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Foreword

Brasil e China, incluidos no grupo dos Brics (que conta ainda com Riissia,
fndia e, dependendo do critério, Africa do Sul) , sdo dois pafses emergentes que
chamam a atengdo tanto pelo que tém em comum, o que ndo é muito, quanto por
suas marcantes diferengas. A principal semelhanga é o fato de serem duas grandes
economias—a China, evidentemente, maior. Sdo, de fato, dois atores relevantes na
geopolitica global, que ndo podem ser ignorados por empresas, governos e
instituicdes em geral, quando se pensa em uma estratégia global.

As diferencas entre Brasil e China, por outro lado, sdo indimeras. De um lado,
estd um pafs latino—americano, de raizes europeias, africanas e amerindias, com
uma histéria de cinco séculos, e hoje uma democracia em pleno funcionamento, com
todas as liberdades, ruidos e dificuldades tipicas de um pais onde o poder se exerce
com muitas limitagGes e contrapesos. Do outro, uma civiliza¢do oriental milenar, que
passou pela experiéncia do socialismo real, com a economia centralmente planificada,
mas cujo partido dnico introduziu mecanismos capitalistas e de mercado que levaram
ao mais impressionante surto de crescimento da histéria humana.

A parceria entre o Instituto Brasileiro de Economia da Fundagdo Getilio Vargas
(Ibre/FGV) e o Instituto de Estudos da América Latina da Academia de Ciéncias
Sociais da China (ILAS/CASS) é uma aposta em que a experiéncia de cada um dos
paises possa trazer novas reflexdes que ajudem nas proposi¢des de caminhos para os
desafios do outro. E evidente que isso ndo se traduz na aplicagdo mecanica das
solugdes do parceiro, uma vez que China e Brasil sdo paises com modelos
socioecondmicos e politicos muito diferentes. Mas, talvez, até por se situarem
algumas vezes em polos opostos, as duas na¢des podem se olhar mutuamente para

avaliar até que ponto podem corrigir os excessos dos seus respectivos modelos.
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O Brasil, em particular, pode extrair dessa relagdo o entendimento de como a
China conseguiu se transformar numa plataforma de exportagdo diversificada.
Evidentemente, muitos aspectos do modelo chinés sdo inimitdveis, a comegar pelas
suas altissimas taxas de poupanca e investimento. Ainda assim, seria interessante
compreender como o pafs executa suas iniciativas de politica industrial voltadas a
exportagdo, que necessariamente envolvem a escolha de setores a beneficiar.

Esse € um tema delicado no Brasil, onde a experiéncia passada com politicas
industriais mais voltadas a substitui¢do de importagdes, apesar de terem contribuido

para industrializar o pais, fazem parte das causas dos desequilibrios econdémicos que

levaram & longa fase de baixo crescimento a partir do inicio dos anos 80. E claro que
o sistema politicamente centralizado da China favorece a tomada de decisbes, mas,
dado o sucesso na diversificagdo industrial e da pauta exportadora, é de se supor que
haja uma burocracia atuante e bem organizada na condugdo da politica industrial, e
que as escolhas setoriais tenham uma séria base técnica. O Brasil, que volta a
experimentar o fomento a setores especificos, teria bastante a aprender com a
experiéncia chinesa.

Outra drea em que a China claramente aponta caminhos interessantes é o do
investimento em infraestrutura. O pafs assombra o mundo com a velocidade fantastica
com que vem construindo rodovias, ferrovias, portos, barragens, redes de
telecomunicagdo, residéncias e até cidades quase que inteiramente novas. Em
con' . o Brasil tem grande dificuldade para deslanchar seus projetos de
infraestrutura, como fica claro na lenta implementacdo do Plano de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) e nas idas e vindas no desenho do arcabougo institucional das
concessdes 2 iniciativa privada.

Como no caso da politica industrial, seria ingénuo imaginar que a experiéncia
chinesa possa ser automaticamente transplantada para o ambiente brasileiro. Neste
ultimo, temas como a protecdo ao meio ambiente, o combate A atuagio de grupos
organizados que ndo gostariam de ver seus interesses contrariados ou os direitos de
populagdes mal assistidas, altamente sensiveis, mas sem que se tenha sedimentado

ainda uma institucionalidade que racionalmente os leve em consideragdo. Desta forma,
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a acomodacdo destes direitos e interesses muitas vezes se faz ao custo de atrasar
fortemente ou mesmo impedir a execugdo dos grandes projetos de infraestrutura. Ainda
assim, & provdvel que a China tenha o que sugerir ao Brasil nesta drea, novamente
em termos da capacitacdo das estruturas burocrdticas para formular e executar
volumosos investimentos de longo prazo.

Mas ndo é s6 o Brasil que pode aprender com seu parceiro oriental. Os chineses
também tém muito a ganhar com o exame do modelo de incluséo social brasileiro. O
seu sucesso se manifesta no alto grau de aprovagdo popular aos tdltimos governos.
Estes, beneficiados pelo fim da fase de instabilidade econémica que consumia toda a
energia politica das autoridades num momento anterior, puderam se dedicar de forma
mais ampla a politicas de distribuicio de renda e voltadas para a reparacdo do
complexo quadro de injusticas acumulado ao longo da histéria brasileira.

A China vive hoje precisamente o momento da sua evolugiio institucional em que
o estabelecimento de uma rede de seguridade e protecdo social parece fazer sentido
tanto do ponto de vista politico como econdmico.

Dessa forma, especialmente no que condiz a Previdéncia e aos programas de
transferéncia, o Brasil deve ser um caso muito interessante para as autoridades
chinesas. Em termos previdenciarios, o Brasil com certeza tem um dos sistemas mais
amplos e generosos do mundo emergente. As transferéncias de renda, por outro lado,
principalmente no caso do Bolsa—Familia, sdo um exemplo mundial de sucesso, em
termos de eficiéncia e de focalizagdo no piblico alvo. Por outro lado, a experiéncia
brasileira pode mostrar aos chineses o trade — off entre inclusio e crescimento
acelerado, que certamente é muito menor do que se acreditava na época do nosso
milagre econdmico, mas nem por isso inexistente.

De forma geral, o amplo movimento de inclusdo social e de reconhecimento de
direitos a partir da Constitui¢do de 1988 fornece & China um exemplo de como, para
além do crescimento econdmico, a estabilidade politica também se apoia fortemente
na capacidade de as autoridades reagirem as demandas por justica de boa parte da
sociedade. Neste sentido, o Brasil pés-redemocratizagdo é um mapa riquissimo das

interagdes entre inclusdo, economia e politica.
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Fica claro, portanto, que Brasil e China tém muito a ganhar com o
aprofundamento das suas relagdes, nfo s6 em termos de comércio e investimentos,
mas também do conhecimento e da troca de experiéncias. Este livro terd cumprido a
sua fungdo se for um primeiro passo nesta diregdo, a ser seguido, com certeza, de
muitas outras iniciativas por parte ndo s6 do Ibre/FGV e do ILAS/CASS, mas de todos
o0s que enxergam o rico potencial da parceria sino-brasileira.

Com o intuito de aprofundar estas reflexdes, o grande tema subjacente a todos os
artigos do livro é a chamada “armadilha da renda média”, caracterizada pelo fato de que
h4 muito mais transi¢des de paises da pobreza para o estdgio intermedidrio de
desenvolvimento do que deste para o nivel das nag¢des mais adiantadas. Este é um tema
muito polémico, e mesmo a ideia de que haja de fato “uma armadilha da renda média” &
contestada por alguns autores. De qualquer forma, no caso de China e Brasil, que estdo
neste estdgio e ambicionam galgar ao nivel do Primeiro Mundo como afirmagdo definitiva
do seu protagonismo na cena global, o desafio do salto do escaldo intermedidrio para o
pelotdo da frente é um 6timo ponto de partida para a discussdo e a anélise.

Na parte brasileira, que cabe ao Ibre/FGV, cada um dos 13 capitulos—produzidos
por um ou mais autores—dedicou-se a um t6pico especifico, como educagdo, meio—
ambiente, desigualdade, Previdéncia, inovagdo, poupanca, sistema financeiro,
etc. A ideia é apontar como cada um desses desafios e questdes vém sendo abordados’
na presente realidade brasileira, e, sob a 6tica econémica, formular algumas
recomendagdes sobre os caminhos a trilhar. Nem todas as propostas seriam
implementéveis a curto e médio prazo, mas com certeza deveriam estar no radar dos
formuladores de politicas puiblicas, como possibilidades para o futuro.

O livro conta também com uma segunda parte, editada pelo Prof. Zheng
Bingwen, composta de 7 capitulos que apresentam a visdo de pesquisadores do ILAS/

CASS sobre aspectos relevantes da experiéncia brasileira de desenvolvimento.

Luiz Guilherme Schymura
Diretor do IBRE/FGV
April 1%, 2013



Introduction I The Brazilian
Perspective on the Middle
Income Trap

No perfodo do pés—guerra, muitos pafses foram capazes de atingir um nivel de
renda média, mas poucos tiveram sucesso em completar a transi¢do para o grupo de
paises desenvolvidos.? De fato, apés um periodo inicial de répida expansdo, muitos
paises tiveram uma forte desacelera¢do do crescimento ao atingir um patamar de renda
média, caracterizando o que tem sido chamado de “armadilha da renda média” . @
Segundo World Bank (2012) , de um total de 101 paises de renda média em 1960,
somente 13 tornaram-se economias de renda alta em 2008.? Dentre os pafses que ndo
tiveram sucesso em ultrapassar o nivel de renda média, incluem-se vérias nagées do
Oriente Médio e da América Latina, incluindo o Brasil.

O termo “armadilha da renda média” & controverso e tem significados distintos
para diferentes pesquisadores.® Em particular, ndo é claro que seja um fenémeno
especifico de paises de renda média ou que se trata de uma armadilha. De fato,

evidéncias empiricas indicam que epis6dios de desaceleragio ou colapso do

(D Agradecemos a Luiza Niemeyer pela sua excelente colaboragdo na edigéo deste livro.

@ Os paises de renda média sdo definidos de acordo com a classificagdo do Banco Mundial por nivel de
renda, disponivel em http: //data.worldbank.org/about/country—classifications.

® O termo “armadilha da renda média” aparentemente foi usado pela primeira vez em Gill e Kharas
(2007).

@ Guiné Equatorial, Grécia, Hong Kong, Irlanda, Israel, Japdo, Ilhas Mauricio, Portugal, Porto Rico,
Coreia do Sul, Cingapura, Espanha e Taiwan.

® Kharas e Kohli (2011) apresentam uma discussio do conceito de armadilha da renda média e de suas

implicagdes de politica econdmica.
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crescimento ocorrem em diferentes estagios do desenvolvimento.” Mesmo quando nos
restringimos ao patamar de renda média, um estudo recente de Eichengreen et al.
(2013) encontra que desaceleragdes do crescimento tendem a ocorrer em duas faixas
de renda per capita, medida em délares constantes segundo a paridade de poder de
compra: a primeira em torno de $10.000 — $11.000 e a segunda na faixa de $15.000-
$16.000. Além disso, conforme mencionado acima, existem exemplos de paises de
renda média que tiveram éxito em tornarem-se economias desenvolvidas nas dltimas
décadas, como a Coreia do Sul.

De qualquer forma, existem evidéncias de que a transi¢do de um patamar de
renda média para o nivel de renda alta coloca grandes desafios para muitos paises,
como o Brasil e a América Latina de modo geral. Neste capitulo usaremos o termo
“armadilha da renda média” para designar a desaceleracio do crescimento observada
em virios paises que atingiram o nivel de renda média.

Uma explicagdo comum para a desacelera¢do do crescimento quando os paises
atingem um nivel de renda média pode ser resumida da seguinte forma. Nos estdgios
iniciais de desenvolvimento, os pafses podem obter ganhos elevados de produtividade
transferindo trabalhadores de setores menos produtivos, como a agricultura
tradicional, para setores mais produtivos, como a inddstria. Como esses paises
encontram—se distantes da fronteira tecnolégica, eles podem acelerar esse processo de
transformagfio estrutural através da ado¢do de tecnologias importadas das economias
desenvolvidas. Ao longo desse processo de transi¢do para a renda média, os pafses
podem competir em mercados internacionais exportando produtos intensivos em mao—
de—obra.

No entanto, na medida em que esses paises se aproximam de um nivel de renda
média, os fatores responsdveis pelo crescimento no estdgio inicial comecam a se
esgotar. Em particular, o estoque de trabalhadores subempregados no meio rural se
exaure e os saldrios passam a se elevar, reduzindo a competitividade de bens
intensivos em mao—de—obra. Os ganhos de produtividade associados 4 realocacdo de

D Ver Rodrik (1999) e Pritchett (2000).
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recursos entre setores e 3 adocdo de tecnologias importadas também tendem a
diminuir, e o crescimento passa a depender cada vez mais de aumentos de
produtividade dentro dos setores, em particular no setor de servigos, que torna-—se
progressivamente preponderante na producgfio e emprego total. Neste estdgio, o pafs
deve passar da etapa de importador de tecnologias para a de criador de tecnologias.

As desaceleracoes de crescimento de paises de renda média estdo, segundo essa
interpretagdo, associadas a dificuldade de fazer a transi¢do para um novo modelo de
desenvolvimento que adapte a economia e suas institui¢des as novas oportunidades e
desafios que se colocam.® Segundo Eichengreen et al. (2013) , essas desaceleracoes
sdo menos provdveis em pafses onde uma parcela elevada da populagdo possui nivel
elevado de escolaridade e produtos intensivos em tecnologia representam uma parcela
expressiva das exportacdes. Agenor e Canuto (2012) argumentam que a armadilha da
renda média pode ser evitada através da adog¢do de politicas piiblicas bem desenhadas,
que incluem investimentos em infraestrutura, melhoria da protecdo aos direitos de
propriedade, flexibilizagdo do mercado de trabalho e maior abertura ao comércio
exterior. Kharas e Kohli (2011) enfatizam que a natureza da intervengdo do Estado
na economia também precisa mudar. Em particular, ela precisa tornar —se mais
descentralizada para fazer frente as necessidades de economias mais complexas, e o
setor publico deve ser capaz de implementar uma regulagio eficiente da atividade
econdmica e interagir de forma produtiva com o setor privado.

O objetivo deste livro é ressaltar os obstdculos enfrentados pelo Brasil em fazer a
transi¢io para o grupo de pafses desenvolvidos e indicar alternativas de politica
econdmica e reformas institucionais para que o pafs tenha sucesso em completar esse
processo. A seguir, resumiremos as principais mensagens de cada capitulo do livro.
Concluiremos este texto fazendo uma breve tentativa de relacionar as evidéncias

documentadas nos capitulos com a discussdo da armadilha da renda média no caso

@ Eichengreen et al. (2011) mostram que 85% das desaceleragdes de crescimento podem ser explicadas por
uma queda da taxa de crescimento da produtividade total dos fatores. Nesse sentido, esses episédios ndo decorrem
<implesmente da redugdo da produtividade marginal do capital fisico, como implicaria uma dindmica de transi¢ao

i modelo neoclassico.
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brasileiro.

O capitulo inicial de Regis Bonelli apresenta uma anédlise do desenvolvimento
econdmico brasileiro em uma perspectiva de longo prazo e introduz véirios temas que
serdo explorados em mais detalhes nos capftulos seguintes. A economia brasileira
cresceu a taxas muito elevadas durante a maior parte do século XX, especialmente
nas cinco décadas que se iniciam em 1930. Este periodo caracterizou-se por uma
profunda transformagdo estrutural, na qual a industrializagdo teve um papel crucial no
desempenho agregado. Outra caracteristica marcante deste perfodo foi a forte
intervenc¢do do Estado na atividade econémica e o baixo grau de abertura ao exterior,
associado ao modelo de substituicio de importagdes. Sob o ponto de vista
macroecondémico, foi um periodo caracterizado por surtos periédicos de inflagdo e
crises cronicas do balango de pagamentos. A partir de 1980 houve forte queda do
crescimento, que persistiu mesmo ap6s a estabilizacdo alcancada com o Plano Real
em 1994 e as reformas da década de 1990. Apesar de ter havido uma aceleragdo do
crescimento no quinquénio 2004-2008, existem evidéncias de que ela pode ndo ser
sustentdvel, como indica o baixo crescimento médio nos ultimos anos.

Segundo Bonelli, as deficiéncias geradas pelo modelo estatizante e fechado do
periodo até 1980 condicionaram fortemente o comportamento da economia nas décadas
seguintes. A perda de dinamismo da economia brasileira estd associada as
consequéncias do modelo anterior e as dificuldades de superd —-lo completamente,
apesar das reformas. O autor argumenta que a elevagdo do crescimento da economia
brasileira nos préximos anos dependera de reformas que promovam um rdpido aumento
na produtividade, através da elevagdo do investimento e da inovagdo, e uma énfase
na educagdo de qualidade. Também é necessédrio colocar limites ao aumento da carga
tributéria e elevar o investimento piblico e privado em infraestrutura. A elevagdo da
produtividade serd cada vez mais importante no futuro, j4 que as mudangas
demograficas que ocorrerdo nas préximas décadas exercerdo pressdo crescente sobre os
gastos com seguridade social e saide, além de redugdo da oferta de trabalho e
possivelmente da poupanga.

Os capitulos seguintes exploram vdrios temas relevantes para a experiéncia
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brasileira de desenvolvimento. Mauricio Canédo Pinheiro analisa o papel da inovagao.
O Brasil conseguiu crescer rapidamente durante vérias décadas devido, em grande
medida, 2 adogdo de tecnologias dos paises desenvolvidos, ao baixo custo da mao de
obra e a transformagio estrutural, associada a realocacdo de fatores de produgdo para
setores relativamente mais produtivos, especialmente a inddstria. No entanto, esses
canais de crescimento tornaram-—se progressivamente menos importantes, e o Brasil
ainda nfio teve sucesso em gerar inovagdes na escala necessoria para assegurar
elevagdes sustentadas de produtividade.

Embora o investimento em P&D do Brasil como propor¢do do PIB seja superior ao
de pafses de renda similar € mesmo préximo de alguns paises desenvolvidos, ele ndo
tem se traduzido em elevado nimero de patentes e outras medidas da atividade
inovadora. Isso resulta de vérios fatores, em particular do fato de que, ao contrdrio
dos paises bem-sucedidos em inovagdo, as empresas brasileiras sdo responsédveis por
uma parcela pequena do total das despesas de P&D do pais. Nesse sentido, &
necessdrio estimular o investimento em inovagdo das empresas. O autor argumenta que
é preciso aumentar a exposi¢do das empresas brasileiras & competigdo internacional e
reduzir a burocracia no acesso aos recursos de inovagdo, especialmente para as
empresas de menor porte. Além disso, € necessdrio elevar a qualifica¢do da forga de
trabalho, o que remete ao tema do capitulo seguinte.

Fernando de Holanda Barbosa Filho e Rodrigo Leandro de Moura analisam o
papel da educagdo no desenvolvimento do Brasil, fazendo comparagdes com paises
que tiveram sucesso em tornar —se desenvolvidos e paises que ndo foram bem —
sucedidos em fazer a transi¢do para o patamar de renda alta. Os autores mostram que
os indicadores educacionais brasileiros avangaram pouco durante o perfodo de
crescimento elevado. Isso dificultou a capacidade da economia de absorver novas
tecnologias, o que pode ter contribuido para a queda do crescimento nas décadas que
se seguiram. Além disso, os gastos publicos em educagdo no Brasil eram baixos e
tiveram énfase no ensino superior em detrimento da educagdo de nivel primario e
secunddrio. De acordo com estudos citados no texto, paises distantes da fronteira

tecnolégica, como o Brasil, devem investir prioritariamente na educagdo bésica, de
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modo a estimular a adogdo de tecnologias de paises desenvolvidos. Isso é confirmado
pela experiéncia de sucesso dos Tigres Asiiticos (Hong Kong, Cingapura, Taiwan e
Coreia do Sul) , que universalizaram o acesso ao ensino primdrio e secundirio antes
de incentivar o acesso ao ensino superior.

A partir da década de 1980, e especialmente desde meados da década de 1990,
o gasto ptblico em educagdo no Brasil elevou —se de forma significativa e foi
direcionado principalmente para a educagdo bésica. Também foi criado um sistema de
avaliagdo da educagdo bésica, que estabeleceu metas de desempenho para as escolas
publicas. Nesse perfodo, ocorreram avangos importantes nos indicadores de
escolaridade do pais. Houve uma elevagdo significativa da escolaridade média da
populacdo e foi universalizado o acesso ao ensino fundamental. No entanto, a taxa
liquida de matricula no ensino médio é pouco expressiva e a qualidade da educacgdo é
baixa. Segundo os autores, a melhoria da educagdo no Brasil depende de um
aprimoramento da gestdo do sistema educacional. Em particular, o pais deve adotar
politicas educacionais que aloquem os recursos em fungfo dos resultados das avaliagdes.

O capitulo seguinte, de autoria de Fernando de Holanda Barbosa Filho, analisa
a relagdo entre desigualdade e desenvolvimento no Brasil. Vérios estudos mostram que
uma desigualdade elevada pode provocar uma desaceleracdo de crescimento. Uma
razdo é que o aumento da desigualdade social pode resultar em politicas redistributivas
que, se por um lado aumentam a equidade, por outro lado podem resultar em perda
de eficiéncia. Adicionalmente, um pais com desigualdade elevada pode ter conflitos
sociais que afetam o seu desempenho econdmico. Entre 1960 e o inicio dos anos
noventa, a desigualdade no Brasil aumentou continuamente, apesar de seu nivel
inicial ja elevado. Segundo o autor, isso pode ter contribuido para a desaceleragio do
crescimento brasileiro. A partir de meados da década de noventa, a desigualdade
comegou a cair, e de forma particularmente acentuada nos anos 2000.

A queda de desigualdade no periodo recente estd associada principalmente ao
aumento da renda do trabalho dos individuos mais pobres, associada a elevacdo dos
anos médios de escolaridade e do saldrio minimo, assim como a redugdio da taxa de

desemprego e da informalidade. As politicas sociais, que incluem o programa Bolsa
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Familia, aposentadorias, pensdes e transferéncias aos mais pobres também tiveram
papel importante. No entanto, o Brasil ainda é um dos paises mais desiguais do
mundo. Para continuar a reduzir a desigualdade, é preciso capacitar os mais pobres
para que sejam incluidos de forma efetiva no mercado de trabalho, através de uma
melhoria da educacdo a de programas de qualificagio profissional.

Fabio Giambiagi aborda as transformagoes da previdéncia social brasileira nas
ultimas décadas, com énfase no periodo que se inicia com a Constitui¢do de 1988. O
autor mostra que ocorreram avangos significativos na cobertura previdencidria nos
dltimos 25 anos. Atualmente, sdo poucos os individuos desprotegidos ao chegar a
terceira idade, o que coloca o Brasil como um dos pafses com maior cobertura entre
as economias emergentes. No entanto, esses avangos tiveram um custo fiscal
importante. O gasto previdencidrio do Brasil em propor¢do do PIB é similar ao
percentual observado em paises como a Alemanha, onde a propor¢io de idosos é o
triplo da registrada no Brasil. Além disso, o aumento da participagdo de idosos na
populagdo nas préximas décadas representard um grande desafio para a
sustentabilidade fiscal do sistema previdenciério.

O autor argumenta que, 2 medida que o Brasil foi tornando—se progressivamente
um pafs de renda média, os desafios mais importantes a serem enfrentados foram
mudando. Algumas décadas atrds, os desafios eram melhorar a distribui¢éo de renda,
diminuir o elevado percentual de extrema pobreza, reduzir a miséria no meio rural e
incluir socialmente a populacdo idosa. Atualmente, com a distribui¢do de renda em
processo de melhora, a extrema pobreza em forte declinio, a miséria rural e de idosos
muito diminuida, os desafios mudaram, e se relacionam com a necessidade de elevar
a taxa de investimento, tornar —se uma economia mais competitiva € aumentar a
produtividade.

O crescimento econdmico de longo prazo depende do investimento, que por sua
vez € financiado pela poupanga. Um pais que poupa pouco enfrenta dificuldades em
crescer de maneira sustentada. Nesse sentido, Gabriel Leal de Barros, Silvia Matos e
Samuel Pessba analisam as causas e consequéncias da baixa poupanga no Brasil. No

Brasil, a taxa de poupanga doméstica tem permanecido- em torno de 17% do PIB nos



