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Notas Técnicas sobre Governanca

Nota Técnica 1. Governanca e Pobreza — a Pesquisa Recente®

A EVIDENCIA

A “boa governanca”, na forma de instituicdes e politicas publicas que imponham a observancia
de direitos de propriedade e de contratos, com simultanea restricdo da corrupgéo, é hoje
amplamente considerada como condicdo necessaria para 0 crescimento econémico a longo
prazo. Douglass North? e muitos outros geraram um crescente corpo de trabalho que combina
a teoria de eleicdo racional, a economia da informacéo, a teoria do jogo, o direito e a teoria
organizacional para focalizar os incentivos que conformam o processo decisorio dos atores
publicos e privados. O trabalho empirico recente corrobora esses argumentos teoricos,
guantificando os custos da regulamentacéo excessiva, da corrupcdo e de outras manifestacbes
de ma governanca em termos de investimentos e crescimento pertidos.”®> Ja que os aumentos
da renda per capita sdo geralmente acompanhados, mas nem sempre por reducées nos
indices de pobreza® existe uma forte presuncdo de que a boa governanca — por meio do seu
impacto sobre o crescimento — alivia a pobreza. Knack e Anderson®’ oferecem uma anélise
mais direta do vinculo entre governanca e pobreza. Examinando o crescimento da renda nos
guintis mais pobres dos que recebem renda, constatam que a boa governanca € progressiva no
sentido de que guarda uma associagdo com indices de crescimento de renda dos pobres
maiores do que a populacdo em geral. Gupta, Davoodi e Alonso-Terme constatam que existe
uma gragsde associacao positiva e estatisticamente significante entre corrup¢do e indices de
pobreza.

Existe uma forte evidéncia de vinculagdo entre rendas mais altas per capita e melhores
resultados de saude e educacdo como, por exemplo, reducdes da mortalidade infantil e
analfabenismo.” Em raz&do dos demonstrados efeitos da boa governanga sobre o crescimento
da renda, existe uma forte presungéo de que a boa governagdo melhora a saude. Kauffman,
Kraay e Zoido-Lobaton® fornecem certa evidéncia a respeito dos vinculos diretos entre
governacdo e resultados de saude e educacdo. Eles demonstram que os paises com indices

= As constatagGes da pesquisa do Banco Mundial em matéria de governanga podem ser acessadas em:

http://wbin0018.worldbank.org/research/workpapers/nsf/SearchForm?OpenForm&FON=Governance*FOV="0

1=n

E“ Ver North: Institutions, Institutional Change and Economic Performance (Cambridge: Cambridge University
Press, 1990).
Ver Knack e Keefer (1995) e Mauro (1995).
Ver Michael Bruno, Martin Ravaillon e Lyn Square (1998), "Equity and Growth in Developing Countries: Old
and New Perspectives on the Policy Issues”, em V. Tanzi e K. Chu, Editores, Income Distribution and High-Quality
Growth, Cambridge, MA: MIT Press.
z Ver Stephen Knack e Gary Anderson: "Is Good Governance Progressive? Property Rights, Contract
Enforceability and Changes in Encome Inequality”. Trabalho apresentado na Reunido Anual de 1969 da American
Political Science Association, Atlanta, Georgia.
2 Gupta, Sanjeev, Hamid Davoodi e Rosa Alonso-Terme (1998): "Does Corruption Affect Income Inequality and
Poverty?", Documento de Trabalho do FMI WP/98/76, maio.
2 Ver Deon Filmer e Lant Pritchett (1998): "Child Mortality and Public Spending on Health: How Much Does
Money Matter?" Documento de Trabalho do Banco Mundial sobre Pesquisa Politica No. 1864. Ver também Lant
Prtichett e Lawrence Summers (1996): "Welthier is Healthier", Journal of Human Resources, 31(4), 841-68.

Ver Dani Kaufmann, Aart Kraay e Pablo Zoido-Lobatén (1998): "Governance Matters”, Documento de
Trabalho do Banco Mundial sobre Pesquisa Politica No. 2196.
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mais altos de classificacdo em areas tais como o primado do Direito, participacdo, voz e
responsabilidade, tendem a registrar mortalidade infantil mais baixa e indices de alfabetizacéo
mais altos, bem como maiores rendas per capita. Norton®" constata que os paises com
classificacdo mais alta nos indices de seguranca dos direitos de propriedade também revelam
melhor desempenho em relacdo ao indice de pobreza humana, em matéria de longevidade,
alfabetizag&o, nutricdo infantil e acesso a servigos de saude e 4gua limpa.

Existe certa evidéncia de que as instituicdes democraticas exercem efeito positivo sobre a
pobreza, tal como medido pelos indices de mortalidade infantil e de alfabetizacdo e por outros
indicadores de resultado objetivamente mensuraveis. Amartya Sen sustenta que a democracia
pode contribuir positivamente para o desenvolvimento mediante a criagdo de incentivos
politicos para que os governantes respondam positivamente as necessidades e demandas de
seus cidaddos.** Existe razdo para supor que a arquitetura do Estado, incluindo o
relacionamento entre o executivo, o legislativo e o judiciario, bem como outras disposi¢des
institucionais para a transferéncia de poder entre governos, incluindo o processo e as leis
eleitorais, afeta o desempenho do setor publico em resposta a pobreza.*®* Dreze e Sen afirmam
que a abertura e a responsabilidade das sociedades democraticas explicam por que a india,
mas ndo a China, conseguiu evitar episédios de fome em grande escala.?* Kaufmann e outros
constatam que um indice de “voz e responsabilidade” guarda associacdo com menores indices
de mortalidade infantil e analfabetismo entre paises.*® Também existe certa evidéncia de que a
participac&o no processo decisorio local e nacional ajuda a melhorar a qualidade dos projetos*®
e 0 bem-estar de grupos vulneraveis, tais como mulheres e criancas.*

MEDINDO GOVERNANCA

Nos ultimos anos, o0 nimero e os tipos de indicadores de governanca aumentaram
extraordinariamente. Contudo, nesse periodo, quase ndo houve acordo a respeito do seu uso
e sao poucos os exemplos de indicadores de governanga que exercem impacto substancial
sobre a acéo politica dos governos ou as reformas especificas propostas por doadores e IFls.®
A disponibilidade da maioria do crescente ndmero de indicadores de governanca s se

s Seth W. Noerton (1998): "Poverty,Property Rigths and Human Well-Being: A Cross-National Study"”, Cato

Journal, 18(2), 233-45.

3 Sen, Amartya (1999): "Development as Freedom", Nova York, Alfred Knopf.

O Dr. Johann Graf Lambsdorf (assessor principal de pesquisa de Transparency International e professor-
assistente da Universidade de Goéttingen) assinala que a evidéncia empirica de que a democracia reduz a corrupgao
é fraca. Ele cita dois estudos inéditos, de M. Paldam ("The Big Pattern of Corruption: Economics, Culture and the
SeesawDynamics", Aarthus Univesity, Dinamarca, junho de 1999), e de D. Treisman ("The Causes of Curruption: A
Cross-National Study", Universidade da Califérnia, Los Angeles, junho de 1999), que investigam este relacionamento
com simultédneo controle do nivel de desenvolvimento revelado pelo PIB per capita. Nessas regressdes multivarias,
a democracia ndo afeta de modo significante os niveis de corrupcdo (medidos pelo indice de Transparency
International). Portanto, ambos os autores argumentam que o efeito da democracia é ambiguo. Parece existir
apenas uma influéncia pequena, mas significante, ao se realizarem testes com 0s paises com regime democratico
ininterrupto desde 1950. A Unica conclusao preliminar possivel é de que, embora o grau atual de democracia ndo
seja significante, um longo periodo de exposicdo a democracia guarda associagdo com menor corrupgéo. Liphart
fornece evidéncia adicional de um estudo de 36 paises, em "Patterns of Democracy: Government Forms and
Performance in Thirty-six Countries”, New Haven, Yale University Press, 1998.

J. Dreze e A. Sen (1982): "Hunger and Public Action", Oxford: Oxford University Press.

Kaufmann, Kraay e Zido-Lobatén, "Governance Matters".

Isham, Jonathan, Daniel Kaufmann e Lant Pritchett (1997): "Civil Liberties, Democracy and the Peformance of
Government Projects”, World Bank Economic Review, Vol. 11(2), pp. 219-42.

3 Narayan, Deepa (1999), "Social Capital and the State: Complementarity and Substitution", Documento de
Trabalho do Banco Mundial sobre Pesquisa Politica No. 2167, Washington, D.C.

8 Uma excecdo € o uso de indicadores para identificar paises onde deveria ser aplicado um desconto de
governanca nas alocacdes da Associacao Internacional de Desenvolvimento.
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manifestou ha poucos anos e limitacdes de cobertura ao longo do tempo tornam mais dificil
demonstrar convincentemente rela¢des causais entre governanca e medidas de bem-estar. Os
estudos que utilizam esses indicadores confirmam que ocorreu desenvolvimento onde hoje
existe boa governanca — o0 que nao quer dizer necessariamente que eles indiquem
confiavelmente onde ocorrera desenvolvimento no futuro.*

A pesquisa tem feito amplo uso de indicadores de governanca, testando vinculos entre boa
governanca e resultados econémicos. A amplitude de indicadores de governancga atualmente
disponiveis (ver a Tabela 3), e existe uma extensa literatura associada a esses indicadores,
gue demonstra seus nexos com resultados de desenvolvimento.”*® Contudo, as Unicas
conclusdes extraidas da maioria desses trabalhos de pesquisa é de que a “caixa preta” da
governanca € de certa forma afetada pelo desempenho do setor publico, 0 que por sua vez
afeta a pobreza ou outros resultados. Trata-se de uma realizag&o importante que tem ajudado
a alterar radicalmente as nossas perspectivas sobre o processo de desenvolvimento, sem nos
oferecer, no entanto, quaisquer receitas firmes sobre o que deva ser feito. Nao temos bases
sblidas para afirmar, por exemplo, que a descentralizacdo ou a melhoria do processo
orgcamentario melhoraré algum aspecto particular do desempenho do setor publico.

% As excecdes sao os indicadores Bl, BERI e ICRG, cujas disponibilidades datam do comeco dos anos 70 (Bl e

BERI) e dos anos 80 (ICRG). Os indicadores Bl foram usado por Paulo Mauro, "Corruption and Growth", Quarterly
Journal of Economics, Vol. 110, 1995. Os indicadores BERI e ICRG foram usados por Stephen Kanck e Philip
Keefer, "Institutions and Economic Performance: Cross-Country Testes Using Alternative Institutional Measures",
Economics and Politics, Vol .7, 1995. Varios pesquisadores tentaram resolver o problema de causalidade utilizando
métodos de minimo quadrado bifasicos. Ver Mauro (1995); Robert Hall e Charles Jones: "Why Do Some Countries
Produce So Much Output Per Worker Than Others?", Quarterly Journal of Economics, 114(1): 83-116; e Daniel
Kaufmann, Aart Kraay e Pablo Zoido-Lobatdn, "Governance Matters", Documento de Trabalho do Banco Mundial
sobre Pesquisa Politica No. 2196, 1999. Para uma investigacdo da variacdo cronolégico-serial de exploragao de
causalidade nos dados BERI e ICRG, ver Alberto Chong e César Calderon, "On the Cusality and Feebak Between
Institucional Measures and Economic Growth", Economics and Politics, a publicar.

4 Uma lista particularmente abrangente da recente evidéncia de pesquisa, segundo a qual as mensuracdes de
governanca guardam uma real correlacdo com as medicdes de desenvolvimento, aparece em Burki, Shahid Javed, e
Guillermo Perry, 1998: "Beyond the Washington Consensus: Institutions Matter", Banco Mundial, Washington, D.C.,
e outras fontes.
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Tabela 3. Lista Parcial de Fontes de Indicadores de Governanca

(“Simples” significa que o conjunto de dados contém apenas um indicador; “multiplos” significa

gue o conjunto de dados inclui numerosas variaveis individuais)

I. Indicadores de aspectos institucionais

Fontes

| Conjuntos de dados

| Conceito medido

Gestdo de politicas e da despesa publica

Banco Mundial
(calculado com base
nas estatisticas de
financas do governo)

Volatilidade de politicas
(simples)

Calculado como a mediana da diferenca
percentual de ano a ano na despesa do

governo, por classificacéo funcional, nos
Gltimos quatro anos

Departamento de
Estado dos EUA

Observancia de padrdes
de auditoria para gastos
militares

Observancia da nova legislacdo dos EUA
sobre transparéncia no processo
orcamentario

Emprego publico

Banco Mundial (1997
Schiavo-Campo, de
Tommaso e Mukherjee)

Totais da conta salarial
agregada e totais de
emprego dos servidores
civis e publicos
(miltiplos)

Os funcionarios publicos sdo categorizados
para permitir uma comparabilidade entre
paises

Pagamento no servigo
civil em relacéo ao
pagamento no setor
privado

Salario médio do servigo civil dividido pela
renda média do trabalhador

Il. Indicadores de desem

enho do governo

Fontes

Conjuntos de dados

Conceito medido

Business Environment
Risk Intelligence

indice de risco politico
(multiplos)

Condig8es sdcio-politicas

indice de risco
operacional (multiplos)

Obstéaculos ao desenvolvimento empresarial

Wall Street Journal

Pesquisa anual de
analistas comerciais
(multiplos)

Atratividade do ambiente empresarial

Standard and Poor

Revisédo do risco politico
(multiplos)

Risco a lucratividade dos investimentos

Banco Europeu de
Reconstrugéo e
Desenvolvimento

Indicadores de transicéo
(multiplos)

Progresso rumo a uma economia de mercado

Pesquisa de reformas
juridicas (mdltiplos)

Eficiéncia da estrutura juridica

Unidade de Inteligéncia
Econbmica

Servico do risco de pais
(miltiplos)

Classificaco de risco para os investidores

Previsbes por pais
(miltiplos)

Atravidade de ambiente empresarial

Freedom House

Liberdade no Mundo
(miltiplos)

Direitos politicos e liberdades civis

Freedom House

Nac¢bes em transicao
(miltiplos)

Progresso ruma a democracia e a uma
economia de mercado

World Economic Forum

Pesquisa sobre
competitividade global
(multiplos)

Ambiente empresarial

Heritage Foundation

indice de liberdade

Perspectivas de crescimento
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econdmica

Servigos de Risco
Politico

Via internacional dos
riscos de pais (multiplos)

Riscos politicos, econdmicos e financeiros
para os investidores

Consultoria de Risco
Econdmico e Politico

Corrupc¢éo na Asia
(multiplos)

Qualidade do sistema juridico

Transparéncia na Asia
(multiplos)

Ambiente empresarial

Qualidade dos meios de
divulgacdo (multiplos)

Censura e acesso a midia estrangeira

Institute for
Management
Development

Anuério sobre
Competividade Mundial
(multiplos)

Ambiente empresarial

Banco Mundial

Pesquisa do Relatério de
Desenvolvimento Mundial
de 1997 (multiplos)

Ambiente empresarial

Transparency
International

indice de percepcdes de
corrupc¢do, agregacéo de
numerosos indicadores
(simples)

Percepcdes de corrupcao

Banco Mundial
(Kaufmann, Kraay e
Zoido-Lobaton — 1999)

Indicadores agregados
de governanca (multiplos)

Efetividade do governo, primado da lei, voz e
responsabilidade e corrupgéo

Unido Internacional das
Telecomunicacdes

Tempo de espera numa
linha telefénica (simples)

Espera por um servico essencial geralmente
prestado por meio do governo

Contratacdo monetaria
intensiva (calculada a
partir das estatisticas
financeiras
internacionais)

Contratacdo monetaria
intensiva: parcela ndo
monetaria do meio
circulante, com base nas
Estatisticas Financeiras
Internacionais

Representativa do cumprimento de
contratos/confian¢ca no governo

Crédito ao setor privado
(com dados IFS)

Crédito ao setor
privado/PIB, com base
nas Estatisticas
Financeiras
Internacionais

Desenvolvimento do setor privado

Nota: Esta lista baseia-se, entre outros, em Kaufmann, Kraay e Zoido-Lobaton, 1999.

Evidentemente, esta lista ilustrativa poderia ser consideravelmente maior. Nao est4 claro onde
tracar a linha entre indicadores de governanca e o crescente nudmero de indicadores de
economia politica que ilustram aspectos dos freios e contrapesos do processo governamental.
Um caso em pauta € o recente trabalho de Lijphart's sobre o desenvolvimento de medidas do
grau em que o poder € estritamente mantido pelo Poder Executivo e do grau em que o poder

se dispersa entre diferentes niveis e organiza¢des de governo.
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