Introducao

As recentes ondas de transicao para a democracia tiveram inicio na
Europa Meridional, em meados dos anos 70, alcan¢aram a América Latina em
meados da década de 80 e varreram o Leste Europeu, incluindo a Uniao Sovié-
tica, em 1989-90. Em geral, as transi¢oes ocorreram quando as economias des-
ses paises passavam por sérias dificuldades, ou mesmo crises profundas.

Em muitos paises, o colapso dos regimes autoritarios foi acompanha-
do por uma crise econdmica, caracteristicamente causada pela exaustao das es-
tratégias de desenvolvimento voltadas para o mercado interno e conduzidas
pelo Estado. O Estado cresceu demasiadamente, regulamentou em excesso, es-
tabeleceu protecoes além do razoavel: na América Latina, o Estado era uma car-
ga onerosa; na Europa Oriental, seu peso era esmagador. O interesse publico
foi substituido pelos interesses particulares dos burocratas, dos administradores
das grandes empresas e dos homens de negécios do setor privado. Praticas po-
pulistas, aliadas a estratégias desenvolvimentistas voltadas para o mercado inter-
no, levaram a indisciplina fiscal e ao déficit pablico. A conseqliéncia, além da
crescente ineficiéncia do sistema econdémico como um todo, foi uma crise fis-
cal: em muitos paises, o Estado faliu. Deste modo, ainda que esses paises contas-
sem com regimes mais ou menos autoritarios, o Estado tornou-se economica-
mente impotente.

Uma vez que a crise econdmica quase sempre coincide com as transi-
¢oes para a democracia, muitas novas democracias enfrentam um duplo desa-
fio: como retomar o crescimento econdmico €, 20 mesmo tempo, consolidar as
nascentes instituicoes politicas. Além disso, como as reformas necessarias para
restabelecer a capacidade de crescimento causam inevitavelmente uma deterio-
racao transitoria das condi¢oes materiais de muitos grupos, a consolidacao das
institui¢des democraticas pode, sob tais condigoes, ser facilmente comprometi-
da. A questao que entao se coloca é se existe alguma estratégia especifica de re-
forma que conduza a retomada do crescimento e fortaleca a democracia.

Colocar o problema nesses termos nao significa pressupor que as no-
vas democracias sejam menos capazes de enfrentar crises economicas do que as
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democracias consolidadas, ou do que os regimes autoritarios. De acordo com
certos argumentos, a capacidade das novas democracias de realizar programas
de estabilizacao e implementar reformas estruturais é prejudicada pelas eleva-
das expectativas de melhoria econémica que elas geram e pela vulnerabilidade
diante de pressoes populares e da influéncia de grupo de interesses; a0 mesmo
tempo, os ciclos eleitorais e a competicao pluralista minam a capacidade de pla-
nejamento de longo prazo (Stallings e Kaufman, 1989; Marer, 1991). Ainda as-
sim, as novas democracias nao parecem ter sido menos capazes de impor disci-
plina econdémica quando confrontadas com periodos dificeis. Estudos compara-
tivos das reformas econdémicas nos paises menos desenvolvidos mostraram que
nao ha diferencas sistematicas entre os regimes na escolha das estratégias para
as reformas econémicas (Nelson, 1990) e no desempenho econdmico (Rem-
mer, 1986, 1990; Haggard, Kaufman, Shariff e Webb, 1990). Mas, ainda que fos-
se verdade que os regimes autoritarios sao mais capazes de implantar e manter
as reformas econdmicas, nao gostariamos de tratar a democracia como um va-
lor instrumental, a ser julgado por suas conseqiiéncias para o desempenho eco-
noémico. A questdo que colocamos aqui nao é como os diferentes regimes poli-
ticos influem no sucesso dessas reformas econdmicas, mas se existem maneiras
de retomar o crescimento econdmico sob condi¢oes democraticas.

O critério econémico definitivo para avaliar o sucesso das reformas
deve somente levar em conta se houve uma retomada do crescimento econémi-
co do pais, mantendo-se a inflagio em um nivel moderado e estavel. Reformas
econdmicas abrangem as varias combinag¢oes de medidas concebidas para esta-
bilizar a economia, os passos dados para modificar sua estrutura e, algumas ve-
zes, a venda de patriménio publico. O propésito central da estabilizacao econd-
mica € reduzir a inflacao e melhorar a situacao financeira do Estado. O objetivo
central das reformas estruturais é aumentar a eficiéncia da alocacao de recur-
sos. A finalidade da privatizagao é menos clara, uma vez que as razoes ostensivas
para a venda do patrimoénio piblico nem sempre sao as verdadeiras razoes.! No
entanto, ainda que todas essas medidas sejam em si mesmas bem-sucedidas, o
efeito que elas tém sobre o crescimento econdémico nao é evidente de imediato.
A estabiliza¢ao implica uma redug¢ao da demanda, as reformas estruturais levam
ao fechamento de empresas ineficientes e a privatiza¢ao desorganiza temporari-
amente a economia. Mesmo que os diversos programas de reformas sejam dife-
rentes quanto a abrangéncia e ao ritmo, a estabilizacao econémica — e, em par-
ticular, as reformas estruturais — necessariamente provoca um declinio tempo-
rario do consumo. Para que essa estabilizacao seja sustentvel, é preciso que
haja uma reducao transitéria da demanda, obtida por meio da combinagao de
reducao do gasto piiblico, aumento de impostos e adogao de taxas de juros ele-
vadas. A liberalizagcao do comércio, as medidas antimonopdlios e a redu¢io de
subsidios as industrias e aos pregos causam inevitavelmente um desemprego

1. Embora o propésito ostensivo da privatizagio seja, na maioria das vezes, o de aumentar a eficiéncia ou
incrementar a disciplina fiscal (Lipton e Sachs, 1990), sua razdo mais provével € a desesperada necessi-
dade de abastecer os cofres pablicos, ou de possibilitar novos investimentos.
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temporario de capital e de trabalho. A privatiza¢ao acarreta uma reorganizagao
— de novo, mais custos de transi¢ao. Além disso, as reformas orientadas para o
mercado sao com freqiiéncia empreendidas em um momento em que os efeitos
das medidas iniciais ainda se fazem sentir e, 20 mesmo tempo, importantes mer-
cados ainda nio foram constituidos. Por fim, os idealizadores das reformas in-
correm em erros, e erros tém custos. Desse modo, o efeito das reformas econé-
micas sobre o crescimento devera ser negativo no curto prazo.’ Na verdade,
para os defensores das reformas o desemprego e o fechamento de empresas
constituem uma evidéncia de sua eficacia: se a reduzida taxa de desemprego vi-
gente nao aumentasse para algo em torno de 8 a 10% em 1991, dizia Vladimir
Dlouhy, ministro da Economia da Checoslovaquia, "isto seria um indicio de que
as reformas nao estavam funcionando" (Financial Times, 6 de fevereiro de 1991).
Dessa maneira, os programas de reformas ficam entre a fé daqueles que anteve-
em seus efeitos finais e o ceticismo daqueles que vivenciam apenas suas conse-
quéncias imediatas.

E por isso que as avaliagbes dos programas de reformas, feitas em
meio a seu processo de implementacao, tendem a ser bastante inconstantes e
controvertidas. Considerando que as reformas orientadas para o mercado inevi-
tavelmente provocam uma reduc¢ao temporaria do consumo, nao € claro como
devemos avaliar seu sucesso. Existem trés maneiras de conceber este sucesso. A
primeira delas, seguida por Nelson (1990) e pela maioria de seus colaborado-
res, consiste em definir o sucesso apenas nos termos de uma implementag¢ao
continuada das medidas de reformas, quaisquer que sejam estas: esses autores
abriram mao de utilizar o critério econdmico para avaliar o sucesso das refor-
mas e, em vez disso, decidiram explicar "o grau em que decisoes de politicas fo-
ram consumadas, em vez dos resultados econémicos das medidas tomadas”. A
segunda maneira, que estd implicita na maior parte da literatura economica, as-
sim como em Haggard e Kaufman (1991), consiste em conceituar o sucesso em
termos de estabilizacao e liberalizacao econoémicas. A terceira maneira, que € a
por noés adotada, consiste em permanecer cético até que a economia apresente
crescimento sob condi¢oes democraticas.

A primeira concepcao é insustentavel, uma vez que se baseia no pres-
suposto de que, quaisquer que tenham sido as medidas implementadas, elas de-
vem ter sido apropriadas. Essa concep¢ao nao admite a possibilidade de haver
erros na escolha das politicas, e — ponto que deve ser enfatizado — tais erros
sao freqiientes e talvez inevitaveis. Nao sao dbvias as escolhas do tipo de ancora
de precos que deve ser adotada (o agregado nominal sobre o qual se assenta o
programa de estabilizacdo), da seqiiéncia das medidas de desregulamentagao
(prioridade para as contas de capital versus prioridade para o comércio), do mé-
todo e do timing das desvalorizacoes, e da distribuicao dos cortes nas despesas
publicas. Nao existe o projeto econdmico perfeito: o que existem sao hipdteses

2. Para um argumento pormenorizado de que as reformas orientadas para o mercado causam necessaria-
mente um declinio transitério no consumo, v. Przeworski, 1991: cap. 4, ¢ Blanchard et alii, 1991: pp.
10-11.
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alternativas, a serem testadas na pratica, cada qual implicando um determinado
custo. Na verdade, a seqiténcia das estratégias de reforma desperta desentendi-
mentos agudos, e, como a débacle chilena de 1982 evidenciou, decisoes erradas
conduzem a enganos que podem custar muito caro.

A segunda concepcao € mais defensavel, mas também se baseia na
conjectura de que a estabilidade e a eficiéncia sejam suficientes para produzir
crescimento — uma conjectura que acreditamos ser falsa. Essa postura pressu-
poe que o conjunto das etapas parciais levara por fim ao crescimento e a pros-
peridade. Aqueles que propoem as reformas argumentam como se tivessem um
protétipo do Juizo Final: um modelo geral da dindmica econdémica que permi-
ta a avaliacao das conseqiiéncias finais de todas as etapas parciais. Esse modelo,
no entanto, é apenas uma conjectura. A inflagcao pode ser controlada através de
uma dose suficiente de recessao, mas as evidéncias de que uma estabilizagao
bem-sucedida conduz a retomada do crescimento sao frageis. Abrir a economia
€ aumentar as exportacoes pode resultar na melhoria do crédito de um pais,
mas pode ser que os beneficidrios dessas medidas sejam apenas os credores ex-
ternos. A venda de empresas estatais pode engordar os cofres publicos, mas es-
tas receitas podem ser roubadas ou desperdicadas. Assim, os vinculos causais en-
tre determinadas medidas de reforma e suas metas Gltimas permanecem fra-
geis. Como relatou Remmer (1986), referindo-se aos programas standby* do
FM], existe "apenas uma moderada correlacao entre a implementac¢ao das pres-
cri¢oes do FMI e a obtencao dos resultados econémicos desejados”.

Se o proposito ostensivo das reformas dirigidas para o mercado € au-
mentar o bem-estar material, entao essas reformas devem ser avaliadas por seu
sucesso em promover o crescimento econdmico. Qualquer outra coisa aquém
desse critério sera apenas uma reafirmacgao da hipétese neoliberal, € nao o seu
teste. Dado que o processo de reforma implica trade-offs** intertemporais, € im-
possivel evitar que se facam conjecturas sobre conseqiiéncias distantes no tem-
po. No entanto, a menos que insistamos em pensar em termos de crescimento
econdmico, corremos o risco de passar por um longo periodo de tensao e priva-
cao, apenas para descobrir depois que a estratégia que as ocasionou estava erra-
da. Depois de citar diversos casos em que as politicas de estabilizacao minaram
a capacidade de crescimento, Tanzi (1989: 30) conclui:

Em todos esses exemplos, a oferta tinha sido reduzida, criando assim desequilibrios que,
na ocasiao, se expressaram como um excesso de demanda. Nesses casos, as politicas de
administracio da demanda, isoladamente, teriam reduzido os sintomas desses equili-
brios, mas nao as causas. Desse modo, € possivel que programas de estabilizacao sucedam
a outros programas de estabilizacdo, sem que proporcionem um ajustamento duradouro.

* Programas standby sdo programas de auxilio emergencial prestado pelo FMI a paises com dificuldades
econdmicas relacionadas principalmente ao balango de pagamentos. Sdo normalmente acompanhados
por um monitoramento da economia do pafs por parte do FMI. (N. do R. T.)

** Troca, substituigdo de uma meta ou objetivo econdmico por outro, quando eles ndo podem ser atingidos
ao mesmo tempo. Para que uma meta seja atendida, abre-se mio da outra. (N. do R. T.)
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O argumento de que quanto pior, melhor nao pode ser mantido in-
definidamente; a certa altura, é preciso que as coisas melhorem. E a retomada
do crescimento € o tnico critério confidvel de sucesso econémico.

Enquanto reformas econdmicas tém sido adotadas por alguns regi-
mes autoritarios e por algumas democracias bem-consolidadas, os regimes de-
mocraticos recém-estabelecidos enfrentam simultaneamente uma necessidade
premente de superar a crise econémica e de consolidar as nascentes institui-
¢oes. Desse modo, o segundo critério para aferir o sucesso das reformas deve
ser a consolidacao da democracia. E, para que as reformas se processem sob
condicoes democraticas, é preciso que os conflitos distributivos sejam institucio-
nalizados: todos os grupos devem encaminhar suas demandas por intermédio
das instituicoes democraticas e rejeitar todos os demais métodos. Independen-
temente da preméncia de suas necessidades, as forcas politicas devem estar dis-
postas a submeter seus interesses ao veredito das institui¢oes democraticas. De-
vem estar dispostas a aceitar derrotas e a esperar, confiantes, que estas institui-
¢oes continuem a oferecer outras oportunidades, na proxima rodada de dispu-
tas. Essas forcas devem adotar o calendario institucional como o horizonte tem-
poral para suas acoes, pensando em termos de eleicoes vindouras, negociagoes
compactuadas ou, no minimo, em termos de exercicios fiscais. Devem assumir
a posicao adotada por John McGurk, presidente do Partido Trabalhista da In-
glaterra, em 1919:

Ou somos constitucionalistas, ou ndo o somos. Se somos constitucionalistas, se acredita-
mos na eficacia dos instrumentos politicos (e nés acreditamos: do contrario, para que te-
riamos um Partido Trabalhista?), entdo seria tanto imprudente como antidemocratico
que, 20 nao conseguirmos obter maioria nas elei¢ées, mudassemos de idéia e passasse-
mos a exigir a substitui¢ao das elei¢ées por greves nas indistrias. (Citado em Miliband,
1975:69)

Desse modo, as institui¢oes democraticas somente podem se consoli-
dar se oferecerem aos grupos politicamente relevantes incentivos para proces-
sar suas demandas dentro do quadro institucional vigente. Mas as reformas eco-
nomicas inevitavelmente provocam um declinio, no minimo transitério, do
consumo. Esta é, entdo, a fonte do dilema com que se defrontam as novas de-
mocracias: de que modo criar incentivos para que as forgas politicas processem
seus interesses no interior das instituicoes democraticas, quando nas quais as
condi¢oes materiais devem se deteriorar em um futuro previsivel.

Nosso propésito € investigar se existe uma brecha entre essas duas
restricoes: uma estratégia que possa levar a retomada do crescimento, sob con-
di¢oes democraticas. Como as demais pessoas que tentam pescar nessas aguas
turvas, n6s lancamos mao da experiéncia histérica, de argumentos baseados em
principios basicos e de conjecturas.

Nosso argumento é baseado em trés hip6teses inter-relacionadas: (1)
As reformas indicadas pelas atuais recomendagoes-padrao sao necessarias, mas
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nao sao suficientes para restabelecer a capacidade de crescimento, a menos que
sejam acompanhadas por uma coordenagio ativa, da parte do Estado, no pro-
cesso alocativo. (2) Como qualquer pacote de reformas deve consistir num con-
junto de etapas distintas, realizadas ao longo de um periodo prolongado, as
condicoes politicas para a continuidade das reformas serao solapadas, caso nao
exista uma politica social que proteja a0 menos aquelas pessoas que tém sua
subsisténcia ameagada pelas reformas. (3) Para que o processo de reformas nao
comprometa a democracia — isto €, para que os conflitos politicos possam se
processar através das instituicoes democraticas —, € necessario que as institui-
¢oes representativas desempenhem um papel efetivo na concepgao e na imple-
mentacao das politicas de reforma.

Na década de 50, o reconhecimento da politica econémica como um
instrumento poderoso para promover a industrializa¢ao ou para alcangar o ple-
no emprego levou a uma bem-sucedida onda de intervencao estatal, tanto nos
paises desenvolvidos quanto nos subdesenvolvidos. Neste ultimo grupo de pai-
ses, a Teoria do Desenvolvimento Econdmico, baseada na hipétese do big push,
era o instrumento teérico; a industrializacao era o objetivo principal; a substi-
tuicdo de importagoes, a estratégia basica; e o Banco Mundial, a instituicao fi-
nanceira e de apoio fundamental, no nivel internacional.” A partir dos anos 70,
contudo, esse quadro mudou radicalmente. O consenso keynesiano entrou em
colapso nos paises desenvolvidos e as economias planejadas do tipo soviético es-
tagnaram. Por volta da década de 80, as politicas monetarias dos paises desen-
volvidos tornaram-se mais austeras, o fluxo liquido de capitais mudou de senti-
do e os créditos aos paises devedores foram condicionados a aceita¢ao dos pro-
gramas de estabilizagao e de liberalizagao do comércio. Uma divida externa ele-
vada, geralmente relacionada com ambiciosos projetos industriais de substitui-
cao de importacoes orientados para o mercado interno, levou muitos paises em
desenvolvimento a crise fiscal, a crise de balanco de pagamentos, a estagnagao
econdmica e as altas taxas de inflagao. Concomitantemente, o pensamento neo-
liberal tomou conta das universidades, dos governos e das agéncias multilaterais
do Primeiro Mundo. A Teoria do Desenvolvimento Econdmico perdeu terreno,
e as reformas econdmicas orientadas para o mercado tornaram-se a estratégia
que o Primeiro Mundo passou a oferecer aos paises em desenvolvimento.
Enquanto no passado a industrializacao autarquica era o projeto para se alcan-

3. Atualmente, tendemos a esquecer que essa estratégia parecia na época altamente bem-sucedida. De 1960
a 1980, o produto interno bruto dos paises da América Latina teve uma taxa média de crescimento nio
ponderada de 5,2% e, na Europa Oriental, a taxa de crescimento do produto material liquido foi superior
a 6%. Diversos pafses tiveram periodos em que a produgao industrial cresceu a uma taxa de dois digitos.
No final da década de 70, esse crescimento simplesmente entrou em colapso. Entre 1980 e 1985, a taxa
média de crescimento do PIB na América Latina foi de 0,0%; nestes mesmos anos, os trés paises do
Leste Europeu que forneciam dados ao FMI — Hungria, Pol6nia e lugosldvia — tiveram uma taxa média
de crescimento de 1,0%.

Além disso, Murell (1991) demonstrou que, conquanto parega prima facie evidente que as econo-
mias planejadas eram menos eficientes que as economias de mercado mais desenvolvidas, essa alegagiio
ndo € respaldada pela evidéncia empirica que se baseia nos modelos da economia neocléssica. Na ver-
dade, por que razao os poloneses em massa rejeitaram a economia que tinham, enquanto os argentinos
ndo o fizeram, permanece uma questdo em aberto.
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car o mundo desenvolvido, a liberalizagdo econémica é a panacéia oferecida
aos paises menos desenvolvidos, embora nos paises bem-sucedidos do Extremo
Oriente e entre os paises da OCDE [Organizacdo para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico*] a intervencao estatal, incluindo uma larga dose
de protecionismo, ainda desempenhe um papel decisivo.

As politicas neoliberais — o chamado "consenso de Washington"
(Williamson, 1990) — estao baseadas no pressuposto de que a confianca exclu-
siva nos mercados por si s6 provocara uma realoca¢ao macica de recursos entre
setores € processos (v., por exemplo, Lipton e Sachs, 1990). Esse pressuposto
nao passa de um voto de fé, uma vez que o Estado desempenhou um papel cen-
tral em todos os casos de desenvolvimento bem-sucedido, inclusive na Europa
Ocidental e no Extremo Oriente, a0 mobilizar as poupangas, suprir a infra-es-
trutura, moldar as prioridades setoriais e, em muitos casos, compelir os agentes
individuais, por meio da tributagao, a se dedicarem a atividades orientadas para
o mercado. A estabilizacao, assim como as medidas concebidas para incremen-
tar a concorréncia interna e externa, podem desta maneira ser necessarias a
muitos paises, mas nao sao suficientes para produzir crescimento econémico.
Deste modo, devemos pensar nas reformas em termos mais amplos do que nor-
malmente se faz. Os mercados podem com sucesso orientar os agentes indivi-
duais a alocar recursos de maneira eficiente, mas nao sao suficientes para coor-
denar agoes individuais em dire¢ao a eficiéncia intertemporal e a outras metas
normativa e politicamente desejadas.* A orientagdo para o mercado nao basta para
produzir uma coordenagdo de mercado que leve a prosperidade coletiva.

Uma justificativa para a afirmacao feita acima tornaria necessaria uma
longa incursao pela teoria econdmica. A esséncia de nosso argumento ¢ a se-
guinte: aqueles que esperam que o mercado coordene as atividades econémicas
e produza uma alocagao intertemporal eficiente de recursos argumentam como
se pudessem justificar a proposicao de que mercados competitivos sao suficien-
tes para produzir eficiéncia, a0 menos na auséncia de bens publicos, externali-
dades e rendimentos crescentes. Mas essa proposi¢cao baseia-se no pressuposto
de uma completude dos mercados — ou seja, para cada eventual estado de natu-
reza, existiria um mercado. Mas, de acordo com Arrow (1964) e Greenwald e
Stiglitz (1986), este pressuposto nao € mais sustentdvel. E, na auséncia de alguns
mercados, nao haverd equilibrio nos mercados de trabalho, de capital e de
bens, e a alocacio de recursos dai resultante pode ser aprimorada.’ E claro que,
como o debate a respeito dos bens publicos ja demonstrou, o simples fato de o
mercado nao funcionar nio implica que o Estado possa realizd-lo melhor. Ain-

* OECD - Organization for Economic Cooperation and Development (N. do R. T.).

4. Sobre o viés estdtico da teoria neocldssica, v. Fanelli, Frenkel e Rozenwurcel, 1990.

5. Como Newbery e Stiglitz (1981: 209) afirmam: "Com um conjunto incompleto de mercados, a taxa mar-
ginal de substitui¢ao dos diferentes individuos nos diferentes estados de natureza serdo diferentes; os
fazendeiros (ou os produtores de maneira geral), ao escolher suas técnicas de produgio, observam ape-
nas a distribuigéo de pregos e suas préprias taxas marginais de substituicdo, que podem diferir marcada-
mente daquelas dos demais fazendeiros e dos consumidores. Quando todos eles fazem isso, o equilibrio
que-daf resulta pode ndo ser Pareto-eficiente: existirdo algumas escolhas alternativas de técnica ¢ de
redistribui¢do de renda que podem melhorar a situagdo de todos os individuos”.
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da precisamos repensar o papel do Estado numa economia descentralizada, na
qual faltam inevitavelmente alguns mercados e certas informagoes. Depois de
fazer uma revisao das ineficiéncias causadas pelos diferentes tipos de incomple-
tudes de mercados, Newbery (1989) concluiu que o escopo para a intervencao
governamental € limitado. No entanto, a idéia de que, deixado a si mesmo, o
mercado coordenara com eficiéncia a aloca¢ao de recursos escassos é puramen-
te exortatoria. Nas palavras de Murell (1991: 73), na conclusao de sua devasta-
dora critica as reformas baseadas nos modelos neoclassicos, "prescrigoes genéri-
cas certamente nao merecem figurar em um debate entre economistas”.

Existe uma esmagadora evidéncia (Nelson, 1990) de que as tentativas
de estabilizacao econémica normalmente sao empreendidas como resultado de
uma crise fiscal do Estado. Por "crise fiscal" queremos dizer nao s6 que o déficit
publico € cronico, ou que a divida publica é excessiva, mas também que o Esta-
do perdeu a capacidade de financiar sua divida em bases nao-inflacionérias. A
erosao das poupangcas piiblicas priva o Estado da capacidade de adotar qual-
quer tipo de politica desenvolvimentista. E, quando o Estado chega a beira da
faléncia e perde a capacidade de obter empréstimos, todos os governos, qual-
quer que seja sua base social, a ideologia que professem ou as promessas de
campanha que tenham feito, terminam tomando as medidas que sao necessa-
rias para restabelecer seu crédito.

No entanto, se a retomada do crescimento econémico é o que se bus-
ca, o objetivo das medidas de reforma nao deve ser somente reduzir a inflacao e
aumentar a competi¢ao, mas também o restabelecimento da capacidade do Es-
tado de mobilizar poupancas e de adotar politicas publicas orientadas para o
desenvolvimento. A intervencao estatal na alocacao de recursos nos varios seto-
res e atividades, judiciosa e cuidadosamente planejada, é uma condi¢ao neces-
saria para a retomada do crescimento.® Apds examinar as caracteristicas dos
mercados financeiros na maioria dos paises desenvolvidos, Blejer e Cheasty
(1989) concluiram que eles nao alocam os investimentos de maneira eficiente.’
O Estado tem de obter a capacidade de mobilizar as poupancas. De acordo com
Blejer e Cheasty (1989 : 45-7), o governo deveria

6. Os novos argumentos em favor da intervengdo estatal provém de teorias endégenas de crescimento
(Lucas, 1988; Romer, 1990). Nessas teorias, tanto o capital fisico como o humano dao margem a exter-
nalidades positivas, que geram retornos crescentes de escala, que ndo sdo capturados pelo agente indi-
vidual. E, embora Benhabib ¢ Jovanovic nio tenham conseguido encontrar retornos crescentes de cap-
ital fisico, as taxas de matriculas nas escolas sdo os tnicos indicadores robustos de crescimento
econdmico, em muitas das recentes investigagoes estatisticas (Meyer, Hannan, Rubinson ¢ Thomas,
1979; Marsh, 1988; Levine e Renelt, 1991; Persson e Tabellini, 1991).

Outra fonte de argumentos em favor da intervengdo estatal é a teoria do comércio internacional,
que troca o ambiente walrasiano convencional por outro, com concorréncia imperfeita. Mas, mesmo
dentro desse marco concorrencial, as politicas industriais sdo justificadas em um nimero significativo de
casos, particularmente quando uma indistria apresenta retornos crescentes devido ao aprendizado. (Para
uma revisdo criteriosa dos argumentos pré e contra as politicas industriais, v. Grossman, 1990.)

7. Eles elencam trés motivos: (1) o mercado de capitais € fragmentado e ndo diversificado, (2) os retornos
financeiros das poupangas ou investimentos s&o insuficientes e (3) os ativos financeiros levam a riscos
ndo recompensaveis.
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almejar o estabelecimento do total de suas receitas e de suas despesas (tanto correntes
como de capital) em niveis que possam gerar um superavit geral, que poderia entao ficar
disponivel, em bases competitivas e nao por meio de concessoes, ao setor privado, assim
como as empresas estatais. Isso daria ao governo um instrumento poderoso e flexivel que
facilitaria [...] a alocagao eficiente dos investimentos. [Além disso, argumentam eles], o
governo poderia aumentar as poupangas internas ao empreender agées que elevassem a
taxa de retorno observada dos investimentos do setor privado. Uma maneira de fazer isso
seria por meio de investimentos diretos em projetos que possam resultar em externalida-
des positivas ao setor privado.

As poupancas publicas sao indispensaveis para estimular o investi-
mento privado e para aloca-lo de maneira mais eficiente, para permitir ao Esta-
do empreender politicas industriais, promover o desenvolvimento tecnolégico,
proteger o meio ambiente e adotar politicas sociais.

As reformas econdémicas sao inevitavelmente um processo prolonga-
do, e necessariamente induzem a uma reducao temporaria do consumo por
parte de uma importante parcela da populag¢ao. Para que tais reformas se pro-
cessem sob condi¢oes democriticas, é preciso que contem com apoio politico
continuado, por meio do préprio processo democratico. O tipico argumento
dos economistas — de que a proposta econémica é "correta" e que somente
"populistas” irresponséaveis é que a estragam — € apenas ciéncia econémica de
ma qualidade. Uma estratégia econdmica correta é uma estratégia que se ocupa
explicitamente da questao do apoio que serd ou nao sera dado as reformas,
quando seus custos comec¢arem a surgir. No minimo, as reformas devem ter cre-
dibilidade (Calvo, 1989): deve ser do maior interesse dos politicos empreender
as medidas que eles anunciam, uma vez que tenham obtido o apoio para essas
medidas.® Mas a dificuldade é mais profunda: como persuadir as pessoas a ter
confiang¢a no processo de reforma, quando esse mesmo processo induz um tem-
porario aumento da priva¢ao material?

Para que as pessoas realizem trade-offs intertemporais, para que acei-
tem uma reducao transitéria do consumo e nao sejam seduzidas por apelos po-
pulistas, é preciso que tenham confianca de que esses sacrificios transitérios le-
varao 2o final a uma melhoria de suas préprias condi¢oes materiais. As caracte-
risticas das politicas publicas sobre as quais nos deteremos a seguir com mais de-
talhes sao um importante fator na conformacao dessa confianca. Porém, ainda
mais importante é que o perigo iminente com que essas pessoas se defrontam
nao constitua uma ameaca a suas vidas: as pessoas cuja sobrevivéncia fisica esta
em perigo nao irao pensar em seu futuro. Elas nao tém nenhum #rade-off inter-
temporal a fazer.

Os cidadaos nas novas democracias esperam que estas também lhes
garantam direitos sociais, além dos direitos politicos. As reivindicagoes relativas
ao atendimento da "cidadania social" — nas palavras de T. H. Marshall (1964:

8. Suponha que no tempo t = 0 um governo prometa A para o tempo t = 2, caso ele ganhe a elei¢do nho
tempo t = 1. Uma estratégia terd credibilidade se A for a estratégia maximizadora do governo no tempo
t = 1. Se um govemo diz "recleja-nos e nés reduziremos o desemprego”, quando estd claro que qualquer
um que seja eleito terd de reduzir o gasto publico, tal estratégia ndo terd credibilidade.
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76), "um tipo de igualdade humana bésica, associada com uma concepcao de
membro pleno de uma comunidade" — requerem que a seguranca e as oportu-
nidades sejam compartilhadas por todos. As politicas sociais respondem a essas
reivindicacdes por meio da oferta de servicos de satide e educacéo, e através da
manutenc¢ao da renda. Essa oferta é em geral restrita, quando as novas demo-
cracias se aventuram na senda da reforma econdémica; é por isso que os efeitos
de curto prazo da estabilizacao e da liberalizacao representam uma ameaga a
existéncia basica daquelas pessoas mais duramente atingidas pelos passos rumo
a uma economia de mercado. A questao ¢é saber se esses passos terao continui-
dade ou nao, a partir das decisées do processo democratico.

Por fim, o que estd em jogo nao é somente a continuidade do apoio
politico ao processo de reforma, em si mesma uma condi¢ao necessaria para
evitar os avang¢os € recuos que caracterizam a maioria dos programas de refor-
ma econdmica, mas das proprias instituicoes democraticas. As reformas podem
avancar sob duas condigoes polares, relativas a organiza¢ao das forcas politicas:
essas forcas precisam ser fortes e devem apoiar o programa de reformas, ou de-
vem ser fracas e incapazes de se oporem a elas de maneira efetiva. As reformas
tém menor probabilidade de avancar quando as forgas politicas, em particular
os partidos de oposi¢ao e os sindicatos, sao suficientemente fortes para sabota-
las, mas nao sejam grandes o bastante para internalizar o custo de deter essas re-
formas. Como Haggard e Kaufman (1989: 269) afirmam, "a maior dificuldade
ocorre nos casos intermediarios, nos quais as forgas trabalhistas sao capazes de
mobilizacao defensiva, mas vivem a incerteza a respeito de seu lugar no sistema
politico, a longo prazo". Dizendo de maneira franca, os governos orientados
para as reformas se defrontam com a escolha de ou cooperar com os partidos
de oposi¢do e os sindicatos, como fizeram os governos espanhéis de 1977 em di-
ante, ou entao destrui-los, como fez o governo boliviano de Paz Estensoro com
os sindicatos.

O dilema genérico que enfrentam os governos que tomam o rumo
das reformas é que uma consulta ampla as diversas forcas politicas pode levar a
inércia, ao passo que reformas impostas de cima para baixo podem resultar na
impossibilidade de implementa-las, em face da resisténcia politica e da descren-
ca em relagao a economia. Confrontados com esse dilema, os governos podem
adotar diferentes estilos politicos para a ado¢ao das reformas. Num extremo, o
poder Executivo governa por decreto, impondo reformas sem nenhuma con-
sulta publica, freqliientemente de surpresa e contra a resisténcia popular. Nou-
tros casos, as alternativas politicas sao discutidas durante a campanha eleitoral,
mas a maioria vencedora interpreta sua vitéria como um mandato legislativo
para atuar sem necessidade de outras discussoes ou consultas. Em outros casos
ainda, os governos consultam e fazem acordos com os partidos de oposicao, a
medida que as politicas vao sendo formuladas e implementadas. Finalmente,
no outro extremo, a concep¢ao e a implementacao das politicas de reforma re-
sultam de uma negocia¢ao formal com organiza¢oes extraparlamentares, nota-
damente com associa¢oes patronais e sindicatos.
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No entanto, como a estratégia neoliberal implica apreciaveis custos
sociais, e portanto oposi¢ao politica, as reformas tendem a ter inicio de cima
para baixo e a ser deflagradas de surpresa, independentemente da opiniao pi-
blica e sem participacao das for¢as politicas organizadas. Tais reformas tendem
a ser estabelecidas por decreto, ou entdo, sao impostas ao Legislativo e aprova-
das sem modifica¢des que pudessem refletir uma divergéncia de interesses e
de opinioes. O estilo politico da implementacao das medidas tende a ser auto-
cratico; o governo procura desmobilizar seus defensores, para nao ter de com-
prometer seu programa por meio de consultas pablicas. No final das contas, o
que se ensina a sociedade € que ela pode votar, mas nao pode escolher; ades-
tram-se os membros do Legislativo para que pensem que nao tém nenhum pa-
pel na elaboracao das politicas; ensina-se aos nascentes partidos politicos, sin-
dicatos e outras organizagoes que suas vozes nao contam. Assim, o estilo politi-
co autocratico que caracteriza as reformas feitas ao estilo de Washington tende
a minar as instituicoes representativas, a criar uma politica personalista € a
gerar um clima no qual a politica se reduz a arreglos, a uma busca da reden-
¢ao. Mesmo que os pacotes de reforma neoliberais contenham uma ciéncia
econdmica de qualidade, o mais provavel é que transformem a politica numa
espécie de sortilégio/magia negra, destinada a dominar as acées dos demais
participantes.

Essas conseqiiéncias nao sao inevitaveis. Na verdade, a razao pela qual
todo o padrao stop-go* das reformas se estabelece é que a democracia é incom-
pleta, para comeco de conversa. Num pais em que as prescricoes constitucio-
nais obriguem o Executivo a buscar a aprovacao do Legislativo para as suas po-
liticas, antes de coloca-las em vigor, onde haja institui¢oes representativas efica-
zes € ampla participagao politica, um governo nao podera estabelecer o rumo
para as reformas independentemente do respaldo que possa angariar. E preciso
que as reformas se originem das consultas encaminhadas através das institui-
¢oes representativas. O governo socialista espanhol efetivamente procedeu des-
ta maneira e foi bem-sucedido em levar o pais para um doloroso programa de
reconversao industrial, usufruindo ao mesmo tempo de amplo apoio.’ Para que
a democracia nao sucumba como conseqiiéncia das reformas econdmicas, as
organizagoes representativas € as instituicoes devem participar ativamente na
formulacao e na implementagao do programa de reformas, mesmo que essa
participacao debilite a légica do programa econdémico ou aumente seus custos.
E precisamente a forca das instituicoes democraticas, e nao as exortagcoes dos
tecnocratas, que faz diminuir o espaco politico para a busca de interesses parti-
cularistas imediatos — isto €, para o populismo. O populismo & um produto en-
dégeno do estilo politico tecnocratico.

* Trata-se de uma politica econémica que alterna periodos de expansio econdmica com outros de retragio,
oscilando entre o objetivo de crescimento da economia ¢ o de controlar o nivel de pregos. (N. do T.)

9. Observe que o Partido Comunista Italiano, quando decidiu, em 1976, apoiar a politica de austeridade do
governo, fez com que 1 milhdo de trabalhadores freqiientassem escolas noturnas de economia, que expli-
cavam por que a austeridade era necesséria.
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Nosso argumento, portanto, agrega trés recomendacoes: (1) a estabi-
lizacao econdmica e as politicas de ajuste estrutural devem ser concebidas como
meios para restabelecer a satde fiscal do Estado e sua capacidade de adotar po-
liticas ativas de desenvolvimento; (2) qualquer estratégia de reforma deve in-
cluir desde o inicio uma rede de prote¢ao social para aqueles que sofrem as
mais terriveis conseqiiéncias dessas reformas; (3) a prépria estratégia de refor-
ma deve ser um produto nao dos planos tecnocraticos, mas de uma ampla deli-
beracao, feita através das institui¢oes representativas.

E necessiria uma nota prévia, para apresentar a estrutura dos proxi-
mos capitulos deste livro. Embora os capitulos se baseiem em dados de regioes
diferentes, a estrutura de cada um deles nio pretende ser analoga No primei-
ro, Luiz Carlos Bresser Pereira examina os dados relativos @ América Latina
para enfocar a relacao entre estabilizagao, liberalizacao e crescimento. No se-
gundo, José Marfa Maravall utiliza a experiéncia da Europa Meridional para
examinar a importancia das politicas sociais para a dinamica politica das refor-
mas. Finalmente, no terceiro capitulo, Adam Przeworski explora os dados rela-
tivos ao Leste Europeu, especialmente a Polonia, para destacar o impacto das
reformas sobre as institui¢des democraticas. Nosso intento nao é oferecer, para
cada um desses pontos, evidéncias indutivas que possam ser comparadas; dada
a pobreza em experiéncia histérica, um intento destes, na presente situagao,
simplesmente nao é viavel. Também nao pretendemos desenvolver um esque-
ma para uma politica que pudesse ser aplicada em qualquer lugar: as estratégias
de reforma precisam fazer um trade-off entre objetivos conflitantes, para enfren-
tar as restriges que sao especificas a cada situa¢ao. Tudo que pretendemos é
expor as premissas tacitas que subjazem ao atual modelo neoliberal de reformas
econdmicas e demonstrar que somente uma estratégia que combine uma énfa-
se no crescimento, um nivel de renda satisfatorio para a popula¢ao e institu-
icoes democraticas podera levar ao sucesso das reformas.
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