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Preficio

A 282SESSAO DA CEPAL ACONTECEU NA Cidade do México
em abril de 2000; portanto, foi realizada no inicio de uma década e de
um novo século. Tal ocasido inspirou o secretariado a preparar Igual-
dade, Desenvolvimento e Cidadania, um relatério apresentando
uma visio abrangente do pensamento da instituigao quanto aos de-
safios de desenvolvimento que a regido enfrenta no mundo atual. A
presente publica¢do ¢ uma versdo resumida de tal relatorio.*

Este volume resumido é composto de trés capitulos. O primeiro
apresenta uma visao geral das tendéncias globais, juntamente com
os desafios associados as dreas de direitos humanos e igualdade, e
uma discussio da natureza integral do desenvolvimento. O segundo
oferece uma visdo geral das condi¢des econdmicas, sociais e ambien-
tais na regido durante a década de 1990. O terceiro propoe uma agen-
da para a regiao no inicio do século XXI. Discute, antes de tudo, os
principios da politica social e das politicas nas dreas de diminuicao
da pobreza, educacao, emprego, seguridade social e gastos sociais. A

* Uma versao revisada em espanhol foi publicada com o titulo Equidad, desarrollo y ciu-
dadania {LC/G.2071/Ver.1-P}, Santiago, Chile, 2000. Publica¢io das Nagoes Unidas,
vendas no. S.00.1L.G.81; Equidad, desarrollo y ciudadania, scgunda edi¢ao, Bogotd,
D.C., Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe [CEPAL)/Alfaomega,
2000; a versao publicada em inglés tem o titulo Fquity, Development and Citizenship
(LC/G.2071 (SES.28/31), Santiago, Chile, 2000.
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agenda de desenvolvimento econdmico envolve crescimento macro-
econdmico e estabilidade, desenvolvimento produtivo dindmico, re-
gulamentagio das empresas de utilidade publica e consolidagio do
desenvolvimento sustentdvel. O capitulo termina com algumas re-
flexdes sobre coesao social e cidadania.

JOSE ANTONIO OCAMPO
Secretdrio Executivo
CEPAL - Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe
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| CAPITULO I

O atual contexto das politicas
de desenvolvimento

AO INGRESSAR NO SECULO XXI, a regiao da América Latina e
do Caribe tem motivos para comemorar avangos importantes em di-
versos fronts econdmicos, sociais e politicos, mas ainda enfrenta
muitos problemas referentes ao impacto da liberalizagao econdmica,
os efeitos da crise da divida e problemas estruturais profundamente
arraigados em sua histéria. Diante desse legado, os maiores desafios
que a regiao terd que enfrentar consistem em incorporar a igualdade
como um objetivo fundamental de desenvolvimento, consolidar os
avancos realizados na conquista da estabilidade macroeconémica,
acelerar o ritmo de desenvolvimento econdmico, avangar na incor-
poracgao de uma agenda de desenvolvimento sustentivel e enfrentar
seus crescentes problemas com relagio a coesio social. A estrutura
conceitual para essa agenda é formada, por um lado, pelo intenso
processo de globalizacdo que vivemos hoje e, por outro, pela necessi-
dade de avangar no fortalecimento dos direitos humanos em suas
duas dimensoes: os direitos politicos e civis, e os direitos econdémi-
cos, sociais e culturais. A globalizacdo e os direitos humanos repre-
sentam, assim, a estrutura de referéncia ética e externa para qual-
quer agenda de desenvolvimento. Com o objetivo de proporcionar o
contexto necessario para uma anélise detalhada do legado da década
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de 1990 e uma agenda de desenvolvimento para o século XXI, o pre-
sente capitulo oferece uma visio geral da controvérsia atual em torno
da reforma econdémica, globalizacio e direitos humanos. Tal analise
serve como base para a formulagao do conceito de desenvolvimento
integral.

A. DESAFIOS

Recentemente, as controvérsias em torno dos resultados das refor-
mas econdmicas tornaram-se ainda mais acirradas (ver Capitulo
2]. Hoje, surgem em toda a América Latina e Caribe objecoes aos
seus efeitos e uma sensacao de inseguranca quanto ao futuro. Isso,
obviamente, tem ramificagoes na arena politica, onde se comega a
perceber um desencanto cada vez maior com o sistema politico em
si, que tem enormes dificuldades para articular e suprir as deman-
das da cidadania.

Entretanto, estritamente falando, os resultados positivos e nega-
tivos niao podem ser inteiramente atribuidos aos impactos dessas re-
formas, pois os eventos também foram influenciados pelo contexto
internacional, por outros processos em andamento na regiao, por al-
guns efeitos da crise da divida e por fatores estruturais profundamen-
te arraigados que remontam a muitos anos na histéria da regido
como, por exemplo, sua alta concentragao de riqueza e renda, e a agu-
da segmentacio social que a acompanha.

Com o prosseguimento da controvérsia em torno desses avan-
cos, a terminologia utilizada no debate tornou-se um tanto obscu-
ra. Fala-se muito na necessidade de suplementar a primeira gera-
¢do de reformas com uma segunda e, hoje, segundo alguns, até
uma terceira. As fronteiras que separam uma geragao de reformas
da outra se tornaram cada vez menos nitidas. Mesmo as reformas
da primeira geragio associadas ao chamado consenso de Washing-
ton foram sujeitas a interpretagdes diferentes (Williamson, 1990
e 1998}, diferencas de énfase com relagio a aspectos importantes e
amplas controvérsias quanto aos seus efeitos.! As interpretagoes
da expressao “segunda geracao” de reformas ja sao tantas quantas

! Ver, por exemplo, Stiglitz {1998}, Ffrench-Davis {1999} e Ocampo (1998b).
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foram as possiveis interpretagoes do que constitui uma forma
apropriada de “desenvolver instituigdes”, o principal foco de aten-
¢do, segundo seus defensores.” A necessidade de aperfeicoar os re-
sultados dos estilos de desenvolvimento em termos de igualdade
social pode ser vista como a base de um chamado da terceira gera-
cao de reformas, que posicionara a igualdade bem no centro da
agenda de politicas. Porém, esta nao é a melhor abordagem a essa
reorientacao das estratégias de desenvolvimento. Na verdade, a
idéia de que esses processos sao de natureza linear e universal esta
implicita no préprio conceito de diferentes “geragoes” de refor-
mas. Segundo essa visao, as medidas tomadas nas etapas anterio-
res do processo sao conquistas imutaveis que servem como alicer-
ce para o desenvolvimento de partes da edificagao. Entretanto,
esta estrutura conceitual certamente é inadequada, pois — como
ocorre no presente caso — a precariedade de partes desse alicerce
gera problemas que precisam ser resolvidos nas etapas subse-
quentes.

Observa-se 0 mesmo tipo de confusao terminolégica na idéia
de que é necessario “consolidar as reformas”. Existe um certo con-
senso em torno da necessidade de se manter um substrato basico
dos avancos obtidos (embora nesse caso também existam diver-
géncias): a consolidagao das conquistas realizadas no nivel macro-
econdémico, sobretudo a reducao do déficit fiscal e da inflagao, a
maior abertura para as oportunidades oferecidas pela economia
internacional, a maior participacdo do setor privado no processo
de desenvolvimento e a necessidade de um Estado mais eficiente.
No entanto, além desse substrato basico, existem profundas dife-
rencas de opinido quanto ao significado real de todos esses termos.
Nao existe, de fato, um modelo de gestao econdmica capaz de ga-
rantir a estabilidade macroecon6mica, tampouco existe uma tni-
ca maneira de se integrar a economia internacional ou de combi-
nar os esforcos dos setores publico e privado. Tais diferencas tam-
bém se refletem no préprio processo de desenvolvimento, onde a
diversidade de solucoes para os problemas levantados por esse
consenso basico estd comecando a adquirir muito mais peso do

2 Ver por exemplo, Burki e Perry (1998].
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que a suposta homogeneidade do “novo modelo de desenvolvi-
mento”.3

A CEPAL certamente concorda com a formulacdo geral desse
consenso — ou seja, a necessidade de partirmos das conquistas reali-
zadas no passado, como a redugdo do déficit fiscal e da inflagao, o for-
talecimento dos elos com a economia global, a crescente atuagao do
setor privado e a maior eficiéncia do Estado — mas nido concorda com
aidéia de que exista uma solucio tinica e universal para os problemas
nessas areas. E mais, a Comissao acredita que, em alguns casos, os
problemas da primeira geragao e talvez até as reformas da segunda
geracao foram a causa de alguns dos problemas atuais e que, nesse
caso, serd necessario “reformar as reformas”. E o caso, por exemplo,
das situacbes nas quais esquemas de politicas sociais ndo mantive-
ram os principios da universalidade e da solidariedade, em que os sis-
temas de gestio macroecondmica levaram a priticas gerenciais
pré-ciclicas, que aumentam os riscos enfrentados pelos investidores,
sistemas financeiros nacionais e os setores mais vulneraveis da socie-
dade, ou nas quais a auséncia de instituigbes ou mecanismos apro-
priados acabou por discriminar empresas que, por falta de acesso a
capital ou tecnologia, nao estao preparadas para lidar com a mudan-
¢a, além de empresas e setores que mais dependem das complemen-
tacoes oferecidas por outros setores e outras empresas, € empresas
cujas atividades estdo sujeitas a maior nivel de incerteza.

Nesses casos, talvez seja absolutamente necessario ajustar as re-
formas para concretizar os objetivos almejados. De fato, longe de tra-
balhar contra o mercado, as a¢des publicas e privadas destinadas a cri-
ar ou completar os mercados através da introducgao de esquemas insti-
tucionais criados especificamente com este propodsito podem atuar
como ampliacido do mercado. Talvez seja o que ocorra quando tais me-
didas possibilitam o fornecimento de informagdes que permitem o
funcionamento do mercado, ajudam a desenvolver segmentos da ca-
deia de producido que fornece produtos e servigos que o mercado nio

3 A idéia de que, além da homogeneidade basica, existe uma gama de diferentes “formas
de capitalismo” também estd implicita nas criticas ao consenso de Washington. Este
principio gerou o debate iniciado h4 alguns anos por Albert {1992 e estd subjacente ao
recente apelo de Rodrik (1999) para que o sistema internacional permita o desenvolvi-
mento de diferentes variedades de capitalismo.
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gerou sozinho, criam instituigdes e empresas especializadas capazes
de oferecer as mercadorias e 0s servigos deixados de fora pelo mercado
ou geram incentivos para a producao de quantidade suficiente de bens
e servicos de valor social e ambiental, para que nio sejam produzidos
mercadorias € servigos com externalidades negativas. O mesmo se
aplica as medidas destinadas a estimular mercados através do uso de
mecanismos reguladores que, na auséncia da competicao, reproduzi-
rao os resultados que a competicao deveria gerar. Se corretamente
aplicada e associada a participacao do setor privado em cada etapa do
processo, este tipo de abordagem as politicas publicas pode ser mais
“amigavel ao mercado” do que as abordagens passivas que tenderam a
predominar durante a primeira onda de reformas.

Dentro desse contexto, o termo “politica publica” refere-se auma
forma organizada de acao destinada a concretizar objetivos de inte-
resse coletivo, e nao é sinonimo de politica governamental. Portanto,
o presente estudo utiliza o termo “publico” em um sentido amplo,
incorporando diversas esferas de ac¢do correspondentes na sociedade
civil. Esta definicao de “publico” também mantém a consciéncia da
necessidade de se criar oportunidades para a participagao da socieda-
de civil, superar crises do Estado que nao foram inteiramente resolvi-
das, corrigir tanto as “falhas do mercado” quanto as “falhas do gover-
no” e, de modo mais geral, construir e reconstruir instituicoes, sem
dtvida um dos desafios mais complexos que a regido enfrenta.* Esta
claro que, em muitos paises, a combinagao da crise da divida com a
primeira onda de reformas econdémicas minou ou destruiu diversas
instituicdes privadas e especialmente instituigoes publicas, sem que
se realizasse qualquer esforgo paralelo para criar novas instituicoes,
mesmo as que sio funcionais ou necessarias para a operagao apro-
priada dos mercados. Uma excecdo notdvel parece ter sido o desen-
volvimento de fortes instituigdes macroecondémicas, que podem ter
intensificado as assimetrias em relagio aos desenvolvimentos insti-
tucionais no setor social, servigos de infra-estrutura, instituicdes de

* No presente estudo, utiliza-se o termo “institui¢des” em um sentido mais tradicional e
amplo do que vem sendo usado na literatura mais recente. Inclui nio apenas as organi-
zagOes (empresas, associagdes dc produtores e 6rgios governamentais), mas também
politicas, provisdes constitucionais, juridicas e reguladoras, e fatores intangfveis, como
tradi¢bes e convengoes.
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desenvolvimento produtivo ou o processo incipiente de desenvolver
institui¢oes para a promocio do desenvolvimento sustentavel.

Consequentemente, tal abordagem enfatiza a importancia de se
construir uma sélida estrutura institucional (para se atingir uma alta
“densidade institucional”) que conte com a participagio ativa de
uma ampla gama de atores sociais e incorpore os principios da cida-
dania (ou seja, uma alta “densidade democratica”). Além disso, abre
as esferas de agdo a instituig¢oes do Estado ou instituicoes da socieda-
de civil no nivel nacional e a instituicoes locais e sub-regionais ou re-
gionais. Tudo isso € um reflexo de uma grande reestruturagao das es-
feras de acdo publica que ocorreu nas tiltimas décadas e que implicou
o enfraquecimento da nacao-Estado e o fortalecimento paralelo da
acao nos niveis local e supranacional.

A CEPAL acredita também que os padroes de desenvolvimento
daregido precisam ser reorientados de modo a se concentrar na igual-
dade, ou seja, na reducao da desigualdade social em todas as suas ma-
nifestagoes. Em uma regido caracterizada pelo maior nivel de desi-
gualdade do mundo {embora isso na verdade diga respeito mais a
América Latina do que ao Caribe angléfono) o objetivo ndo pode,
nem deve, ser outro. Como esse esfor¢o nio esta relacionado aos pa-
drées de desenvolvimento econémico, a0 mesmo tempo em que a re-
gido busca formas mais estaveis e mais dindmicas — e portanto mais
competitivas — de crescimento econdmico, deve também buscar uma
forma de desenvolvimento mais integradora socialmente e sustenté-
vel em termos ambientais. E por tltimo, mas nio menos importan-
te, tal esforgo deve ser associado a um esforg¢o determinado pela cria-
¢do de uma malha social que permita o desenvolvimento de socieda-
des mais integradas. S4o objetivos abrangentes e, o mais importante,
refletem prioridades diferentes das que serviram de base para a esta-
bilizagao macroecondmica e a liberalizagdo das economias da regiao,
embora também busquem manter os resultados positivos desses
processos. Nao sio desafios faceis de vencer, tampouco estio livres
de restricoes e contradigdes. Por isso, e por acreditarmos firmemente
que s6 € possivel construir este tipo de edificacido dentro de uma es-
trutura de sociedades mais democraticas e com o fortalecimento da
cidadania, os problemas a serem abordados terdo necessariamente
solugdes diferentes em diferentes contextos nacionais. Em tais cir-
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cunstancias, deve-se encarar a diversidade como uma virtude, e qual-
quer tentativa de impor modelos uniformes, universalmente vali-
dos, seria impropria. A diversidade torna-se ainda mais importante
se considerarmos que nossa regiao também ¢ heterogénea em termos
de tamanho, estagio de desenvolvimento e pontos fortes e fracos das
instituicdes econdmicas, politicas e sociais.

Igualdade, desenvolvimento econémico e cidadania, portanto,
s30 0s trés elementos em torno dos quais giram os complexos desa-
fios que a regido enfrenta. E deles que trata este livro. As duas proxi-
mas se¢des apresentam em linhas gerais o contexto para a discussao
que se segue: 0 ambiente externo criado pelo processo de globalizacao
e a estrutura de referéncia ética para esta analise, que se deriva do
conceito de direitos humanos. Essa discussio leva, inevitavelmente,
a uma consideracao da natureza integral do desenvolvimento.

B. O AMBIENTE MUNDIAL: GLOBALIZACAO

O conceito de globalizagao pode ser definido de diversas maneiras,
mas todas elas tém a ver com a crescente influéncia que os processos
econdmicos, sociais e culturais na esfera internacional tém sobre es-
ses mesmos processos nos niveis nacional ou regional. Obviamente,
este nao é um processo novo, mas sim bastante antigo. Entretanto, as
mudangas radicais em termos de tempo e espago provocadas pela re-
volucao nas comunicagoes e na informacao tendem a lhe conferir no-
vas dimensoes que representam rupturas qualitativas em relacao ao
passado.® As mudancas no equilibrio de poder que surgiram com o fim
da guerra fria também deram origem a diversos elementos novos.

Uma das dimensdes mais importantes deste processo, a qual
normalmente ndo prestamos muita atencao, € a disseminagao gra-
dual de valores e idéias, como direitos humanos, desenvolvimento
social, igualdade entre os sexos, respeito pela diversidade racial e cul-
tural, protegao ambiental e outros principios com os quais houve al-
gum compromisso nas conferéncias mundiais das Nagdes Unidas.
Entretanto, o desenvolvimento dessa ampla agenda social e ambien-
tal ndo se fez acompanhar por um fluxo correspondente de recursos

% Castells {1996) oferece uma das descrigdes mais completas dessas tendéncias globais.
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internacionais necessarios para sustentar sua implementagao, pelo
estabelecimento da estrutura institucional internacional necessaria
ou até pelo compromisso, por parte dos paises signatarios, de aplicar
as politicas nacionais de modo a cumprir a agenda.

No nivel econdémico, a dimensio mais importante € a globaliza-
¢ao incompleta dos mercados (CEPAL, 1996a). Este processo resulta
das mudancas tecnolégicas mencionadas anteriormente, do crescen-
te escopo global das estratégias de produgido e marketing das grandes
corporagdes transnacionais (o desmembramento das cadeias de va-
lor que hoje permite realizar diferentes etapas de produgao em locais
distantes um do outro) e da interagdo de todos esses elementos com
as mudancas institucionais que os acompanharam. Entre essas mu-
dancas estio os processos de liberalizagao comercial e financeira dos
quais, em varios graus, todos os paises participaram, e o reforgo dos
mecanismos de comércio multilateral através da criagao da Organi-
zacao Mundial de Comércio ([OMC), que estendeu os principios da
liberalizacao do comércio de bens ao de servigos e definiu normas in-
ternacionais referentes aos direitos de propriedade intelectual. Ainda
nao foram definidas regras e disciplinas multilaterais semelhantes
para aliberalizacao dos mercados de capital, que também ocorreu em
larga escala. Um certo grau de globalizacao também ficou evidente
no mercado para mao-de-obra especializada, mas a excegao mais
marcante a essa tendéncia geral a globalizacao dos mercados foi a
manutencgao de rigidas restrigdes nacionais que limitam a mobilida-
de da forca de trabalho.

Na 4rea da tecnologia, como também € o caso do comércio de
bens e servigos, a globaliza¢io do mercado certamente gera oportuni-
dades de os paises em desenvolvimento embarcarem nas estratégias
de desenvolvimento destinadas a aproveitar as possibilidades ofere-
cidas pela maior participagao na economia mundial. Desse ponto de
vista, o crescimento continuo do comércio internacional e o reforgo
das regras multilaterais e os mecanismos de acordos em disputas sob
a égide da OMC sio passos positivos. Podemos dizer o mesmo do re-
gionalismo, se o termo for entendido no sentido positivo descrito
pela CEPAL, “regionalismo aberto” (CEPAL, 1994a). Entretanto, es-
ses processos positivos sdo prejudicados pela liberalizagio incomple-
ta das economias industrializadas devido a gama considerivel de
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medidas protecionistas que continuam sendo aplicadas ao redor do
mundo e a oferta excessiva de alguns tipos de bens, especialmente
matérias-primas. Os paises desenvolvidos também enfrentam o de-
safio de modificar suas politicas de desenvolvimento e definir os me-
canismos institucionais exigidos pela OMC; a execucao de tais tarefas
¢ comprovadamente dificil e pode implicar restricoes ainda maiores
do que seria aconselhavel.

O desenvolvimento explosivo dos mercados financeiros mundiais
gerou oportunidades financeiras e de hedge; porém, ao mesmo tempo,
langou luz sobre 0s imensos problemas causados pela assimetria exis-
tente entre as dindmicas for¢as de mercado e as fracas estruturas con-
ceituais institucionais em vigor para regulamenti-las.® A coexisténcia
de um processo de globalizacdo financeira com politicas macroecono-
micas nacionais que continuam sendo criadas com base em interesses
e condigoes nacionais gera tensdes consideraveis para os paises em de-
senvolvimento; além disso, tais paises estao sujeitos a incerteza asso-
ciada as politicas macroecondmicas adotadas pelos paises industriali-
zados, que ndo internalizam totalmente seus efeitos sobre o resto do
mundo e carecem dos mecanismos de coordenagiao necessarios para
garantir sua coeréncia geral. Essa situacido se agrava ainda mais com
os problemas existentes no mercado financeiro como tal, particular-
mente sua volatilidade e o contagio, que tanto impacto tiveram nos
paises latino-americanos e caribenhos durante a década de 1990.
Esses fendmenos sao associados a incapacidade do mercado de estabe-
lecer uma distingao precisa entre os diversos tipos de devedores, o que
deu origem ao “efeito domind” que observamos com tanta freqiiéncia
no mercado financeiro, tanto durante as épocas de expansao quanto (e
em especial] em épocas de crises econémicas.

A instabilidade financeira é apenas uma das manifestagoes da
crescente assimetria entre o dinamismo dos varios mercados e a au-
séncia de um grau suficiente de governanga econémica no mundo
hoje. A extrema concentra¢ao econémica que predomina em todo o
mundo € outra, assim como as muitas tensoes distributivas geradas
pela globalizagio entre os paises e dentro deles.” Entre outros feno-

% Ver Nagées Unidas {1999a), CEPAL [1999a), CNUCD (1998) ¢ Ocampo {1999a).
7 Ver, por exemplo, CNUCD {1997, PNUD [1999}, Cornia (1999) e Rodrik (1997).
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menos, a situacio reflete os altos niveis educacionais e de conheci-
mentos exigidos pelos mercados e tecnologias globais; tal situacio
impoOe duas ameacas: a de que os que nio estao tao bem preparados
sejam deixados de lado, e, como resultado, a de que o uso de tais tec-
nologias e a criagao de novos conhecimentos possam se concentrar
cada vez mais nas maos de um ntimero reduzido de paises, grupos so-
ciais e empresas. Este processo implica ameacas antigas e novas a se-
guranca dos povos do mundo em conseqiiéncia da deterioragao dos
sistemas de protecao existentes — dos que atuam dentro da familia
aos administrados pelo Estado.

O caminho trilhado pela globaliza¢io dos mercados também lan-
c¢a luz sobre a incompletude e assimetria da agenda de politicas que a
acompanha. Essa assimetria sem duvida é um reflexo da assimetria
existente nas estruturas organizacionais dos varios atores internacio-
nais envolvidos nos debates atuais. Estao sendo tomadas medidas vi-
gorosas em algumas direcOes: livre-comércio (ainda que com limita-
¢oes em algumas dreas), mobilidade de capital e protegao legal dos di-
reitos de propriedade intelectual e investimentos. Entretanto, outras
questoes importantes relacionadas a igualdade estiao sendo deixadas
de lado: o desenvolvimento de mecanismos para garantir a coeréncia
global das politicas macroecon6micas das economias centrais; a mo-
bilidade internacional da mao-de-obra; acordos internacionais para
garantir a tributagio apropriada e evitar a evasao fiscal; a mobiliza-
cao de recursos para compensar paises e setores da sociedade que
tendem a ficar para trds no processo de globalizagio; e o estabeleci-
mento de normas antitruste e cédigos de conduta para corporagoes
transnacionais. Para usar a linguagem empregada nos debates finan-
ceiros mais recentes, tudo isso ressalta a necessidade de se criaruma
nova “arquitetura” econOmica internacional que seja adequada a
nova era da globalizagio e que se baseie em uma ampla agenda e em
um processo de negociagao representativo.

Os problemas de governanga internacional existentes certamen-
te nio estdo relacionados apenas as questdes econdmicas, mas tam-
bém a questdes sociais e ambientais, e apontam para um problema
profundamente enraizado: o contraste entre as questdes globais e os
processos politicos locais. Tal contraste implica, em particular, que
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nenhum dos mecanismos decisérios no nivel global oferece uma ma-
neira de garantir a representacao adequada dos interesses dos paises
e setores sociais menos poderosos nos processos de tomada de deci-
s30. Isso gera tensoes que se tornaram bastante aparentes. Significa
também que as esferas de realizacoes abertas a acio democratica en-
volvendo cidadania continuam confinadas aos niveis nacional ¢ {tal-
vez cada vez mais) local.® Na verdade, essa é hoje a mais importante
faceta remanescente do conceito de nacionalidade no mundo. Ao
mesmo tempo, porém, em termos das dificuldades enfrentadas pelas
nacoes do mundo, a globalizacdo intensifica as tensoes existentes
entre as demandas da cidadania, que aumentaram com o advento da
democracia, ¢ as limitacoes da liberdade de acao geradas pela globali-
zacao. Essa tensao atua em conjunto com outras prevalentes hoje no
mundo, particularmente a tensao existente entre a visao gerada pelas
comunicagbes modernas, que prometem uma integracio simbdlica
com o resto do mundo, e as limita¢oes de uma forma mais “material”
de integracao, ou seja, a falta de acesso as oportunidades geradas pe-
los padrdes nacionais e internacionais de desenvolvimento.

O presente estudo nao analisa os processos globais como tais,
mas leva em consideracao sua influéncia na geracgao de oportunida-
des, bem como as restrigoes e as possiveis fontes de risco. Portanto,
explora de que maneiras as politicas publicas nacionais e locais — e,
em alguns casos, regionais e sub-regionais — podem transformar es-
sas oportunidades a seu favor e, simultaneamente, abordar os ris-
cos impostos pelo processo de globalizacdo.” Leva em conta tam-
bém as limitacgoes sobre a eficdcia de determinadas politicas impos-
tas pelo meio externo e pelas provisoes de acordos unilaterais recen-
tes. Tais limitagoes, porém, nio devem ser vistas simplesmente
como um fato consumado, mas sim como um chamado a agio or-

¥ Certamente estio surgindo esferas de agdo global pela cidadania, como mostra a parti-
cipacao de representantes da sociedade civil nas conferéncias mundiais das Nagdes Uni-
das, em debates mundiais sobre 0o meio ambiente e nas conversas sobre comércio (por
exemplo, a participagao de membros da sociedade civil na estrutura da reunido ministe-
rial da Area de Livre Comércio das Américas realizada em Toronto, Canadé, em 1999, e
os confrontos em torno da conferéncia da OMT realizada no mesmo ano em Seattle).

? Para usar o termo empregado em uma anilise publicada ha uma década, analisa o de-
senvolvimento “de dentro para fora” {Sunkel, 1991).
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questrado por parte de governos e setores sociais dos paises da re-
giao a fim de influenciar a dire¢ao para a qual tais medidas estdo nos
levando e tomar as atitudes, nos niveis regional ou sub-regional,
consideradas adequadas.

C. A ESTRUTURA DE REFERENCIA ETICA:
DIREITOS HUMANOS E IGUALDADE

Apesar dos esfor¢os empreendidos pelos paises da regiao, os resulta-
dos dos novos padroes de desenvolvimento tém sido insatisfatorios
em termos econdmicos e, em especial, em termos sociais e ambien-
tais. Para grande parte da populacio, essa situagio se agrava ainda
mais pelo fato de os individuos muitas vezes nio conseguirem exer-
citar seus direitos como cidaddos. No nivel juridico e politico, isso se
manifesta em uma igualdade fundamental em termos do acesso ao
sistema judicial e na nao-participagdo da populacido nos processos
decisérios politicos. Nas esferas econémica e social, assume a forma
da desigualdade de oportunidades, instabilidade no emprego, baixa
renda, barreiras a3 mobilidade social (particularmente para as mulhe-
res), desrespeito a diversidade racial e cultural, e falta de protecao em
casos de infortinio. Portanto, o desafio mais crucial com o qual a re-
giao se confronta no limiar deste novo século € a criagao de socieda-
des mais igualitarias. Este deve ser o parametro basico para se medir
a qualidade do desenvolvimento.

Entretanto, a desigualdade ndo ¢, de maneira alguma, apenas
uma caracteristica do atual estdgio de desenvolvimento. Ao contra-
rio, esteve presente na maior parte dos modelos de desenvolvimento
que predominaram ao longo do tempo na América Latina e, em me-
nor extensao, no Caribe angléfono. Essa situacdo ¢ um reflexo de es-
truturas econémicas, sociais, sexuais e raciais altamente segmenta-
das que se reproduzem de urna geragio a outra por meio de diferentes
mecanismos. Os efeitos dos padroes de distribuigdo altamente desi-
guais, tradicionais na regido, intensificaram-se devido a intimeros
fatores durante as ultimas décadas: os efeitos dos programas de ajus-
te macroecondmico, sobretudo durante a crise da divida, que ocasio-
naram uma piora da distribuicao de renda em alguns paises; a cres-
cente heterogeneidade estrutural dos setores de produgio como re-



O ATUAL CONTEXTO DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO 13

sultado das reformas implementadas; e as crescentes demandas edu-
cacionais dessa era da globalizagiao e do conhecimento — uma esfera
em que nossa regiao certamente ficou para tras.

Se quiserem realmente superar essas sérias preocupacdes com a
desigualdade, os paises terao que concentrar seus esfor¢os no comba-
te aos mecanismos de reproducio da pobreza e da desigualdade de
uma geragao a outra. Tais esfor¢os deveriam se concentrar nos qua-
tro principais canais de transmissao - educacao, emprego, distribui-
¢ao de riqueza e padroes demograficos — e nas barreiras criadas pela
discriminacao sexual e racial, que se somam aos efeitos desses fato-
res. No contexto desses esforgos, educacio e emprego sao as duas
“chaves-mestras”. Propiciar o acesso a educacao e ao conhecimento
e 2 informagao em geral é a melhor maneira de desenvolver estrutu-
ras conceituais mais igualitarias que possam servir como base para
combater a desigualdade em subsistemas mais estratificados, como
o mercado de trabalho e a distribuicdo de poder. O emprego, por ou-
tro lado, é o principal mecanismo de geraciao de renda na grande
maioria das familias, bem como um mecanismo para integracao so-
cial e desenvolvimento pessoal.

E importante também tomar medidas que melhorem a distribui-
cao de ativos, em particular proporcionando as familias mais po-
bres maior acesso a habitagao (pois isso e capital humano sao os
maiores ativos para a maioria das familias) e fornecendo as micro e
pequenas empresas, rurais e urbanas, maior acesso aos fatores de
producao (crédito, tecnologia, treinamento, habilidades gerenciais
e terra). No caso dos empreendimentos rurais, é necessario provi-
denciar também uma infra-estrutura comparavel a desfrutada pelas
empresas urbanas. E preciso também adotar medidas que reduzam
a alta taxa demogrifica de dependéncia que ainda caracteriza as fa-
milias mais pobres nos paises onde a transicio demografica esta
apenas comec¢ando.

Nas sociedades caracterizadas por profundas desigualdades, o
primeiro passo ¢ tomar medidas que garantam a maior igualdade de
oportunidades, tarefa esta, em si, altamente complexa. Isso ocorre
porque os pobres nio estao nessa posicao devido a um dnico fator,
mas sim devido a uma combinacao de fatores. Conseqiilentemente,
um programa que aborde qualquer desses fatores isoladamente (por
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exemplo, ensino publico gratuito), talvez nio consiga sequer atingir
seu objetivo setorial, pois outros fatores podem impedir que os indi-
viduos em questio aproveitem inteiramente a oportunidade que
lhes esta sendo oferecida. Por isso a conquista da igualdade de opor-
tunidades requer uma abordagem integral, juntamente com medi-
das diferentes para pessoas diferentes ou que se encontrem em situa-
¢oes diferentes. E mais: uma vez alcancada a igualdade de oportuni-
dades, ¢ preciso ter o cuidado de garantir sua manutencio. Na ver-
dade, mesmo quando o mérito determina a mobilidade, no longo
prazo a ascensao e queda social podem levar a desigualdade de opor-
tunidades. Além disso, se a sociedade nao tiver fornecido oportuni-
dades adequadas a uma grande parcela da populacio desde cedo na
vida desses individuos, serd praticamente impossivel recuperar
grande parte do terreno perdido, mesmo que dai em diante a socie-
dade consiga bloquear a transmissao, de uma geragao a outra, das
desigualdades que teriam limitado as oportunidades abertas a seus
filhos. Dai a necessidade de politicas que compensem as desigual-
dades que surgem ao longo da vida, bem como as desigualdades de
oportunidade. Além disso, aigualdade — e a conseqiiente reducdo da
segmentacao social por nivel de renda, sexo, grupo racial ou algum
outro fator — deve ser vista como um objetivo em si, como a expres-
sdo genuina de um principio coletivo basico, enquanto os sistemas
de organizacao econdmica (tanto a atividade privada quanto o mer-
cado, bem como a intervencdo governamental) sio ferramentas
para a concretizagao de objetivos sociais mais amplos, em vez de se-
rem objetivos em si.

Se a construgao de sociedades mais igualitdrias for definida como a
meta essencial do desenvolvimento, os direitos civis e politicos — que
incluem os direitos individuais ao exercicio da autonomia em relagio
ao poder do Estado e a participagio nos processos decisorios publicos,
bem como os direitos econdmicos, sociais e culturais que se baseiam
nos valores de igualdade, solidariedade e nio-discriminacio — se tor-
nam, entdo, o foco principal. Esses grupos de direitos sio universais,
indivisiveis e interdependentes. Embora os estatutos legais que go-
vernam aspectos como a natureza, protecio e possibilidade de exer-
cer direitos civis e politicos, e direitos econdmicos, sociais e culturais
possam ser diferentes, todos eles fazem parte de um conceito amplo
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dos direitos fundamentais do individuo. Conseqlientemente, a nao
ser que se avance na promogao dos direitos econdmicos, sociais e cul-
turais, os proprios direitos politicos e civis, conquistados com tanto
esforgo, podem se tornar inuteis para os setores da populacao de bai-
xa renda, baixo nivel de escolaridade e menos informados. Pobreza e
incapacidade ou impossibilidade de participar de acoes pela cidada-
nia geralmente andam de maos dadas. De fato, sao esses dois con-
juntos de direitos que formam a verdadeira estrutura de referéncia
ética para as politicas econdémica e social, e para a administracao das
questodes politicas.

Dado o importante avango realizado durante a ultima década na
promocgao dos direitos civis e politicos, e sua intima relagdo com a
igualdade, vivemos hoje um momento importante para priorizarmos
0s aspectos sociais da cidadania na regido. Hoje, os paises da Améri-
ca Latina e do Caribe estao em processo de consolidagao de suas de-
mocracias politicas, onde ocorrem o crescimento e a disseminagio
de uma cultura democrdtica que sustenta os direitos civis e politicos.
Sendo assim, nao € surpresa que o foco da atengao tenda a se desviar
para as garantias dos direitos a igualdade. Esses direitos sao voltados
para o estabelecimento de uma forma ampliada de cidadania na qual,
além de verem garantido o respeito aos seus direitos civis e politicos,
os cidadaos possam desfrutar de seus direitos sociais e culturais
(CEPAL/IIDH, 1997).

Embora exista um consenso geral dentro da comunidade interna-
cional quanto ao fato de esses direitos formarem um todo indivisivel,
sua indivisibilidade torna-se uma questio muito mais complexa
quando se trata da aplicagio pratica do conceito. Garantir direitos
econdmicos, sociais e culturais € tao dificil quanto impedir a violagao
dos direitos politicos e civis de individuos e comunidades. Assegurar
aobtencao do "direito de cada um a um padrao de vida adequado para
si e sua familia, inclusive alimentagao, roupas e habitagio adequa-
dos, e a melhoria continua das condigbes de vida” (artigo 11 da Con-
vencao Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais)
transcende a esfera ética, cultural, politica e institucional da socieda-
de e tem um impacto econdmico direto em termos da geragao e alo-
cacao de um estoque suficiente de recursos. E bom nao esquecer que
o reconhecimento politico da existéncia de direitos econdmicos, so-
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ciais e culturais, em si, nao cria riqueza, tampouco distribui recursos
inexistentes. A implementacgao desses direitos precisa ser compati-
vel, em particular, com o nivel de desenvolvimento obtido e com os
principios fiscais definidos em cada sociedade; caso contrario, eles
poderiam criar expectativas irrealistas ou desequilibrios macroeco-
ndémicos que, por outras vias, poderiam ferir os proprios setores so-
ciais que almejam proteger. Igualdade, nesse sentido, deve ser enten-
dida como a definicao de metas em 4reas especificas realmente facti-
veis para a sociedade, considerando-se o grau de desenvolvimento
existente. Em outras palavras, o ponto de referéncia é o que realmen-
te se pode alcancar.

O valor dos direitos econdmicos, sociais e culturais estd no fato
de que eles estabelecem um regime institucional e legal que ajuda a
conferir perspectivas politicas que sao entio incorporadas aos objeti-
vos coletivos e, portanto, aos processos decisérios econdmicos e poli-
ticos que possibilitardo a concretizagao das necessidades dos cida-
daos e diminuirao as desigualdades. O reconhecimento dos direitos
econdmicos, sociais e culturais pode proporcionar aos cidadiaos de
todo e qualquer pais da regido um conjunto de habilidades que lhes
permitira ter acesso, em um dado nivel de competitividade, a redes
através das quais podera haver troca de ativos. Essas habilidades
também promoverao uma forma moderna de cidadania que permiti-
rd a todos serem verdadeiros atores sociais com poderes de autode-
terminagao, capacidade de defender interesses ¢ fazer exigéncias, e
capacidade de exercitar por inteiro seus direitos coletivos e indivi-
duais legalmente reconhecidos.

Nas dltimas décadas, a protecao ambiental passou a ser conside-
rada um direito e foi incorporada 2 Constitui¢ao de diversos paises da
regido. Durante a década de 1990, realizaram-se avangos representa-
tivos em termos do desenvolvimento do conceito de justiga ambien-
tal com base no principio de que as politicas e os programas ambien-
tais precisam amortecer impactos substancialmente diferentes sobre
grupos sociais diferentes e deveriam compensar retroativamente os
danos provocados pela poluicdo no passado. Segundo esse mesmo
principio, alguns paises hoje seguem o principio de que as comunida-
des devem ser consultadas quanto as atividades econ6micas que po-
dem afetar o ambiente onde vivem.
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D. O CARATER INTEGRAL DO DESENVOLVIMENTO

O principal objetivo da conquista de niveis mais elevados de
bem-estar para a populagao como um todo sé podera ser atingido se
0s paises avangarem na consolidacio de economias dindmicas e
competitivas, capazes de vencer os desafios impostos pelo mundo
globalizado. Neste sentido, igualdade e desenvolvimento econémico
(inclusive a dimensao do desenvolvimento sustentavel) fazem parte
de uma tunica estratégia integral e estio associados a um conjunto
complexo de inter-relacdes. E impossivel alcancar o desenvolvimen-
to social apenas com base em politicas sociais, assim como também
¢é impossivel garantir a concretizacdo de objetivos sociais com base
em politicas de crescimento econémico, sem referéncia a politica so-
cial. Entre os elementos que associam as politicas social e econdmica
estdo a geracao de renda ¢ de empregos; a estabilidade do crescimen-
to econdmico; a necessidade de superar as heterogeneidades produti-
vas, tanto as herdadas quanto as recém-criadas, através de politicas
para aumentar a contribuicio das pequenas empresas para o desen-
volvimento; e a possibilidade de canalizar uma quantidade maior de
recursos para o desenvolvimento do capital humano, as redes de se-
guranca social ou programas abrangentes de combate 4 pobreza coe-
rentes com uma sélida politica fiscal. Em todos esses aspectos, 0s pa-
droes de desenvolvimento social ndo sao neutros do ponto de vista
social; portanto, é possivel buscar e promover elos sociais mais efica-
zes que também aumentem o impacto da politica social. Ao mesmo
tempo, o desenvolvimento social, a reducio das desigualdades e a eli-
minagao da discriminacao criam condicoes favoraveis para o desen-
volvimento econémico através do investimento em capital humano
e da construgao de uma variedade de formas de capital social que au-
mentem a competitividade sistémica das economias da regiio.

As questoes relacionadas ao desenvolvimento econdmico e so-
cial também estdo interligadas as questdes associadas ao desenvol-
vimento sustentavel. Essa forma de desenvolvimento levanta pro-
blemas que, antes de tudo, estio relacionados a igualdade, sobretu-
do a igualdade intergeracional, dentro do contexto no qual os inte-
resses da geracdo futura nio sao levados em consideragiao nos pro-
cessos decisérios publicos. Existem também aspectos da igualdade
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intergeracional que ndo podem ser negligenciados: os setores de bai-
xa renda muitas vezes sdo os mais afetados pela poluigio, pois care-
cem dos meios econémicos para se proteger dela; os camponeses
pobres tém que trabalhar nos ecossistemas rurais mais degradados;
e a pobreza em si, em muitos paises, ¢ um dos fatores por tras da ex-
pansio da fronteira agricola que causa sérios danos ambientais. O
desenvolvimento sustentivel também levanta problemas com rela-
¢ao a eficiéncia econémica, especialmente porque, no longo prazo,
a prevengao ¢é, de longe, a forma economicamente mais eficiente de
conservacido ambiental. Além disso, muitos tipos de danos ambien-
tais sdo permanentes e, portanto, constituem perdas de capital na-
tural insubstituivel.

Além disso, a cidadania ndo é apenas um direito que contribui
para o bem-estar das pessoas; é também o meio mais eficaz de garan-
tir que os objetivos sociais do desenvolvimento sejam levados em
consideragiao nos processos decisdrios publicos. Portanto, contribui
para a criagdo de uma estrutura conceitual social e politicamente es-
tavel para a promocao do desenvolvimento econémico. Na verdade,
no mundo globalizado de hoje, coesdo social e estabilidade politica
sdo vistas, cada vez mais, como uma fonte de competitividade inter-
nacional.

O conceito desenvolvimento integral envolve mais do que sim-
plesmente a complementaridade de politicas de governanca social,
econdmica, ambiental e democratica, por um lado, e de capital hu-
mano, bem-estar social, desenvolvimento sustentavel e cidadania,
por outro. Na verdade, incorpora o significado basico de desenvolvi-
mento. Em outras palavras, em um processo de desenvolvimento in-
tegrado, nao se pode sacrificar as pessoas ou seu hébitat natural em
nome do crescimento econémico. Ao contrario: o progresso € o cres-
cimento devem se traduzir, cada vez mais, na maior satisfacio das
necessidades existentes. Isso significa que o desenvolvimento nio
deveria ter como objetivo apenas satisfazer as aspiracoes de uma me-
lhor qualidade de vida para as pessoas. Deve também buscar criarum
clima social e humano de maior seguranca e confianga mutuas, con-
solidar um sistema politico democratico que proporcione maior par-
ticipacdo do publico no governo e nos processos decisorios, aumen-
tar o bem-estar dos individuos com menos acesso aos beneficios da
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sociedade moderna, originar empreendimentos coletivos nos quais
os cidadaos se comprometam com a sociedade e se sintam parte dela,
e proteger e aperfeicoar o hdbitat natural das pessoas que vivem nele
hoje e para as que nele viverao amanha. Sio esses 0s processos que
tornam o desenvolvimento um fenémeno integral.

O conceito de desenvolvimento integral sempre esteve no Amago
das propostas da CEPAL, ao longo de sua historia, tendo sido tam-
bém o ponto de partida para as propostas formuladas pela Comissio
no inicio da década de 1990 (CEPAL, 1990, 1992a, 1992b, 1994b).
Com o passar do tempo, a compreensio da importancia desse concei-
to aumentou e ha tempos se reflete em muitas perspectivas de desen-
volvimento que tém muito em comum com a visdo de desenvolvi-
mento defendida pela CEPAL,'Y como o conceito de desenvolvimen-
to humano (PNUD, 1994] e, mais recentemente, o de “desenvolvi-
mento como liberdade” (Sen, 1999].

19 Uma das primeiras dessas expressoes foi a distingdo tragada entre crescimento e de-
senvolvimento que permeou 0s debates regionais durante algum tempo.






| CAPITULO 2

O legado da
década de 1990

EMALGUNSPAISES LATINO-AMERICANOS, aimplementagao
de reformas estruturais destinadas a abrir as economias a competi-
¢ao estrangeira e a permitir a maior participacdo do setor privado no
desenvolvimento iniciou-se na década de 1970. O ritmo do processo
diminuiu durante o inicio da década de 1980 mas, em meados da
mesma década, readquiriu forcas e se ampliou a regido como um
todo. Consolidou-se durante a década de 1990, embora os esforcos
nas areas de comércio, financas, mio-de-obra, seguridade social e re-
forma do Estado tenha ocorrido em ritmos diferentes em diversos pai-
ses da regido.! A partir de meados da década de 1980, realizaram-se
esforcos também para restaurar o equilibrio macroeconémico nacio-
nal. Entretanto, programas de estabiliza¢io macroecondémica e de re-
formas estruturais nao sao o tnico legado que a regiao leva para o sé-
culo XXI. Existem também fatores estruturais profundamente arrai-
gados em sua histéria, alguns efeitos da crise da divida que ainda nao
foram inteiramente superados e outros processos sociais e politicos.
Além disso, os paises da regiao, em sua propria natureza, apresen-
tam enormes diversidades em termos de tamanho, estrutura e grau

! Consulte uma comparagio quantitativa das reformas em Lora [1998) e Morley, Ma-
chado e Pettinato {1999).
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de desenvolvimento, bem como em termos dos pontos fortes e fracos
de suas institui¢des econdmicas, politicas e sociais.?

A. DESEMPENHO MACROECONOMICO,
INTEGRACAO NA ECONOMIA MUNDIAL E
MUDANCAS NOS PADROES DE PRODUGAO

1. Desempenho macroeconomico

O desenvolvimento econdmico que mais se destacou na década de
1990 foi a renovacao do crescimento em um contexto de maior
preocupacio com os desequilibrios macroecondémicos nacionais.
O crescimento renovado ficou especialmente evidente na América
Latina, onde o produto interno bruto (PIB) cresceu a uma taxa mé-
dia superior a vigente na década anterior (3,2% ao ano entre 1990 e
2000, comparados a 1,0% na década de 1980 ou, em termos per
capita, 1,6% versus —0,9%), um padrio que caracteriza a maior
parte dos paises da regido. Isso se aplica também ao Caribe, embo-
ra o crescimento tenha sido mais lento (2,0% na década de 1990
comparados a 0,1% durante a década de 1980) e uma reducao na
taxa de crescimento em um grupo maior de paises. A maior preo-
cupacgao com os desequilibrios macroecondémicos nacionais refle-
te-se ndo apenas no fato de os déficits fiscais terem sido reduzidos,
em média, a uma faixa entre 1% e 2% do PIB {(embora com algumas
excegoes, e um aumento durante a crise recente), mas também no
fato de ainflacio na América Latina ter se estabilizado em seus ni-
veis mais baixos em meio século, permanecendo a uma taxa anual
de 10% ou menos desde 1997 e tendo sido reduzida a um percen-
tual de um s6 digito na maior parte dos paises. A luz dos importan-
tes desequilibrios fiscais que caracterizaram as economias da
América Latina desde finais da década de 1970, e dada a longa his-
toriainflaciondria de diversos deles, sobretudo na América Latina,
esses avangos sdo muito importantes. Traduziram-se em maior

2 CEPAL {2001) apresenta uma avaliagio mais abrangente da década. Para consultar as
descobertas de um projeto da CEPAL no longo prazo sobre o impacto da reforma estru-
tural na América Latina e no Caribe, ver [Stallings e Peres, 2000; Moguillansky e Biels-
chowsky, 2000; Katz, 2000a; Morley, 2000; Weller, 2000).
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confianca nas autoridades macroeconémicas da regiao, embora
nio tenham proporcionado estabilidade aos fluxos de capital.

No entanto, a taxa média de crescimento na regido ainda é muito
baixa para eliminar a defasagem que a separa dos paises mais desen-
volvidos: esta também abaixo da taxa considerada adequada pela
CEPAL e necessdria para superar o grave problema da pobreza que
aflige a regiao. Este crescimento também foi significativamente mais
lento do que o da América Latina entre 1945 e 1980, ou seja, 5,5%
por ano ou 2,7% per capita. Eo que acontece mesmo quando a com-
paracgao baseia-se em médias simples (4,9% e 2,1%, respectivamen-
te), afim de isolar o efeito dos maiores paises da regido, Brasil e Méxi-
o, cujo crescimento econdmico na década de 1900 ficou muito abai-
x0 das taxas historicas.*

7%
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" Republica Dominicana
6% —
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~
5% - ———
<", El Salvador Costa Rica
S * Panama
S . Argentlnw“‘ +Peru
S 4% : >
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Fonte: CEPAL

FIGURA 1.
Crescimento médio do produto interno bruto

* As taxas de crescimento mcdias simples da América Latina na década de 1990 foram
de 3,4% para o PIB e de 1,3" para o PIB per capita.
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O fato, em si, de a taxa de crescimento ter diminuido em compa-
racdo com os padrdes de crise da divida anteriores levanta algumas
questoes: serd que as reformas tiveram o forte poder positivo sobre o
crescimento econémico que alguns analistas acreditam? Segundo
um estudo realizado recentemente pela CEPAL (Stallings e Peres,
2000}, os efeitos realmente foram positivos, mas apenas moderada-
mente.* De qualquer forma, dada a variedade de experiéncias nos di-
ferentes paises em termos da intensidade das reformas, as diferentes
politicas macroecondmicas que as acompanham e o resultado geral
dessas politicas, € dificil fazer inferéncias simples sobre o impacto
das reformas.

A tendéncia da taxa de investimentos corrobora essas observa-
coes. Embora de um modo geral a taxa de investimentos tenha se re-
cuperado, somente em 1997 e 1998 a média simples (que reflete me-
lhor as melhorias na forca relativa do acimulo de capital nos paises
menores) alcancou niveis comparéaveis aos da década de 1970 {ver Fi-
gura 2). A taxa de investimentos ponderada, entretanto, permaneceu
abaixo dos niveis da década de 1970. Além disso, a relacdo capi-
tal-produto marginal foi muito mais alta na década de 1990 (6,6 ver-
sus 4,8}, o que mostra que o ritmo de investimentos foi menos eficaz
na promogao do crescimento econémico (ver Figura 3A).°

4 Segundo este estudo, é impossivel separar o impacto das reformas do impacto da esta-
bilizagao macroecondmica e das mudangas no meio externo. Com relagao aos efeitos da
reforma sobre investimentos, consulte Moguillansky e Bielschowsky {2000} e, com re-
lagao a produtividade, consulte Katz (2000a). Essas conclusoes diferem das dos estudos
anteriores (entre eles, em relagio 2 América Latina, BID, 1997). CNUCD (1999a} € Ro-
drick {1999) também levantam questdes quanto aos efeitos da reforma.

> Observe que, segundo a Figura 2.3A, a taxa de investimento na década de 1990 foi se-
melhante ou superior as taxas predominantes nas décadas de 1950 e 1960 no que diz
respeito a média simples e 3 média ponderada. No entanto, a comparagio em termos da
relagdo capital-produto marginal é muito menos favoravel, pois, nas décadas anteriores,
0s niveis mais baixos de investimentos foram acompanhados por indices mais altos de
crescimento econdmico.
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FIGURA 2
Investimento em capital fixo como percentual do produto interno bruto

O ciclo macroeconémico também reflete uma dependéncia do
mercado em relagdo aos altos e baixos do financiamento externo. A
luz das mudangas nos fluxos de capital, podemos identificar dois esta-
gios inteiramente diferentes na ultima década. O primeiro caracteri-
zou-se por um aumento notavel no influxo de capital para a regido, o
que facilitou a aplicacao de programas antiinflacionarios bem-sucedi-
dos em diversos paises e a implementacao de reformas estruturais. A
mudanca favoravel nos fluxos de capital e o sucesso dos programas de
combate a inflacdo, ao lado da capacidade de producio inicialmente
subutilizada, foram fatores fundamentais que contribuiram para a ra-
pida recuperacao do crescimento na regiio na primeira parte da déca-
da (4,1% em 1990-1994). A grande instabilidade dos fluxos de capital,
que se iniciou com o chamado efeito tequila, levou a um periodo de
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A. Taxa de investimento em capital fixo e crescimento econdmico
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FIGURA 3

Taxa de investimento em capital fixo, balan¢a comercial
e crescimento economico

menor crescimento do PIB (3,1% ao ano no periodo 1994-2000) ¢ a
uma acentuada instabilidade nas taxas de crescimento. Outros si-
nais dessa dependéncia em relagao ao financiamento estrangeiro sao
a alta sensibilidade da balanca comercial aos niveis de atividade co-
mercial e a tendéncia a substituir a poupanca doméstica pela pou-
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pancga externa, que é comum durante épocas de crescimento renova-
do associado a influxos de capital. E importante observar que as cri-
ses financeiras nacionais foram freqiientes durante a década de
1990; foi um fenémeno mundial (FMI, 1998). Tais crises absorve-
ram recursos fiscais e quase-fiscais considerdveis em muitos paises e
afetaram o proprio funcionamento dos sistemas financeiros, as vezes
durante periodos prolongados.

Logo depois, o rapido crescimento que alguns paises experimen-
taram durante o inicio da década de 1990 diminuiu de ritmo. Foi o
caso da Argentina, Chile, Costa Rica, El Salvador, Guiana, Panamae
Uruguai, os sete paises que haviam alcancado taxas de crescimento
anuais superiores a 5% entre 1990 e 1994. Desses paises, somente 0
Chile, que alcancou niveis especialmente altos de formacgao de capi-
tal na década de 1990, manteve um ritmo ligeiramente superior de-
pois da crise tequila. Desde essa crise, s6 um pais, a Reptblica Domi-
nicana, aumentou sua taxa de crescimento para mais de 5% ao ano
(ver Figura 4).

Podemos observar, ainda, que a administracio macroecondémica
nao ficou imune 3 sensibilidade apresentada pelo crescimento eco-
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FIGURA 4
Crescimento das economids mais dindmicas
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noémico aos fluxos de capital, a propensao a crises financeiras nacio-
nais ou aos problemas relacionados a reestruturagio produtiva men-
cionada anteriormente. Isso langa luz sobre determinadas contradi-
¢Oes entre objetivos e instrumentos de politicas econémicas diferen-
tes. Em particular, o forte viés a favor da valorizacao das moedas que
caracterizou os periodos de grande crescimento na década de 1990
foi responsavel pelos graves problemas de ajuste enfrentados em di-
versos paises pelos setores que produzem bens e servigos comerciali-
zaveis, bem como pelos ataques especulativos que acentuaram a ins-
tabilidade e aumentaram o risco de crises financeiras. Além disso,
em muitos paises, a tendéncia a adotar politicas de crédito e moneta-
rias pro-ciclicas, que estimulam os booms de empréstimos e drasti-
cas quedas nas taxas de juros durante periodos de expansao, e acen-
tuada contragado monetéria e altas taxas de juros durante crises, foi a
causa subjacente a crises financeiras nacionais e ao crescimento eco-
noémico instavel.

2. Integracdo 2 economia mundial

Durante a década de 1990, realizaram-se avancos importantes na in-
tegracao dos paises da América Latina e do Caribe 4 economia mun-
dial. Durante a década, a regido atingiu o crescimento mais rapido
dos volumes reais de exportacgdes de sua histéria: 8,9% ao ano entre
1990 e 1999. Na verdade, tal percentual é superior 4 taxa obtida pelo
comércio mundial como um todo. O forte crescimento das exporta-
¢oes mexicanas {13,7% ao ano) explica grande parte dessa forca. Na
verdade, em 1999, o México foi responsavel por quase metade das ex-
portagdes de mercadorias latino-americanas. O Brasil, por outro
lado, destaca-se pelo crescimento relativamente lento de suas expor-
tacoes (3,2% ao ano), que nio s6 foi inferior a média regional durante
a década de 1990 como também a sua prépria marca de desempenho
durante a década de 1960. Os outros paises, entretanto, apresentam
forte crescimento, préximo a 8% ao ano. Mesmo assim, a parte das
exportagdes mundiais que cabe aos paises da América Latina e do
Caribe permanece muito baixa, ligeiramente acima de 5%.

A diversificacdo de exportagdes ocorreu a velocidades diferentes
em diferentes paises e sub-regides. O desenvolvimento que mais se
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destaca € a rapida mudanca na composicio das exportagdes mexica-
nas, embora também tenha ocorrido grande diversificacao na Améri-
ca Central e na Republica Dominicana (ver Tabela 1). No caso do
México, houve um boom nas exportagoes industriais para os Estados
Unidos abrangendo uma ampla gama de produtos, inclusive produ-
tos para maquiladoras. Nos paises menores, a diversificagao esta
mais intimamente associada ao desenvolvimento de uma industria
de montagem voltada para o mercado dos Estados Unidos; inclui
produtos manufaturados tradicionais (particularmente roupas) e,
cada vez mais, produtos eletronicos. Dado o maior peso dos produtos
de montagem em termos de valor agregado, tanto a taxa de cresci-
mento quanto o grau de diversificacao das exportacoes foram menos
pronunciados. A mudanc¢a na composicdo das exportagdes foi mais
lenta no Brasil — que também possui uma estrutura de exportacio al-
tamente diversificada — ¢ especialmente no resto da América do Sul,
onde commodities, produtos manufaturados tradicionais e produtos
que fazem uso intensivo de recursos naturais ainda sio responsaveis
por grande parte das cxportacoes. No Caribe angléfono também nao
houve uma mudanga representativa na composicdo das exportagoes
durante essa década. Portanto, na maior parte dos paises da regiao, o
crescimento das exportacdes caminhou junto com a diversificagao
inadequada da base de c¢xportagoes, tanto em termos dos produtos
quanto em termos dos mercados-alvo (CEPAL, 1998d). Esses pa-
droes de especializacao significaram que embora o México e alguns
paises da América Central e do Caribe estejam aumentando as ex-
portagdes em itens dinamicos entre as importagoes para os paises da
Organizagao para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) — ainda quc, mais uma vez, as operagdes para montagem
componham grande parte deste processo — © 0s paises da América La-
tina o fizeram com mercadorias que vém perdendo terreno em ter-
mos de compras pelos paises desenvolvidos.

®Em ordem de importincia cm termos de crescimento absoluto, a participacio das im-
portacoes da OCDE aumentou nos scguintes setores: roupas (México, Republica Domi-
nicana, Honduras, Guatemala. ¢ osta Rica e Jamaica), induistria automobilistica (Méxi-
co}, cquipamentos nao-elétricos {México e Brasil), equipamentos elétricos e cletrdonicos
(México, Republica Dominicana e Costa Rica), computadores {México) ¢ substincias
quimicas ¢ farmacéuticas - Mcéxco).
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Um elemento importante da expansao e diversificacdo das expor-
tacoes € o0 avanco significativo do comércio intra-regional associado
ao fortalecimento da antiga integracao econ6émica e os acordos de li-
vre-comércio ou a criacao de outros. O crescimento no comeércio foi
especialmente forte dentro dos dois principais acordos sub-regio-
nais, o Mercosul ¢ a Comunidade Andina, entre 1990 e 1998 (22% e
19% ao ano, respectivamente}. O crescimento foi mais lento no Mer-
cado Comum da América Central e Comunidade Caribenha (Cari-
com]); no caso da América Central, ocorreu basicamente durante a
primeira parte da década. Uma das caracteristicas do comércio in-
tra-regional que mais se destaca é a énfase em fabricantes
nao-tradicionais, que também se diversificaram mais. Na verdade,
se excluirmos tal comércio, a alta concentragao de exportacoes de
commodities pela América do Sul torna-se ainda mais aparente (ver
Tabela 1). Sendo assim, um dos piores custos da crise recente foi a
acentuada reducao dos fluxos de comércio dentro dos grupos de inte-
gracgao latino-americanos, uma tendéncia particularmente aguda em
1999 (quase 25%).

Em termos da reestruturacao produtiva no contexto dos merca-
dos internacionais, a regiao vem gerando dois padroes basicos de es-
pecializacao. O primeiro se distingue pelo forte crescimento das ex-
portacoes de produtos industrializados com alto percentual de insu-
mos importados, exportacoes essas voltadas basicamente para o
mercado dos Estados Unidos. Este padrio, prevalente no México e
em alguns paises da Am¢rica Central e do Caribe, anda de maos da-
das com fortes vinculos nacionais nos setores nao-maquila no Méxi-
co, exportacoes agricolas tradicionais ou um processo de diversifica-
cao das exportagdes agricolas na América Central e o crescimento
das exportacoes de scrvicos [especialmente turismo) no Caribe. No
segundo padrao, a predominancia das exportagoes extra-regionais de
commodities ou produtos industriais que fazem uso intensivo de re-
cursos naturais combina-se a um comércio intra-regional muito
mais diversificado. Este ¢ o modelo predominante nos paises da
América do Sul. No caso do Brasil, combina-se com alguns produtos
industrializados que tazem uso intensivo de tecnologia e, no Brasil e
em diversos outros paises. com produtos industriais que fazem uso
intensivo de mao-de-obra ¢ uma quantidade substancial de produtos
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manufaturados para os mercados domésticos. Existe também um
terceiro padrio de especializacao, encontrado especialmente no Pa-
nama e em algumas pequenas economias na bacia do Caribe, onde
predominam as exportacoes de servicos (financeiros, turismo e
transportes).

A abertura das economias e o acesso renovado ao financiamento
externo ocasionaram um crescimento ainda mais rapido das impor-
tagoes. Por esse motivo, o déficit comercial tendeu a aumentar, al-
cancando niveis comparaveis aos da década de 1970 (ou superiores,
se estimados como médias simples). Este é um sério motivo para pre-
ocupacio, pois tais déficits coincidem com taxas de crescimento eco-
noémico que estido dois ou mais pontos percentuais abaixo das regis-
tradas na década de 1970 [ver Figura 3B). Houve, portanto, uma de-
terioracdo da relacdo entre crescimento econémico e contas exter-
nas, que resulta tanto das mudangas estruturais causadas pela libe-
ralizagdo econémica quanto pela tendéncia a reavaliagao real predo-
minante durante a década de 1990.7

O boom dos investimentos estrangeiros diretos é¢ um segundo si-
nal do progresso da regido rumo a integracdo a economia mundial. O
boom foi motivado por diversas forgas, entre elas a desregulamenta-
cao dos setores que fazem uso intensivo de recursos naturais, a priva-
tizagao dos setores tradicionalmente controlados pelo Estado, a apli-
cacao dos acordos de livre-comércio ou acordos preferenciais realiza-
dos pelos paises ou regides mais industrializados (particularmente o
Acordo de Livre Comércio da América do Norte e a Iniciativa da Ba-
cia do Caribe) e a reestruturacao dos setores produtivos dentro da es-
trutura conceitual do processo de integragio regional.® Dada a insta-
bilidade dos fluxos financeiros, os investimentos estrangeiros dire-
tos também se tornaram o motor bdsico para a volta de uma situacao

7 Esta deterioragdo também se torna evidente quando as contas externas sio avaliadas
em termos da conta corrente ou da transferéncia liquida de recursos do exterior. Além
disso, acentua-se ainda mais quando comparada com as décadas de 1950 e 1960, quan-
do as economias da regido na verdade cresceram mais rapido do que na décadade 1990 ¢
geraram superavit comercial. Consulte uma analise semelhante em CNUCD [1999a),
que mostra essa deterioragdo em todos os paises em desenvolvimento, exceto na China
e, até certo ponto, em algumas outras fortes economias asiaticas.

8 Ver andlise dessas tendéncias em CEPAL (1998b).
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de transferéncias de recursos liquidos positivos do estrangeiro, rever-
tendo assim a caracteristica de transferéncia negativa da “década
perdida”. Desde 1999, entretanto, pela primeira vez em quase 10
anos, houve na regiao uma leve transferéncia de recursos liquidos
(CEPAL, 1999b).

O boom de investimentos estrangeiros diretos nem sempre levou
aum aumento da capacidade produtiva, pois incluiu um grande nu-
mero de fusdes e aquisicoes dos ativos existentes, primeiro publicos
(privatizacdes) e, mais recentemente, privados. Nos tltimos anos
(1997-1999) em particular, os fluxos associados a fusdes e aquisicoes
representaram cerca de 40% dos investimentos estrangeiros diretos.
O rapido crescimento desse tipo de investimento levou a um rapido
aumento da participacido de empresas estrangeiras na producio e
vendas, especialmente em meados da década.® Outro avango, embo-
ra envolvendo quantidades menores, foi o surgimento de uma consi-
deravel atividade intra-regional de investimentos diretos, inclusive
tusdes e aquisicoes, e uma onda de aliangas estratégicas entre gran-
des empresas nacionais, talvez como parte da transig¢do para corpora-
¢oes multinacionais regionais ou sub-regionais.

3. Mudancas nos padroes de producio

A lenta evolugao do crescimento econémico médio na regiao € sinal
de problemas macroecon6micos, setoriais e microecondémicos. No
nivel agregado, como observamos anteriormente, reflete a piora do
relacionamento entre crescimento econémico e contas externas, re-
cuperagao inadequada das taxas de investimento e relagoes capi-
tal-produto desfavoraveis. No nivel setorial, reflete a incapacidade,
em diferentes setores, de enfrentar a concorréncia estrangeira e a
quebra das cadeias de producao, especialmente na induistria. No ni-
vel macroecondmico, reflete a tendéncia das empresas a adotarem
estratégias “defensivas” ao tentarem se ajustar ao novo contexto (bai-
X0 investimento organizacional, reestruturagao produtiva e estraté-
gias de marketing), em lugar de estratégias “ofensivas” (combinando

? Segundo as estimativas da CEPAL (2001b) em relacio as vendas feitas pelas 500 maio-
res empresas, as das empresas estrangeiras aumentaram de 2.7,4% em 1990-1992 para
32,1% em 1995 e 43% em 1998. '
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os esforgos de reestruturacdo anteriores a aumentos substanciais nos
investimentos em novos equipamentos e tecnologia, e com diferen-
tes tipos de aliancas estratégicas). Em termos da metéfora de Schum-
peter de “destruicio criativa”, tipica dos processos de reestruturagio
produtiva, poderiamos dizer que o processo de reforma envolveu
mais elementos “destrutivos” do que “criativos”.

No nivel setorial, ocorreram avangos diferentes (CEPAL, 2001:
Stallings e Peres, 2000; Katz, 2000a; Moguillansky e Bielschowsky,
2000; David, 2000; Ocampo, 2000). Um dos maiores paradoxos da
abertura das economias a0 mundo externo € que os setores mais di-
namicos foram os que produzem bens e servigos nio-comercializa-
veis, enquanto a propor¢io de bens comercializdveis na atividade
econdmica de um modo geral diminuiu. Em termos relativos, trans-
porte, comunicagoes, energia e servigos financeiros, bem como cons-
trugio, foram dindmicos durante os periodos de boom. Entre os seto-
res comercializaveis, a industria, em geral, sofreu mais em compara-
¢do com seus proprios registros histéricos. Isso se aplica especial-
mente as industrias mais tradicionais, que fazem uso intensivo de
maio-de-obra (roupas, cal¢ados e artigos de couro, méveis etc.), com a
excegio, no ultimo caso, das industrias associadas as atividades das
magquiladoras. Entre os setores de manufaturados com melhor de-
sempenho estdo atividades maquila, o setor automobilistico (favore-
cido, no México, pelo acesso a0 mercado americano e, na América do
Sul, por mecanismos especiais de protegao proporcionados pelos
acordos de integracgao), algumas industrias de processamento de re-
cursos naturais e determinadas atividades voltadas para o mercado
doméstico durante periodos de grande demanda (como material de
construgio, bebidas e processamento de alimentos). A agricultura
também cresceu mais lentamente do que antes da crise da divida,
embora nesse caso nao exista um padrao que possa ser aplicado a re-
gido como um todo. Além disso, os padroes de transformacao estru-
tural nesse setor seguem tendéncias antigas que as vezes nao estiao
relacionadas ao processo de reforma. Nos paises caribenhos angléfo-
nos, a erosio das preferéncias comerciais tradicionais se refletiu em
uma grave crise no setor agricola. O setor de mineragdo tendeu a
crescer rapidamente ¢ as atividades de extragdo cresceram mais do
que as que envolvem maior valor agregado (refinamento).
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O setor, assim como o de comunicagoes e, em menor grau, o de
energia, beneficiou-se das mudancas institucionais destinadas a
abrir oportunidades para a maior participacio do setor privado e dos
investimentos estrangeiros. No caso dos investimentos estrangeiros
e do setor de mineragao, existe mais protecao dos direitos de proprie-
dade. A maior protegao dos direitos de propriedade intelectual tam-
bém beneficia diversas atividades e investidores estrangeiros.

O clima mais competitivo e a abertura de oportunidades ao setor
privado também geraram progresso em termos da eficiéncia do mer-
cado e capacidade de competicao, o que beneficiou usudrios e melho-
rou a alocacdo de recursos. Entretanto, uma crescente concentracao
econdémica criou pressao na outra direcio, mesmo nos sectores que
produzem bens comercializaveis, nos casos em que a maior protegao
dos direitos intelectuais elevou os pregos (de alguns produtos farma-
céuticos, por exemplo!]. O problema se complica ainda mais quando
se tratam de setores de servigos de infra-estrutura, particularmente
se as politicas de abertura aos investimentos privados nao se desti-
nam especificamente a aumentar a competi¢io ou até mesmo levam
a substituicao de monopdlios publicos por privados (pelo menos
temporariamente) e, de maneira mais geral, quando o desenvolvi-
mento de regimes regulamentados tende a ficar para tras, como mui-
tas vezes acontece. Além disso, nos casos em que as privatizagoes fo-
ram mal planejadas e nao havia regulamentagio anterior, o processo
deu origem a transferéncia macica de riqueza. Nos servigos sociais,
houve outros tipos de problemas criados pelo atraso da regiao na ado-
¢ao de regimes que promovam a concorréncia € mecanismos de con-
trole apropriados a nova estrutura de desenvolvimento.

O crescimento relativamente lento da regiao se manifesta clara-
mente no baixo desempenho da produtividade das economias da
América Latina e Caribe. Na maior parte dos paises, mesmo nos se-
tores em que a produtividade aumentou, a defasagem em relagao as
economias especializadas (sobretudo os Estados Unidos) aumentou
na década de 1990. Em muitos paises e subsetores industriais, a de-
fasagem de produtividade em relacdo aos Estados Unidos diminuiu
mais rapidamente durante as décadas de 1970 ¢ 1980 do que durante
adécadade 1990. Naverdade, durante a década de 1990, essa defasa-
gem tendeu a aumentar como resultado das rapidas mudangas tec-
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noldgicas que ocorreram nos Estados Unidos. No nivel subsetorial, a
eliminacdo da defasagem tecnoldgica tem muito mais a ver com o rit-
mo de crescimento econdmico naquele nivel do que com os ajustes
resultantes do processo de reforma.!® O setor agricola apresentou
um aumento sustentado da produtividade; isso faz parte de uma ten-
déncia de longo prazo que nio parece ter se acelerado de maneira sig-
nificativa durante a década de 1990 (Dirven, 1997; Ocampo, 2000).
Telecomunicagdes, mineragao e, em alguns casos, energia, talvez se-
jam os setores que apresentaram mais claramente aumentos de pro-
dutividade na década de 1990 como resultado da privatizagao e do
papel crescente das empresas multinacionais em seu desenvolvi-
mento (CEPAL, 2001; Stallings e Peres, 2000).

Em termos mais gerais, as tendéncias de produtividade refletem
uma enorme discrepincia entre a evolucao positiva dessa variavel
em um grupo de empresas e setores bem-sucedidos, e seu desempe-
nho insatisfatério no nivel agregado. Esse contraste revela que
maio-de-obra, capital, capacidade tecnoldgica e, as vezes, terra, que
foram deslocados de setores e empresas que passam por reestrutura-
¢do produtiva, nao foram adequadamente realocados aos setores em
crescimento. Na verdade, exceto no caso dos trés paises do Cone Sul
|Argentina, Chile e Uruguai), o aumento da produtividade média da
mao-de-obra na regido foi menor durante a década de 1990 do que
entre 1950 e 1980 (ver Figura 5). A produtividade total aumentou a
uma taxa anual de 1,3% durante a década de 1990, um percentual
que nao se compara favoravelmente aos 2,1% das trés décadas anterio-
res a crise da divida (Hofman, 1999).

Esse padrdo variado de desempenho da produtividade langa luz
sobre uma das principais caracteristicas dos processos de reestrutu-
ragio positiva que ocorreram na regiao, ou seja, a maior diversidade
interna dos setores produtivos, ou “heterogeneidade estrutural”, o
termo usado tradicionalmente na CEPAL. Esse é um sinal de que a
reestruturagao nao foi “neutra” em termos de seu impacto sobre os
diferentes agentes econémicos. Os grandes vencedores foram as cor-
poragoes multinacionais e certas empresas nacionais de grande por-

1% Para consultar uma analise ampla das tendéncias da produtividade da industria, veja
Katz (2000a).
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te; isso levou a um processos de concentragio econémica que se en-
quadra no padrio internacional e é evidente na maior parte dos pai-
ses. A histéria das empresas de pequeno e médio portes, tanto urba-
nas quanto rurais, € muito mais diversa, sendo caracterizada, em di-
versos paises, pela alta taxa de mortalidade.!!
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FIGURA 5
Produtividade da mdo-de-obra

4. Mudancas na estrutura conceitual institucional

Muitas das mudancas nas politicas publicas que ocorreram ao lon-
go da década de 1990 resultaram da delimitacao de novas frontei-
ras entre a atividade publica e privada. Assim, a abertura dos mer-
cados redefiniu o escopo da atividade publica. Os paises da regiao
tiveram que abordar o desafio de modernizar suas institui¢oes pu-
blicas, tanto em termos de tamanho quanto em termos das regras
dojogo (politicas, normas legais e padroes de comportamento). Na
verdade, ambos os aspectos revelaram-se cruciais com o amadure-

' Para consultar uma anilise ampla da questao na CEPAL (2001), veja Stallings e Peres
(2000}, Peres (1998] e Peres e Stumpo (1999).



38 EQUIDADE, DESENVOLVIMENTO E CIDADANIA

cimento das reformas. Como mostram as experiéncias de diversos
paises, algumas das mudangas institucionais colocadas em prati-
ca (inclusive o desenvolvimento de uma estrutura adequada de su-
pervisio e regulamentacdo no setor financeiro) desempenharam
um papel fundamental para determinar os custos envolvidos na
adocdo da liberalizagao econémica.

Embora esta seja uma drea em que a maioria dos paises da regido
ainda tem um longo caminho a percorrer, ja se realizaram avangos
significativos em algumas areas. No nivel macroeconémico, uma
ampla variedade de poderes discriciondrios de supervisao foi substi-
tuida por algumas regras gerais mais “amigaveis ao mercado”, ainda
que mais rigidas no que diz respeito ao seu cumprimento. Dentro
desse mesmo principio, a distribuigao de funcgées (por exemplo, entre
as autoridades fiscais e monetdrias) foi definida com maior clareza,
permitindo assim o estabelecimento de responsabilidades mutuas.
Em geral, as mudancas introduzidas fortaleceram a confianga dos
agentes econdmicos na administragio macroecondmica, especial-
mente durante as crises de 1994-1995 ¢ 1997-1999.

Outras mudangas institucionais e organizacionais origina-
ram-se em setores em que novas modalidades de operagoes publi-
cas e privadas desempenharam um papel crucial. Uma delas foi a
que ocorreu nos servigos de infra-estrutura nos quais a a¢ao puiblica
voltou-se primordialmente para a promocao de investimentos pri-
vados e da competigio e, como complemento, o controle do efeito
negativo dos monopélios. Como resultado do sério esforgo empre-
endido nesta area, desenvolveram-se novas capacidades institucio-
nais para promover a competicio, regular mercados especificos e,
um pouco menos, proteger os consumidores. Paralelamente a isso,
as tarefas que antes eram misturadas na opera¢do em monopolios
estatais integrados se dividiram, 2 medida que as funcoes de elabo-
ragio de politicas, servigos e regulamentacgio foram separadas. Em
alguns casos, desenvolveram-se esquemas inovadores para finan-
ciar os servi¢os em questao. Ocorreram mudancas semelhantes no
campo social (ver secdo 2(b}).

Embora as institui¢des envolvidas em todas essas 4reas tenham
aprendido muito com o processo, os resultados obtidos foram mo-
destos, se comparados a magnitude do desafio envolvido.



0 LEGADO DA DECADA DE 1990 39

B. FRAGILIDADE DAS TENDENCIAS SOCIAIS

1. Fraqueza dos mercados de trabalho

Essa crescente diversidade interna e a fraqueza dos elos sociais que
prevaleceram durante a recuperagido econdmica e a reestruturagio
produtiva da década de 1990 refletiram-se, em particular, no desem-
penho dos mercados de trabalho (OIT, 1999a; CEPAL, 1999b; Weller,
2000). Apesar da recuperacao econémica, o desemprego aumentou
quase trés pontos percentuais durante a década de 1990 e subiu repen-
tinamente em alguns paises, principalmente durante as crises asiatica
e tequila. Indicadores da deterioracao na qualidade do emprego sao
ainda mais disseminados, como mostra o aumento relativo no empre-
go nos setores de baixa produtividade, principalmente no setor infor-
mal, responsavel por sete em cada dez empregos nas dreas urbanas na
década de 1990. Essa deterioracao também ¢ evidente no aumento re-
lativo do emprego tempordrio e no nimero de individuos que traba-
lham sem contrato em diversos paises (Tokman e Martinez, 1999).
Existem, obviamente, excecOes importantes a essas tendéncias nega-
tivas, tanto em paises onde diversos indicadores do mercado de traba-
lho melhoraram (Chile, Republica Dominicana, Panama e Uruguai)
quanto nos setores que promoveram ativamente a criacao de empre-
gos ao longo da década em diversos paises. Nesse sentido, estd claro
que o tipo de especializacao internacional que vem surgindo no Méxi-
co e em alguns paises da América Central e do Caribe faz uso mais in-
tensivo de mao-de-obra {embora muitas vezes envolva mao-de-obra
nao-especializada), enquanto na América do Sul as atividades tendem
a ser mais intensivas em capital e recursos naturais.

A fraca criacao de empregos e a concentracio em areas de baixa
produtividade, consideradas responsaveis pelo desempenho insatis-
fatério da produtividade da mao-de-obra na década de 1990, indicam
que a América Latina nao estd tirando proveito das oportunidades
geradas durante o atual estdgio de transicio demografica no qual a
populagio ativa cresce com bastante rapidez e os indices de depen-
déncia familiar estdo em queda, facilitando, assim, o ingresso de um
numero maior de mulheres no mercado de trabalho. Isso se reflete no
fato de que, enquanto o crescimento demografico caiu de uma taxa
anual de 2,7% em 1950-1980 para 1,7% na década de 1990, a popu-
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lagio economicamente ativa aumentou a um ritmo relativamente
estavel (2,7% no periodo anterior e 2,6% na década de 1990). Isso
deve possibilitar um crescimento muito maior na produgao per capi-
ta, justamente o oposto do padrdo predominante até hoje. Portanto,
estd claro que esse “bénus demografico” nio é capturado automati-
camente.

O aumento consideravel na defasagem de renda entre os traba-
lhadores especializados e os ndo-especializados — que cresceu em
média 18-24% na regiio — é um fenémeno ainda mais disseminado
do que o lento crescimento do emprego, basicamente um resultado
do aumento da defasagem entre os trabalhadores com educacao su-
perior e os outros (CEPAL, 1997b; Morley, 2000). Essa tendéncia
anda de maos dadas com uma crescente heterogeneidade estrutural e
com os altos saldrios pagos por habilidades especificas no presente
contexto de globalizacio e liberalizacdo. Portanto, a maior participa-
¢ao da mulher no mercado de trabalho € o padrio mais comum en-
contrado nas atuais tendéncias dos mercados de trabalho. Em diver-
sos paises, a participagio da mulher foi acompanhada pela reducio
da diferenga da remuneracio do homem e da mulher, que ainda con-
tinua alta.

2. Gastos sociais e reestruturacao dos servigos sociais

No front social, o avango mais importante foi a canalizagao de um
maior volume de recursos para os gastos sociais, que aumentaram de
10,1% do PIB em 1990-1991 para 12,5% em 1996-1997 na América
Latina, chegando aos niveis mais altos na histéria da regido (ver Figu-
ra 6) (CEPAL, 1999d; Ganuza, Leon e Sauma, 1999). Isso fica mais
evidente na América Latina do que no Caribe, que teve e continua
tendo niveis mais altos de gastos sociais, mas nio apresentou ten-
déncia a subir na dltima década (CEPAL, 1998d). Além disso, o au-
mento tendeu a ocorrer mais rapidamente nos paises com menor
renda per capita, onde os gastos sociais geralmente sao mais baixos,
basicamente como conseqiiéncia de seus sistemas de previdéncia so-
cial menos desenvolvidos. Costa Rica, Panama e Uruguai fortalece-
ram ainda mais sua posigao de lideranga nessas dreas, e Bolivia e Co-
l6mbia passaram de um gasto social relativamente baixo para niveis
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PIB per capita comparado dos gastos sociais

acima da média, considerando-se seus niveis de renda. Em alguns
paises, entretanto, os gastos sociais ainda continuam sendo inade-
quados quando comparados com o padrio da regido como um todo.
Os crescentes gastos foram acompanhados por critérios de aloca-
cdo mais seletivos que levam em conta, pelo menos parcialmente, as
diferencas representativas no impacto distributivo de varios tipos de
gastos (CEPAL, 1998d). Efetuaram-se também mudancas na forma
de alocagdo de recursos publicos: os sistemas estio mais descentrali-
zados e se comega a usar contratos administrativos com entidades
publicas que fornecem servigos diretamente, juntamente com crité-
rios para avaliar seu desempenho. Entretanto, a eficiéncia e a quali-
dade dos servicos sociais continua baixa. Além disso, embora o aces-
so a alguns servicos sociais tenha se tornado mais igualitdrio, au-
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mentam os problemas relacionados as diferencas na qualidade dos
servicos recebidos por diferentes setores da sociedade.

Em diversos paises, os maiores gastos levaram ao desenvolvi-
mento de arranjos para a participa¢ao do setor privado na provisao de
determinados servigos sociais. Isso gerou progresso em termos de
eficiéncia, inclusive o uso de critérios de equivaléncia entre as contri-
buicoes pagas ao sistema e os beneficios recebidos. Em alguns casos,
entretanto, isso ocorreu lado a lado com uma concentragao de forne-
cedores de servigos privados nos setores de maior renda e menor ris-
co, e o enfraquecimento dos principios da universalidade e solidarie-
dade que normalmente sao honrados nos sistemas tradicionais de
seguridade social. Entretanto, devemos notar que, em sua maior par-
te, esses principios nao foram adequadamente aplicados na regiao,
conforme reflete a cobertura incompleta e segmentada, bem como a
proliferacao de arranjos especiais que beneficiam determinados gru-
pos da populacdo. Alguns desses arranjos, especialmente os planos
de aposentadoria precoce financiados com recursos publicos, impli-
cam um alto custo fiscal e social, na medida em que prejudicam a ex-
pansao dos servigos para os setores mais pobres da sociedade.

3. Pobreza e distribuicao de renda

Outro avan¢o importante na area social foi a reducdo gradual dos altos
niveis de pobreza herdados da “década perdida”: esses niimeros cai-
ram de 41% dos lares em 1990 para 36% em 1997 (CEPAL, 1999b).
No entanto, em termos de nimeros, a populacio pobre permaneceu
ligeiramente acima dos 200 milhoes até 1997, aumentando cerca de
20 milhées durante a crise recente. Tal aumento concentrou-se nos
paises da América do Sul, duramente atingidos pela crise asiatica. Por
outro lado, os paises que passaram relativamente inc6lumes 2 crise,
entre eles a Costa Rica, a Reptiblica Dominicana e o México, fizeram
algum progresso na luta contra a pobreza. De qualquer forma, a déca-
da terminou com niveis mais altos de pobreza do que os de 1980.
Além disso, o fendbmeno associado com a pobreza se refletiu nos sérios
problemas que estao sendo enfrentados pelos paises (mesmo os mais
bem-sucedidos na reducao da pobreza) em seus esforcos para comba-
ter a extrema pobreza, sobretudo nas areas rurais.
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As tendéncias relativas a pobreza variaram na regido. De qual-
quer maneira, existem alguns paises onde a pobreza é maior do que
eraem 1990 (ver Figura 7) e outros onde é maior do que era antes da
crise da divida. Portanto, o Chile, a economia mais forte da regiio
durante esta década, foi o pais que mais avancou nesse front (15 pon-
tos percentuais entre 1990 e 1998). No entanto, nao houve uma rela-
¢do automatica entre o alto crescimento e a diminuig¢ao da pobreza.
A relacao so foi forte quando o crescimento se fez acompanhar pela
forte criagao de bons empregos — um padrao que, como vimos, esteve
ausente na maior parte dos paises da regiao. Por isso o crescimento
econdmico, em diversos paises, nao se traduziu em uma reducao
proporcional da pobreza.
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Alguns paises conseguiram reduzir a pobreza canalizando com
eficiéncia as transferéncias monetarias do setor publico para as fa-
milias de baixa renda e controlando a hiperinflacdo, que no inicio
da década atingiu com forga a populacdo de baixa renda em alguns
paises. O caso mais notavel é o do Brasil, onde uma combinacgio
dessas duas estratégias levou a uma reducao de 12 pontos percen-
tuais nos niveis de pobreza entre 1990 e 1996. No Peru e, em menor
grau, na Argentina, a eliminacao da hiperinflagio foi um fator posi-
tivo. Analises atuais indicam que o fim da hiperinflacdo teve um
efeito positivo em termos nao apenas da pobreza, mas também da
distribuicdo de renda.!?

Ao contrario da pobreza, as mudancas na distribui¢do de renda
foram muito desiguais em toda a regiao e ndo apresentam tendéncia
sustentada a melhora (ver Figura 7). Na verdade, embora a compara-
¢ao de dados sobre distribui¢io de renda em periodos longos seja
uma questao complexa, talvez ndo exista um pais na regiao onde as
desigualdades sejam menores do que as vigentes ha trés décadas
(quando ja existiam instrumentos de medi¢dao em diversos paises) e,
em muitos paises, a desigualdade hoje é ainda maior. Em termos ge-
rais, porém, no Caribe angléfono os niveis de desigualdade sio me-
nores do que na América Latina. O Uruguai talvez seja o tinico pais
onde a queda nos niveis de pobreza venha acompanhada de uma dis-
tribuicao relativamente igualitdria de renda em comparacio aos pa-
droes internacionais; entretanto, mesmo 14, a distribuic¢do ainda nao
recuperou os niveis favoraveis vigentes até trinta anos atras. Cuba
manteve a distribuicdo de renda mais igualitiria da regido, apesar
das tensoes criadas pela séria crise econémica vivenciada pelo pais
no inicio da década de 1990 e do processo de reestruturacio subse-
quente, embora nao tenha conseguido evitar quedas significativas no
consumo per capita.

Existe uma controvérsia consideravel em torno dos motivos que
causaram a queda nos indicadores da distribuigao de renda e por que
e quando aconteceu, em paises especificos. Estudos diferentes con-
centram-se em aspectos sobre reforma estrutural, crise da divida ou
tendéncias mais universais relacionadas com o processo de globali-

12 Consulte, a esse respeito, Morley (2000}.
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zagao em si.!® Essa tendéncia desfavoravel agravou o padrio de dis-
tribuicao de renda ja existente nos paises da América Latina e do Ca-
ribe durante fases anteriores do processo de desenvolvimento. Por-
tanto, a desigualdade nao é apenas uma caracteristica do atual mode-
lo (ou modelos) de desenvolvimento, e sim uma condigio preexisten-
te que reflete um problema sério de estratificagao social transmitido
de uma geragao a outra (CEPAL, 1998D).

Estudos da CEPAL mostram que as desigualdades devem-se a
uma combinagao de fatores relacionados a educacao, demografia,
emprego e distribui¢ao de renda. Com relagio aos dois primeiros fa-
tores, avangou-se um pouco durante a década de 1990, embora nao
o suficiente, dada a crescente demanda de habilidades nas novas ce-
nas regional e internacional. Um sinal dessa situagao, como obser-
vamos acima, € a crescente discrepancia na renda de trabalhadores
com educagdo superior € os outros; do ponto de vista da distribui-
¢do, essa discrepancia compensou o efeito favoravel das melhorias
nos niveis educacionais médios da populagiao. Em alguns paises,
também houve uma diminuigao das disparidades de renda entre os
trabalhadores que tiveram apenas educacio primaria e os que tive-
ram educagio secundaria. Isso teve um efeito positivo em termos
das medidas tradicionais da distribui¢ao de renda; ao mesmo tem-
po, porém, houve uma maior dispersao de renda entre os trabalha-
dores com grau universitario, cujo efeito negativo pode ser mais sig-
nificativo [Morley, 2000).

Diante das crescentes exigéncias educacionais em todas as pro-
fissoes, até os avangos mais significativos realizados nos niveis edu-
cacionais — em média, individuos de 20 a 24 anos que tiveram trés
anos e meio a mais de escolaridade do que seus pais — foram inade-
quados em termos de melhorar as oportunidades de emprego e poder
de geragdo de renda. Do ponto de vista do mercado de trabalho, essa
“desvaloriza¢ao” da educacao significou que apenas 47% dos jovens
nas areas urbanas e 28% nas dreas rurais melhoraram sua perspecti-
va profissional aumentando seu grau de instru¢do (em comparacgao
ao dos pais) acima dos niveis exigidos pelo mercado de trabalho. Isso

13 Ver, por exemplo, Altimir (1997], Morley (1995 e 2000), IDB {1997 ¢ 1999) e CEPAL
(1997b).
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é coerente com os resultados da pesquisa que aponta que apenas me-
tade da juventude latino-americana acredita ter melhores oportuni-
dades do que seus pais (CEPAL, 1999b).

Em termos de populacio, as familias pobres ja ndo tém mais
tantos filhos quanto costumavam ter, embora esse ainda seja um
fator importante, sobretudo nos paises onde existe uma discre-
pancia significativa na transicio demografica. No front dos em-
pregos, porém, ocorreu uma deterioracao, como mencionamos
anteriormente. A continua integracido das mulheres ao mercado
de trabalho foi um dos fatores que teve um efeito positivo na distri-
buic¢ao de renda em diversos paises da regido, bem como em outras
areas de desenvolvimento. Nio se sabe muito sobre o que aconte-
ceu em termos de riqueza, mas € bem possivel que tenha havido
uma piora também nessa area.

As desigualdades na distribuigao do crescimento econdmico na
sociedade e o efeito subseqiiente no bem-estar de diferentes setores
tornaram-se uma questio cada vez mais complexa em um mundo
onde as comunicagoes expandiram-se rapidamente como resultado
do progresso tecnoldgico mundial, da globalizag¢io explosiva do setor
cultural, do crescimento gerado pela liberalizagao econémica e da
criacdo de novas oportunidades para o exercicio da cidadania. Assim,
embora a tlorescente industria cultural pareca promover novos avan-
cos rumo a “integracao simbodlica”, essa tendéncia bate de frente com
acentuadas diferencas de renda entre as economias dos paises desen-
volvidos e dos paises em desenvolvimento, e com desigualdades na
distribuicao de mercadorias, servicos, ativos e know-how na regiao.
A medida que as novas mercadorias e servicos produzidos pelo setor
cultural tornam-se mais baratos e sao facilmente introduzidos nos
novos ambientes socioculturais, eles encontram uma nova forma de
analfabetismo funcional, ou seja, o analfabetismo em informatica.
Isso se torna uma falha importante para os grandes contingentes de
criangas e jovens na América Latina e no Caribe que nio tém acesso
ao mundo da informacao digital, bem como para os adultos para os
quais essa deficiéncia se acrescenta as desvantagens que sempre fize-
ram parte de sua vida. Na verdade, a tensio entre a concentragio de
renda e a abertura do comércio e das comunicagdes na América Lati-
na e no Caribe estd entre as mais agudas do mundo.
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C. PROGRESSO INCOMPLETO E NOVOS DESAFIOS
NAS AREAS DE IGUALDADE ENTRE 0S SEXOS,
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, DEMOCRACIA
E CIDADANIA

Alguns dos maiores progressos na Ameérica Latina e no Caribe ocorre-
ram fora da esfera econémica. Dois deles tém a ver com questoes que
ocupam um lugar de destaque na agenda publica, mas que em termos
praticos s6 obteve um progresso parcial, ou seja, igualdade entre os se-
x0s e desenvolvimento sustentavel. Um dos avancos mais decisivos
da década de 1990 foi 0 avango e a extensio dos sistemas democrati-
cos —um processo que também tem fraquezas e dificuldades — e o sur-
gimento de novas oportunidades para o exercicio da cidadania.

1. Progresso incompleto na drea de igualdade entre os sexos

Realizaram-se avancos importantes na agenda da igualdade entre os
sex0s, mas nao sem restrigdes ou resisténcia. Depois da Primeira
Conferéncia Mundial pelo Ano Internacional da Mulher, realizada
no México em 1976, os governos comecgaram a criar mecanismaos
destinados especificamente a melhorar as condi¢oes da mulher.
Hoje, existem em todos os paises da regido 6rgaos que lidam especifi-
camente com a implementacao de politicas e programas voltados
para a mulher. Portanto, avangou-se na elaboracao e no desenvolvi-
mento de politicas e programas baseados em uma abordagem inte-
gral ao desenvolvimento, ¢ uma perspectiva que levou a formulacao
de planos de oportunidades iguais, planos de acdo e planos de Aambito
nacional para as mulheres. Hoje, todos os paises da regido ratifica-
ram a Convencao pela Eliminacao de Todas as Formas de Discrimi-
nagao contra as Mulheres e outras importantes reformas juridicas
foram implementadas para eliminar a discriminacdo. Entretanto,
mesmo dentro das instituicdes publicas, esses avancos nao foram
muito longe devido as fraquezas institucionais dos mecanismos des-
tinados ao avango da mulhere ao alto indice de rotatividade das equi-
pes técnicas; houve também resisténcia ideolégica a mudanca e con-
flitos naturais inerentes ao processo de administragao publica. Além
disso, embora a participacao das mulheres na vida politica esteja au-
mentando e elas tenham obtido maior acesso aos 6rgaos publicos,
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tais avangos ainda sao bastante limitados e continuam existindo di-
ferencas acentuadas entre as condigoes do homem e da mulher nesse
sentido.

Junto com esses avangos incompletos nas politicas publicas, nas
ultimas décadas alcangou-se um progresso uniforme na area de edu-
cacao da mulher: na verdade, as mulheres avangaram mais do que os
homens em termos de nimero de matriculas e conquistas educacio-
nais. Isso é especialmente importante devido ao impacto positivo so-
bre o ambiente educacional e a satide da familia. A participagao das
mulheres — sobretudo na faixa etdria de 25 aos 45 anos — aumentou
em todos os niveis de renda tanto nas areas urbanas quanto nas ru-
rais. Como mencionamos anteriormente, isso teve um efeito positi-
vo sobre a distribui¢io de renda em alguns paises. Obteve-se também
algum progresso no reconhecimento da importincia de uma aborda-
gem integral a saide feminina, embora a mortalidade associada a
gravidez e ao parto continue sendo uma das principais causas de
morte entre as mulheres em idade de reprodugio na regiao e ainda
existam problemas a resolver na area de satude ocupacional.

Existem ainda diversas formas de exclusao e discriminacao que
impoem obstaculos a luta pelos direitos, visibilidade e reconheci-
mento para as mulheres. O progresso consideravel obtido na oferta
de educacido para as mulheres nio se fez acompanhar de um nivel
correspondente de integracao no mercado de trabalho ou nas estru-
turas de poder e de tomada de decisoes. Embora a diferenca de renda
entre homens e mulheres tenha diminuido na maioria dos paises,
continua sendo muito grande, sobretudo no caso de mulheres jo-
vens, entre 20 e 24 anos de idade, que ingressam no mercado de tra-
balho, mesmo quando existem diferencas a seu favor no nivel de ins-
trugdo. Isso se reflete na subvalorizacao do trabalho da mulher, que
se agrava ainda mais com uma estrutura de empregos altamente seg-
mentada horizontalmente, na qual homens e mulheres tém tipos di-
ferentes de empregos. Na dimensio vertical, as mulheres recebem
menos e tém menos prestigio e menos oportunidades de promogao e
poder; portanto, a mesma situagio aplica-se aos empregos normal-
mente destinados as mulheres. A maior parte dos novos empregos
concentra-se no setor informal ou sio empregos de baixa qualidade
no setor formal, com pouco a oferecer em termos de estabilidade,
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condicoes de trabalho ou beneficios. O processo de flexibilizagdo das
tarefas domésticas destinadas aos dois sexos estd muito menos
avancado do que no ambiente de trabalho. O fato de as tarefas do-
mésticas serem atribuidas exclusivamente as mulheres e a auséncia
quase total de uma rede de servigos de apoio para o desempenho des-
sas tarefas — inclusive creches e cuidados para os doentes — conti-
nuam sendo obstaculos ao desenvolvimento da mulher. Acrescen-
te-se a isso o fato de parte da sociedade continuar nao valorizando
esse tipo de trabalho.

2. A abertura parcial de oportunidades
para o desenvolvimento sustentdvel

A década de 1990 comecou com grandes mudancas na agenda ambien-
tal internacional, a comecar pela Conferéncia das Na¢oes Unidas so-
bre Meio Ambiente e Desenvolvimento realizada no Rio de Janeiro
em 1992, que langou os alicerces da nova abordagem mundial ao de-
senvolvimento sustentavel. Definiram-se convengoes globais para o
meio ambiente, a fim de lidar com questoes como diversidade biolé-
gica e mudanca climdtica. A Global Conference on the Sustainable
Development of Small Island Development States, realizada em Bar-
bados em 1994, promovida ativamente pelos paises do Caribe, abor-
dou questoes relacionadas a estratégias gerais de desenvolvimento.
Portanto, a consciéncia das implicagdes ambientais do desenvolvi-
mento, que durante anos foram escassas ou inexistentes nos esfor-
cos de desenvolvimento da regiao, comecga gradualmente a surgir nas
politicas publicas e nas acoes econdmicas e sociais da Ameérica Lati-
na ¢ do Caribe.

Isso se refletiu na criacdo de instituicdes, estratégias e politicas
governamentais destinadas a promover o desenvolvimento susten-
tado, embora ainda exista uma dispersao consideravel das institui-
¢oes governamentais que lidam com questoes relacionadas a meio
ambiente, comércio, producao e tecnologia. O conceito de desenvol-
vimento sustentado vem sendo gradualmente adotado na educacao,
na cultura e na midia, ¢ também nos negdcios, sobretudo pelas gran-
des empresas nacionais e transnacionais. Isso se tornou particular-
mente evidente no progresso da certificacio ISO 14000 voluntaria; o
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numero de empresas que obtiveram a certificagio cresceu de apenas
15 em 1996 para cerca de 250 em 1999. Trata-se de um avango alta-
mente significativo, considerando-se que, no futuro préximo, essa
certificagao seja um pré-requisito para o comércio com os paises in-
dustrializados. O progresso nessa drea também levou a maior parti-
cipacio de jogadores nao-governamentais na discussio, negociagao e
formulacao de politicas sobre sustentabilidade. Os problemas ambi-
entais tornaram-se uma causa dos cidadaos que reuniu muitos gru-
pos de voluntarios nos niveis local, nacional, regional e global. Ape-
sar desses avangos, muitos setores da regiao continuam acreditando
que protecao ambiental e desenvolvimento sustentado sdo restrigoes
importantes ao desenvolvimento econémico. Assim, a sustentabili-
dade ambiental continua ocupando um lugar secundario na politica
econO6mica da maioria dos paises da regiio.

Assim, apesar do progresso obtido no nivel institucional, a habi-
lidade dos governos de verificar a crescente deterioragido ambiental
de ecossistemas criticos ou de controlar a poluigao tem sido limita-
da. A maioria das politicas ambientais explicitas, bem como os ins-
trumentos reguladores diretos e indiretos aplicados na regiao, tém
natureza reativa, ou seja, destinam-se a reduzir os efeitos negativos
da poluicdo gerada pela expansio urbana e industrial, desfloresta-
mento, erosao, danos aos recursos marinhos e atividades de minera-
cao (Gligo, 1997). Prestou-se ainda menos atengao as politicas am-
bientais que envolvem agoes preventivas e promovem o desenvolvi-
mento, destinadas a melhorar a qualidade do meio ambiente aliada a
competitividade da produgio. Além disso, no que diz respeito as no-
vas questoes, como biosseguranga e comércio em organismos produ-
zidos por engenharia genética, a dispersio institucional é especial-
mente séria, agravando-se ainda mais pela existéncia de grupos bem
organizados de corporagdes transnacionais que buscam proteger
seus interesses.

As instituigcdes ambientais estdo apenas comecando a desenvol-
ver a capacidade de tornar suas metas operacionalmente eficazes em
varios setores. Segundo os dados existentes, ainda ndo existem, de
fato, sinais visiveis de que a deterioracao ambiental da regido esteja
sendo monitorada. Em aproximadamente metade dos paises, os in-
dices anuais de perda de florestas naturais foram mais altos de



O LEGADO DA DECADA DE 1990 51

1990-1995 do que de 1980-1990; na outra metade, o processo conti-
nuou em um ritmo semelhante ou ligeiramente mais lento. Os indi-
cadores da degradacdo do solo e exploracao excessiva dos recursos
marinhos também sao negativos [PNUD, 1999a). Mais de 300 mi-
lhoes de hectares passaram por degradagoes devidas, em muitos ca-
s0s, a erosdo do solo causada pela destruiciao de florestas e pastos e,
em menor grau, da degradagdo quimica. Mais de 80% dos estoques
comercializaveis de peixe no sudoeste do Atlantico e 40% do sudeste
do Pacifico sdo explorados comercialmente, ocorrendo também a
pesca excessiva ou abusiva. Quando o impacto ambiental € associa-
do a estruturas de exportagao e estratégias econdmicas nos paises da
América Latina e do Caribe, fica claro que os produtos industrializa-
dos baseados em recursos naturais e a producao de bens industriais
intermediarios altamente padronizados (commodities industriais)
tiveram bom desempenho na drea das exportagdes nas ultimas déca-
das. Os setores em questao estao entre os classificados como setores

“sensiveis a0 meio ambiente” .14

3. Progresso parcial da democracia

Durante a década de 1990, ocorreu um amplo processo de democra-
tizacdo na regiao, caracterizado pela aceitagao do pluralismo, pro-
gresso na protec¢ao dos direitos civis e politicos, e elei¢oes de repre-
sentantes publicos como base para o sistema politico. Resultado: im-
plementou-se um numero consideravel de reformas no sentido de
aperfeicoar ou desenvolver instituigoes; entre elas estavam reformas
constitucionais, medidas de descentralizacdo para fortalecer os pro-
cessos locais, mudancas na administragao da Justiga e modernizacao
do Estado para torna-lo mais transparente e melhorar os servigos aos
cidaddos. Como mencionamos anteriormente, a alocacio de maio-
res recursos aos gastos sociais certamente foi um sinal dessa tendén-
cia. Esses feitos, entretanto, nao significam que nao existam mais

4 Essc termo refere-sc a industrias como siderirgica, petroquimica, metais
nao-ferrosos, papel e celulosc, cobre e aluminio. Nesse sentido, consulte Schaper
{1999). Ver a classificacao de setores segundo sua sustentabilidade ambiental em Low e
Yeats {1992].
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obsticulos ou fraquezas, comuns em todos os sistemas democrati-
cos, bem como na histéria da regido em si.

Como todos sabem, a democracia contemporinea esta sujeita a
sofrer as tensdes inerentes ao processo de globalizagdo e a revolugio
da informacao. A perda de poder do Estado que acompanha a globali-
zagio enfraqueceu os sistemas politicos e diminuiu a capacidade dos
politicos eleitos de reagirem as demandas dos eleitores. Embora de-
sempenhem um papel importante no sentido de tornar tais represen-
tantes mais responsaveis, os meios de comunicagdo em massa tam-
bém podem se tornar uma fonte para o questionamento de institui-
¢oes que tradicionalmente estiveram no 4mago da vida democritica,
quais sejam, os partidos politicos, os parlamentos e a interagdo entre
os eleitores e os politicos eleitos.

Em muitos paises da América Latina e do Caribe, tais problemas
agravam-se diante de desigualdades sociais, os altos niveis de pobre-
za e a auséncia de densidade democratica e de mecanismos para con-
trolar as discordancias. Acrescentem-se a esses problemas o fendme-
no da corrupgao e da violéncia, e a disseminacao de uma economia
ilicita associada ao trafico de drogas. Em alguns casos onde se reali-
zou algum progresso, como no fortalecimento dos processos locais,
surgiram problemas financeiros que refletem a inadequagao dos
principios fiscais necessarios para garantir a estabilidade dos siste-
mas governamentais descentralizados (CELAP, 1998d). Além disso,
algumas regioes e dreas tiveram dificuldade para se adaptar ao novo
contexto de desenvolvimento.
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os trés principais desafios que a regido enfrenta na esfera das politi-
cas de desenvolvimento no limiar do século XXI. Portanto, esses
conceitos implicam o reconhecimento do fato de que o sistema eco-
noémico deveria ser subordinado a objetivos sociais maiores. Para se
alcancar a igualdade, ¢ preciso partir de uma ampla politica social
igualitaria, que tenha como alicerce os principios da universalidade,
solidariedade e eficiéncia Nessa perspectiva, educacao e emprego
sd0 as duas chaves-mestras que a regido pode usar para bloquear a re-
producao da pobreza e desigualdade de uma geragao para a outra. O
reforco de sistemas abrangentes de seguridade social e a definicao de
prioridades dos gastos sociais redistributivos sdo componentes igual-
mente importantes dessa estratégia. Ao mesmo tempo, a politica
macroecondmica devce ir além da consolidacao das baixas taxas de in-
flagao e de déficits fiscais menores para alcangar maior estabilidade
em areas de verdadeiras taxas de crescimento. Isso exige a elaboragao
de politicas contraciclicas ativas baseadas em pactos fiscais viaveis
(CEPAL, 1998d), taxas dc juros reais moderadas e taxas de cambios
competitivas. Uma politica macroecondmica deste tipo pode ser as-
sociada a politicas de produgao ativas que estimulem a competicao, a
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inovacao e as complementaridades [sinergias) entre empresas e seto-
res de producio, e que corrijam as falhas de mercado, sobretudo as
que afetam pequenas empresas em areas rurais e urbanas. Um setor
de pequenas empresas ativo e a crescente oferta de empregos sao es-
senciais para o desenvolvimento produtivo dinimico com igualdade
social. A completa incorporacdo da agenda de desenvolvimento sus-
tentavel — uma agenda que deveria ser vista como uma fonte de opor-
tunidades, em vez de simplesmente restricoes — também deveria ser
um componente-chave das estratégias de desenvolvimento produti-
vas. Por fim, para desenvolver a cidadania e a coesio social, as pes-
soas da regido terdo que readquirir a sensagao de que pertencem a so-
ciedade e de que se identificam com as metas coletivas, e terdo que
redescobrir seus elos de solidariedade dentro das estruturas concei-
tuais tanto do Estado quanto da sociedade civil.

A. UMA POLITICA SOCIAL UNIVERSAL,
SOLIDARIA E EFICIENTE

O reconhecimento universal! dos direitos econdmicos, sociais e cul-
turais deve se manifestar na provisio de “bens meritérios” — que
também podem ser chamados de “bens de interesse social”. A utili-
dade desses bens € tanto individual quanto coletiva, na medida em
que permitem que todos os cidadiaos compartilhem os beneficios do
desenvolvimento. Por esse mesmo motivo, a presenca de regulamen-
tos publicos se faz necessaria quando eles sao expostos a mecanis-
mos de mercado.

Desenvolvimento e politicas sociais na América Latina e no Ca-
ribe nao atingiram as caracteristicas de um “estado de bem-estar”, na
medida em que nio se alcangaram os niveis esperados de universali-
dade, solidariedade, eficiéncia e integralidade da politica social. Por-
tanto, os desafios do futuro exigem uma politica social mais integra-
da, capaz de combinar os principios da universalidade, solidariedade
e eficiéncia, seja coerente com as exigéncias e com as perspectivas de
desenvolvimento econémico, e supere os problemas associados ao

! Segundo a teoria econdmica do bem-estar, o termo é usado para designar mercadorias e
servicos com valor social.
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estadismo. Os esforcos para criar uma politica social abrangente en-
frentam conflitos entre o desejavel e possivel, entre os objetivos so-
ciais e econdmicos, entre as prioridades de curto e de longo prazos, e
entre o que € ideal do ponto de vista social e o que é eficiente do ponto
de vista microeconomico. Isso significa que a esséncia da politica so-
cial € a0 mesmo tempo politica e econémica. Embora particularmen-
te preocupada com os setores menos privilegiados da sociedade, a po-
litica social tem o objetivo mais amplo de construir sociedades com
maior coesdo social, igualdade e confianga no futuro.

1. Principios da politica social

Os principios da universalidade implicam que todos os cidadaos tém
direito a formas fundamentais de protecdo, tanto em termos de
quantidade quanto de qualidade, considerados necessarios a total
participacao na sociedade, contanto que o nivel de desenvolvimento
de cada pais o permita e dentro da estrutura social dos principios fis-
cais estabelecidos por cada sociedade. A universalidade nao é incom-
pativel com a possibilidadc de adotar critérios de seletividade para es-
tabelecer as condi¢oes de prioridade dos pobres em relagcdo ao acesso
aos recursos do setor piblico necessarios caso se deseje que servigos
ou garantias sociais estejam disponiveis a eles. A seletividade nao é
uma politica social, mas sim uma precondigao para tornar a univer-
salizacao mais eficaz, dada a cscassez de recursos publicos. E ainda
mais importante quando a pobreza estd altamente concentrada em
grupos populacionais ou areas geograficas especificas: por outro lado,
quando a pobreza ¢ mais bem distribuida, as politicas gerais sao mais
apropriadas.

Solidariedade implica participacao diferenciada nos recursos € no
acesso a protecao social de acordo com a capacidade econémica ou o
nivel de risco dos individuos envolvidos. Portanto, o acesso dos po-
bres ¢ possibilitado por uma estrutura progressiva de gastos publicos
e de tributacao e, quando existem contribuicoes compulsoérias envol-
vidas, subsidios entre diterentes estratos de renda e grupos de risco.
Por csse motivo, ¢ preciso dar preferéncia a aplicacao de critérios de
equivaléncia coletiva entre contribuicoes e beneficios ou a sistemas
que combinem a aplicacao desse critério ao nivel individual com sub-
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sidios cruzados. Quanto mais universal o acesso aos beneficios, mais
eficaz e legitima serd a solidariedade.

A organizagao geral e a administracdo dos servigos e beneficios
sociais precisam ser guiadas pelo principio da eficiéncia, de modo a
garantir a universalidade e solidariedade, os padrdes de qualidade e a
minimizagao dos custos e maximizagao dos beneficios. A eficiéncia é
determinada por decisdes tomadas na esfera macroecondmica, so-
cial e politica sobre estruturas e mecanismos de financiamento e dis-
tribuicdo de recursos, e sobre incentivos, acesso e transparéncia. O
principio da eficiéncia exige que existam autoridades especializadas
e que a responsabilidade pelo planejamento, controle, financiamen-
to e.servigos sejam independentes entre si, quaisquer que sejam 0s
papéis desempenhados pelos diferentes atores publicos e privados, e
independente de serem entidades geradoras de lucro ou sem fins lu-
crativos. Isso gera uma competicao entre interesses € permite a avalia-
cao dos resultados das atividades de diferentes atores. Para que a pro-
visdo de servicos publicos seja mais eficiente, € necessario que os pro-
vedores publicos tenham maior independéncia em termos da admi-
nistracao e do uso de recursos, € que a alocagao seja modificada de
modo a refletir o desempenho. Eficiéncia exige transparéncia e ava-
liagdo continua dos resultados.

Embora a aplicacdo desses principios seja essencial a elabora-
cao, financiamento, fornecimento e regulamentacgao dos servicos
sociais, isso impora dilemas importantes para os quais nao existe
uma solucao tnica, sobretudo quando existem agentes privados en-
volvidos. Portanto, os esfor¢os para aplicar os trés principios simul-
taneamente devem incluir a avaliagao de sua importancia a luz das
aspiracoes sociais, do nivel de desenvolvimento alcangado e das
metas das reformas propostas. Portanto, a universalidade nem
sempre elimina a necessidade de aplicar graus especificos de seleti-
vidade, e nao pode servir de base para niveis de protecdo para os
quais nao existe financiamento disponivel; o grau de solidariedade
precisa ser compativel com as exigéncias de integragao social e com
a estrutura de distribuigao de renda; e a eficiéncia nao pode ser vista
unicamente em termos microecondmicos, mas basicamente impor
a maximizagao dos objetivos sociais dentro de um contexto marca-
do pela escassez de recursos.
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E possivel construir uma politica social com uma variedade de
combinacoes publico-privado. Independente do grau e do tipo de par-
ticipacao do setor privado, existem determinadas responsabilidades
que o Estado nao pode delegar, entre elas a supervisio para garantir
os direitos, melhorar as informagées e a competi¢ao em mercados re-
gulamentados, impedir problemas de selecao de risco por fornecedo-
res € usudrios, e oferecer protecio para usuarios e a arbitragao em
caso de conflitos de responsabilidade. Nos sistemas mistos, o siste-
ma regulador nao deve diferenciar empresas publicas de empresas
privadas.

As mudancas nos sistemas que garantem e fornecem servigos so-
ciais e a liberdade de escolha entre diferentes fornecedores deram ori-
gem a mudancas na forma de alocagio de subsidios. Para que um sis-
tema de subsidios concedidos essencialmente a demanda opere, é
preciso haver uma oferta adequada de servicos de qualidade a todos
0$ grupos sociais, os servigos em oferta precisam ser homogéneos e
os beneficidrios precisam ter acesso a niveis adequados de informa-
cao sobre, entre outras coisas, a qualidade dos servigos oferecidos.
No que diz respeito aos servigos sociais, essas condicoes predomi-
nam em apenas alguns casos. Isso significa que o Estado também
precisa assumir uma certa responsabilidade pela oferta desses servi-
¢os, seja fornecendo-os diretamente quando o setor privado nao o faz
([por exemplo, a certos grupos sociais ou em certas areas geograficas)
ou fornecendo subsidios para a oferta por empresas publicas ou pri-
vadas, usando critérios de demanda (ou seja, dependendo dos grupos
sociais abrangidos). A oferta direta de servicos pelo Estado também
pode ser desejdvel, na medida em que oferece um ponto de referéncia
necessario para a provisao privada, impede o surgimento de posigoes
monopolistas, limita os aumentos de custo e promove maior sime-
tria de informacao.

A principal responsabilidade dos que elaboram as politicas so-
ciais é para com as parcelas mais pobres da populacao. As politicas e
os programas destinados a superar a pobreza precisam ser guiados
pelo critério de abrangéncia, adequacio, eficiéncia, densidade e via-
bilidade operacional. A experiéncia mostra que 0s programas mais
adequados sdo as iniciativas de longo prazo de natureza abrangen-
te/multidimensional destinadas a grupos que vivem em condigoes
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estruturais de pobreza, sem deixar de lado os que abordam proble-
mas tempordarios resultantes de situagdes econdémicas transitorias
ou condic¢des naturais.

Os programas de natureza estrutural precisam se concentrar em
desmembrar os mecanismos de transmissao da pobreza de uma ge-
racao a outra, especialmente melhorando o ambiente educacional
das familias e oferecendo treinamento aos que deixaram o sistema
escolar. Ademais, a concretizagao de tais metas oferece a base para
melhorar as condig¢oes de trabalho, em conjunto com programas que
proporcionem acesso a outros fatores de produgio (capital, tecnolo-
gia, habilidade gerencial) e promover diferentes formas de associacao
entre as microempresas. Embora se deva priorizar a prevencgao da
transmissao da pobreza de uma geracio a outra, é importante nao
perder de vista a responsabilidade da sociedade para com os idosos,
cujas necessidades pendentes sao estruturalmente determinadas, ou
para com as pessoas que enfrentam situagoes transitérias criticas cau-
sadas por crises econ6micas ou desastres naturais.

2. As duas chaves-mestras: Educacdo e emprego

Sem perder de vista a natureza integral da politica social em siou das
dimensoes da desigualdade de sexo, raga, demografia e propriedade,
os desafios impostos pelo desenvolvimento integral deveriam, nas
condicOes atuais da regido, ser abordadas a partir de duas platafor-
mas bdsicas, que sao as duas “chaves-mestras” do desenvolvimento:
educacao e emprego.

A educagao é uma das chaves-mestras para a geragao de progres-
so simultineo em igualdade, desenvolvimento e cidadania. Antes de
qualquer coisa, é vital se quisermos superar a desigualdade e deter a
perpetuacao da pobreza de uma geracao para outra. Seus efeitos nes-
se sentido sao abrangentes: a educacao melhora as condicées de sau-
de na familia; e proporciona os meios para maior mobilidade social e
profissional entre os que passaram pelo sistema educacional, propor-
cionando-lhes também as habilidades essenciais da vida moderna
que impedem a marginalizagao sociocultural.

Os niveis de cobertura educacional elementar hoje sio altos {com
limitacoes em alguns paises); por outro lado, ha uma limitagao gran-
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de e até crescente na educacio secundaria e universitaria em compa-
ragao aos paises industrializados ou as economias asiaticas em rapi-
do processo de industrializacao. A proporcdo extremamente alta de
estudantes em familias de baixa renda que repetem de ano, come-
cando desde as primeiras fases do processo educacional, os impede
de avancgar no sistema. Além disso, 0 acesso a educagao de qualidade
ainda é altamente segmentado entre os estratos socioecondmicos.
Em muitos paises existem também diferencas consideraveis entre as
regides tanto em termos de cobertura quanto de qualidade, com a
educacao rural, em particular, ficando muito atras.

O duplo desafio que os paises enfrentarao, portanto, € seguir em
frente, rumo a maior continuidade dentro do sistema educacional e
elevar substancialmente a qualidade da educacao. As politicas edu-
cacionais precisam incorporar diferentes esquemas para combinar
uma gama de medidas destinadas a influenciar os ambientes fami-
liar e comunitario, nos quais as criangas sao educadas antes de che-
gar a idade escolar (inclusive melhor cobertura para educacdo pré-
escolar), a melhorar o conteddo e os modelos de aprendizado dentro
do sistema, e a oferecer melhores oportunidades de emprego depois
de terminado o ciclo educacional.

Quanto mais alto o nivel educacional da sociedade como um
todo, maiores os padroes académicos e de treinamento que as pes-
soas deverao atingir para alcancar niveis de renda semelhantes.
Essa “desvalorizacao educacional” tendeu a se tornar mais aguda
devido as demandas de competitividade que caracterizam o mundo
atual. Os estudos da CEPAL indicam que, para terem uma alta pro-
babilidade de escapar da pobreza, as pessoas precisam ter 11 ou 12
anos de escolaridade - ou seja, o segundo grau completo. Este, por-
tanto, deve ser um objetivo universal para os diferentes paises da re-
gido, que devem tentar amplii-lo gradualmente, mas levando em
consideragio seu atual estagio de desenvolvimento. Em uma era ca-
racterizada pela mudanca constante, o objetivo essencial dessa edu-
cacao deve desenvolver habilidades para “aprender a aprender”, em
vez de habilidades limitadas ao tradicional contetido académico. E
importante também que as pessoas aprendam a lidar com as novas
ferramentas proporcionadas pelos setores de comunicagio, infor-
macao e cultura.
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Em um mundo caracterizado por crescentes desafios em termos
de competitividade, é particularmente importante melhorar a quali-
dade e a relevancia da educagao secundaria e universitaria. Se consi-
derarmos que a maior parte dos jovens que ingressa no mercado de
trabalho ¢ empregada em empresas de pequeno e médio portes, € ne-
cessario também transmitir as habilidades necessarias para elevar a
produtividade de tais empresas, seja por meio do sistema educacio-
nal formal ou através de programas de treinamento. No caso da edu-
cacao universitaria, € necessario também garantir que o sistema uni-
versitario participe dinamicamente dos sistemas nacionais de inova-
¢do, a0 mesmo tempo em que estabeleca ligagdes mais estreitas com
o setor empresarial. Outra medida importante é eliminar o dualismo
arraigado nos sistemas educacionais, criar interconexoes para facili-
tar a mudanca e gerar oportunidades para passar do sistema educa-
cional para o de producio e vice-versa.

Enquanto isso, a consolidagao da democracia como sistema poli-
tico impoe o desafio de construir uma cultura voltada para a cidada-
nia com valores democriticos profundamente arraigados. A educa-
¢do, portanto, precisa reforcar valores como direitos humanos, de-
mocracia, coesdo social e solidariedade, igualdade entre os sexos, res-
peito pela diversidade racial e cultural, sustentabilidade ambiental e
a afirmacio de projetos histéricos e de memérias. F importante, por-
tanto, adotar um estilo de educacao que estimule as pessoas a utiliza-
rem o conhecimento de maneira mais independente, a participarem
mais do trabalho e das discussdes em grupo, € a se conscientizarem
mais de seus direitos e deveres.

O possivel impacto da educagao sobre a igualdade s6 sera obser-
vado no longo prazo e, o mais importante, s6 ocorrera se houver um
processo de criacao de empregos de alta qualidade em vigor. Este €,
sem duvida, o calcanhar-de-aquiles das reformas. A criagao de em-
pregos permanentes que proporcionem beneficios adequados, por-
tanto, deve se tornar o foco principal do didlogo social no nivel mais
alto da politica macroecondmica. E preciso que isso seja feito de ma-
neira muito pragmadtica, explorando-se as opc¢oes para lidar com os
problemas da demanda de mao-de-obra, casar oferta de mao-de-obra
com demanda, criar uma estrutura conceitual de relagoes trabalhis-
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tas que aprofunde os interesses comuns, criar mecanismos para lidar
com os riscos envolvidos no ciclo econdmico e superar as desigualda-
des no acesso ao mercado de trabalho.

Na primeira dessas dreas nao existem solucoes faceis. O cresci-
mento econdmico sustentado é, sem sombra de duvida, o maior esti-
mulo a demanda de mao-de-obra; dai a necessidade vital, antes de
qualquer coisa, de criar um ambiente macroecondmico que promova
niveis adequados de investimento e crescimento, e impeca distor-
¢oes nos pregos relativos que afetem a demanda de mio-de-obra, par-
ticularmente as geradas por uma taxa de cAmbio supervalorizada.
Entretanto, como ilustra a experiéncia de muitos paises, tanto den-
tro quanto fora da regiao, nem sempre o crescimento se traduz em
tendéncias favoraveis na demanda de mao-de-obra. Por isso, € preci-
so dar preferéncia a politicas que possam ajudar a alcangar uma me-
lhor correspondéncia entre as estruturas de oferta e demanda de
mao-de-obra que apdiem atividades e empresas geradoras de empre-
go. Esforcos ambiciosos de treinamento profissional, entre eles pro-
gramas de aprendizado, merecem muito mais atengao dos governos
da regido. Nessa area, ¢ necessario haver uma intima cooperagao en-
tre os centros de treinamento e o setor de producao, e entre ambos e 0
sistema educacional. A organiza¢ao melhor da informacdo no mer-
cado de trabalho desempenhara a mesma funcao.

A adocao de praticas flexiveis de contratacao certamente nio ¢
uma panacéia para os problemas associados 4 demanda de mao-de-
obra, e seria irreal pensarmos que elas poderiam reverter os efeitos
das politicas macroeconomicas sobre a criacao de empregos resul-
tantes do crescimento econdmico inadequado ou instavel. Estudos
realizados pela Organizacao Internacional do Trabalho indicam que
quando se aplica essa opcao isoladamente, pode haver uma rapida
deterioracdo da qualidade dos empregos (Tokman e Martinez,
1999). Devido a existéncia de acentuada rigidez em alguns segmen-
tos do mercado de trabalho, porém, faz sentido negociar uma maior
tlexibilidade nas praticas de contratag¢do para facilitar ajustes a uma
situagao caracterizada pela constante mudanca tecnoldgica e por ne-
cessidades e reestruturacao em setores de producao e no Estado. Nes-
ses casos, entretanto, praticas de contratacdo mais flexiveis preci-
sam ser acompanhadas pelo desenvolvimento de sistemas de prote-
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¢do social adequados.? No nivel microecondmico, ha também a ne-
cessidade de se promover acordos entre patroes e trabalhadores, a
fim de proporcionar tipos alternativos de flexibilidade e estimular a
maior adaptabilidade a mudanca tecnolégica e ao ciclo econémico
entre empresas e seus funciondrios. Enquanto isso, a maior unifor-
midade nos beneficios do emprego facilita a mobilidade do potencial
humano, bem como tipos de educacio e treinamento do potencial
humano que permitam s pessoas tornarem-se mais versateis.

Por outro lado, o didlogo social precisa promover uma estrutura
conceitual igualitdria e eficiente para as relagoes trabalhistas que
se concentre nos interesses comuns e em decisdes justas e transpa-
rentes para conflitos, de modo a criar um ambiente favoravel para a
criacao de empregos. Nesse sentido, € vital adotar medidas que esti-
mulem a sindicalizagédo e estabelecam os mecanismos adequados a
barganhas coletivas em urmn meio que aumente a competitividade
em um contexto de mudangas continuas nas condig¢des tecnologi-
cas e de producao. As politicas relacionadas ao saldrio minimo pre-
cisam compensar as assimetrias no poder de negociacao salarial, par-
ticularmente para os grupos menos organizados, mas seus efeitos
potencialmente negativos na demanda de mao-de-obra e o incentivo
criado por eles para o aumento do emprego informal precisam ser re-
duzidos.

O Estado também precisa desenvolver mecanismos para comba-
ter a vulnerabilidade resultante de periodos de desemprego, combi-
nando sistemas obrigatérios e soliddrios de seguro-desemprego para
diferentes grupos de trabalhadores, programas de emergéncia espe-
ciais para geragao de empregos, programas especiais de treinamento
e sistemas que proporcionem protecdo social basica (ou seja, acesso
continuado a servigos de satde e escola para criancas, pagamento das
contribuicdes da previdéncia social para os desempregados e paga-
mento de prestagoes da casa propria). Deve-se fazer um esfor¢o tam-
bém para ajudar os desempregados no longo prazo (desemprego es-
trutural), oferecendo-lhes programas de treinamento especiais ou

2 Os niveis correspondentes de protegio social deveriam incluir os direitos do trabalha-
dor (como pensao e assisténcia médica), um sistema de seguro-desemprego € programas
de treinamento para pessoas que reingressam no mercada de trabalho.



UMA AGENDA DE DESENVOLVIMENTO PARA O SECULO XXI 63

entao subsidios alternativos a empresas que lhes oferecam emprego
para que eles adquiram experiéncia e, assim, acumulem um estoque
basico de capital humano.

Por fim, o Estado precisa oferecer a todos acesso ao mercado de tra-
balho, atacando a segmentagao e a desigualdade que impedem a parti-
cipaciao de determinados grupos na atividade econémica. No caso das
mulheres de baixa renda, ¢ preciso desenvolver politicas que harmoni-
zem as tarefas familiarcs com o emprego, estimulando os homens a
assumirem uma parcela maior das responsabilidades pelas tarefas re-
produtivas e oferecendo alternativas institucionais mais numerosas e
melhores em termos de habitacao e creches. E essencial também in-
troduzir programas destinados a melhorar as qualificacoes dos jovens
e impedir seu ingresso prematuro no mercado de trabalho. Em grupos
nos quais a exclusao ¢ grave, como entre os indios, deveriam ser im-
plementados programas cducacionais bilingties adequados a sua cul-
tura, bem como programas de treinamento especificos.

3. Igualdade em relacdo aos riscos de doenca e velhice:
reformando os sistemas de previdéncia social

As reformas nos sistemas de previdéncia social tiveram por objetivo
maior transparéncia e cquilibrio financeiro, maior eficiéncia no uso de
recursos, incorporagao de novos mecanismos que melhorem a cober-
tura desses sistemas ¢ sua adaptacdo aos desafios da transigao demo-
grifica e epidemiolégica. Para csses fins, as regras que governam as
contribuicoes e os beneficios e a participagao de empresas publicas e
privadas sofreram alteracoes. Como parte desse processo, as fungoes
da regulamentacao, financiamento e oferta de servigos foram clara-
mente separadas uma da outra. A andlise da experiéncia da regiao re-
vela que nio existe um modelo geral: adotaram-se variantes diferentes
de combinagoes publico-privado e existermn importantes diferengas nos
métodos usados para conciliar eficiéncia e solidariedade.

As reformas nos sistemas de saude introduziram diversas manei-
ras de competicio e administracao do setor privado, e existem dife-
rencas fundamentais nas tormas como combinam o seguro publico
soliddrio com os scguroes privados baseados em contribuigoes indivi-
duais e na estrutura de imanciamento, acesso e beneficios. Os trés
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modelos basicos que surgiram podem ser resumidos da seguinte ma-
neira: (1) sistemas privados que incorporam critérios de equivaléncia
individual e ndo aplicam os principios da solidariedade; (2) sistemas
privados que aplicam critérios de equivaléncia no nivel coletivo, per-
mitindo a total introdugio da solidariedade; e (3) a reorganizagao do
sistema publico universal com a introdugao dos “quase-mercados”
para melhorar a eficiéncia (separacio de funcdes, contratos de provi-
sdo de servigos, competicao entre fornecedores publicos, avaliagio e
planejamento do orgamento com base no desempenho). Um traco
comum que une essas reformas € a introducao da competicio na
oferta de servigos (entre os 6rgaos publicos e privados dos dois pri-
meiros modelos e entre os 6rgaos publicos no terceiro), sendo que
isso é independente da oferta de servigos em si, que s estd presente
nos modelos privados.

A experiéncia mostra que o primeiro sistema estimula as empre-
sas privadas a dominarem o mercado, o que significa que o0s seguros
de risco e a oferta de servigos de satide para os grupos de baixa renda,
de maior risco (principalmente os idosos) ainda se concentram no se-
tor publico, aumentando a pressao sobre 0s gastos governamentais.
Tais problemas sio parcialmente resolvidos pelo segundo sistema. O
setor publico retém um papel importante em todos os sistemas, dai a
importancia vital de se melhorar a administragao da provisio de ser-
vigos publicos, o objetivo central do terceiro modelo. De um modo
geral, as mudangas geraram progresso no sentido de aumentar a efi-
ciéncia da provisao de servigos e melhorar a administracao dos fun-
dos publicos, embora o primeiro sistema tenha sérias limitacoes em
termos de solidariedade. A regulamentacdo nesse campo estd apenas
engatinhando.

Nos sistemas de pensio, o principal avancgo foi a introducao dos
sistemas de capitalizacao — que definem principios de total equiva-
léncia entre contribuigdes ¢ beneficios individuais — e de mudangas
no ritmo de contribuicao e substituigio, e na idade para aposentado-
ria, inclusive a aboli¢do das pensdes em casos de aposentadoria pre-
coce, na tentativa de melhorar o equilibrio financeiro do sistema e,
assim, melhorar a sua sustentabilidade fiscal. Os modelos que foram
usados podem ser agrupados em trés tipos, que diferem em sua ma-
neira de conciliar equivaléncia e solidariedade, de dividir as fungoes
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entre organizagoes publicas e privadas, e no grau de liberdade de es-
colha entre os sistemas que as pessoas tém. O sistema de capitaliza-
¢ao pura, um modelo destinado a assumir o lugar do sistema em que
as contribuigoes sao feitas e pagas ao longo do tempo, da prioridade
ao critério da equivaléncia individual. O Estado mantém a obrigacio
de pagar aos pensionistas ¢ fornecer uma garantia de pensao mini-
ma, suprida pela receita tributaria geral; este é o tinico elemento de
solidariedade. No modelo paralelo ou dual, o0 novo modelo de capita-
lizacdo coexiste com o antigo modelo em uma versao reformada, e os
segurados podem optar por um ou outro sistema. No modelo misto,
os dois sistemas s¢ complementam; o sistema publico fornece uma
pensdo basica, sendo complementada pelo sistema de capitalizacao.

Os sistemas de capitalizacdo administrados por empresas priva-
das e que permitem uma liberdade de escolha evitam o risco de utili-
zacdo de poupanga para fins politicos, mas transferem para o segura-
do o risco financeiro total. Nos modelos paralelos, a diferenca em in-
centivos afeta os beneficios que a liberdade de escolha poderia pro-
porcionar, fazendo com que as decisoes tendam em favor de uma ou
outra alternativa, o que maximiza o risco fiscal quando nao ha limite
de mobilidade. Enquanto isso, os dois tiltimos modelos limitam o es-
copo de capitalizacao, mas reduzem a pressao fiscal. Na verdade, a
divida da previdéncia, ou mais especificamente, o contrato estabele-
cido pelo sistema de pensao anterior, torna-se explicito com a transi-
¢ao para os modelos de capitalizacio. A criagio de reservas para tra-
balhadores, portanto, significa que o Estado tem que quitar direta-
mente essa divida, o que pode sair muito caro, tanto em termos fis-
cais quanto em termos de igualdade (se isso implicar a reducao de ou-
tros gastos sociais) durante as trés primeiras décadas da transigdo.

Essas reformas sao muito recentes — nenhum desses sistemas pa-
gou pensdes a uma geracao inteira — para que possamos tirar conclu-
soes definitivas. As principais causas de preocupagao sao a amplitu-
de de cobertura inadequada, sobretudo para trabalhadores de baixa
renda; os altos custos fiscais da transi¢do; o baixo impacto na pou-
panga nacional, em contraste com as altas esperancgas a esse respeito;
os altos custos administrativos do sistema; e a lacuna cada vez maior
entre as expectativas de pensao e a realidade, que provocou um deba-
te politico continuo sobre a estrutura dos beneficios.
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Em geral, as reformas na seguridade social proporcionaram ao se-
tor privado um papel mais forte na geréncia dos programas, deram ao
segurado a liberdade de escolha e, conseqiientemente, introduziram
a competicgao entre os fornecedores de servigos. A reforma dos siste-
mas publicos em questio é essencial, pois o Estado continua desem-
penhando um papel importante em todos os sistemas. Juntos, todos
esses fatores podem gerar maior eficiéncia. Houve também melho-
rias na estrutura institucional e maior transparéncia nos gastos pu-
blicos; além disso, os sistemas de pensio tornaram-se mais viaveis
do ponto de vista fiscal. Entretanto, comecam a surgir melhorias na
cobertura e na qualidade dos mecanismos de protegio e o escopo da
melhor geréncia foi limitado pelas caracteristicas dos mercados en-
volvidos. Mais importante, a grande énfase dada ao critério da equi-
valéncia individual envolve sérios conflitos com o principio da soli-
dariedade, o que levou a transferéncia da funcio distributiva dos sis-
temas de seguridade social para o orgcamento publico, por isso as re-
formas nio reduziram as pressdes sobre 0s gastos piblicos. Portanto,
na opiniao da CEPAL, hd mais a ser dito a respeito dos sistemas que
retém um forte elemento de solidariedade dentro do sistema de con-
tribuigoes para ambas as pensdes e, particularmente, para a assistén-
cia médica, que precisa ser reestruturado para que se possa destinar
uma parcela maior da arrecadacio tributaria para ampliar o alcance
desses sistemas até se obter cobertura universal.

4. Igualdade e gastos piblicos

Os gastos publicos sociais sio o principal instrumento utilizado pelo
Estado para influenciar a distribuigao de renda. Existem claros indi-
cios de que os gastos tém um impacto representativo sobre a distribui-
¢ao de renda secundaria. No longo prazo, o maior investimento em ca-
pital humano nos permite exercer influéncia sobre determinados fato-
res estruturais que afetam a distribuicdo de renda primaria. Seus efei-
tos distributivos dependerao da escala dos gastos sociais, de sua distri-
buicao e financiamento, e da eficiéncia na utilizagao dos recursos.
No que diz respeito a escala dos gastos, existem grandes dispari-
dades na prioridade dada por paises diferentes aos gastos com capital
humano (educacio e satide) e os que ficaram para tras nessa irea pre-
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cisam redobrar seus esforcos. Na primeira instancia, tais esforgos en-
volvem necessariamente a realocacdo de recursos publicos aos gastos
sociais e a priorizagdo das inimeras demandas existentes neste sen-
tido. Entretanto, talvez isso seja insuficiente, dado o baixo nivel de
receitas do setor publico, na medida em que os niveis de tributacdo
em diversos paises da regido, sobretudo na América Latina, estdo
abaixo dos padrées internacionais. Nesses paises, portanto, hd esco-
po para aumentar os gastos publicos no longo prazo, ampliando a
base tributdria. De qualquer forma, a prioridade dada aos gastos so-
ciais precisa ser coerente com uma soélida politica fiscal.

Em termos setoriais, 0s usos mais progressivos para os fundos -
em outras palavras, os usos cujos beneficios concentram-se princi-
palmente nas familias de mais baixa renda - estio na educagao pri-
maria e secunddria, assisténcia médica e nutrigao; os menos progres-
sivos s3o os gastos com seguridade social e educacdo universitdria; os
programas habitacionais ficam no meio. Como observamos em um
documento anterior da CEPAL (CEPAL, 1998b}, o impacto distribu-
tivo também dependera de como os gastos sociais serdo financiados.
Nesse sentido, a excessiva concentracdo da base tributdria na Améri-
ca Latina, com a utilizacao de impostos indiretos cujo impacto distri-
butivo tende a ser regressivo, é motivo de preocupacao; isso ja nao
acontece no Caribe angl6fono.

E importante também enfatizar a natureza pré-ciclica dos gastos
sociais, uma caracteristica claramente contraditéria diante das enor-
mes necessidades sociais que surgem durante periodos de crise.
Enquanto isso, ainda ha um escopo consideravel para aumentar a
eficiéncia dos gastos sociais na regido. Os dois instrumentos utiliza-
dos com mais freqiiéncia foram a descentralizacido e a introdugao de
quase-mercados para servicos sociais. Os quase-mercados oferecem
possibilidades muito interessantes, que comegaram a ser percebidas
em diversos paises. A descentralizacio também oferece possibilida-
des, mas encontrou diversos problemas associados a falta de clareza
nas fungoes de distribuicao entre os diferentes niveis de governo, de-
pendéncia excessiva de financiamento do governo central, falta de
flexibilidade nas atribuigoes do staff, delegacao insuficiente de auto-
ridade as organizagoes que oferecem os servicos e, em alguns casos,
uma tendéncia ao acirramento das diferengas regionais.
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A combinacio das demandas geradas pela transicao demografica
e 0s niveis de cobertura de servigos obtidos, ambos intimamente re-
lacionados aos niveis de renda per capita do pais, sugerem que vere-
mos, nos proximos anos, tendéncias divergentes entre dois grupos de
paises da regiao.

Os paises mais pobres enfrentario os problemas tradicionais en-
volvidos na ampliacao da cobertura dos servigos basicos. Os paises
com maior renda podem aspirar a cobertura universal em diversos
servicos, embora em alguns deles vejamos crescentes problemas na
margem (ampliagao da cobertura da seguridade social), e poderao se
concentrar mais na qualidade dos servicos. Ao mesmo tempo, en-
frentardo desafios muito maiores associados ao envelhecimento da
populacao, tanto em termos da demanda de renda para a populacao
de idosos quanto das mudancas associadas no padrao de demanda de
servicos de assisténcia médica. Os paises com renda média enfrenta-
rao uma situacao intermediaria. Da mesma maneira, a pressao sobre
o mercado de trabalho sera maior nos paises de baixa renda e de ren-
da média.

B. ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTOQ MAIS ESTAVEIS,
DINAMICAS, INTEGRADORAS E SUSTENTAVEIS

A visao predominante durante o processo de reforma foi a de que a
restauracao e a subseqiiente manutencao dos equilibrios macroeco-
nomicos domésticos, simultaneamente a abertura a economia exter-
na e a reestruturacao do setor publico, seriam suficientes para garan-
tir o crescimento econdmico dinimico e estavel. Nao foi o que acon-
teceu na maior parte dos paises da regido. O progresso significativo
na estabilizacao de precos e na reducao do déficit orcamentario nao
se fez acompanhar da estabilidade no ritmo de crescimento econd-
mico e surgiram novas fontes de instabilidade, inclusive a maior fre-
quéncia das crises financeiras domésticas. Mesmo quando se consi-
dera a recuperacao esperada para o ano 2000, o ritmo de crescimento
econdémico regional de 3,3% ao ano é baixo, ndo apenas em termos
do que se deseja para reduzir a lacuna entre a regiao e os paises mais
desenvolvidos, mas também em relacdo ao préprio registro histérico
da regido antes da crise da divida. Em termos de estrutura de produ-
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¢do, o resultado foi uina heterogeneidade maior entre os agentes de
produgio e maior concentracao econémica. Além disso, tais proces-
s0s ndo foram neutros em termos sociais, pois os diferentes agentes
nao estavam, e nao estao, igualmente preparados para a mudanga.

1. Uma macroeconomia mais estavel

Sem sombra de duvida, uma das realizacées mais importantes da
ultima década foi o sucesso obtido pelas autoridades macroecono-
micas no sentido de aumentar sua credibilidade. A confianga que
elas ganharam é um ativo, uma forma de “capital publico” que
estd longe de ser insignificante. O progresso substancial obtido na
redugao da inflagao ¢ do déficit orcamentario precisa ser mantido.
Isso destaca a importancia de se implementar e consolidar “pactos
fiscais” viaveis.® No entanto, o estilo macroecondmico que veio a
predominar também tendeu a manter a instabilidade macroeco-
ndémica, se isso for definido em termos de varidveis econdmicas re-
ais, ou seja, instabilidade no ritmo de crescimento econémico e de
emprego. Este fato tornou-se particularmente importante devido
a volatilidade dos fluxos de capital. Esse contraste atesta os peri-
gos de se utilizar uma definicao excessivamente limitada de esta-
bilidade macroeconémica que, aos poucos, prevaleceu no debate
econdmico, e as vantagens de se ampliar o escopo desse conceito
de modo a englobar os numerosos significados do termo, incorpo-
rando assim variaveis econdémicas reais como objetivos da admi-
nistragao macroecononiica.

Visto nesses termos, alguns dos padroes da administracao ma-
croecondmica que ganharam aceitacdo na regiao siao nitidamente
pro-ciclicos. Na verdade. a tendéncia a se adotar metas fiscais que
nao variam com o ciclo econdmico transmite a instabilidade da re-
ceita tarifiria aos gastos publicos. As politicas monetarias e de taxas
de juros tenderam a transmitir os ciclos de financiamento externo ao

*Segundo um documento anterior da CEPAL (1998d), os cinco clementos principais de
tal pacto seriam: a consolidacao do progresso no ajuste fiscal, a transparéncia nos gastos
publicos, a necessidade de aumentar a produtividade dos gastos publicos, o reconheci-
mento da importancia da igualdade na alocagao dos recursos piblicos e a contribuigao
dos arranjos fiscais para o forcilecimento das instituigoes democriticas.
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crédito doméstico e a taxa de cAmbio. Esse tipo de gestio macroeco-
noémica traduz-se nio apenas em fortes ciclos de negécios mas tam-
bém em maior risco para os sistemas financeiros domésticos. O cus-
to dessa instabilidade em termos de varidveis econ6micas domésti-
cas € alto, pois aumenta o nivel de incerteza para os agentes econd-
micos, que sao entao forgados a adotar estratégias microecondmicas
defensivas que tendem a reduzir o investimento em capital fixo, com
efeitos adversos na criacao de empregos e no crescimento economi-
co. Essa reducdo do horizonte de tempo também se reflete nos siste-
mas financeiros, que relutam em oferecer financiamento de longo
prazo sob essas condigbes; aumenta os riscos fiscais que, se resulta-
rem em crises, tém altos custos fiscais e quase-fiscais, e quando sur-
gem as crises, as perdas que sao geradas — em termos de emprego, po-
breza e distribuicdo de renda — em geral ocorrem muito repentina-
mente, € a recuperagio ¢ lenta ou incompleta.*

Dados os altos custos da volatilidade no crescimento econdmico,
€ necessario tomar medidas que a limitem e escolher mixes de politi-
cas macroecondomicas que tenham menos efeito sobre as varidveis
econdmicas reais, particularmente as que tém forte impacto social.
Isso significa que é necessario ampliar o horizonte de tempo da poli-
tica macroecondmica em dois sentidos diferentes. Primeiro, € preci-
so ampliar o horizonte de tempo da administracido macroecondmica
de curto prazo ao ciclo econémico como um todo, aplicando ativa-
mente politicas contraciclicas. Segundo, o crescimento de longo pra-
ZO precisa se tornar um objetivo especifico.

A utilizacdo de medidas contraciclicas ativas na administragao
macroecondmica nao € facil, pois a globalizagao impde limites obje-
tivos 2 autonomia nacional nessa area e eleva os custos de qualquer
perda de credibilidade quando a politica macroeconémica € inade-
quadamente administrada. Sendo assim, talvez a politica macroeco-
ndmica precise ter o apoio de novas instituicoes e instrumentos que

* Existem perdas irrepardveis de capital humano: as criancas que saem da escola jamais
retornam, pessoas que perdem a experiéncia de trabalho e os relacionamentos como re-
sultado de periodos prolongados de desemprego ou subemprego. Existemn também per-
das de ativos de grande importancia social: pequenos produtores que perdem seus ativos
€ jamais os recuperam, familias que perdem suas casas.
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ajudem a conferir credibilidade, inclusive fundos de estabilizagao fis-
cal e um melhor equilibrio de poder na administra¢ao das politicas
macroecondmicas, que pode ser proporcionado por bancos centrais
independentes politicamente responsaveis. Em momentos de gran-
de mudanca estrutural, entretanto, com levantes periddicos que se
originam fora do pais, os instrumentos politicos ndo podem funcio-
nar no “piloto automatico” e as autoridades precisam aplicar o bom
julgamento com base em sua propria experiéncia. Além disso, as au-
toridades devem prestar atencdo especial aos booms econdmicos,
adotando medidas, em particular, para evitar variagdes insustenta-
veis que abram caminho para crises econdmicas e convulsoes custo-
sas nos sistemas financeiros nacionais. Portanto, a administracao
adequada dos booms economicos é a melhor politica para prevencao
de crises. Obviamente, 0 escopo de acdo é mais restrito nas econo-
mias menores e, portanto, talvez seja necessario recorrer a ajuda
multilateral para possibilitar esse tipo de administracao.

A experiéncia dos paises em desenvolvimento mostra que a ad-
ministragao da volatilidade do balanco de capitais exige uma combi-
nacao de trés tipos de politicas. O peso relativo dos diferentes instru-
mentos varia de acordo com as caracteristicas estruturais e com a
tradicao macroecondémica de cada pais. Antes de tudo, € preciso ha-
ver uma administracao macroecon6mica flexivel e consistente que
impeca os agentes publicos e privados de acumular niveis excessivos
de divida, e impedir desequilibrios nos precos mais influentes, parti-
cularmente na taxa de cambio e nos precos dos ativos nacionais (ati-
vos financeiros e imdveis). Na esfera fiscal, é preciso concentrar a
atencdo na sustentabilidade dos coeficientes da divida publica ao
longo do ciclo econémico. [sso significa que € necessario haver disci-
plina fiscal durante as mudancas para melhor, a fim de propiciar o es-
pacgo de manobra necessario para compensar as restricoes fiscais nas
subseqiientes mudancas para pior.” Em termos monetarios e de taxa

* Os melhores instrumentos contraciclicos sio os fundos de estabilizagio para receita do
setor publico — tanto a reccila tributdria quanto a proveniente de matéria-prima, quando
rclevante — ¢ redes de seguranga social nas quais os gastos possam sofrer elevagoes tem-
pordrias cm épocas de crisc usando-se a receita guardada durante os momentos de mu-
dangas para melhor, que podem resultar da estabilizagio dos fundos mencionados ante-
riormente.
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de cambio, € preciso desenvolver politicas que impecam que booms
de curta duragio provoquem aumentos excessivamente rapidos no
crédito e uma valorizagio insustentavel da taxa de cAmbio. Tais me-
didas serao mais eficazes se vierem acompanhadas de regulamenta-
¢Oes governando os influxos de capital. Enquanto isso, a experiéncia
das economias asiatica e latino-americana nos tltimos anos mostra
que em épocas de crise € contraproducente enfatizar demais as taxas
de juros como mecanismo de estabilizacdo, reduzindo assim o ritmo
de ajuste da taxa de cAmbio.®

O segundo elemento para a administracido adequada da volatili-
dade do balango de capitais € a adogio da regulamentagao rigida e
prudente, e da supervisio dos sistemas financeiros. Essas regras de-
sempenham um papel essencial no sentido de impedir que os siste-
mas financeiros assumam riscos excessivos, mas precisam conside-
rar nao apenas os riscos microecondmicos, mas também os riscos
macroecondmicos caracteristicos dos paises em desenvolvimento,
sobretudo os associados as mudangas nas taxas de juros e de cAmbio.
Por esse motivo, € preciso fortalecer uma regulamentacao prudente
durante os periodos de euforia financeira, a fim de levar em conta a
maior exposi¢io aos intermediarios financeiros.

O terceiro elemento € a politica de passivos destinada a induzir
um perfil adequado de maturidade da divida publica e privada, tan-
to interna quanto externa. A regulamentacio aplicada aos influxos
de capital desempenha uma fungio vital nesse sentido. Além disso,
conferem as autoridades macroecondémicas um maior escopo para
adotar politicas monetdrias restritivas durante os periodos de mu-
dancas para melhor e evita a valorizacao insustentavel da taxa de
cambio. As exigéncias de reservas minimas ou a aplicagao de im-
postos sobre os influxos de capital sio os instrumentos mais pro-
missores nesse sentido, mas os paises que nao possuem uma forte
tradicdo de regulamentacio talvez prefiram instrumentos mais
simples (como a proibiciao de determinados tipos de empréstimos
no estrangeiro durante os booms). Instrumentos reguladores per-

® Para consultar uma andlise da situagdo na América Latina e no Caribe, ver CEPAL
{1999a).
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manentes cuja rigidez aumenta ou diminui ao longo do ciclo siao
preferiveis 2 alterndncia de influxos irrestritos de capital e controles
quantitativos em épocas de crise. Na verdade, esse ultimo sistema
pode ser totalmente ineficaz se aplicado de improviso durante cri-
ses, quando pode levar a evasao em massa ou a evitagao de contro-
les. Uma alternativa a regulamentacdo dos influxos de capital é
combinar a regulamentac¢ao prudente de intermedidrios financei-
ros destinados a desestimular empréstimos excessivos durante pe-
riodos de expansao econémica, particularmente os de curta dura-
¢ao, com mecanismos tarifarios destinados a desestimular emprés-
timos externos por agentes nao-financeiros. A flexibilidade da taxa
de juros também detém os fluxos de curto prazo e executa parte das
fungdes de uma politica de passivos, mas seus efeitos sdo limitados
nessa area, pois € pouco provavel que limite muito os ciclos finance-
iros no médio prazo.

Como observamos, um dos objetivos explicitos que precisa ser
incluido nas politicas macroecondémicas € o crescimento no longo
prazo que, do ponto de vista agregado, depende principalmente da
combinacao de sistemas fiscais solidos, taxas de juros reais mode-
radas e taxas de cambio competitivas. Esta € a melhor combinacdo
para prevenir o surgimento de desequilibrios entre os setores co-
mercializaveis e nio-comercializaveis, e para minimizar choques
repentinos que aumentem a incerteza que afeta as decisdes de in-
vestimento.

Tais consideracdes sugerem, ainda, que nas atuais circunstan-
cias, os regimes de taxa de caAmbio estdo sujeitos a duas demandas
contraditorias dificilimas de conciliar: por um lado, os objetivos de
longo prazo exigem competitividade e incentivos de curto prazo
para especializacdo internacional; por outro, os objetivos de curto
prazo exigem flexibilidade para que a politica cambial possa ajudar
a lidar com os fortes choques externos. Sistemas extremos de con-
vertibilidade (e dolarizacao) ou a total flexibilidade resolvem esse
dilema abrindo mio de um ou outro objetivo. Conseqiientemente,
esses extremos nao sao a resposta mais adequada; devido a suas li-
mitacoes, os sistemas intermedidrios de “flexibilidade gerenciada”,
que buscam conciliar os dois objetivos, sao a melhor op¢ao. Entre
eles estao flutuacao suja, banda cambial e crawling pegs.
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2. Politicas macroeconomicas e de desenvolvimento
produtivo destinadas a estimular o crescimento

O crescimento econdmico € o resultado da operagido combinada de
uma variedade de dinimicas: acimulo de capital, acimulo de
know-how aplicado a produgio, mudanga estrutural ¢ desenvolvi-
mento institucional. £ também o resultado da interacio entre a dina-
mica macro e microecondmica, bem como da dinadmica que influen-
cia os setores de producao, os mercados de fator e as instituigdes pro-
porcionando a estrutura conceitual para sua operagao, conhecida da-
qui por diante como “mesoeconémica”. O mix adequado de dinami-
ca macroecondmica e do setor de producao € essencial para garantir
estimulo ao crescimento sustentado — ou seja, novos padroes de acu-
mulo de capital, em lugar de apenas recuperagoes ciclicas.

No nivel agregado, 0 aumento de 4-5% na renda per capita permi-
tiria a diminuicdo, em um ritmo razoivel, da lacuna de renda em re-
lacdo aos paises desenvolvidos. Dependendo das caracteristicas de-
mograficas especificas de diferentes paises, isso implicaria um cres-
cimento de cerca de 5,5-6,5% no PIB, taxas médias de investimento
de 26-28% do PIB e, para evitar as vulnerabilidades associadas as al-
tas taxas de poupanca externa, taxas de poupanga internas de
23-25%, ou seja, entre quatro e seis pontos percentuais acima dos ni-
veis médios alcangados na regido na iltima década.” Da mesma ma-
neira, sio necessarias altas taxas de crescimento real das exportacoes
—entre 10 e 12%, o que é ainda maior do que as taxas de crescimento
dinidmico observadas na década de 1990 — para se evitar os niveis de
endividamento externo que tornariam os paises vulneraveis a crises
no mercado de capitais internacional.

A intermediacao financeira no longo prazo é um elemento-chave
desse esforco de aumentar o investimento produtivo. Na primeira
instancia, isso significa estabelecer um grau razoavel de estabilidade
nos principais pregos macroecondmicos (taxas de juros, taxas de

7 No que diz respeito A poupanga, é particularmente importante que a poupanca do go-
verno ¢ das empresas privadas aumente. A poupanca corporativa demonstrou-se vital
em todas as instancias de rapido crescimento econdmico. A poupanga familiar, por sua
vez, € muito mais sensivel aos mecanismos de poupanga forgada, particularmente os re-
lacionados a seguridade social, mas também as poupangas anteriores associadas a em-
préstimos para aquisi¢ao de imoéveis, fundos de desemprego etc.
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cambio e inflagao) e desenvolver regulamentagdes e instituigoes ra-
zoaveis e lucrativas, instrumentos liquidos, com um nivel de risco
aceitavel, que sejam adequadamente protegidos contra a inflagdo. A
criacio desse segmento de mercado, portanto, é uma das principais
responsabilidades das politicas publicas e exige o desenvolvimento
de areas diferentes: atraentes mecanismos de poupanga institucio-
nal; capital de risco (venture capital) e fundos de aval; instrumentos
que permitam a canalizacao de recursos dessas ¢ de outras institui-
¢oes para o financiamento de longo prazo; mercados secundarios
para dividas de longo prazo, a fim de proporcionar liquidez e, conse-
quentemente, agentes que ajam como geradores de mercado {bancos
de investimento e outros intermedidrios financeiros que operem sis-
tematicamente neste mercado). Nenhum desses desenvolvimentos
surgird espontancamente da acio do mercado; ao contrdrio, para
crid-los, é preciso aplicar intencionalmente politicas pablicas, em in-
tima colaboragao com o setor privado.

Como observamos, o desempenho das economias em termos de
crescimento econdmico estd associado tanto a fatores macroecond-
micos quanto ao crescimento dos mercados financeiros no longo
prazo e aos desenvolvimentos nas estruturas de produgao e as insti-
tuicdes que lhes fornecem a estrutura conceitual. Como conseqiién-
cia, até uma macroeconomia sélida que consiga reduzir a volatilida-
de das variaveis reais precisa ser suplementada com uma gama com-
pleta de politicas ativas destinadas a fortalecer as estruturas de pro-
ducao. Dadas as tendéncias do aparato produtivo na América Latina,
essas politicas precisam estar enquadradas em trés categorias.

Em primeiro lugar, € preciso haver politicas que protejam a com-
peti¢ao e proporcionem a regulamentacao publica de estruturas
nao-competitivas de mercado e os setores com externalidades im-
portantes. Isso implica, antes de tudo, o desenvolvimento de uma
politica antitruste ativa que impecga praticas nio-competitivas por
agentes com poder de mercado, a fim de reduzir as barreiras a entrada
em importantes mercados e, em geral, promover ativamente a com-
peticao e proteger os consumidores. Implica também desenvolver
uma ampla gama de medidas reguladoras para os setores social, fi-
nanceiro, e de servigos industriais de utilidade ptblica (utilities), e
atividades que tenham externalidades ambientais significativas.
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Em segundo lugar, € preciso implementar politicas que corrijam
as falhas nos mercados de fatores, quais sejam, capital de longo pra-
zo, tecnologia, recursos humanos qualificados e terra. Ao lado das
questdes relacionadas ao desenvolvimento de um mercado financei-
ro de longo prazo, a questio-chave levantada no presente relatério re-
laciona-se a0 acesso a esses mercados de empresas de pequeno e mé-
dio portes, tanto rurais quanto urbanas, para que elas possam de-
sempenhar um papel dinimico no desenvolvimento de sistemas de
produgao competitivos. Isso exige o acesso a tecnologia e crédito, trei-
namento profissional e gerencial, e canais de informacao apropria-
dos. Nas dreas rurais, os pequenos produtores também precisam ter
acesso a terra e a uma gama maior de iniciativas de desenvolvimento
rural que permita aos produtores de baixa renda ter acesso a servigos
sociais basicos e a niveis minimos de infra-estrutura, ou seja, um ni-
vel de oportunidades mais préoximo ao desfrutado pelos produtores
urbanos. Os padroes das melhores praticas para politicas destinadas
a apoiar pequenas empresas indicam que tais politicas precisam ter
quatro componentes: a criacao de empresas ou organizacoes que ofe-
recam servigos especializados a essas empresas, levando em conta
sua diversidade; estimulo a todas as formas de associagio entre as
pequenas empresas; uma base local para a malha institucional e de
infra-estrutura desenvolvida como apoio; e participagdo ativa das
empresas em todos esses esforcos. Essas politicas sio particularmen-
te importantes em economias menores, onde tais empresas com-
poem a maior parte do sistema de producio.

Em terceiro lugar, ha a necessidade de politicas destinadas a de-
senvolver estruturas de produgiao mais dindmicas. O funcionamento
de tais estruturas pode ser visto em termos da interacao de duas for-
cas basicas: i) inovagao, entendida em um sentido amplo como a
gama de novas atividades que geram mudancas nos setores de produ-
¢do (aintrodugao de novas mercadorias e servigos, novos métodos de
producgio e de marketing, novas fontes de matéria-prima e estruturas
de mercado); e (ii) complementaridades entre empresas e setores de
producdo que surgem da existéncia de redes de fornecedores de mer-
cadorias e servi¢os, com diferentes niveis de especializagao, canais de
marketing e instituic¢oes estabelecidas que ajam como centros de in-
formagio e coordenagio entre os agentes. Como sio essas comple-
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mentaridades que permitem que empresas diferentes gerem externa-
lidades entre si, a competitividade dos setores de producao no setor
como um todo é determinada por sua existéncia ou inexisténcia.

Considerando-se a fraqueza do atual crescimento econdmico, é
preciso reforcar estratégias de desenvolvimento produtivo como um
componente essencial da politica de desenvolvimento econdémico.
No presente relatério, tais ferramentas sao conhecidas como “estra-
tégias de mudanca estrutural”, a fim de enfatizar que seu principal
objetivo € facilitar, para as atividades de producao, uma transicao di-
nimica de um estdgio para o proximo. De acordo com seus determi-
nantes fundamentais, esta estratégia inclui a promocao de ativida-
des inovadoras, particularmente em relagio a tecnologia e as expor-
tacoes, e o desenvolvimento de sinergias estratégicas e complemen-
taridades que criam uma malha de producdo mais densa, estimulam
maiores elos associativos entre as empresas ¢ fortalecem as institui-
¢oes, proporcionando-lhes uma estrutura conceitual. Como contra-
parte, hd a necessidade de facilitar a reestruturagao ordenada de em-
presas que estao sendo deslocadas para promover a transferéncia de
recursos para novos setores.

A implementacio dessa estratégia envolve trés elementos basi-
cos. O primeiro consiste em politicas destinadas a promover a trans-
feréncia de tecnologia, pesquisa e desenvolvimento, inclusive a alo-
cacao de maior quantidade de recursos publicos e privados a essas
atividades, e o estimulo a interacdo entre os atores nos sistemas de
inovacao nacionais.? Os instrumentos dessa politica ja sao conheci-
dos - subsidios publicos, incentivos fiscais, seed capital para a cria-
cao de novas empresas baseadas em tecnologia, parques tecnoldgi-
cos, incubadoras de empresas e outras. Ja fazem parte da cena regio-
nal, mas seu escopo ainda é limitado. O segundo elemento inclui po-
liticas para promover a penetracio em novos mercados externos, a
diversificagcao das exportagoes e o desenvolvimento de vinculos do-
mésticos para atividades de exportacio. Tais vinculos tornaram-se
cada vez mais importantes, devido a destruigdo disseminada das ca-

8 Esses atores sdo os governos federal, estadual e municipal, laboratérios ptiblicos e pri-
vados ou institutos de ciéncia ¢ tecnologia, universidades, empresas produtoras de bens
e servigos e organizagoes produtoras.
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deias de produc¢io ocorrida nos ultimos anos. Essas politicas preci-
sam incluir apoio a integragao regional, cujos efeitos benéficos sobre
a estrutura de producao foi analisada em muitas ocasioes. O terceiro
componente é o estimulo a formacao de elos associativos entre em-
presas € institui¢cbes que atuam como suas estruturas conceituais,
particularmente através do apoio a formagao de clusters. Algumas
das atividades especificas que deveriam ser buscadas nessa area sao
iniciativas que estimulem a formacao de clusters de empresas de tec-
nologia ou atividades de produgao com um componente tecnolégico,
clusters de produgio desenvolvidos em torno de setores de recursos
naturais onde existam importantes vantagens comparativas e, em
economias menores, clusters que permitam o total aproveitamento
das oportunidades proporcionadas por suas vantagens comparativas
naturais (inclusive turismo), atividades dinimicas de montagem e
atividades de maior valor agregado que compensem as desvantagens
resultantes da menor escala.’

Tais estratégias, e as politicas adotadas para sua implementacao,
precisam suprir quatro condicoes bdsicas para corresponder aos
novos contextos interno e externo. Em primeiro lugar, € preciso enfa-
tizar a ligagdo das economias da regido a economia mundial. Isso im-
plica a promogao de exportagoes, mas envolve também o desenvolvi-
mento de cadeias de producio e clusters sub-regionais e regionais
dentro da estrutura conceitual do processo de integracgao e a geragao
de atividades que complementem a exportacao, a fim de aumentar o
valor agregado as suas exportagoes de bens e servigos e sua capacida-
de de atrair também outras atividades de produgao. Em segundo lu-
gar, é preciso haver um equilibrio adequado entre empreendimentos
privados, essenciais para gerar processos de inovagdo dindmicos, € o
desenvolvimento de sistemas publicos de coordenagdo e incentivo
baseados no desempenho. Em terceiro, as politicas-publicas ndo sao
necessariamente politicas do Estado; ao contrario, é desejavel que
haja uma grande variedade de combinagdes publico-privado e cada
pais precisa desenvolvé-las de acordo com seu préprio caminho de

® O capital humano de alta qualidade pode, em tltima andlise, ser o fator mais impor-
tante para superar as desvantagens gque cercam as economias menores. Alguns avangos
tecnologicos também podem ajudar a combaté-las.
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desenvolvimento. Por fim, essas politicas devem operar dentro de
um ambiente macroecon6mico e financeiro favoravel ao investi-
mento produtivo.

A negligénceia, ou até mesmo a total rejeigao, dessa agenda de po-
liticas é responsavel por grande parte da fragilidade que cada vez mais
caracteriza as estruturas de produc¢ao da regiao. A destrui¢do de insti-
tuigoes destinadas a lidar com muitos desses problemas no passado
nio foi acompanhada por esforgos a altura para criar instituigdes
adequadas ao novo contexto. Tais instituigdes nao sao apenas in-
compativeis com o desenvolvimento bem-sucedido de mercados,
como também sido, na verdade, necessarias para que iSs0 0COITa; pro-
va disso é o fato de existirem, no mundo industrializado, fortes insti-
tuicoes em todas essas dreas. As institui¢oes a serem criadas podem
ser nacionais ou locais, ou baseadas em esquemas de integragao, que
fazem parte do “aprofundamento” do processo de integracio.'”

Se o padrao de desenvolvimento econdmico contribuira ou nio
para a integracao social dependera dos seguintes fatores: sua capaci-
dade de gerar empregos produtivos; superar os problemas enfrenta-
dos pelas microempresas e pelas empresas de pequeno e médio porte
na obtencao de acesso aos fatores de producio e canais de marketing
apropriados; e nivelar o campo de jogo para os produtores rurais de
pequena escala. Um padrao de desenvolvimento produtivo que gere
integragao social exercera efeitos benéficos sobre a distribuicao de
renda de duas maneiras diferentes: por meio das oportunidades de
trabalho e da melhor distribuicao de ativos, que ocorre a medida que
0s pequenos produtores ganham acesso a capital, terra e know-how.
Além disso, pode-se tirar total proveito dos beneficios de uma politi-
ca social mais ativa, particularmente dos esfor¢os para aumentar o
capital humano.

19 Como mostra essa andlise, entre as novas atividades que podem abracar esses proces-
s0s de integracdo encontram-sc as seguintes: coordenagio de politicas macroeconémi-
cas, particularmente em pequenas economias; sistemas comuns para regular a competi-
¢ao; servigos industriais de utilidades publicas €, talvez, o setor financeiro; apoio & con-
centracdo setorial em dreas de fronteira; e redes tecnoldgicas comuns. Atividades adicio-
nais poderiam incluir o desenvolvimento de redes minimas ou comuns de seguranga so-
cial, a incorporagio da agenda de desenvolvimento sustentavel no processo de integra-
¢ao e o desenvolvimento de redes de infra-estrutura comuns.
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3. Consolidagdo de esferas de agdo para a promogio
do desenvolvimento sustentdvel

A regido precisa incorporar efetivamente a agenda de desenvolvi-
mento sustentavel a sua estratégia de desenvolvimento geral. Embo-
ra se reflita nas politicas pablicas e em preocupacoes com cidadania,
essa agenda ainda nao gerou resultados em termos de reverter pro-
cessos que danificam o meio ambiente ou de estimular uma nova ati-
tude na qual a sustentabilidade seria vista como uma oportunidade,
nao como um custo. Isso se reflete na fragilidade e instabilidade das
instituigdes que lidam com o desenvolvimento sustentado € na es-
cassez de recursos de que dispdem para lidar com suas pesadas res-
ponsabilidades. O triangulo igualdade, desenvolvimento e cidadania
deve, portanto, incluir a dimensao da sustentabilidade, que constitui
uma parte inseparavel do desenvolvimento integral.

Quatro dos principios estabelecidos durante a conferéncia Rio
Eco 92, realizada no Rio de Janeiro em 1992, sio particularmente
importantes. O primeiro, “responsabilidades comuns, porém dife-
renciadas”, reconhece implicitamente a divida dos paises desenvol-
vidos para com o meio ambiente e, portanto, sua maior responsabili-
dade pelo progresso na implementacao da agenda internacional nes-
sa area. O segundo, o “principio da precaugao”, afirma que a ausén-
cia de certeza cientifica absoluta sobre fendémenos que possam ter
efeitos negativos e/ou irreversiveis sobre o meio ambiente nio é des-
culpa para se adiar medidas que impegam ou minimizem a ameaca.
O terceiro, o principio segundo o qual “quem polui paga”, estabelece
claramente como os custos da protecao ambiental devem ser distri-
buidos. O quarto, o principio do “direito de saber”, estabelece o direto
das comunidades a informagoes precisas sobre os riscos ambientais
que enfrentam.

A total aplicacdo da agenda de desenvolvimento sustentdvel estd
intimamente relacionada com os padroes de investimento da socie-
dade e, conseqiientemente, com o desenvolvimento de seu capital
social no sentido amplo de capital humano, natural e fisico. Isso sig-
nifica muito mais do que simplesmente conservar a base de capital
natural. Em esséncia, estd associado ao sucesso na mobilizacio de
investimentos em setores de producdo dinimicos que utilizam mé-
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todos de producgao limpos. Estd associado, portanto, a inovagao tec-
nolégica, treinamento e sistemas gerenciais que incorporem clara-
mente a dimensao da sustentabilidade.

O fato de em muitos paises a liberalizacao comercial ter aprofun-
dado padrdes de especializagao baseados em recursos naturais e in-
dustrias sensiveis a0 meio ambiente é um desafio e tanto. Nao ha da-
vida de que nesses e em outros setores os paises da regido terdo que se
ajustar a crescente tendéncia de aplicar padroes ambientais ao co-
meércio internacional. A regido precisa adotar uma politica proativa
nesse campo e encontrar maneiras de contribuir para a concretizagao
dos objetivos globais de desenvolvimento sustentavel.

Enquanto isso, os paises da regiao tém uma oportunidade sem
precedentes de diversificar suas vantagens competitivas de acordo
com a agenda ambiental internacional. Trés areas sio particular-
mente importantes. A primeira é o reconhecimento do papel que a
regiao pode desempenhar no sentido de mitigar e reduzir as emissoes
de diéxido de carbono sob 0s acordos internacionais para avaliagdo e
criacdo de mecanismos concretos para comercializagdo de servigos
ambientais globais {sobretudo os derivados do Protocolo de Kyoto
para a Convengao sobre Mudangas Climaticas das Nagoes Unidas).
A segunda é o reconhecimento de que a regiao é rica em biodiversida-
de, o que aumenta o desafio de como capturar os beneficios econémi-
cos derivados desse recurso, em termos de conhecimento cientifico e
desenvolvimento tecnoldgico e de usos comerciais. A terceira é a
oportunidade de canalizar as novas preferéncias dos consumidores,
particularmente a demanda de turismo, na dire¢io de formas susten-
taveis desse servigo, inclusive alguns que tém um rico componente
ambiental (ecoturismo].

Seguir o caminho do desenvolvimento sustentavel envolve realizar
uma completa avaliacao econdémica e social dos recursos naturais, pro-
cessos ecologicos e servicos ambientais, enquanto o mercado tera que
atribuir precos que reflitam corretamente as externalidades ambientais
positivas ou negativas, e 0s custos e beneficios que surgirem terao que
ser distribuidos equitativamente. Nesse sentido, é essencial considerar
as questoes da vulnerabilidade ambiental trazidas a luz pela série de gra-
ves desastres naturais que atingiram a regiio, revelando a necessidade
de adogao de melhores medidas preventivas nessa area.
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Em primeira instancia, isso envolveri o fortalecimento das insti-
tuigbes ambientais, sejam elas nacionais, locais ou sub-regionais.
No caso das institui¢oes sub-regionais, isso terd que ser feito como
parte de um processo ativo de inser¢ao das consideragdes ambientais
em diferentes agendas sub-regionais, processo esse que ja comegou.
A experiéncia mostra que instrumentos reguladores diretos {tanto
reativos, como a redugio da poluigdo, quanto preventivos, como o
planejamento do uso da terra e avaliagbes de impacto ambiental)
complementam os novos instrumentos econémicos {impostos “ver-
des” e subsidios estabelecidos com base em externalidades negativas
ou positivas). Um assunto que merece aten¢ao especial é a promocao
ativa de uma agenda de pesquisa, transferéncia e desenvolvimento
de tecnologias limpas, envolvendo empresas de pequeno e médio
portes, em particular. Dada a escassez de fundos, caracteristica do
setor em quase todos os paises da regido, deve-se considerar a opgao
de utilizar receitas de impostos verdes ou um pequeno imposto sobre
propriedade. A implementacao de todos esses instrumentos exigird a
participagdo consideravel do setor privado por meio de conselhos
econdmicos com conhecimentos especializados no assunto, centros
de produgao limpa e a maior utiliza¢iao de mecanismos de certifica-
¢ao ambiental voluntdria (sobretudo a certificagiao ISO 14000, para a
qual mais de 300 empresas da regido ja se qualificaram).

Por fim, é vital que se alcance uma forma de cidadania mais res-
ponsavel, completa e ativa na regiao — evoluindo da mera expressio
de queixas para assumir uma responsabilidade compartilhada. Esse
novo tipo de participagao civica — complementada por um Estado que
se preocupa com os aspectos da avaliagio ambiental com a qual o
mercado nio pode lidar, e por um mercado moderno com capacidade
para inovacao tecnoldgica e voltado para a producio limpa — precisa
ser o alicerce de um novo pacto social para o desenvolvimento sus-
tentado.

C. CIDADANIA E SOCIEDADE

Quando é interpretado como o direito de ter direitos, o conceito de ci-
dadania é concebido em termos de demandas, e nio de participagio. O
raciocinio é que o Estado oferece o apoio necessario para que os cida-
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daos exercam seus direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e cul-
turais, e os cidadaos reclamem do Estado caso seus direitos lhes sejam
negados ou se forem coagidos a abrir mao de desfrutar totalmente de
sua liberdade. Sem diminuir a relevincia desse conceito de cidadania,
¢ importante reconhecer também a tradi¢do republicana, para que o
exercicio da cidadania se baseie no compromisso individual ativo para
com o futuro da sociedade. A construgao de sociedades mais participa-
tivas e soliddrias exige mais do que um Estado que garanta seus direi-
tos; € igualmente necessario haver atores sociais preocupados com os
diferentes aspectos do desenvolvimento e com a ampliacao das opor-
tunidades para deliberacao, para que se possa chegar a acordos e tomar
decisdes que afetam a vida da comunidade. Maior cidadania, portan-
to, € sindnimo de maior participa¢io na sociedade: uma comunidade
de individuos que nao se limitam a atividades privadas, mas que con-
tribuem para a divulgacao de idéias e opinioes na arena publica a fim
de participar em projetos e decisoes de consenso.

Segundo essa definicao, os cidadaos nao sio apenas os beneficia-
rios de servigos aos quais tém direito; preocupam-se também com
assuntos de interesse puiblico e participam de muitos aspectos da co-
munidade e da sociedade. Na busca do bem-estar, participam de pro-
jetos e iniciativas coletivas nos quais existem outros cidadios envol-
vidos e participam da administracio dos mecanismos destinados a
satisfazer suas necessidades e de redes de apoio mutuo. Os indivi-
duos sao cidadios quando exercem seu direito legitimo de levar a sé-
rio suas demandas e quando se beneficiam da a¢ao publica do Estado,
mas também quando se preocupam com problemas locais, regionais
e nacionais (e agora globais), e fortalecem as redes sociais das quais
fazem parte.

Considerada, assim, em sua inteireza, cidadania implica com-
promisso mutuo entre autoridades publicas e individuos. As primei-
ras precisam respeitar a autoridade individual, aceitar e promover a
participacio do cidadao na politica e oferecer oportunidades de
bem-estar social e trabalho produtivo coerentes com o nivel de de-
senvolvimento econdémico. Qs ultimos precisam exercer pressao
para garantir que o Estado cumpra suas obrigagdes, mas também
precisam fazer sua parte, participando na arena publica e assim con-
tribuindo para seu enriquecimento.
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Nesse contexto, o aprofundamento da cidadania significa, em
primeiro lugar, o desenvolvimento de sua dimensao civil, entendida
essencialmente com relagio a autonomia individual. Em segundo,
significa o desenvolvimento da cidadania politica, em outras pala-
vras, a expansao dos agentes sociais que participam de processos de-
liberativos e decisérios. Em terceiro, significa garantir a possibilida-
de de os individuos exercerem seus direitos econémicos, sociais e
culturais, dentro dos limites de possibilidade de cada sociedade. Nas
atuais sociedades da informacao, significa também a capacidade dos
cidadios de terem acesso ao conhecimento e aos bens de que necessi-
tam para participarem como atores em fluxos de informagao, na di-
vulgacao do conhecimento e no debate na midia, e de se adaptarem a
NOVOS Processos gerenciais e organizacionais. Por fim, e na melhor
tradicao republicana, significa promover a capacidade de Estados e
sistemas politicos absorverem e refletirem as novas praticas dos mo-
vimentos sociais e associar politicas publicas com o capital social for-
jado pela sociedade em si, através de suas organizacoes.!! Nesse sen-
tido, significa ampliar a arena publica, diante da forca centrifuga que
hoje atua nas questoes publicas, de modo a criar uma sociedade de
fato, uma maior consciéncia das responsabilidades dos individuos e
grupos para com a sociedade como um todo, féruns de cidadaos para
deliberacgio e criagao de acordos, e direcionar a participacio dos cida-
daos nacriacao e aproveitamento de bens publicos e bens meritérios.

Um elemento-chave desse processo é o desenvolvimento de pro-
cedimentos para forjar acordos e resolver conflitos, ou seja, proces-
sos politicos que garantam a governanca adequada da sociedade.
Isso, por sua vez, deve ser entendido como um processo pelo qual se
conciliam interesses conflitantes ou divergentes, o que leva a agoes
cooperativas. O desenvolvimento da governanca adequada depende
nio apenas da existéncia de amplos acordos politicos e sociais, cen-
trados em um conjunto de objetivos e procedimentos preestabeleci-

1 Entende-se capital social como os recursos sociais e culturais gerais de um determina-
do grupo de pessoas, indispensaveis para a consolidagio de certos beneficios que de ou-
tra forma o grupo nao atingiria. O capital social deriva de valores culturais de reciproci-
dade e respeito as regras, bem como de relacionamentos sociais baseados na afinidade, e
é visivel em institui¢Ges sociais criadas para proporcionar cooperagio e gerenciar recur-
sos compartilhados.
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dos para a resolugao de conflitos, mas também em arranjos institu-
cionais para o exercicio do poder na administracao de recursos sociais
e econdmicos para o desenvolvimento. Em termos positivos, € mais
um pré-requisito para o total exercicio da democracia e, portanto,
uma contribuigio para ela, do que uma limitacao a democracia.

A governanga social ¢ cconémica na democracia estd associada,
em primeiro lugar, a capacidade de se chegar a acordos de longo prazo
entre o Estado e os principais atores sociais e politicos, com relagdo a
estratégia de desenvolvimento e a seqiiéncia de inovacoes e politicas
institucionais que sao necessarias de acordo com as diferentes reali-
dades nacionais.!? E possivel chegar a esse tipo de acordo, como mos-
tram as muitas experiéncias nacionais em diferentes periodos de de-
senvolvimento, mas exige um periodo de aprendizado social e uma
democracia madura para superar situacoes de confronto doméstico,
quando essas sdo graves. Dando voz aos atores envolvidos, os meca-
nismos de participacao necessarios para se chegar a tais acordos esti-
mulam o interesse pelo sistema, aumentam o grau de exploracao real
dos beneficios gerados ¢ promovem o desenvolvimento do capital so-
cial, entendido aqui como a capacidade de cooperacao da sociedade.
Entretanto, para que esses mecanismos funcionem corretamente, é
necessario aprender a conciliar a crescente demanda de agao rapida
por parte do Estado, como requer o mundo atual, com os processos
mais lentos de participacao democratica.

Os acordos relacionados a agenda publica precisam andar de
maos dadas com o desenvolvimento de regras claras, transparentes e
equilibradas para o jogo. Definir regras e instituicoes que criem uma
estrutura conceitual transparente e previsivel € um passo necessario
na direcao da promocao de agoes puiblicas responsaveis e do combate
a corrupcao. Como contrapeso, isso exige o desenvolvimento de ca-
nais de informacao e um sistema de Justiga eficiente. Para ter legiti-
midade, além de clareza e transparéncia, as regras precisam ser equi-
libradas da perspectiva de todos os setores sociais. Se um desses seto-
res — especialmente o mais fraco — perceber a existéncia de desequili-
brios persistentes, um dos alicerces da governanca estara em perigo.

12 Para consultar uma discussao detalhada dessas questdes, ver Lahera e Cabezas [2000)
e, na dimensao fiscal, CEPAL |1998d).
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Ao mesmo tempo, a governanca socioecondémica adequada exige
acdes governamentais de alta qualidade, juntamente com mecanis-
mos que garantam a responsabilidade e avaliem a administracdo pu-
blica. A qualidade da administragao publica é essencial para a manu-
tencao da legitimidade aos olhos de cidadaos cada vez mais exigentes
e menos tolerantes para com procedimentos administrativos que
nao sio transparentes e que abrem a porta a corrupc¢ao e ao desperdi-
cio. Boa administracao publica e niveis aceitdveis de responsabilida-
de estao associados ao estabelecimento de mecanismos institucio-
nais que definam objetivos especificos para cada area da administra-
¢ao publica, padroes a serem cumpridos e indicadores para avaliacao
do desempenho.

O fortalecimento da cidadania, entendida como a participacdo
eficaz dos atores sociais em assuntos publicos, é essencial para se re-
mediar a deterioracdo da coesido social. Em todas as sociedades da re-
gido, em maior ou menor grau, as pessoas estio perdendo a nogao de
que pertencem a sociedade, de identificacio com objetivos coletivos
e da necessidade de desenvolver elos de solidariedade. Em muitos pai-
ses, as explosoes de violéncia talvez sejam a manifestacdo mais visi-
vel disso. A sensacao de que as tradicionais redes de seguranca social
- afamilia, a comunidade, a igreja — enfraqueceram, associa-se a im-
pressao de que os sistemas de projecido social do préprio Estado tam-
bém estao se tornando mais frageis. Essa perda de capital social, bem
como os problemas de corrupcao e ineficiéncia dos sistemas de segu-
ranga publica e justica sdo, sem sombra de dtvida, fatores que levam
ao questionamento da legitimidade politica que afeta cada vez mais
os sistemas democraticos da regiao.

Esse fato destaca a importancia de se estimular elos de solidarie-
dade, seja poriniciativa do Estado ou da sociedade civil em si. Signifi-
ca que as “questdes publicas” precisam ser vistas como a esfera para
onde convergem os interesses publicos, e ndo sinénimo de Estado.
Significa, em outras palavras: que todos os setores da sociedade pre-
cisam participar de forma mais ativa das instituigdes politicas demo-
craticas e que é necessario desenvolver uma ampla gama de mecanis-
mos dentro da sociedade civil em si, a fim de fortalecer os relaciona-
mentos de solidariedade e responsabilidade social, tanto dentro dos
grupos quanto entre eles e, acima de tudo, consolidar uma cultura de
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coexisténcia harmoénica e desenvolvimento coletivo baseado na tole-
rancia das diferencas ¢ no desejo de chegar a um acordo.

Uma das perguntas basicas que surgem com relagao a essa ques-
tao ¢ a seguinte: De que forma o novo “estilo de desenvolvimento”
aperfeicoa ou impede esse processo? Em outras palavras: até que
ponto a aceitacao disseminada das regras de mercado e o conceito
cada vez mais aceito de estorco individual como esteio da ordem soci-
al acabam erodindo o capital social que o modelo econémico emsi (e,
obviamente, qualquer ordem social} requer?!3 Este €, indubitavel-
mente, o maior paradoxo que nossas sociedades enfrentam hoje, um
dos “paradoxos da modernizacio”, como disse um relatério recen-
te.!'* Subjacente a ele existe uma grande controvérsia, possivelmente
a mais importante deste inicio de século: a controvérsia entre os que
véem os elementos do desenvolvimento humano — educacao, saade e
trabalho — como direitos ¢, como tais, venerados ainda mais na Inter-
national Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, e os
que os encaram como bens ou commodities que os individuos terao
que adquirir com seu proprio esforco. Onde termina o mundo das
commodities e comeca o mundo dos direitos? Em outras palavras,
onde termina o mundo dos consumidores e comega o dos cidadaos?
Esse certamente é um dos dilemas mais cruciais que as sociedades de
nossa regiao — e o mundo inteiro — enfrentam hoje.

1% O classico trabalho de Polanvi {1957] continua sendo um ponto de partida indispen-
savel para esse tipo de andlise. Uma das contribui¢des recentes mais interessantes para
esse debate € a de Soros (1998},

4 Consulte, a esse respeito, o relatério recente do PNUD [1998). O relatério afirma que,
além dos problemas da desigualdade na distribui¢ao dos indicadores do desenvolvimen-
to ou seguridade social, hd uma “grande lacuna de inconsisténcia entre 0s progressos ob-
jetivos e as percepgoes da seguridade subjetivas das pessoas” € “possiveis limitagoes nos
mecanismos especificos por mcios dos quais a sociedade chilena tentou alcangar a inte-
gracao social” {p. 21). Essas reflexoes, relacionadas ao pais que teve mais sucesso nas re-
formas econdémicas, sio continuamente relevantes,
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