Melhorar o
Governo - Reconhecer a Economia Politica
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IT: Informagdo tecnoldgica.
Fontes: Autores, em colabora¢do com o World Bank’s Public Sector Group.
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servico civil) e a introdu¢ao de um sistema de gerenciamento performatico
abrangente com pagamento e promogao ligados ao desempenho. Na Malasia
e na Tailindia isso conduziu a um recrutamento crescente e a reten¢io da
equipe gerencial e profissional e para uma maior efetividade no desempe-
nho civil. Além disso, condi¢des de beneficios nao em dinheiro freqiiente-
mente precisam ser simplificadas, monetarizadas e tornadas transparentes.
Deve-se exercitar o cuidado necessario para evitar o aumento de salario em
grande escala como uma panacéia.

Transparéncia e Responsabilidade no Gerenciamento dos Gastos
Publicos.” Os sistemas basicos de responsabilidade na alocagdo e no uso
dos gastos publicos constituem um pilar fundamental para o bom governo.
O gerenciamento da responsabilidade nos gastos publicos requer: um orga-
mento abrangente e um processo consultativo do orcamento; transparéncia
na utiliza¢do dos gastos publicos; licitagao publica competitiva; e uma audi-
toria externa independente.

O or¢amento deve, em primeiro lugar, ter uma cobertura abrangente das
atividades de um governo. Muitos paises se defrontam com problemas de
transparéncia or¢amentaria, em que as maiores areas dos gastos do orga-
mento ndo passam por um sistema de tesouraria e ha um recurso substan-
cial para fundos extra-orgamentarios e nenhum sistema eficaz de compro-
missos do controle de gastos. Varios paises em transi¢ao, tais como Hungria
e Latibia, fizeram progressos ao levantar esses problemas com programas
abrangentes de reforma do Tesouro.

Em segundo lugar, a divulgacdo é importante. Muitos paises industria-
lizados (por exemplo, Australia e Reino Unido) publicaram estruturas para
estratégias de gastos publicos que sdo, a0 mesmo tempo, o principal instru-
mento para explicar as escolhas e os meios de realgar a transparéncia dos
objetivos politicos, e os alvos das saidas, calgando os or¢amentos anuais.
Mais recentemente, a Africa do Sul desenvolveu a estrutura de gasto a médio
prazo, revisada anualmente e publicada na Web como meio de esclarecer
escolhas estratégicas e estabelecer objetivos publicamente calculaveis para os
gastos publicos.

Em terceiro lugar, uma licitagdo publica transparente e competitiva é a
chave para limpar o governo. Reduzir a corrupgdo requer a adesdo a uma
disciplina estrita quanto a licitagdo competitiva e transparente dos con-
tratos principais, maximizando o escopo da visao geral publica e uma
revisdo detalhada. A revolu¢io da tecnologia da informacio esta provando
ser um catalisador. De fato, para tornar o processo de licitagdo governa-
mental mais eficaz e reprimir a curva de corrupgio, trés paises latino-ame-
ricanos — Argentina, Chile e México — adotaram recentemente sistemas
eletrénicos de compras governamentais. Todas as noticias sobre licitagdes e
seus resultados s3o colocados num site da Web disponivel ao publico.
Outras importantes inovagdes relacionadas com monitora¢do externa dos
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ativistas estdo igualmente se estabelecendo. As ONGs estio cada vez mais
desempenhando um papel para encabecar as audiéncias publicas, para ter
uma voz mais forte no estabelecimento das regras do jogo para projetos de
licitagdo em grande escala (tal como no sistema metroviario de Buenos
Aires) e pela transparéncia do préprio processo de licitagao nos locais onde,
por exemplo, ONGs como a Transparéncia Internacional inovaram. O Banco
Mundial também assumiu um papel ativo em perseguir agressivamente as
empresas comprometidas em ma licitagao nos projetos; por exemplo, firmas
eliminadas de processos de licitacdo nos projetos subsidiados pelo Banco,
por terem se comprometido em licitagdes corruptas, estdo em lista publica-
mente disponivel no site da institui¢ao.

Em quarto lugar, estabelecer auditorias externas independentes é impor-
tante. Varias economias de transicdo e emergentes, tais como a Republica
Tcheca e a Polodnia, estabeleceram instituicdes de auditorias supremas, que
sdo genuinamente independentes e tém impacto construtivo sobre sistemas
de gerenciamento financeiro publico. Na Reptblica Tcheca, os relatérios das
auditorias sao publicados, apresentados ao Legislativo e discutidos no gabi-
nete, juntamente com um plano proposto para agdes corretivas, na presenca
da institui¢cdo de auditoria suprema e ministros relevantes.

Promover a Regra de Direito. De acordo com o New Palgrave
Dictionary of Economics and the Law, a regra de direito é definida opondo a
regra dos poderosos. Isto sintetiza o desafio em muitos paises, onde politi-
cos poderosos, e lideres, interesses da elite ou oligarquias freqiientemente
influenciam as operag¢des praticas do Parlamento, do Judiciario e das insti-
tui¢cdes de aplicagao da lei, tal como a policia. Estes paises freqiientemente
possuem um conjunto de leis adequado nos livros, ainda que a faléncia
esteja em sua eficaz aplica¢io e vigéncia. E em alguns paises, tais leis foram
tomadas pelos interesses da elite. A evidéncia de uma disposi¢ao vasta dos
dados pelo mundo afora (sintetizado na Figura 6.1) sugere que ha uma
crise da regra de direito em muitos paises da antiga Unido Soviética, na
Africa, assim como em alguns da América Latina. A disfungio institucional
em tais paises fica em agudo contraste com os outros, onde, embora de
modo imperfeito, a capacidade das institui¢Oes legais e judicidrias esta
melhorando. Ilustrando o desempenho dos tribunais em diferentes paises,
a Figura 6.10 mostra quio honestos, confidveis e justos os tribunais sao
considerados pelo setor empresarial na Estonia e na Hungria. Como con-
traste, em paises como a Federagdo Russa e a Ucrénia eles sdo considera-
dos corruptos, muito parciais e injustos, nao confiaveis e nao fazem vigo-
rar a lei.

O mau governo no Judicidrio e nas institui¢cdes legais nem sempre se
originou tao-somente no setor publico. Em alguns paises, os interesses cor-
porativos da elite exerceram pressOes corruptas igualmente, como também
compilaram com base nos estudos empresariais recentes dos paises em
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Figura 6.10 - Alta Variagao na Qualidade dos Tribunais em Economias Seletas

Cazaquistdo Federagdo Russa Ucrdnia
A A A
1 1 1
D B D B D B
0 0 0
C C C
Estonia Hungria Referéncia de nivel (benchmark)
A A A: Nao corrupto
1 1 1
D B D B D: B: Integro
0 0 Decisoes 0
impostas
c C C: Confivel

Quadro de medidas de dimensdes de qualidade: A — ndo corrupto; B - integro; C — confidvel; D — decisdes impostas.

Nota: Um diamante com quatro pontas numa escala de 0 a 1, na qual 1 indica 100% da empresa em julgamento dando a mais alta taxa em cada dimensao
qualitativa do Tribunal relevante. O painel direito mais baixo do campo seria um benchmark hipotético ideal, se 100% das empresas apresentassem contagens

perfeitas.
Fontes: Hellman et al. (2000); ver também Anexo 6. Baseado em um exame de empresas de 1999 das economias em transigao.

transi¢do e ilustrados na Figura 6.11, que sugere a extensdo da tomada
(pelas empresas, inclusive o FDI) dos sistemas legais e judicidrios em
alguns paises.

Logo, mesmo se as institui¢des legais fossem totalmente equipadas por
juizes e pessoal treinados, eles podem estar sujeitos a tomada pelos politi-
cos ou interesses corporativos corruptos. Neste contexto, as instituicdes
legais do setor publico sdo parte integral do problema governamental e nao
uma parte da solugao.

Isto reduz a importédncia do aconselhamento convencional sobre melhoria
de governo por meio da criagdo de institui¢des dentro do setor ptblico (como
um escritério de ética e um departamento anticorrup¢io), aprovando lei anti-
corrupgio, fornecendo assisténcia técnica na forma de computadores ou ou-
tros hardwares, ou juizes estabelecidos para treinamento ou “viagens de estu-
do”. Em vez disso, mecanismos inovadores para melhorar o governo sio fre-
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Figura 6.11 - Captacao Legal e Judiciaria pelo Setor Corporativo em Algumas
Economias de Transicao Seletas

Propor¢do dos setores de empresa afetados pela captagio corporativa legal/judiciaria

50 —
40 —
B Legislagdo parlamentar
30 _| B Tribunal de decisdes criminais
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20 indice de captagio lergal/judicial

Azerbaijao  Federagdo Estonia Hungria
Russa

Nota: O indice de captagao legal e judicidria é a média simples das empresas que relatam o efeito da compra corporativa da legislagdo parlamentar, de decisoes
dos tribunais criminais e das decisdes dos tribunais comerciais. Estimativas sujeitas a margem de erro.
Fontes: Hellman et al. (2000a, b); para maiores detalhes, as colunas 1, 4 e 5 na Tabela A6.1 do Anexo 6. Dados de 1999.

qlientemente necessarios, tal como uma disputa alternativa de mecanismos
de resolugao, provendo uma participa¢gao mais sistematica das ONGs e outros
arranjos institucionais alternativos, estratégias de disseminagao pela midia e
explorando de modo mais completo e transparente o poder dos dados e da
informacao dentro e fora do setor ptblico. De igual importincia, o desafio de
maior relevincia de realizar a captagdo legislativa em muitos paises freqiien-
temente requereria reformas parlamentares e politicas, tais como divulgar
publicamente todos os votos parlamentares, eliminar as leis de imunidade
para membros do Parlamento e a reforma politico-financeira.

Estudo dos Instrumentos Diagnésticos para
uma Avaliagdo Governamental Dentro do Pais

A colecio, a andlise e a disseminag¢ao de dados especificos de um pais so-
bre a corrupgao estao alterando o didlogo politico sobre a corrupgao e habili-
tando a sociedade civil por meio da agdo coletiva. Ainda que desafios impor-
tantes permanecam, incluindo o refinamento dos métodos em andamento
que transformam a evidéncia do estudo em prioridades de reforma e como
melhor complementar em profundidade os exames diagnosticos empiricos
com o foco aprofundado nos grupos de metodologias — envolvendo completa-
mente os investidores nos desafios-chave do governo dentro do pais. Um
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desafio-chave envolve o desenvolvimento de uma estratégia efetiva para a
implementagdo da agenda de reformas. Uma vez que os dados dos exames e
suas analises estao disponiveis, os paises onde a vontade politica esta presente
devem comecar a tarefa mais dificil da priorizagao de medidas de acordo com a
realidade do pais e introdugao de reformas para eliminar as fontes de corrupgao.

Sustentar o esfor¢o reformador com uma participagao de base abrangente
que envolva todos os ramos do governo, a sociedade civil e a comunidade de
negdcio constitui outro desafio a corrupgao e a agenda de melhoria do go-
verno (Quadro 6.1). Em cooperagao vinda do setor privado e das ONGs, o
governo pode alavancar a reforma permitindo a competi¢cdo privada junta-
mente com a provisdo publica de alguns servicos, por exemplo, a ado¢ao de
formas privadas em disputa de resolugao alternativa para competir com a
provisao judiciaria ou privada da coleta do lixo em nivel municipal. Estudos
diagnosticos em profundidade de governo e anticorrupg¢io (e suas analises de
dados concomitantes) precisam ser institucionalizados, de modo que as es-
tatisticas sobre a corrupgao em departamentos especificos possam ser moni-
toradas e agir sobre eles periodicamente. Uma ampla disseminagdo das
grandes quantias de estatisticas que estao sendo geradas pelos estudos diag-
nésticos e estudos do governo e captagao pode habilitar posteriormente os
investidores para que fortalecam e sustentem a mudanga institucional.

O esbogo e a implementagao de um departamento especifico em exames
de diagnésticos em profundidade para os funcionarios ptblicos (Figuras 6.5
e 6.8), familias ou usudrios (Figura 6.4) e empresas (Figuras 6.4 e 6.11)
constituem numa inova¢ao que fornece entradas tangiveis para os paises
comprometidos com a capacidade de implementar a construgao de progra-
mas e mudangas institucionais. Novos instrumentos de andlise podem cole-
tar informacdes detalhadas sobre o comportamento até nos departamentos
governamentais de funcionamento mais ineficiente na entrega dos servicos
publicos. Por exemplo, as comparagdes do prego pago pelo sal comprado
por diferentes hospitais, depois de contabilizar o transporte e outros custos
idiossincraticos, pode mostrar se existe a corrup¢ao nos hospitais ptiblicos.
Utilizado juntamente com outros esquemas empiricos, tais estudos diag-
nésticos podem focalizar-se sobre o didlogo politico em areas concretas para
reformar e recuperar a sociedade civil por detras dos esfor¢os reformadores.

Tais dados autodiagnosticados de um pais, utilizados por uma varie-
dade de investidores de dentro do pais e disseminado pelas oficinas par-
ticipativas, mobilizaram uma sustentagdo mais ampla para a elabora¢io do
consenso e a a¢do coletiva para as reformas institucionais. Paises como
Albania,® Bolivia, Gedrgia e Latibia realizaram progressos mediante o uso de
diagnodsticos para assumir agdes concretas. A Bolivia estd enfatizando o
servico civil e as reformas de licitagdo. A Latibia tem dado prioridade a
reforma dos impostos e direitos alfandegarios. Na Gebdrgia, seguindo os
resultados do exame abissal relativo ao estado do Judiciario, o presidente
Chevardnadze decidiu que todos os juizes deveriam passar por uma nova
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Quadro 6.1 - Governo e Instrumentos para Estudos Diagnésticos: O Poder dos Empiricos

O primeiro conjunto de estudos diagndsticos em
profundidade no governo e na corrupgao dos funcio-
ndrios publicos, empresas e cidadios foi realizado na
Albénia, na Geérgia e na Latibia em 1998. Mais re-
centemente, a implementacao de versoes refinadas e
disseminadas desses estudos diagnésticos foi realiza-
da em outros paises, focando mais amplamente no
complexo governo dos departamentos-chave num
pais e avaliando as principais determinantes institu-
cionais do mau governo e da corrupgdo. Desafiando a
sabedoria convencional, os novos estudos dos fun-
cionarios publicos, empresas e cidaddos encontraram
os interrogados desejosos de fornecer informacoes
detalhadas sobre o mau governo que eles haviam
observado e experimentado (como oposi¢do a mera-
mente indicar suas vagas percepgbes sobre a cor-
rupgao por todo o pais, por exemplo).

O relatério do estudo dos interrogados traz infor-
magOes sobre desvio de fundos publicos, roubo da
propriedade estatal, suborno para diminuir o tempo
processual, propina para obter poder de monopélio e
propina na licitagdo. Por exemplo, em 1998, no
desvio de fundos publicos na Gedrgia e na corrupgao
no Judicidrio, entre outras coisas foi identificado um
sério problema. Naquele tempo, o roubo da pro-
priedade estatal foi identificado como um problema
particular na Albania. A propina na licitagdo e na
alfindega é um desafio comum na maioria dos
cendrios nos quais estes estudos diagndsticos foram
levados a cabo. A fragilidade no Judicidrio foi identi-
ficada como uma das principais causas da corrupgdo
na Albania, enquanto os fracassos reguladores sdo
muito menos importantes naquele pais do que na
Gedrgia e na Latibia, por exemplo. Nestes estudos
diagndsticos, estatisticas detalhadas sdo coletadas

sobre a freqiiéncia e custos das propinas pagas pelas
empresas a reguladores em diferentes departamentos,
assim como chegadas a curto prazo da entrega do ser-
vigo publico e outros indicadores eficazes de desem-
penho. Uma multiplicidade de dimensbes governa-
mentais estd incluida nestes diagnésticos, permitindo
uma andlise em profundidade de questdes como a
meritocracia, a discricionarlidade, a transparéncia or-
¢amentaria e o foco e o impacto na diminui¢ao da po-
breza. A andlise dessas estatisticas serve, assim, como
uma entrada vital para priorizar a formula¢do de uma
melhoria do programa reformador governamental.

Uma fatia significativa das propinas administrativas
é paga a funcionarios publicos para evitar os impos-
tos, deveres alfandegarios e outros compromissos fi-
nanceiros com o Estado. Algumas propinas - tais co-
mo pagamentos de restitui¢do aos funcionarios publi-
cos para a feitura de leis e decisdes judiciais, ou para
a licitagdo publica — descobriu-se serem particular-
mente onerosas. Os resultados do estudo indicam que
os departamentos e as atividades vistas pelos fun-
ciondrios publicos particularmente corruptos coman-
dam os mais altos pregos para garantir trabalho, su-
gerindo que assegurar tais posi¢des publicas é visto
como um investimento privado com uma significativa
espera de retorno privado.

Quando os dados foram apresentados nas oficinas a
membros da comunidade de negécios, a maioria da
sociedade civil, e os ramos executivos e legislativos, o
debate politico abruptamente mudou de vago, nio
substancial e freqlientes acusagdes pessoais para um
discurso centrado na evidéncia empirica e nas fragili-
dades sistémicas que precisavam ser corrigidas. Pro-
gramas de a¢do foram formulados e a implementa¢io
das reformas institucionais comegou.

Fontes: Kaufmann et al. (1998). Para um guia mais detalhado sobre a implantagio do diagnéstico governamental e anticorrup¢do consultar,
http://www.worldbank.org/wbi/governance.

avaliagdo, o que foi transmitido ao vivo pela televisdo. Dois ter¢os dos juizes
fracassaram na avaliacdo e foram substituidos.

Em outros paises, esfor¢os para uma melhoria de governo semelhante
sdo efetuados num nivel municipal. Por exemplo, em numerosas cidades
ucranianas, agoes especificas para melhorar a eficicia do governo local no
fornecimento de servigos publicos estao sendo levadas a efeito seguindo os
estudos diagndsticos. Tendo comegado em Bangalore, na india, no inicio da
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década de 1990, o estudo sobre o hoje bastante conhecido cartio do cidaddo
usudario permite que os cidadaos avaliem a qualidade dos servigos do gover-
no local (Quadro 6.2). Em Campo Elias, na Venezuela, gracas a lideranga da
prefeita, uma mulher corajosa que acredita no poder dos dados do governo
para informar e mobilizar para a a¢ao, a incidéncia de corrupgio relatada foi
reduzida a metade (Gonzalez de Asis, 2000).

Assim, os dados sao poderosos para mobilizar a sustentagao para as refor-
mas, mas os obstaculos apresentados pela enorme corrupgao e a captagao do
Estado pelos capitais investidos que resistem a essa reformas também sao
poderosos. Contudo, a lideranga politica, a sociedade civil, os investidores do
setor privado e a comunidade doadora precisam construir sobre idéias e
momentos gerados pelo diagndstico e utilizar e disseminar estatisticas em con-
jungdo com a promogao das liberdades civis e com o envolvimento da midia,
resultando em uma maior responsabilidade e mais a¢des contra a corrupgao.

Transparéncia Por Meio da Voz e da Participagdo

A corrupgio pode produzir conhecimento e uma cidadania informada. De
fato, a habilitagdo da sociedade civil com informag¢Ges mais rigorosas e con-

Quadro 6.2 - A “Voz” Como um Mecanismo para Fazer Valer a Transparéncia e a

Responsabilidade

Os estudos dos clientes e cidaddos que incorporam
a realimentac¢do dos cidaddos ajudaram a melhorar o
desempenho do setor publico em muitos paises. O
método do boletim que comegou por San Paul, em
Bangalore, na [ndia, encarna esta abordagem. Vincula
avaliacGes periddicas dos cidaddos de municipali-
dades locais e seus calculos dos servicos publicos,
propina e extorsdo. Existe evidéncia de que as repar-
ti¢bes publicas em Bangalore deram passos concretos
para melhorar a entrega do servico.

Em Mendoza, na Argentina, os cidaddos participa-
ram na criagdo de regras transparentes relacionadas a
licitagdo publica. Um numero de localidades por todo
o mundo abragou processos participativos seme-
lhantes. Como parte de seu sistema pioneiro de or¢a-
mento participativo, Porto Alegre, no Brasil, retine
grandes assembléias nas quais as prioridades de gas-
tos para educac¢io, saude, transporte, desenvolvimen-
to, taxacdo, organizacdo da cidade e o desenvolvi-
mento urbano sdo discutidos. As Assembléias elegem

entdo membros para um conselho orgamentario par-
ticipativo de toda a cidade, que decide o seu plano de
investimentos. Evidéncias preliminares mostram que
mais estradas foram pavimentadas e o nimero de
estudantes matriculados nas escolas primaria e
secundaria dobrou.

De modo crescente, a voz e a transparéncia acen-
tuando as reformas tém sido implementadas por
intermédio da revolugdo da Internet e no apenas em
areas como a licitagdo, discutida anteriormente. No
Chile, apenas durante o ano passado, a fatia da popu-
lagdo pagante de impostos preenchendo o formulario
via Internet aumentou de 5% para 30%. Ademais, a
combinagdo das tecnologias de ponta estatistica, com-
putacional e da Internet também estd promovendo
uma maior responsabilidade nas elei¢des politicas,
como se pode testemunhar recentemente nas conta-
gens extremamente eficazes, precisas e rdpidas na
Argentina, no Chile e no México, em agudo contraste
com as elei¢des em numerosos paises.
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fidveis é um pilar-chave da reforma. A transparéncia ¢ um componente impor-
tante da habilita¢io e da voz publica. Como resultado, a a¢ao politica e grandes
projetos publicos deveriam ser baseados na incorporagao da voz e da partici-
pagao dos investidores no desenvolvimento (ver Quadro 6.2 para uma dis-
cussdo sobre transparéncia e governo). A pesquisa do Banco Mundial mostra
que, quanto maior a participa¢io dos beneficiarios no esbogo do projeto e sua
implementac¢do, melhores serdo o projeto e o desempenho do servico.

Importancia das Liberdades Civis

Nas se¢des anteriores deste capitulo apresentamos a estreita associagdo
entre liberdades civis e liberdade de imprensa por um lado, e controle da
corrupgao e captagao do Estado por outro (Figura 6.7). Ainda, que a
importancia suprema das liberdades civis e politicas transcende seu valor
em diminuir o nivel de corrup¢io, ou simplesmente como um input para um
resultado desenvolvimentista: é um bem basico que sublinha o bem-estar
por si. Ao mesmo tempo, avaliar se as liberdades civis importam como uma
entrada nos resultados desenvolvimentistas e financeiros é de relevincia no
bojo do debate na comunidade de ajuda, em relagdo as responsabilidades
fiduciarias, para tornar a ajuda efetiva.

As evidéncias de mais de 1.500 projetos financiados pelo Banco Mundial
sugerem que as liberdades civis e a participagao do cidadao sdo fatores impor-
tantes para os resultados do desenvolvimento. Pesquisas centradas na aferi-
¢ao do impacto das variaveis civis e participativas no desempenho do projeto
descobriram amplos efeitos coerentes, estatisticamente significativos, e das li-
berdades civis, nas taxas de retorno do projeto. Dependendo da medida das
liberdades civis utilizadas, se um pais fosse aperfeigoar suas liberdades civis a
partir do pior para o melhor, a taxa de retorno econémico dos projetos pode-
ria aumentar até 22,5 pontos percentuais (Tabela 6.2). Porque os indices de
liberdade civil utilizam-se de diferentes escalas, um método mais padroniza-
do de comparagao serve para calcular quanto a taxa de retorno econémico
aumentaria se cada indice categérico fosse melhorado por um desvio-padrao.
Como pode ser constatado na tltima coluna da Tabela 6.2, isto ainda da resul-
tados significativos, sugerindo um impacto da voz do cidadao no desempenho
do governo. N3o obstante, o relatério Assessing Aid (World Bank, 1998a)
descobriu que tanto as liberdades civis como a democracia eleitoral tém efei-
tos benéficos no desempenho governamental, com a probabilidade de que o
principal canal de influéncia seja a disponibilidade das liberdades civis.

No Rajastdo, na India, uma organiza¢io popular denominada Mazdoor
Kisan Shakti Sanghathan elaborou uma auditoria publica onde se expunha
a apropriagao indébita pelos governos locais dos fundos de desenvolvimen-
to dirigidos aos trabalhadores locais. Isto gerou a demanda da cidade para
posteriores investigacdes no dmbito do governo. Os governos locais, estando
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Tabela 6.2 - Impacto das Liberdades Civis Sobre o Projeto de Taxas de Retorno

Socioecondomicas
Especificagdo em varidveis independentes
Varidvel de Apenas com Com simulagoes Com variaveis Com variaveis Efeitos da taxa econdmica de
liberdades controle de variaveis regionais de politicas de simulagbes retorno sobre um aumento de
civis enddgenas regionais e politicas desvio-padrao nas liberdades civis

Freedom House
Liberdades Civis

(1978-87) 1,81 1,16 1,71 1,07

(N'=649) (0,0005) (0,079) (0,002) (0,114)
Humanas

(1982-85) 0,290 0,299 0,296 0,289
(N = 236) (0,003) (0,007) (0,002) (0,013)
Pluralismo de midia

(1983-87) 4,61 4,45 3,66 3,43

(N = 448) (0,0001) (0,002) (0,001) (0,026)
Liberdade para organizar

(1983-1987) 3,17 1,81 2,41 -0,26

(N = 448) (0,0001) (0,184) (0,006) (0,854)

5,19

3,12

2,70

N = numero de observacoes.

Nota: O erro-padrdo estd entre parénteses. A taxa média de retorno econdémico nos projetos estd na amplitude de 12%-16%.

Fonte: Isham et al. (1997).

sob a inquiri¢ao publica e da imprensa, foram obrigados a condescender. O
governo do Rajastdao reconheceu o direito popular de acesso aos documen-
tos oficiais e decretou a legislagao de demarcagdo de terra (Bhatia & Dréze,
1998) (ver Quadro 6.3).

Grupos governamentais e cidaddos podem fazer que sua voz venha a to-
na mediante estudos e dados coletados em modos mais sistematicos. Os es-
tudos dos clientes podem langar luzes nas experiéncias dos cidadaos com os
servicos do governo e identificar sugestdes para melhoria do desempenho.
Os estudos subseqiientes podem ser usados para garantir a responsabili-
dade e assegurar que as melhorias estao sendo feitas na dire¢ao desejada.

Gerar dados e dissemina-los amplamente sdo agbes poderosas para
mobilizar a sociedade civil e fazer pressdo nas estruturas politicas. Por
exemplo, os mapas comparativos simples, exemplificando as descobertas de
corrupgao, podem ajudar a mobilizar e dar voz a grupos de cidaddos ante-
riormente silenciosos e desiguais.

Rumo a um Contrato Social: Facilitar
a Supervisédo e a Participacdo da Sociedade Civil

A supervisao e a participagdo da sociedade civil sobre a tomada de
decisdo e o funcionamento do setor publico foi um contrapeso e um instru-
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Quadro 6.3 - Milhdes de “Auditores” Fazem Valer a Transparéncia e o Governo nos

Calculos Orcamentarios e Alem

A transparéncia significa habilitar a cidadania a
tornar-se milhdes de auditores na sociedade, propi-
ciando voz e acesso a uma imprensa livre. Isto capaci-
ta o fluxo das informagGes economicas sociais e politi-
cas adequadas e confidveis sobre o uso que os investi-
dores privados fazem dos empréstimos e a credibili-
dade dos tomadores de empréstimo, a provisao dos
servicos de governo, politicas monetaria e fiscal, e as
atividades de institui¢des internacionais. Por contras-
te, falta de transparéncia significa que alguém, tal
como um ministro do governo, instituigdo politica,
corporag¢ao ou banco, estd deliberadamente impedin-
do o acesso ou deturpando as informagdes.

Em geral, falta de transparéncia aumenta o escopo
para a corrupg¢ao por meio da criagdo de assimetrias in-
formais, entre as entidades reguladas e as reguladoras.

A corrupgio afeta todas as principais areas da admi-
nistracdo publica, arrecadacdo de renda como um
meio de aumentar os fundos publicos e aloca¢des de
receitas publicas como uma forma de prover os bens
publicos. Isto afeta a regulamentagdo publica como
meios de diminui¢do das falhas de informagdo nos
mercados, particularmente nos mercados de capital.
Pesquisa empirica recente dos episédios de crise
financeira indica que a probabilidade de tais crises foi
significativamente mais ampla onde nao havia trans-
paréncia. Os diagndsticos governamentais em profun-
didade das reparticGes publicas discutidas anterior-
mente dentro de um pais também sugerem que os
departamentos com fluxos transparentes de informa-
¢do tendem a mostrar uma corrup¢ao mais baixa e
melhor governo e desempenho gerais.

mento para combater a corrup¢ao e melhorar o governo. Isso implica tornar
0 governo transparente para o publico e habilitar a cidadania para desem-
penhar um papel ativo. Enquanto poucos paises da OECD estiveram a frente
das reformas de transparéncia, em muitas das economias de transi¢ao e
emergentes o setor publico da cultura é ainda um dos sigilos das tomadas de
decisdo. Freqiientemente, os votos parlamentares nio sio divulgados publi-
camente, o acesso publico a informagao governamental nao é garantido e as
decisdes judiciais ndo estdo normalmente disponiveis para o povo. Ademais,
apesar de uma sociedade civil crescente, o governo caracteristicamente nio
envolve as ONGs na monitora¢io dos processos decisérios ou desempenhos.
A posse da midia concentrada e recentes restricdes no relato fragilizaram a
capacidade da midia para garantir a responsabilidade do setor publico.

Em conseqiiéncia, mudar a cultura para uma cultura de transparéncia
envolve uma mudanca fundamental no modo como sao tomadas as decisdes
no setor publico. Os tipos de reformas transparentes que demonstraram
internacionalmente ser efetivas incluem:

* garantir o acesso publico a informag¢des governamentais (liberdade
de informagao);

* requerer que certos tipos de reunides governamentais sejam abertos
a observagao publica;

* conduzir auditorias publicas e referenda em esbogos, decretos, regula-
mentacoes e leis;

* publicar as decisdes judiciais legislativas e manter um registro;
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* assegurar a liberdade de imprensa, proibindo a censura, desencora-
jando a utiliza¢ao, pelos funcionarios publicos, de leis de caltinia e di-
famacio, para intimidar os jornalistas e encorajar a diversidade da
posse da midia;

* envolver a sociedade civil para monitorar seu desempenho em areas
tais como anticorrup¢do e ordem de licitagdes publicas em larga
escala;

* utilizar os novos instrumentos baseados na Internet para transparén-
cia, divulgacao, participa¢io publica e disseminagao.

O papel da sociedade civil deveria ser tanto dindmico quanto fornecedor
de uma oportunidade para os lideres politicos tentarem construir a credibi-
lidade na instancia estatal; novas atividades em muitos paises para os quais
o Banco Mundial fornece assisténcia envolvem a sustenta¢iao da equipe de
trabalho coletiva da sociedade civil, a midia, especialistas, o setor privado e
os reformadores no Executivo e Legislativo nos programas de reforma
de governo e anticorrupgao. O processo de envolvimento pelos investidores-
chave na sociedade civil cria um momento rumo a posse e sustentabilidade
das reformas e constrdi a credibilidade, como esta ocorrendo em alguns pai-
ses da Europa oriental, da Africa e da América Latina, por exemplo.

Conclusoes

O governo deve ser entendido num contexto mais amplo do que sim-
plesmente equilibrar a corrup¢io, o que é um sintoma-chave de uma das
fragilidades institucionais mais fundamentais. Tanto governo quanto
corrupgao precisam ser rigorosamente desvelados e entendidos de modo
analitico e empirico. O mau governo distorce a tomada de decisGes politi-
cas, a feitura de politicas e a aloca¢io dos fatores de produgao, que, por sua
vez, retarda o crescimento de renda e bem-estar e aumenta a pobreza. As
muitas capacidades fracassadas de abordagens de constru¢iao no passado
nio deram atengdo suficiente para alimentar o bom governo, controlar a
corrupgao, melhorar a burocracia e o servico civil, promover as liberdades
civis e abordagens participativas, entender as origens e as conseqiiéncias da
captagao do Estado, ou o conhecimento posterior sobre a economia politica
do edificio institucional. O governo precisa dar entrada ao estagio central da
capacidade de construir estratégias de mudancas institucionais. A com-
preensao dos capitais particulares investidos por diferentes grupos de
influéncia é necessaria — incluindo o setor corporativo (tanto doméstico
quanto FDI) —, como é o reconhecimento de que os incentivos, a preven¢ao
e os desafios de mudanga sistemdatica no 4mbito das instituicbes afetam de
modo vital o governo e sdo pelo menos tdo importantes quanto os aspectos
tradicionais da aplica¢do da lei.
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O governo, a voz e a participagdo serdo chaves fundamentais para uma
abordagem melhorada a assisténcia técnica e capacidade de construgdao no
futuro. Melhorar o governo deveria ser visto como um processo que integra
trés componentes vitais: conhecimento, com dados rigorosos e andlises
empiricas, inclusive diagndsticos de governo dentro do pais e dissemina¢io
transparente, utilizando os instrumentos tecnoldgicos de informacido de
ponta; lideranga na sociedade civil e politica e na arena internacional; e a¢do
coletiva por meio de consenso participativo e sistémico, construindo abor-
dagens com os investidores-chave na sociedade (para os quais a revolu¢io
tecnolégica também estd ajudando). A responsabilidade coletiva também
implica que as corporagdes internacionais, o setor privado nacional e as
agéncias internacionais precisam colaborar com os governos nacionais e li-
derar as tentativas de melhoria do governo.

A evidéncia aponta para a necessidade de uma abordagem mais abran-
gente e integrada para propiciar o clima para o desenvolvimento bem-sucedi-
do. Institui¢cdes econdmicas e medidas politicas, tais como o orgamento e a
natureza dos programas de investimentos publicos, s3o importantes, assim
como as liberdades civis e a participa¢do, com as quais interagem. Isto cal¢a a
disputa para uma abordagem mais holistica ao desenvolvimento que liga va-
ridveis econdmicas, institucionais legais e participativas.

A participa¢do e a voz sdo vitais no crescimento da transparéncia, for-
necendo as verificagOes e contrapesos necessarios, e melhorando a capta¢ao
do Estado pelos capitais investidos da elite. Nao é o suficiente manter as
politicas de economia basica s6 no papel; as forcas da economia politica em
acao também devem ser reconhecidas. Essas forgas irdo variar de um pais
para outro. Em alguns paises, equilibrar a reforma legal, reguladora e de
licitagdo serd fundamental para melhorar o governo e controlar a corrupgio.
Em outros, onde a captacao do Estado ¢ feita pela elite corporativa e quan-
do ha uma fragil vontade politica para a reforma, a supervisao da sociedade
civil, a competicdo empresarial e trabalhar para melhorar a prote¢ao do
direito de propriedade poderiam ser a chave.

Para um foco acentuado na diminui¢ao da pobreza, uma abordagem
acordada, que integra uma compreensao empirica rigorosa dos desafios do
governo dentro de um pais, encoraja o envolvimento ativo de todos os
investidores-chave, talhado nas préprias realidades do pais e defendido pela
lideranca local, provavelmente dara bons frutos.

Notas

1. Pletora dos indicadores que aferem os varios aspectos do governo sio ordinais; ou seja, pos-
suem um elemento qualitativo ou subjetivo. Contudo, os dados sdo importantes. Em
primeiro lugar, para alguns aspectos do governo, estes sao os Unicos tipos de dados

disponiveis (e é agora possivel desligar o “ruido” do “sinal”). Quase por defini¢ao, os dados



GOVERNO E ANTICORRUPCAO

pesados (numéricos cardinais) tém sido até aqui virtualmente impossiveis de se obter num
formato sistematico e, para aquelas poucas dimensdes governamentais onde tais dados exis-
tem, sdo seguidos por uma larga margem de erro e/ou questdes metodoldgicas. Em segun-
do lugar, para muitos aspectos do governo, os resultados dos estudos (mesmo que con-
tenham um elemento de percep¢do) importam tanto quanto os dados oficiais. Por exemplo,
se o setor de negécios de um pais encara o sistema judicidrio como uma arma do governo e
evita se utilizar dos tribunais, vai pensar duas vezes sobre decisGes de investimento. Ver

Anexo 6 para maiores detalhes.

A assimetria das barras horizontais é explicada pelas diferengas na variavel dentro de cada
quartilho. Enquanto as diferengas nos paises sao pequenas nos dois primeiros quartilhos, sao

maiores no terceiro e no quarto.

A metodologia econométrica e sua aplicagdo empirica sugere que as varidveis governamen-
tais afetam diferentes varidveis socioecondmicas, tais como mortalidade infantil, alfabetiza-
¢30 e renda per capita de um modo causal. Contudo, tendo estabelecido que as varidveis go-
vernamentais conjuntamente importam significativamente para os resultados socioecondmi-
cos, é preciso ter cuidado ao desembaragar os impactos causais independentes sobre as va-
ridveis desenvolvimentistas de cada Gnico subcomponente do governo. Dada a existéncia de
multicolinearidade entre os varios subcomponentes do governo, é possivel que o impacto da
voz observado sobre a mortalidade infantil, por exemplo, esteja sendo escolhido por procu-
ragdo de outras determinantes governamentais, tais como a corrup¢ao ou a regra de direito.

Ver também o Anexo 6 para detalhes metodoldgicos.
Hellman et al. (consultar http://www.worldbank.org/wbi/governance).

Outros fatores no estudo empirico das causas da corrupgdo também aparecem como impor-
tantes. Como esperado, a renda per capita e a educagdo tém correlagdo com um nivel de cor-
rupg¢do mais baixo quando os outros fatores sio mantidos constantes. As varidveis gerais do
desenvolvimento sdo freqiientemente procuragdes para determinantes mais especificas da
corrupgdo, tais como a qualidade das institui¢des publicas ou a regra de direito (ver Ades &

Di Tella (1999) para uma revisao til).

Muito deste capitulo deve-se ao trabalho colaborativo com Sanjay Pradhan, Randi, Ryterman
e o Grupo do Setor Publico. Ver também World Bank (2000h).

Grande parte deste capitulo é devida ao Gerenciamento de Gastos Publicos, no trabalho de

Allistair Moon, Sanjay Pradhan e Gary Reid.

Em 1998 o chefe do governo, os membros do gabinete e as centenas de investidores da
sociedade civil participaram da oficina sobre o governo nacional da Albania, que ocorreu
simultaneamente as semifinais do Campeonato Mundial de Futebol na Franca. A oficina ca-
racterizou os principais achados dos diagndsticos em profundidade e um debate sobre as
prioridades para a a¢do. Concluiu-se com um compromisso pela lideran¢a com um programa
pré-governo. Exemplificando a importdncia atribuida ao evento pela nagdo, no dia seguinte
as primeiras paginas de todos os jornais de Tirana publicaram como manchete os resultados
do diagndstico do governo, enquanto os resultados da Copa de Futebol foram relegados a
paginas secunddrias. A Albania estd levando a efeito um programa anticorrup¢ao, que inclui

a reforma judicial e alfandegéria, com sustentagdo do Banco Mundial.
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CAPITULO

AGARRAR AS
OPORTUNIDADES
DE MUDANCA

7

Devemos usar o tempo de modo criativo e compreender de uma vez que ele estd

sempre maduro para se fazer o correto.

— Nelson Mandela, Higher Than Hope: The Authorized Biography of

Nelson Mandela

ste livro revisitou as experiéncias de desenvolvimento das

décadas recentes, com um foco na década de 1990. A dltima

década do século XX conheceu um progresso impressionante

em algumas partes do mundo, mas também estagnagio e
reveses, mesmo em paises que haviam desfrutado um crescimento rapi-
do. Enquanto a prosperidade se espalhava e a qualidade de vida melho-
rava para muitos dentro da sociedade, estimava-se que a pobreza tinha
persistido com muita teimosia, e piorado para alguns. As pressdes maio-
res da populagdo, pouco acesso a educagio e a degradagdo dos recursos
naturais tornaram os pobres cada vez mais vulnerdveis a volatilidade
do crescimento.

Entre 2000 e 2010, a populagdo das economias desenvolvidas (in-
cluindo as em transi¢ao) é projetada para um crescimento de cinco a seis
bilhdes de pessoas. Se os paises seguissem um cendrio de negdcios como
de habito, o numero de pessoas no mundo em desenvolvimento
(excluindo a China) vivendo abaixo da linha de pobreza poderia aumen-
tar para cerca de 130 milhdes. Este livro indica modos para melhorar
resultados futuros.
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A Estrutura e os Temas

Os bens de capital humano, natural e fisico sdo os principais recursos de
um pais para o crescimento e as melhorias do bem-estar. Sua distribui¢io,
crescimento e produtividade determinam amplamente a renda do povo e
seu bem-estar. Os pobres baseiam-se nos capitais natural e humano, além
do capital fisico, de modo que o acimulo e a produtividade destes bens tém
um impacto forte sobre a pobreza. Estudos mostram que “os pobres rara-
mente falam de renda, mas centralizam-se, ao contrario, na manipula¢io do
bens - fisico, humano, social e ambiental — como um modo de lidar com sua
vulnerabilidade” (Narayan et al., 2000).

O crescimento baseado no acimulo relativamente correto (ou equilibra-
do) é provavelmente menos volatil e sustentado a longo prazo. Este tema é
respeitado pela evidéncia do pais no Capitulo 2. Em primeiro lugar, uma
comparacio dos reformadores e nao reformadores mostrou que as reformas
ajudaram a acelerar o crescimento na década de 1990; contudo, este cresci-
mento (em muitas instincias) foi baseado num agudo aumento no acimu-
lo de capital fisico, enquanto os investimentos nos capitais humano e natu-
ral foram deixados para tras. Em segundo lugar, uma andlise econométrica
de vinte paises com maioria de renda média mostrou que a taxa do cresci-
mento econdmico declina, enquanto o estoque de capital fisico aumenta
para os dados niveis dos capitais humano e natural, mas o acimulo dos
bens de capital humano, pelo acesso crescente a educac¢io e a sadde, pode
interromper este declinio. Em terceiro lugar, uma andlise econométrica de
setenta paises em desenvolvimento confirmou as descobertas anteriores
sobre o acimulo de capital e mostrou que, quando o capital natural também
é levado em considera¢io como um fator de produgio, o capital humano
pode ser substituido pelo capital natural em alguma extensio e reduzir a
dependéncia dele como uma fonte de crescimento.

Melhorar a Distribuicdo das Oportunidades

Para que o crescimento reduzisse de modo efetivo a pobreza, os bens
dos pobres precisariam ser aumentados. Seu principal bem é o capital hu-
mano. Assim, a desigualdade na educagio estd desequilibrada. Se as capaci-
dades forem distribuidas de modo normal pela popula¢io - sem se impor-
tar se as pessoas sdo ricas ou pobres -, a desigualdade de acesso a educag¢io
bésica e ao trabalho representaria uma das maiores perdas de bem-estar
para a sociedade. Quando a qualidade da escolaridade é baixa e a desigual-
dade na escolaridade é alta, os pobres sio, em sua maioria, atingidos pela
educac¢io inadequada. O subinvestimento no capital humano dos pobres
pode ser atribuido a brechas de género, falta de riqueza, faléncia de merca-
do e distor¢des politicas.
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Ademais, muitos paises nio tém focalizado de modo adequado o inves-
timento publico na educagao basica. Realocar em dire¢ao da educagao basi-
ca é fundamental para melhorar a eficicia dos gastos publicos. A educa¢io
em todos os niveis, inclusive o superior, precisa beneficiar-se dos investi-
mentos privados e das parcerias publico/privadas. Tomadas de decisao des-
centralizadas e escolas gerenciadas pela comunidade encarnam a grande
promessa para a melhoria dos resultados da educagao. Contudo, para tornar
a educagao mais produtiva para os pobres, eles precisam ser habilitados com
terra, eqliidades de treinamento de capital e oportunidades de trabalho e
mercados abertos e competitivos (Capitulo 3).

Sustentar o Capital Natural

Diversos indicadores da qualidade do capital natural, com a notavel
excec¢do do acesso a agua de qualidade e saneamento, tenderam a deteriorar
tanto nas economias de crescimento lento quanto nas de crescimento rapi-
do. Para o mundo em desenvolvimento como um todo, o esgotamento do
capital natural (florestas, energia e minerais) e os danos provocados pelas
emissoes de diéxido de carbono sdo estimados em 5% do PIB. Essa dete-
rioragdo do capital natural impde custos atuais significativos e diminui as
perspectivas para um crescimento futuro. O crescimento mais rapido pos-
sui o potencial de deixar disponiveis os recursos a serem investidos no acu-
mulo de capital natural, mas é preciso que haja a¢bes para garantir a quali-
dade do processo de crescimento. Logo, a abordagem da ideologia do
“cresca agora e limpe depois” precisa ser substituida por uma politica am-
biental integrada as politicas de crescimento.

Este livro documenta com sucesso as iniciativas que incorporaram as
a¢des de modo simultdneo, para estimular o crescimento e proteger o capi-
tal natural. Essas medidas envolvem, freqiientemente, intervenc¢des estatais
seletivas e o setor privado. Os problemas globais e nacionais podem ser le-
vantados simultaneamente mediante a coopera¢io internacional, incluindo
mecanismos de transferéncia para pagamentos destinados a compensar as
externalidades globais. Como conseqiiéncia, a busca do crescimento de alta
qualidade é possivel e desejavel, sem uma degradacio extensiva da atmos-
fera, das florestas e dos rios, ou quaisquer outros aspectos do capital natu-
ral (Capitulo 4).

Tratar com os Riscos Financeiros Globais
A integragdo com o sistema financeiro global tem trazido, inegavel-

mente, beneficios tecnolégicos e econdmicos para os paises, mas isso tam-
bém os expde a choques e a grande volatilidade dos valores atuais da moeda,
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das taxas de juros e dos fluxos de capitais. Os choques podem realizar
importantes saidas e perdas de emprego, desastres bancarios e corporativos
e aumento da pobreza. Logo, os paises precisam de mecanismos adequados
para equilibrar os beneficios da globalizagdo com seus riscos. Precisam
reduzir os riscos do pénico e as crises, mantendo, a0 mesmo tempo, seus
compromissos com a abertura do mercado.

Um ambiente politico macroeconémico sélido é essencial para o
crescimento sustentado, mas experiéncias recentes mostram que a esta-
bilidade macroeconémica nao pode fazer isso sozinha. Deve ser comple-
mentada com ag¢les para remover as garantias governamentais explicitas
ou implicitas que fornecam incentivos para as afluéncias de capital, para
fortalecer a regula¢do nacional e a supervisio dos bancos e de outros
intermedidrios, para reconstruir a infra-estrutura informativa dos merca-
dos financeiros e melhorar o governo corporativo e a transparéncia. Os
paises devem, igualmente, manter a sustentagao publica para os mercados
abertos de capitais. Nos paises democraticos, isso acarreta fornecimento
de seguranca para os cidadaos - tanto por meio do mercado quanto dos
gastos publicos redistributivos na educagdo, na satde e transferéncias de
pagamentos (Capitulo 5).

Melhorar o Governo e Combater a Corrupgdo

O governo tem o papel principal na distribuicdo dos bens publicos
essenciais para realizar um crescimento equilibrado e sustentado e para
reduzir a pobreza. Também precisa ter regimes reguladores eficazes e aper-
feicoados, para corrigir externalidades e faléncia no mercado. O mau gover-
no e a corrupgao distorcem a feitura da politica e a alocagao de fatores-chave
de produg¢io, conseqiiéncias que alentam a renda e o crescimento do bem-
estar e aumentam a pobreza. Muitos projetos e investimentos em desen-
volvimento falharam porque deram pouca aten¢ao a alimentagdo do bom
governo e das liberdades civis, controlando a corrup¢ao, melhorando a
burocracia e erigindo uma capacidade institucional.

A participagdo pelos beneficidrios, a aten¢do as vozes do povo e das
empresas competitivas e a responsabilidade e transparéncia nos governos
sdo vitais para o controle da corrup¢ao e melhoria do governo. Novas abor-
dagens para o edificio da coalizao e a integra¢do dos métodos de ponta de
governo e os estudos da corrup¢do com novas tecnologias para analise ade-
quada e a dissemina¢do estdo produzindo resultados encorajadores em
alguns paises. A agdo coletiva originada desta edificagdo do processo parti-
cipativo de um consenso, acoplada com o poder da informagao, divulgacio,
transparéncia e edificacdo do conhecimento e da capacidade podem nutrir a
vontade politica e a capacidade técnica para equilibrar o mau governo e sus-
tentar a edificagao das institui¢des (Capitulo 6).
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Acoes para Garantir a Qualidade

Os temas emergentes ajudam a esclarecer quatro dimensdes que for-
mam a qualidade do processo de crescimento: distribui¢do de oportuni-
dades, sustentabilidade do meio ambiente, o gerenciamento dos riscos glo-
bais e o governo (Quadro 7.1). Estes elementos contribuem diretamente
para o desenvolvimento. Tém um relacionamento de mio dupla com o
crescimento, juntam-se ao impacto do crescimento sobre o bem-estar, aju-
dam a tornar o crescimento mais sustentado e equilibram os conflitos que
o crescimento poderia colocar para a sustentabilidade.

Este livro fornece evidéncias de um espectro de areas e fontes que
mostram que um foco centrado na quantidade nio ird, por si sé, garantir a
qualidade. De modo que os niveis de gastos publicos ndo podem oferecer
uma indica¢io adequada do impacto. Em um estudo da WHO, que classifi-
ca 191 paises quanto a qualidade (incluindo eqiiidade e ampla cobertura) de
seus sistemas de satde, os Estados Unidos s3o o 1° em gastos de satde per
capita, mas sio o 37° no desempenho dos sistemas de satde geral. A Franca
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Quadro 7.1 - Agoes para a Qualidade

Quais poderiam ser as implicagdes politicas para
garantir a qualidade do crescimento? Este livro apre-
sentou varias, que podem ser organizadas sob trés
principios.

Politicas para um crescimento nao distorcido
dos capitais fisico, humano e natural

* Evitar subsidios diretos ou indiretos para o ca-
pital, tais como isen¢do de impostos, colocacao
de poderes monopolistas e nos subsidios, pri-
vilégios especiais que alimentam a corrup¢do e
garantias implicitas nas taxas de retorno.

* Investir de modo eficaz no capital humano e garan-
tir o acesso aos pobres por meio de incentivos e da
alocagao de investimentos publicos na educacao.

* Sustentar o capital natural esclarecendo os direi-
tos de propriedade, evitando niveis baixos en-
ganosos de royalties para os recursos naturais e a
aplicagdo de impostos ambientais.

Atencao para com os aspectos de
estabilidade e distributivos do crescimento

» Assegurar que os pobres possam ter acesso a

educacdo, a tecnologia e a servigos de satude, as-
sim como a terra, ao crédito, ao treinamento para
habilidades, e a oportunidades de trabalho nos
mercados abertos.

» Garantir estruturas reguladoras eficazes e medi-
das anticorrupgdo para acompanhar a abertura fi-
nanceira e a privatizagao.

 Alinhar reformas e a reestruturagdo para meca-
nismos de diminui¢do dos custos das crises, que
provavelmente serdo sofridos de maneira despro-
porcional pelos pobres.

Construir a estrutura governamental
para o desenvolvimento

Envolver todos os investidores — o setor privado,
inclusive, as empresas transnacionais e o setor
nacional privado, ONGs, a sociedade civil e o
governo — na implementacdo de uma agenda de
desenvolvimento compartilhada por todos.

* Habilitar as pessoas por meio da voz, partici-
pacao e liberdades civis e politicas maiores.
Sustentar a libera¢do econdmica por meio da pro-
mogao do desenvolvimento institucional e de me-
lhor governo.
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— 4° em gasto per capita — € o 1° em desempenho; a Colémbia é o 22° o
Chile, 33°; Costa Rica, 36° e Cuba, 39° (WHO, 2000).

Este livro mostra, igualmente, os efeitos das falhas do mercado. Sobre a
habilidade dos pobres para construir o capital humano. Sobre a subavalia¢gao
e subseqiiente superexplora¢io do capital humano. E sobre a indevida insta-
bilidade dos mercados financeiros. Um foco sobre a qualidade sublinha o
papel das politicas reguladoras e dos gastos publicos ao lidar com estas fa-
lhas de mercado.

A resposta nao deve necessariamente aumentar o 6nus regulador da
economia ou os gastos publicos. Em vez disso, deve realocar os gastos
publicos de acordo com novas prioridades e mudar a natureza da regu-
lagao - eliminando regulamentagdes que sdo contraprodutivas e melhorar
aquelas para corrigir as falhas de mercado. Quais deveriam ser as novas
prioridades dos gastos publicos? Fazer mais para promover a edificagao do
capital humano, especialmente entre os pobres. Investir mais para pre-
venir a degradagdo posterior do capital natural e reduzir os subsidios
regressivos que beneficiem o capital fisico. Visar as regulamentagoes das
falhas nos mercados financeiros e nos mercados que afetam a utilizagao
dos recursos ambientais.

Onde as Politicas para Qualidade Funcionam -
Ou Nao?

Nao ha nenhum cendrio onde os atributos da qualidade foram enfatiza-
dos com sucesso uniforme. Contudo, as experiéncias dos quatro paises que
se seguem ilustram a busca dos aspectos qualitativos do crescimento, com
graus de eficacia variaveis.

Investir com Eficiéncia na Educac¢do Basica:
A Republica da Coréia

Comegando com uma economia de guerra dilacerada e uma base pobre
em recursos naturais, a Coréia teve uma média anual de PIB per capita de
mais de US$ 500, baseado em PPP ddlares de 1980, no fim da década de
1950. Ent3o, o PIB per capita dobrou em cada uma das trés décadas
seguintes, dirigido por um crescimento de base ampliada, orientada pela
exportagdo. O crescimento foi acompanhado por uma rapida redugio da
pobreza e uma distribuicdo de renda relativamente eqiiitativa (Leipziger,
1997).

A Coréia gastou uma média de 3,4% do PNB na educa¢io puablica na
década de 1980, que estava alinhada com a média regional. Contudo, dife-
rentemente dos outros paises em desenvolvimento, a Coréia gastou dois
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tercos de seu or¢amento educacional em educagdo basica compulséria na
década de 1960 e no inicio da de 1970. Na década de 1990, os subsidios pu-
blicos para estudantes da escola primdaria eram duas ou trés vezes aquele pa-
ra os estudantes universitarios. A educagao superior era financiada principal-
mente por gastos privados. A Coréia estava apta para expandir rapidamente
a educacio bésica e reduzir a desigualdade educacional, ou, segundo a medi-
da do coeficiente Gini para a educagio, de 0,55 em 1960 para 0,22 em 1990.

O governo coreano sustentou industrias favorecidas por empréstimos
diretos, subsidios e garantias. Em ambientes liberalizados mas inadequada-
mente regulados, estas medidas levaram a tomadas de empréstimo estran-
geiro e investimentos perdularios pelo setor corporativo e a uma fragilidade
financeira intensificada. Tanto as li¢des positivas como as caucionarias
podem ser esbogadas a partir da experiéncia coreana.

Crescimento de Base Ampla Dentro
de uma Agenda Incompleta: Kerala, India

Sobre tais dimensdes do desenvolvimento social como educacio, satude,
lacuna de género, liberdades civis e politicas, redu¢io da pobreza e desigual-
dade, o desempenho do desenvolvimento de Kerala, na India, & comparavel
aquele de muitas economias mais ricas. Uma crianga nascida em Kerala
pode esperar viver mais do que uma nascida em Washington, D.C. Contu-
do, o crescimento econdmico medido de Kerala tem sido, até recentemente,
mais baixo do que a média entre os estados indianos.

Kerala deu aten¢do aos aspectos qualitativos do desenvolvimento en-
quanto negligenciava os de primeira geragao: politicas orientadas para o
crescimento. Para um crescimento equilibrado dos bens, as politicas eco-
ndmicas das boas condi¢des de mercado precisam complementar as iniciati-
vas sociais. A falta de progresso ao implementar um ambiente aberto e com-
petitivo para as atividades econdmicas atrapalhou o crescimento econémico
em Kerala. Uma vez que foram implementadas estas reformas politicas de
primeira geragdo, o alto nivel de desenvolvimento social deveria oferecer
uma base para o crescimento sustentado de alta qualidade.

Ravallion & Datt (1999) descobriram que o impacto do crescimento na re-
dugao da pobreza varia com a alfabetiza¢ao inicial, a produtividade agricola e
o padrao de vida nas areas rurais, relativos aqueles nas dreas urbanas. Nos es-
tados com taxas altas de alfabetiza¢ao e educagao basica distribuida eqiitativa-
mente, cada ponto percentual adicional de crescimento tem um forte impacto
sobre a reduc¢do da pobreza, maior do que em outros estados. A elasticidade
da redugao da pobreza para o crescimento nio agricola em Kerala foi a mais
alta de todos os estados na India. Se todos os estados indianos tivessem a
elasticidade da redu¢do da pobreza de Kerala, a parcela de seu povo na
pobreza teria caido quase trés vezes mais rapido — a 3,5% ao ano, e nao 1,3%.
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Equilibrar o Crescimento Econbémico
e o Capital Natural Sustentado: Costa Rica

A Costa Rica tem uma taxa de alfabetizacio alta, estabilidade politica e
econdmica, e nenhum orcamento militar. A distribui¢do de renda pelos in-
dicadores sociais estd entre os melhores na América Latina. Contudo, ainda
assim, o pais precisava corrigir varios problemas ambientais, desde polui¢do
urbana, utiliza¢do excessiva de agroquimicos e superexploracido dos pesca-
dos, para a perda de biodiversidade e uma taxa de desmatamento que na
década de 1980 era estimada em 3% ao ano.

A Costa Rica reagiu com um sistema inovador e abrangente de prote¢io
florestal. Um sistema de compensagdo por meio dos mercados para o con-
fisco do carbono, a preserva¢io das bacias hidrograficas e a prote¢io da bio-
diversidade ajudou a proteger as florestas. O sistema gera seus proprios
recursos mediante um imposto sobre combustiveis aplicado aos consumi-
dores domésticos, contratos com as empresas de energia hidrica e paga-
mentos pelos partidos internacionais para os deslocamentos das emissdes
de gas carbonico.

O Ministério do Meio Ambiente e Energia sustentou as reformas politi-
cas baseadas em pesquisas para programas de prote¢do e educagio ambien-
tais para escolares. As avaliages do impacto ambiental s3o imperativas para
a maioria dos projetos, inclusive constru¢do comercial e residencial e mine-
ragdo. A lei estabelece diretrizes estritas sobre a prote¢ao dos recursos hi-
dricos, pantanos, monumentos naturais, dreas naturais protegidas e recur-
sos costeiros e marinhos. Ela estabelece, igualmente, diretrizes para todos
os tipos de poluicio e abuso da terra e remogio imprépria do lixo. Atual-
mente, o plano é aumentar a eficicia das leis, fortalecer a capacidade das
institui¢des responsaveis pela aplica¢do e entrar em parceria com os setores
civil e privado da sociedade (Thomas, 1998).

Abertura Equilibrada, Gerenciamento
do Risco e Prote¢cao Social: Chile

Depois de uma década de rapida abertura dos mercados e um cresci-
mento volatil na década de 1980, o pais tomou medidas para o gerencia-
mento do risco na década de 1990. Em primeiro lugar, o Chile implemen-
tou um sistema altamente dirigido de assisténcia social, mediante progra-
mas de saide, educagio, habitacio e divisao de rendas. Os investimentos
sociais do governo aumentaram perto de 75% entre 1987 e 1994, que, com-
plementando um crescimento econdémico robusto, deram contribui¢Ges
s6lidas para a redugio da pobreza. Em segundo lugar, como os fluxos de
capital tornaram-se mais volateis, o Banco Central independente imple-
mentou controles de capital seletivo sobre afluéncias de capital de curto
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prazo entre 1991 e 1998. De modo discutivel, eles ajudaram a aumentar a
fatia entre taxas de investimento nacional e estrangeiro e a mudar a com-
posicdo das afluéncias de capital em dire¢ao a vencimentos mais longos
(Gallego et al., 1999).

Estas e outras politicas contribuiram para o rapido crescimento eco-
némico, com um declinio significativo na pobreza. A incidéncia da pobreza
caiu de 41% da populagdo em 1987 para 23% em 1994, enquanto a incidén-
cia de pobreza aguda (baseada sobre uma linha de pobreza/indigéncia mais
baixa) caiu de 13% para 5%. A desigualdade de renda parece ter se estabi-
lizado desde 1987, depois de subir durante a maior parte do periodo de
1960-1985 (Ferrera & Litchfield, 1999). Além disso, os recursos naturais
foram subprotegidos e superexplorados. A distribui¢do da educagio tornou-
se menos eqiiitativa, como refletido por uma brecha crescente nos anos de
escolaridade entre ricos e pobres (World Bank, 1997b).

Economia Politica de
Quantidade versus Qualidade

As variadas experiéncias das economias sugerem que uma énfase na
qualidade é essencial em trés pontos. Em primeiro lugar, qualidade pro-
move diretamente o bem-estar ao influenciar uma distribui¢ao mais uni-
forme da educa¢do e dos cuidados de satde e uma melhoria ambiental.
Crescimento e aspectos qualitativos — ligados um ao outro numa relagao de
mao dupla — necessitam de atengao conjunta.

Em segundo lugar, o andamento do crescimento é menos volatil e mais
sustentavel quando os aspectos qualitativos sdo levados em consideragio.
Onde as taxas de crescimento s3o altamente varidveis ao longo do tempo,
os impactos negativos s3o especialmente pronunciados para os pobres.

Em terceiro lugar, as economias que se focam na qualidade podem lidar
melhor com acordos dificeis. Um acordo mencionado neste livro é a ten-
tacdo de subsidiar o capital fisico ou superexplorar o capital natural em um
esfor¢o para promover o crescimento. Neste caso e em casos similares, o
foco nos aspectos qualitativos do crescimento ajuda a gerenciar os acordos.

A maioria dos paises — e muito aconselhamento politico — sublinhou a
estabilizagdo e a liberalizagdo macroecondmica em primeiro lugar. Nesse
interim, as a¢bes sobre os aspectos qualitativos, tais como a distribui¢io da
educagio e a utilizagdo sustentavel do capital natural, sao adiadas. A
evidéncia aqui apresentada mostra as limita¢des fundamentais desta abor-
dagem e os beneficios da agao conjunta.

De vez em quando, os reformadores acharam isso necessario para tirar
vantagem de janelas de oportunidades para liberaliza¢do, quando o capital
investido e a oposi¢ao a liberalizagdo foram silenciados. Se as dimensdes
qualitativas também recebem prioridade, podem depender de outras con-
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di¢des, inclusive da expansao das instituigdes democraticas. Num cenario
cada vez mais crescente e participativo, um pais ndo deveria querer adiar os
aspectos qualitativos importantes do crescimento para um tempo em que 0s
custos para corrigi-los terdo se multiplicado.

Algumas vezes as dificuldades politicas podem impedir o progresso,
mesmo quando a importancia dos aspectos qualitativos é clara. Os grupos
de interesse podem dirigir um calgo entre o esbogo politico e sua imple-
menta¢do. Um conluio entre os politicos e a elite pode distorcer a dotagao
de recursos publicos para recompensar os donos do capital fisico. Por
exemplo, as isen¢bes de impostos, garantias implicitas de infra-estrutura,
poderes monopolistas e facil acesso aos recursos naturais freqiientemente
beneficiam os ricos, mas atingem os pobres.

A economia politica das reformas, menos explorada que outros aspectos
do crescimento, ¢ uma drea dificil de ser avaliada — ainda que algumas ini-
ciativas parecam ser indiscutivelmente dignas de valor. Alimentar a partici-
pacao do beneficiario, encorajando o dominio dos programas de reformas, e
promover a representagao politica dos pobres é um bom comeco.

Seguir em Frente

Como podem os paises atribuir maior prioridade as dimensoes qualita-
tivas do crescimento? E como podem financiar e sustentar tais objetivos na
pratica? Varias observacdes esbogadas a partir da discussdo neste livro
podem conduzir os esfor¢os neste sentido:

* Uma atenc¢do explicita para assegurar a transparéncia e reduzir
a corrupgao e o desvio de verba nio ird apenas aumentar a pou-
panca nacional e o investimento e promover um crescimento sus-
tentado, mas também ajudard a distribuir seus frutos de maneira
mais eqiitativa.

* Algumas dimensbes qualitativas prestam-se a taxa¢ao ou avaliagdo
do custo total, ambos gerando recursos publicos.

* OQutras medidas para garantir a qualidade requerem a realocagao dos
gastos publicos — reducao de subsidios e distor¢oes em algumas areas
e o aumento do investimento publico em outras.

* Dar atencdo a qualidade nao significa mais interven¢ao governamen-
tal, mas, antes, pode significar maior envolvimento do setor privado,
das organizagbes nao governamentais e da sociedade civil na imple-
menta¢ao de metas compartilhadas.

* Um alcance civil mais amplo pode nutrir as liberdades civis e os
processos participativos, que, por sua vez, podem ajudar a sustentar
as mudangas politicas.

* Tudo isso, no entanto, requereria um foco muito maior sobre as
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habilidades e o desenvolvimento tecnolégico e a capacidade de cons-
truir, assim como a eficacia com a qual isto é feito.

A evidéncia neste livro fornece uma forte motivagdo para centralizar o
foco nos aspectos qualitativos, marcando a habilidade do povo para dar
forma as suas vidas — por exemplo, a igualdade de oportunidades para o
desenvolvimento humano, a sustentabilidade do meio ambiente, o geren-
ciamento do risco global e 0 modo de governar — juntamente com as facetas
tradicionais do crescimento. Os governos nao tém e nem deveriam assumir
o d6nus total, por dar maior prioridade as dimensdes qualitativas.

Antes de requerer mais interven¢ao governamental, a evidéncia neste
livro requer maior amplitude de voz e participagdo do setor privado, ONGs
e sociedade civil. Um envolvimento mais amplo por meio do qual todos
podem mudar a énfase do desenvolvimento, além do crescimento do PIB
medido para incluir o progresso social e ambiental, maior habilitagdo e voz,
e melhor governo. Esta realoca¢do das prioridades ird aprimorar a con-
tribuicdo dos aspectos qualitativos do processo de crescimento e focar o
holofote naquilo que o desenvolvimento verdadeiramente significa.

DE MUDANGCA

187






OBJETIVOS AMPLOS

ANEXO

E OS INSTRUMENTOS

valoriza¢io continua do progresso desenvolvimentista e das

politicas requer uma estrutura mais ampla que a habitual,

mesmo que todos os elementos ndo sejam quantificaveis.

Aqui, observamos as metas do desenvolvimento e os instru-
mentos politicos e formulamos algumas hipdteses sobre os elos entre eles.
Um modelo formal e a discussdo dos resultados empiricos encontram-se no
Capitulo 2 e no Anexo 2.

O povo vale pelo menos em trés dimensdes da vida na atualidade, e nos
tempos futuros. Ele recebe satisfagio direta por meio da educagio e de ou-
tros aspectos do capital humano, tais como expectativa de vida ou alfabeti-
zag¢ao; a partir da dgua e do ar nao poluidos e outros estoques de capital na-
tural; e por fluxos de consumo de bens, tais como comida e moradia. Ele
também se preocupa com o bem-estar das geragdes futuras e seu desfrute
de todos os aspectos da vida (com alguma taxa de desconto). Uma socie-
dade tentard tirar o maximo dos capitais humano, natural e fisico, sujeitos
a coerc¢do dos recursos totais. Juntos, os aumentos nestas dimensdes signi-
ficam crescimento qualitativo.

As associa¢des simples entre as metas e as politicas, na forma de corre-
lagbes e mapas espalhados, sdo aqui apresentados. O Anexo 2 apresenta uma
analise econométrica que complementa uma ampla bibliografia nesta area.

Metas e Medidas Politicas

Construimos indices compdsitos para o desenvolvimento humano e a
sustentabilidade ambiental, capacitando-nos a que nos centralizemos nas
trés medidas de qualidade do crescimento, preferivelmente a um ndmero
amplo: desenvolvimento humano, crescimento econémico e sustentabili-
dade ambiental. Os instrumentos politicos incluem aqueles enfatizados no

1
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Tabela A1.1

World Development Repport (World Bank, 1991), juntamente com varios ou-
tros. As correlagdes entre politicas e metas sdo mostradas na Tabela Al.1.
Estas correspondem as Figuras 1.2 e 1.5 no Capitulo 1. As associagdes entre
as politicas e os indicadores componentes que formam os indices n3o sdo
mostradas. Os esbogos disseminados para as combinagdes escolhidas de
metas politicas s3o mostrados na Figura Al.1, depois de controlar os efeitos

do periodo inicial da renda.
As metas e as varidveis aproximadas utilizadas sdo:

Relacionamentos Entre Objetivos do
Instrumentos Politicos, 1981-1998

Indicadores do desenvolvimento humano. Construimos um indice de
desenvolvimento humano com base nos dados de redugdes na mor-

Desenvolvimento em

Metas

Desenvolvimento humano

Crescimento PIB

Desenvolvimento sustentavel

Instrumentos Coeficiente Nivel de Ntmero Coeficiente Nivel de Ntmero Coeficiente Nivel de Numero
de correlagdo significincia ~ de paises  de correlagdo  significancia de paises  de correlagio  significincia  de paises

Gasto educacional/

PIB 0,04 0,72 87 -0,02 0,84 88 0,17 0,21 56
Gastos com satde/

PIB (1990-98) -0,01 0,95 70 -0,28 0,02 71 0,18 0,23 49
Excedente de

orcamento 0,12 0,40 55 0,27 0,05 55 0,01 0,97 39
Razdo comércio/

PIB 0,07 0,50 89 0,07 0,50 90 -0,05 0,69 56
Mudanga na

tarifa média 0,05 0,82 26 -0,09 0,65 26 -0,10 0,65 25
indice de abertura

do célculo de

capital (1988) 0,21 0,22 36 0,00 0,99 36 -0,22 0,23 31
indice de repressio

financeira (1996) -0,16 0,50 21 0,26 0,26 21 -0,35 0,12 21
M2/PIB 0,36 0,00 89 0,29 0,01 90 -0,08 0,58 56
Agdo ambiental

(variavel

simulada) -0,16 0,15 80 0,24 0,03 81 -0,10 0,47 56
Agdo ambiental

internacional

(variavel

simulada) 0,11 0,35 80 0,08 0,49 81 -0,24 0,08 56
indice regra

do direito

(1997-98) 0,34 0,00 86 0,41 0,00 87 0,18 0,19 55
indice de eficacia

do governo

(1997-98) 0,35 0,00 81 0,27 0,00 82 0,05 0,73 55

Nota: A melhoria no desenvolvimento humano é definida com base no indice Borda da redu¢do da mortalidade infantil, redugdo do analfabetismo e aumento na
expectativa de vida entre as décadas de 1980 e 1990. A melhoria no desenvolvimento sustentavel é definida com base no indice Borda das diminui¢6es das

emissdes de didxido de carbono, desmatamento e poluigdo da 4gua entre as décadas de 1980 e 1990. As correlagGes significativas, pelo menos no nivel de 10%,
sdo mostradas em itédlico bold.

Fontes: World Bank (2000c); célculos dos autores.

190



OBJETIVOS AMPLOS E OS INSTRUMENTOS

Relacionamento entre objetivos e instrumentos

Figura A1.1 - Objetivos Desenvolvimentistas e Instrumentos Politicos

Crescimento do PIB (porcentagem de mudanga por ano) Aumento da alfabetizagdo (porcentagem de mudanga)
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Nota: Os graficos de dispersdo disseminados sdo construidos utilizando-se de residuos das regressdes das varidveis respectivas — pertencente a ambos os eixos —
contra o PIB per capita em 1981.
Fontes: World Bank (2000c); célculo dos autores.
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talidade infantil, redu¢des na taxa de analfabetismo e aumento de
expectativa de vida. O periodo sobre o qual as mudangas foram
computadas corresponde ao inicio da década de 1980 até o fim da
década de 1990. Queriamos incorporar no indice variaveis refletindo
a distribui¢io de renda, a redu¢ao na incidéncia da pobreza e a brecha
de género na formacdo educacional, mas n3o o fizemos porque os
dados nao estavam disponiveis para muitos paises.

Indicadores de desenvolvimento sustentdvel. Construimos um indice com-
posito da taxa negativa anual de desmatamento, redu¢ao nas emissoes
de diéxido de carbono per capita e reducao na poluicio da agua per capi-
ta. O periodo utilizado foi novamente a partir do inicio dos anos 80 para
o fim dos anos 90. Queriamos incluir no indice uma medida de polui¢ao
do ar nas maiores cidades dos paises em desenvolvimento, mas os da-
dos comparativos sé estavam disponiveis para os anos mais recentes.
Crescimento de renda. Utilizamos taxas de crescimento PIB entre 1981
e 1998 e indicadores intermediarios, como estoque e crescimento
FTP, utilizados em muitos estudos empiricos, tais como aqueles
empregados por Barro (1990), Easterly (1999a), Easterly et al. (1993),
Nehru e Drareshwar (1993), Pritchett (1998), Banco Mundial (1991)
e Young (1992).

Os instrumentos politicos foram representados pelos seguintes:

Gastos sociais com educagdo e saude. Eles foram expressos como por-
centagens do PIB, com média calcada em valores disponiveis para o
periodo: 1981-1997 para os gastos com educagao, e 1990-1998 para
os gastos com saude. Em decorréncia das limita¢des de dados, ndo
pudemos incluir dotagao de gastos na educagado basica e nos servigos
preventivos de satide (Filmer et al., no prelo; Lopez et al., 1998).
Compromisso ambiental. Utilizamos duas varidveis de modelo, para re-
presentar o compromisso ambiental: uma para a¢do nacional basea-
da na formula¢do estratégica ambiental e perfilamento ambiental, e
outros para a a¢ao internacional, baseada na assinatura do Tratado
Global sobre Mudanca Climética. Desafortunadamente, indicadores
mais completos de politicas de governo para o desenvolvimento sus-
tentado ainda n3o estdo disponiveis.

Politica macroecondmica. Utilizamos excedentes de orcamento como
uma porcentagem do PIB (Barro, 1990; Fischer, 1993).

Abertura. Utilizamos a razdo de comércio para PIB, prémio do merca-
do paralelo, mudanga na principal tarifa e uma medida de controle de
capital baseada em Quinn (1997) e Quinn & Toyoda (1997) (um
valor mais alto do indice representa um grau maior de abertura para
as afluéncias de capital; ver Anexo 5).

Profundidade financeira, prudéncia e gerenciamento do risco. Utilizamos
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profundidade financeira como medida pela razdo de M2 para o PIB e
um indice de repressao financeira (baseado em Williamson & Mahar,
1998; um valor mais baixo do indice representa um sistema finan-
ceiro mais liberal).

* Indicadores de governo. Seis indicadores de governo — regra do direito,
eficicia governamental, controle da corrupc¢ao, voz e responsabili-
dade, 6nus regulador e a instabilidade e violéncia politicas — foram
examinados neste livro. Desta lista, os trés primeiros foram utiliza-
dos neste Anexo. Para analise e detalhes posteriores, ver o Capitulo
6 e o Anexo 6.

indices Compésitos do Desenvolvimento
Humano e do Desenvolvimento Sustentavel

Utilizamos a técnica de classificacdo de Borda para construir um indice
Unico para o desenvolvimento humano, e um para o desenvolvimento sus-
tentavel. Os indicadores para o indice de desenvolvimento humano sao:

* redugio na mortalidade infantil entre as décadas de 1980 e 1990;
* redugio no analfabetismo adulto entre as décadas de 1980 e 1990;
* aumento da expectativa de vida entre as décadas de 1980 e 1990.

Os indicadores para o indice do desenvolvimento sustentavel sao:

* Diminui¢io nas emissdes de diéxido de carbono per capita entre as
décadas de 1980 e 1990;

* diminui¢do na emissdo de poluentes organicos da agua (quilogramas
por dia por trabalhador) entre as décadas de 1980 e 1990;

* a taxa da média anual negativa de desmatamento medida durante o
periodo 1980-1995.

O procedimento de classificagdo de Borda envolve atribuir a cada pais
um ponto igual a sua classificagdo em cada critério componente. Os pontos
de cada pais sobre todos os componentes sao calculados pela média, e as
médias s3o utilizadas para reclassificar os paises. O processo permite a agre-
gacao de indicadores com unidades diferentes de medida e coberturas de
diferentes periodos e paises, ou seja, permite comparag¢des entre paises por
meio de categorias, mesmo quando o numero de paises estudados varia pela
categoria. Para maiores detalhes sobre as técnicas de classificagdo de Borda,
ver Fine & Fine (1974a, b), Goodman & Markowitz (1952), Smith (1973)
e Thomas & Wang (1996).

Também tentamos um método alternativo de agregagao, que transfor-
masse cada varidvel componente em um placar-padrao, com média em 0

INSTRUMENTOS
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(zero) e um desvio-padrao de 1 (um), e entdo pondera-los. Nos coeficientes
correlacionais significativos, os resultados foram substancialmente similares.
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EVIDENCIA

ste anexo fornece uma estrutura e uma evidéncia empirica para
o Capitulo 2.

Uma Funcao de Bem-Estar

Definir um aditivo e uma fun¢io de bem-estar separavel, U, para uma
sociedade que consiste em N individuos

(A2.1) U= _§ u(c) + _EN v(hi; R),

onde ¢; é o consumo do individuo; i, h: é o capital humano do individuo i, e
R, o nivel (agregado) dos recursos ambientais. R assume-se que seja um
bem publico puro, e dai sua distribui¢do entre a populagao é irrelevante.
Igualmente, u(-) e v(-) estio aumentando e estritamente céncavos em seus
argumentos. Uma aproximagdo de segunda ordem de U avaliado pelos va-
lores médios ou célculos de ¢ e dos rendimentos h.

(A2.1) U=Nu@® +3 0 @ (c - &) +31 S 0@ - o)
+Nv(l R) + g v’ (h; R) (hi - h) +;—§ v”(h; R) (h: — h)?

onde ¢ é a média ou consumo per capita, h é a média ou capital humano per
capita, u’(C), v’ (h R) sio os primeiros derivativos com respeito ao c e ao h,
respectivamente, avaliados em valores médios ¢ e heu” (&) sdo derivativos
secundarios. Examinando as expectativas, obtemos a média de bem-estar
por individuo i,

ANEXO

2
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(A2.1) E(U) = u@) + —; w @ vl R) + % V(i R) 2,

onde ? € a variagdo consumo por meio da populacdo e ; € a variacdo da

distribui¢do do capital humano por meio da popula¢io. Pela concavidade
estrita de u(-) e v(*), temos que u"< 0 e v"(*) < 0. Logo, o bem-estar agre-
gado ou esperado estd aumentando em ¢ e h e diminuindo em Ze ;.Além
do mais, devido a v(*) estar aumentando em R, v”/ R = 0 é suficiente para
obter que E(U) também estd crescendo em R.

A partir da defini¢ao no texto, o crescimento sustentado requer que a
expansao do capital fisico ao longo do tempo seja acompanhada pelo cresci-
mento positivo do capital humano, sem piorar sua distribui¢do. Igualmente,
¢ provavel que o crescimento sustentado diminuira a pobreza, e nao é coe-
rente com uma piora na distribuicdo de renda. O crescimento sustentado
aumenta ¢ e h e reduz, ou pelo menos nio aumenta, 2e ;. Logo, € prova-
vel que o crescimento sustentado aumente o bem-estar, E(U) na equag¢io
(A2.3), enquanto R nio cair ou cair de modo suficientemente lento.

A Otimizacao do Setor Privado

Como foi indicado no texto, o capital humano (h) e o capital natural (R)
estdo sujeitos a duas externalidades possiveis associadas ao consumo e a
producdo. As externalidades de consumo originam-se do fato de que os
efeitos diretos positivos de h e R sobre a fungdo do bem-estar podem ser
apenas parcialmente consideradas pelo setor privado em suas decisdes de
dotagdes de recursos. Externalidades de produgao crescem porque muito da
expansdo tecnoldgica positiva associada a h ndo pode ser levada em consi-
deragdo pelo setor privado. Além do mais, parte do valor de R como um
recurso produtivo também pode ser ignorado pelo setor privado, particular-
mente nos casos em que os direitos de propriedade do capital natural ndo
estdo bem definidos.

Neste ponto, procedemos a uma suposi¢do extrema: que todos os valo-
res de consumo direto de h e R sobre a fun¢ao do bem-estar (assim como os
efeitos distributivos representados pelo ‘e ;) sdo ignorados pelas decisoes
do setor de produgao privado. Além disso, assumimos que as externalidades
de produgao estabelecem um cal¢o entre os produtos marginais privados de
h e R e os verdadeiros produtos marginais desses recursos. Ou seja, o setor
privado sé considera uma fragao da contribui¢ao de h e R para a produgao.
Assumimos, ainda, que um nivel minimo de consumo de subsisténcia c
existe. A representatividade doméstica precisa de um nivel de consumo ¢
para sobreviver e nao permitird que o consumo atinja niveis abaixo de ¢; . Ou
seja, impomos uma coergao de subsisténcia, ¢ — ¢; = 0.
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Sob estas suposi¢oes, o problema relevante é a maximiza¢io do valor
atual descontado de u(tc) — como oposicao aquele do E(U) - sujeito as
seguintes coercoes:

(A2.4) () k=G KR Ak K;p) -c-E-1' -
(i) c-c,=0
(iii) i'.: E+1

) R=o® + E—y[GO],
W) k() =k, h(0) =h, R(O) =R,

onde k é o capital fisico per capita, G() é a fungdo PIB per capita da econo-
mia, A() é um indice de produtividade, p representa as varidveis da politi-
ca e fatores exbgenos, Ii é o investimento do governo no capital humano, Ifl
é o investimento privado no capital humano, ¢é um pardmetro, Ii é o inves-
timento do governo no capital natural, ¢$(R) é uma funcio de crescimento
dos recursos renovaveis através do tempo e ¥ () é uma func¢io crescente do
PIB que reflete o possivel impacto direto negativo da atividade econémica
aumentada no capital natural. Assumimos que a populagio N é fixa de
modo que, utilizando as unidades apropriadas, pode ser normalizada para 1,
dai a distingao entre variaveis totais de per capita na Equa¢ao (A2.4) tornar-
se irrelevante. Igualmente, para uma simplicidade algébrica, assumimos
uma taxa zero de desvalorizagdo de k e h. Assumir uma taxa de depreciacio
logaritmica constante para esses bens, como é atualmente feito, nao afeta
nenhum dos resultados.
Vérios comentarios sobre a Equa¢io (A2.4) estdao ordenados:

* Assume-se que E e I® so varidveis politicas.

* Assume-se que o efeito do PIB sobre o capital natural ndo é absolu-
tamente interiorizado pelo setor privado, e que, como conseqiiéncia,
o setor privado ndo ird investir no capital. Logo, na Equa¢io (A2.4) a
equagio (iv) sé é utilizada como uma identidade calculada, e no é
diretamente levada (e ex ante) em considera¢do nas decisdes do setor
privado, mesmo que a evolug¢do de R atinja suas decisdes futuras.

* O efeito de h sobre G() é apenas parcialmente incorporado as
decisdes do setor privado. O governo pode preencher uma parte, ou
toda a extensdo da brecha de subinvestimento no capital humano
deixada pelo setor privado.

* Permitimos que k e h afetem o conhecimento representado pela
funcdo produtiva A(). Assume-se que o conhecimento é um bem
publico que qualquer empresa pode ter acesso a custo zero. Alinha-
dos com a hipdtese do “aprender fazendo”, seguimos Arrow (1962)
e Romer (1986) e assumimos o aprender fazendo por meio do inves-
timento de cada empresa em k. Contudo, especificamos que aprender
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fazendo requer capital humano, ou que o capital humano facilite e
aumente a eficacia deste processo. Logo, a fungdo A() é assumida
como sendo crescente em seus argumentos e o efeito marginal de k
sobre A aumenta com h, ou seja A/ k h>0.

* A Equagdo (A2.4) (i) implica que o investimento publico no capital
humano ¢ financiado fora das poupangas totais, pela soma dos im-
postos da massa informe. Uma abordagem alternativa deve assumir
que os investimentos publicos sao financiados por uma taxa de renda
proporcional ao PIB, como em Barro (1993).

* Assume-se que a produ¢ao do capital humano deve ser gerada por
alguns processos produtivos, tanto de capital fisico como de bens
de consumo. Esta suposi¢iao tem sido freqlientemente usada na
bibliografia (ver, por exemplo, Barro, Sala-I-Martin, 1995). De mo-
do alternativo, pode-se postular uma fungao de produgio separada
de h, como em Lucas (1988) ou Rebelo (1991). Embora a tltima
seja uma abordagem mais realista, a suposi¢ao de uma fungio pro-
dutiva comum para consumidores de todos os bens de investi-
mento reduz de modo consideravel a algebra e nao altera as con-
clusbes basicas.

O Caso de uma Economia de Renda Média com
um Consumo Inicial Muito Acima da Subsisténcia

Em primeiro lugar, assumimos que a coer¢io (A2.4) (ii) no estd com-
prometendo; a economia é suficientemente rica para permitir ¢ > ¢, em
todas as vezes. Analisaremos o papel da coer¢io de subsisténcia no caso da
economia pobre.

Pode-se mostrar que o setor privado, neste modelo, investe apenas em
k se o produto do capital fisico G,() for mais alto que o produto do capi-
tal humano marginal, como percebido pelo setor privado, Gi ().' Ele inves-
tira tanto em k quanto em h se o Gi = G, e s6 ird investir em h se GZ > Gy
Logo, ao assumir que k é de inicio relativamente baixo, Ifl = I’; =0ek>0.
Sem duvida, a principal razao pela qual o setor privado investe apenas em
um fator é nossa hipdtese de que todos os fatores sejam produzidos fora
de uma fun¢ao produtiva comum. Se permitirmos uma fun¢ao de produgao
diferente para h, o setor privado pode ser mostrado investindo tanto em k
quanto em h, mesmo fora do equilibrio de longo prazo. Contudo, o ponto
essencial é que o setor privado tende a subinvestir nos capitais humano e
natural, com relagao ao capital fisico. Ou seja, o setor privado tende a ter
uma carteira de investimentos muito estreita, enquanto os efeitos externos
positivos associados a h e R sdo maiores do que aqueles associados ao k,
sem se importar se h ou R possuem fung¢des produtivas separadas. Em
certo sentido, a extrema especificacdo (fora da simplificagdo da algebra)
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ajuda a sublinhar o fato de que a economia de mercado tende a opera-
cionalizar-se em escolha de investimentos e superespecializar suas esco-
lhas de investimento.

A partir das condi¢bes de primeira ordem do problema citado, pode-se
derivar a taxa de crescimento da economia no modo habitual se G, - GIZ .
O crescimento econémico é uma fungio crescente da brecha entre um retorno
marginal para o capital e seu custo marginal, b(). Sob a afirmag¢ao habitual
da aversao do risco constante — por exemplo, que —u"(c) c¢/u’(c) ¢ > O,
é uma constante — e onde u(c) é definido na Equa¢dao (A2.3), a taxa do
crescimento econdémico é

(A2.5) /e =L[G,(k b R, A; p) - b(r; p)],

onde ¢ /c é a taxa de crescimento de consumo per capita (suprimimos a barra
sobre ), G¢() é uma fungao que reflete um produto marginal do capital fisi-
co para um dado nivel de A e r é a taxa de desconto.”

Ha quatro casos possiveis:

i. O crescimento sustentado requer um crescimento absolutamente equilibrado
dos bens. Este caso ocorre se a fun¢ao de produgio agregada G() for
sujeita a constantes retornos na escala (CRS); por exemplo, os
efeitos da expansao de k e h sobre A() sao despreziveis. Em conse-
qiiéncia, G, é uma func¢io apenas de razdes fatoriais. Vamos pressu-
por que h e R permanecam constantes enquanto ¢ /c >0 e k /k > 0.
Neste caso, o setor privado ndo investe em R e h. Logo, o cresci-
mento sera desequilibrado, baseando-se exclusivamente no acimu-
lo de k. Por causa de CRS, G,( ) declina enquanto k aumenta. Logo,
a expressao entre colchetes em (A2.5) declina e o “curso lento” apli-
ca-se. Uma taxa de crescimento positiva ndo pode ser sustentada, a
menos que o governo invista em h e/ou R. (O crescimento declina
se, certamente, R cair mais rapido como uma conseqiiéncia do cres-
cimento.) Assim, neste caso, o crescimento sustentado s6 pode
ser realizado pelo governo que invista em h e R, de modo que
k /k = ¢ /c = R/R. Um crescimento absolutamente equilibrado destes
trés recursos é exigido para sustentar uma taxa de crescimento positiva.

ii. O crescimento sustentado pode ser realizado com crescimento desequilibrado
dos recursos. Este caso pode ocorrer se as amplas expansoes tec-
nolégicas associadas com o acimulo de capital existirem. Nesta
hipétese, é possivel que o produto marginal de k nao decline porque
A esta aumentando em k. Agora, mesmo se h e R ndo aumentarem
ou se diminuirem numa taxa suficientemente baixa, a taxa de
crescimento ainda podera ser sustentada. Assim, neste caso, pode-
mos ter um crescimento sustentado, ainda que desequilibrado,

199



A QUALIDADE DO CRESCIMENTO

200

ii.

baseado puramente no crescimento do capital fisico e nas expansoes

tecnoldgicas.

O crescimento sustentado pode ser obtido com uma expansdo de recursos

semi-equilibrada. Isto poderia acontecer se houvesse um alto grau de

substituicdo entre h e R na fun¢ao Gy. A substitui¢do entre h e R per-
mite dois subcasos possiveis como h > h°, onde h representa um
nivel critico do capital humano:

a. Sob CRS sem efeitos expansivos, o crescimento pode ser sus-
tentado se h e k cresceram em taxas idénticas, ou seja, a razao
k/h permanece constante. Um crescimento absolutamente semi-equi-
librado de recursos é necessario para produzir este cendrio.

b. Os efeitos expansivos que implicam efetivamente que a fun¢io
de produ¢io demonstre retornos crescentes na escala em k e h,
mas que o produto liquido marginal de k seja decrescente em k.
Neste caso, h pode crescer em um andamento mais lento que &,
ou seja, é necessario um crescimento relativamente semi-equilibrado
de recursos.

Neste caso, G/ R diminui enquanto h aumentae G,/ R =0
enquanto h = h‘, em que h‘ estd num nivel determinadamente
critico. Ou seja, enquanto h aumenta sobre h°, o crescimento
econdmico torna-se independente de R, embora R ainda tenha um
produto marginal positivo. Observe-se que a substitui¢ao rele-
vante é para o produto marginal de fungao k, ndo para a fungao
produtiva, como geralmente se pressupde. Isto implica que a
substitui¢io relevante entre h e R se relaciona aos efeitos de ter-
ceira ordem e nao aos efeitos de segunda ordem como as elasti-
cidades habituais de substituicao de Hixxen ou Allen implicam.

iv. O crescimento sustentado pode ser realizado com um relativo crescimento

equilibrado dos recursos. Este caso pode ocorrer se as expansdes tec-
nolégicas dependerem tanto de k quanto de h, com um relaciona-
mento fortemente complementar na fun¢do A e h < k. Discutimos
neste texto que nao é possivel as expansoes tecnoldgicas associadas
com capital fisico serem grandes nos paises em desenvolvimento,
que nao possuem um nivel de crescimento suficientemente alto da
educagio geral. Ou seja, a elasticidade de substitui¢ao entre h e k na
fungdo A() é pequena. Se h for muito baixo, o efeito de k sobre A
sera pequeno. Neste caso, o crescimento sustentado pode ser reali-
zado apenas se h e R crescerem de modo que Gy() nao caia, en-
quanto k aumenta. Isso implica que o crescimento sustentado pode
ser realizado com relativo, antes que absoluto, crescimento equili-
brado de recursos. Uma economia pode sustentar uma taxa de cres-
cimento positiva quando o setor publico investe em h e R numa taxa
geralmente mais baixa do que a taxa de acimulo de capital fisico.
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Os resultados empiricos apresentados no texto permitem-nos excluir
o primeiro e o segundo casos. Ou seja, embora um equilibrio de recursos
completos ou absolutos nao seja necessario para o crescimento sustenta-
do, um crescimento baseado apenas sobre um acumulo de capital fisico
também nao é sustentavel. De acordo com descobertas empiricas, os ulti-
mos dois casos sdo empiricamente os mais relevantes. Os paises pobres,
que n3o possuem amplos niveis de capital humano, requerem que os ca-
pitais natural e humano crescam em uma determinada taxa, que é ge-
ralmente mais baixa do que aquela do capital fisico, para sustentar o
crescimento. Ou seja, o ultimo caso reflete melhor a situagdo para as
economias pobres que ainda nio desenvolveram uma base sélida de capi-
tal humano. O terceiro caso, especialmente o subcaso (iii)b é o mais re-
levante para os paises de renda média que ja possuem um nivel significa-
tivo de capital humano.

A Figura A2.1 exemplifica processos de crescimento equilibrado e dese-
quilibrado sob a pressuposi¢io de que nao hd economias de escala ou
expansdes tecnoldgicas associadas ao acimulo de capital e que h > h° impli-
ca que mudancas em R nao desempenham nenhum papel no crescimento
econdmico. O produto marginal G,(G,) estd diminuindo (aumentando) no
capital fisico para a razdo do capital humano. Na figura, G, é o verdadeiro
produto marginal do capital humano, x é a contribui¢do marginal do capital
humano para o bem-estar como um bem de consumo, e, em conseqiiéncia,
G, + x é a contribuicdo total e verdadeiramente marginal social no capital
humano. Gf é a contribui¢do marginal do capital humano como percebido
pelo setor privado.

Para uma economia que cresce a partir de uma raz3o baixa de k/h, o pro-
duto marginal de k cai ao longo da tabela G,, enquanto k/h aumenta. Na
auséncia de interven¢do, uma economia de laissez-faire continuard acumu-
lando capital fisico até atingir o ponto B, em cujo momento critico n3o
ocorre nenhum crescimento posterior; k/h ndo crescem. Neste ponto, G, =
b onde b é o custo marginal; e dai para a frente o crescimento para. No qua-
drante mais baixo da Figura A2.1 relacionamos o crescimento do consumo,
¢ /c, ao nivel de k/h. Na auséncia de intervencio, ¢ /c declina de modo con-
tinuado até atingir o ponto L em (k/h)° onde ¢ /c = 0. (Este caso representa
o padrao de crescimento 1 discutido no Capitulo 2.)

Se o setor publico investir no capital humano, contudo, o crescimento a
longo prazo sera possivel. Uma interven¢do 6tima envolveria um investi-
mento do setor publico no capital humano, uma vez que a economia
atingisse (k/h)* ou o ponto D, enquanto o produto marginal G, do capital
fisico é igual ao produto marginal social do capital humano G,+x. Neste
ponto, G, = G,+x >b, de modo que a economia continua crescendo. Con-
tudo, como o crescimento agora é equilibrado com k/k = h/h, k/h per-
manece constante em (k/h)*. No quadrante inferior a interven¢ido otima
implica que o k/h para de crescer em (k/h)* no ponto d. Temos aqui uma
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taxa de crescimento de consumo positiva e sustentavel igual a ¢ /c*. (Esta
situagao reflete o padrao de crescimento 3 no Capitulo 2.)

De modo alternativo, o governo pode escolher subsidiar os investidores
de capital fisico, reduzindo b ou aumentando G, ao longo do tempo (veja a
Equagiao A2.5). Contudo, estes subsidios devem ser financiados. Pressu-
pondo-se que sejam financiados por uma soma de taxas em efeito cascata,
o orcamento apertado, Equacdo A2.4 (i), implica que o governo deve
reduzir Ii e/ou Ii . Contudo, isto significa que a economia se torna cada
vez mais dependente de subsidios como meios para sustentar o crescimen-
to. Na Figura A2.1 este padrao de crescimento pode ser mostrado mediante
uma mudanga para a direita da tabela G, em razdo dos subsidios de capital
(ou por uma queda de b). Mas o aperto do or¢amento implica que o gover-
no possui menos recursos para investir no capital humano. Logo, para
preservar o crescimento (manter uma brecha positiva entre G, e b), os sub-
sidios devem ser continuamente aumentados com o passar do tempo. Ou
seja, a tabela G, deveria estar se mudando constantemente para a direita
mediante subsidios crescentes e permanentes. O crescimento econdémico
torna-se dependente dos subsidios cada vez mais crescentes para donos de
capital com um conseqiiente impacto negativo na distribui¢do de renda e
nos capitais humano e natural. (Este é o padrdo de crescimento 2 discutido
no Capitulo 2.)

O Caso de Uma Economia Pobre

Aqui, consideramos uma economia pobre em que o nivel inicial de con-
sumo estd apenas levemente acima da subsisténcia e encontra-se em pro-
cesso de crescimento rumo a um nivel estaciondrio. Denominamos isto
como uma economia de semi-subsisténcia. A idéia é que os pobres consti-
tuam por si mesmos uma subeconomia em que a maior parte do cresci-
mento ocorre a partir de seus préprios esforcos para poupar e investir.
A economia de semi-subsisténcia nao possui contatos com os setores mo-
dernos, porque os pobres vendem parte de seus produtos aos setores
modernos e porque alguns dos pobres estdo aptos a migrar para os setores
modernos. Pelo bem da brevidade e simplicidade, ndo vamos explicitar mo-
delos de nenhum destes processos. Simplesmente, afirmaremos que a
funcao PIB dos pobres é dependente de choques vindos dos setores ricos
por meio da variavel p na fungao G(). Por exemplo, uma recessao numa eco-
nomia moderna é traduzida por uma queda em p, o que, por sua vez, leva
as funcdes G() e Gy() a serem deslocadas para baixo. Um outro choque
possivel surge da degradacao de R causada por uma expansio do setor mod-
erno em areas onde vivem os pobres.® Presumimos que a economia seja ini-
cialmente crescente por investir principalmente em k. O crescimento de h
depende 100% dos gastos governamentais com o capital humano.
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Figura A2.1 - Retornos Constantes a Escala e Nenhuma Expansao Tecnoldgica

$ A
Gy G +x
G
D
E b
S
o '/\
0 > (k/h)
(k/h) % (k/h)° (k/h)°°
v 4
Crescimento da fun¢ao social
Crescimento da fungdo privada
@ /
d
0 » (k/h)
(k/R)* (k/h)° (k/h)°/
—
v

Fonte: Autores.

Definimos dois casos-limite. O primeiro é aquele em que a renda menos
depreciagdo dos estoques de recursos seja exatamente suficiente para cobrir
o nivel de consumo de subsisténcia:

(A2.6) ¢ =hy {G[%, I

. Ro

» —

Aipl- k(ﬁh)f— 5
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em que hg é o nivel inicial do capital humano e Ry é o nivel inicial do capital natu-
ral, e agora presumimos uma taxa de depreciaio positiva parake h ( pe ).

Ou seja, para um determinado nivel de Ry, ho, e variaveis de politica exd-
gena p, had um tnico nivel (k/h)°, que permite que a economia satisfaca exata-
mente seu consumo minimo de subsisténcia. Se k/h > (k/h)’, a economia esta
acima da subsisténcia com potencial para poupancas liquidas positivas e
crescimento. Se k/h < (k/h)°, a economia ndo é capaz de cobrir a depreciagdo
de seus estoques de capital e, em conseqiiéncia, com consumo real igual a ¢’,
os estoques estdo sendo reduzidos. Isto é, a economia estd exaurindo seu
capital. Isto causa um crescimento negativo como as quedas em k/h.

O outro caso-limite da-se quando a economia mal pode satisfazer seu
consumo de subsisténcia, a menos que utilize sua saida total sem permitir
qualquer substitui¢cdo de estoques:

(A27) ¢ = hyG[(R)* 1;Ro, 4;pl.
h ho

Uma vez que k/h = (k/h)%, as familias precisam utilizar toda sua saida
para consumo. Em (k/h)* a economia torna-se inviavel.

Observe-se que tanto (k/h)° quanto (k/h)* dependem dos niveis de ho, Ro,
A, e p. Pode-se ver facilmente que (k/h)° e (k/h)* estdo ambos diminuindo
em ho, Ry, A e p (presumindo que G() estd aumentando em p, ou seja, p
representa fatores exbgenos positivos). Logo, num choque negativo devido,
por exemplo, a uma recessio na economia moderna que reduz os termos do
comércio dos pobres ou o nivel de R em decorréncia da intrusio de inter-
esses comerciais nos recursos naturais pertencentes aos pobres (o que
ironicamente é mais provavel que aconteca durante periodos de explosio no
setor moderno), (k/h)* ird aumentar.

Suponhamos que a economia esteja inicialmente em (k/h), maior que
(k/h)* Isto é, esta crescendo em dire¢do a (k/h)* (ver Figura A2.2). Imagi-
nemos agora que ocorra uma recessio no setor moderno que reduz p. Isto
fard com que (k/h)® cres¢a. Se o novo (k/h)* é agora maior ou igual a (k/h)o,
entdo a economia de semi-subsisténcia é lancada numa armadilha de sub-
sisténcia que poderia levar a um crescimento negativo, conduzindo k/h
rumo a (k/h)*.

Consideremos o caso em que o choque inicial ocorre no tempo t e é
eventualmente revertido e p é levado de volta a seu nivel original no tempo
t + . Aqui hd duas possibilidades:

* A queda de k/h entre os tempos t e t +  ndo é tdo ampla e (k/h);
>(k/h),, >(k/h);, .Istoé, emt+ , quando a politica retorna ao
seu nivel original, o critico (que é igual ao nivel original (k/h)%y) estd
ainda em nivel mais baixo de (k/h),, (que é mais baixo que o nivel
inicial (k/h)o). Neste caso, o choque teve apenas um efeito negativo
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temporario sobre o crescimento. Mas uma vez que p é devolvido a
seu nivel original, a economia de semi-subsisténcia retoma seu tra-
jeto de crescimento.

* Aquedadek/hentretet+ éamplade modo que (k/h); >(k/h);
>(k/h); . . Isto é, enquanto p volta ao seu nivel originalemt + , 0
nivel de (k/h), , caiu tanto que agora esta mais baixo que o nivel
critico original. Neste caso, temos aquilo a que nos referimos como
“hysterisis”: o choque temporario tem um efeito permanente na
economia e, mesmo que esse choque desapareca, a economia nio
volta a seu nivel original. O efeito do choque causa um retrocesso
irreversivel da economia pobre. A economia cai num ciclo de
pobreza, conduzindo k/h a uma queda continua em dire¢o a (k/h)",
ponto no qual deixa de existir como economia viavel.

A Figura A2.2 pode ajudar a esclarecer esses pontos. A figura mostra
caminhos possiveis para a economia pobre. Se inicialmente a razdo de k/h
est4 acima do (k/h)° critico, a economia estd num caminho de actimulo,
seguindo a linha FJ na metade do painel na Figura A2.2 em direcao a
(k/h)*. Durante este caminho, o consumo per capita é continuamente cres-
cente, embora numa taxa decrescente. Eventualmente, a economia atinge
(k/h)*, em cujo ponto cresce a uma taxa constante indefinidamente. O
painel inferior mostra a evolu¢ao do nivel de consumo, que cresce de
modo permanente. Imaginemos agora que um choque negativo ocorra
enquanto a economia estd no percurso de FJ. Isto leva as tabelas G e
Gy + x a deslocar-se para baixo com uma nova interse¢do em um ponto
mais baixo que D, o que implica uma taxa inferior de crescimento a longo
prazo. Mas a conseqiiéncia mais importante é que (k/h)* ird mover-se para
a direita, enquanto aumenta por causa do nivel reduzido de G implicado
por um choque negativo. A questao-chave é saber se a razao inicial (k/h)
est4 agora abaixo ou acima do novo (k/h)* critico, depois do choque. Se
(k/h) esté abaixo do novo (k/h)*, o percurso da economia reverte durante
um percurso de estagna¢do como o percurso NM no painel inferior da
figura. Isto é, a economia que estava originalmente crescendo fica estag-
nada e, eventualmente, quando atinge o ponto M, torna-se inviavel.

Suponhamos que o k/h inicial seja suficientemente baixo de modo que a
economia entre numa fase de estagna¢do, com uma razao k/h declinante,
mas que depois de um periodo de tempo o nivel de p seja restabelecido em
seu nivel original. A questdo é saber se o novo (k/h)° est4, ou ndo, acima da
razao k/h habitual. Se estiver acima, entao a economia nao retoma seu per-
curso de crescimento original. Continua na espiral descendente, posterior-
mente reduzindo sua riqueza. Ou seja, a reversao do processo de cresci-
mento torna-se permanente e um choque puramente temporario teve um
efeito permanente, irreversivel, provocando um ciclo vicioso de pobreza e
desacumulagio de recursos.
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Figura A2.2 - Subsisténcia, Crescimento e Armadilhas da Pobreza Entre os Pobres:
O Caso de Retornos Constantes a Escala e Nenhuma Expansao
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Fonte: Autores.

Especificacao Economeétrica Utilizada
para Avaliar Funcoes de Crescimento

Uma equagio comportamentista basica que surge tanto dos modelos de
crescimento neocldssicos como enddgenos é a seguinte:

(A28) g=¢ [Fe(K,H R A p -Cc(r. ,p)],
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em que g é a taxa do crescimento PIB per capita; K, H e R so capitais fisico,
natural e humano, respectivamente; p é um vetor de varidveis politicas e de
precos; A é um fator de produtividade; F), é o retorno marginal para k; C, é
o custo marginal do capital que depende tipicamente da taxa de desconto
(r), da taxa de depreciagdo ( ) e, presumivelmente, da variavel politica
p (tais como subsidios ao investimento); e () é uma fun¢do monotdnica
e crescente.

A Equagio (A2.8) indica que o crescimento depende da brecha entre os
retornos marginais ao capital e seu custo marginal. Se tal brecha for positi-
va, o crescimento também ¢é positivo. E o crescimento chega a uma pausa, se
tal brecha desaparecer. Além disso, sob determinadas circunstincias geral-
mente supostas, o crescimento é diretamente proporcional a essa brecha.

Logo, essa expressdo comportamentista basica relaciona o crescimento
econdmico ao nivel dos estoques de recursos, produtividade fatorial total,
taxas de desconto e variaveis politicas. Contudo, estudos sobre crescimen-
to mais empiricos ndo utilizam essa abordagem comportamentista mas, ao
contrario, baseiam-se em vdrias formas de crescimento computando identi-
dades que relacionam crescimento a mudangas nos estoques de recursos, em
vez de seus niveis como sugere um modelo tedrico de crescimento.

Nossa andlise empirica é baseada na Equacao (A2.8). Se incluimos
tempo numa forma discreta, é natural postular que o crescimento em um
periodo depende dos estoques de recursos no final do periodo anterior.
Logo, uma expressao mais operacional para a Equagao (A2.8) é:

(A2.9) gi= [Fu(Kis, Hit Rut; A P, i) = G i pis 91,

em que i representa um pais e t é o tempo. Pressupomos que r' e ; sdo as
caracteristicas fixas de um pais que influenciam tecnologia e custos. Isto é,
os paises diferem em suas taxas de descontos, ri, e caracteristicas tecnolo-
gicas ou institucionais, ; (por exemplo, direitos de propriedade e regra do
direito).

Notamos que na Equagdo (A2.9) o crescimento em tempo ¢ é depen-
dente de niveis de estoque de recursos atrasados, em vez de fluxo corrente de
mudangas de recursos, como assumido em muitos estudos empiricos. Isto é,
esta equagao de crescimento tedrico fornece variaveis “instrumentais” natu-
rais, postulando o crescimento como uma fung¢ao dos niveis de estoque do
ultimo periodo. Isto acontece de algum modo em vieses decrescentes, sur-
gindo das correlagdes contemporaneas entre varidveis explanatorias e o pra-
zo do erro em razdo da endogeneidade de tais varidveis. Niveis de estoque
atrasados sdo muito menos provaveis de ser endogenos as taxas de cresci-
mento do que as mudangas de estoque contemporaneas.

Ja que estamos relacionando crescimento atual ao estoque atrasado de
recursos, temos que Ki.; = (I - ) ki + I, onde I é o investimento per
capita no periodo ¢ — 1. Assim, substituindo isto na Equagao (A2.9), desco-
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brimos que utilizar niveis de estoque atrasados na regressao do cresci-
mento é equivalente a crescimento regressivo em duas vezes estoques e
investimentos em atraso. Se repetirmos este processo substituindo k;.,,
utilizando uma expressao similar, poderemos voltar ao primeiro ano do
estoque de recursos. Assim, a equagao estimativa (A2.9) é equivalente ao
crescimento estimativo dos niveis de investimento atrasados per capita de
cada recurso e o nivel “inicial” de cada recurso. Dal, esta especifica¢io uti-
liza implicitamente o nivel inicial de renda (dado que o nivel inicial de
renda é uma func¢io de todos os recursos iniciais) como um fator
explanatério. Isto é, poderiamos, em principio, relacionar o coeficiente
estimado dos recursos para andlises de convergéncia das taxas de cresci-
mento através dos paises.

Também pressupomos que o fator total de produtividade descuidado esta
relacionado com estoques de recursos e outras caracteristicas do pais, por
exemplo, Ay (Kip.1, Hi1, R, 1- Isto é, mesmo se F, for declinante em Kj; 1, a
taxa de crescimento pode ser crescente ou nio decrescente em K1, se as
expansoes tecnologicas e de escala forem suficientemente poderosas. Ou seja,
se o efeito parcial de K;,.; sobre A; for positivo e de magnitude suficiente de
modo a que dF,/dKy.; = Fp/ Ki1 +( Fo/Ay)( Aiw/Ki.)) >0. Logo, estimamos
uma forma reduzida da Equagao (A2.9) permitindo efeitos fixos para paises

(A2.10) gi = [Kii, Hip, Ry, Pel + i+ fi +, i

em que () é uma func¢io geral bem definida, ; é um coeficiente que capta
o efeito fixo do pafis, relacionado aos efeitos de ;e ' na Equagao (A2.9), e

i+ € um distarbio aleatério. O coeficiente f; corresponde a efeitos de tempo.
A estimativa empirica utiliza varias formas funcionais para que o (),
incluindo um logaritmo 1 e uma forma translogaritmica para permitir inter-
recursos e interagoes politicas.

A utiliza¢io dos efeitos fixos do pais lida com vieses que surgem de varia-
veis omitidas correspondentes a nimeros possivelmente amplos de variaveis
especificas do pais que nao sao observadas. Logo, a especificacio na Equa¢io
(A2.10) ajuda a reduzir vieses decorrentes tanto da endogeneidade das varia-
veis explanatdrias pela utilizagdo de estoques de recursos atrasados variaveis
como instrumentos, como de variaveis omitidas por utilizar efeitos fixos.

Evidéncias Originadas dos Paises em Desenvolvimento

A Tabela A2.1 apresenta a evidéncia empirica para a se¢ao “Evidéncia
Econométrica: Vinte Paises de Renda Média”; e as Tabelas A2.2 e A2.3
mostram resultados empiricos para a se¢do “Evidéncia Econométrica:
Setenta Paises em Desenvolvimento”. A tabela A2.4 traz alguns estudos
empiricos sobre o impacto e o tamanho dos subsidios de capital.



Notas

1. Coerente com a discussao apresentada, Gy, < Gy, onde G, é o produto marginal verdadeiro

do capital humano.

A fungdo de custo marginal, b, é igual r +

, em que

ESTRUTURA E EVIDENCIA

é a taxa de depreciacdao do capital.

Aqui nds permitimos que politicas p afetem o custo marginal de capital.

mente na América Latina e na Asia: embora os pobres sejam mais dependentes dos recursos
naturais, a maior parte da destrui¢do desses recursos é provocada pelos grandes interesses

comerciais que invadem os recursos possuidos pelos pobres (ver a ampla evidéncia empirica

Isto é coerente com um fato estilizado que é vélido para vérios paises tropicais, particular-

destas questOes fornecidas por Kates & Haarmann, 1992).

Tabela A2.1 - A Equacao do Crescimento Sob Varias Especificagoes
(Variavel dependente: crescimento PIB per capita)

Efeitos fixos Efeitos aleatdrios
Variaveis Equagdo 1 Equagdo 2 Equagdo 3 Equagdo 4
Média de escolaridade 0,005 0,004 -0,012 -0,013
(0,025) (0,020) (0,009) (0,009)
Escolaridade x varidvel simulada de reforma 0,084** 0,084** 0,049** 0,049**
(0,024) (0,024) (0,018) (0,018)
Estoque capital per capita -0,21* -0,021** -0,012** -0,009**
(0,012) (0,010) (0,005) (0,004)
Capital x varidvel simulada de reforma -0,016** -0,016** -0,008** -0,008**
(0,005) (0,005) (0,004) (0,004)
Simulado 1982-85 -0,019** -0,019** -0,017** -0,018**
(0,005) (0,005) (0,005) (0,005)
Forca de trabalho -0,001 n.a. -0,006 n.a.
(0,067) n.a. (0,006) n.a.
Desvio padrao do logaritmo de escolaridade -0,018 -0,018 -0,034** -0,033**
(0,019) (0,016) (0,012) (0,012)
Homoscedasticity (Teste Breusch-Pagan) Rejeitado Rejeitado Nao rejeitado Nao rejeitado
em 5% em 5% em 5% em 5%
Teste de especificagdo de White Rejeitado Rejeitado n.a. n.a.
em 5% em 5%
Teste de Hausman: efeitos fixos x aleatdrios n.a. n.a. Nao rejeitado Nao rejeitado

em 5%

em 5%

n.a.: ndo aplicavel.
* Significativo no nivel de 10%.
** Significativo no nivel de 5%.

Nota: Todas as varidveis estdao em forma de logaritmo. Todas as varidveis explanatérias estao atrasadas por um periodo. Os erro-padrao dos coeficientes estdao
entre parénteses. Sao apresentados dados de vinte paises. Os erro-padrdo da “heteroscedasticity-consistent” de White sao relatados sob efeitos fixos.

Fonte: Lopez et al. (1998).
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Tabela A2.2 - Taxas do Crescimento do PIB Regressadas nos Estoques por Operario,
Utilizando Todos os Paises com Dados Disponiveis de 1965 a 1990

Varidveis Sem produtos cruzados: Sem produtos cruzados: Translogaritmo:
efeitos fixos efeitos fixos (com simulages efeitos fixos (com simulagoes
(com simulagdes de pais) de pais e tempo) de pais e tempo)
Observagoes 335 335 335
Paises 67 67 67
Logaritmo de probabilidade -631,70 -606,30 -605,80
1n (capital/trabalho) 10,34 11,36 13,21
(4,79) (5,67) (3,19)
1n (4rea florestal/trabalho) -1,31 -0,54 8,86
(-0,68) (-0,31) (2,15)
1n (educagio) -19,56 -21,41 -12,32
(-5,68) (-6,60) (-2,42)
[1n (capital/trabalho)]Z -0,74 -0,95 -1,11
(-6,34) (-6,93) (-4,88)
[1n (irea ﬂorestall/trabatlho)]2 0,31 0,36 0,09
(2,74) (3,25) (0,62)
[1n (educacio)]® 1,36 1,44 0,84
(5,52) (6,20) (1,64)
1n (capital/trabalho) x 1n (4rea florestal/trabalho) n.a. n.a. 0,108
n.a. n.a. (-0,54)
1n (capital/trabalho) x 1n (educagio) n.a. n.a. 0,467
n.a. n.a. (0,78)
1n (4rea florestal/trabalho) x 1n (educagdo) n.a. n.a. -0,596
n.a. n.a. (-2,03)

n.a.: ndo aplicavel.

Notas:

1. t-estatisticas estdo entre parénteses.

2. A variavel dependente é anual per capita e o crescimento PIB computado durante um intervalo de cinco anos utilizando dados anuais. A regressao estd em
In(PIB)= a + bt + ¢, onde e é o residuo. Taxa de crescimento igual 100*[exp(b)-1].

3. Os parametros foram computados por repetidos vidveis e generalizados menos quadrados (FGLS) e, em conseqiiéncia, seria equivalente a estimativa da pro-
babilidade méaxima.

4. A corregao para AR(1) selecionou um pardmetro tnico para a totalidade dos paises.

5. A correcdo para o heteroscidasticity da forma do grupo foi feita computando uma variagdo de grupo para cada pais.

6. As medidas do PIB per capita e trabalho foram extraidas de Summer’s and Heston’s Penn World Tables Mark 5.6. Medidas da educa¢ao foram extraidas de
Barro & Lee (1997). Elas representam a média de anos de educagdo para pessoas de 25 anos e mais velhas. Medidas de capital per capita foram extraidas de King
& Levine (1993). Medidas de 4rea florestal (estoque de recursos) foram extraidas do disco de dados do World Resources (1996-1997), e é originalmente de FAO-
STAT. As tabelas de Pen World podem ser obtidas em http://www.nuff.ox.ac.uk/Economics/Growth/. Os conjuntos de dados de Barro-Lee e King-Levine podem
ser pesquisados na pagina da Web do World Bank em http://www.worldbank.org/html/prdmg/grthweb/ddkile93.htm. Os dados florestais podem ser extraidos
de Food and Agriculture Organization of the United Nations na pagina da Web http://apps.fao.org/.

Fonte: Lopez et al. (1998).
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Tabela A2.3 - Elasticidades para os Estoques por Operario, nas Taxas de
Crescimento do PIB per capita
Elasticidade

Varidveis Valor minimo Valor médximo Meédia

Sem permissdo para produtos cruzados

Capital/trabalho 0,038 -0,081 -0,040
(0,019) (0,022) (0,009)

Area florestal/trabalho 0,007 0,071 0,047
(0,046) (0,027) (0,022)

Educagio (média de escolaridade da forca de trabalho) -0,056 0,056 0,018
(0,011) (0,020) (0,011)

Fungdo translogaritmica

Capital/trabalho 0,046 -0,093 -0,045
(0,022) (0,026) (0,012)

Area florestal/trabalho 0,034 0,050 0,044
(0,049) (0,029) (0,023)

Educagio -0,031 0,035 0,012
(0,028) (0,022) (0,013)

Notas:

1. As elasticidades sdo computadas pela conversio da taxa percentual de crescimento para o logaritmo da taxa de crescimento dividindo a porcentagem por 100.
2. Os efeitos marginais sdo computados utilizando a regressao dos efeitos fixos com simula¢des de tempo e pais, corrigida para a forma do grupo pela he-
teroscedasticity para todos os paises, e um termo comum AR (1) para a autocorrelagdo. Os dados sdo para todos os paises, 1965-1990.
3. Os valores marginais (dy/dx) computados para cada x ndo logaritmado sdo simplesmente o exponencial de seus respectivos valores registrados. Isto significa

que a barra de x ndo é a média verdadeira.

4. Os valores marginais para a formulagdo translogaritmica utiliza-se dos valores médios do logaritmo do termo cruzado.
5. Os erro-padrao estdo entre parénteses, e sio baseados na variabilidade apenas da estimativa dos parametros (incluindo covariagdes entre parametros) e nao

em qualquer variabilidade na média varidvel minima ou maxima.

6. A elasticidade do trabalho é computada como negativa da soma das elasticidades para capital/trabalho e recursos/trabalho.

Fonte: Lopez et al. (1998).
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Tabela A2.4 - Estudos Empiricos Seletos Sobre o Impacto e a
Extensao dos Subsidios de Capital

Autores

Meétodos

Principais descobertas

Studies on the impact
of subsidies. Bergstrom
(1998).

“Capital Subsides and
rhe Performance of
firms”.

Bregman et al.(1999).
“Effect of Capital
Subsidization on
Productivity in Israeli
Industry”.

Harris (1991). “The
Employment Creation
Effects of Factor
Subsidies”.

Lee (1996).
“Government
Interventions and
Productivity Growth”.

Lim (1992). “Capturing
the Effects of Capital
Subsidies”.

Oman (2000). “Policy
Competition for Foreign
Direct Investment”,
OECD Development
Centre.

Studies on the size
of subsidies.
Gandhi et al. (1997).

Os estudos examinam os
efeitos no FTP nos subsidios
dos capitais publicos para
empresas na Suécia entre 1987
e 1993. Foram utilizados
painéis de dados.

Utiliza-se de um conjunto

de microdados e de um perfil
temporal para 620 firmas

em Israel.

Utiliza a fungdo de produgio
CES (elasticidade constante da
substitui¢do) e um modelo da
simulagdo para a industria
manufatureira da Irlanda do
Norte, 1955-1983.

Utiliza dados de quatro
periodos do painel nos
anos 1963-1983.

Utiliza-se do nivel de dados
de 3.900 - 4.900 empresas da
Malésia, de 1976 a 1979.

O estudo levanta trés questdes:
(a) Com que extensao os
governos competem realmente
pelo FDI, (b) o efeito da
competicdo e (c) as implicagdes
para agentes de politica.

Subsidios estimados que
danificaram o ambiente.

“Em muitos paises, governos concedem subsidios

de capital diferentes aos setores de negdcio que
prometem crescimento ... Os resultados sugerem que
os subsidios podem influenciar o crescimento (em um
curto prazo), mas parece haver pouca evidéncia de que
os subsidios afetam a produtividade.” (p.1)

“A politica de subsidio de investimentos no capital
fisico foi utilizada em muitos paises ... Estimamos que
entre os anos de 1990 e 1994, esta politica resultou
em deficiéncias de produgio que variam entre 5% e
15% para firmas subsidiadas.” (p.77)

“Os resultados indicam que, desde que a industria
manufatureira na provincia tende a operar com um
trabalho tecnolégico intensivo, e a elasticidade de
demanda para a saida é muito baixa, os efeitos

de geragao de emprego para os subsidios de capitais
sdo fortemente negativos.” (p.49)

“As politicas industriais, tais como incentivos
de imposto e subsidios ao crédito, ndao foram
correlacionadas com o crescimento do fator total
de produtividade nos setores promovidos.”

“A maioria dos paises em desenvolvimento fornece
incentivos fiscais para encorajar investimentos
estrangeiros e nacionais. Este estudo mostra que esses
esquemas subsidiam significativamente o uso do
capital e produzem uma intensidade maior de capital
na manufaturagdo na Malasia.” (p.705)

“Incentivos baseados na competi¢ao ao FDI é um
fenémeno global: os governos em todos os niveis,
paises OECD e nao OECD, acoplam nos globais ...

O efeito distorcionario dos incentivos ... pode ser
significativo ... Isto pode ser contraprodutivo se

os governos oferecerem incentivos dispendiosos

em investimento” (p.7-9). Incentivos de investimento
na industria automobilistica s3o mostrados em uma
tabela da pagina 73.

“Subsidios estimados para energia, estradas, dgua e
agricultura aumentando as economias de transi¢do na
década de 1990 em US$ 240 bilhdes por ano. Cortar
esses subsidios ao meio poderia diminuir o excedente
em US$ 100 bilhGes para o investimento no
desenvolvimento sustentavel.” (p.10)




Tabela A2.4 Continuagdo
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Autores

Métodos

Principais descobertas

Moore (1999).
“Corporate Subsidies in
the Federal Budget”.

De Moor & Calamai
(1997).

Subsidizing Unsustainable
Development:
Undermining the Earth
with Public Funds.

Gulatti & Narayanan
(2000).

“Demystifying Fertilizer
and Power Subsidies in
India”.

Um testemunho sobre o
Comité do Orgamento, U.S.
House of Representatives.

Um relatério do Conselho da
Terra, que estimou subsidios
publicos em quatro setores.

Este relatério estima a
quantidade de subsidios
e examina os reais
beneficiarios.

“Bem-estar associado é um grande componente para o
crescimento do or¢amento federal.” (p.1) Em 1997,

as corporagdes da Fortune 500 eram estimadas para
receber quase US$ 75 bilhdes de subsidio do governo.

“Em paises da OECD, subsidios anuais totais em
quatro setores — energia, estradas de rodagem, dgua

e agricultura — atingiram US$ 490-615 bilhoes; nos
paises nd0-OECD, US$ 217-272 bilhdes. Os subsidios
totais globais nos quatro setores sao estimados em
US$ 710-890 bilhdes”. (p. 93)

“Amplamente, a metade do enorme subsidio agricola
sobre fertilizantes e energia ... abrangendo 2% do
PIB, esta indo tanto para a industria, no caso de
fertilizantes, ou estd sendo roubado por consumidores
nao agricolas, no caso da energia.” (p.784)

Nota: Uma tabela mais detalhada est4 disponivel nas solicitagdes aos autores.

Fonte: Autores.
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DISTRIBUICAO DA

ANEXO

EDUCACAO, ABERTURA

E CRESCIMENTO

eorias econdmicas sugerem um forte elo causal da educagio com

o crescimento, mas a evidéncia empirica ndo foi uninime e con-

clusiva. Lépez et al. (1998) centram seu foco em dois fatores que

explicam por que os estudos empiricos n3o tém sustentado
esmagadoramente as teorias. Em primeiro lugar, a distribui¢ao da educa¢io
afeta o crescimento econémico; em segundo, o ambiente da politica econdmi-
ca afeta imensamente o impacto da educagio sobre o crescimento, por deter-
minar o que as pessoas podem fazer com sua educa¢io. Reformas de comér-
cio, investimento e politicas trabalhistas podem aumentar os retornos da edu-
ca¢do. Usando os dados do painel de vinte paises em desenvolvimento para
1970-1994, investigamos o relacionamento entre educagio, reformas politicas
e crescimento econdmico e fizemos as seguintes observagdes:

e A distribui¢do da educagdo é importante. Uma distribuicdo excedente
enviesada da educagdo tende a ter um impacto negativo sobre a renda
per capita da maioria dos paises. Controle para a distribui¢io da edu-
cacdo e utilizagdo de formas funcionais apropriadas levam a efeitos de
educac¢io média positivos e significativos na renda per capita, enquan-
to o fracasso em realizar isso conduz a efeitos de educacio média
insignificantes ou negativos.

* O ambiente politico é extremamente importante. Os resultados indicam que
as politicas econdmicas que suprimem as for¢as do mercado tendem
a reduzir o impacto da educagdo sobre o crescimento econdmico.
Além disso, o estoque de capital fisico é relacionado negativamente
com o crescimento econdmico para economias na amostragem, impli-
cando um declinio da produtividade de capital marginal.

3
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A Funcao de Producao Ampliada
com a Distribuicao da Educacao

Utilizamos um modelo no qual o capital fisico é totalmente comerciali-
zavel, mas o capital humano nio é. O nivel, assim como a distribui¢do do
capital humano, incorpora a fungio de produgio agregada. Se a educac¢io
combinar a dispersdo da habilidade, o efeito marginal da distribui¢do edu-
cacional sobre a renda desaparece. Se a dispersdo da educagio for maior do
que a dispersdo da habilidade, a renda per capita poderd ser aumentada
reduzindo-se a dispersio da educacio. Se a dispersdo da educac¢io for menos
tendenciosa que a habilidade, entio os governos devem concentrar o inves-
timento em umas poucas pessoas com grande capacidade de aprender.

O Coeficiente Gini de Educagio é calculado em duas etapas. Em
primeiro lugar, uma curva de Lorenz para educagio é construida com base
nas propor¢des da populagio com varios niveis de escolaridade e a extensio
de cada nivel de escolaridade, que mostra os anos cumulativos de escolari-
dade com respeito a propor¢io da populagdo. Entdo, o Coeficiente Gini de
Educagio é calculado como a razdo da 4rea entre a curva de Lorenz e a linha
de 45 graus (igualdade perfeita) para a area total do tridngulo. Uma
definic¢do alternativa do Coeficiente Gini de Educagio é a razdo para a média
de escolaridade de metade da soma das diferengas absolutas de conclusio
escolar entre todos os pares possiveis de individuos em um pais (Deaton,
1997).! A Tabela A3.1 apresenta o Coeficiente Gini para vinte paises e os
dados preliminares estimados para 85 paises estio disponiveis em Thomas
et al. (2000).

Usando dados qliinqlienais de vinte dos mais importantes paises de
renda média, as funcdes de produgio agregadas foram estimadas. A Tabela
A3.2 relata quatro estimativas da fun¢io de producio per capita agregadas
para 1970-1974. A primeira coluna apresenta o efeito fixo tradicional do
modelo log-linear que ignora ambos os fatores explanatérios anteriores:
distribui¢do da educagio e ambiente politico. Como mostra a primeira co-
luna, o capital humano tem um efeito significativo e negativo sobre a pro-
dugio; nisso reside o “quebra-cabeca da educagio”.

A segunda coluna apresenta um modelo de efeito fixo em uma forma
log-linear, mas a estimativa permitiu que a distribui¢ao da educa¢io desem-
penhasse um papel na fun¢io. A segunda coluna nio permite nenhum efeito
de pais especifico a partir da distribui¢do da educagio; e mostra associagdes
positivas entre estoque de capital humano, sua distribuicio e nivel de renda.
Neste caso, o coeficiente da média educacional torna-se positivo e estatisti-
camente significativo em 5%. O efeito da distribui¢do educacional sobre a
funcdo de produgio foi estatisticamente diferente através dos paises. A
diversidade através dos paises do efeito da dispersao da educac¢io é coerente
com a idéia de que é provavel que o efeito da dispersdo da educagdo varie e mude
o sinal de acordo — se estd abaixo ou acima de seu nivel 6timo.
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Tabela A3.1 - Os Coeficientes Gini de Educacao para Paises Seletos, em Anos Seletos

Paises 1970 1975 1980 1985 1990

Argélia 0,8181 0,7683 0,7080 0,6525 0,6001
Argentina 0,3111 0,3257 0,2946 0,3182 0,2724
Brasil 0,5091 0,4290 0,4463 0,4451 0,3929
Chile 0,3296 0,3327 0,31561 0,3120 0,3135
China 0,5985 0,5541 0,5094 0,4937 0,4226
Colémbia 0,5095 0,4594 0,4726 0,4752 0,4864
Costa Rica 0,4106 0,3916 0,4059 0,4165 0,4261
fndia 0,7641 0,7429 0,7517 0,7238 0,6861
Indonésia 0,5873 0,5817 0,5051 0,4388 0,4080
Irlanda 0,2488 0,2454 0,2364 0,2377 0,2498
Coréia 0,5140 0,3942 0,3383 0,2877 0,2175
Malasia 0,5474 0,5150 0,4719 0,4459 0,4204
Meéxico 0,5114 0,4990 0,4978 0,4695 0,3839
Paquistao 0,8549 0,8450 0,8170 0,8065 0,6448
Peru 0,5048 0,5028 0,4258 0,4371 0,4311
Filipinas 0,4327 0,3578 0,3404 0,3360 0,3285
Portugal 0,4985 0,5142 0,4255 0,4350 0,4315
Tailandia 0,4185 0,4257 0,3591 0,3891 0,3915
Tunisia 0,8178 0,7589 0,6935 0,6710 0,6168
Venezuela 0,5789 0,5585 0,3919 0,3970 0,4209

Fontes: Lopez et al. (1998). Para dados sobre paises adicionais, ver Thomas et al. (2000).

A terceira coluna apresenta os resultados obtidos mediante a permissao
para efeitos especificos do pais da distribui¢ao educacional. Os coeficientes
da variabilidade da educag¢io para os varios paises s3o conjuntamente signi-
ficativos a 1%. Contudo, sete dos vinte coeficientes de paises especificos
nio sdo estatisticamente diferentes de zero.

A Gltima coluna utiliza-se do desvio-padrdo nos registros como outra
medida de dispersdo da educagdo. Esta medida de dispersdo exerce um
efeito muito maior sobre a renda per capita. A maioria destes coeficientes
de paises especificos é negativa, e oito entre vinte coeficientes sio alta-
mente significativos.

A Tabela A3.3 apresenta os resultados obtidos ao utilizar-se da especi-
ficagdao nio-linear sugerida pelo modelo tedrico. Ou seja, esta especificagio
lida com as duas varidveis omitidas e a forma funcional dos problemas de
especificagdo. Em todas as trés especificagGes, os coeficientes da média edu-
cacional sdo positivos e estatisticamente significativos no nivel de 5%.
Nesta forma funcional, a distribui¢do da educagido estd associada positiva-
mente ao nivel de renda, que é ainda coerente com o modelo que afirma que
um certo nivel de dispersio educacional é importante para a produgio,
especialmente considerando-se o progresso e a inovagao tecnoldgica.
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Tabela A3.2 - Funcao de Producao: Estimativa Linear
(dependente variavel: registro do PIB per capita)

Efeitos fixos, Efeitos fixos, a forma log-linear Efeitos fixos, a forma log-linear Efeitos fixos permitindo, para
excluindo efeito permitindo, para efeitos de permitindo, para efeitos de efeitos de distribuigdo de
da distribuigdo distribuigdo de educagdo, usar distribuigio de educagdo, usar educagdo, usar o desvio-padrdo

Varidveis educacional coeficientes de varidveis de educagdo  coeficientes de varidveis de educagdo do registro de educagdo
Capital humano -0.275** 0.491** 0,004 -0,380**
(0.085) (0.106) (0,112) (0,131)
Capital fisico 1.108** 0.981** 1,066** 1,083**
(0.033) (0.012) (0,022) (0,071)
Simula¢da01982-85 -0.063** -0.077** -0,063** -0,033**
(0.012) (0.012) (0,011) (0,009)
Efeitos de distribuigao 1.187**
da educagdo (0.133)
2,828** -0,423**
Brasil (0,350) (0,196)
-0,20 -0,320
Chile (0,309) (0,279)
0,354** -1,197**
China (0,139) (0,225)
0,765 -0,300
Colémbia (0,916) (0,269)
0,012 0,015
india (0,278) (0,299)
1,146** 0,012
Coréia (0,089) (0,148)
0,843** -0,475
Meéxico (0,264) (0,306)
2,494** -0,690%*
Maldsia (0,196) (0,304)
0,574 -0,409
Peru (0,559) (0,344)
-2,138 -0,861**
Filipinas (2,627) (0,275)
-2,478** -0,541**
Tailandia (0,618) (0,175)
1,032** -0,109
Venezuela (0,142) (0,330)
-0,685* 0,818*
Argélia (0,378) (0,471)
1,307** -0,367
Argentina (0,316) (0,269)
-3,849** -0,666**
Costa Rica (0,579) (0,222)
2,081** -1,004**
Indonésia (0,298) (0,157)
1,287** 0,251
Irlanda (0,161) (0,284)
-0,024 -0,292
Paquistao (0,165) 0,321)
-0,001 0,027
Portugal (0,483) (0,238)
0,654** -0,065
Tunisia (0,188) (0,484)

* Significativo no nivel de 10%.

** Significativo no nivel de 5%.

Nota: Um coeficiente auto-regressivo de primeira ordem foi estimado pela probabilidade maxima para cada pais em separado. Esta informagao foi utilizada para
corrigir os dados. Erros-padrao relatados (entre parénteses) sio da“ heteroscedasticity-consistent” de White. Todas as varidveis estdo em formas logaritmicas,
exceto para as simulagoes.

Fonte: Lopez et al. (1998).
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Tabela A3.3 - Funcgao de Producao: Estimativa Nao-Linear
(dependente variavel: registro do PIB per capita)

Nao-linear, permitindo No-linear, permitindo Nao-linear, permitindo efeitos de distribuigdo
uma distribuigdo efeitos de distribuigdo dentro de vdrios continentes com diferentes
Varidveis de efeitos dentro de vdrios continentes niveis de variabilidade de educagdo

Capital humano

0,369** 0,272**
Capital fisico (0,049) (0,051)
0,842** 0,863**
Simulacdes 1982-85 (0,018) (0,019)
-0,066** -0,065**
Efeitos de distribui¢ao (0,012) (0,12)
da educagdo
Efeitos de distribuicao de educagao (PO ,)
Geral 7,532%* 13,040**
(0,831) (2,407)
Ameérica Latina 9,541**
(1,611)
Asia 3,720
(0,656)
Africa 8,140**
(2,362)

Europa
Baixa variabilidade
Média variabilidade

Alta variabilidade

0,159**
(0,056)
0,897**
(0,017)
-0,061**
(0,011)

11,416**

(3,624)

32,595

(10,195)
3,145%
(0,533)

* Significativo no nivel de 10%.
** Significativo no nivel de 5%.

Nota: Um coeficiente auto-regressivo de primeira ordem foi estimado pela probabilidade méxima para cada pais em separado. Esta informagcdo foi utilizada para
corrigir os dados. Todas as varidveis estdo em forma de logaritmos, exceto para as simula¢des. Dados de vinte paises foram utilizados na andlise, os erros-padrao

estdo entre parénteses.
Fonte: Lopez et al. (1998).

Analise Empirica em Retornos
de Investimento na Educacao

Baseado na experiéncia emprestada do Banco Mundial durante os tlti-
mos vinte anos, Thomas & Wang (1997) examinaram se educacio e aber-
tura podem melhorar o impacto desenvolvimentista de projetos de investi-
mento. O modelo é uma fun¢ao de producio do pais dividida em produgio
para a exporta¢gdo e producdo para os mercados domésticos. As formas
reduzidas sao as seguintes:

P(Sat = 1); = Ei+ 5(,»+ G; + R, + ;

ERRI = Ei + Xi + Gi + Ri + i

219



A QUALIDADE DO CRESCIMENTO

220

em que P(sat = 1); é a probabilidade de um projeto i que esta sendo taxado
como satisfatério, ERR; é a taxa de retorno econdémico para o projeto i, E; é
a mudanca no nivel médio de escolaridade da forca de trabalho para o pais
em que o projeto estd locado e o periodo em que o projeto é implementado,
Xi é o vetor das varidveis indicando crescimento de exporta¢do ou abertura,
G é o vetor das varidveis indicando a potencialidade do governo e do insti-
tucional, e R inclui varidveis exdgenas e simula¢des regionais. A primeira
equagio é estimada utilizando a andlise de Probit porque a variavel depen-
dente é uma variavel discreta (0/1), e a segunda equacio utiliza o Procedi-
mento Tobit porque ERRs estio truncadas em 5%.

Dados do Projeto

Depois que cada projeto do Banco Mundial é completado, um relatério
da conclusdo do projeto é escrito e duas medidas de desempenho sdo cal-
culadas. A equipe do departamento de avaliagio das operacdes avalia e
atribui uma taxa de desempenho geral de satisfatério ou insatisfatério na
conclusio dos objetivos desenvolvimentistas do projeto. Uma taxa de retorno
econdmico ex post (ERR) também é calculada para projetos em oito setores
- infra-estrutura, agricultura, indastria, energia, agua, transporte urbano e
turismo -, nos quais a corrente dos beneficios do projeto podem ser quan-
tificados. O ERR ¢ a corrente descontada dos custos do projeto e seus bene-
ficios durante a vida do projeto, avaliada a precos econémicos. Os ERRs
ex post sdo calculados de modo aproximado de dois a trés anos depois da
conclusdo do projeto, oportunidade em que os avaliadores conhecem os
custos de investimentos reais e os custos operacionais reais e a demanda,
mas eles ainda precisam estimar a corrente futura de beneficios.

Variaveis Explanatorias

Nio se fez nenhuma tentativa para construir um modelo completo de
determinantes do sucesso do projeto, que iria requerer informagio setorial
e nivel de projeto, assim como informagao sobre o nivel do pais. Quatro gru-
pos de varidveis explanatérias foram utilizados:

* Educagdo, que pode ser medida por meio de trés varidveis. Elas
incluem mudanc¢as na média dos anos de escolaridade, da forca de
trabalho, entre a aprova¢io do projeto e anos de avaliagdo; interagiao
de educagio e abertura, aferida pelos desvios das partes comerciais;
e o nivel inicial da educacio, baseado em Nehru et al. (1995) e atua-
lizado por Patel.

* Indicadores de abertura, incluindo o prémio e o mercado negro de
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cambio de moeda estrangeira e os desvios nas partes comerciais,
definidos pelas partes comerciais reais menos a parte comercial pre-
dita que foi estimada por um simples modelo de gravidade.

* Governo e capacidade institucional, que podem ser refletidos indi-
retamente por um indice para corrup¢ao no governo (International
Country Risk Guide, 1982-1995) pelas partes do consumo governa-
mental em PIB, e partes do surplus/déficit do or¢camento no PIB. A
segunda e a terceira medidas podem refletir a habilidade do go-
verno para controlar suas finangas e implementar prudéncia e dis-
ciplina estritas.

Os resultados da regressdo sao apresentados na Tabela A3.4. Os acha-
dos sugerem a importancia da abertura comercial e da educa¢ao para me-
lhorar a performance do projeto e os ganhos potenciais e uma aprendizagem
orientada para o exterior. Bom governo e uma disciplina fiscal estrita tam-
bém sdo considerados condutores a retornos mais elevados do projeto (ver
Thomas & Wang, 1997).

Tabela A3.4 - Educacao, Abertura e Desempenho do Projeto de Empréstimo

Varidvel dependente = taxa de retorno econdmico Varidvel dependente = satisfatério ou ndo

Varidveis independentes Coeficiente Tobit Prob > Chi Coeficiente Probit Prob > Chi

Varidveis educacionais

Mudanca em niveis de educagio entre aprovacio e anos de avaliagiao 3,33 0,01 0,34 0,00
Educagdo x abertura de mercado
(medida por a¢Bes do comércio prediletas) 0,00 0,04 0,00 0,45

Falta de aberturas
Registro do mercado premium de cAmbio negro estrangeiro
(3 anos movimentando a média) -3,14 0,04 -0,23 0,01

Instituigdo e governo
Compartilha do excedente do orcamento/déficit no PIB

(3 anos movimentando a média) 0,26 0,05 0,06 0,04
Corrupgdo no governo (1 =mais, 6 = menos)

Outros controles de varidvies e simulages

Nivel inicial do PIB per capita na aprovagio do projeto anual 0,00 0,95 -0,06 0,02
Simulagdo para a complexidade do projeto -4,27 0,00 -0,45 0,00
Africa subsaariana 5,31 0,41 1,56 0,00
Norte da Asia 9,13 0,15 2,56 0,00
Sul da Asia 10,47 0,09 2,13 0,00
Ameérica Latina e Caribe 7,77 0,24 1,92 0,00
Europa, Oriente Médio e norte da Africa 10,80 0,09 2,20 0,00
Registro de probabilidade -3.209,00 -1.032,00

Numero de observagdes 830,00 1.826,00

Nota: Prob = 0,05 significa a rejei¢ao do coeficiente = 0 a 95% de confianca. As regressdes cobrem projetos avaliados entre 1974 e 1992.
Fonte: Thomas & Wang (1997).
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Estudos Selecionados Sobre
Distribuicao de Recursos e Crescimento

A Tabela A3.5 inclui um conjunto seleto de estudos empiricos sobre a
distribui¢do de recursos e o crescimento econdémico, o que forneceu algu-
mas das evidéncias utilizadas no Capitulo 3.

Notas

1. O Coeficiente Gini de educagido pode ser calculado utilizando a férmula a seguir:

L ssix-xl.
NN-1) "7’

onde éoindice Gini, ¢éa média da diferenca em obtencdo de grau escolar e N é o ntimero
total das observa¢des (ver Deaton, 1997).
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Tabela A3.5 - Estudos Empiricos Seletivos Sobre a Distribuicao de Recursos,
Crescimento e Pobreza

Autores

Metodologia

Maiores descobertas

Maas & Criel (1982)

Ram (1990)

O’Neill (1995)

Ravallion & Sen (1994)

Deininger & Squire (1996)

Ravallion (1997)

Birdsall & Londofio (1998)

Deininger & Squire (1998)

Li et al. (1998)

IDB (1998)

Lopez et al. (1998)

Célculo de Coeficiente Gini de Educagdo baseado nos
dados de matricula em 16 paises do norte da Africa.

Calculo de desvio-padrao de educagao para
aproximadamente cem paises.

—

. Assumindo que o estoque de capital humano é o
acumulo de educagao passada, insensivel para
o nivel de renda corrente.
Utilizando a variagao de renda e a anélise
dos capitais fisico e humano.
. Utilizando ambas as quantidades e avalia¢oes
de capitais humano e fisico.

N

w

Apresentando um caso do estudo interior na taxa
de efetividade da politica de redu¢ao da pobreza.

Coeficiente Gini para a Terra medindo o crescimento do
PIB (1960-1990).

Taxa de crescimento do Coeficiente Gini de Renda.

Uma analise dentro do pais usando um modelo tradicional
de crescimento, apés um controle de acumulagdo de
capital, niveis de renda e educacdo e recursos naturais.

Dados provéveis entre paises na renda e na distribui¢ao de
vantagens (terra).

Coeficiente Gini para a Terra.
Coeficiente Gini de Renda.

Regressdo usando dados de 19 paises, Gini
para a Terra, Gini de Renda, Gini de Educa¢ao
e desvio-padrao de educagdo.

Uma fungdo de produ¢io “nontradable” é estimada usando
dados qiiinqiienais de vinte paises, depois controlando
capital fisico, trabalho, e assim por diante.

Coeficientes Gini de Educagio sdo estimados na obtengdo
dos dados.

A desigualdade na distribui¢do de educagio varia enormemente
através dos paises.

Com o nivel de escolaridade aumentando, a desigualdade
educacional aumenta primeiro, e, apés atingir um certo pico,
comega a declinar. O ponto de retorno é baseado em sete anos
de educagdo.

Entre paises desenvolvidos, a convergéncia em niveis
da educagdo resulta na redugdo da dispersdo de rendas.
Entretanto, as rendas globais tém divergido a despeito
da convergéncia substancial dos niveis de educagao.

Esquemas de diminuigdo da pobreza em contingentes de terra
em Bangladesh tem um impacto na redu¢ao da pobreza, “embora
os ganhos maximos despecam os menores” (p.823).

Paises com maior eqiiidade na distribui¢do de terras tendem a
crescer mais rapido.

Em qualquer taxa de crescimento positiva, quanto maior a
desigualdade inicial, menor a taxa de queda de renda da pobreza.

Niveis de desigualdade na educagao inicial e Coeficiente Gini
para a Terra tém fortes impactos negativos no crescimento
econdmico e crescimento de renda dos pobres.

“Ha um drastico relacionamento negativo entre a desigualdade
inicial e a distribui¢ao de vantagem no crescimento a longo
prazo; desigualdade reduzindo o crescimento de renda do pobre,
mas ndo do rico; e dados longitudinais disponiveis fornecem um
pequeno apoio as hipéteses de Kuznets.”

Coeficiente Gini de Renda esta positivamente relacionado com o
Coeficiente Gini para a Terra.

Desigualdade de renda (Gini) estd negativamente
relacionada com Gini para a Terra, e positivamente
relacionada com desvio-padrio de educagao.

1. A distribui¢ao da educagdo é importante para os niveis de
renda, assim como para o crescimento.

2. Abertura financeira e reformas melhorando a produtividade do
capital humano e modelos de crescimento.

Tabela continua na préxima pdgina
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Tabela A3.5 Continuagio

Autores

Metodologia

Maiores descobertas

Ravallion & Datt (1999)

Utilizando vinte estudos domésticos dos 15 maiores
estados da India em 1960-1994 para estudar a questio
de “quando o crescimento é pré-pobre”. Foram estimadas
elasticidades de pobreza a nao-agricultores.

Os processos de crescimento sdo mais pré-pobres nos
estados com alta alfabetizagdo inicial, alta produtividade
agricola e padrdo de vida rural mais elevado do que dos
moradores urbanos.

Kerala tem a mais alta elasticidade de pobreza de saidas
nao agricolas.

Fonte: Compilagdo dos autores.
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AFERINDO O
CAPITAL NATURAL

ma andlise sistemdtica quantitativa dos elos entre o estado

do meio ambiente e o crescimento econdmico tem sido atra-

palhada por falta de dados confidveis sobre o capital natu-

ral. Em decorréncia da crescente necessidade de pesquisa ri-
gorosa sobre o tema, numerosas iniciativas foram direcionadas para cole-
tar dados mais confidveis e sistematicos pelo mundo afora: dados sobre
desmatamento compilados pela Organiza¢io de Alimentagao e Agricultura
das NagGes Unidas; afericbes da polui¢do do ar urbana compiladas pelo
WHO; estatisticas sobre o acesso ao saneamento, agua limpa e muitos ou-
tros aspectos ambientais compilados pelo UNDP e o Global Environmental
Monitoring System.

The World Development Indicators (WDI) é uma publica¢io anual do Banco
Mundial e inclui um amplo corpo de dados ambientais extraidos das fontes
mencionadas anteriormente, ao lado de muitas outras. Por juntar dados
uteis de diversas fontes e um formato de boas condi¢bes ao usuario, o WDI
tornou-se rapidamente um balcdo de parada obrigatéria para o acesso a da-
dos ambientais. A maior parte dos dados ambientais utilizados no Capitulo
4 e outros lugares neste relato foi extraida das Tabelas do WDI.

Além de ser uma rica fonte de dados, o WDI também é referéncia util.
A publicagdo e suas tabelas de dados podem ser acessadas na Web em
www.worldbank.org/data/wdi.

Dois indices para o capital natural foram construidos com base nos
dados disponiveis no WDI, especialmente:

* O indice do desenvolvimento sustentdvel para aferir resultados ambientais.
Este é um indice de mudanga construido dando-se pesos iguais para
taxas anuais de desmatamento entre 1980 e 1995, diminui¢io da
poluicao da agua, representado pelas emissoes de poluentes orgini-
cos da dgua em quilogramas por dia por operario entre os anos 80 e

ANEXO

4
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90, e declinio nas emissdes de diéxido de carbono em toneladas
métricas per capita entre os anos 80 e 90.

* O indice politico do meio ambiente como uma medida de comprometimento
de governo na protegdo do capital natural. Isto inclui duas varidveis
simuladas: uma para a¢do interna baseada na formula¢do de uma
estratégia ambiental nacional e de perfis ambientais e outra para
a acdo internacional baseada na sinalizagdo da Convention on
Climate Change.

Ambos os indices sdo preliminares e o trabalho estd em andamento
para desenvolver indicadores mais abrangentes e confidveis. O seguinte
site da Web dd uma idéia dos esforcos do Banco Mundial nesta direcao:
http://www.esd.worldbank.org/eei.
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ANEXO

ABERTURA FINANCEIRA

ossa ampla medida da abertura financeira incorpora con-

troles e/ou restricGes em ambas as transa¢Oes, moeda cor-

rente e capital. E construida como a média aritmética sim-

ples de medidas quantitativas de grau, de controles ou
restrigdes sobre 27 transagdes individuais relacionadas a pagamentos de im-
portagao, procedimentos de exportagdo, transagdes invisiveis e transagdes
de calculo de capital, como mostrado na Tabela A5.1. Esta classificagdo
baseia-se no relatério anual do Fundo Monetario Internacional sobre
Arranjos de Cdmbio e Restrigoes de Cambio.

Esta classificagdo, desenvolvida a partir da metodologia criada por
Quinn & Incla (1997), baseia-se em uma escala de cinco categorias que
abrangem de 0 a 2 para cada item, indicando o grau de abertura (0, alta-
mente controlado; 2, altamente liberal) definido como se segue:'

00 Leis e/ou regulamenta¢cdes que impdem restri¢cdes quantitativas ou
outras restri¢oes reguladoras a uma transa¢do particular, tais como
licengas ou exigéncias de reserva que proibem totalmente tais tran-
sacOes econOmicas.

05 Leis e/ou regulamentacdes que impOem restricdes reguladoras
quantitativas ou outras numa transagao particular, tais como licenca
e exigéncias de reserva que proibem parcialmente tais transa¢des
econdmicas.

10 Leis e/ou regulamentagdes que requerem que a transagdo particular
seja aprovada pelas autoridades ou submetida a pesadas taxas quan-
do aplicada, seja na forma de praticas de moeda corrente multipla ou
outras taxas.

15 Leis e/ou regulamentagdes que requerem que a transagao particular
seja registrada, mas nio necessariamente aprovada pelas autoridades
e igualmente taxada quando aplicada.

20 Nada de regulamentagbes que requeiram que a transa¢do particular
seja aprovada pelas autoridades e livre de taxagdo quando aplicavel.

5
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Tabela A5.1 - Transacgoes Internacionais

Categoria Tipo de transagdo

Importagdes e pagamento de importagGes Orgamento de cdmbio estrangeiro
Financiamento de requerimentos para importagao
Documentos para liberagdo de cAmbio estrangeiro para importagao
Licenga para importagdo e outras medidas ndo tarifadas
Taxas de importa¢do e/ou tarifas
Monopélio do Estado sobre a importagdo
Exportagdes e exportagdes continuas Exigéncia de repatriagao
Exigéncias de financiamento
Exigéncia de documentagio
Licenga de exportagao
Taxa de exportagdo
Pagamentos para transagoes invisiveis e transferéncias correntes Controles destes pagamentos
Continuidade para transagdes invisiveis e transferéncias correntes Exigéncia de repatriagao
Restri¢des no uso dos fundos
Transagdes de capital principal Seguranc¢a do mercado de capitais
Instrumentos no mercado monetéario
Seguranga em investimentos coletivos
Derivativos e outros instrumentos
Crédito comercial
Crédito financeiro
Garantias, seguranca, copias de seguran¢a financeira
Investimento direto
Liquidez e investimento direto
Verdadeiras transagdes estatais
Movimentagao de recursos préprios
Bancos comerciais e outras institui¢des financeiras

Investidores institucionais

Fonte: FMI (1998).

Aplicando esta metodologia codificada, o indice de abertura financeira
estimada abrange de 1,93 para a Irlanda e Luxemburgo, a 1,12 para a
Etiépia (ver Tabela A5.2).

Um indice mais estritamente definido, que capta o grau de abertura para
as transagOes de calculo de capital, pode ser atingido de maneira similar. O
indice estrito utiliza apenas 13 transagbes das arroladas na categoria de
transagOes de célculo de capital na Tabela A5.1.
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Tabela A5.2 - indice de Abertura Financeira, Paises Seletos, 1997

Aberto Amplamente aberto Parcialmente fechado Amplamente fechado
Pais Indice Pais Indice Pais Indice Pais Indice
Argentina 1,78 Croécia 1,54 Bahamas 1,36 Bangladesh 1,21
Australia 1,77 Equador 1,54 Belize 1,44 Barbados 1,28
Austria 1,92 Honduras 1,56 Benin 1,48 Bhutan 1,19
Bahrain 1,73 Israel 1,59 Botswana 1,48 Brasil 1,19
Bélgica 1,88 Mongblia 1,56 Bulgaria 1,46 Eti6pia 1,12
Bolivia 1,79 Filipinas 1,59 Burkina Faso 1,49 india 1,20
Canadéd 1,92 Polénia 1,54 Burundi 1,39 Malawi 1,26
Dinamarca 1,92 Rep. Eslovaca 1,58 Camardes 1,41 Malésia 1,34
Egito 1,81 Eslovénia 1,50 Cabo Verde 1,39 Marrocos 1,27
El Salvador 1,91 Turquia 1,52 Chile 1,43 Paquistdo 1,31
Estonia 1,88 China 1,37 Siria 1,20
Finlandia 1,83 Colémbia 1,38
Franca 1,73 Rep. Dem. Congo 1,42
Alemanha 1,84 Costa Rica 1,48
Grécia 1,91 Rep. Tcheca 1,48
Guatemala 1,73 Rep. Dominicana 1,49
Guiana 1,72 Gana 1,43
Islandia 1,74 Hungria 1,49
Irlanda 1,93 Indonésia 1,46
Italia 1,84 Coréia 1,42
Jamaica 1,76 Lesoto 1,41
Japao 1,73 Mali 1,49
Kuwait 1,77 Malta 1,40
Latibia 1,88 Maldova 1,46
Lituania 1,85 Mogambique 1,41
Luxemburgo 1,93 Namibia 1,33
Ilhas Mauricio 1,82 Papua-Nova Guiné 1,36
México 1,69 Roménia 1,48
Holanda 1,87 Federagao Russa 1,43
Nova Zelandia 1,90 Africa do Sul 1,44
Nicardgua 1,82 Sri Lanka 1,43
Noruega 1,83 Tailandia 1,46
Panamé 1,90 Tunisia 1,39
Paraguai 1,81 Ucrania 1,36
Peru 1,90
Portugal 1,84
Cingapura 1,78
Espanha 1,82
Suécia 1,86
Suica 1,88
Trinidad e Tobago 1,67
Reino Unido 1,86
Estados Unidos 1,85
Uruguai 1,77
Venezuela 1,84
Zambia 1,79

Nota: Aberto: nenhuma, ou minima, regulamentagao para transagdes exteriores e interiores e um meio ambiente geralmente nao discriminatério. Amplamente aber-
to: algumas regulamentagdes sdo exercidas nas transagdes exteriores ou interiores com a necessidade de apoio documental, mas sem a necessidade da aprovagao
governamental. Parcialmente fechado: a aprovagdo e as regulamentagdes governamentais sdo requeridas para transagdes internas e externas e habitualmente avali-
zadas. Amplamente fechado: restri¢Ges substanciais e aprovagdes governamentais sdo requeridas e raramente concedidas para transacdes internas e externas.
Fonte: Estimativa dos autores.
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Nota Sobre a Vulnerabilidade
do Pais e Medidas de Volatilidade

A classifica¢io de vulnerabilidade baseia-se em nossas estimativas da
volatilidade nos fluxos de capital privado, orientando-se pela seguinte equa-
¢ao de previsdo:

(A5.1) KF; = ; + ;KFiey+ ue

em que KF;, denota fluxos totais liquidos de capital privado para o pais i no
ano t; e u; denota o termo de erro.
A volatilidade no pais i é definida como

S(u,)

(A5.2) Vi= —————
GDP;,1996

onde S(u;) é a menor estimativa comum de segunda poténcia do erro-
padrido dos residuos na Equagdo (A5.1) utilizando dados de seqiiéncias
temporais de 1975 a 1996 (ver Tabela A5.3 para o indice).

Nota Sobre as Brechas no Produto Interno Bruto

Os valores atuais da diferenca entre o PIB potencial, extrapolado com
base nas taxas de crescimento histérico da economia real no periodo 1980-
1996, e o PIB real ou estimado de 1997 a 1999 s3o calculados como custo
econdmico devido a crise financeira. O valor atual foi calculado para valores
de 1996 utilizando-se uma taxa de desconto real de 3% ao ano. Expressos
como uma porcentagem do estoque de débito em 1996, os custos estima-
dos da crise foram de 81% para a Malasia, 97% para a Indonésia, 128% para
a Tailandia e 291% para a Coréia. Um célculo similar para o Brasil rende
uma estimativa de 21%. Note-se que, para a Coréia, a figura de estoque de
débito utilizado é para 1997.
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Tabela A5.3 - Paises em Desenvolvimento Classificados por Graus de Volatilidade

para Fluxos de Capital Estrangeiro

Altamente voldtil Volatil Moderadamente voldtil Minimamente voldtil

Pais Indice Pais Indice Pais Indice Pais Indice
Jamaica 3,23 México 1,54 Colémbia 0,99 Uganda 0,63
Gabao 2,93 Equador 1,50 Tunisia 0,98 Brasil 0,60
Nigéria 2,07 Quénia 1,49 Indonésia 0,95 Paraguai 0,58
Venezuela 2,04 Nicardgua 1,48 Turquia 0,93 China 0,54
Malésia 1,97 Bolivia 1,44 Argentina 0,91 Sri Lanka 0,46
Jordao 1,82 Chile 1,38 Costa Rica 0,85 Paquistao 0,44
Panama 1,79 Etidpia 1,31 Uruguai 0,83 Guatemala 0,43
Camarbes 1,60 Filipinas 1,27 Egito 0,74 Reptiblica Dominicana 0,39
Zambia 1,59 Honduras 1,04 Tanzania 0,72 india 0,38
Zimbdabue 1,59 Tailandia 1,01 Marrocos 0,64 El Salvador 0,32
Nepal 0,29

Bangladesh 0,10

Fontes: World Bank (1999 c); calculos dos autores.

Nota Sobre um Modelo Binomial de Logit

O modelo binomial de logit é usado para estimar o impacto das variaveis
independentes na probabilidade de que um pais cairia na categoria de alta
democracia-alta abertura financeira. Neste modelo, a variavel dependente é
definida por uma variavel aleatéria dicotémica y, que assume o valor de 1 se
o pais i pertence a categoria de alta democracia-alta abertura financeira, e 0
caso contrario. Isto é dado por

Yi=pit+ e,

em que p é a probabilidade de que determinado pais pertenca a categoria
alta democracia-alta abertura financeira e especificada como p = F(a’x),
onde x é um vetor de varidveis independentes, a é o vetor correspondente
de coeficiente, F (a“x) é a fung¢do de distribui¢do cumulativa, e e; um termo
do erro suposto para seguir a distribui¢cao de Bernoulli.
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Expressando a probabilidade para a observa¢ao por meio do modelo
logit, obteremos a expressao

exp (%)
F@x)=——
(a’x) 1+ exp (a’x;)

De modo subseqiiente, a transformagao logit daria

pi

L-pi

’

=aKx.

log

Neste capitulo, centramo-nos nas varidveis explanatérias definidas
como:
* registro dos gastos sociais totais como uma porcentagem do PIB
(média 1990-96) (x;);
* registro do PIB per capita, d6lares atuais dos Estados Unidos (média
1990-1996) (x,).

Este modelo binomial foi estimado pelo método de maxima probabili-
dade utilizando-se dados através do pais para uma amostragem de 67
palses, para os quais dados coerentes nas duas varidveis explanatérias
estavam disponiveis. De modo computacional, obtivemos a maxima proba-
bilidade utilizando o algoritmo Newton-Raphson, que adotou o procedi-
mento STATA logit. Os resultados foram gerados depois de cinco iteragdes.
Os resultados estimados sdo relatados no texto da Tabela 5.3. O resultado
indica que tanto a renda per capita como a razao dos gastos socais para o PIB
tém um impacto estatisticamente significativo ao explicar a probabilidade
de um pais cair na categoria alta-alta. O modelo também desempenha bem
ao prever porcentagem de paises que estao corretamente classificados como
pertencentes ao grupo de alta democracia-alta abertura financeira. Ou seja,
dos 27 paises do grupo alta-alta, 19 foram corretamente previstos para estar
naquele grupo (baseado na probabilidade limiar de 0,5), logo, produzindo
uma taxa de classificacao correta de 70,37%.

Estatisticas Sumarias para
Variaveis Utilizadas no Capitulo 5

Vdrias andlises estatisticas foram executadas no decorrer deste capitulo.
A Tabela A5.4 fornece estatisticas sumdrias das principais varidveis e suas
fontes. Relacionamentos entre estas varidveis sdo explorados na Figura
A5.1 e na Tabela A5.5.
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Tabela A5.4 - Estatisticas Sumarias para Paises Industrializados Seletos e Paises
em Desenvolvimento

Varidveis Médio Desvio-padrio Minimo Mdximo Nitimero de patses
Direitos politicos 3,42 2,18 1,00 7,00 123
Liberdades civis 3,09 1,73 1,00 7,00 138
Abertura de capital 15,39 3,62 8,50 22,00 97
Abertura financeira 38,21 6,48 21,50 48,50 99
Transferéncia de pagamentos 3,09 3,09 0,001 13,84 68
Gastos sociais 17,82 11,77 3,35 49,11 51
Abertura comercial 70,60 45,90 15,21 378,67 141
Renda per capita 5.803,00 8.645,00 91,59 37.198,00 68

Nota: Direitos politicos, extraido de Freedom in the World, 1998, publicado pela Freedom House; um pais concede a seus cidadaos direitos politicos quando lhes per-
mite formar partidos politicos que representem um significativo espectro da escolha eleitoral e cujos lideres podem competir abertamente para e serem eleitos
para posicdes de poder no governo.

Liberdades civis, extraido de Freedom in the World,1998, publicado pela Freedom House; um pais preserva as liberdades civis de seus cidaddos quando respeita e pro-
duz seus direitos religiosos, étnicos, econdmicos, lingiisticos e outros, incluindo direitos de género e familia, liberdade pessoal e liberdades de imprensa, crenca
e associagao.

Abertura das contas de capital é uma medida do grau de controles e/ou restricdes que se aplicam apenas as transagdes de calculo de capital (13 transa¢oes como
classificadas pelo FMI AREAER) e sdo definidas na Tabela A5.1

Abertura financeira é uma medida mais ampla incorporando controle e/ou restri¢oes tanto sobre capital corrente como transagdes de célculo de capital (ver Tabela
A5.1).

Transferéncias de pagamentos, estatisticas financeiras governamentais: média de gasto central, estatal e local como porcentagem do PIB. Transferéncias para outros niveis
de governo nacional, 1991-1997; paises com o minimo para esta variavel sao: Chile, Costa Rica, Republica Dominicana, Grécia, Irlanda, Lesoto, Panam4, Sri Lanka
e Tailandia. Dinamarca tem o valor méximo para esta varidvel.

Gastos sociais, estatisticas financeiras governamentais e UNESCO: média de gasto central, estadual e local como porcentagem do PIB, 1991-1997; Paquistdo tem o mini-
mo para esta varidvel. Dinamarca tem o valor méximo para esta variavel.

Abertura comercial, Indicadores do Desenvolvimento Mundial: média comercial ou porcentagem do PIB, década de 1980.

Renda per capita, média de renda per capita, 1990-1997; na amostragem de paises, o minimo é de US$ 91,60 para Mogambique e o maximo é de US$ 37.199 para
a Suica.

Fontes: Freedom House (1998); FMI (1999, vérias publicagbes); UNESCO (1998); Banco Mundial (1999f).

Notas

1. Para alguns paises onde os dados sobre determinadas transagdes nao estavam disponiveis,

foram dados os valores médios de 1.
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Figura A5.1 - Correlagcées da Abertura Financeira com Direitos Politicos e
Liberdades Civis

Abertura financeira

Liberdades civis

Direitos politicos

r=0,92

Nota: A estimativa de correlagdo entre os coeficientes é estatisticamente significativo a 1% (baseado no z-test).
Fonte: Célculo dos autores.

Tabela A5.5 - Os Relacionamentos Entre Abertura Financeira, Democracia
e Gastos Sociais

Abertura Abertura Direitos Liberdades Abertura Gastos Transferéncia Renda
Varidveis financeira de capital politicos civis comercial sociais de pagamentos per capita
Abertura financeira 1,00
Abertura de capital 0,91 1,00
Direitos politicos -0,32* 0,22* 1,00
Liberdades civis -0,55* 0,46** 0,91* 1,00
Abertura comercial 0,18 0,21* -0,06 -0,14 1,00
Gastos sociais 0,52* 0,42** -0,72* -0,74* 0,28** 1,00
Transferéncia de pagamentos 0,23 0,17 -0,19 -0,21 -0,14 0,31** 1,00
Renda per capita 0,52* 0,44** -0,54* -0,68* 0,29* 0,67* 0,26 1,00

* Significativo ao nivel de 0,01 de confianga.

** Significativo ao nivel de 0,05 de confianga.

Fontes: InformagGes baseadas em dados da Freedom House (1998); FMI (1999, vérios anos); UNESCO (1998); Banco Mundial (1999f); ver Tabela A5.4 para va-
ridveis de explanac¢ao.
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METODOS DE AGREGACAO, MEDIDAS EMPIRICAS

NOVAS E DESAFIOS ECONOMETRICOS

recente interesse pelas conseqiiéncias dos fatores de econo-

mia politica, instru¢des formais e informais, regra de direito,

captagdo legal e judicidria e a corrupgdo tem sido acompa-

nhado pela proliferagdo de dados simulando medir os varios
aspectos relacionados, com o que pode ser amplamente chamado de gover-
no. Neste anexo resumimos algumas pesquisas recentes, relacionadas com
resultados empiricos e metodoldgicos sobre o governo e a corrupgio, apre-
sentados no texto do Capitulo 6. A primeira parte do anexo resume os de-
safios empiricos sobre os indicadores governamentais, enquanto a segunda
apresenta o resumo do projeto de pesquisa que desvela a aferi¢do da cor-
rupgdo na propina administrativa, na captagdo estatal (que inclui a capta¢io
legal e judicidria) e em pagamentos de licitagdes publicas.

Definir e Desvelar o Governo

Entre outras coisas, este relatério desvela o conceito de governo em seis
indicadores componentes agregados que foram construidos por Kaufmann
et al. (19994, b). Detalhes sobre estes agregados e a nogdo de governo sub-
jacente a eles sdo dados no texto do capitulo.

Os indicadores agregados sdo baseados em mais de trezentas medidas
produzidas pelas 13 diferentes organizagdes. As fontes incluem dados pu-
blicados e n3o publicados de um nimero de estimativas privadas e organi-
zagOes de negdcio de risco, reserva de pensamento, outras ONGs, e os re-
sultados dos estudos levados a efeito por organiza¢cdes multilaterais e outras.
A base de dados cobre 170 paises. Habitualmente, os dados sao apenas

6
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para um periodo: 1997-1998. Os dados e os detalhes posteriores sobre a
metodologia econométrica estao disponiveis em http://www.worldbank.
org/wbi/governance.

Governo, ou a maneira de governar, engloba o processo de sele¢ao,
monitora¢ao e substituicdo dos governos, e refere-se a capacidade gover-
namental de formar e implementar politicas sélidas e o respeito aos
cidaddos e as condi¢bes para suas instituigdes. No Capitulo 6 apresenta-
mos os seis indices componentes com os quais se mede o governo: voz
e responsabilidade, estabilidade politica, eficacia governamental, orca-
mento regulatério, regra de direito e controle da corrup¢ao. Para cada um
dos seis aspectos de governo, um grande numero de indices individuais
de diferentes fontes foi identificado como relevante e agregado para for-
mar uma das seis medidas compésitas. A agregacao utiliza-se de um mo-
delo de componentes nao observados. Vantagens que derivam do méto-
do incluem:

* Um grande numero de indicadores e, antes de tudo, ruidosos, trans-
formado em um tnico nimero menor de indicadores agregados mais
confiaveis. Estes agregados refletem o consenso estatistico de muitas
fontes diferentes e um rigoroso método de agregacao que separa sinal
de ruido. Como resultado, esses indicadores agregados sao mais pre-
cisos que indicadores mais convencionais.

* O método computa estatisticamente sélidas margens de erro em
torno das estimativas de governo para paises individuais, ou seja,
pode-se ter relativa confianca quanto ao grau de incerteza associado
com estimativas de governo especificas do pais.

A metodologia utilizada enfatiza uma limita¢ao de indicadores atuais do
governo: sdo incapazes de produzir medidas precisas. Em vista das margens
de erro que cercam as medidas estimativas de governo, pequenas diferencas
nas estimativas nao serdo pratica ou estatisticamente significativas; seria
desorientador oferecer classificagbes muito precisas de paises de acordo
com seu nivel de governo. Ao invés disso, amplos agrupamentos de paises,
ao longo das linhas de uma abordagem de sinais de trafego e estatistica-
mente defensavel é apresentado no texto do capitulo.

O que acabamos de apresentar resume algumas questdes metodologicas
levantadas em “Aggregating Governance Indicators” (Kaufmann,1999a) e
na interpretacio deles. Além do mais, neste documento os autores orga-
nizam os dados de modo que, dentro de cada um dos seis grupos de go-
verno, cada indicador individual mede um conceito basico subjacente
similar de governo. Ha consideraveis beneficios da combinagao destes
indicadores relatados num indicador de governo agregado para cada
grupo, porque: os indicadores agregados medem um conjunto muito mais
amplo de paises que qualquer fonte individual, indicadores agregados
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podem fornecer medidas mais precisas de governo que os indicadores in-
dividuais, e é possivel construir medidas quantitativas de precisao tanto
das estimativas de governo agregado para cada pais como de seus compo-
nentes. Isto permite testar formalmente hipéteses relacionadas com dife-
rengas através do pais no governo.

Para cada um destes grupos, Kaufmann et al. combinam os indicadores
componentes em um indicador de governo agregado, utilizando-se de um
modelo de componentes nao observados, acrescido de um termo de pertur-
bagao que capta os erros de percepgao e/ou amostragem de variagdo em cada
indicador. Assim, as estimativas s3o geradas de cada uma das seis medidas
de sua precisao. A escolha das unidades para o governo garante que as esti-
mativas de governo tenham uma média de 0, um desvio-padrdo de 1, e um
alcance de -2,5 a 2,5. Valores mais elevados correspondem a melhores resul-
tados. Desde que a distribui¢ao condicional do governo nos dados observa-
dos é assumida como sendo independente através dos paises, é possivel fazer
afirmagdes probabilisticas comparando o governo em pares de paises.

Achou-se que os conceitos subjacentes do governo em cada grupo nao
sao estimados com muita precisdo como descrito nas Figuras 6.1 e 6.2 do
Capitulo 6. O preferencialmente tamanho grande destes intervalos
de confianc¢a tem importantes implicagGes para o uso destes indicadores de
governo agregados. Pequenas diferencas de pontos estimativos do gover-
no através dos paises nao sao estatisticamente significativas. Como re-
sultado, os usuarios destes dados deveriam centralizar o foco no escopo
de governo possivel para cada pais como resumido nos 90% dos interva-
los de confianga mostrados na Figura 6.1 do Capitulo 6. Para dois paises
em polos opostos da escala de governo dos quais 90% dos intervalos
de confian¢a nao se sobrepdem, é razoavel concluir que ha diferengas
significativas no governo. Para pares de paises que estdo mais préximos
e dos quais 90% dos intervalos de confianga se sobrepdem, a circuns-
peccdo estd em ordem e as comparagdes aparentemente precisas deve-
riam ser evitadas.

Apesar da imprecisao destes indicadores agregados, eles sao muito uteis
por varias razdes. Primeiro, porque desde que cada um destes indicadores
agregados medem um conjunto muito maior de paises do que qualquer
indicador individual, é possivel fazer compara¢bes — embora imprecisas —
através de um conjunto muito mais amplo de paises do que seria possivel
com qualquer indicador simples. Segundo, cada indicador agregado fornece
um sinal mais preciso de seu conceito mais amplo correspondente do go-
verno do que alguns de seus indicadores componentes individuais, assim
como um resumo consistente da evidéncia disponivel. Terceiro, as medidas
de precisdo para cada pais sdo igualmente Uteis, porque capacitam os testes
estatisticos formais das diferencas de governo através dos paises — ao invés
de comparag¢des arbitrarias. Quarto, é possivel utilizar informacao nas esti-
mativas de precisdo de cada agregado para quantificar o efeito do erro de
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afericdo na andlise de regressao que utiliza indicadores governamentais
como variaveis (independentes) como o lado correto da mao.

Em outro trabalho, “Governance Matters”, Kaufmann et al., 1999b), os
autores detalham todas as fontes de dados exteriores, descrevem cada va-
riavel individual e analisam o relacionamento entre componentes governa-
mentais e as varidveis desenvolvimentistas. Os dados através do pais
indicam uma correlagdo simples significativa entre governo e resultados
socioeconémicos (alfabetizagdo, mortalidade infantil, longevidade e renda
per capita).

Para explorar o efeito do governo ou das varidveis socioeconémicas,
padronizando para outros fatores, testes econométricos especificos foram
realizados, baseados numa regressio de dois estdgios menos quadrados e
uma variavel dependente socioecondmica particular numa componente
constante de governo, utilizando indicadores de heranca colonial como
instrumento, seguindo a abordagem de Hall & Jones (1999). O modelo é
bem especificado no sentido de que os instrumentos possuem um poder
preditivo forte para o governo e as hipdteses do nulo destes instrumentos
afetam as rendas apenas mediante seus efeitos sobre o governo, se nao
forem rejeitadas. Os interesses sobre o erro de afericdo e das variaveis
omitidas também estao erigidos em detalhe em Kaufmann et al. (1999b).

Aferir e Desvelar a Corrupcao

Uma cobertura particular ao desafio de corrigir a corrupgao foi dada no
texto do Capitulo 6, em razao de sua importdncia dentro do governo e da
emergéncia de achados empiricos novos. Até recentemente, a aferi¢do da
corrupgao, onde era feita, seguia uma abordagem unidimensional e gene-
ralizada para este problema complexo. Progressos empiricos recentes no
estudo da corrupg¢io por meio de técnicas de estudo e abordagens melho-
radas permitem um desvelamento multifacetado e em profundidade da cor-
rup¢ao. No texto do capitulo, relatamos a relagao entre estratégias corpora-
tivas e governo nacional, e mostramos também que, enquanto no equilibrio
administrativo, a propina “nio paga” por negbcios. Formas “maiores” de
corrupgao, tal como a captagao do Estado (Figura 6.11), extraem beneficios
privados significativos para a empresa captadora (Figura 6.6 do Capitulo 6),
embora resultando em custos sociais enormes. Detalhamos a seguir como
tal desvelamento foi realizado.

O Ambiente de Negdcios e o Estudo do Desempenho
Empresarial: Desvelando a Corrupg¢ao

A capacidade de distinguir entre estas varias manifestagOes, causas e
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conseqiiéncias de diferentes tipos de corrupgao deriva do efeito ajustado
para desvelar empirica e conceitualmente o problema da corrupgio, inicia-
do dentro de um estudo em grande escala de economias de transi¢do. O
ambiente de negbcios e o estudo do desempenho empresarial (BEEPS) foi
conduzido com base em entrevistas pessoais com gerentes ou donos de
empresas em visitas in loco durante junho até agosto de 1999 em 22 paises,
e cobriu em torno de trés mil empresas.

Em cada pais, entre 125 e 150 empresas foram entrevistadas, com ex-
cecao de trés paises em que amostragens mais amplas foram utilizadas:
Polénia (250), Federagcao Russa (550), Ucrania (250). As questdes do
estudo examinam a corrupgao com base em um numero de dngulos dife-
rentes que fornecem checagens coerentes nas respostas de cada empresa.
Além do mais, foram conduzidos testes para detectar qualquer viés ne-
gativo ou positivo entre as respostas das empresas em qualquer pais
em questao.

Ao esbogar o estudo, a corrupcio foi abordada como um fenémeno mul-
tifacetado, que requer um desvelamento rigoroso e, em tal base, uma tipolo-
gia para distinguir entre os padrdes de paises diferentes e as conseqiiéncias
a que se chegou. Uma énfase particular foi dada as trés dimensdes da cor-
rupgdo: corrup¢ao administrativa, corrupgao de licitagao publica e captagio
do Estado (Hellman et al., 2000a [“Colhe o Estado, Colhe o Dia” |; Hellman
et al., 2000, [“Afericao Governamental, Corrupc¢ao e Captagao do Estado”]
— reconhecendo que as diferentes dimensdes da corrup¢ao poderiam ter
origens e conseqiiéncias tnicas.

Definicbées da Tipologia da Corrupgéo

A corrupgdo administrativa refere-se a aplicagdo arbitraria e distorcida e
a implementacdo das leis existentes, regras e regulamenta¢des para ganho
ilicito privado por um funciondrio publico, e esta sujeita a uma variedade
de medidas quantitativas nos BEEPS (tais como a porcentagem de
propinas administrativas pagas pela empresa ou uma parte de seus lucros
totais). A corrupgdo da licitagdo publica, uma importante dimensao da alo-
cagdo corrupta das finangas e dos recursos publicos, é aferida pela por-
centagem da taxa de propina paga para garantir contratos. A captagdo
estatal refere-se a agbes dos agentes econdmicos ou empresas, ambos den-
tro dos setores publico e privado para influenciar a formagao e a formu-
lagao de bens, regulamentagdes, decretos e outras politicas governamen-
tais (isto é, as regras basicas do jogo) em seu proprio beneficio — como um
resultado do pagamento de agentes privados a funcionarios publicos. Por
exemplo, um oligarca influente na chefia de um poderoso grupo financeiro
industrial pode comprar os votos dos legisladores para erigir barreira para
a entrada no setor energético.
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Desvelar a Captagédo do Estado e Calcular
o Indice Geral de Captacgéo

No interior das empresas BEEPS, perguntou-se a respeito de sua propen-
sdo para comprar a captacio de influéncia legislativa, e pediu-se também,
como um detalhe, para que relatassem sobre o impacto na empresa de dife-
rentes dimensdes da capta¢io do Estado na economia. Para um grupo seleto
de economias de transi¢io (para detalhes e dados completos, inclusive afe-
ri¢do das margens de erro, ver Hellman et al., 2000a; Hellman et al., 2000c),
a Tabela A6.1 apresenta as varias dimensdes da captacio do Estado que
foram aferidas, assim como os indices gerais da capta¢io do Estado deriva-
dos através da média simples de todos os subcomponentes nas colunas ante-
riores que aferem os efeitos da componente de capta¢io do Estado. Em troca,
o indice geral da captagdo do Estado foi utilizado no segundo painel da
Figura 6.6, enquanto a medida da corrup¢io administrativa foi utilizada no
primeiro painel daquela figura, na base dos componentes desvelados da cap-
tacdo do Estado; também é possivel construir outros subindices de im-
portincia. Da Tabela A6.1, o indice de captagdo do Judicidrio pode ser calcu-
lado, por exemplo, baseado na propor¢io de empresas afetadas pela compra
de decisGes judicidrias e criminais e comerciais (colunas 4 e 5). A analise das
causas e conseqiiéncias (incluindo a auséncia de liberdades civis e reformas
econdmicas) (ou a saida de crescimento do investimento e a prote¢ido dos
direitos de propriedade) da captagdo do Estado é realizada por meio de
andlises econométricas multivariadas (incluindo especificagoes logit e o mi-
nimo comum dos quadrados). A andlise em profundidade do FDI liga-se a
capta¢do do Estado, pagamento de licitagdo publica e outras formas de
influéncia (incluindo as legais); também é baseada nos dados extraidos
de BEEPS e apresentados detalhadamente em Hellman et al. (2000b).

Dos Estudos Através do Pais para Diagndéstico
Especifico em Profundidade do Pais

Para uma a¢do programatica em um pais, quando muito, estudos me-
lhorados através do pais ndo podem substituir a necessidade de realizar um
diagnéstico em profundidade no governo e na corrup¢io dentro de um
cendrio particular. Tais instrumentos diagndsticos de governo de um pais
especifico sdo discutidos no texto do capitulo, e referéncias adicionais sio
fornecidas no site.
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Tabela A6.1 - Porcentagem de Empresas Afetadas pelas Diferentes Formas de
Captacio do Estado e indice de Captacao Geral do Estado, Paises Seletos, 1999

Aquisigio corporativa de

Legislagdo Decretos Influéncia do Banco Decisdes do Decisoes do Finanga de Indice global de
parlamentar  presidenciais Central tribunal criminal tribunal comercial ~ partidos politicos  captagdo do Estado
Pais (1) ) 3) (4) (5) (6) (1+ ... +6)
Azerbaijao 41 48 39 44 40 35 41
Bulgaria 28 26 28 28 19 42 28
Crodcia 18 24 30 29 29 30 27
Estonia * 14 7 8 8 8 17 10
Georgia 29 24 32 18 20 21 24
Hungria * 12 7 8 5 5 4 7
Latibia 40 49 8 21 26 35 30
Moldavia 43 30 40 33 34 42 37
Polénia * 13 10 6 12 18 10 12
Roménia 22 20 26 14 17 27 21
Federa¢io Russa 35 32 47 24 27 24 32
Eslovénia * 8 5 4 6 6 11 7
Ucréania 44 37 37 21 26 29 32

a. A classificagdo da captagao estatal é média para estes paises. Para todos os outros paises arrolados, a classificagdo de captagdo estatal é alta.

b. O indice de captagdo estatal é a média simples dos subcomponentes aferidos nas colunas 1 a 6. Subagrupamentos de tais componentes também permitem cél-
culos de um indice de captagao legal ou judicidria (colunas 1, 4 e 5), as quais, sob uma interpretagdo ampliada, também poderiam abranger a compra de decre-
tos presidenciais (coluna 2), um indice solitario de captagdo judicidria (colunas 4 e 5), ou um indice de captagdo legal (colunas 1 e 2).

Nota: Estimativas individuais sujeitas a margem de erro. Tais margens de erro sdo significativas; logo, deve-se ter cuidado na utiliza¢do de cada estimativa indi-
vidual. Contudo, testamos para paises especificos interrogados e ndo o achamos significativo (ver Hellman et al., 2000c).

Fontes: Hellman et al. (2000a); ver também http://www.worldbank.org/wbi/governance.
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