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A confianca é o problema mais urgente — mas o menos
discutido — que a América Latina e o Caribe enfrentam.
Seja em outras pessoas, NO governo Oou nhas empresas,
a confianca é menor na regido do que em qualquer
outro lugar do mundo. As consequéncias econdmicas e
politicas da desconfianca se propagam pela sociedade.
Ela sufoca o crescimento e a inovacdo: investimentos,
empreendedorismo e empregos florescem quando
empresas e governo, trabalhadores e empregadores,
bancos e tomadores de empréstimos, e consumidores e
produtores confiam uns nos outros. A confianca dentro
das organizacdes dos setores publico e privado é essencial
para a colaboracédo e a inovacdo. A desconfianca distorce a
tomada de decisdes democratica. Impede os cidaddos de
exigir melhores servicos publicos e infraestrutura, de se unir
a outros para controlar a corrupcado e de fazer sacrificios
coletivos que beneficiem a todos. A boa noticia é que os
governos podem aumentar a confiangca dos cidaddos com
promessas mais claras sobre o que os cidadaos podem
esperar deles, reformas do setor publico que lhes permitam
cumprir suas promessas e reformas institucionais que
fortalecam os compromissos que os cidaddos assumem uns
com os outros. Este livro orienta os tomadores de decisGes
em seu esforco para incorporar confianca e coesdo social
nas reformas abrangentes necessarias para enfrentar os
desafios mais dificeis da regido.
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Confianca: a chave para a coesao
social e o crescimento na América
Latina e Caribe

A confianca é o problema mais urgente enfrentado pela América
Latina e Caribe, no entanto é o menos discutido. Ela estd na base
de inUmeras interacdes que sdo essenciais para sociedades sauda-
veis. Os eleitores escolhem candidatos que eles acreditam que véo
cumprir suas promessas eleitorais; as empresas investem e inovam
esperando gue 0s governos nao imponham impostos confiscatd-
rios se as inovacdes tiverem sucesso; os empregadores pagam aos
trabalhadores mesmo sem poder estar completamente seguros
dos esforcos desses trabalhadores, e os trabalhadores fazem seu
trabalho esperando ser pagos; os compradores confiam que os
vendedores |lhes fornecerdo produtos e servicos de qualidade, en-
quanto os vendedores entregam hoje contando com o pagamento
no futuro; os investidores confiam seu capital a administradores
de empresas; os cidadaos fornecem informacdes a policia, com a
qual contam para sua protecdo; individuos sdo vacinados e tomam
medicamentos recomendados por médicos em quem eles con-
fiam para ter uma vida saudavel. Quando a confianca estd ausente
nessas interacodes, a sociedade e todos 0s seus membros sofrem: a
politica é instavel; a qualidade das politicas publicas se deteriora;
o crescimento econdmico desacelera; a equidade social diminui; e
0 bem-estar individual declina.

Mas o que exatamente é confianca? Confianca, neste relatoério,
é a crenca de que os outros ndo agirdo de maneira oportunista.
Eles ndo fardo promessas que ndo podem cumprir, ndo renegarao
as promessas que podem ser cumpridas nem violardo normas para
tirar vantagem de outras pessoas que as obedecam. Resumindo,
confianga é fé nos outros — em sua honestidade, confiabilidade
e boa vontade. Pessoas confidveis fazem promessas que podem
cumprir, cumprem essas promessas e ndo violam as normas so-
ciais. O comportamento oportunista € uma ameaca persistente em
toda parte. Aqueles que o praticam podem obter recompensas
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substanciais a que as pessoas confidveis renunciam — do mutuario
que decide se vai ou ndo pagar um empréstimo, aos politicos que
escolhem cumprir ou ndo uma promessa de campanha ou desviar
dinheiro publico para seus interesses privados. A base de uma so-
ciedade que confia é a disposicdo de seus membros a resistir a
essas tentacoes.

Um tema chave neste livro é a interacdo entre a confianca
interpessoal (ou generalizada) e a confianca no governo, duas
dimensdes da confianca que geralmente sdo abordadas separa-
damente. Funcionarios do governo, como as pessoas em geral,
tém mais probabilidade de agir de forma oportunista — de ma-
neira ndo confidvel — quando ndo podem ser responsabilizados
por suas acdes. Grandes assimetrias em termos de informacéo
— os cidadaos tém dificuldade para avaliar independentemente
o trabalho do governo — e o poder coercitivo — os cidadaos
sdo obrigados a cumprir as regras estabelecidas pelo governo
— tornam ainda mais simples para os politicos agir de forma opor-
tunista. Trabalhando juntos, os cidadados podem punir membros
do governo nao confidveis, rejeitando-os pelo voto, por exemplo.
Diante de tal perspectiva, os membros do governo tém incentivos
mais fortes para trabalhar pelos interesses dos cidaddos em vez
dos seus proprios interesses.

No entanto, retirar os titulares dos cargos exige uma ac¢éo co-
letiva dos cidad&os. Infelizmente, quando os cidaddos ndo confiam
uns nos outros, € menos provavel que trabalhem juntos para res-
ponsabilizar os governos. Eles também se dispdem menos a fazer
transacdes comerciais; contratar estranhos; pagar seus impostos;
pedir que os governos financiem projetos de infraestrutura e cons-
truam um futuro melhor para eles e seus descendentes; e é mais
provavel que solicitem do governo que lhes proporcione benefi-
cios pessoais imediatos na forma de subsidios e transferéncias,
em vez de reivindicar investimentos mais eficientes e efetivos em
bens publicos.



Uma regiao que nao confia

Dada a importancia da confianca interpessoal para a maioria das
interacdes sociais, politicas e econdmicas, seu baixo nivel e de-
clinio na América Latina e no Caribe sdo uma fonte de preocupacéo
(Figura 1. Em todo o mundo, a fracdo de pessoas que acreditam
gue a maioria das pessoas pode ser confidvel (confianca gene-
ralizada ou “interpessoal”) caiu de 38% no periodo de 1981-1985
para 26% em 2016-2020, de acordo com os dados da Pesquisa
Integrada de Valores. Na América Latina e no Caribe, o declinio é
ainda mais acentuado, com os niveis de confian¢a despencando de
22% para 11%. Apenas 1 em cada 10 pessoas considera que outras

Figura 1 » Declinio da confianca na América Latina e Caribe
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Fonte: Calculos dos autores com base em dados da Pesquisa Integrada de Valores, que compila as sete ondas
da Pesquisa Mundial de Valores (1981-2020) e as cinco ondas do Estudo Europeu de Valores (1981-2020).
Nota: A confian¢a generalizada é calculada a partir de respostas a pergunta, “De maneira geral, vocé diria que
€ possivel confiar na maioria das pessoas ou que € preciso ter muito cuidado ao tratar com as pessoas?” A
confianca é igual a 1 se o entrevistado responder, “E possivel confiar na maioria das pessoas”, caso contrario é
0. A variavel de confianca foi agregada em nivel de pais como uma média ponderada das observacdes indivi-
duais, depois foi calculada a média para intervalos de cinco anos. Quando dados de um pais estado disponiveis
em ambas as pesquisas para um determinado ano, foi usada a média simples desses valores. Paises da OCDE
por ano séo incluidos quando um pais passou a fazer parte do grupo. O grupo de economias avangadas da
OCDE exclui os seguintes paises da América Latina e Caribe: Colémbia, Chile e México. A amostra total é de
115 paises. Os 16 paises da América Latina e Caribe incluidos sdo Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia,
Republica Dominicana, Equador, El Salvador, Guatemala, Haiti, México, Nicardgua, Peru, Trinidad e Tobago,
Uruguai e Venezuela.




pessoas sdo confidveis. Por mais instavel que seja a confianca no
resto do mundo, ela € menor na América Latina e no Caribe do que
em qualquer outro lugar.

Este livro explora as muitas maneiras pelas quais a descon-
fianca interpessoal se espalha pela sociedade, com implicacbes
significativas para a confianca no governo, nas instituicdes e no
setor privado. Os baixos niveis de confian¢a interpessoal e a baixa
capacidade de responsabilizar os governos refletem-se em alta
desconfianca no governo. De acordo com a Pesquisa Integrada de
Valores, no periodo de 2010-2020 uma média de menos de 3 em
cada 10 cidadéos latino-americanos e caribenhos confiavam em
seu governo. A desconfianca no governo é um problema mundial,
mas é maior na América Latina e no Caribe, ainda que as dife-
rencas ndo sejam tdo acentuadas quanto no caso da confianca
interpessoal (Figura 2).

As instituicbes desempenham um papel fundamental para
ajudar os cidadaos a exigir prestacdo de contas dos governos.
Quando o fazem, as instituicdes ajudam a construir confianca no

Figura 2 » Confian¢a no governo em diferentes regides
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Fonte: Calculos dos autores com base em dados da Pesquisa Integrada de Valores.

Nota: A confian¢ca no governo vem da Pesquisa Integrada de Valores (2010-2020), que compila a sexta e
sétima onda da Pesquisa Mundial de Valores (1981-2020) e a quinta onda do Estudo Europeu de Valores
(2017-2020). A confianga no governo é medida com a pergunta: “Poderia me dizer quanta confianga vocé tem
[no governo]: muita confianga, uma confianca razoavel, ndo muita confianga ou nenhuma confianga?” As res-
postas foram codificadas de forma que a confianca é igual a 1 quando a resposta é “muita confianga” ou “uma
confianga razodavel” e O caso contrario. Cada barra € uma média simples dos dados de cada pais. O grupo de
economias avan¢adas da OCDE exclui os seguintes paises da América Latina e Caribe: Coldmbia, Chile e Méxi-
co. A amostra total inclui 95 paises e os paises latino-americanos e caribenhos incluidos sdo Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Equador, Guatemala, Haiti, México, Nicardgua, Peru, Trinidad e Tobago e Uruguai.
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governo. Os poderes Judicidrio e Legislativo podem poér freios no
comportamento do governo, limitando a capacidade do governo
de agir de forma oportunista. Os partidos politicos podem ser vei-

4

culos eficazes para promover a agdo coletiva dos cidadaos para
que os governos prestem contas pelos seus atos. Infelizmente, o

oposto também ¢é verdade; a desconfianca nas instituicdes tor- v
na-as parte do problema e ndo da solucdo. Na América Latina e ¥
no Caribe, essas instituicbes com frequéncia ndo cumprem suas

devidas funcdes. Em vez de aumentar a confianca no governo,
eles se tornam parte da crise de confianca (Figura 3).

Figura 3 » Niveis de confianga por tipo de instituicdo e
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Fonte: Calculos dos autores com base em dados da Pesquisa Latinobarémetro (2010-2020).

Nota: A confianga generalizada é calculada a partir das respostas a pergunta, “De maneira geral, vocé diria que
é possivel confiar na maioria das pessoas ou que € preciso ter muito cuidado ao tratar com as pessoas?” A con-
fianca é igual a 1 se o entrevistado responder, “E possivel confiar na maioria das pessoas”, caso contrario é O.
As variaveis referentes a confianca em outras instituicdes/grupos sdo calculadas a partir da pergunta: “Quanto
vocé confia em cada um dos seguintes grupos/instituicées. Vocé diria que tem muita (1), alguma (2), pouca (3)
confiangca ou nenhuma confianca (4)?” As respostas foram recodificadas de modo que a confianca € igual a1
se o entrevistado responder, “Muita” ou “Alguma” e O quando a resposta for “Pouco” ou “Nenhuma”. A média
ponderada por pais € calculada a partir dos dados dos individuos. As linhas nas caixas do grafico representam
a mediana (percentil 50) e os marcadores azuis escuros mostram o valor médio de cada categoria. A amos-
tra inclui 18 paises da regido: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Republica Dominicana,
Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela.
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Claro que, se as pessoas ndo confiam umas nas outras, no
governo, nos tribunais ou nos partidos politicos, ndo é surpresa
que também ndo confiem no setor privado. Na América Latina
e no Caribe, a baixa confianca no setor privado e nas empresas
reflete a baixa confianca nas instituicdes publicas. Se as pessoas
acreditam que, de maneira geral, os outros ndo sdo confidveis,
é ainda mais provavel que acreditem que as empresas ten-
tardo tirar vantagem dos trabalhadores, consumidores e umas
das outras. Sua desconfianca é reforcada quando elas também
ndo confiam nas instituicdes que deveriam restringir compor-
tamentos ndo confidveis de empresas, como tribunais e érgdos
reguladores do governo.

Confianca: o cimento para a coesao
social e a cidadania

Pessoas que confiam umas nas outras se unem para construir so-
ciedades prosperas. Pessoas que acreditam que os outros ndo
agirdo de forma oportunista experimentam um senso de coesdo
que lhes permite trabalhar para um objetivo comum. Sociedades
em que a confianca é baixa ndo apresentam essa coesao.

Coesdo social € um conceito amplo, que envolve nocdes de
compromisso ou vinculo com a sociedade ou o pais e seus mem-
bros. Este livro aborda a questdo da coesdo por uma perspectiva
que enfatiza os papéis da confianca e da cidadania.

Cidadania ¢é a disposicao dos cidadaos de fazer sacrificios in-
dividuais em prol de metas coletivas que sdo fundamentais para
0 sucesso de uma sociedade. Quando a confianca interpessoal é
baixa, os esforcos coletivos sdo dificeis e os lacos de cidadania se
esgarcam. Os cidaddos mostram-se menos dispostos a fazer sa-
crificios, incluindo pagar impostos e obedecer g leis, associados a
qualquer objetivo publico. S&o menos capazes de contribuir para
o esforco coletivo de responsabilizar os governos pela melhoria
do bem-estar dos cidaddos. Quando a confianca e a cidadania séo
baixas, as politicas publicas oferecem menos beneficios para os ci-
dadaos como um todo e relativamente mais para grupos restritos.
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Por qualquer definicdo, a coesdo social tende a se desintegrar
nesses contextos: as politicas publicas tém consequéncias mais
desiguais e a insatisfacdo com a sociedade aumenta.

O impacto da desconfianca na cidadania e na coesdo social ndo
é menos prejudicial no nivel das empresas. Onde a confianca e a
cidadania sao baixas, as empresas e as pessoas dentro dessas em-
presas mostram-se mais dispostas a operar de maneira informal,
seja como resposta a uma regulamenta¢do onerosa e desneces-
sdria ou como um sinal de sua disposicdo de buscar vantagens
pessoais a custa da comunidade.

Quando a confianca generalizada é baixa, a confianca das em-
presas de que as regras foram feitas visando ao interesse publico
e de que os outros cumprirdo as regras provavelmente serd baixa.
Em consequéncia, empresas e individuos optam pela informali-
dade em lugar da conformidade regulatdria. Em consonancia com
essa expectativa, nos paises em que ha dados disponiveis tanto
sobre confianca como sobre informalidade, verifica-se uma forte
correlacdo negativa entre ambas. Os paises da América Latina e
do Caribe aparecem em sua maioria no quadrante inferior direito,
onde estdao aqueles com o menor grau de confianca e o maior grau
de informalidade (Figura 4).

As medidas de cidadania baseadas em pesquisas transmitem
uma mensagem similar: os cidadaos latino-americanos e caribe-
nhos estdo mais dispostos a ignorar as normas comunitarias e
a admitir isso em uma pesquisa. Trés exemplos dessa desconsi-
deracdo das normas sdo rastreados por perguntas da Pesquisa
Mundial de Valores: se os entrevistados solicitariam beneficios do
governo aos quais nao tinham direito, se tentariam ndo pagar no
transporte publico ou se trapaceariam nos impostos se tivessem
a oportunidade. A Figura 5 mostra as respostas a essas trés per-
guntas. Essas normas de cooperacdo civica sdo significativamente
mais fracas na América Latina e no Caribe do que na OCDE e no
resto do mundo. As diferencas sdo ndo soé estatisticamente signifi-
cativas, mas também economicamente importantes (mais de 12%

“«

de diferenca). Entre os componentes, “solicitar um beneficio do
governo ao qual vocé ndo tem direito” apresenta a maior diferenca

— mais de 20%.




Figura 4 » Relagdo entre confianca e informalidade
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Fonte: Calculos dos autores com base em dados da Pesquisa Integrada de Valores e indice de Economia
Subterranea.

Nota: Os dados sobre confianga vém da Pesquisa Integrada de Valores, que compila as sete ondas da Pesquisa
Mundial de Valores (1981-2020) e as cinco ondas do Estudo Europeu de Valores (1981-2020). O indice de Eco-
nomia Subterranea (1991-2017) vem de Medina e Schneider (2019). Os autores definem economia subterranea
ou informal como “atividades econémicas que sdo escondidas das autoridades oficiais por razées moneta-
rias, regulatdrias e institucionais. [...] A economia subterrdnea, neste estudo, reflete principalmente atividades
econdmicas e produtivas legais que, se registradas, contribuiriam para o PIB nacional, portanto a definicdo de
economia subterrdnea em nosso estudo procura evitar atividades ilegais ou criminosas, atividades artesanais
informais ou outras atividades domésticas”. Cada ponto é a média simples das observacdes de cada pais para
0s anos 2010-2017 e 2010-2020, eixo x e eixo y, respectivamente. As linhas pontilhadas representam os valores
médios na amostra inteira para cada varidvel. A amostra total inclui 102 paises, entre eles Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Guatemala, Haiti, México, Nicaradgua, Peru, Trinidad e Tobago e Uruguai.

Desconfianca dentro do governo

Os efeitos danosos da desconfianca dos cidaddos tém outra di-
mensao gue se estende aos 6rgdos do governo encarregados de
administrar e implementar politicas publicas. O comportamento
e as atitudes de funcionarios publicos que trabalham nessas
agéncias sdo determinantes fundamentais do desempenho das
agéncias governamentais e, em ultima andalise, da capacidade dos
governos de desempenhar suas funcdes. A implementacdo de
politicas bem-sucedidas requer que os funcionarios publicos co-
laborem, sejam sensiveis e atentos as necessidades dos cidadaos
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Figura 5 » Capital civico em diferentes regides: trés elementos da
cooperacao civica
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Fonte: Célculos dos autores com base em dados da Pesquisa Integrada de Valores.

Nota: Os dados sobre capital civico vém da Pesquisa Integrada de Valores (2010-2020), que compila a sexta
e a sétima onda e a sétima onda parcial da Pesquisa Mundial de Valores (1981-2020) e as quatro ondas do
Estudo Europeu de Valores (1981-2008). O indice de Cooperacéo Civica baseia-se na metodologia de Knack
e Keefer (1997) e, devido a disponibilidade de dados, usa apenas 3 das 5 perguntas originalmente usadas na
metodologia: a) “solicitar beneficios do governo a que vocé nao tem direito”, b) “tentar ndo pagar no trans-
porte publico” e ¢) “trapacear em impostos se vocé tiver a oportunidade”. A escala de varidveis foi ajustada;
assim, um numero mais alto significa maior cooperagéo civica. Cada barra é uma média simples dos dados do
pais. O grupo de economias avancadas da OCDE exclui os paises latino-americanos e caribenhos: Colémbia,
Chile e México. A amostra total inclui 94 paises, entre eles Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Republica
Dominicana, Equador, Guatemala, Haiti, México, Nicaragua, Peru, Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela.

e apliqguem seu bom senso nas politicas publicas para maximizar o
bem-estar dos cidadaos.

A confianca possibilita a colaboracdo em tarefas complexas
dentro de agéncias governamentais. Os agentes publicos precisam
trabalhar junto com seus colegas, cidadaos e agentes publicos de
outras agéncias governamentais para implementar programas de
governo. Para documentar a relagcdo entre confianca e cooperacao
em agéncias do setor publico na América Latina e no Caribe, a
Pesquisa do Setor Publico do BID feita em 2020 coletou informa-
cdes de funcionarios publicos sobre sua confianca e preferéncias
de politicas. Eles responderam a perguntas sobre confianca em
seus colegas de trabalho, funcionarios publicos em geral e cida-
daos.

Entre outras coisas, a pesquisa também solicitou opinides
sobre cooperacdo e compartilhamento de informacdes. A com-
paracdo dessas respostas entre entrevistados com alta e baixa
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confianca revela um padrdo de comportamento claro entre os
funciondrios publicos: aqueles que desconfiam dos outros apre-
sentam menor cooperacdo e compartilhamento de informacgoes.
Os entrevistados que expressam maior confianca nos funciona-
rios publicos tém uma probabilidade significativamente maior de
afirmar que a cooperacdo melhora o desempenho no trabalho e
que eles fazem uso das informacdes de colegas (ver Figura 6).

Desconfianca como um freio para
O crescimento

A desconfianca e os fracos vinculos de cidadania entre funcionarios
publicos e além deles aumentam os desafios crénicos e urgentes
de baixo crescimento e alta desigualdade na regido. Entre 1980
e 2020, a taxa média de crescimento per capita do PIB real na
Ameérica Latina e no Caribe ficou abaixo da média mundial. Outras
regides reduziram a lacuna com os Estados Unidos. A América
Latina e o Caribe, ndo: em média, os paises da regido fecharam
apenas 4 pontos percentuais da lacuna de renda per capita com
os Estados Unidos, muito menos do que os 47 pontos percentuais
alcancados pelos paises do Leste Asiatico.

Além de ser uma das regides de crescimento mais lento do
mundo, a América Latina e o Caribe sdo hd muito tempo a re-
gido mais desigual. Apesar de notdveis avanc¢os recentes, a regiao
ainda é cerca de 50% mais desigual do que a média dos paises
desenvolvidos. Estudos da Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe mostram que a parcela de pessoas pertencentes
aos estratos de alta renda aumentou de 2,2% para 3% entre 2002
e 2017, mas, em 2014, os 10% mais ricos da populacdo ainda de-
tinham 40,5% da renda nacional no Brasil e 39,7% no México.

Confianca e cidadania tém um impacto significativo em todos
0s principais motores do crescimento e da desigualdade. O cres-
cimento econdmico depende de politicas publicas e instituicoes
para acomoda-lo e incentiva-lo. As decisbes mais importantes
que impulsionam o crescimento econdmico — investir, empregar,



Figura 6 » Confianc¢a dos funcionarios publicos e colaboracado
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Fontes: Elaboracado dos autores com base no banco de dados da Pesquisa do Setor Publico 2020 do BID e
Keefer, Perilla e Vlaicu (2020).
Nota: Cooperacdo mede a concordancia dos entrevistados com a declaracdo de que projetos em equipe,
tarefas compartilhadas e reunides influem em sua capacidade de fazer bem seu trabalho. Os valores de coope-
racdo variam de -5 a 5, onde -5 representa “reduz muito” e 5 representa “aumenta muito”. Compartilhamento
de informacdes mede quanto os entrevistados fazem uso de informagdes obtidas de seus colegas de trabalho.
Os valores de compartilhamento de informa¢des variam de 1 a 4, onde 1 representa “uso muito pouco” e 4
representa “uso muito”. A confianga dos agentes publicos em funcionarios publicos apresenta médias norma-
lizadas para o intervalo da unidade.
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produzir, comprar ou vender — dependem todas da confianca. Os
individuos mais produtivos, qualificados e inovadores tém maiores
oportunidades econdmicas em sociedades em que a confianca é
mais alta; em sociedades onde ndo ha confianca, essas oportuni-
dades sdo limitadas.

A desconfianca distorce a atividade econdmica por meio de
trés vias especificas. Uma é entre governo e empresas. Os governos
usam uma variedade de politicas para promover a atividade econo-
mica. Se as empresas ndo confiarem no governo, € menos provavel
que respondam as condicdes favordveis que essas politicas possam
criar. Outra via comec¢a com a desconfianca interpessoal entre os
cidaddos e afeta significativamente a regulacdo governamental
das empresas. Cidaddos que desconfiam tanto do governo como
das empresas exigem do governo uma regulagdo excessiva, o que
onera as empresas quando elas tentam inovar, expandir e crescer.
A terceira via vai da desconfianca interpessoal a maneira como as
empresas se organizam internamente e conduzem negdcios umas
com as outras. Dentro das empresas, a desconfianca interpes-
soal restringe a tomada de decisdes a familia, em vez de delegar
responsabilidade a trabalhadores externos potencialmente mais
qualificados. Entre empresas, a desconfian¢ca aumenta os custos de
transacoes, favorecendo empresas ja estabelecidas ha muito tempo
e criando barreiras a entrada de empresas novas e mais eficientes.

A desconfianc¢a limita o livre movimento de trabalhadores, capital
e ideias para empresas mais produtivas. Também reduz os incentivos
das empresas para implantar os métodos de producdo mais avan-
cados, expandir para novos mercados, investir em novos produtos e
processos e capacitar trabalhadores. Em vez disso, as empresas fazem
investimentos grandes e improdutivos para se proteger do comporta-
mento ndo confidvel de outros. Um exemplo desses investimentos é o
1,4% do PIB que as empresas da América Latina e do Caribe gastam
com seguranca para se proteger da criminalidade.

Na auséncia de produtividade, as empresas voltam-se para
usar mais trabalhadores, capital e terra para enriquecer. No en-
tanto, essas estratégias aumentam o crescimento a taxas cada
vez menores quando a produtividade estd estagnada. A Figura 7
ilustra esse fendmeno: a produtividade total dos fatores contribui



Figura 7 » Confianga interpessoal e contribuicdo da produtividade
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Fonte: Calculos dos autores com base em dados da Pesquisa Integrada de Valores, que compila as sete ondas
da Pesquisa Mundial de Valores (1981-2020) e as cinco ondas do Estudo Europeu de Valores (1981-2020), e

as Penn World Tables (1950-2017).

Nota: A figura mostra comparacdes entre paises da produtividade total dos fatores (PTF) agregada, a contri-
buicdo da produtividade para o crescimento e o crescimento de longo prazo com base em medidas em nivel
de pais da confianca interpessoal (generalizada). Os dados relacionados a produtividade e crescimento vém
das Penn World Tables e sédo calculados pelas médias de cada pais. Os dados de confianga interpessoal vém
da Pesquisa Integrada de Valores e sdo calculados como uma média simples de todas as ondas de pesquisa
disponiveis para cada pais. A confianca interpessoal &, assim, medida como a parcela dos cidadaos que res-

pondem que, de modo geral, é possivel confiar nas pessoas.

menos para o crescimento econdmico em paises de baixa con-
fianca do que em paises de alta confianca. Os paises da regido,
com baixa confianca e baixo crescimento da produtividade, estdo
parados no lado esquerdo da linha ascendente. Em contraste,
paises do Leste Asiatico, como Vietna e China, estdo na extremi-
dade direita. Eles cresceram rapidamente ao longo das décadas,
em parte gracas aos altos niveis de confianca interpessoal.

QOutra maneira pela qual a desconfianca prejudica o cresci-
mento é a regulacdo excessiva. Cidaddaos que desconfiam das
empresas e do governo tém mais tendéncia a exigir regras rigidas
que impecam as empresas de poluir excessivamente, descumprir
suas obrigacdes contratuais com trabalhadores e fornecedores,
ou enganar os clientes quanto a qualidade de seus produtos. A
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Figura 8 ilustra esse fendmeno, demonstrando como a descon-
fianca nas empresas estd associada a exigéncias mais rigidas para
iniciar e expandir negdcios. A confianca é responsavel por cerca
de 11% da variacdo de regulacdo entre paises. Em nenhum outro
local a associacdo é mais forte do que na América Latina e no
Caribe, onde tanto a desconfianca nas empresas como a rigidez
da regulacdo sdo altos.

Além daentrada de empresas, as politicas publicas determinam
uma infinidade de maneiras pelas quais as sociedades funcionam,
de investimentos em sistemas educacionais a constru¢ao de nova
infraestrutura. Falhas nas politicas publicas, portanto, contribuem
diretamente para desacelerar o crescimento. Politicas orientadas

Figura 8 » Rigidez da regulacao e desconfian¢a nas empresas
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Fonte: Calculos dos autores com base em dados das Pesquisas Mundiais de Empresas (2006-2020) e na Pes-
quisa Integrada de Valores, que compila as sete ondas da Pesquisa Mundial de Valores (1981-2020) e as cinco
ondas do Estudo Europeu de Valores (1981-2020).

Nota: A figura mostra um indice de regulagdes governamentais em nivel de pais como uma fun¢éo dos niveis
médios de desconfianca nas empresas. O indice € calculado usando os pesos correspondentes ao primeiro
componente principal de um conjunto de variaveis relacionadas as percepgdes das empresas sobre as regu-
lagbes, obtidas das Pesquisas de Empresas do Banco Mundial. O indice considera a propor¢édo de proprietdrios
de empresas que declaram que as limitagdes mais importantes ao crescimento relacionam-se a obter licengas
de abertura e construcéo, lidar com tribunais e alfandegas, bem como o nimero de dias necessarios para
obter uma licenca de abertura ou uma autorizagao para construgdo. A desconfianga nas empresas é calculada
como a parcela de familias em cada pais que declaram confiar totalmente ou um pouco nas empresas em cada
onda da pesquisa, depois € feita a média de todas as ondas de pesquisa disponiveis no conjunto de dados da
Pesquisa Integrada de Valores para cada pais.

14


toms
Cross-Out

toms
Inserted Text
q


para o crescimento que investem em bens publicos de longo prazo
podem néao ser politicamente atraentes, principalmente quando

os eleitores ndo confiam que os governos cumprirdo suas metas
declaradas. Paises com niveis diferentes de confianca, portanto,
produzem politicas publicas sistematicamente diferentes.

Individuos exibem tendéncias semelhantes. Os participantes ,l'
de uma pesquisa do BID-LAPOP responderam se preferiam im- e
postos mais altos para financiar os gastos em educacao publica ou :,. :

impostos mais baixos para que as familias pudessem pagar por si
mesmas a educacado de seus filhos. Outra pergunta oferecia uma
escolha entre impostos mais altos para financiar os gastos do go-
verno com seguranca e impostos mais baixos para que as familias
cuidassem de sua propria seguranca. Os entrevistados com niveis
mais baixos de confianca tém menos probabilidade de apoiar os
gastos do governo com os dois bens publicos, educacdo e se-
guranca, possivelmente porque ndo confiam nas promessas dos
politicos de converter a arrecadacao tributaria em educacao de
qualidade e seguranca publica confidvel (Figura 9).

Figura 9 » Confianca dos cidaddos e preferéncias de politicas
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Fonte: Elaboragdo dos autores com base no banco de dados BID-LAPOP 2017.

Nota: Os entrevistados escolheram entre uma preferéncia por impostos maiores para aumentar os gastos em
educacgdo e seguranca ou impostos menores para permitir que as familias gastassem mais em educagéo e
seguranga privada, respectivamente. A confianc¢a interpessoal varia de 1a 4, onde 1 é nenhuma confianca na
maioria das pessoas e 4 é muita confianca. Baixa confianca interpessoal é definida como as op¢des 1a 3, e alta
confianga como o restante. A confiangca em politicos varia de 1a 4, onde 1é nenhuma confianga em promessas
de politicos e 4 é muita confianga. A baixa confianca em politicos é definida como as opc¢des 1 ou 2, e alta
confianca como o restante.
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Desconfianca e fracos vinculos de cidadania conspiram contra
aacao coletiva dos cidadaos. Embora todos os cidaddos vivam me-
lhor com politicas que promovam o crescimento, individualmente
cada um tem um incentivo para se isentar delas. Eles gostariam
de desfrutar os beneficios de infraestrutura, cumprimento tribu-
tario e regulatério e educacdo sem ter que pagar sua parte nos
custos dessas politicas. Empresas individuais preferem politicas
fiscais que as favorecam sobre outras empresas, mas, em média, o
crescimento e a produtividade das empresas sdo mais rapidos se
as politicas fiscais se aplicarem igualmente a empresas similares.

Sociedades que tém confianca e vinculos de cidadania mais
fortes sdo mais capazes de superar esse dilema da acao coletiva.
Em paises com niveis mais altos de confianca interpessoal, o es-
tado de direito e o cumprimento de contratos sdo mais fortes,
bem como a seguranca dos direitos de propriedade e a qualidade
do sistema juridico. Regionalmente, os paises da América Latina
e do Caribe sdo, em média, mais fracos em todas as dimensdes:
confianga, estado de direito, cumprimento de contratos, forca dos
direitos de propriedade e qualidade dos sistemas juridicos.

As causas da desconfianca

Em sociedades em que os individuos acreditam que os outros
nao terdo um custo a pagar por comportamentos oportunistas,
mais provavel que eles acreditem que os outros ndo sao confia-
veis. Em consequéncia, em sociedades em que o prec¢o a pagar
por comportamentos oportunistas € baixo, os individuos tém
menos probabilidade de acreditar que os outros sdo confidveis.
Mas por que o preco € mais baixo em algumas sociedades do que
em outras?

Parte da explicacdo é de natureza histdrica. Amplas pes-
quisas demonstram gque a confianca cai quando os individuos de
uma comunidade sdo forcados a se voltar umas contra as outras.
Os efeitos sdo duradouros. Na Africa Ocidental, as comunidades
que entregaram mais pessoas para os traficantes de escravos
europeus no inicio do século XIX demonstravam uma confianca



significativamente mais baixa no final do século XX. Em outro re-
gime de trabalho forcado, a mita no Peru colonial, as comunidades
foram obrigadas a selecionar os individuos que seriam enviados
para trabalhar nas minas de prata da colbénia, das quais muitos
nunca retornavam. Geracdes mais tarde, essas mesmas comuni-
dades apresentam menor provisao de bens publicos locais, o que
é sintomatico de uma cidadania fraca.

Uma explicacdo é que, em algumas sociedades, os individuos
tém sistematicamente menos informacdes sobre o comporta-
mento de outros, sejam politicos, empresas ou outros cidadaos,
ou estdo mais sistematicamente expostos a informacdes tenden-
ciosas e falsas sobre o comportamento de outros. A confianca
nos outros esta intimamente ligada as crencas sobre como os ou-
tros se comportam, mas as informag¢des moldam essas crencgas.
Quando a informacédo é escassa, os individuos sabem que o com-
portamento confidvel ndo é recompensado e 0 comportamento
ndo confidvel ndo é punido, eles sdo mais propensos a acreditar
gue outros vao tirar vantagem deles. Quando as informacdes sdo
tendenciosas, os individuos sdo mais propensos a ter crencas
exageradas sobre a confiabilidade dos outros, o que os leva a
ser excessivamente otimistas ou pessimistas. A tendenciosidade
é endémica em todos os paises e esta crescendo com a dissemi-
nacdo das midias sociais; ela pode ser pior em alguns paises do
qgue em outros.

Pesquisas comportamentais demonstram que as pessoas
evitam informacdes que contradigam suas crencas e buscam in-
formacdes que as confirmem. Politicos populistas compreendem
isso e dizem aos eleitores o que eles desejam ouvir. Os meios de
comunicacao comerciais, visando a captar a maior audiéncia pos-
sivel, também tém fortes incentivos para oferecer as informacdes
gue as pessoas desejam receber. Com frequéncia, as informacdes
gue mais atraem atencao — e, portanto, geram as maiores re-
ceitas de publicidade e assinaturas — tendem a provocar divisdes
e prejudicar a confianca. Os meios de comunicacao e os politicos
preocupados com sua reputacdo de probidade tém incentivos
para impor limites a esses impulsos populistas e comerciais. A
reputacdo tornou-se uma preocupacado menor com o surgimento
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das midias sociais e 0 aumento exponencial do numero de prove-
dores de informacgdes, de individuos a empresas e governos. Por
outro lado, as pressdes competitivas para fornecer as informa-
cOes que os individuos desejam ler aumentaram.

Qutra razdo importante pela qual a confianca é mais baixa em
algumas sociedades do que em outras é que algumas sociedades
sdo0 menos capazes de punir comportamentos ndo confiadveis,
mesmo quando todos estdo adequadamente informados sobre
eles. Em algumas sociedades, individuos e grupos desfrutam de
poder suficiente para protegé-los de puni¢do por comportamento
nao confidvel em relacdo aos outros. As instituicdes que controlam
comportamentos oportunistas — tribunais, agéncias de auditoria,
policia — sdo mais robustas em alguns paises do que em outros.
As organizacdes também sdo fundamentais. E isto ndo sé no setor
privado, em que individuos organizados em empresas geralmente
sdo muito mais produtivos do que produzindo e comercializando
independentemente. As organizacdes também solucionam os
dilemas de acdo coletiva que impedem os individuos de agirem
juntos para fazer cumprir o contrato social: para convencer o go-
verno a fornecer bens publicos de maior qualidade ou rejeitar
governos que optam pela busca de renda em lugar de decisdes
que melhorem o bem-estar publico.

Finalmente, as sociedades podem diferir no grau em que seus
membros incorrem em um custo emocional ou moral quando
agem de maneira ndo confidvel. Explicacdes histéricas e culturais
profundas podem explicar essas diferencgas. Eles sdo, no entanto,
evidentes no fato de que, em pesquisas, os individuos sempre
indicam que acreditam que os membros da familia sdo mais con-
fidveis do que as pessoas em geral. Os vinculos emocionais com
0s membros da familia sdo mais fortes do que com as pessoas em
geral, o que aumenta o custo emocional de comportamentos ndo
confidveis dentro da familia. Contando com a existéncia desses
vinculos, as pessoas expressam maior confianca nos individuos de
dentro de sua familia do que de fora dela.
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Politicas para aumentar a confianca, a
coesao social e o crescimento

A América Latina e o Caribe enfrentam desafios prementes, de
crescimento e desigualdade a imigracdo e mudanca climatica. No
entanto, as respostas ideais de politicas publicas para esses desa-
fios podem nédo funcionar em um ambiente de baixa confianca e
cidadania fraca. Por exemplo, as pessoas tém poucas razdes para
apoiar impostos mais altos para enfrentar os desafios da mudanca
climatica se ndo confiarem que 0s governos vao usar as receitas
para esse fim ou se ndo acreditarem que os outros cidadaos pa-
gardo os impostos. Assim, a desconfianca e a cidadania fraca
obrigam os formuladores de politicas a elaborar reformas de uma
entre duas maneiras. Ou eles precisam encontrar respostas que
exijam pouca confianca e ndo dependam de uma cidadania forte,
ou precisam adotar reformas que abordem simultaneamente o
desafio tangivel — de baixo crescimento, por exemplo — e os de-
safios intangiveis de baixa confianca e cidadania fraca.

Ha trés tipos de reformas que poderiam ajudar os paises a
enfrentar seus muitos desafios (Figura 10). Em primeiro lugar, os
paises podem abordar as assimetrias de poder que reduzem a
confiang¢a nos setores publico e privado com reformas judiciais e
do setor publico que deem as empresas e cidaddos maior acesso
a solucdes judiciais e administrativas previsiveis e rapidas de suas
disputas entre si e com o governo. Eles também podem fortalecer
as instituicdes que permitem que os individuos adotem ac¢des por
si proprios para responsabilizar governos. A remo¢do de obs-
taculos a acdo coletiva dos cidaddos deve ser outra prioridade
fundamental. Os paises também podem estruturar e administrar
organizacdes do setor publico para alinhar os incentivos dos fun-
ciondrios com os dos cidadaos. A regulacdo governamental pode
desempenhar um papel significativo na reducdo das assimetrias
de poder no setor privado, mas apenas se nao fortalecer a posicdo
dos que estdo dentro (trabalhadores formais) em detrimento dos
que estdo fora (trabalhadores informais e desempregados), exa-
cerbando a desconfianca.
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Figura 10 » Resumo da agenda de reformas para aumentar a
confianga e a cidadania
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Fonte: Elaboracéo dos autores.

Em segundo lugar, os paises podem remover as assimetrias
de informacdo que minam a confianca, exigindo que as agéncias
do setor publico comuniquem cuidadosamente as decisdes que
tomam e assumam a responsabilidade por essas decisdes e suas
consequéncias. Os pais ndo deveriam ter que enfrentar dificul-
dades para ter acesso aos resultados de provas escolares, nem os
pacientes as taxas de mortalidade dos hospitais, nem os cidadaos
as taxas de criminalidade, prisdes e acusacdes de abuso policial,
nem as comunidades a situacdo dos projetos de infraestrutura
locais. Investir em educacédo é fundamental. Individuos mais ins-
truidos podem distinguir melhor entre boa sorte e bom governo.
As agéncias reguladoras também desempenham um papel impor-
tante: elas fiscalizam o cumprimento de padrbes de qualidade,
resolvendo assim assimetrias de informacdo que poderiam per-
turbar o funcionamento dos mercados. Reformas de instituicdes
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do setor publico, ao melhorar sua capacidade de solucionar as-
simetrias de informacdo, podem aumentar a confianca no setor
privado.

Em terceiro lugar, os paises podem integrar preocupacdes
sobre confianca e cidadania em seus esfor¢cos para enfrentar os
principais desafios econbmicos e sociais da regido: crescimento
lento, alta desigualdade, mudanca climatica e crise fiscal. As metas
dos paises em todas essas areas podem ser promovidas com re-
formas que construam confianca, como a transformacao digital na
administracdo da politica fiscal, administracdo uniforme de poli-
ticas fiscais e regulatdrias e criacdo de novas instituicdes.

Além de promover muitas medidas especificas, os politicos
tém um grande papel a desempenhar. Eles sdo, afinal, os re-
presentantes de todos os cidaddos e assumiram nobremente a
responsabilidade de suprir as necessidades coletivas que as pes-
soas ndo tém como alcancar por si mesmas. Ndo ha um objetivo
coletivo que seja mais fundamental do que uma sociedade con-
fiante e com consciéncia civica. Quando os politicos exibem um
comportamento civico e confidvel, eles exercem uma forte in-
fluéncia sobre o resto do setor publico e a sociedade em geral.
Esse comportamento comeca pela transparéncia: sobre as pro-
messas que eles fazem, a implementacao de suas promessas e 0s
resultados para o bem-estar dos cidaddos. Estende-se a sua su-
pervisdo do setor publico. Eles exigem o mesmo comportamento
das agéncias que estdo sob seu controle? Equipam o setor publico
com as ferramentas necessdrias para atender as demandas e ex-
pectativas dos cidadaos?

Este livro apresenta recomendacdes sobre como os paises
podem aumentar a confianca, reconhecendo ao mesmo tempo
que a confianca é facilmente perdida e sé com grande dificul-
dade recuperada. Alcancar maior confianca na América Latina e
o Caribe por meio de uma agenda de reformas abrangente pode
gerar um circulo virtuoso que reforce a si proprio. Seja no setor pu-
blico ou privado, um comportamento mais confidvel e civico levara
a melhores resultados praticos: as receitas do governo aumentam
quando os agentes fiscais sdo mais confidveis; a aprendizagem dos
alunos melhora quando professores mais confidveis ausentam-se
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menos; 0 acesso dos pacientes a medicamentos aumenta quando
profissionais de saude mais confidveis ndo vendem suprimentos
no mercado negro; o emprego aumenta quando reguladores mais
confidveis ndo exigem suborno dos empresarios.

Esses ganhos ndo sdo triviais. Eles sdo a base que sustenta
sociedades présperas, aumentando a confian¢ca no governo e le-
vando os cidadaos a exigir mais e melhores bens publicos. Também
constroem a cidadania: as pessoas ndo se orgulham apenas de um
pais que funciona bem, elas se orgulham umas das outras e sdo
mais dispostas a participar do esfor¢co coletivo que sustenta uma
sociedade proéspera e pacifica.
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Confianca expde argumentos incisivos de que a confianca social € um fator critico que
influencia os resultados do desenvolvimento em todos os ambitos e que a América Latinaeo
Caribe, entre todas as regides do mundo, estdo enfrentando uma crise aguda de confianca.
O livro indica formas concretas de governos e sociedades reverterem essas tendéncias
enguanto lidam com os efeitos persistentes da COVID e o retrocesso econdémico.
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Economistas investigam dados sobre baixa confianca interpessoal na América Latina e no
Caribe, identificando os altos custos que isso impde tanto as politicas publicas como ao
setor privado e apresentando opcdes sobre como 0s paises podem lidar melhor com esses
custos. Surpreenda-se com a amplitude e profundidade das boas ideias. Todo estudante
de politicas publicas tem algo a aprender com este trabalho.

Nancy Birdsall
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Este livro traz argumentos convincentes para investir na confianga. Apresenta a evidéncia de
que reconstruir a confianca entre os cidadaos acelera o crescimento, aumenta a seguranca,
reduz a desigualdade e garante um estado de direito robusto. O que 0s governos podem
fazer é reconstruir as instituicdes e combater a desinformacéao, para moldar positivamente
0 gue as pessoas acreditam sobre como os outros vao agir. Isso, argumenta o livro,
desbloqueara o “molho secreto” da confianca e a chave para a coeséo social.

Ngaire Woods,
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O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) ¢ uma instituicdo internacional
criada em 1959 para promover o desenvolvimento econdmico e social da América Latina
e do Caribe.
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