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Uma critica ao Consenso de Washington

A critique of the Washington Consensus
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RESUMO: Essa foi a intervengdo do autor no painel de encerramento de uma conferéncia
em homenagem a Albert Hirschman sobre estratégias de desenvolvimento para a América
Latina. Chama a atenc¢do para algumas deficiéncias do chamado “Consenso de Washing-
ton”, a expressdo adequada de John Williamson para descrever a visao de que politicas me-
lhores levam a melhores resultados, politicas piores a piores resultados. Isso é verdade, mas
banal, trivial e tautoldgico. O autor sugere que existem trés tipos de politicas a serem abor-
dadas: a primeira estd relacionada a busca pela estabilidade macroecondmica; o segundo as
reformas microecondmicas muito necessdrias; o terceiro € o elo que falta no Consenso de
Washington e tem a ver com a retomada do crescimento e investimento com a mudanga tec-
noldgica em uma economia mundial cada vez mais competitiva. Isso requer, além da macro
estabilidade e das micro reformas, algumas visdes do futuro e um padrdao muito mais eficaz
de interacdes entre o setor privado e um setor publico modernizado e ativo, dada a interde-
pendéncia das decisdes de investimento na presenca de externalidades gerais da economia.
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Tem se tornado quase um cliché afirmar que os anos 80 representaram uma
década perdida em termos de desenvolvimento na América Latina. J4 entrando
pelos anos 90, considera-se que a regido estd ficando desesperadamente para trds
ante o desenvolvimento observado no resto do mundo, com a tnica exce¢do repre-
sentada pela Africa. O Relatério Anual de 1989 da CEPAL salienta que

<«

... ap0s oito anos lutando para conseguir o ajustamento, a estabi-
lizagdo, o crescimento e a reestruturacdo da produgdo, acometida por
problemas com o servigo de sua divida externa e com pouco acesso a
novos financiamentos externos, a maioria dos paises da regido continua
a apresentar a mesma e complexa sindrome de desequilibrios estrutu-
rais, acompanhada de déficits fiscais, baixos niveis de investimento, es-
tagnacio e inflacio. Em outras palavras, a crise econdmica dos anos 80
ainda persiste na regido e seus enormes custos sociais levaram, inclusive,
a grandes manifestagdes de violéncia na primeira metade do ano. Estima-
-se que, ao final do ano, o produto per capita médio da regido sera quase
10% inferior ao de 1980”.1

Esse triste desempenho, estendendo-se por um periodo de tempo tio longo,
tem implicagdes negativas que serdo projetadas para a década de 90 se os paises
da regido nao conseguirem responder adequadamente as restricdes deixadas pelo
passado bem como aos desafios e oportunidades apresentados pelo futuro. Os le-
gados do passado podem ter criado condicdes iniciais desfavoraveis para a realiza-
¢do de reformas estruturais, para o desenvolvimento institucional e para mudancas
politicas importantes. Por outro lado, como Hirschman nunca se cansa de nos
lembrar, essas condicoes iniciais desfavoraveis podem contribuir para gerar o apoio
politico necessario para a realizacdo de algumas mudancas fundamentais nos anos
que virdo. Meus comentarios dirigem-se a estas perspectivas, a luz das percepgoes
atualmente encontradas nos proprios paises latino-americanos e também com base
nas visoes das sociedades industriais sobre a regido.

Um dos legados dos anos 80 na América Latina é o ressurgimento, na populagao
de muitos paises, da fracassomania, fendmeno tao bem descrito por Hirschman em
Journeys Towards Progress. Velhas expressoes tais como “Acd no pasa nada™, “Ha-
cemos todo al revés”, “Acd todo es patologico”, “Plus ¢ca change, plus ca c’est la
méme chose” sdo cada vez mais ouvidas de Buenos Aires a Cidade do México. Mes-
mo no Brasil, talvez o pais mais otimista da regido até muito recentemente (posicao
provavelmente assumida agora pelo Chile democratizado), o humor carioca produziu
uma frase de semelhante espirito: “Nao se preocupe, nada vai dar certo”.

Nota-se claramente o surgimento de uma nova onda de autoincriminagio,
refletindo talvez a visao, amplamente difundida, de que a maioria dos paises da
regido ndo tem sido capaz de projetar seu futuro, nem mesmo como uma esperan-

! Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe. Economic Panorama of Latin America, 1989, p.5.

318 Brazilian Journal of Political Economy 11 (3), 1991 « pp. 317-325



¢a utdpica de combinar crescimento com eficiéncia, igualdade, desenvolvimento
tecnologico e competitividade internacional. As chamadas elites dos paises da re-
gido sdo consideradas, pelas proprias populagdes, cada vez mais oligarquias presas
ao passado e preocupadas com a preservagdo de seus privilégios, que como esta-
blishments modernos com visao e projetos para o futuro.

Outro legado dos anos 80 s3ao os conceitos dos paises industriais sobre a regiao,
tanto pelos governos quanto pela opinido publica. O interesse na América Latina
— que nunca foi grande — diminuiu drasticamente, e continua a diminuir, particular-
mente apds os eventos histéricos de 1989 na Europa do Leste. Isto se aplica tanto
a opinido publica em geral quanto as percepgoes profissionais.

A esse respeito, Albert Hirschman, em seu excelente ensaio sobre a ascensdo e
o declinio da economia do desenvolvimento, conclui:

“QOs economistas ocidentais que voltaram a atengao aos paises em
desenvolvimento no final da Segunda Guerra Mundial convenceram-se
de que esses paises ndo eram assim tdo complicados: seus principais pro-
blemas seriam resolvidos somente com um aumento adequado de suas
rendas nacionais per capita. Em épocas anteriores, porém, o desprezo por
esses paises, designados como “grosseiros e barbaros” no século dezoito,
“atrasados” no dezenove e “subdesenvolvidos” no vinte, tinha a forma de
uma atitude de relega-los a um status permanentemente mais baixo por
conta de fatores imutaveis, tais como clima hostil, pobreza de recursos
ou raga inferior.

Com a nova doutrina de crescimento econémico, o desprezo assu-
miu uma forma mais sofisticada: de repente, tornou-se ponto pacifico
que o progresso desses paises se daria de forma suavemente linear tdo-
-somente com a adocdo do tipo certo de programa integrado de desen-
volvimento! Dado que se considerava ser a pobreza o problema que mais
lhes pesava, esperava-se que os paises subdesenvolvidos funcionassem
como brinquedos de corda, passando obstinadamente pelos varios esta-
gios de desenvolvimento; as reagdes as mudangas que enfrentariam nao
seriam nem de longe tdo traumadticas ou aberrantes quanto as dos eu-
ropeus, com seus resquicios feudais, complexos psicoldgicos e cultura
altamente refinada ...” 2 (énfase nossa).

Hoje, nos paises industriais, a visio dominante é uma discreta variagiao da
“forma sofisticada de desprezo” mencionada por Hirschman: o fracasso verificado
dos “programas de desenvolvimento” tornou-se sindonimo de fracasso do setor pu-
blico em adotar “politicas eficientes, saudaveis e apropriadas”, as quais poderiam
ter assegurado sua capacidade de atingir, no futuro, niveis de desenvolvimento

2 Hirschman, A. “The Rise and Decline of Development Economics.” In: Essays in Trespassing,
Cambridge University Press, 1981, p. 24.

Revista de Economia Politica 11 (3), 1991 « pp. 317-325 319



economico e social caracteristicos de sociedades mais avancadas. As visdes auto
incriminadora e paternalista-protetora reforcam-se mutuamente, num depressivo
circulo vicioso que s6 poderia ser quebrado pelos proprios latino-americanos.

O circulo vicioso ndo sera quebrado por meio de discursos, alegacoes e decla-
ragdes de intengao, mas com agdes internas que conduzam a resultados econdmicos
e politicos.

H4 um debate intelectual em andamento do qual a América Latina, surpreen-
dentemente, ndo esta tomando parte. Considerem-se as seguintes ilustracdes:

Bela Balassa, pensador estratégico influente por quase duas décadas, particu-
larmente nos circulos do Banco Mundial, interpretou o processo de industrializacao
nos paises em desenvolvimento nos seguintes termos:

“ ... processo enfatiza os elementos de continuidade no desenvolvi-
mento industrial bem como a ideia de que os paises podem passar por
estdgios similares no curso de sua industrializacdo. A despeito de ter
caido em desuso o conceito de estagios .... ¢ um modo conveniente de
caracterizar o padrdo de desenvolvimento industrial até que os paises se
tornem nacoes industriais completamente formadas. Ha, naturalmente,
‘accidents de parcours’ passiveis de sustar ou reverter o processo, porém,
mais frequentemente, tais acidentes se devem a politicas inadequadas”?
(énfase nossa).

Outro graduado economista do Banco Mundial, Marcelo Selowski, escreven-
do em 1989, produziu um trabalho que, sintomaticamente, tem como titulo: “ As
Pré-condi¢des Necessarias para a Retomada do Crescimento na América Latina”.
Nesse trabalho, o leitor é informado de que ha:

“ ... uma sequéncia logica de estagios — ou o que se poderia chamar
de um padrao de ajustamento necessdrio pelo qual os paises tém que
atravessar para retomar o crescimento”* (énfase nossa).

O autor entdo passa a localizar os paises latino-americanos “neste caminho a
ser trilhado”, observando que alguns estio “bem no comeco”, outros “quase no
fim” e que “alguns nem comecaram”.

Albert Hirschman tem escrito copiosamente contra essa visao de “pré-condi-
¢Oes necessarias” e “Unico caminho 16gico” para o desenvolvimento desde sua
primeira formulagio, hd mais de trinta anos:

“QO estudo intensivo do problema do desenvolvimento econdmico
tem apresentado um resultado desanimador: tem produzido uma lista

3 Balassa, Bela. The Newly Industrializing Countries in the World Economy, Pergamon Press, 1981, pp. 1-2.

4 Selowski, M. “Preconditions Necessary for the Recovery of Latin America’s Growth.” Trabalho
apresentado no Encontro Latino-americano do World Economic Forum, Genebra, J une 22-23,1989, p. 1.

320 Brazilian Journal of Political Economy 11 (3), 1991 « pp. 317-325



infinddvel de fatores e condicdes, de obstaculos e pré-requisitos ... a par-
tir de fendmenos objetivos, palpaveis e quantitativos até aqueles cada
vez mais subjetivos, intangiveis e imensurdveis .... A despeito das muitas
reflexdes valiosas derivadas desses estudos ... seus impactos cumulativos
sobre o leitor desavisado poderiam facilmente levantar sérias dividas so-
bre a possibilidade de qualquer desenvolvimento econémico, pois como
pode um pais estagnado ter qualquer esperanca de satisfazer simultanea-
mente tantas condi¢des necessarias?”’

Mais recentemente, escrevendo sobre a instabilidade observada em tantos pai-
ses latino-americanos, Hirschman afirmou:

“E de pouco proveito buscar a causa fundamental desta instabilida-
de. Sua for¢a e duragio sugerem que hda em acdo toda uma série de fato-
res convergentes e inter-relacionados, que vao desde a cultura e estrutura
social até a vulnerabilidade econémica. E fitil, portanto, enumerar pré-
-condigdes e apresentar estratégias de mudanga abrangentes. Serviriam
apenas para configurar um esquema totalmente utdpico para transfor-
mar tudo o que é caracteristico da realidade desses paises e, portanto,
equivaleria ao desejo de que a realidade fosse diferente”.

Particularmente perniciosa — escreve Hirschman — é a maneira de apresentar
condicdes estritas que precisam ser satisfeitas para que a reforma tenha alguma
chance. Muito mais construtivo é tentar entender as pressdes sob as quais as pes-
soas estao operando e os proximos passos que ja estao compelidas a dar.

Os ventos de mudanca estdo se fazendo sentir em todo o mundo, incluindo a
Ameérica Latina. Ndo apenas ventos e palavras, mas também ag¢des importantes
estdo sendo empreendidas por governos, levando frequentemente a resultados con-
cretos. E importante que se apontem os desenvolvimentos positivos sempre que
ocorrem, e tais eventos positivos estdo seguramente ocorrendo, mesmo na Ameérica
Latina.

Seria um erro, contudo, correr atrds de historias de sucesso como se a expe-
riéncia particular de um dado pais, relativamente mais bem sucedido, pudesse ser
facilmente generalizada e aplicada a todos os outros paises da regido.

De um modo geral, além de nao ajudar muito, é uma tentativa inconsistente
com as celebradas ideias de unicidade de situacoes e de necessidade de uma abor-
dagem caso-a-caso, tdo rapidamente aplicadas em outras areas. E mesmo paradoxal
a recusa de tratar (mesmo em nivel de pensamento) problemas amplamente com-
partilhados e comuns num contexto maior — como o problema da divida —, ao
mesmo tempo que tende a se pensar “globalmente” em termos de estdgios e fases

S Hirschman, A. The Strategy of Economic Development, Yale, 1958, pp. 1-2.
® Hirschman, A. Rival Views of Market Society Viking, 1986, p. 176.
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gerais que envolvem um conjunto comum de recomendacdes de politica e, a rigor,
uma tautologia: politicas melhores levam a melhores resultados; politicas piores, a
piores resultados. Uma afirmag¢ao verdadeira, porém pouco original.

Ha4 trés tipos de politicas a considerar nesta discussao. O primeiro abrange as
politicas macroeconémicas, a observancia de identidades e restri¢des globais basi-
cas e bem conhecidas. E sobejamente sabido que para que sejam sustentdveis os
déficits de conta corrente, estes precisam ser acompanhados por um déficit fiscal
financidvel, mais o investimento privado que exceder a poupanga privada. Com-
preende-se amplamente que um minimo de estabilidade macroeconémica requer a
manutencdo da taxa de crescimento da demanda agregada mais ou menos alinha-
da com o crescimento da produgio potencial, de maneira a evitar pressoes infla-
ciondrias indevidas por excesso de demanda e efeitos de spill-over no balanco de
pagamentos, decorrentes de um excesso insustentdvel de importacdes sobre expor-
tacoes. Entende-se bem também que um déficit orcamentdrio sustentado contribui
para que se colha um déficit no balanco de pagamentos, na medida em que a pou-
panca negativa do governo amplia a defasagem entre investimento e poupanga, que
€ a contrapartida do déficit na conta corrente do balango de pagamentos. Sabe-se
que a forma de financiamento do déficit piblico é de crucial importancia na defi-
ni¢ao da natureza e escopo da politica monetdria. O papel das expectativas a res-
peito do grau de acomodagao das politicas fiscal e monetdria é crucial, como tam-
bém o € a sincronizacdo entre os movimentos da taxa de cAmbio, nivel salarial e
taxa de juros. Todos concordam em que essas questoes globais s3o essenciais para
a estabilidade macroecondmica. Pessoas sensatas poderdo discordar quanto a pon-
tos especificos de implementacdo de politicas, porém o campo estd razoavelmente
bem definido.”

O segundo tipo de politicas, as chamadas microecondmicas, é genericamente
utilizado para denotar medidas de politica que aumentam a eficiéncia do sistema
de precos relativos como um dispositivo de sinaliza¢do para a alocacdo de recursos
na produ¢ido, consumo e utilizagao de fatores. Questdes envolvendo o desenvolvi-
mento institucional, sistemas fiscais, politica de pregos dos bens e servicos publicos,
regulamentagio e supervisdo, incentivos e desincentivos destacam-se numa discus-
s30 muito mais polémica do que o debate macroeconémico.

Importante pesquisador, Stanley Fisher, atualmente Vice-Presidente e Econo-
mista-Chefe do Banco Mundial, afirma:

“Uma vez que o microajustamento requer uma modificacdo de abor-
dagem mais importante do que o macroajustamento, a defesa de refor-

7 Os problemas de disponibilidade de divisas e consolidacio fiscal na presenca de uma divida piblica,
interna e externa, de grandes proporcdes, nio devem ser subestimados. Como acertadamente observou
Eliana Cardoso: “O que muitas andlises ndo enfatizam € precisamente a situagdo particular de
endividamento e o papel-chave da disponibilidade de moeda estrangeira na comparacao entre programas
bem e malsucedidos”. Veja Cardoso, E. “Comments”. In: Bruno M., Di Tella, G., Dornbusch, R. e Fisher,
S. (eds.) Inflation Stabilization, MIT Press, 1988, p. 287.
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mas particulares terd que basear-se antes em uma analise cuidadosa do
que na simples afirmacdo de sua necessidade”.®

Na verdade, as assim chamadas reformas microecondmicas, julgadas necessa-
rias em paises particulares, dependem das estruturas econdmicas desses paises, suas
condi¢oes “iniciais”, grau de distor¢ao dos precos, fragilidade ou forca institucional,
bem como de erros e acertos ocorridos no passado. Para citar novamente Stanley
Fisher, sem mencionar a conclusdo da Aula Magna de Hirschman na Universidade
de Buenos Aires:

“Nao existe um modelo comum nem uma receita tinica que se pode-
ria aplicar a todos (os paises em desenvolvimento) ... é preciso ater-se as
especificidades de cada pais”.’

Com isso, chego ao terceiro tipo de politicas envolvidas nessa discussio e,
infelizmente, como nos tem lembrado Rudiger Dornbusch, aquelas que tém rece-
bido menor atencdo, precisamente no momento em que sua necessidade é mais
evidente: politicas que visem a assegurar o desenvolvimento social e econémico de
longo termo, com mudanga tecnoldgica.

Neste ponto, verifica-se uma separacdo fundamental. Segundo o assim chama-
do Consenso de Washington — para utilizar o termo apropriado de John Williamson
—, uma vez que a estabilidade macroeconomica e a reforma microecondémica sejam
atingidas, ou uma vez que esses objetivos estiverem sendo seriamente buscados de
modo sustentavel, o crescimento e o desenvolvimento advirdo, quase naturalmente,
como cogumelos selvagens em solo fértil umedecido por uma chuva de primavera.
Isto explica o que John Williamson denominou de

“ A desconsideragio (por parte do Consenso de Washington) da teo-
ria do desenvolvimento como sendo uma forma de negar as duras reali-
dades da lugubre ciéncia (‘dismal science’)” .1

O triste desempenho da maioria dos paises latino-americanos por quase uma
década, bem como o desempenho desastroso de muitos paises africanos por mais
de duas décadas, contudo, suscita diavidas fundamentais sobre se a agenda de
Washington seria suficiente para restaurar o crescimento e o desenvolvimento uma
vez atingida a estabilidade e eliminadas as piores formas de distor¢ao de precos.

8 Fisher, S. “Issues in Medium-Term macroeconomic Adjustment.” The World Bank Research Observer,
vol. 1, n? 2, July 1980, p. 166.

? Fisher, S. Op. cit., p. 167.

10Williamson, J. “What Washington Means by Policy Reform.” Trabalho apresentado numa conferéncia
organizada pelo Institute for International Economics on Latin American Adjustment: How Much has
Happened? Washington, november 6-7, 1989, p. 24. Em J. Williamson, org. Latin American Adjustment,
How much has happened? Washington, Institute for International Economics, 1990.
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Uma visdo alternativa defenderia que, embora a estabilidade global seja essen-
cial e que as piores formas de distor¢io de pregos devam ser eliminadas, é preciso
mais para assegurar crescimento, desenvolvimento e mudanca tecnoldgica de longo
termo. Esta peca que falta ndo é considerada pela visdo atualmente dominante,
refletida no assim chamado Consenso de Washington.

Segundo Dornbusch, a interdependéncia entre as decisdes de investimento
(publico e privado, interno e internacional) é, nesse contexto, absolutamente crucial,
uma vez que reformas em politicas macro e microeconémicas, embora essenciais,
ndo conseguem, sozinhas, libertar os “espiritos animais” dos investidores na pre-
senca de externalidades que afetam toda a economia.

E preciso que haja algum mecanismo de coordena¢io que sobrepuje a tendén-
cia do mercado de exercer suas opgdes de espera: opcao de postergar investimentos
em fabricas de equipamentos; op¢do de postergar a repatriagio de flight capital;
op¢do de permanecer em ativos altamente liquidos e assim por diante.!!

Se ndo se deseja que a retomada do investimento, crescimento e desenvolvi-
mento sustentados na América Latina permanega no plano do ilusério, um setor
publico modernizado terd que desempenhar um papel essencial, ainda que nao
intensivo, de coordenagdo na programagdo dos investimentos para o crescimento
futuro com mudanga estrutural e tecnoldgica. Nao é preciso que se produzam os
antiquados planos detalhados, mas sim um padrdo seguramente muito mais cons-
trutivo e agil de interagdes entre os setores publico e privado, num esforgo conjun-
to de olhar para frente, vislumbrar o futuro e identificar realisticamente possibili-
dades de constru¢io — obviamente dentro de limites — das linhas de vantagens
comparativas do futuro, diferentes daquelas dadas pela geografia, dotacdo de re-
cursos naturais ou saldrios relativos baixos (geralmente refletindo o despreparo e
o baixo nivel de instrucdo da for¢a de trabalho).

Os paises da América Latina certamente precisam melhorar suas capacidades
de resposta em termos de politicas macro e microecondmicas, ou seja, a habilidade
de mudar de politica e responder, nio apenas a choques adversos ou restricdes
externas, mas também a oportunidades apresentadas por um ambiente doméstico
e internacional em transformacao.

Embora crucial, no entanto, uma melhor capacidade de resposta das medidas
precisa provocar uma resposta adequada da oferta se se quer restaurar, na América
Latina, o crescimento, a mudanca estrutural e o desenvolvimento tecnologico.

Hirschman estd certo. Nao hd um caminho tnico, nem férmula simples ou
modelo simples a ser seguido. Cada pais da regido deve analisar em profundidade
0 que poderia ser no futuro, como economia e como sociedade, e adotar, é claro,
as “politicas apropriadas”. Mas politicas também apropriadas a uma estratégia de
crescimento voltada para o futuro, respaldada nos setores modernos das estruturas
econdmicas, social, politica e institucional do pais em questdo.

Se isto ndo for feito, a América Latina, como a Africa, continuara a caminhar

" Dornbusch, R. “From Stabilization to Growth”, July 1989, pp. 21-30. (Mimeografado)
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em dire¢do a uma posi¢ao de importancia relativa cada vez menor numa economia
mundial cada vez mais competitiva e tecnologicamente avancada.

Felizmente, de uma maneira meio que hirschmaniana, como indicam os exce-
lentes trabalhos e discussdes nesta Conferéncia, a simples percep¢ao dessa possibi-
lidade real esta produzindo, em toda a regido, a reacdo que poderd reverter este
processo e dar inicio a reconstru¢do e a moderniza¢do, hd muito esperadas, da
América Latina.
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