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RESUMO: Este artigo analisa as principais medidas de politica neoliberal instituidas na
América Latina na tltima década e seu impacto sobre a equidade. Ele primeiro enfatiza a
dificuldade de separar o impacto das medidas de liberalizagdo dos ajustes fiscais necessarios
da década de 1980, e seus efeitos de transi¢ao versus longo prazo, e entdo coloca os movi-
mentos observados na distribui¢do em um contexto global e histérico. A segunda parte co-
loca vérias inovagdes dos regimes neoliberais em perspectiva historica e argumenta que seu
impacto geral provavelmente nao sera regressivo e que os regimes anteriores provavelmente
nao foram especialmente progressivos. A longo prazo, a evolu¢io dos mercados de fatores
provavelmente serd de importancia primordial — o lado da demanda, impulsionado pelo
crescimento industrial reorientado e a crescente importancia do setor de servicos, interagin-
do com a oferta relativa de mao de obra qualificada e ndo qualificada — provavelmente sera
de importancia primordial na determina¢io da evolucdo da distribui¢io do rendimento.
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1. INTRODUCAO

O conjunto de medidas econdmicas geralmente classificadas sob o termo “neo-
liberalismo” foi pioneiramente implementado no Chile na década de 70 e, desde
entdo, tem se espalhado pela maioria dos paises latino-americanos. Enfatizando
um maior papel para o mercado na alocacdo dos recursos, um menor papel do
Estado e um incremento na integragio com a economia mundial, seus proponentes
tém mantido a perspectiva de um crescimento rapido, eficiente e sem o padrao ir-
regular produzido pelos modelos anteriores.

O Chile foi o primeiro a adotar, como reacdo as politicas socialistas do governo
do presidente Salvador Allende, um modelo econémico em que o mercado dirige a
alocagdo de recursos. O governo militar adotou, ao longo de alguns anos de tentati-
vas e erros, um conjunto de medidas que transformaram o Chile em uma economia
de mercado aberta. A maioria dos outros paises latino-americanos comegou a adotar
medidas neoliberais como resultado da “crise da divida” da década de 80, usualmente
como resultado de condi¢bes impostas nos acordos de renegociag¢do das dividas.
Contudo, depois de uma década de estagnagdo, altas taxas de inflago e da saida li-
quida de capital, tornou-se claro para quase todos os governos da regido que sé seria
possivel restaurar o crescimento de longo prazo com a implementagio de um pro-
grama de reformas estruturais de longo prazo, que poderiam atrair capitais privados
domésticos e externos. Ao mesmo tempo, ap0Os alguns equivocos, as reformas no
Chile comegaram a gerar resultados, tais como taxas de crescimento excedendo 6%,
niveis de taxas de poupanca proximos aos dos Tigres Asidticos, exportagdes mais
diversificadas e grande entrada de capitais, refletindo a confianca da comunidade
internacional no seu futuro. Medidas neoliberais foram inteiramente adotadas nos
paises sem que elas tivessem sido forcadas. Como a Tabela 1 demonstra, substanciais
medidas de liberaliza¢ao foram iniciadas no México em 1986, Argentina em 1988,
Brasil em 1990, Peru em 1990 e Venezuela em 1989.

Tabela. 1: Indicadores Selecionados

Ano da Cresc. Cresc. Déficit Cresc. nos. Cresc. Cresc. Cresc.

Liberaliz.’ doPIB  doPIB  Orcamentério Gagt(_)s no do Sal. do Sgl.

1970-80° 1980-90° 19g14 19915 Sociais®  Invest.” Minimo®* Médio®
Argentina 1988 2,5 -9 -5,3 -1 -4,8 -2,60 -42,9 -35.4
Brasil 1990 9.4 1.4 -2,2 -5 11,3 -0,03 -39.4 -16,2
Chile 1976 2,7 3.1 3,1 1.4 -19,8 9,20 -3,0 13.4
Colémbia 1989 5,5 3.7 -1,2 -8 -1,3 0,80 6,1 13.4
Mexico 1986 6,6 1,7 65 -32 -25,6 -0,80 -56,0 10,7
Peru 1990 3,7 -1,2 40  -156 -56,5 -3,00 -73.4 NA
Venezuela 1989 3,6 1,1 2,2 2,8 -27,0 -1,90 -36,0 -64,8

1. Comego da Maioria das Liberalizagoes. 2 - 3. Crescimento Médio Anual do PIB Real, IDB (19951, p 263.

4 - 5. Déficit Orgamentéario como Fragdo do PIB, IDB (19951

® Crescimento dos Gastos Sociais como% do PIB, 1980-81 a 1990-91, Cominetti (1994).

e Crescimento no Investimento Doméstico Total, 1980-1992, World Bank, World Development Report.

e Crescimento nos Saldrios Reais, 1984-91, United Nations (1992), p. 87

e Crescimento no Salario Minimo Real, 1981-1991, Peru, 1981-89, Moreley (19941. pp. 32-33, United Nations (1994), p. 90.
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Em razao do abandono de politicas ostensivamente nomeadas como de me-
lhoria da distribui¢do de renda e também por causa das concomitantes restri¢oes
impostas a demanda, os pacotes baseados em principios neoliberais tém sido criti-
cados por serem socialmente regressivos. Em geral, essas criticas tém se baseado no
comportamento adverso dos indices de pobreza ou nos coeficientes Gini durante
o periodo de implementagdo das medidas. Este artigo enfatiza, em primeiro lugar,
a dificuldade de separar o impacto das medidas de liberalizaciao do ajuste fiscal dos
anos 80, além da necessidade de diferenciar seus efeitos transitorios e de longo
prazo, para, dessa forma, colocar os movimentos observados na distribui¢do de
renda em um contexto global e historico. A segunda parte coloca algumas inova-
¢oes do regime neoliberal em uma perspectiva historica e argumenta que seu im-
pacto total ndo € regressivo e que os regimes anteriores foram, provavelmente,
ndo-progressivos. Por ultimo, sdo discutidos os fatores e politicas que, provavel-
mente, devem ser o principal foco no debate sobre distribuigio.

2.0 CONTEUDO DAS POLITICAS NEOLIBERAIS

Muitas politicas econdmicas sido rotuladas de “neoliberais”, contudo, argu-
mentar-se-a que uma mais detalhada distingdo entre ajustamento e liberalizag¢ao é
importante.

1. Ajuste Fiscal. A maioria dos governos tomou medidas para eliminar os res-
pectivos déficits fiscais. No inicio da década de 90, os grandes déficits tinham sido
eliminados na maioria dos paises da América Latina e alguns deles estavam conse-
guindo superavits (ver Tabela 1). Isso foi alcangado, em parte, pela diminui¢do nos
subsidios e pela reforma tributaria. De forma geral, o neoliberalismo enfatiza um
papel dominante para o mercado e um papel reduzido para o Estado na alocagio
de recursos.

2. Privatiza¢do. Desde a grande depressdo dos anos 30, os governos latino-
-americanos tém aumentado sua participacdo na economia, por meio da fundagio
de empresas estatais nos setores de industria pesada, exploragao de petréleo e outros
recursos minerais, utilidades publicas, bancos e em algumas industrias de bens de
consumo. Mesmo que essa participagdo possa ter contribuido para a industrializa-
¢do e o crescimento de algumas economias da regido, por volta dos anos 70 e 80,
muitas empresas estatais tornaram-se deficitdrias devido tanto ao se uso como fer-
ramenta de politica econdmica como ao crescimento de sua ineficiéncia. No final
dos anos 80, a maioria dos governos da regido foram convencidos ou persuadidos
pelos seus credores de que, para alcancgar um ajuste fiscal e para aumentar a eficién-
cia da economia, uma substancial por¢ao do setor publico deveria ser privatizada.!
Por motivos economicos e filosoficos, privatizagdes tém sido frequentemente acom-
panhadas por uma énfase a inviolabilidade da propriedade privada.

1'Ver Baer (1994), Baer e Birch (1994) e Baer e Conroy (1993, 1994).
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3. Liberando e/ou Ajustando Precos. Por muitas décadas, os governos latino-
-americanos controlaram muitos tipos de precos (tais como utilidades publicas,
produtos da cesta basica e alguns produtos industriais) como instrumentos de
distribui¢do de renda ou de controle inflaciondrio. O efeito liquido desses controles
foi a distor¢dao na alocacdo de recursos, o que fez com que muitas firmas, nos se-
tores atingidos, se tornassem deficitdrias e dependentes de subsidios governamen-
tais, provocando ainda, em outros setores, um declinio dos investimentos. A agen-
da liberal foi dirigida para: ou liberar totalmente os precos ou reajustar pre¢os nos
setores controlados, de forma a possibilitar a obtencdo, por parte das firmas, de
taxas de retorno positivas. Com a mesma concepgao, as grandes sobrevaloriza¢des
das taxas de cambio teriam sido evitadas em favor de taxas que poderiam encora-
jar a integracdo com a economia mundial. Sob o tradicional regime de industriali-
zacao com substituicio de importacgdes (ISI), taxas de cimbio eram frequentemen-
te fixadas enquanto a inflagdo crescente, usualmente, induzia a sobrevalorizacio,
impedindo o desenvolvimento de urna base de exportacdo mais diversificada e
deixando as economias expostas a frequentes crises de balanco de pagamentos.

4. Desregulamentagio do Setor Financeiro. Taxas de juros controladas, geral-
mente a taxas reais negativas, cotas alocativas para os empréstimos bancarios e
obrigatoriedade, por parte dos bancos, em manter titulos do governo, desencora-
jaram a poupanca e distorceram a alocacao dos escassos recursos de capital. O final
da “repressdo financeira” implicou uma maior alocacdo dos recursos para investi-
mento pelo mercado e, frequentemente, liberalizou o fluxo de capital externo.

5. Liberaliza¢gio do Comércio. A maioria dos paises da América Latina tinha
mantido altos niveis de protecdo, que foram instituidos como parte dos Programas
de Substitui¢do de Importagdes dos anos 50 e 60. Além das ineficiéncias que surgem
dos sistemas de tarifas e cotas, esses regimes levaram os paises para longe de um
desenvolvimento que seguisse de acordo com as vantagens comparativas naturais,
protegendo as industrias locais da salutar competicdo externa e deram crescimento
a um comportamento de rent seeking.”

6. Incentivos ao Investimento Externo. No decorrer da crise da divida, a maio-
ria dos paises da regido experimentou um drastico declinio no investimento priva-
do, uma diminuigiao dos recursos fiscais para a expansdo das empresas estatais e
uma crescente desatualizag¢ao da tecnologia industrial. Seguindo a lideranca chilena,
muitos paises abriram a economia para o investimento externo, incluindo setores
até entdo fechados como telecomunicagdes, exploragio de petréleo, geragio e dis-

2 A protecio nominal total em 1960 foi de 168% no Brasil, 131% na Argentina e 138% no Chile. O
Chile abriu sua economia logo ap6s o golpe militar de 1973, eliminando todas as cotas de importagdes
em 1976 e implementando uma tarifa uniforme de 10% para a maioria dos produtos. As tarifas
argentinas foram reduzidas a partir de outubro de 1988 e as mais importantes foram abolidas, e, em
1991, um sistema de tarifas de trés niveis foi implantado (0%, 11% e 22%). O Brasil comegou a
liberalizar o seu comércio no inicio de 1990, quando as tarifas médias cairam de 25% em 1990 para
14% em 1994. O México eliminou muitas de suas cotas na segunda metade da década de 80 e, em 1988,
as tarifas foram reduzidas para uma média de 11%.
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tribuicao de energia etc., frequentemente por meio de conversiao da divida (ver
Baer e Conroy, 1993).

7. Reforma no Sistema de Seguridade Social. Os tradicionais sistemas “pays as
you go” de seguridade social da América Latina foram geralmente constituidos sem
fundos apropriados e constituiram-se no mais importante, embora camuflado, com-
ponente da divida dos governos como propor¢io do PIB. Novamente, nos anos 80,
o Chile liderou o movimento de estabelecimento de fundos de pensdo privados
competitivos, em que os trabalhadores mantém contas individuais que refletem suas
contribui¢des acumuladas. A Argentina tem seguido o exemplo chileno e 0 México
estd planejando segui-lo em breve.

8. Reforma no Mercado de Trabalho. O sistema de proteciao do trabalho in-
corporado na Constituicdo da maioria dos paises latino-americanos os tem condu-
zido a possuir um mercado de trabalho excessivamente rigido, mal adaptado a
competi¢ao da economia de mercado globalizada. O governo militar do Chile foi
particularmente violento, desmantelando sindicatos e eliminando protecdes ha mui-
to estabelecidas, tais como o saldrio minimo. Contudo, algum tipo de reforma no
mercado de trabalho tem sido considerado, cada vez mais, um essencial comple-
mento as reformas de mercado (World Bank, 1995).

3. O IMPACTO DISTRIBUCIONAL DAS POLITICAS NEOLIBERAIS

Alguma permutacdo dessas politicas tem sido adotada pela maioria dos paises
latino-americanos nos ultimos vinte anos. Contudo, trés problemas substanciais
dificultam uma avalia¢do do impacto do deslocamento para uma economia mais
baseada nas forcas de mercado.

3.1 Ajustamento vs. Liberalizacao

Em primeiro lugar, a combinacdo de liberalizacio com ajustamento tem sido
um padrdo comum nos anos 80 e a coexisténcia desses dois processos tem confun-
dido o debate sobre seus respectivos papéis distributivos. Nao existe razdo tedrica
para que estes sejam considerados em conjunto. Estabiliza¢do implica que a situagio
prévia, que se originou ou de politicas econdmicas malsucedidas ou de desenvolvi-
mentos adversos no setor externo,’ era instavel e insustentdvel e requeria uma mu-
danga radical na politica econdmica para que se alcancasse uma posi¢iao de balango
fiscal equilibrado, baixa inflacdo e equilibrio no balanco de pagamentos. Isso ¢ uma
questao de balango macroeconémico que nao é afetada pelo modelo macroecond-

3 Onde o ajustamento é devido a alguns choques externos — o rdpido aumento na taxa de juros
internacional ou movimentos adversos nas relacdes de troca —, a questdo de quem paga o custo do
ajustamento é complicada e é um outro importante topico. Mas, novamente, ndo ha necessariamente
uma relacdo entre os ajustes necessdrios e a liberalizacao.
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mico adotado. Embora muitos estudos venham documentando os impactos distri-
butivos adversos dos programas de ajustamento,* estes ndo tém enfocado a questiao
da distribui¢do nos casos em que o governo financia os programas sociais e 0s au-
mentos de salarios via criagdo de um déficit orcamentdrio de 25% do PIB, como no
caso do governo de Allende. O pais estd endividando-se para o futuro ou esta crian-
do inflacdo que, eventualmente, ird requerer esforcos substanciais para ser elimina-
da. Idealmente, comparac¢des devem ser baseadas em termos de transferéncias dis-
tributivas sustentdveis, isto é, estas transferéncias seriam financidveis no longo
prazo pelos impostos gerados e ndo teriam consequéncias inflacionarias.

Os casos de estabiliza¢do sem liberalizagdo prevalecem historicamente, preju-
dicando o estudo dos impactos distributivos da liberalizacdo na América Latina. A
Tabela 1 mostra que a maioria dos paises tomaram medidas em favor da estabili-
zacao no decorrer dos anos 80, mas somente Chile e México adotaram a maioria
das medidas de liberalizacdo antes de 1989.5 Dessa forma, a evolug¢do adversa ao
longo da década de 80 de quatro variaveis criticas para a distribuicao de renda e
pobreza, atribuidas as politicas “neoliberais”, foi primariamente ligada a estabili-
zagio e nao a liberalizacio.

Os ajustes fiscais foram a culminagdo de tendéncias politico-economicas de
longa duracdo na América Latina, trazidas a tona pela crise da divida e poderiam
ter sido necessarias independentemente do fato de reformas adicionais serem ado-
tadas. Cominetti (1994) argumenta que em toda a América Latina os cortes nos
gastos governamentais cairam de forma desproporcional e acentuada nos setores
sociais: o gasto social per capita caiu 18% e o gasto social como fracao do gasto
governamental caiu 16%. Contudo, como a Tabela 1 demonstra, isso também ndo
parece ter relagio com as medidas liberalizantes tomadas.

O declinio acentuado dos saldrios reais na regido também teve fortes efeitos
regressivos. Muitos autores tém notado que, depois de qualquer crise, a fonte de
renda das classes ricas, o capital, migra para 4reas de maior retorno global, enquan-
to o trabalho, imédvel, suporta a sobrecarga do ajuste internamente.® Como a Ta-
bela 1 demonstra, o saldrio minimo real e o saldrio médio cairam dramaticamente
na maioria dos paises na década de 80 (exceto no Chile), e no inicio dos anos 90
ainda ndo tinham reconstituido-se aos niveis de 1980. Esses movimentos siao de
importancia critica para o entendimento das tendéncias da desigualdade observada.
Marcel e Solimano (1993), que provavelmente produziram o mais cuidadoso tra-
balho sobre a questio, atribuem os movimentos adversos e de recuperagio, como
o que ocorreu no final da década de 80, a fragilidade do mercado de trabalho.
Contudo, novamente, o declinio nos saldrios reais espalha-se entre liberalizantes e
nao-liberalizantes, sugerindo, da mesma maneira, que os movimentos nos saldrios
reais foram determinados pela performance econdmica pobre, que nio estava re-

4Ver de Janvry e Sadoulet (1995), Psacharopoloulos et al. (1995), Altimir (1994).
5 A Colémbia oferece um caso de liberalizacio em um ambiente macroecondmico razoavelmente estavel.

© Ver, entre outros, Lustig (1992), p. 94., Dornbusch (1982)
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lacionada com o movimento de liberalizagao. Um fato relacionado é que o inves-
timento doméstico também declinou drasticamente, fazendo os ganhos de compe-
titividade aparecerem somente como resultado do declinio dos saldrios reais. Mas,
novamente, nao existe uma diferenca dbvia entre reformadores e nio-reformadores.

Uma inquietac¢do final, que se tornou uma caracteristica crescentemente co-
mum da macroeconomia latino-americana, tem sido a sobrevaloriza¢iao da taxa de
cAmbio fixa, apesar da crescente énfase em getting prices right e na promogao das
exportacdes, que tem deixado taxas de juros e desemprego maiores e taxas de
crescimento menores. Contudo, a “sobrevaloriza¢io”, testemunhada no Chile e na
Argentina na década de 70, presentemente no Brasil e na Argentina e até recente-
mente no México, reflete a necessidade de controlar as crescentes expectativas in-
flaciondrias de malsucedidas administracdes econdmicas anteriores, mais do que
um elemento intrinseco de uma estratégia de mercado orientada. De fato, ap6s a
crise de 1982, o Chile manteve uma taxa de cimbio estivel e levemente subvalori-
zada, o que foi essencial para a expansao das exporta¢des nao-tradicionais.

3.2 Efeitos Transitorios vs. Efeitos de Longo Prazo

Os custos da transi¢do ao mover-se para qualquer novo regime dificultam a
identificacao das verdadeiras implicacdes distributivas de dirigir-se para uma eco-
nomia na qual as for¢as de mercado tém um papel mais importante na alocagio
dos recursos. Os ganhos de eficiéncia, derivados das reformas, poderiam fazer com
que todos estivessem indubitavelmente melhor do que antes: isso se os prejudicados
sdo completamente compensados e, ainda assim, existirem ganhos para os benefi-
ciados. Contudo, a realidade das politicas, frequentemente, demonstra que existirdo
perdedores ndo-compensados e na transi¢io trabalhadores serdo demitidos em um
setor e apenas eventualmente serdo empregados em outros, frequentemente a um
grande custo pessoal. Outros, no entanto, podem possuir ativos ou informagoes
privilegiadas que podem resultar em subita valoriza¢ao dos ativos que serdo lenta-
mente dissipados. Apesar disso, é discutivel que, dada a estagnagdo na América
Latina na udltima década, um periodo de cinco anos de piora na distribuicao da
renda ou aumento na pobreza conduza a beneficios a longo prazo. Infelizmente
esse cdlculo requer, para ser confirmado, uma série temporal mais longa do que
essa correntemente disponivel. Somente no caso do Chile, temos mais de vinte anos
de dados, desde o inicio das reformas que geraram a estabilizacdo da economia,
apos a experiéncia socialista de Allende, ajustando-se a choques adversos externos
e erros de politica (apds 1982) e liberalizando a economia.

E dificil saber quais sdo os custos reais da transi¢ao. No caso do Chile de 1974
a 1982, e discutivelmente na recente experiéncia mexicana, a transicao foi fraca-
mente executada e extremamente custosa em termos humanos. Contudo, nio exis-
te razao para supor que esses custos tenham algo de intrinseco ao programa neo-
liberal. A maioria dos economistas concorda que o colapso chileno de 1982 é
atribuivel a uma fraca politica cambial, & ma supervisdo do setor financeiro e,
embora seja algo mais controverso, ao baixo nivel de credibilidade das medidas da
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reforma.” Se o Chile pudesse alcangar as altas taxas de crescimento do presente, o
crescimento nos saldrios reais, o dinimico setor exportador e a estabilidade macro-
economica de 1996, sem atravessar o colapso de 1982, os custos sociais da transi-
¢do, atribuidos normalmente as proprias politicas, poderiam ser muito menores.
Similarmente, pouco pode ser discutido sobre o fato de a queda de 7% no PIB e a
compressdo dos salarios serem atribuidos a transi¢io do México para uma econo-
mia de mercado ou a2 ma conduta das politicas cambiais e monetaria.

O desafio distribucional durante a transicio é como liberalizar sem incorrer
em recessdo, desemprego em massa e declinio nos salarios reais. A maior parte da
vasta literatura sobre liberaliza¢io tem se concentrado em como suavizar a transi-
¢do para o novo regime, recuperar o crescimento, reduzir o desemprego e ainda
evitar politicas ou sequéncias de erros que causem colapsos.® Dada a correlagao
entre equidade e emprego, estes, provavelmente, devem ser enfatizados na literatu-
ra sobre transi¢do, até mesmo se equidade for o objetivo principal. Contudo, alguns
paises sob tensao fiscal tém experimentado programas que tornam melhores os
deslocamentos que inevitavelmente ocorrem quando se reestrutura uma economia
com impactos mensuraveis.’

3.3 Medindo o Impacto Distribucional de Politicas Neoliberais

Dada a dificuldade em se avaliar o impacto das politicas neoliberais, os dados
contidos nos estudos sobre renda nio podem captar nem o impacto da taxagio e
das reducdes nos gastos sociais, discutidos acima, nem o realinhamento dos precos
relativos, fruto da desregulamentagio, cortes nos subsidios e reforma no comércio
exterior. Ainda assim, sdo as informagoes desses modelos, captadas por Gini ou
outras medidas distribucionais, que sdo discutidas nos debates e serdo igualmente
tratadas aqui.'®

Noés nos baseamos em duas fontes de dados. Primeiro, a Tabela 2a-b, que
apresenta os resultados estimados obtidos principalmente de Bulmer Thomas

7Edwards e Edwards (1991) e Conley e Maloney (1995).
8 Ver Choksi e Papagiorgiou (1986) Edwards (1984) e Conley e Maloney (1995).

2 O governo chileno gastou, apés o colapso de 1982, 1,4% do PIB empregando cerca de 13% da forca
de trabalho. Outros esquemas adotados na regido foram o Solidariedad no México, o fundo social de
emergéncia da Bolivia, o programa temporério de suporte da renda do Peru ou os comparaveis
programas em Gana e Madagéscar. World Bank (1990), pp.118-9.

10 Embora nossa analise aqui se concentre nas questdes distribucionais, também deve ser dito que
estudos recentes tém mostrado que, ao longo dos anos 80 e no inicio dos anos 90, muitos paises latino-
americanos presenciaram um crescimento na proporcao de suas populacoes que vivem abaixo da linha
de pobreza. De acordo com o Banco Mundial, a porcentagem da populagao da América Latina abaixo
do nivel de pobreza cresceu de 22,4% em 1985 para 25,5% em 1990 e para 35% em 1992; para a
Argentina, a propor¢ao cresceu de J 6,2% no inicio dos anos 80, para ] 7,6% no inicio dos anos 90;
para o Brasil, de 39% para 43%. As exce¢des foram Chile e Colombia, onde a propor¢io dos pobres
declinou de 28% para 24% e de 33,8% para 32,7% respectivamente. Ver Banco Mundial (1990, 1992);
e Finance and Development, marco de 1995, p. 8.
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(1994) e Morley (1994), que, por sua vez, obtiveram os dados de varios outros
estudos. A principal desvantagem é que ndo podemos estar certos da consisténcia
dos estudos ou dos mecanismos usados para gerar os coeficientes Gini. Segundo, a
Tabela 2¢, que elimina o problema anterior, calculando os coeficientes Gini direta-
mente dos dados proporcionais de renda em quintis e usa as aproximacdes padroes
que reduzem algebricamente o célculo do coeficiente Gini para:

Gini = 1,2 — 0,4(5X, + 4X, +3X; + 2X, + X;) (1)

Onde X, é a por¢io da renda indo para o menor quintil e X; é a por¢do da
renda indo para o mais alto quintil.!* Isto, obviamente, ndo elimina o problema,
salvo nos casos do Chile e do México da ndo-uniformidade nas coletas de dados.

Tabela 2: Distribuicdo da Renda

2a: Porcao da Renda, Vérias Estimativas

20% Mais Pobres 20% Mais Ricos
1950 1960 1970  1985-90* 1950 1960 1970  1985-90

Argentina 6,9 4.4 52,0 50,3

Brasil 3.8 3.2 2,1 58,6 66,6 675
Chile 4.4 3.3 51,4 60,4
Colémbia 2,1 3,6 3,6 62,6 585 55,8
México 6,1 3,6 34 4,1 61,0 577 55,9
Venezuela 3,0 3,0 4.8 59,0 54,6 49,5
Coréia 74 42,2
EUA 4,7 41,9
Suécia 8,0 36,9
Alemanha 70 40,3

Fontes: BulmerThomas (1994), p. 314
* Brasil: 1989; Chile: 1992; Colémbia: 1991; México: 1984; Venezuela: 1989.

2b: Coeficientes Gini, Varias Estimativas

1970 1980 1988 1989 1990 1992
Argentina 0,425 0.400 0,450 0.480
Brasil 0,574 0,590 0,600 0,630 0,610
Chile 0,503 0,530 0,530 0,540
Colémbia 0,520 0,550 - - 0,490
México 0,567 0,510 - 0,520 -
Venezuela 0,531 0.400 - 0,440 -

Fontes: BulmerThomas (1994). p 314; e Morley (1994), pp. 8-9.

1 Para uma derivacdo mais completa e geral, ver Lambert (1993).

366 Brazilian Journal of Political Economy 17 (3), 1997 « pp. 358-383



2c¢: Porgao da Renda por Ouintil e Coeficientes Gini (Calculos dos Autores)

1 2 3 4 5 10%  Gini 51
Argentina 1980 F&P 6,6 10,8 14,9 21,9 46,1 30,3 036 70
1989 F&P 4.8 94 135 20,2 521 364 042 10,9
Brasil 1979 F&P 3,2 6,7 10,2 175 625 469 052 195
1989 F&P 2,6 5,2 88 16,3 672 51,3 0,56 258
1983WB 2.4 5.7 10,7 186 626 46,2 0,53 26,1
Chile 1959-64 M&S 3,2 75 1,9 20,1 579 0.48 18,1
65-70 M&S 3,2 71 1.4 19,7 58,6 0.49 18,3
71-73 M&S 3,1 75 125 2156 554 0.47 179
74-89 M&S 2,7 6.4 106 183 62,0 0,562 23,0
90-93 M&S 3.4 6.7 10,5 179 615 0,51 18,1
Colémbia 1964 U&B 4,5 75 10,0 14,0 64,0 51,0 0,50 14,2
1974 B&S 3,6 72 11,0 181 602 439 050 16,7
1980 F&P 2,2 72 106 174 62,6 46,7 052 285
1989 F&P 3,6 87 120 18,7 570 41,6 047 158
1988WB 4,0 8,7 13,7 215 519 358 044 13,0
Costa Rica 1986WB 3,3 8,3 132 20,7 545 388 046 16,5
1981 F&P 2,9 8.4 16,17 250 475 295 042 164
1989 F&P 5,0 11,0 154 21,6 471 31,3 038 94
Guatemala 1981 WB 5,5 8,6 12,2 18,7 55,0 25.4 0.44 74
Jamaica 1988WB 5.4 9.9 14.4 21,2 49,2 334 039 91
Mexico 1950 Reynolds 6,1 8.2 10,3 156 598 490 046 98

1957 Reynolds 4.4 6,9 9.9 174 614 46,7 0,60 14,0
1963 Reynolds 4,0 70 106 195 590 415 049 148

1963 Aspe 3,56 6,8 11,0 198 589 419 050 168
1968 Aspe 3.4 72 N6 196 582 420 049 171
1977 Aspe 2,9 74 132 220 545 36,7 047 188
1984 WB 4.1 78 123 19,9 559 395 046 136
1986 Autores 3.9 8.9 139 22,1 513 343 043 133
1989 Autores 3,6 8.1 130 204 549 39,0 046 152
1992 Autores 3.3 77 122 19,8 569 408 048 174
Peru 1986WB 4.4 8,56 13,7 215 519 358 043 11,8
Venezuela 1981 F&P 2,9 5,8 129 248 536 33,7 048 185
1989 F&P 3.0 6.4 15,2 23,2 5272 352 046 174
1987 WB 47 9,2 140 215 506 342 042 108
OECD
Australia 1985WB 4.4 ma 175 248 42,2 258 036 96
Dinamarca 1981 WB 54 12,0 184 256 386 223 032 71
Franca 1979WB 6.3 12,1 177 246 40,2 256 031 64
Alemanha 1984WB 6,8 12,7 178 241 387 234 030 5.7
Israel 1979WB 6,0 12,17 178 245 396 245 032 66
Italia 1986WB 6,8 120 16,7 235 41,0 253 032 6,0
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Japao 1979WB 8.7 132 175 23,1 375 224 027 43

Espanha 1981 WB 6,9 12,6 173 23,2 40,0 245 031 58
Suécia 1981 WB 8,0 132 174 245 369 208 028 456

Reino Unido 1979 WB 5,8 "5 182 250 395 233 032 68
Reino Unido 1988WB 4,6 10,0 16,8 24,3 443 278 037 96
EUA 1985WB 47 110 17 4 250 419 250 035 89

LESTE EUROPEU

Hungria 1989WB 10,9 14,8 178 22,0 34,5 20.7 0,22 3,2
Pol6nia 1987WB 9,7 14,2 18,0 229 352 21,0 0,24 3,6
lugoslévia 1987WB 6,1 11,0 16,5 23,7 428 20,7 034 70

ASIA

Bangladesh 1986WB 10,0 13,7 172 21,9 372 232 025 37
Hong Kong 1980WB 5.4 10,8 152 21,6 470 31,3 038 87
India 1983 WB 8,1 12,3 16,3 22,0 414 26,7 030 5,1
Indonésia 1987 WB 8,8 12.4 16,0 215 41,3 26.5 0,30 4,7
Maldsia 1987 WB 4,6 9,3 13,9 21,2 51,2 34,8 042 1M1
Paquistao 1985WB 78 1,2 150 20,6 456 31,3 034 58
Filipinas 1985WB 5,5 9,7 148 220 48,0 32,1 039 87
Cingapura 1983WB 5,1 99 146 214 489 335 040 96
Sri Lanka 1986WB 48 85 121 184 561 430 045 117
AFRICA

Botsuana 1986WB 2,5 6,5 11,8 202 590 428 051 236
Costa do Marfim 1987 WB 5,0 8,0 13,1 21,3 52,7 363 043 105
Gana 1989WB 71 1,5 159 21,8 437 285 033 62
Marrocos 1985WB 98 130 164 214 394 254 027 40

Fontes: B&S= Berry e Soligo (1980); U&B= Urrutia e Berry (1976); F&P= Fiszbein & Psacharopolous (1995);
M&S= Marcel e Solimano (1994); WB= World Bank World Development Report, véarios estudos.

Embora existam tendéncias e diferencas mensurdveis, a tomada de uma visao
mais geral mostra que a auséncia de movimento entre quintis é destacadamente o
fato mais marcante do processo de liberalizacao desses dois paises. Ao se conside-
rar as séries chilenas para cada periodo presidencial desde 1959 até 1993, demons-
tra-se que: o coeficiente Gini caiu de 0,49 para 0,47 durante a experiéncia socia-
lista e entdo cresceu novamente para 0,52 sob o regime militar, com o quintil
superior absorvendo recursos de todos os outros. Em 1990-93, um periodo de livre
ajustamento e, questionavelmente, de pds-transi¢ao, as estatisticas relativas a equi-
dade estao melhorando, embora ndo seja possivel saber se estas constituem-se em
uma tendéncia. Nossas séries de 1986-92 para o México, um periodo que inclui
politicas anti-inflaciondrias recessivas assim como medidas liberalizantes, indicam
que o Gini subiu de 0,43 para 0,48, novamente com o quintil superior absorvendo
mais 5% do PIB. Embora os indicadores aparentem mover-se adversamente, esses
movimentos, se colocados em um contexto historico e global, ndo se constituem
em um caso extremo contra a liberalizacdo, ao menos a médio prazo.
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Primeiro compare a variagdo no Gini na Costa Rica de 1981-1989 (0,38-0,42),
México de 1963-77 (0,47-0,50), Argentina de 1980-89 (0,36-0,42), Brasil de 1980
-89 (0,52-0,56), paises onde ocorreram muito menos reformas. As radicais inova-
¢oes de politicas do Chile e do México ndo puderam evitar que participassem do
movimento geral dos coeficientes Gini na América Latina.

Segundo, comparada com a mais desigual das na¢des desenvolvidas, o Reino
Unido, com um Gini de 0,37, os movimentos do Gini que seriam necessarios para
o Chile alcangar os paises da OECD excedem em muito os movimentos observados
até entdo. E imediatamente claro pela equacdo (1) que o maior impacto sobre o
Gini é alcancado com a transferéncia de renda do quintil mais alto para o mais
baixo. Para o Chile se parecer com o Reino Unido, a transferéncia minima neces-
saria seria de 8 pontos percentuais; porém, distribuicoes menos extremas, que sio
mais plausiveis, poderiam requerer transferéncias da ordem de 20%. Isso ndo é
surpreendente. A por¢io de renda absorvida pelo quintil superior — historicamente
no Chile é de cerca de 60% - cai para 44,3% no Reino Unido. Esse é um padrdo
regional que marca a América Latina como caso tnico no mundo: a renda recebida
pelo quintil superior geralmente varia de 50%-67%, comparados com 40% nos
paises da OECD, 37%-56% na Asia, 39%-59% na Africa e 35%-43% no Leste
Europeu. Os 4% de incremento na porg¢do da renda absorvida pelo quintil superior
no Chile (agora diminuindo) nio sio significativos dadas essas magnitudes.

Terceiro, os cdlculos de Kuznets (1966) para os paises industrializados mos-
tram grandes variacdes historicas na participa¢do da renda bruta para os quintis
superiores no periodo correspondente ao corrente nivel de desenvolvimento da
América Latina:'2 de 59% para talvez 42% no Reino Unido, de 54% para 45% nos
Estados Unidos, de 56% para 43 % na Suécia, de 56% para 39% na Holanda e de
55% para 44% na Dinamarca. Estes sdo substancialmente maiores que qualquer
movimento ndo-ciclico visto na América Latina até esta data.

Em resumo, somente para México e Chile se tem substancial tempo transcor-
rido desde a implementagdo da maioria das politicas liberalizantes e somente no
ultimo caso podemos agora abstrair a analise dos efeitos do ajustamento e talvez
da transi¢do. Quando colocados em um contexto global e historico, os movimentos
distribucionais observados, para qualquer um dos dois paises, sdo relativamente
pequenos, mesmo que os dados de renda bruta ndo capturem claramente alguns
efeitos-chave. No presente, é importante frisar que as evidéncias empiricas ndo
permitem conclusdes sobre os impactos de longo prazo de politicas neoliberais. Na
proxima secdo, argumentaremos que uma abordagem historica pode oferecer re-
sultados adicionais neste topico.

12 A América Latina tem hoje a estrutura de produto ou de emprego equivalente 2 dos EUA entre 1900
e 1940.
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4. O CONTEXTO HISTORICO

Em relagdo ao modelo anterior, trés caracteristicas do neoliberalismo poderiam
ter plausiveis efeitos regressivos sobre o longo prazo: a énfase em assegurar o di-
reito de propriedade e o abandono da distribuicdo de riqueza fisica como um ob-
jetivo; o fim do papel distributivo do Estado; e a redugido da prote¢do as industrias
de altos salarios, que esteve implicita no modelo de substituicio de importagoes. A
historia sugere que esses trés efeitos nio possuem o sinal e a magnitude que fre-
quentemente se supoe.

O alto grau de concentragio de renda e da propriedade, herdado da era colo-
nial, iniciou uma estrutura socioeconémica desigual que persiste até hoje.'? Esses
padrdes s6 se intensificaram no primeiro centendrio apds a independéncia na ter-
ceira década do século XIX. O sistema de latifindio expandiu-se as custas das
comunidades nativas, e assim os beneficios do boom nas exportagdes de bens pri-
marios, na segunda metade do século, foram em sua maioria concentrados em um
pequeno grupo de proprietarios de latifindios e investidores estrangeiros, nas areas
de minas, utilidades publicas e agricultura. A maior parte da populagdo vivia em
um setor de semi-subsisténcia que” ... supplied labor power and modest amount of
agricutural produce and craft items ... in exchange for the use of land and a very
small return flow of consumer manufactures.” (Glade, 1969, p.20)

O setores modernos da América Latina no século XIX constituiam as minas,
plantac¢des, ranchos comerciais, ferrovias, empresas financeiras e de marketing, que
basicamente serviam ao processo de comércio com o exterior. Este setor ... func-
tioned essentially as an appendage of the international market, an enclave which
had a little to do with the local milieu in which it was geographically situated.” Os
ganhos advindos da maior produtividade “ ... accrued to foreigners, either to over-
seas consumers of the products (in the form of lower prices) or to the capital-and-
ownership elements of the producer as rising net income”.'

Todavia, é essencial enfatizar que, embora tenham sido altamente desiguais,
essas condigdes iniciais ndo foram historicamente sem precedentes. Os dados de
Kuznets sdo claros ao mostrar que o Chile em 1980 tinha a por¢do de renda indo
para o primeiro quintil equivalente a observada nos EUA (59%), a Suécia e a Ho-
landa (56%), a Dinamarca (55%) ou o Reino Unido (59%) nas primeiras décadas
do século. Ainda que os dados iniciais para a piora inicial da distribui¢ao na Euro-
pa sejam menos confidveis, Williamson (1991) apresenta estimativas de 42% em
1688, 44,4% em 1759 € 45% em 1801-3, para a por¢io da renda absorvida pelos

13 Esta concentracio foi conseqiiéncia de “ ... the fortuitous occurrence of rich mining strikes, the extent
of monopolization in cornmercial intercourse, and the latifundian land ternure system (which) served
to concentrate the remaining wealth and income among a relatively reduced number of units in the
private sector.” E “ ... the aristocratic landowners, by the custom of maintaining permanent residences
in the central cities ... not only appropriated almost the entire amount of the disposable money income
generated in agriculture, but also funneled its flow into the major cities” (Glade, 1969, p.135).

14 Glade (1969), p. 250; ver também Bulmer-Thomas (1994), pp. 92-6.
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10% mais ricos na Inglaterra e em Gales. Estes ndo estdo longe do pior caso do
presente, o Brasil com 46%, e sdo substancialmente superiores aos relativos a Ar-
gentina, Colombia e Venezuela (ver Tabela 2¢). O problema ndo é o fato de a
Ameérica Latina ser um caso qualitativamente diferente, mas, sim, o fato de as
mudangas cruciais que ocorreram na Europa nio terem ocorrido na América Lati-
na. A historia recente oferece pouco suporte a Lei de Kuznets.'> Contudo, é notavel
que os dados mostrem que, a partir dos anos 50, apesar das reformas agririas dos
Estados populistas e da rapida industrializa¢do, a distribuicao de renda na Améri-
ca Latina é ainda muito desigual e tem apresentado poucas mudangas. Entender as
forcas por tras dessa estabilidade ajuda a prever que tipo de impacto as politicas
neoliberais provavelmente terao.

4.1 Esforgos para Distribuir Riqueza no Século XX

Dada a importancia histérica da terra como provedora de renda, foi natural
o foco sobre a redistribui¢ao desse ativo. A evidéncia da experiéncia asidtica suge-
re que a reforma agraria pode ser efetiva.'® Contudo, na América Latina, as refor-
mas foram ou incompletas ou executadas sem entusiasmo. As reformas do presi-
dente Cardenas no México, nos anos 30, transferiu titulos de mais de 50% das
terras cultivaveis para a massa de camponeses sem terras. Porém, o tamanho ina-
dequado dos lotes, ambiguidade nos direitos de propriedade e a prioriza¢do por
parte do governo em apoiar projetos de irrigacao de médias e grandes propriedades
privadas conduziram a estagnacdo dos “éjidos” comunitdrios e limitaram ganhos
distribucionais de longo prazo.!” A grande reforma agraria de 1974 no Peru tomou
uma forma dualista com um ter¢o da terra sendo distribuida para a terca parte dos
trabalhadores em melhor situacdao, deixando os demais excluidos dos beneficios
das reformas.!® Limitada pela impossibilidade de burlar os desafios legais, a refor-
ma colombiana, a mais ambiciosa dentre todas, realizada no final da década de 60
sob o governo de Lleras Restrepo, teve como resultado a distribuicio de menos de

15 Ver Fields, Gary e Jakuson (1994), Ranis (1995).

16 A destruicio da riqueza na Segunda Guerra Mundial e na Guerra da Coréia é responsavel pela
manutencdo dos coeficientes Gini em torno de 0,35 nestes paises no periodo pds-guerra. A queda nos
coeficientes Gini de Taiwan de 0,56 em 1953 para 0,36 em 1964 ¢é devida a significativa reforma agraria
do periodo 1952-1960 (Haggard, 1990; Fishlow, 1995).

17 Ver Reynolds (1970), pp. 141-2. Aspe e Sigmund (1984) argumentam em seus detalhados estudos
sobre a distribui¢do de renda no México que “ ... Cardenas’s successors continued to appeal to the
revolutionary tradition of social justice, but they gave more attention to government promotion of
economic growth ... The social question was resolved by periodically distributing more land and
announcing a new increase in the minimum wage, but more fundamental distributive questions were
not faced — often because they were no recognized or documented” (p. 6).

18 Novamente, sem investimentos complementares, o impacto foi pequeno. Os calculos de Figueroa para
o Peru mostram que, devido a baixissima produtividade do setor e a auséncia de transferéncias dentro
deste setor, a redistribuicdo de 50% do total das terras agricolas implica a redistribui¢io de ndo mais
de 1% da renda nacional para os pobres da area rural.
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1% da terra (Kalmonovitz, 1982). As reformas no Chile sob os governos de Frei e
Allende, embora parcialmente revertidas, tiveram sucesso em eliminar boa parte
dos latifindios. Contudo, a concentragao apds a redistribui¢io manteve-se, como
no caso do Peru, nas maos de trabalhadores rurais que ji eram relativamente pri-
vilegiados e a “generosidade” das indenizacdes pode obscurecer os efeitos totais
(ver Scully, 1992). Novamente, os resultados, a julgar pela Tabela 2¢, nio foram
significativos. O Brasil fez esfor¢os apenas limitados a favor da distribui¢ao. Na
época em que a reforma agrdria poderia ter tido um impacto efetivo sobre a distri-
buicdo de renda, ela teve um alcance limitado.

Nesse ponto, o processo de industrializa¢io e urbanizagio tem mudado a es-
trutura socioecondmica da maioria dos paises da América Latina, fazendo a refor-
ma agrdria ser provavelmente um método relativamente limitado de redistribuir.
Devido a rapida migracdo, a proporc¢iao da populacio vivendo na drea urbana
cresceu de 30% em 1940 para cerca de 75% na década de 90. Ao mesmo tempo,
a contribui¢do da agricultura para o PIB declinou continuamente, respondendo por
10% do PIB (Argentina, 6%; México, 8 %; Brasil, 11 %). Embora a redistribui¢ao
de terra pudesse compensar as desigualdades em certas dreas rurais, isso poderia
ndo ter muita influéncia na grande equidade global.

O padrido de riqueza nio tem mostrado grandes mudangas na medida em que
o capital fisico substitui a terra como importante fonte de riqueza. A inddstria nao
alterou fundamentalmente a estrutura de poder dentro dos paises nem gerou novas
classes que poderiam alargar a base dos que se apropriam de parte substancial da
riqueza. Como Zeitlin e Ratcliff (1988) concluiram depois de tracar as relagdes
familiares entre proprietarios de terras e as classes industriais do Chile, os dois
grupos eram fundamentalmente os mesmos.

Em adi¢do, como Malloy (1972) argumenta, os movimentos populistas foram
“never revolutionary in the sense of advocating a radical break with the past anda
total overhaul of existing structures” (p. | O). Diaz Alejandro (1970) oferece o
exemplo da Argentina, onde “although property rights were curtailed under Peron,
no significant attempts were made to redistribute wealth” (p.125). Igualmente, as
reformas revoluciondrias do Peru na década de 70 “between them had the com-
bined effect oftransferring not more than two percent of national income to a
stratum of modem-sector workers comprising only eight percent of national labor
force, and situated in the top quartile of the national income distribution. So-
mewhat paradoxically, it has been argued that the establishment of public enter-
prises that would grow to account for Jarge percentages of GDP created a labor
elite with its own culture and perquisites that, if anything, had regressive conse-
quences” (ver Baer e Figueroa, 1981). Contudo, padroes envolvendo riqueza fisica
sdo dificeis de mapear e, dado que a distribuicdo da renda na maior parte deste
século reflete a distribui¢ao dos ativos fisicos, a Tabela 2 nio sugere uma tendéncia
de equalizagio.

A privatizacdao das grandes empresas estatais tinha o potencial de distribuir o
patriménio do Estado sem “perdedores” 6bvios. Em alguns dos mais dindmicos
segmentos do setor urbano industrial, frequentemente se acha um substancial mon-
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tante da propriedade, em torno de 70% ou mais da por¢io do mercado, nas maos
de poucas firmas (entre 3 e 6), sendo estas grandes grupos empresariais locais ou
corporacdes multinacionais.'” Embora argumente-se frequentemente que o proces-
so de privatizag¢io trabalha no sentido de difundir a propriedade na América Lati-
na, este tem resultado principalmente na transferéncia da propriedade das grandes
empresas estatais para os grupos oligopolistas domésticos e para firmas multina-
cionais. Frequentemente existem fundamentos legitimos para isto, tais como: a
necessidade de financiar o déficit fiscal com as receitas das privatiza¢des na Argen-
tina, no México e no Chile; para agir rapidamente enquanto a situacio politica
permitia; para dar um forte sinal sobre as intengdes das reformas aos investidores
locais e internacionais; ou para reduzir a divida externa através de debt/equity
swaps (ver, por exemplo, Petrecolla et al., 1993). Existiram apenas poucas tentati-
vas, primordialmente no Brasil e no Chile, em que os trabalhadores participaram
da privatizacdo, seja diretamente, por meio da aquisicao de agdes de empresas em
processo de privatizagio, seja indiretamente, por meio dos fundos de pensao em
programas de “capitalismo popular”. O impacto na igualdade foi pequeno devido
aos pequenos montantes de riqueza transferidos e devido ao fato de os grupos de
trabalhadores que participaram deste processo serem parte de uma por¢ao ja pri-
vilegiada da forga de trabalho?.

A énfase do neoliberalismo na inviolabilidade da propriedade privada como
meio de fomentar os investimentos implica que as oportunidades para a redistri-
buicdo de ativos fisicos sio minimas. Em adi¢do, somente em raros casos do pas-
sado a op¢do oposta gerou resultado contrarios.

4.2 Programas de Salarios e Bem-Estar Social

Muitas criticas ao neoliberalismo concentram-se no desmantelamento de pro-
gramas estatais de “promog¢ao do bem-estar” instalados na era populista. A pre-
sung¢ao é de que estes tinham um carater equalizante e o seu enfraquecimento po-
deria ter o efeito contrdrio. Nos argumentamos que, apesar da dificuldade de
mensurac¢do, existem trés razdes para acreditar que estas instituicoes tinham poucos
efeitos distributivos e que o seu enfraquecimento esta, pelo contrario, na iminéncia
de ter uma importante influéncia na outra direcio.

Primeiro, como Malloy (1977) argumenta, o populismo foi um movimento de
classe média cujas politicas foram estritamente direcionadas rumo ao controle de
grupos essenciais ao seu poder de base, frequentemente uma classe de trabalhado-
res relativamente elitizada. Transferéncias tendiam a ser das pontas da distribui¢ido
para o meio. No México, as medidas adotadas pelo PRI, por meio dos sucessores
de Cardenas, para aumentar os saldrios urbanos permanecem como um exemplo

19 Ver Evans (1979) para uma discussdo detalhada da concentragio da propriedade na industria
brasileira.

20 Ver Baer (1994, 1995) e Maloney (1994).
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classico do controle corporativista. Na Argentina, sob o regime de Per6n, foi ofe-
recido as massas urbanas: aumento salarial; estabilidade de emprego; amplo siste-
ma de seguridade social; novas oportunidades de educagio, recreacdo e de saude;
e em particular um sentimento de auto respeito e poder politico. Todavia, como
Diaz Alejandro (1970, p.125, n. 60) observa, “ ... these gains were often obtained
at the expense not only of other social classes, but also of economic efficiency and
future growth”.2! No Brasil, sob o regime autoritario de Getulio Vargas, o Estado
“ ... recognized for the first time a public obligation to care for and protect the poor
and underprivileged ... (and) ... designed the institutional framework for Brazil
social welfare system”. Mas, aqui novamente, oferecer um lugar privilegiado ao
saldrio dentro do corporativismo organizacional foi feito em nome das industrias
e dos donos de terras, desde que isso “ ... ofered ... ( them) ... the hope of modern-
izing and industrializing the national economy without losing control to restive
workers”.22 A inten¢ao nao foi equidade e os resultados refletem isso.

O impacto na distribui¢ao de politicas salariais populistas deve ser visivel nos
numeros relativos a renda bruta. Contudo, nos dois casos em que temos dados
comparaveis de maneira geral, a evidéncia é de que a elite trabalhista foi mais be-
neficiada. Para o México, a sobreposicao das séries de Reynolds de 1950-63 e
Aspe de 1963-77 permite alguma confianga de que estas duas séries sao compara-
veis. Nesse periodo, os coeficientes Gini permaneceram constantes de maneira geral
devido a histérica redistribui¢ao tanto do mais rico quanto do mais pobre quintil
(este caindo de 6,1 % para 2,9%) para os quintis intermedidrios. Nos periodos de
mais alta mobilizacao de Frei e Allende no Chile, em que a sindicaliza¢do cresceu
em namero e intensidade (Scully, 1992), a Tabela 2¢ mostra algum movimento no
coeficiente Gini. Contudo, o periodo de Allende é esclarecedor de que, novamente,
toda queda na participagao dos mais ricos 20%, e em alguma magnitude do mais
pobre quintil, foram absorvidas pelos terceiro e quarto quintis.

Segundo, a extensao e impactos dos programas estatais de bem-estar foram
severamente restringidos pela escassez de recursos fiscais. Sob o governo de Vargas,

21 Nos anos subsequentes ao peronismo, tentativas de simular o crescimento econdémico por meio de
precos relativos favoreceram o setor agricola exportador e as industrias ndo-tradicionais (por exemplo,
em termos de crédito, precos, taxa de cAmbio e politicas salariais). Ao longo das trés décadas apds a
queda do primeiro governo peronista, as politicas econémicas da Argentina flutuaram entre a
estimulagdo da agricultura e da industria e o favorecimento do setor assalariado. Dessa forma, os
saldrios, em propor¢io do PIB, que tinham crescido de 40,9% em 1945 para uma média de 51% no
periodo 1948-1955, gradualmente declinaram para menos de 38,8% em 1959 e, entdo, cresceram para
mais de 40% nos anos do neoperonismo da década de 70. No final dos anos 70, durante o regime militar,
esse niimero caiu para cerca de 30% (Di Tella e Dornbusch, 1989, p. 329).

22 Erickson e Middlebrook (1982), p. 217. Vargas criou o Ministério do Trabalho, da Indstria e do
Comércio com o objetivo de este ser o principal mecanismo de conciliagdo das disputas entre capital e
trabalho. Um sistema de sindicatos patronais foi criado paralelamente aos sindicatos dos trabalhadores.
Os contatos entre os dois tomavam lugar nas agéncias administrativas governamentais e pessoas ligadas
a0 governo estabeleciam que em vez de” ... resolving conflicts through strikes and trials of strength ...
disputes should be adjudicated administratively so as to better serve the national interest” (p. 218).
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agéncias de bem-estar social foram criadas para dar assisténcia médica, prover
moradia e administrar pensoes trabalhistas. Todavia, os formuladores de politicas
nao consideraram as expectativas de falta de fundos. Em toda a América Latina,
sistemas de seguridade social foram criados sem o devido suporte de recursos e
hoje estes dirigem implicitamente os déficits que somam altas percentagens dos PIB.
Novamente muitos desses programas ndo se estendiam para os grandes setores
informais rurais e urbanos e, da mesma maneira que a politica salarial, conduziam
as transferéncias de renda para o terceiro e o quarto quintis.

O frequente retorno ao processo de financiamento inflacionario tinha grandes
impactos distribucionais devido ao fato de implicitamente se taxar o setor mais
pobre da economia (que mantém uma maior por¢ao dos ativos em moeda) e devi-
do ao efeito Oliveira-Tanzi, reduzindo a coleta real de impostos. Ahumada et al.
(1993) calcularam para a Argentina que o quintil mais pobre paga, em média, trés
vezes mais o imposto inflaciondrio que o quintil mais rico: para uma taxa inflacio-
naria de 100% ao ano, cerca de 2% e 0,7% do PIB, respectivamente, e para episo-
dios hiperinflaciondrios, acima de 3% e 1% respectivamente. Estimativas do efeito
Oliveira-Tanzi variam de 2% a 6,1% em contextos hiperinflaciondrios, reduzindo
drasticamente impostos no topo da distribuigdo. Para feito comparativo, gastos em
saude e educagao no México, que representam mais de 85% de todos os gastos
sociais, cairam 1,7 pontos percentuais do PIB (de 7,3% para 5,6%) durante o
ajustamento (de 1982 para 1990), que reduziu as taxas de inflacio de mais de
100% para niveis de apenas um digito (Lustig, | 992). Até mesmo se esses cortes
caissem inteiramente em servi¢os para os muito pobres, nao seria esperado que eles
compensassem a reducdo da a¢do do imposto inflaciondrio sobre estes grupos.
Como uma considerag¢io final, a inflacio também mina o impacto de leis de salario
minimo que poderiam frequentemente deixar para trds a inflacao.?? Isso pode ser
visto claramente na experiéncia socialista de Allende, em que, apesar da decretacao
de maiores salarios e programas sociais, os salarios reais cairam 40% em 1973,
isto é, antes do golpe, devido a uma indexag¢io imperfeita.

Embora os numeros disponiveis relativos a renda bruta ndo permitam a esti-
magdo dos impactos totais sobre a renda desses beneficios e programas de subsidios,
uma estratégia alternativa pode ser adotada: perguntar “se as transferéncias fossem
financiadas de modo transparente, com impostos e com poucas distor¢des, por meio
de subsidios, qual seria uma transferéncia sustentavel, e qual seria a magnitude do
imposto na distribui¢do da renda?”. Os nimeros americanos oferecem uma ideia
da ordem e magnitude que podemos esperar. Em 1980, antes das mudangas nos
impostos regressivos e dos déficits fiscais persistentes, o impacto total dos impostos
e das transferéncias foram reduzir o Gini em aproximadamente 0,08 e reduzir o
tamanho do quintil superior em 5,8 pontos percentuais (Gramlich, Kasten e Sam-

23 Skidmore (1968) oferece uma breve descri¢io de como a legislacio trabalhista brasileira manteve os
trabalhadores sob o controle governamental e tornou possivel a compressido dos saldrios reais nos
tempos dos programas de austeridade; ver pp. 33-5.
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martino, 1993). Mesmo que nao insignificantes, eles ndo sdo grandes o suficiente
para poderem ser a solugido dos profundos problemas de distribuicio da América
Latina. Direcionar para baixo os niveis de renda liquida do quintil superior, de
forma que este alcance os niveis americanos, poderia requerer transferéncias trés
ou quatro vezes maiores. Se essas magnitudes fossem plausiveis os governos latino-
-americanos poderiam nio ter recorrido aos altos niveis de endividamento, inflagdo
e distorcdo de precos em que incorreram. 24

Isso nos conduz ao terceiro fator explicativo do fato de a redu¢do no antigo
papel do Estado como redistribuidor de renda nio dever ser muito enfatizado como
um atraso para a igualdade. A historia sugere que os programas governamentais
convencionais, como os da era populista, poderiam ter uma importancia secunda-
ria na conducido dos movimentos da oferta e demanda de fatores. Os grandes
movimentos nos coeficientes Gini europeus foram observados (pre-tax) e, como
Williamson e Lindert (1985) argumentam, os incrementas na Inglaterra no final do
século XIX e nos Estados Unidos na década de 20 ocorreram antes do estabeleci-
mento de fortes sindicatos e das politicas do New Deal. A transferéncia americana
total, discutida acima, equivale a uma década (por exemplo, 1935-1950) da evolu-
¢do na distribuigdo (pre-tax) na Europa e nos Estados Unidos.

Em particular, Lindert e Williamson colocam que os movimentos nos niveis de
saldrios relativos entre trabalhadores qualificados e ndo-qualificados sdo as forgas
motoras por trds dos movimentos na igualdade nos dois paises. Seus argumentos
enfatizam a particularidade da tecnologia dirigindo a alocacdo dos fatores, o que
pode incrementar a demanda por trabalhadores mais qualificados, enquanto as
industrias que empregam trabalhadores com baixa qualificagio, como a agricultu-
ra, crescem muito mais vagarosamente. No lado da oferta, entra a oferta de traba-
lhadores nao-qualificados, influenciada principalmente pela imigra¢io, e de traba-
lho qualificado crescente (skill deepening). Como exemplo destes modelos,>
historias criveis podem ser contadas para os EUA, para o Reino Unido e para o
Japdo, onde as curvas de Kuznets ndo apareceram, e para Hong Kong e Cingapura,
onde o padrio é revertido.2® O ponto nao é escolher um modelo particular, mas
somente estabelecer que esses parecem ser os mais importantes em uma perspecti-
va histdrica e provavelmente devem ser o principal foco de uma comparagio entre
neoliberalismo e as prévias estruturas da América Latina. Nio é ébvio que aquele
ird oferecer menos espago para otimismo.

24 A tradicional fraqueza do Estado latino-americano tinha tido uma habilidade limitada em reforgar a
transi¢do progressiva e, como Fishlow (1972) frisou, a possibilidade de as politicas governamentais
convencionais fazerem grandes evolucoes em termos de equidade é pequena. O Chile fez um esforco
substancial para direcionar, ap0s a transi¢cdo para a democracia, o “débito social” de cerca de 3% do
PIB dentro do contexto de politica macroeconémica sélida.

25 Ver Fishlow (1996) para discussdo e Anand e Kanbur (1993) como um exemplo. Ver também Adelman
e Morris (1973).

26 Oshima (1991), p.120, e Haggard (1990) argumentam que a impossibilidade de fluxo dos
trabalhadores desqualificados da China mantém baixos os seus salarios.
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5. DETERMINANTES ESTRUTURAIS DA EQUIDADE
5.1 Politicas de Industrializacao e Equidade

A maioria dos paises da América Latina busca modelos de substitui¢iao de
importagdes como principal estratégia de desenvolvimento. As politicas seguintes
foram heterodoxas e interferiram diretamente no mercado. Estas incluiram: prote-
¢oes de vdrios tipos; incentivos especiais para os capitais externo e local que inves-
tiram nas industrias protegidas; estabelecimento de empresas estatais nos setores
de exploragio de recursos naturais, utilidades publicas, industrias em geral (tais
como ago e petroquimica); estabelecimento de bancos governamentais de desen-
volvimento e comerciais; financiamento dos déficits governamentais pelo Banco
Central, causando o aumento da inflacao; sobrevaloriza¢ao da taxa de cAmbio com
o objetivo de taxar as exportacdes de produtos primdrios, além de subsidiar as
novas inddstrias que precisavam de insumos importados baratos; e manutengio
das taxas de empréstimos abaixo do valor de mercado, com o objetivo de financiar
a acumulagio de capital.?”

Embora a industrializagdo sob o0 modelo de substitui¢do de importagdes tenha
produzido periodos de altas taxas de crescimento e substanciais mudangas estru-
turais (isto é, a por¢do do PIB relativa ao setor industrial cresceu de menos de 20%
para mais de 35%, enquanto o setor agricola diminuiu sua participacio de mais
de 25% para algo em torno de 10%), seus criticos chamam atencdo as suas inefi-
ciéncias e a possibilidade de, frequentemente, estas terem consequéncias distribu-
cionais negativas (Haggard, 1990; Baer, 1995). A maioria das estratégias do MSI
foram conduzidas indiscriminadamente, isto €, sem considerar os setores em que
0s paises poderiam ter vantagens comparativas potenciais. Isso resultou no estabe-
lecimento de muitas industrias ineficientes, oferecendo ganhos de monopdélio para
os proprietdrios do capital e gerando um viés para o estabelecimento de firmas
capital-intensivas no processo de industrializa¢io. Um viés que também conduz a
uma demanda por mio-de-obra qualificada artificialmente elevada. Taxas de cam-
bio sobrevalorizadas prejudicaram os setores exportadores tradicionais, impediram
o crescimento das exporta¢des nao-tradicionais e conduziram a estagna¢ao do setor
agricola, uma fonte de empregos para trabalhadores ndo-qualificados. Tomadas em
conjunto, essas medidas tinham o efeito de ampliar o diferencial entre os saldrios
dos trabalhadores qualificados e ndo-qualificados. Embora a partir da segunda
metade dos anos 60 algumas medidas corretivas tenham sido adotadas em alguns
paises, é improvavel que essas tendéncias tenham sido alteradas.

A teoria neocldssica do comércio internacional oferece fundamentos para
imaginar-se que uma economia mais aberta, orientada para o mercado, deve ser
mais justa no que se refere a distribui¢do de renda: paises em desenvolvimento irdo

27 Para um maior detalhamento do MSI na América Latina, ver: Baer (1995); Berry (1983); Diaz
Alejandro (1970); Reynolds (1970).
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se especializar na producdo de bens menos intensivos em conhecimento, cujos
precos devem crescer com o comércio, e dardo menos aten¢do aos bens intensivos
em capital/conhecimento, cujos precos relativos devem cair. O retorno do capital/
trabalho qualificado deve cair em relacdo ao trabalho desqualificado. Se isso é
verdade, o livre-comércio tem conduzido ao aumento da desigualdade nos EUA
devido ao crescimento da competi¢cdo dos bens intensivos em trabalho desqualifi-
cado, diminuindo o saldrio dos trabalhadores desqualificados nos EUA. Entdo, o
efeito contrdrio deve ser verdade para os paises subdesenvolvidos. De fato, os
efeitos no equilibrio geral podem ser muito mais complicados (ver Richardson,
1995), e os impactos das transferéncias tecnologicas ou do crescimento enddgeno,
que esta recebendo uma atencdo crescente na literatura, sdo dificeis de antecipar. O
que podemos dizer, contudo, é que, no longo prazo, maiores impactos sobre a dis-
tribui¢ao aparecem, resultados desses efeitos, e eles provavelmente merecem mais
aten¢do do que os topicos relacionados a estabilizagdo no curto prazo.

5.2 Consideragoes sobre a Oferta de Trabalho: Crescimento
Populacional, Educacao e o Setor de Servicos

As fontes dos diferenciais de saldrios estio, em grande parte, relacionadas as
ofertas relativas da mao-de-obra qualificada e desqualificada. Duas caracteristicas
da regido sdo provavelmente importantes, mas estas ndo sdo intrinsecamente rela-
cionadas a qualquer estratégia de industrializa¢do particular. Primeiro, como o
modelo de Lewis antecipa, salarios de trabalhadores desqualificados permanecerdo
em baixa quando as altas taxas de crescimento populacional oferecerem uma ofer-
ta de trabalho desqualificado suficiente.

O segundo tem relagdo com skill deepening e o acesso a educagdo em geral.
Nos paises industrializados, a parte mais volumosa do estoque de capital esta ago-
ra em capital humano, mais do que em terra ou em ativos fisicos, e esse é o unico
ativo cuja distribui¢do pode ser equalizada por meios relativamente continuos. O
retorno para esse ativo é representado por maiores salarios. No mercado de traba-
lho como um todo, niveis crescentes de educacdo aumentam a oferta de trabalho
qualificado, reduzem a oferta de desqualificados, e assim comprime o diferencial
dos saldrios dos trabalhadores qualificados/desqualificados.

O crescimento do estoque de capital humano é especialmente importante para
a produtividade no setor de servigos, em que a terra e o capital fisico sdo relativa-
mente sem importancia. Na maioria dos paises da regido, o setor de servicos res-
ponde por mais de 50% do PIB e emprega entre 45% e 55% da populagio econo-
micamente ativa (78% nos EUA). Esses percentuais estdo crescendo ao longo do
tempo (ver Baer e Samuelson, 1981). As tendéncias dos salarios nesse setor serd um
importante fator na evolu¢do da distribui¢do de renda na América Latina.

Até hoje, a distribui¢ao do capital humano também tem sido desigual na Amé-
rica Latina. Enquanto as matriculas nas escolas secundarias nos paises desenvolvi-
dos, em 1990, estiveram entre 75% e 100%, 94% na Coréia (1985), 72% em
Cingapura (1981), na América Latina foi somente entre 30% e 50%; enquanto as
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matriculas nas universidades dos paises industrializados foram entre 35% e 75%
(o dltimo nos EUA) e 32% na Coréia, foi de em média 14% na América Latina.
Enquanto o nimero médio de anos de escolaridade na América Latina foi de §,8
anos em 1987, foi perto dos 10 anos nos paises industrializados. Tais medidas
quantitativas dizem pouco sobre a qualidade da educagio. No caso do Brasil, por
exemplo, um estudo achou que “ ... estimated private rate of return for years of
schooling in the labor market falls from 20,5% to 11% if school quality is con-
trolled ... (and) ... the social rate of return for quality is as high as or even higher
than the social rate of return for years of schooling ... “. Outra qualifica¢do da
efetividade do sistema educacional é o fato de a América Latina ter taxas de repe-
téncia extremamente altas nas escolas primarias: 42% para o primeiro ano e 29%
para todo o primdrio (1990).28

A importincia do capital humano parece ser confirmada pelos recentes estudos
econométricos que consideram a educacio a principal varidvel explicativa da de-
sigualdade de renda. Como um recente exemplo, Fiszbein e Psacharopoloulos
(1995) acharam uma” ... overwhelming preeminence of education as a contributing
factor ... one-fourth of total inequality can be explained as inequality between in-
dividuals with different levels of schooling” (pp. 71-100). Como Berry e Urrutia
mencionaram, tais resultados devem ser interpretados com cuidado uma vez que é
muito dificil separar os impactos da educagao dos associados a fatores sociais tais
como familia e riqueza fisica. Talvez as evidéncias mais convincentes surjam da
coincidéncia dos skills deepening e da equalizacdo observada nas séries temporais
dos EUA e do Reino Unido?® ou das regressdes setoriais dos coeficientes Gini nos
niveis educacionais (ver, como exemplo, Fishlow, 1995).

O fato de esta evidéncia ndo ser importante no caso chileno pode dever-se as
extraordinarias mudancas ocorridas durante esse periodo, em particular os frequen-
temente negligenciados impactos do crescimento da competi¢do e da reforma na
educa¢do®. Embora os modelos de Heckscher-Ohlin e de Samuelson previssem a
compressao dos saldrios relativos, a medida que o preco relativo dos bens intensi-
vos em trabalho desqualificado aumentasse relativamente aos outros bens, o efeito
reverso tem sido achado no Chile e no México: um crescimento dramatico no di-

28 Inter-American Development Bank (1993), p. 198-218.

29 Williamson e Lindert afirmam, por exemplo, que “The rate of skill deepening reached impressive
levels in the era following the educational reforms of the 1870’ coinciding with the first drop down
Britain’s Kuznets Curve. The American correlation looks similar, though the turning points come later,
well into the 20th century both for the rate of skills deepening and the leveling of incomes” (p. 356).

30 Embora Morely (1994) refira-se ao tremendo incremento no nivel de educagio no Chile como tendo
um forte impacto sobre a distribuigdo e a pobreza, os dados nao sdo claros. Se nés assumirmos algum
intervalo de tempo no impacto da educagio, entdo a expansdo das oportunidades de educa¢io ocorrida
no Chile entre 1950-70 deve ser perceptivel nos nimeros sobre distribuicio de renda. A estimativa é de
que as matriculas em escolas primdrias cresceram de 65% para 96% e nas secundérias de 13% para
33% ao longo desse periodo (ver Raczinski, 1994). Contudo, novamente, as diferencas nos coeficientes
Gini ao longo do periodo sdo insignificantes.

Revista de Economia Politica 17 (3), 1997 - pp. 358-383 379



ferencial do saldrio relativo entre trabalhadores desqualificados e qualificados pa-
rece acompanhar as reformas.?! Isso pode refletir o fato de que agora sio os maio-
res retornos de mercado que definem as rendas mais altas, isto é, ndo sdo as
conexdes que as definem. E discutivel que o capital humano seja o principal meio
de distribuir renda, uma economia aberta e dirigida para o mercado pode garantir
seu efeito total, embora com efeitos regressivos durante a transicio.

6. CONCLUSAO

Deve ser enfatizado que ndo estamos argumentando que a distribuicdo de renda
na América Latina ndo piorou nas ultimas duas décadas. Os dados sdo claros neste
ponto. Argumentamos, contudo, que somente com mais tempo o impacto de longo
prazo das proprias politicas de liberalizagido, sem os efeitos das politicas de estabili-
zagdo ou dos impactos transicionais, serdo mensuraveis, quando entao os movimentos
observados serdo menores tanto no padrado historico quanto no global. Nio podem
ser creditados as politicas neoliberais nem os efeitos regressivos sobre a renda nem,
mais fundamentalmente, o nivel de desigualdade da América Latina: como temos
argumentado, estes tém uma longa tradicdo. Na dire¢io oposta, conforme argumen-
tamos, estio os dados que sugerem que a énfase no direito de propriedade, a redu¢io
da participag¢do governamental ou a reducdo na protegdo as industrias de altos salarios
tém efeitos reversos sobre as tendéncias iniciais que apontam para a desigualdade.

A demanda e oferta de trabalho qualificado serdo de grande importancia. Em
economias crescentemente urbano-industriais, especialmente aquelas com um gran-
de setor de servigos, os ativos tradicionais (principalmente a terra) perdem impor-
tancia enquanto a distribui¢ao do capital humano assume uma fundamental im-
portancia. Esse processo, que atribui ao Estado o papel de criar capital humano,
oferece a possibilidade de uma sociedade mais equitativa. Ha argumentos a favor
de que a racionalizacio da economia por meio de politicas neoliberais proverd um
melhor cendrio em que isto possa ter lugar.
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