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1 INTRODUCAO

Escreve Celso Furtado no cléssico Desenvolvimento e subdesenvolvimento (publi-
cado originalmente em 1962) que, em economia mais do que em outras cién-
cias, a “luta contra a falsa ciéncia” é permanente — de tal modo que “tivessem os
governantes de muitos paises, e entre estes o Brasil, seguido a risca os conselhos
daqueles que se supunham conhecedores da Ciéncia Econémica, esses paises
teriam se desenvolvido muito menos” (FURTADO, 2009, p. 101). Dai que,
para Furtado, “a critica permanente do pensamento econémico pelos préprios
economistas constitui um requisito para o avango desta ciéncia” (op. cit., p. 29).!

Nio é um exagero afirmar que a ligao de Furtado foi essencialmente ignora-
da pelo mainstream da “ciéncia econdmica” na tltima década do século XX — pe-
riodo no qual a profissao de economista, com notdveis e honrosas exce¢oes, essen-
cialmente legitimou a aplicagio acritica das politicas recomendadas pelo chamado
“Consenso de Washington” em paises em desenvolvimento (e.g. WILLIAMSON,
1990; CHANG, 2002; SERRA, SPIEGEL e STIGLITZ, 2008).

Naturalmente, mais de trés anos apds a faléncia do Lehman Brothers — e apds
a barragem de reavaliacoes “do que deu errado” por expoentes da profissao (e.g.
ACEMOGLU, 2009b; BLANCHARD, DELLCARICCIA e MAURO, 2010;
KRUGMAN, 2009) — ¢ relativamente ficil defender que havia algo de muito
problemadtico com a “ciéncia econémica” no periodo em questao. Menos aten¢io
tem sido dada, entretanto, aos sinais de inflexdo, no imediato pré-crise de 2008,
na visao de parcelas importantes do mainstream sobre as caracteristicas desejdveis
de politicas de crescimento econémico a serem adotadas por paises periféricos — e
dai, em grande medida, o sentido deste texto. Com efeito, argumentar-se-4 no
que se segue que representantes importantes da profissao “ortodoxa” hoje (e, na
verdade, desde antes da crise de 2008) tém uma visio bem mais tolerante sobre
os graus de liberdade disponiveis para a defini¢io de politicas periféricas de cres-
cimento/desenvolvimento econémico* do que tinham no final do século XX —
e, neste sentido, parecem ter se movido para mais perto da critica “heterodoxa”
nos ultimos anos, algo que hd muito nao acontecia.

1. Na mesma linha, Rodrik (2007, p. 5) nota que os “economistas tiveram mais influéncia na definicdo das politicas
[de crescimento/desenvolvimento] nas Ultimas décadas do que em qualquer outro periodo da historia. Mas a triste
realidade é que a influéncia destes ltimos avangou muito mais do que suas realizacdes efetivas”. Tal como Furtado,
Rodrik (2007, p. 6) defende, ainda, que os economistas “podem ser muito mais Uteis quando demonstram que estdo
conscientes de suas proprias limitacdes” (traducao livre).

2. Em variados contextos, economistas utilizam as expressdes “crescimento econdmico” e “desenvolvimento” como
sindnimos. Trata-se, no mais das vezes, de uma simplificagdo. A maior parte da profissao concorda com CGD (2008, p. 1)
"crescimento econdémico ndo é um fim em si mesmo. Mas torna possivel alcangar outros importantes objetivos individuais
e sociais. O crescimento econdmico alivia a pobreza e a dureza da vida das massas. Nada mais jamais foi capaz de
fazer o mesmo. Também cria os recursos para viabilizar objetivos relacionados a educacdo, a sadde e a outras ‘metas do
milénio’ com as quais o planeta se comprometeu. Em suma, (...) o crescimento econdmico é condicdo necessaria, mas
ndo suficiente para o desenvolvimento entendido de maneira mais ampla (...)" (traducéo livre).
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Claro estd que nio hd como fazer justica aos multiplos aspectos da vasta lite-
ratura recente sobre o tema do crescimento econémico em um texto com algumas
poucas dezenas de pdginas. As inferéncias dos autores sobre a dire¢io geral da li-
teratura sao baseadas, assim, em um conjunto limitado de artigos particularmente
influentes — e notadamente em Rodrik (2007) e Commission on Growth and
Development — CGD (2008), cujas visoes sao discutidas em detalhe na segunda
parte deste trabalho. A fim de possibilitar ao leitor aferir em que medida os repre-
sentantes da “ortodoxia” aqui resenhados efetivamente se aproximaram de visoes
mais criticas, a terceira e a quarta parte do texto discutem Cepal (2010) e Brasil
(2003) — textos na tradi¢ao estruturalista latino-americana, iniciada em grande
medida nos anos 1940 sob forte influéncia inicial do marxismo e do pés-keynesia-
nismo da Universidade de Cambridge, no Reino Unido.? Por fim, breves notas sao
apresentadas a guisa de conclusio na quinta e tltima parte do texto.

2 DUAS VISOES “ORTODOXAS" CONTEMPORANEAS SOBRE AS POLITICAS
NACIONAIS DE CRESCIMENTO ECONOMICO

Conquanto consensos sejam relativamente raros entre economistas de todos os ti-
pos, parece-nos que a grande maioria dos economistas trabalhando no chamado
mainstream tende a concordar com Aghion e Howitt (2009, p. xvii) que uma refle-
x40 profunda sobre o fendmeno do crescimento econdmico requer “teorias formais,
para organizar os fatos, esclarecer as relagoes de causalidade e identificar implicagoes
nao triviais [das hipdteses iniciais adotadas]”. Entretanto, o elevado grau de abstra-
¢4o das teorias formais disponiveis* — além, naturalmente, das restri¢des de natureza
politica a defini¢ao de quaisquer politicas ptblicas — faz com que o desenho de
politicas de crescimento efetivamente postas em pratica pelos governos seja, quando
muito, apenas indiretamente iluminado pelas referidas teorias (RODRIK, 2007).°

3. Ainda que a Cepal tenha sofrido — como, de resto, toda a América Latina — a influéncia da hegemonia neoliberal
nos anos 1990 (Almeida Filho e Corréa, 2011). A tradicdo da Cepal na area do desenvolvimento econémico remonta
a Cepal (1950). Bielshowsky (2000) e Rodriguez (2006) sdo boas exposicdes da evolugdo, ao longo dos anos, dos
fundamentos tedricos do pensamento da Cepal, enquanto Taylor (2004) apresenta uma versao norte-americana da
macroeconomia estruturalista.

4. De acordo com Aghion e Howitt (2009, p. xvii), sdo quatro os principais paradigmas teoricos sobre o fenémeno do
crescimento econdémico no interior do mainstream, a saber: o paradigma neoclassico, os modelos de /earning by doing
(ou “modelos AK"), os modelos baseados em variedade de produtos e o paradigma schumpeteriano. Tais paradigmas
resultam de mais de cinco décadas de reflexdo apos a contribuicdo seminal de Solow (1956) — "o ponto de partida de
quase todas as analises sobre o crescimento econémico (Romer, 1996, p. 6, traducdo livre) — ainda que frequentemente
contenham “licdes” incompativeis entre si e partam de pressupostos questionaveis. Em particular, todas as teorias “orto-
doxas” sobre o crescimento econdémico partem do pressuposto de que as economias capitalistas sempre utilizam todos
0s recursos disponiveis de maneira ¢tima. De outra forma (e no jargdo), tais teorias assumem que o nivel de produto de
uma economia capitalista real qualquer pode ser modelado por uma “funcdo macroeconémica de producdo” ligando o
nivel de produto total da referida economia as quantidades de capital e trabalho e a tecnologia de que ela dispde e de
que se utiliza. Assim, a visdo convencional aponta que uma economia sera tanto mais rica quanto maiores forem seus
estoques de capital e sua populacdo economicamente ativa, e quanto mais desenvolvida for sua tecnologia.

5. Neste sentido, Rodrik (2007) ecoa Hirschmann (1958), quando este Ultimo aponta que a economia do desenvolvimento
deve se diferenciar dos modelos abstratos sobre os determinantes do crescimento econémico.
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Chama aten¢io, em particular, a admissao da Comissao para o Crescimen-
to e Desenvolvimento (CGD, 2008, p. 33) — patrocinada pelo Banco Mundial
e pelos governos de Suécia, Austrilia, Holanda e Reino Unido — de que “nao se
conhecem ainda as condi¢oes necessdrias para o crescimento econémico [rdpido
e sustentdvel]”. Ademais, conquanto os membros da referida comissao tenham
uma “percepgao aguda das politicas [ou “ingredientes”] que provavelmente im-
portam” (0p. cit.) — no sentido de aumentar as chances de um pais crescer de
modo sustentado e rdpido — eles reconhecem prontamente que nio existe uma
receita pronta que garanta que isto vai efetivamente acontecer. Uma politica
de crescimento bem-sucedida — de acordo com esta visdo — combinaria a im-
plantagao das politicas publicas certas no momento, na sequéncia e na medida
corretas de acordo com as circunstincias de cada pais — sendo, portanto, essen-
cialmente uma arte. O restante desta se¢ao discute as politicas de crescimento
(ou a “arte”) na prdtica.

2.1 Reflexdes de ordem pratica sobre a definicao de politicas
de crescimento/desenvolvimento

Naturalmente, os tedricos continuam — e continuarao por muito tempo — ten-
tando refinar seus modelos e recomendagées de politica.® Este fato nao torna
menos sensato o esforgo, proposto por Rodrik (2007, p. 15) e pela Comissao para
o Crescimento e Desenvolvimento (CGD, p. 19), inter alia, de tentar entender
as caracteristicas principais das experiéncias de crescimento bem-sucedidas nas
ultimas décadas (a luz, naturalmente, dos referidos modelos tedricos, mas nio
apenas). O que se segue ¢, assim, um apanhado critico das reflexdes destes dois
textos — cuja abordagem “indutiva” tem similaridades importantes com o método
histérico-estrutural utilizado pelos economistas estruturalistas (como se verd na
secdo 3) e difere significativamente do método hipotético-dedutivo caracteristico
do mainstream.

O ponto de partida de ambos os textos é que o crescimento econémico ra-
. /7 /7 4 4 . . A

pido e sustentdvel por décadas é possivel, ainda que seja um fendmeno raro. Com
efeito, apenas 13 paises conseguiram crescer pelo menos 7% ao ano (a.a.), em
média, por pelo menos 25 anos seguidos entre 1950 e 2008 (CGD, 2008, p. 1) —
entre eles, alids, o Brasil, entre 1950 e 1980. Ademais, no mesmo periodo apenas
alguns poucos paises do Sudeste da Asia cresceram consistentemente mais ripido
do que os paises centrais, diminuindo assim a distincia que os separava destes

tltimos (RODRIK, 2007, p. 13).

6. Ver, por exemplo, os impressionantes esforcos recentes de sintese de Barro e Sala-i-Martin (2004); Aghion e Howitt
(2009); e Acemoglu (2009a).
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Os textos sdo similares ainda por tentarem entender como estes episédios
de crescimento rdpido e sustentdvel foram possiveis, com o propésito de sugerir
ideias gerais para os formuladores das “estratégias de crescimento” dos paises
em desenvolvimento — sem, entretanto, descer aos detalhes especificos destas
estratégias, tendo em vista o reconhecimento de que o papel desempenhado pe-
las especificidades (econdmicas, politicas e culturais) de cada pais é importante
demais para permitir generalizagoes nesta drea.

O restante desta se¢io resume o que cada um dos textos tem a dizer sobre as
caracteristicas dos paises de crescimento alto e sustentado (7.e., sobre onde se quer
chegar) e acerca das caracteristicas desejdveis de estratégias de crescimento (i.e.,
sobre como se pode chegar onde se quer chegar).

Antes de continuar, porém, cumpre reiterar que o espirito dos textos em
questao contrasta fortemente com o (e em parte se explica pelo fracasso da ado¢ao
do) receitudrio do chamado “Consenso de Washington” (WILLIAMSON, 1990),
que dominou a literatura na drea na tltima década do século XX.” Tal “consenso”
era composto originalmente de apenas “trés grandes ideias: [as defesas da] eco-
nomia de mercado, [da] abertura comercial e [da] disciplina macroeconémica”
(SERRA, SPIEGEL e STIGLITZ, 2008, p. 3) — que, com o tempo, redundaram
em defesas cada vez mais enfdticas, por parte dos organismos multilaterais, de
privatizagoes, liberalizacao da balanga de pagamentos (tanto na conta comercial
como na conta financeira) e controle da inflagao nos paises em desenvolvimento
(CHANG, 2002, p. 11-12). Nao surpreendentemente, a “expressao Consenso de
Washington acabou sendo identificada com uma visao ‘fundamentalista de mer-
cado’, ou seja, com a ideia de que os mercados resolvem a maior parte, quando
nao todos, os problemas relacionados ao crescimento econémico por si mesmos”
(0p. cit.) — e dai as duras criticas feitas por economistas estruturalistas de todos os
tipos, por mais de uma década, ao referido “consenso”.® O reconhecimento, por
parte dos economistas do mainstream e de organizagdes multilaterais, do fracasso
da aplicagao do receitudrio do Consenso de Washington permite, em suma, a afir-
magido de que houve uma relativa convergéncia entre as visées dos economistas
(ainda mdltiplas, por certo) sobre as politicas de crescimento econémico a serem
seguidas pelos paises pobres. Este tema serd retomado mais a frente.

7. Como aponta Rodrik (2007, p. 20), um “marciano [apresentado a literatura ortodoxa dos anos 1990] ficaria en-
cafifado com o fato de que a regido que fez o esforco mais deliberado [na referida década] de se moldar a imagem
(...) [das recomendagbes do Consenso de Washington] tenha se beneficiado téo pouco deste esforco” (traducdo livre).
8. Em um livro particularmente influente, escrito hd uma década, Chang (2002, p. 13) afirmava que os paises ricos “nao
seriam 0 que sdo hoje se tivessem adotado as politicas e instituicdes que agora recomendam as nacées em desenvolvimento”.
Ao defenderem o receitudrio do Consenso de Washington, dizia Chang (op. cit., p. 16-17), os organismos multilaterais (e as
nacbes desenvolvidas que os controlam) estariam eliminando qualquer chance de desenvolvimento efetivo dos paises pobres.
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2.1.1 As caracteristicas dos paises de crescimento alto e sustentado

De acordo com CGD (2008, p. 21), os 13 casos de crescimento rdpido e susten-
tado ocorridos nos dltimos 60 anos tém pelo menos cinco caracteristicas comuns.
Todas as economias em questao: 7) se beneficiaram tanto quanto possivel do inter-
cAmbio com outros paises e da dindmica da economia mundial; 77) conseguiram
evitar maiores desequilibrios macroecondmicos; 777) apresentaram altas taxas de
poupanga e investimento; 7v) deixaram (em grande medida) os mercados se en-
carregarem da formagao de pregos e da aloca¢io de recursos; e v) tiveram governos
fortes, competentes e comprometidos com a estratégia de crescimento. A seguir,
discute-se por qué.

Uma relacdo virtuosa com a economia mundial

S4o basicamente duas as maneiras pelas quais as economias de crescimento alto
e sustentado se beneficiam do intercAmbio com estrangeiros: pela importagio de
novas tecnologias e know-how (que aumentam a produtividade da economia) e
pelo acesso ao comércio mundial e, particularmente, 2 demanda global.

As vantagens de se importarem novas tecnologias e know-how tém a ver com
o fato de que é “muito mais fécil aprender do que inventar” (CGD, 2008, p. 22) —
uma ideia que estd na origem do que Veblen (2006) denominou de “vantagens
dos que chegam atrasados”. O ponto destacado por Veblen — no contexto de
sua andlise sobre a industrializagao alema — é que os paises que se industrializam
tarde (como a Alemanha, no caso) podem fazé-lo utilizando diretamente as téc-
nicas mais avangadas disponiveis, enquanto aqueles que se industrializaram em
etapas anteriores (no caso, a Inglaterra) tém que amortizar o peso dos investimen-
tos fixos feitos em técnicas j4 ultrapassadas. Da mesma forma, paises com bases
tecnolégicas pobres podem modernizar-se rapidamente apenas pela adogao de
tecnologias mais avancadas desenvolvidas nas economias centrais — usualmente
disponibilizadas por meio do investimento externo direto.

As vantagens do acesso aos mercados mundiais, por sua vez, tém a ver com
o fato de que os paises de crescimento alto e sustentado usualmente conseguem
desenvolver vantagens comparativas em produtos cuja demanda mundial é gran-
de em relagdo as suas capacidades produtivas — de modo que os investimentos
feitos para suprir a demanda mundial sao relativamente grandes, “puxando” o
crescimento (inclusive da produtividade) da economia como um todo.

Manutencao da estabilidade macroeconémica

A importincia da manuten¢io da estabilidade macroeconémica tem a ver com a
diminui¢io tanto das incertezas relacionadas aos investimentos de longo prazo fei-
tos pelo setor privado como das dificuldades relacionadas ao financiamento destes
investimentos por parte dos detentores da riqueza financeira nestas economias.
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Dai que, “em seus periodos mais bem-sucedidos”, as 13 economias que con-
seguiram crescer de modo rdpido e sustentado nos tltimos 60 anos “conseguiram
evitar maiores turbuléncias [macroeconémicas]” (CGD, 2008, p. 24). Isto nio
quer dizer que nao tenha havido episédios de inflagao relativamente elevada (na
faixa de 20% ao ano) — na Coreia do Sul, na China e no Brasil, por exemplo —
mas que “os precos permaneceram estdveis o suficiente para nao distorcer os sinais
de mercado, gerar incertezas nos investidores de longo prazo ou desintermediagio
financeira” (op. cit., tradugio livre). Tampouco significa que os referidos governos
nao tiveram déficits por periodos prolongados, mas que a divida puablica destes
paises permaneceu sustentdvel durante todo o periodo em questao.

Manutencao de altas taxas de investimento e poupanca

Outra caracteristica comum dos paises de crescimento rdpido e sustentado é que
estes acumularam capital muito rapidamente — por meio de taxas de investimen-
to (inclusive publico) e poupanga relativamente altas. Ou, de outro modo, estas
economias tiveram um comportamento sempre “orientado para o futuro, abrindo
mao de consumo no presente em troca de niveis mais altos de renda no futuro”

(CGD, 2008, p. 24).

E forcoso reconhecer que a teoria econdmica tem tido relativamente pou-
co de definitivo a dizer sobre os determinantes das diferencas entre as taxa de
poupanca das economias. E sintomdtico que a taxa de poupanga seja frequen-
temente tomada como exdgena em grande parte dos modelos de crescimento
econémico. E mesmo quando endogeneizada através da hipdtese de otimizagao
intertemporal dos agentes, a taxa de poupanca nestes modelos acaba sendo,
em grande medida, determinada por (hiper) pardmetros exgenos, tais como a
“taxa de desconto intertemporal” da “fungio utilidade” supostamente maximi-
zada pelos agentes econ6micos.

Naturalmente, fatores demograficos sao determinantes importantes da taxa
de poupanga — quanto mais jovem for a populagao economicamente ativa da eco-
nomia, maijor seria a taxa de poupanga esperada da mesma (MODIGLIANI e
BRUMBERG, 1954) —, assim como a maior ou menor estabilidade macroecono-
mica, tendo em vista que “a infla¢ao redistribui arbitrariamente renda dos poupado-
res para os devedores” (CGD, 2008, p. 24). Ademais, a poupanca do setor pablico
também entra no cilculo da poupanga total da economia, de modo que politicas
fiscais conservadoras tendem a aumentar esta Gltima. Mas também nio sao inco-
muns nas economias de crescimento rdpido e sustentado a utilizagao (heterodoxa,
por certo) de mecanismos de poupanga compulséria — como no nosso Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) — e/ou controles quantitativos do crédito ao
consumo pelo sistema financeiro.
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A (formacdo de precos e a) alocacdo de recursos pelo mercado

Economias de mercado sao sabidamente eficientes na tarefa de alocar recursos e
garantir o provimento dos bens demandados pela sociedade (por meio dos incen-
tivos dados a agentes descentralizados pelo sistema de pregos). Nao surpreende,
assim, que todas as experiéncias de crescimento rdpido e sustentado reportadas
por CGD (2008) tenham se baseado em sistemas de mercado,” de modo que
seus governos tiveram que garantir minimamente as institui¢oes requeridas para o
bom funcionamento destes tltimos (direito a propriedade, bom funcionamento
do sistema juridico, aparato regulador etc.).

Naturalmente, os governos destas economias fizeram muitas e significati-
vas intervencoes no funcionamento dos mercados, mas tais intervencoes invaria-
velmente tiveram como objetivo melhorar o funcionamento destes dltimos, nio
impedi-los de funcionar. Mais concretamente, CGD (2008, p. 25) defende um
papel significativo do governo no processo de “autodescoberta” das economias
(sobre suas vantagens comparativas):

as dotagoes de trabalho, capital e recursos naturais de uma economia determinam
suas vantagens comparativas. Mas este mandato ¢ demasiado amplo. As pequenas e
densamente povoadas economias do leste asidtico tém vantagens comparativas nas
manufaturas intensivas em mao de obra. Mas quais manufaturas intensivas em mio
de obra especificamente? Com quais técnicas, precisamente? Tais respostas tiveram
que ser encontradas por tentativa e erro. Este processo de “autodescoberta” possivel-
mente foi facilitado pela agdo do governo.

Note-se, ademais, que o processo de crescimento usualmente envolve mu-
dangas estruturais significativas — um ponto caro aos economistas estruturalistas,
como se verd adiante — que, por sua vez, envolvem mudangas importantes na
alocacio de recursos na economia (e.g. dos setores atrasados para os dinimicos,
do campo para a cidade etc.) que sdo viabilizadas precisamente pelo sistema de
precos. Tais mudangas estruturais — e, mais geralmente, 0 processo de destruicao
criativa associado a regimes de crescimento econémico acelerado — possivelmen-
te envolvem perdas para parcelas importantes das sociedades envolvidas (e.g. os
donos das empresas alijadas do mercado, ou os habitantes de cidades associadas a
setores pouco dinimicos), de modo que novamente caberia ao governo, segundo
CGD (2008), providenciar as politicas compensatérias necessdrias para viabilizar
politicamente referidos regimes.

Governos fortes, competentes e comprometidos com a estratégia de crescimento da economia

As citadas dificuldades politicas associadas a processos de rdpido crescimento fazem
com que as economias que conseguiram crescer de modo rdpido e sustentdvel te-
nham todas se beneficiado de elites politicas que “entenderam que o crescimento

9. Mesmo, e talvez contraintuitivamente, na China comunista, como aponta Rodrik (2007, p. 23-24).
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econdmico sustentado nao surge do nada (...) [mas] deve ser conscientemente esco-
lhido como o objetivo principal (...)” da sociedade em questao (CGD, 2008, p. 26).
Tal escolha, por sua vez, implica custos nao triviais. Mais concretamente, eleger o
crescimento rdpido como objetivo nacional pressupoe assumir “um compromisso
por vérias décadas” e uma “barganha fundamental entre o presente e o futuro” — tendo
em vista que as altas taxas de acumula¢io de capital (e poupanca) requeridas impli-
cam menores taxas de consumo presentes e que “mesmo crescendo a taxas muito
altas de 7% a 10% ao ano, décadas sao necessirias para que um pais pobre atinja
niveis de renda relativamente altos”. Naturalmente, estabelecer este “pacto social”
em prol do crescimento requer, além da habilidade politica para engendrar os acor-
dos necessdrios (notadamente em democracias), o estabelecimento de contraparti-
das sociais aqueles trabalhadores pobres que mais tém a sacrificar no presente — na
forma de politicas de saide, educagio e previdéncia puablicas.

Mas o papel dos governos nio se limitou a costura de aliancas politicas
e pactos sociais nas experiéncias existentes de crescimento ripido e sustentado.
Além de desenhar e colocar em funcionamento as institui¢oes requeridas para a
manutengio da estabilidade macroecondmica e para a regulagao (e fomento) dos
mercados, os governos das economias de alto crescimento também contribuiram
de modo significativo tanto para a formagio bruta de capital fixo quanto para o
consumo destas economias (na forma de gastos com saide e educagio publicas).
Com efeito,

nenhum pais sustentou altas taxas de crescimento sem manter taxas impressionantes
de investimento publico — em infraestrutura, educagio e sadde. Longe de deslocar o
investimento privado, os investimentos publicos aumentam o incentivo ao investimento
privado. Ele pavimenta o caminho para o surgimento de novas empresas ¢ aumenta o
retorno da iniciativa privada, que se beneficia de uma méo de obra mais educada e sau-
dével, estradas decentes e fontes confidveis de energia (CGD, 2008, p. 3-4).

2.1.2 As "estratégias de crescimento” dos paises em desenvolvimento

Claro estd que a identificagdo dos elementos caracteristicos das economias de
crescimento alto e sustentado é apenas um primeiro passo na diregao da defini¢ao
de politicas de crescimento econémico — ou mais precisamente de uma “estra-
tégia de crescimento econdémico” entendida como um conjunto articulado das
referidas politicas associado a um cronograma de implementagao. A despeito de
apresentarem énfases diferentes, as visoes de Rodrik (2007) e de CGD (2008) so-

bre tais estratégias apresentam diversos elementos comuns, como se verd a seguir.

A estratégia em dois (ou trés) estagios de Rodrik (2007)

Rodrik (2007, p. 44) parte da constatagio de que aceleragdes de médio prazo
(i.e., pouco menos de uma década) na taxa de crescimento das economias
sa0 muito mais frequentes na experiéncia internacional do que periodos de
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alto crescimento que se prolongam por mais de duas décadas. Com efeito,
Rodrik (2007, p. 35) identifica 83 episédios de aceleragoes deste tipo — ou,
mais precisamente, 83 episédios em que a taxa de crescimento da economia
aumentou em 2 pontos percentuais (p.p.) médios em rela¢ao aos cinco anos
anteriores por pelo menos oito anos. Ademais, Rodrik (2007, p. 35-40) nota
que tais episédios se caracterizaram por reformas relativamente modestas, e
frequentemente heterodoxas, no arcabougo institucional vigente. Por fim,
Rodrik (2007, p. 41-43) nota que as referidas reformas institucionais tendem
a ser idiossincrdticas (raramente o que funciona em um pais também funciona
no outro) e, na grande maioria das vezes, insuficientes para permitir a conti-
nuidade do processo de crescimento ao longo de décadas (um feito historica-
mente bem mais raro, como se disse).

Estas consideragoes fazem com que Rodrik (2007, p. 44) proponha uma
estratégia de crescimento composta por duas etapas, a saber: 7) uma primeira
etapa (menos exigente do ponto de vista de reformas institucionais) com o
objetivo de se obter uma acelera¢ao do crescimento de médio prazo; e 77) uma
segunda etapa (complementar, mas de implementagio bem mais dificil) com o
objetivo de desenhar e implementar as institui¢des que permitirao a sustentagio
do crescimento ao longo de décadas. Ainda mais concretamente, Rodrik (2007,
p. 88-95) sugere que as duas etapas acima podem ser decompostas em trés, a sa-
ber: i) a realizagdo de um “diagnéstico de crescimento”, ou seja, a identificacio
daquelas restri¢goes mais evidentes ao crescimento no curto e no longo prazos;
ii) o desenho de politicas e institui¢des para atacar as referidas restrigdes; e 7i7)
a continua (e artistica) implementagdo destas politicas e instituigoes a fim de
manter o dinamismo da economia.

Antes de seguir em frente, é interessante notar que se o Brasil crescer perto
de 4% em 2011 (como se espera), a experiéncia brasileira no periodo 2004-2011
poderd ser caracterizada como uma aceleragao do crescimento do tipo, tendo em
vista que o crescimento médio dos Gltimos oito anos (4,4% a.a.) terd sido mais
de 2 p.p. maior do que o verificado nos cinco anos anteriores (entre 1999 e 2003,
o pais cresceu 1,94% a.a.). Neste sentido, o desafio que ora se apresenta ao pais
no arcabougo de Rodrik seria o de (pelo menos) tentar estender o crescimento
verificado no periodo 2004-2011 para as préximas décadas (além, naturalmente,
de tentar aceleri-lo).

Primeiro estdgio de Rodrik: o “diagndstico de crescimento”

Segundo Hausmann, Velasco e Rodrik (2008, doravante HVR), em qualquer
momento do tempo, as restri¢des ao crescimento econdmico podem ser classifica-
das em duas grandes categorias, a saber: 7) baixo retorno privado dos investimen-
tos realizados; e 7:) alto custo do financiamento ao investimento. Estas sao as duas
primeiras “caixinhas” do fluxograma a seguir (figura 1).
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FIGURA 1
Representacao grafica da “arvore de decisdes” da proposta de "“diagnéstico de
crescimento” de Hausmann, Velasco e Rodrik (2008)
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A ideia do lado esquerdo da drvore de decisoes é que o retorno do investimento
pode ser baixo por variados motivos — seja pela presenca de restri¢oes geogréficas
fortes e/ou pela escassez de infraestrutura ou capital humano (todas restricoes que
limitam a produtividade da economia de modo estrutural — e agrupadas por HVR na
categoria “baixo retorno social”), seja por falhas de mercado ou de governo. As falhas
de governo mais importantes, por sua vez, seriam os fracassos em garantir a estabilida-
de macroecondémica (por qualquer motivo) e, em nivel microeconémico, garantir um
ambiente de negcios favordvel — por nao conseguir controlar a corrup¢io ou garantir
a seguranca juridica, ou por manter estruturas tributdrias flagrantemente distorcidas.
As falhas de mercado, por seu turno, se vinculariam a inabilidade das firmas domésti-
cas de adaptarem novas tecnologias externas aos seus fins ou criarem novas tecnologias
por si s6s, ou mesmo descobrirem suas reais “voca¢oes” para poderem competir in-
ternacionalmente (dificuldades estas que HVR agrupam na categoria “externalidades
de informagao”). Citem-se, também, problemas relacionados a pequena escala das
atividades destas firmas (denominados por HVR de “problemas de coordenagio) — o
que sugere (2 la ROSENSTEIN-RODAN, 1943) que “grandes saltos para frente”
s20 possiveis e que a hipétese tradicional de retornos constantes de escala nao se aplica
na faixa de produgao relevante de diversas economias muito pequenas.

Por seu turno, existe também a hipStese de que a taxa de retorno das ativida-
des produtivas seja alta, mas que estas nao possam ser levadas a cabo por falta de
financiamento — de modo que uma segunda categoria de problemas a ser levada
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em conta nos diagndsticos de crescimento é o acesso ao financiamento (de longo
prazo, principalmente) dos projetos de investimento da economia. De acordo
com HVR hd duas causas bdsicas para a escassez de financiamento em uma dada
economia: 7) a dificuldade em acessar os mercados financeiros internacionais
(que, por sua vez, tenderia a estar relacionada a desequilibrios macroeconémicos
passados, notadamente no setor externo); e i) escassez de poupanca doméstica
(que na teoria neocldssica convencional — pré-keynesiana, diga-se — determinaria
a taxa de juros em conjunto com a produtividade do capital) e problemas no
setor responsdvel pela intermedia¢io financeira da economia.

Posteriormente, haverd mais a dizer sobre o importante tema da relagao
entre a taxa de poupanga da economia e a restricao de financiamento de longo
prazo desta economia — contrastando-se a visao do mainstream com a tradicio
keynesiano-estruturalista. Antes disto, porém, cumpre notar que HVR tém per-
feito conhecimento de que a cada momento do tempo é provével que haja vdrias
restri¢oes ao crescimento em atividade — e, naturalmente, é perfeitamente possivel
que estas restri¢oes influenciem umas as outras de modos complexos (de maneira
que os formuladores de politica podem acabar piorando-as ao atacar uma destas
restricoes). HVR advogam, assim, que a escolha das restrigoes a atacar primeiro
seja baseada apenas no tamanho relativo dos efeitos diretos. Dado que é muito
dificil identificar as listas completas de interagoes entre os mercados e de refor-
mas necessdrias em cada caso, dever-se-ia tentar identificar aquelas reformas com
maior impacto sobre o crescimento, de forma a minimizar as chances de que
impactos negativos de segunda ordem sejam maiores do que o impacto direto
positivo inicial.

Claro estd, ainda, que a identificagio das restricoes de maior impacto ao
crescimento em casos concretos ndo é trivial. E interessante, neste contexto, notar
que HVR aplicaram o arcabougo acima ao Brasil — as vésperas, diga-se, da ace-
leragdo do crescimento verificada no pais no periodo 2004-2011 —, chegando a
conclusio de que a principal restri¢io ao crescimento no caso brasileiro na época
era de escassez de poupanga interna.'’ E de que este é um resultado racionalizdvel
também por meio de modelos estruturalistas, como se verd a frente.

10. Diz Rodrik (2007, p. 78) que “é verdade que o Brasil padece de um ambiente de negdcios inadequado, tributacdo
alta, precos altos dos servicos publicos, escassez de infraestrutura, inseguranca juridica e niveis inadequados de educa-
cao quando comparados as melhores praticas internacionais. Mas nosso arcabouco descartaria estes problemas como
areas prioritarias para reforma. Isto porque (...) o retorno privado da atividade econémica é muito alto no Brasil e porque
o investimento é restrito pela incapacidade do pais de mobilizar niveis suficientes de poupanca privada e externa para
financiar a demanda existente por investimentos a taxas de juros razoaveis. Se o pais comegasse uma campanha para
melhorar 0 ambiente de negécios, isto tornaria o investimento ainda mais atrativo e, consequentemente, aumentaria
[ainda mais] a demanda por este Ultimo. (...) Entretanto, (...) isto ndo aliviaria a restricdo de escassez de poupanca, que
é a restricdo crucial da economia [podendo mesmo piorar a situagao, diminuindo ainda mais a poupanga doméstica]”
(traducao livre).
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Sequndo estdgio de Rodrik : desenho de politicas para o crescimento

Uma vez identificadas as restricoes mais importantes ao crescimento, hd que se
desenhar politicas para alivid-las. Este passo raramente ¢é trivial, por conta da
necessidade de se levar em consideracao também as inter-relacoes entre as vdrias
politicas publicas. Suponha-se, por exemplo, que o diagnéstico do crescimento
aponte que a tributagio elevada é uma restrigio crucial a impedir a aceleracio
do ritmo de atividade da economia. Claro estd, neste caso, que os formuladores
de politica deverao encontrar maneiras de reduzir a carga tributdria. Note-se,
entretanto, que reducoes significativas da carga tributdria, por si sés, podem im-
plicar redugbes na poupanca doméstica que podem prejudicar o crescimento do
pais pelo lado da restri¢ao de poupanga (nos termos de HVR).!" Por sua vez, se
acompanhada de redugoes significativas nos gastos piblicos — a fim de manter a
poupanga publica em niveis desejdveis —, a diminuigao da carga tributdria pode
acabar acarretando pioras nos investimentos domésticos em capital humano (pela
via da educa¢io publica) e em infraestrutura (onde o peso do setor publico é
particularmente grande).

Note-se, ademais, que o desenho preciso das politicas ptblicas — mesmo
quando estas tiverem os mesmos objetivos finais — dificilmente serd 0 mesmo em
duas economias diferentes, tendo em vista o papel desempenhado pelas especi-
ficidades locais no funcionamento das economias. De outro modo, “a licio dos
paises bem-sucedidos é que os objetivos desejados (...) podem ser alcancados de
inimeras maneiras diferentes, frequentemente heterodoxas (...). H4 [assim] que
usar a imaginagio, tentar identificar solugdes caseiras e estar preparado para expe-

rimentar” (RODRIK, 2007, p. 93).

Terceiro estdgio de Rodrik: criacdo de instituicoes para garantir a sustentabilidade do crescimento

Infelizmente, a maior parte das experiéncias de aceleragio do crescimento ao
longo de uma década nio se sustenta nas décadas seguintes. Isto ocorre porque
as restri¢oes relevantes ao crescimento vio mudando com o tempo — em parti-
cular, um governo bem-sucedido em contornar um tipo de restri¢ao logo terd
que lidar com outras restrigoes. Dai que “uma md politica é frequentemente
uma boa politica aplicada por tempo demais” (CGD, 2008, p. 5). Note-se,
ademais, que “tal como a estratégia de crescimento do pais deve evoluir com a
economia, os consensos politicos também devem fazé-lo” (op. cit.), o que cer-
tamente nao ¢é trivial.

11.Tudo o mais permanecendo constante, reducdes na carga tributaria aumentam a renda disponivel do setor privado
e diminuem a renda disponivel do setor publico. Dai que implicam reducdes na poupanca doméstica se a propensao a
poupar do setor publico for maior do que a do setor privado.
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De acordo com Rodrik (2007, p. 94), a melhor chance de uma economia j4
em crescimento continuar a crescer é por meio da continua criagio e aperfeicoa-
mento de institui¢des promotoras (e protetoras) do dinamismo econdémico. Tais
institui¢des, de acordo com Rodrik (2007, p. 156-161), seriam de cinco tipos,
a saber: 7) de defesa dos direitos de propriedade; 77) de regulagao dos mercados;
iii) de garantia da estabilidade macroeconémica; 7v) de garantia da seguridade
social; e v) de resolucao de conflitos.

Instituicoes de defesa da propriedade privada (leis e costumes adequados e um
sistema juridico minimamente eficiente, por exemplo) — ou, como no caso chinés, do
controle privado de propriedades publicas —'* sdo vistas como fundamentais para in-
centivar a atividade econ6mica por parte de atores privados. Institui¢oes de regulagio
de mercados (notadamente agéncias reguladoras de virios tipos, incluindo o banco
central em seu papel de regular e monitorar os mercados financeiros) sao tidas como
importantes em vista das fortes evidéncias de que mercados desregulados funcionam
mal tanto em casos especificos como em geral. Este tltimo fato e a tentagao do popu-
lismo macroeconémico pelos governos explicam, ainda, a necessidade de instituigoes
de defesa da estabilidade macroeconémica relacionadas tanto com a manutencio da
transparéncia e da solvéncia das contas ptblicas — como o tesouro, a receita, e leis or-
camentdrias e de responsabilidade fiscal — quanto com a manutengio da estabilidade
monetdria e de pregos (banco central e érgaos reguladores de mercados financeiros).

Por fim, a funcionalidade de se criarem e manterem institui¢oes de segurida-
de social e de resolugdo de conflitos se deve ao fato de que a interrup¢io de experi-
éncias de crescimento de médio prazo frequentemente se dd pela incapacidade das
sociedades de lidarem com a exacerbacio de conflitos sociais e politicos causada
por choques econémicos adversos. Por um lado, institui¢des de seguridade social
“legitimam economias de mercado por torni-las compativeis com estabilidade e
coesdo sociais” (RODRIK, 2007, p. 160). Por outro lado, conflitos sociais au-
mentam a insegurancga do retorno de investimentos privados e implicam a utiliza-
¢ao de recursos em armas e afins, em vez de em atividades com alto retorno social.

Os “ingredientes provaveis” das estratégias de crescimento da CGD (2008)

No mesmo espirito das duas primeiras etapas de Rodrik (2007), CGD (2008,
p. 33-34) aponta que “uma estratégia de crescimento completa deve identificar
quais (...) restri¢oes [ao crescimento econémico] demandam atencao imediata e

12. Rodrik (2007, p. 24) chama atencdo, em especial, para as “empresas de comunidades” (do inglés town and village
enterprises, ou TVEs) que teriam sido “o motor do crescimento chinés até meados dos anos 1990". De acordo com Rodrik
(op. cit.), “os direitos de propriedade formais nas TVEs ndo estavam nem em mé&os privadas nem nas maos do governo
central, mas nas maos de comunidades locais. Os governos locais tém incentivos para contribuir para a prosperidade
destas empresas, uma vez que sao acionistas importantes das mesmas e, por conta disto, recebem receitas de dividendos
diretamente das mesmas”. Argumenta-se, assim, que no contexto chinés “os direitos de propriedade estdo efetivamente
mais sequros nas méos das comunidades (e seus governos locais) do que se estivessem em maos privadas”.
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quais podem ser tratadas mais a frente”, e sugere que os governos “deveriam focar
seus esfor¢os naquelas dreas com mais impacto incremental sobre o crescimento
econdmico”, tendo em vista que dispoem de recursos financeiros, técnicos e
politicos limitados. Ademais, CGD (2008, p. 16) afirma textualmente que nio
existe uma receita Gnica para o crescimento — reafirmando assim uma mensagem
apresentada ja no titulo de Rodrik (2007)" e contradizendo, ainda que apenas
implicitamente, o “pensamento Unico” associado ao Consenso de Washington.
O méximo que CGD (2008, p.33-34) se permite fazer é fornecer aos formula-
dores de politica dos paises em desenvolvimento algumas “ideias gerais sobre as
oportunidades e restricoes” com as quais os referidos paises se deparam atual-
mente ¢ uma ‘lista de [16] ingredientes” (e de 12 “mds ideias”) que “provavel-
mente importam” para o sucesso das estratégias de crescimento destes paises
— deixando para os atores domésticos a tarefa de decidir, de acordo com suas
circunstincias, “quais ingredientes devem ser combinados, em quais quantidades
e em qual sequéncia’ no desenho das referidas estratégias. De outro modo, o ob-
jetivo explicito de CGD (2008, p. 34) nao é o de “oferecer aos formuladores de
politica domésticos todas as respostas, mas (...) ajudd-los a fazerem a si mesmos
as perguntas corretas .

Comecando pelos “ingredientes” mais diretamente racionalizdveis a luz das
teorias de crescimento ortodoxas, temos que a CGD defende altas taxas de inves-
timento (%) e poupanga (77); e politicas de incentivo a transferéncia de tecnologia
(#ii) e 2 competi¢ao (iv) — com o intuito, naturalmente, de aumentar A e K na
fun¢ao macroeconémica de produgio (supondo-se que as sociedades e nio os
economistas devem decidir a taxa de crescimento da populagio).

Muito ja se falou sobre estes topicos em se¢oes anteriores, mas cabe acres-
centar que CGD (2008, p. 34) sugere niveis de formagio bruta de capital fixo da
ordem de 25% do produto interno bruto (PIB) para paises de alto crescimento,
com pouca contribuigao de poupangas externas (que sao notoriamente arriscadas),
deixando implicito que altas taxas de crescimento requerem taxas de poupanga
doméstica superiores a 20% do PIB. A composi¢ao do investimento também ¢é
citada como um fator importante. Em primeiro lugar, porque o investimento em
infraestrutura é crucial para viabilizar o investimento privado em geral (ainda que
diversos paises sequer se deem ao trabalho de produzir estimativas oficiais sobre
o investimento em infraestrutura). Em segundo lugar porque gastos publicos e
privados com o provimento de saide e educagio também devem ser vistos como
investimentos (em “capital humano”), ainda que nio sejam contabilizados como tal
nas contas nacionais. Quanto as politicas de incentivo a inovagao e a competicio,
CGD (2008, p. 42-43) cita a importincia de se potencializar o uso dos investi-
mentos externos diretos e da capacitacio de jovens em universidades estrangeiras

13. Uma dnica ciéncia econdmica e muitas receitas: globalizacao, instituicbes e crescimento econdmico.
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como formas de se adquirirem “tecnologias” externas (no sentido amplo do termo).
Finalmente, e com clara inspira¢ao schumpeteriana, CGD (2008, p. 44) menciona
a importincia de se garantirem as condi¢des para que o “processo de destruicio
criativa” que caracteriza os regimes de crescimento acelerado estejam presentes.
Mais precisamente, e uma vez que “a mudanga estrutural sob competicio ¢ o motor
propulsor do crescimento da produtividade”, é “contraproducente tentar proteger
setores industriais estagnados, mesmo se estes Gltimos tiverem em algum momento
sido os responsdveis pelo crescimento da economia em questao” (op. cit.), além de
ser crucial garantir a (ameaca da) possibilidade de entrada de novas empresas em
setores industriais estabelecidos.

Naturalmente, niao hd forma melhor de garantir que as empresas de uma
determinada economia estarao sempre sob “pressio competitiva’ (inclusive de
novos competidores potenciais) do que for¢d-las a competir no mercado mun-
dial. Nao surpreendentemente, CGD (2008, p. 48-51) defende (v) a promogio
de exportagdes e o uso cauteloso de politicas industriais (que, em muitos casos,
viabilizam as referidas exportagoes) pelas economias em desenvolvimento — além
(vi) da manutengao, por parte das referidas economias, de taxas de cimbio com-
pativeis com a manutengao da competitividade externa dos produtos domésticos.

Claro estd, ainda, que o controle da taxa de cAmbio nao ¢ factivel em um
contexto de liberalizagao da conta financeira do balanco de pagamentos. Nao
surpreende, assim, que nenhum dos paises que experimentaram episédios de cres-
cimento rdpido e sustentado nas dltimas décadas tenha sido “particularmente
ripido em liberalizar a conta financeira” (CGD, 2008, p. 52). A defesa explici-
ta (vii) de controles de capitais por CGD (2008) talvez seja a divergéncia mais
importante deste tltimo documento em relagao ao Consenso de Washington:
“o fato de que controles de capitais podem ser (...) imperfeitos nao parece um
argumento decisivo contra os mesmos. Muitas outras politicas — tributdrias, por
exemplo — sdo (...) imperfeitas. Isto no é uma razao para abandond-las pura e
simplesmente — apenas uma razao para aperfeigod-las” (op. cit.).

O controle da conta financeira e da taxa de cAmbio (ou pelo menos da
volatilidade da taxa de cAmbio) estd relacionado com dois outros “ingredientes”
desejdveis (e inter-relacionados) de politicas de crescimento citados por CGD
(2008), a saber: a manutencio da estabilidade macroecondémica (vi7i) e o desen-
volvimento dos mercados financeiros (ix). As mensagens basicas de CGD (2008)
nos dois casos sio: i) flexibilidade cuidadosa no manejo da politica macro (ver
Blanchard, Dell’Ariccia e Mauro, 2010 para uma andlise mais aprofundada no
mesmo espirito); e ii) énfase na importincia do desenvolvimento regulado dos
mercados financeiros, para facilitar a intermediagdo financeira (e o financiamento
de longo prazo) na economia sem, com isto, propiciar crises financeiras.
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Quatro outros ingredientes provéveis de estratégias de alto crescimento tém
a ver com a necessidade de lidar com os efeitos da “destruicao criativa” e das “mu-
dangas estruturais” que usualmente caracterizam este fendmeno. A aceleragao do
crescimento em setores “de ponta” requer que recursos antes alocados em outros
lugares passem a ser alocados nos referidos setores — o que, por sua vez, implica
deslocamentos populacionais e mudangas regionais e ocupacionais muito signi-
ficativas. Daf a necessidade de garantir a infraestrutura urbana e o dinamismo de
atividades agricolas (x) — em um contexto de migragao de dreas rurais para urbanas
e de crescimento populacional nestas tltimas — e de politicas para contra-arrestar
(inclusive por motivos politicos) o declinio de regides associadas a setores menos
dinimicos (x7). Tais politicas, associadas & manutengio de redes de protegao social
e critérios minimos de justica e igualdade de oportunidades entre os cidadaos (x77)
supostamente viabilizariam padroes adequados de coesdo social, mesmo em um
contexto de destruicao criativa. Por fim, (x7Z) os mercados de trabalho devem ser
flexiveis o suficiente para viabilizar o referido regime de crescimento, mas rigidos
o suficiente para garantir os citados padroes de coesao social. Isto implicaria, de
acordo com CGD (2008, p. 46), um “compromisso pragmdtico’:

ao invés de impor os custos da formalizagao inteiramente aos empregadores, ou
impor um contexto de competigao salarial total entre os trabalhadores, os governos
podem criar um regime alternativo de emprego. Eles deveriam permitir as empresas
exportadoras recrutar trabalhadores em termos menos exigentes do que os que pre-
valecem no mercado formal de trabalho

criando, por exemplo, zonas especiais de exportagao.

Os ultimos trés ingredientes provéveis de estratégias bem-sucedidas de cres-
cimento econdmico, de acordo com CGD (2008), sio também os mais autoex-
plicativos, a saber: (xiv) a importincia de cuidados com o meio ambiente e do
uso racional de fontes de energia; (xv) a importancia da eficiéncia do governo
em seu papel de formulador de politicas e de prestador de servicos publicos; e
(xvi) a importancia de manter livre o ambiente académico e o de debates sobre
politicas publicas, nos quais boas ideias podem surgir (e eventualmente serem
adotadas) naturalmente.

Além de apresentar e discutir os 16 “ingredientes provéveis” de estratégias de
crescimento expostos, CGD (2008, p. 68-69) alerta ainda para a necessidade de
os formuladores das referidas estratégias evitarem as seguintes 12 “mds ideias” —
chamando atengao para o fato de que a lista “nao é exaustiva” e visa apenas ilus-
trar os perigos de se seguirem politicas equivocadas apenas porque seus objetivos
parecem meritérios: 7) subsidiar a utilizagao de energia, salvo para as parcelas par-
ticularmente vulnerdveis da populacio; 77) lidar com o desemprego oferecendo
emprego publico a todos os desempregados, o que ¢ diferente de programas de
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emprego publico tempordrio em regides especificas, que podem ser parte impor-
tante de sistemas de seguridade social; 777) reduzir o déficit ptblico — por conta de
preocupagdes de curto prazo — mediante cortes de investimentos em infraestrutura
(ou outros gastos putblicos de alto retorno social no longo prazo); iv) proteger in-
condicionalmente setores, industrias e empregos especificos — quando necessdria,
a protecao deve ser tempordria e estar acompanhada de uma estratégia clara para
deixar de ser necessdria; v) usar controles de pregos para conter a inflagio, que pode
ser mais bem combatida por meio de outras politicas macroecondémicas; v7) proibir
exportagoes para manter os precos domésticos baixos para os consumidores, pre-
judicando os produtores: vi7) resistir a urbanizagdo, por exemplo, nao investindo
o necessdrio em infraestrutura urbana; v77) ignorar os impactos no meio ambiente
da atividade econdmica nos estdgios iniciais do crescimento, apoiando-se na ideia
de que isto seria um luxo caro demais; 7x) medir o progresso educacional apenas
com base na constru¢io de novas escolas (e manutengao das antigas) ou mesmo
pelo nimero de matriculas, ao invés de se preocupar com os niveis de aprendizado
e a qualidade da educagio proporcionada; x) pagar a funciondrios publicos (in-
cluindo professores) saldrios mais baixos do que o mercado pagaria a profissionais
com habilidades compardveis, e combinar esta politica com a promogao destes
funciondrios por critérios de senioridade, ao invés de desenvolver métodos rigoro-
sos de mensuragao da performance dos funciondrios ptblicos e de recompensar este
desempenho; x7) regular insuficientemente o sistema bancdrio e exercer controle e
interferéncia excessivos sobre ele. “Em geral, esta combinaco de fatores impede o
desenvolvimento de um sistema de intermediagao financeira eficiente que implica
altos custos em termos de [perda de] competitividade; e x77) permitir que a taxa de
cambio se aprecie excessivamente antes de a economia estar pronta para a transi¢ao
a um sistema industrial de alta produtividade” (tradugio livre).

3 A ALTERNATIVA ESTRUTURALISTA

Naturalmente, o mainstream nio é e nunca foi a Gnica visao disponivel acerca da
problemdtica do desenvolvimento. Entre as alternativas existentes, o estruturalis-

mo latino-americano (BIELSCHOWSKY, 2000; RODRIGUEZ, 2006) nos ¢

particularmente caro.

Sao pelo menos quatro as diferengas cruciais entre os pressupostos tedricos
estruturalistas e os adotados pelo mainstream (pelo menos em seus modelos mais
abstratos). Primeiramente, os estruturalistas partem do pressuposto de que “o li-
vre jogo das forgas de mercado” nao é, por si s, capaz de garantir o pleno empre-
go dos fatores de produgao em economias capitalistas — o “principio da demanda
efetiva” keynesiano ¢ uma teoria de determinagio do nivel de produto bem mais
popular entre os estruturalistas do que as fungdes macroecondémicas de produgio
tipicas do mainstream.
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Em segundo lugar, os estruturalistas enfatizam o detalhe fino das estruturas
produtivas (e sociais, politicas e culturais) das economias — e, em particular, as assi-
metrias existentes entre as estruturas produtivas de paises desenvolvidos (geralmente
diversificadas e relativamente homogéneas) e as de paises em desenvolvimento (ge-
ralmente especializadas e flagrantemente heterogéneas) — ao invés de trabalhar com
a abstracdo, comum entre macroeconomistas de todos os tipos, de uma economia
que produz um tnico bem genérico (Y) a partir de fatores de produgio (Ke L).

Em terceiro lugar, os estruturalistas enfatizam que “colocar em primeiro
plano [a transformagao ou a continuidade de] certos tragos das estruturas econd-
micas de determinadas realidades” implica desenvolver um método intrinseca-
mente histérico — visto que “as mudangas nas estruturas econémicas se produzem
no tempo e, por conseguinte, sé sao definiveis e perceptiveis ‘historicamente’

(RODRIGUEZ, 2006, p. 47).

Finalmente, os estruturalistas enfatizam o cardter periférico (e dependente)
do crescimento econdmico nas economias em desenvolvimento (RODRIGUEZ,
2000, p. 79) — um ponto que é compativel com o que Arrighi (1997, p. 213), por
exemplo, chama de “perspectiva dos sistemas mundiais”:

[uma] alegagao teérica central da andlise dos sistemas mundiais (...) é que a capa-
cidade de um Estado se apropriar dos beneficios da divisio mundial do trabalho ¢é
determinada principalmente por sua posi¢ao, nio numa rede de trocas, mas numa
hierarquia da riqueza. Quanto mais alto na hierarquia de riqueza estd um Estado,
melhor posicionados estdo seus dirigentes e cidadios na disputa por estes beneficios.
Suas oportunidades de iniciar e controlar processos de inovagio ou proteger-se dos
efeitos negativos de processos de inovagao iniciados e controlados por outros sio
distintamente melhores do que as oportunidades dos dirigentes e cidadaos posicio-
nados mais abaixo na hierarquia de riqueza.'*

Tais diferengas sao importantes e explicam, em grande medida, a critica
praticamente uninime dos estruturalistas (e.g. CONCEIQAO TAVARES, 1999;
CHANG, 2002; inter alia) ao “pensamento Unico” associado ao Consenso de
Washington." Tais diferencas se refletem, ainda, no fato de que os modelos ted-
ricos ditos “heterodoxos” sio bem diferentes dos modelos “ortodoxos”. Note-se,
entretanto, que — ao menos no nivel do discurso sobre estratégias de crescimento
reais — a inflexdo recente no pensamento do mainstream sobre politicas de cresci-
mento e desenvolvimento econdémico (se¢ao 2) atenuou, em alguma medida, as
diferengas entre as duas abordagens. Este tépico serd retomado 2 frente.

14. Considerag0es do tipo estdo na origem de apreciacdes pessimistas sobre as perspectivas concretas de desenvolvimento
efetivo dos paises pobres como um todo feitas por estruturalistas como Furtado (2001) e Arrighi (1997).

15. A despeito de diversos documentos oficiais da Cepal terem, ao longo dos anos, reconhecido elementos de verdade
no referido “consenso” (Bielschowsky, 2000; Almeida Filho e Corréa, 2011) — a0 mesmo tempo que apontavam, mais
ou menos explicitamente, suas limitacoes.
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Note-se, ademais, que o estruturalismo latino-americano tem diversas rai-
zes comuns com o pds-keynesianismo inglés. Com efeito, nio parece exagerado
afirmar que a macroeconomia estruturalista é, em sua origem, e apesar de suas
especificidades, essencialmente keynesiana (TAYLOR, 1991, cap.1). Em termos
gerais, o percurso do pensamento econémico pds-keynesiano sugere pelo menos
trés ordens de questoes. A primeira estd relacionada a conexdo entre crescimen-
to e distribui¢ao de renda (modelos de primeira, segunda e terceira geragoes).
A segunda se refere & importincia da estrutura produtiva e da demanda externa na
dinimica da produtividade e do crescimento (modelos de crescimento liderados
pelas exportagoes). Por fim, a terceira diz respeito ao papel das restrigoes externas
no processo de expansio da economia (Lei de Thirlwall).

N3o por acaso, estas questoes, ainda que em formatos e linguagem dife-
rentes, também permearam toda a reflexdo sobre o desenvolvimento econdmi-
co das economias periféricas empreendida pela Comissao Econémica para a
América Latina e o Caribe (Cepal) nos dltimos 60 anos. O que se sugere aqui
¢é que, em momentos distintos e em graus variados, uma ou outra abordagem
para o crescimento foi utilizada na reflexao cepalina para os problemas latino-
americanos. E que, no momento atual, os pontos de contato continuam bas-
tante fortes, na medida em que, por um lado, diversos autores p6s-keynesianos
tém demonstrado a possibilidade de convergéncia tedrica entre estas diversas
vertentes da tradi¢do pds-keynesiana, envidando esforcos significativos para
construgio de modelos integrados de crescimento. Por outro lado, diversos
trabalhos estruturalistas recentes, sobretudo cepalinos, tém procurado combi-
nar estes modelos de crescimento integrados as anélises empiricas dos variados
exemplos histéricos de crescimento na América Latina.

Na préxima segdo, procurar-se-a apresentar alguns elementos relacionados
as politicas de crescimento/desenvolvimento recomendadas recentemente pela
tradi¢ao estruturalista.

4 REFLEXOES ESTRUTURALISTAS DE ORDEM PRATICA SOBRE A DEFINICAO
DE POLITICAS DE CRESCIMENTO/DESENVOLVIMENTO

A influéncia do discurso da Cepal, assim como os “vinculos histéricos [que a institui-
¢do mantém] com os temas que foram base de seu reconhecimento como Escola do
Pensamento nos anos 1950 e 1960” (ALMEIDA FILHO ¢ CORREA, 2011, p.109)
fazem com que seja natural classificar o documento A hora do igualdade: brechas por
fechar, caminhos por abrir (CEPAL, 2010), lancado em Brasilia, no 33° periodo de
sessoes da Cepal, como um digno representante (de uma vertente, pelo menos) do
pensamento estruturalista sobre as estratégias de crescimento. Um documento seme-
lhante — ainda que anterior, com énfases diferentes e com foco exclusivamente no

Brasil — é o Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 (BRASIL, 2003), apresentado pelo
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primeiro governo Lula, um texto de cunho fortemente estruturalista, relativamente
pouco estudado e que antecipa muito do que veio a ocorrer posteriormente (notada-
mente a partir de 2000).

Argumentou-se anteriormente que os tltimos anos testemunharam alguma
convergéncia entre os discursos “estruturalista’ e “ortodoxo” sobre as estratégias
de crescimento de paises em desenvolvimento. Uma maneira de julgar se isto é
de fato verdade — e, em caso positivo, avaliar a real extensao desta convergéncia
— ¢ ler as recomendagoes de Cepal (2010) e Brasil (2003) nos termos de CGD
(2008). Ou, de outro modo, identificar quais “ingredientes provéveis” de estra-
tégias de crescimento identificados em CGD (2008) sao privilegiados, e em que
medida, em Cepal (2010) e Brasil (2003). Eo que se pretende fazer a seguir.

Comecando pelos dois primeiros “ingredientes” de CGD (2008), cumpre
notar que tanto Cepal (2010) quanto Brasil (2003) concordam que a elevacio
das taxas de investimento e (portanto) poupanga sio pré-requisitos indispensaveis
a aceleragio do crescimento econémico — como, alids, seria de se esperar. Cepal
(2010) e Brasil (2003) também concordam (entre si e com CGD, 2008) que
elevagoes significativas no investimento puiblico, notadamente infraestrutural, sao
muito desejdveis — tendo em vista as complementaridades entre os investimentos
publicos e privados e os baixos niveis de investimentos publicos verificados no
Brasil e na América Latina nas tltimas décadas. Ambos os documentos reco-
nhecem, por fim, que a escassez de fontes de financiamento de longo prazo ¢é
uma restrigao importante a aceleragio do investimento (notadamente privado) —
e apontam a necessidade de reformas no sistema financeiro que aumentem a dis-
ponibilidade deste tipo de financiamento, com o fortalecimento dos bancos pu-
blicos no processo (o que nao consta do receitudrio de CGD, 2008).'¢

Mas isto nao quer dizer que as visdes de Cepal (2010) e Brasil (2003) so-
bre como viabilizar incrementos no investimento privado sejam idénticas. Com
efeito, Brasil (2003) coloca suas fichas na sensibilidade do investimento privado
a aumentos na demanda por bens de consumo das familias — sensibilidade esta
que viabilizaria uma estratégia de crescimento com distribui¢io de renda e criagao
de um “mercado de consumo de massas” — enquanto Cepal (2010) enfatiza os
impactos negativos (positivos) da instabilidade (estabilidade) macroeconémica
sobre os niveis de investimento privado, ainda que nio desconsidere o papel dina-
mizador do crescimento do consumo (e mais geralmente dos mercados internos)

sobre este dltimo (CEPAL, 2010, p. 63).

16. CGD (2008) limita-se a defender que os bancos estejam sujeitos a “regulamentos e supervisao cuidadosos” (uma
obviedade do ponto de vista estruturalista) — ndo tocando no assunto dos bancos publicos ou de reformas mais pro-
fundas no sistema financeiro. Parece correto afirmar, portanto, que as visdes de Brasil (2003) e Cepal (2010) sobre a
natureza e a extensdo das reformas necessarias no sistema financeiro divergem de CGD (2008).
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Estas énfases diferentes sio compreensiveis. Por um lado, é inegavel que as
politicas liberalizantes postas em pratica nos anos 1990 aumentaram a instabili-
dade macroecondmica e prejudicaram o investimento em praticamente toda a
América Latina. Por outro, também é verdade que “O Brasil ¢ um dos poucos
do mundo que dispoe de condicoes para crescer (...) [usando a] estratégia [do
mercado de consumo de massas|, devido ao tamanho de seu mercado consumidor

potencial” (BRASIL, 2003, p. 17).

Claro estd que a poupanca agregada total ¢, por defini¢do, idéntica ao in-
vestimento. Assim, quando se fala em politicas para “aumentar a poupang¢a” sem
que se mencionem elevagoes autdbnomas no investimento, em geral: 7) se tem em
mente um nexo causal (ortodoxo) entre poupanga e investimento; ou 77) se quer
dizer que é importante criar condi¢des para o aumento da poupanca doméstica —
diminuindo assim o tamanho do déficit em transagoes correntes (ou “poupanca
externa’) associado a um dado volume de investimento. A segunda interpretagio
parece a mais correta nas passagens em que ambos, Cepal (2010) e Brasil (2003),
se manifestam sobre o assunto.

Com efeito, esses documentos enfatizam a necessidade de se limitar o recurso
a poupanga externa (e, portanto, aos passivos externos e tudo o que implicam) —e
argumentam que a magnitude desta tltima depende em grande medida da com-
posi¢do da estrutura produtiva (e, portanto, dos coeficientes técnicos de importa-
¢a0) e da taxa de cAmbio (que, por sua vez, ¢ influenciada pela taxa de juros) das
economias. Naturalmente, limitar o recurso a poupanca externa nao implica abrir
mio desta dltima inteiramente. Justamente por isto, ambos os documentos argu-
mentam que o investimento externo direto deve ser a forma preferencial de finan-
ciamento dos déficits em transacoes correntes, tendo em vista a baixa volatilidade
deste tipo de investimento (quando comparado a empréstimos ou investimentos
de portfélio) e o papel frequentemente benéfico deste Gltimo na dinamizacio da
estrutura produtiva (e da produtividade) das economias. Por fim, ambos os docu-
mentos concordam que o imperativo de limitar o tamanho da poupanca externa
restringe, em alguma medida, o crescimento do gasto publico (para uma dada car-
ga tributdria). Por considerar os gastos sociais como “investimentos sociais”, Cepal
(2010) defende explicitamente elevagdes significativas nas cargas tributdrias dos
paises latino-americanos em geral (exclusive Brasil, visto que a carga tributdria do
pais é bem mais elevada do que a de seus vizinhos), a fim de permitir ao setor pu-
blico contribuir para o incremento da poupanga doméstica ao mesmo tempo em
que aumenta a oferta de bens puiblicos aos cidadaos. Brasil (2003) é mais conserva-
dor neste sentido, defendendo aumentos reais no consumo do governo inferiores
a taxa de crescimento do PIB como forma de aumentar a poupanga doméstica.
Na prética, entretanto, a carga tributdria brasileira cresceu significativamente entre
2003 e 2008, sem que o consumo do governo caisse em porcentagem do PIB.
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Naturalmente, as consideragdes apresentadas deixam claro que ambos, Ce-
pal (2010) e Brasil (2003), concordam que a manutengio da estabilidade macro-
economica (ingrediente viii de CGD, 2008) é uma condigio indispensivel ao
crescimento sustentado. Nao se questiona, ademais, ap6s mais de duas décadas de
aprofundamento das institui¢oes democrdticas, o comprometimento da América
Latina com a democracia e a liberdade de pensamento e opiniao (ingrediente xvz).

Nao hd também discordincias maiores por parte de Cepal (2010) e Brasil (2003)
em relacio aos “ingredientes” x, xi, xiz, xiv e xv de CGD (2008). Com efeito, a im-
portincia de “garantir a infraestrutura urbana e o dinamismo de atividades agricolas,
assim como de politicas para dinamizar regides associadas a setores menos dinimicos”
(ingredientes x e x7) ¢ amplamente reconhecida por ambos os documentos — tendo em
vista a crescente urbanizagio da América Latina e a preocupagio com os efeitos negati-
vos das desigualdades regionais nos paises latino-americanos. Por sua vez, documentos
que pregam que “a hora da igualdade chegou” ou o crescimento pela via da “criagao
de um mercado de consumo de massas” sao naturalmente favordveis 3 manutencio de
redes de protegao social e critérios minimos de justica e igualdade de oportunidades
entre os cidadaos (ingrediente xiz). Por fim, Cepal (2010) e Brasil (2003) nio apenas
nio questionam, mas também enfatizam a importancia do Estado em seu papel de
formulador de politicas e de prestador de servigos publicos (ingrediente xv) e a im-
portincia de cuidados com o meio ambiente e do uso racional de fontes de energia
(ingrediente x7v).

Maior espago para discordincias existe na discussao sobre dois grandes blo-
cos de questdes/ingredientes. O primeiro bloco consiste nas politicas de transfe-
réncia de tecnologia, de incentivo & competigio e de promogio de exportagdes
(com “uso cauteloso de politicas industriais”), e no debate sobre a institucionali-
dade dos mercados de trabalho (i.e., nos ingredientes 77i-v e xiii de CGD, 2008).
O segundo bloco consiste na manutengao de taxas de cAimbio compativeis com
a competitividade externa dos produtos domésticos, na adocio de controles de
capitais explicitos e no desenvolvimento dos mercados financeiros domésticos (os
ingredientes vz, vii e ix de CGD, 2008). Os dois blocos sio interligados porque as
politicas “produtivas” (ingredientes iii-v e xiii), por assim dizer, dependem fun-
damentalmente das politicas “financeiras” (ingredientes vz, vii e ix) e vice-versa.

Nem Cepal (2010) nem Brasil (2003) sdo particularmente cautelosos — ao con-
tririo de CGD (2008) — ao recomendar explicitamente o uso de politicas industriais
com o objetivo de aumentar a diversificagio produtiva, reduzir a heterogeneidade
estrutural da economia e aumentar a competitividade dos produtos domésticos nos
mercados mundiais. Ademais, de acordo com ambos os documentos, tal politica de-
veria ser acompanhada: 7) de politicas tecnolégicas firmes, com o objetivo de con-
solidar um “sistema nacional de inovagao”; 7i) do fortalecimento de bancos publi-
cos de investimento que garantissem financiamento de longo prazo a taxas de juros
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subsidiadas; e 777) de uma politica de investimentos de administracdes e empresas
publicas voltada para o fomento de cadeias produtivas locais. Cepal (2010), aparen-
temente, julga que a combinagio destas medidas (com um arranjo macroecondémico
que permita taxas de cimbio minimamente competitivas) é suficiente para garantir
algum dinamismo das exportagdes (e o recurso excessivo a poupanga externa). Sem
discordar, Brasil (2003) enfatiza, ademais, que os ganhos de produtividade associados
ao tamanho (e ao crescimento) do mercado interno também seriam determinantes
importantes — em uma estratégia de crescimento com a criagio de um “mercado de
consumo de massas’ — da competitividade externa dos produtos brasileiros.

Brasil (2003) e Cepal (2010) também dao pouca importincia a politicas de
competigao — ao contrrio de CGD (2008) —, com base na hipétese de que a poli-
tica industrial pode exercer outros tipos de controles sobre as inddstrias beneficia-
das, a fim de garantir o incremento gradual da produtividade destas tltimas. Cepal
(2010) é um texto mais heterodoxo do que Brasil (2003) — e certamente do que
CGD (2008) — ao defender que a politica industrial deve interferir nos pregos rela-
tivos de forma a incentivar o investimento privado em setores de outro modo pouco
lucrativos (fundamentalmente industriais, tendo em vista a concorréncia externa
e a apreciacio cambial derivada de choques positivos nos pregos de commodities).
O mesmo ocorre com a defesa feita por Cepal (2010) da propriedade estatal de pro-
dutos primdrios de exportagdo e da taxacdo significativa de atividades primdrias —
que ocorre no Brasil no setor produtor de petréleo, mas nio, curiosamente, no caso
de atividades de extrago de outros minérios (que pagam royalties irris6rios).

Note-se, ademais, que ambos, Cepal (2010) e Brasil (2003) — preocupados
em garantir as condigoes para a redugdo de desigualdades de renda —, enfatizam
bem menos do que CGD (2008) os beneficios de haver mercados de trabalho
relativamente flexiveis. Com efeito, a preocupacio redistributiva dos dois docu-
mentos faz com que enfatizem mais a necessidade de se aumentar a parcela da
populagao que se beneficia das “rigidezes” associadas a garantia de direitos tra-
balhistas e sociais € menos a oportunidade de se criarem “regimes diferenciados
de emprego” nos quais estes direitos nao se aplicam com o objetivo de beneficiar
manufaturas em “zonas de processamento de exportagdes”. Entretanto, reconhe-
cem prontamente a necessidade de politicas especiais de incentivo 2 criagao de
postos de trabalho — e a funcionalidade de politicas de amparo a micro e pequenas
empresas como forma de alcancar este objetivo.

Naturalmente, politicas de incentivo a atividades produtivas sao, na me-
lhor das hipéteses, paliativos se ndo sao acompanhadas de politicas macroeco-
ndémicas incentivadoras da produ¢io. Com efeito, nao hd politica industrial
ou de inovagao tecnoldgica capaz de compensar os efeitos deletérios da manu-
tengdo continuada de taxas de cAmbio reais muito apreciadas sobre a estrutura
produtiva de um pais. Contudo, o controle da taxa de cAmbio ¢é praticamente
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impossivel em um contexto de liberalizagao da conta financeira da balanca de
pagamentos — que, por sua vez, impacta significativamente o comportamento
do setor financeiro doméstico. Percebe-se, assim, por que a Cepal (2010) — e
mesmo, em alguma medida, CGD (2008) — defende explicitamente a necessi-
dade de impor controles de capitais, reformar o sistema financeiro e atuar na
dire¢do de manter a taxa de cAmbio em niveis compativeis com a manutengio
da competitividade internacional da economia.

Escrito em um contexto de taxa de cAmbio real depreciada (que se supunha
sustentdvel), Brasil (2003) preocupa-se bem menos com estas questoes. Apds oito
anos de continua apreciacao cambial, o Brasil ainda se prepara para enfrenta-las —
agora com bem mais urgéncia.

5 NOTAS FINAIS

Nas se¢oes anteriores foram apontadas convergéncias importantes entre os discur-
sos de parcelas importantes do mainstream (e.g. RODRIK, 2007; CGD, 2008) ¢
do pensamento estruturalista latino-americano (CEPAL, 2010; BRASIL, 2003) —
ainda que a “estratégia de crescimento” implicita nos textos latino-americanos
tenha algumas énfases préprias, privilegiando fortemente a dinamiza¢ao do mer-
cado interno e o combate as desigualdades sociais, regionais e produtivas por
meio de politicas fiscais redistributivas e da agao “desenvolvimentista” do Estado.
Argumentou-se, ademais, que a convergéncia se deu da direita para a esquerda ou,
de outro modo, que as referidas parcelas do mainstream recuaram do radicalismo
do “Consenso de Washington”, adotando posi¢des menos distantes das defendi-
das pelos estruturalistas.

Certamente, a natureza e a extensao da referida convergéncia “da direita para
a esquerda’ sé poderio ser mais bem determinadas quando uma revisao bibliogra-
fica mais ampla e representativa — que inclua, em particular, os discursos de ou-
tras institui¢coes multilaterais que nao o Banco Mundial — estiver disponivel. De
todo modo, espera-se que as reflexdes — admitidamente parciais e preliminares —
apresentadas neste artigo contribuam para fomentar o necessdrio debate sobre a
atual estratégia de crescimento brasileira.
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