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APRESENTACAO

Mercosul a Unasul: avangos do processo de integragio é fruto do
esforco conjunto de pesquisadores do Naci - Nucleo de Analise de
Conjuntura Internacional dos programas de Estudos Pés-Graduados
em Economia Politica e em Ciéncias Sociais da PUC-SP. O livro nasceu
da necessidade de se efetuar um balanco do processo de integracao
do Mercosul, 20 anos depois da constituicdo do Bloco, a partir da
problematica da integracao desejavel para as populagdes e o futuro
do Mercosul. Hé futuro para o pequeno bloco do Mercosul? Resistird
ao projeto mais amplo da Unasul, que corresponde a interesses de
distintas ambigdes dos paises que compdem o grande e diverso conti-
nente sul-americano? Sobrevivera as investidas dos paises centrais e
em que medida esse futuro corresponde aos anseios das populacdes
envolvidas? Os artigos reunidos nesta coletinea ndo apresentam
respostas, mas buscam contribuir para algumas dessas questoes.

Como todo trabalho académico, o livro sofreu percalgos para sua
publicacgdo. O desaparecimento precoce do lider e idealizador do Naci,
Paulo-Edgar de Almeida Resende, a quem esta coletanea representa
também uma homenagem, trouxe um grande desafio a nova coorde-
nacao, embora ndo suficiente para esmorecer o animo do grupo, que

discutiu longamente a tematica dos artigos aqui apresentados. Porém



o livro ndo aconteceria sem a presenca de tantos colegas especialistas
de outros centros e universidades, que aceitaram enriquecer esta
coletdnea com suas contribuicdes.

Entrementes alguns acontecimentos recentes impactaram o
Mercosul, o que nos obriga a uma breve anélise sobre o golpe politico
que destituiu da Presidéncia da Republica do Paraguai o ex-bispo
Fernando Lugo, em 22 de junho de 2012. Nessa data, em votacao
relampago, o Senado da Republica decretou, por 39 votos contra 4
apenas, o impeachment do presidente. O golpe foi justificado diante da
gravidade dos conflitos agrarios envolvendo trabalhadores e campo-
neses sem-terra e os chamados “brasiguaios”, brasileiros detentores
de verdadeiros latifindios agrossojeiros no pais, muitos dos quais
haviam migrado para o Paraguai apdés haverem perdido suas antigas
propriedades por ocasido da inundacdo da grande barragem hidrelé-
trica de Itaipu, no final dos anos 1970. Os conflitos provocaram mortes
a envolver membros de sem-terra e da policia paraguaia, que garantia
a seguranga das pessoas e as propriedades de brasileiros. A situacao
era grave e o presidente Lugo foi acusado pelas forcas de direita de
seu pais por facilitar a atuagdo do movimento dos sem-terra. Diante da
urgéncia da adogdo de uma reforma agraria (seu compromisso maior
na campanha presidencial de 2008), a crise reacendia as demandas de
promessas ndo cumpridas feitas aos camponeses paraguaios.

Confirmada a destituicdo do presidente, assumiu o governo
da Reptblica o vice-presidente Federico Franco, do Partido Liberal,
antigo aliado da Frente Ampla “Alianca Patridtica para a Mudanca”
(APM) e que ajudara a eleger o presidente Fernando Lugo. Apenas
dois dias ap6s o golpe, 0o novo ministro do Interior, Carmelo Caballero,
responsavel pela conducao da politica interna no pais, apressava-se
em assegurar a imprensa ser uma das prioridades do novo presidente,
Federico Franco, solucionar o problema de seguranga das proprie-
dades dos brasileiros, reivindicadas pelos sem-terra paraguaios:

“A seguranca deles [brasileiros] estd nao s6 garantida por palavras,



mas por agdes. Estamos retomando o controle da ordem interna para
reduzir as ameacas de inseguranca” (Valor Econdmico, Sao Paulo,
24/6/2012).

Sem embargo, acontecimentos desse tipo representam enorme
risco para as democracias do continente e, no caso do Mercosul,
ressaltam as fragilidades e interesses assimétricos do Bloco. Apesar do
imediato reptudio externado pelos governos dos paises-membros do
Mercosul e da Unasul, decretando a proviséria suspensao do Paraguai,
o andncio das préximas eleicdes presidenciais, confirmadas para abril
de 2013, ameniza os acontecimentos e ressalta a auséncia de um artigo
especifico sobre o Paraguai nesta coletdnea. De mesmo, a entrada
definitiva da Venezuela como pais-membro do Mercosul, aprovada
em reunido extraordindria de Ctapula dos Presidentes, reunidos em
Brasilia, em 31 de julho de 2012, e a nova rejeicdo, pelo Senado do
Paraguai, de ratificacdo da entrada da Venezuela no Bloco, reabre as
incertezas sobre o futuro.

O golpe de Estado no Paraguai e a controvertida atuagdo do
Senado desse pais reacendem antigas controvérsias sobre legitimidade
e o futuro da institucionalidade e viabilidade politica do Bloco. Essas
sdo as razdes pelas quais decidimos inserir na coletinea o texto
“Triplice Fronteira Paraguaia: Contrabando e Preconceito”, de autoria
de Paulo Resende de Almeida, inédito e ainda atual.

Bilingue, o livro retine as contribuicdes interdisciplinares nas
areas das ciéncias sociais e humanas, distribuidas em 27 capitulos,
acrescido do capitulo “Triplice Fronteira Paraguaia”. O livro proble-
matiza as dimensdes geopoliticas, econémicas, socioldgicas e insti-
tucionais da integragdo e busca contribuir ao debate de instigantes
dimensoes.

Regina Maria A. F. Gadelha
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CAPIiTULO 27

Articulacdes latino-americanas:
novos desafios!'

Ladislau Dowbor

O fato da educagdo e dos cuidados da satide serem também
produtivos ao elevar o crescimento econdmico refor¢a o argumento
de se colocar maior énfase nestes arranjos sociais nas economias
pobres, sem ter de esperar se “tornar rico primeiro”.

Amartya Sen (1999)*

As articulacdes latino-americanas pouco sentido fardo enquanto
nao constituirem um esforco conjunto para enfrentar seus problemas
centrais. A caracteristica que hoje distingue a América Latina do resto
do mundo é a desigualdade. A economia, a estrutura e funcionamento
do Estado, o desenho das cidades, o perfil de produgao, o acesso aos
servicos basicos, a propria cultura estao profundamente marcados por

1. Artigo parcialmente baseado em pesquisa realizada para o Ipea, 2011.
“The fact that education and health care are also productive in raising economic growth adds
to the argument for putting major emphasis on these social arrangements in poor economies,
without having to wait for ‘getting rich’ first.” (Amartya Sen, Development as Freedom. 1999.
p- 49, italicos do autor).
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esse crescimento deformado que funciona basicamente para um terco
privilegiado da populagdo. Um segundo trago critico, e nesse caso
mais generalizado no planeta, é o carater predatério da exploragao dos
recursos naturais, provocando tanto a destruicdo das florestas como o
esgotamento dos solos, a contaminacao da dgua, a poluicao das costas
e a venda dos recursos minerais em ritmo insustentavel.

Essas duas caracteristicas marcantes sempre foram apresentadas
pelos que delas tiram vantagens, ao longo dos embates tedricos sobre
o desenvolvimento da regido, como positivas. A concentracdo de
renda, com seus diversos mecanismos, levaria ao enriquecimento dos
que investem, gerando, portanto, emprego e renda para os demais.
Era a visao do trickling down, simplificada entre ndés com o conceito
do bolo que tem de crescer antes de ser distribuido. E a elevagao dos
salarios e dos direitos sociais levaria a maiores custos para os empre-
gadores e, portanto, prejudicaria o emprego. Simetricamente, as
preocupagdes ambientais gerariam encargos adicionais para os inves-
tidores, dificultando o processo de expansao da economia: a responsa-
bilidade ambiental era apresentada como entrave ao crescimento e a
irresponsabilidade como fator de progresso.

Essas visdes simplistas dos processos econdmicos e sociais
sobrevivem nado por alguma solidez tedrica, mas por responder aos
interesses das oligarquias nacionais e do sistema internacional a elas
ligado. A construgdo dos novos rumos na América Latina, na dltima
década, tem demonstrado que a ampliagdo das politicas sociais
dinamiza a economia pela base, e que as demandas ambientais podem
constituir um poderoso vetor de introducao de tecnologias modernas
e de uso inteligente dos recursos. Uma nova onda de politicas inclu-
sivas e sustentdveis, ainda que incipiente, traz, assim, em seu bojo a
refutacao de teorias que se apoiaram mais no oportunismo politico do
que em fatos, mais em complexidades matematicas do que em solidez
cientifica. E mais: a opcao pelo desenvolvimento inclusivo e susten-
tavel pode constituir-se na grande alavanca de um salto da América

do Sul para formas inovadoras de gestao econdmica e social.
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Contexto internacional: um outro patamar

As novas tecnologias permitem, entre outros, conhecer a
realidade. Hoje, a fronteira estatistica do planeta foi atingida, sabemos
o que acontece. As incertezas subsistem, sem davida, pois, no mundo
das grandes cifras, trabalha-se com probabilidades mais do que com
dados fechados. No entanto, os grandes processos, ou macroten-
déncias (megatrends), estdo claros. Temos sete bilhdes de habitantes no
planeta, com um aumento anual da ordem de 75 milhdes de pessoas,
um grande pais como o Egito a cada ano, e todos querendo consumir
mais, pois a maioria nasce em condi¢des de pobreza. O esgotamento
da vida nos mares pela pesca ocednica industrial, viabilizada pelas
tecnologias modernas, mostra a que ponto se estd longe de aprender
a utiliza-las de maneira responsavel. A liquidacao das florestas, hoje,
avanca mais rdpido com a motosserra, o trator de esteira, a pressao
crescente da demanda dos paises ricos que pararam de devastar as
suas e aproveitam as dos outros. Um terco do planeta esta nas zonas
de semiarido, com dois bilhdes de habitantes que enfrentam os efeitos
conjugados do aquecimento global, da perda de cobertura florestal
e da consequente erosdo que levam a perda de cerca de 70 mil km?
quadrados de solo por ano.

A contaminagdo generalizada da dgua doce pela intensificacao
do uso dos insumos quimicos na agricultura e o despejo ndo tratado
tanto de efluentes industriais como de esgotos urbanos geram por
sua vez a contaminagdo de golfos e mares internos desde o Baltico e
o Mediterraneo até o golfo do México. Os lencéis freaticos de dgua,
reservas estratégicas do planeta que se acumulam em ritmo multisse-
cular, além de sofrerem a contaminagdo quimica gerada pelo agrone-
gocio, estao sendo esgotados com modernas bombas de profundidade,
permitindo melhores colheitas hoje, a custa das geracdes futuras. O
proprio petréleo, energia liquida que tanto contribui para nosso cresci-
mento em todas as areas, do automédvel ao avido e a sacola plastica,
estd sendo esgotado em ritmo acelerado. O conjunto das tendéncias,
desde a pressao demogréfica até a intensidade de uso dos combustiveis
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fosseis, estd levando ao aquecimento global, exigindo uma reformu-
lacao profunda das formas de regulacdo das atividades econdmicas.
O vale-tudo econémico e social, curiosamente qualificado de
mecanismos de mercado, estd atingindo seus limites.

World income disinbuted by percentiles of the population, 2000 Regional share of the population for each 20% of income (%)
Richest
e ]
et [
Poarest
P i
mn D High-income OECD {0 East Asia & the Pacific
@3 Eastern & Central Europe & the CIE @ South Asia
Source: Dikhanov 2005. € Latin America & the Caribbean 3 Sub-Saharan Africa

Fonte: United Nations (2005a, p. 37).

Figura | — Where the money is

No plano social, ndo andamos melhor. Segundo o Relatério sobre
o Desenvolvimento Humano de 2005, a renda no planeta seria de
US$ 5.533 por pessoa, permitindo vida digna e confortavel para todos.
Na taga de champanhe acima, no entanto, constatamos que,

na parte de cima, onde a taga é mais larga, os 20% mais ricos da populagao
detém trés quartos da renda mundial. Na parte mais baixa do gargalo, onde
a taca é mais estreita, os 40% mais pobres detém 5% da renda mundial, e
0s 20% mais pobres detém apenas 1,5%. Os 40% mais pobres correspondem
aproximadamente aos 2 bilhdes de pessoas que vivem com menos de $ 2
délares por dia.

A América Latina ocupa um lugar de destaque: “A distribuicao
global de renda também mostra o grau extraordinariamente elevado
de desigualdade na América Latina”.
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O mais grave é que as distancias se aprofundam: o Relatério sobre
o Desenvolvimento Humano de 2010 constata que,

de 1970 a 2010 a renda per capita nos paises desenvolvidos aumentou de 2,3%
ao ano na média, comparados com 1,5% para os paises em desenvolvimento.
Em 1970 a renda média de um pais no quarto superior da distribuigdo
da renda mundial era 23 vezes a de um pais no quarto inferior. Em 2010
ja era 29 vezes maior. Durante os dltimos 20 anos, a distancia entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento continuou a aumentar [...]. (United
Nations, 2010, p. 42)

Os impactos da desigualdade no mundo sdo avassaladores, com
cerca de 10 milhdes de criangas que morrem anualmente de causas
ridiculas, um bilhdo de pessoas que passam fome, meio milhdo de
maes que morrem anualmente no parto, e assim por diante. E uma
tragédia planetaria silenciosa, que ultrapassa o volume de mortes que
se viu na Segunda Guerra Mundial. De AIDS ja morreram 25 milhdes,
enquanto as empresas discutem o valor das patentes. E a situacdo que
impera neste planeta que, no entanto, tem os recursos, as tecnologias,
os conhecimentos e a capacidade de organizacao para resolver seus
dramas. Nao ha como nao assumir a dimensdo moral da indiferenca,
nem como justificar os que se opdem aos processos redistributivos e
de inclusdo em nome de sua liberdade de concentrar fortunas. Os 300
bilhdes de doélares necessarios para resolver o principal drama, o de
um bilhdo de miserdveis, representam um montante ridiculo diante
dos recursos apropriados por especuladores financeiros, e 2% apenas
da renda anual dos 10% mais ricos do planeta.’

A desigualdade e os dramas ambientais sdo sinérgicos. A concen-
tracdo de renda no topo da piramide social levou os privilegiados
do planeta a desenvolver um estilo de vida e um nivel de consumo

3. “Measured in 2000 purchasing power parity terms, the cost of ending extreme poverty — the
amount needed to lift 1 billion people above the $1 a day poverty line - is $300 billion. Expressed
in absolute terms, this sounds like a large amount. But it is equivalent to less than 2% of the
income of the richest 10% of the world’s population” (United Nations, 2005b, p. 38).
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vidveis apenas para minorias. O resto do mundo quer hoje ter acesso a
esse estilo de vida, apresentado incessantemente em filmes e na publi-
cidade como condigdo basica de sucesso. J4 se sabe que seriam neces-
sarios outros quatro planetas para o mundo reproduzir o estilo de vida
norte-americano. Essa é a dimensdo do impasse gerado. Qualquer
pretensdo a legitimidade de tal sistema s6 pode se basear em desinfor-
macio ou ma fé.

A crise de 2008, em que pese seu impacto planetdrio, foi numa
primeira etapa absorvida pelo sistema, ao se compensar as fortunas
perdidas pelos especuladores com dinheiro publico. Numa segunda
etapa, no entanto, o déficit publico gerado deve ser absorvido pela
populacao, sob forma das mais diversas redugdes de aposentadorias,
direitos sociais, servigos publicos. Aplicada em particular na Europa e
nos Estados Unidos, essa politica restringe a capacidade de compra da
populagdo, trava o crescimento econdmico, o que por sua vez reduz
as receitas dos Estados e sua capacidade de reduzir o déficit, reprodu-
zindo o impasse.

Os banqueiros nao deixam de investir por falta de liquidez, mas
por falta de oportunidade. De posse dos recursos transferidos pelo
Estado, ndo investem no fomento econdmico, pois veem as atividades
estagnadas e buscam novas atividades especulativas, em particular
nas economias emergentes. Grandes volumes de recursos especula-
tivos, assim restaurados, foram reorientados para a compra de graos,
elevando seu preco, e aumentando, em um ano, em 100 milhdes o
ntumero de pessoas que passam fome no planeta. Outros recursos
estdo sendo direcionados para a compra especulativa de terras, aos
milhdes de hectares, tanto na Europa do Leste como no cerrado brasi-
leiro e outras regides. Em vez de provocar medidas corretivas, a crise
intensificou os processos de desigualdade e fragilizou, em nome das
politicas anticiclicas, os investimentos de cardter ambiental.

De certa maneira, por importante que seja em si, a crise financeira
tornou-se uma catalisadora de consciéncias. Gradualmente, e nos mais
diversos meios, as pessoas estdao comecando a se dar conta de que a
incapacidade de gestao sistémica no planeta estd gerando um conjunto
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de processos criticos que convergem. Na linha do slow motion catas-
trophe, catastrofe em camara lenta, estamos assistindo a crise energética,
a crise alimentar, a crise climatica, ao caos financeiro, a desigualdade
explosiva, aos muros ridiculos que se erguem em diversas partes do
planeta, para se proteger dos pobres nas fronteiras, e cada vez mais
frequentemente em condominios eletrificados nas cidades. As simpli-
ficacoes ideoldgicas que herdamos do século passado perdem cada vez
mais sentido, diante da dimensdo dos desafios. Confiar as dindmicas
complexas das economias modernas a uma mao invisivel - muitos ja
dizem inexistente - ou a um Estado central, todo poderoso, remete-nos
ao passado das grandes simplificacdes, alimenta emogdes politicas e
discursos ideol6gicos, mas nao traz respostas.

H& novos rumos em construcdo, resgates de bom senso para
responder as prioridades criticas. As medidas propostas sdo cada vez
mais pragmaticas. Trabalhos de Amartya Sen, em que a economia
volta a seu papel a servico da sociedade e ndo o contrario, ou de
Lester Brown, elencando as propostas em que o social e o ambiental
se reencontram ou, ainda, da OIT sobre a inclusao através do emprego
digno, fazem parte de uma nova geracdo de estudos centrados nos
resultados a alcancar, na ética dos processos, no aproveitamento das
experiéncias que funcionam. Estamos, na realidade, enfrentando uma
crise sistémica, resultado de vérias crises estruturais que convergem.
O homo sapiens, diante de suas multiplas criacGes, estd enfrentando
uma crise de civilizacdo. E como é nova, estamos como escreve Ignacy

Sachs, “condenados a inventar”.

A busca de novos equilibrios:
o desenvolvimento hacia adentro

Se hd uma nova politica econémica na América Latina, ainda que
em esbogo, seu trago principal é a busca da inclusao da imensa massa
da populagdo até agora fora do chamado circuito superior da economia,
na terminologia de Milton Santos. E a dimensao latino-americana do
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que o Banco Mundial chama de populacdo “sem acesso aos beneficios
da globalizagao”, cerca de 4 bilhdes de pessoas no planeta.* Numa
terminologia mais prosaica, sdo os pobres.

No drama social mundial, inclusive com fortes retrocessos nos
Estados Unidos, onde a desigualdade aumenta de forma acelerada, a
América Latina, surpreendentemente, aponta rumos.

Desde os anos 1980, a desigualdade de renda aumentou em muito mais
paises do que onde se reduziu [...] A América Latina e o Caribe constituem
uma exce¢do recente importante: durante longo tempo a regido com as
maiores disparidades de renda e de propriedade, progressos recentes
importantes levaram a gastos publicos progressivos e a politicas sociais
direcionadas. (United Nations, 2010, p. 6)

Essa inflexdao nas politicas latino-americanas estd no centro do
presente estudo.

O denominador comum das transformacGes desta década é a
ampliacdo do consumo de massa. A visdo enfrenta fortes resisténcias,
com todos os preconceitos herdados, mas no conjunto os efeitos multi-
plicadores estao se verificando, e o processo se ampliou com a geracao
de governantes progressistas eleitos na regido. A visdo de bom senso
é de que o principal desafio, a exclusao econdmica e social de mais
da metade da populacao, pode constituir uma oportunidade, um novo
horizonte de expansao no mercado interno, favorecendo, assim, ndo sé
os pobres, mas o conjunto do aparelho produtivo. A crescente pressao
da base da piramide social por melhores condi¢des de vida, articulada
com a determina¢do dos governos de promover as mudancas, gerou
um circulo virtuoso em que o econémico, o social e o ambiental encon-
traram seu campo comum.

Os avangos sociais sempre foram apresentados como custos, que
onerariam os setores produtivos. As politicas foram tradicionalmente
baseadas na visdo de que a ampliagdo da competitividade da empresa

4. World Bank/IFC. The Next 4 Billion (2011); estamos falando de dois tercos da populagao
mundial.
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passa pela reducao de seus custos. Isso tem duas vertentes. Enquanto
a redugdo dos custos pela racionalizagdo do uso dos insumos e pelo
aproveitamento das novas tecnologias produtivas e organizacionais
é essencial, pelo avanco de produtividade que permite, a reducdo de
custos pelo lado da mao de obra reduz o mercado consumidor em seu
conjunto, e tende a ter o efeito inverso. Ao reduzir o mercado consu-
midor, limita a escala de producao, e mantém a economia na chamada
base estreita, de produzir pouco, para poucos, e com precos elevados,
que é a tradicdo latino-americana. E poupa as empresas mais atrasadas
de investirem na modernizacdo: a mao de obra é barata.

E importante lembrar que faz todo sentido, para uma empresa
individual, achar que com menos direitos sociais ou menores saldrios
poderia reduzir seus custos, tornando-se inclusive mais compe-
titiva em relagdo a seus concorrentes. Mas a aplicacao dessa visao ao
conjunto das empresas resulta em estagnacdo para todos. Em termos
préticos, o que faz sentido no plano microeconémico torna-se assim
um entrave em termos mais amplos, no plano macroeconémico. As
politicas redistributivas aplicadas de forma generalizada, atingindo,
portanto, o conjunto das unidades empresariais, geram também
mercados mais amplos para todos, reduzindo custos unitdrios de
produgdo pelas economias de escala, o que por sua vez permite a
expansdo do consumo de massa, criando gradualmente um circulo
virtuoso de crescimento.

Se sustentada por mais tempo, essa politica passa a pressionar a
capacidade produtiva, estimulando investimentos, que por sua vez
geram mais empregos e maior consumo. A expansdo simultdnea da
demanda e da capacidade produtiva promove desenvolvimento sem
as pressdes inflacionarias de surtos distributivos momentaneos. A
espiral de crescimento passa a ser equilibrada. E a verdade é que os
setores que estagnam em termos salariais e de direitos sociais também
tendem a se acomodar em termos de inovacao, em geral, e afundam
no proprio atraso.

Essa visdao dificilmente convence com explanagdes tedricas
apenas. No entanto, a constatacao, particularmente visivel no caso do
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Brasil, de que funciona quando aplicada de maneira sustentada, e que
viabiliza os negocios de cada um, convence muita gente. Resultados
palpaveis constituem o melhor argumento. De certa forma, a regiao
encontra seu rumo ao transformar seu maior desafio, a pobreza,
e a falta de capacidade de compra que a acompanha em vetores de
expansdo do conjunto da economia. A distribuicdo, ao estimular a
demanda, é que faz crescer o bolo.”

Uma segunda mudanca, também ditada pelo bom senso,
encontra-se na ampliacdo das politicas sociais em geral, envolvendo
a educacao, a saude, a formacao profissional, o acesso a cultura e a
internet, a habitagdo mais digna. Aqui também esta se invertendo uma
visdo tradicional. A heranca tedrica, das simplificagdes neoliberais, é de
que quem produz bens e servigos, portanto o setor produtivo privado,
gera riqueza. Ao pagar impostos sobre o produto gerado, viabiliza as
politicas sociais, que representariam um custo. Deveriamos, portanto,
nessa visao, maximizar os interesses dos produtores, o setor privado, e
moderar as dimensdes do Estado, o gastador.

A realidade é diferente. Quando uma empresa contrata um jovem
engenheiro de 25 anos, recebe uma pessoa formada, o que representa
um ativo formidavel, que custou anos de cuidados, de formagao, de
acesso a cultura geral, de sacrificios familiares, de uso de infraestru-
turas publicas as mais diversas, de aproveitamento do nivel tecnolégico
geral desenvolvido na sociedade. As politicas sociais ndo constituem
custos, sdo investimentos nas pessoas. E com a atual evolugdo para
uma sociedade cada vez mais intensiva em conhecimento, investir nas
pessoas € o que mais rende. O capital humano acumulado tende a se
tornar o maior acervo de um pais. A compreensao de que os processos

5. Um estudo do Ipea comprova essa visao, ao analisar a “causalidade econdmica” gerada
pelas politicas sociais. Assim, o aumento de 1% do PIB em investimentos na educacao
gera um impacto de 1,85% como multiplicador do PIB, e de 1,67% na renda das familias.
O Programa Bolsa Familia gera um multiplicador do PIB de 1,44%, e um multiplicador
de 2,25% de renda das familias. O pagamento de juros sobre a divida ptiblica, em
contrapartida, gera um impacto negativo, de 0,71% para o PIB. (Ipea, 2011, ver em
particular a tabela na p. 11).
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produtivos de bens e servigos e as politicas sociais em geral sao como a

mao e a luva no conjunto da dindmica do desenvolvimento, um finan-

ciando o outro, sendo todos ao mesmo tempo custo e produto, aponta

para uma visdo equilibrada e renovada das dindmicas econdmicas.
Sen resume bem o argumento:

Esta abordagem contraria - e na verdade abala - a crenca tdo dominante
em muitos circulos politicos de que o “desenvolvimento humano” (como
frequentemente é chamado o processo de expansdo da educagdo, dos
servicos de satde e de outras condi¢cées da vida humana) é realmente
um tipo de luxo que apenas os paises mais ricos podem se dar. Talvez o
impacto mais importante do tipo de éxito alcancado pelas economias
do Leste Asiatico, a comegar do Japdo, seja ter solapado totalmente este
preconceito tacito. Essas economias buscaram comparativamente mais cedo
a expansdo em massa da educacdo e, mais tarde, também dos servicos de
saude, e o fizeram, em muitos casos, antes de romper os grilhdes da pobreza
generalizada. E colheram o que semearam. (Sen, 1999, p. 58)

Um terceiro elemento-chave é a politica ambiental. A visdo tradi-
cional amplamente disseminada apresenta as exigéncias da susten-
tabilidade como um freio a economia, empecilho aos investimentos,
entrave aos empregos, fator de custos empresariais mais elevados.
Trata-se aqui simplesmente de uma conta errada, e j& amplamente
discutida em nivel internacional, com a refutacdo do argumento
da externalidade. Fazer o pré-tratamento de emissdes na empresa,
quando os residuos estdo concentrados, é muito mais barato do que
arcar depois com rios e lengodis fredticos poluidos, doencas respira-
térias e perda de qualidade de vida. Para a empresa ou uma adminis-
tracao local, sai realmente mais barato jogar os dejetos no rio, mas o
custo para a sociedade é incomparavelmente mais elevado.

Desmatar a Amazonia gera emprego durante um tempo, mas
nao o mantém, a ndo ser com a progressao absurda da destruicao.
Aprofundar os investimentos em saneamento basico, em contrapartida,
gera empregos, reduz custos de satide e aumenta a produtividade
sistémica. Investir em tecnologias limpas tende a promover os setores

que serdo mais dindmicos no futuro e melhora a competitividade
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internacional. E ao tratar de maneira sustentavel os recursos naturais,
capitaliza-se o pais para as geragdes futuras em vez de descapitali-
zé-lo. Fator igualmente importante, na economia global moderna, uma
politica coerente em termos ambientais gera credibilidade e respeito
nos planos interno e internacional, o que por sua vez abre mercados. A
verdade é que a politica ambiental ganhou nesses anos outra estatura
e se incorpora na nova politica econdmica que se desenhou no pais.

Um argumento curioso tem surgido relativamente a ameaca
ambiental que representaria o consumo maior dos pobres. Se todos os
pobres tiverem carros, como ficard o planeta? O argumento é natural-
mente bastante sem vergonha, na linha de quem subiu na vida e
puxa a escada. A realidade é que o carro pode ndo ser um problema
se generalizarmos o carro elétrico e hibrido, e se dotarmos as nossas
cidades de infraestruturas de transporte coletivo e de espagos alterna-
tivos de transporte. O catastréfico é milhdes de pessoas sairem indivi-
dualmente nos seus carros, no mesmo horario, nos mesmos trajetos
cotidianos vinculados ao trabalho e ao estudo, quando isso pode ser
resolvido por transporte de massa, mais rapido, confortavel e barato. E
uma questdo de organizagao social e ndo de consumo.

A realidade é que o consumo béasico dos pobres nao se limita ao
carro, envolve consumo coletivo como acesso ao saneamento e a dgua
limpa, a servicos decentes de satde, a condi¢cdes dignas de moradia, a
educacao, a banda larga e sistemas de comunicacao, todos fatores de
aumento de produtividade e de redugdo de impactos ambientais. Nao
basta pensar no volume de consumo, é essencial considerar o perfil de
consumo que esta se ampliando e que deve ser promovido, inclusive
com forte participagdo do fornecimento de servicos publicos.

Um quarto eixo de politica econémica encontra-se no resgate da
capacidade de planejamento das infraestruturas do pais. Boas infraes-
truturas, ao baratearem o acesso ao transporte, comunicacdes, energia,
agua e saneamento, geram economias externas para todos e elevam
a produtividade sistémica do territério. O custo tonelada/quilometro
do transporte rodoviario de mercadorias é proibitivo, pois transportar
soja e outros produtos de relacdo valor/peso relativamente baixo,
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em grandes distancias, por caminhdo, gera sobre custos para todos
os produtores. O resgate do transporte ferroviario, a reconstituicao
da capacidade de estaleiros navais e de transporte de cabotagem, a
priorizacdo do transporte coletivo nas metrépoles, o barateamento
do acesso a servicos de telecomunica¢des e de internet banda larga,
a busca da produtividade na distribui¢do e o uso de dgua e em parti-
cular no destino dos esgotos, o reforco das fontes renovaveis na matriz
energética, conforma uma visdo que pode abrir um imenso caminho
de avanco para o conjunto das atividades econdémicas, uma nova
locomotiva e ndo um entrave.

O planejamento e a forte presenca do Estado sdao aqui essenciais.
As infraestruturas constituem grandes redes que articulam o territorio.
Constituem nesse sentido um dos principais vetores de redugdo dos
desequilibrios regionais de cada pais. A integracdo desses sistemas no
nivel da América do Sul, por sua vez - em particular nos transportes,
energia e telecomunicacdes - sera um vetor importante de melhoria
da produtividade sistémica de todo o subcontinente. Precisam, por
exemplo, ser ampliadas nas regides mais pobres, para dinamizar e
atrair novas atividades, e sdo politicas publicas que podem arcar com
esse tipo de investimentos de longo prazo justamente nas regides
onde nao geram lucros imediatos. Como as desigualdades regionais
constituem uma dimensdo muito importante da desigualdade em
geral, esse tipo de intervencdo se torna essencial. Isso envolve plane-
jamento, visdo sistémica e de longo prazo. As metrépoles estdo se
paralisando por excesso de meios de transporte individual e insufi-
ciéncia de planejamento, e a intervencao planejada, como se constata,
por exemplo, na experiéncia Bogotd Como Vamos, muda a realidade.
O resgate dessa visdo e a dinamizagdo de investimentos coerentes
com as necessidades do territério constituem um trunfo para o
desenvolvimento.®

6. “Para lograr una mayor igualdad es indispensable reducir las brechas entre los territorios. De ahi
la importancia de politicas que contemplen no solo la convergencia productiva, sino también la
convergencia espacial.” (Cepal, 2010d, p. 131)
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Assim, politicas distributivas, ancoradas numa visdo de justica
social e de racionalidade econdmica, a ampliacdo dos investimentos
nas pessoas, por meio das politicas sociais focalizadas, a gradual incor-
poracdo das dimensdes da sustentabilidade ambiental no conjunto dos
processos decisorios de impacto econdmico, e a dindmica de investi-
mentos de infraestruturas, que tanto reduzem os custos através das
economias externas como melhoram a competitividade internacional
e reduzem as disparidades territoriais, conformam um modelo que,
em clima democratico e de paz social, estd abrindo novos caminhos.
Ter um modelo que ndo apenas faz sentido tedrico, mas funciona, e
convence grande parte dos atores econémicos e sociais, € um trunfo
importante. E diante do descalabro gerado pelas politicas tradicionais,
essa visao de bom senso, que mostra que fazer o bem para as pessoas
e a natureza faz bem para a economia, abre novas perspectivas. Em
particular, reduz-se a profunda distancia entre os interesses econo-
micos e a ética de uma vida decente para todos.

Dizer que essa visdo constitui um consenso na América Latina
seria evidentemente um exagero; tem-se constatado reacoes violentas
por parte das oligarquias tradicionais, articuladas com setores de
corporagdes transnacionais. Mas é verdade, sim, que muitas inicia-
tivas apontam nessa diregdo, com inevitaveis avangos e recuos, e com
diferentes ritmos segundo os equilibrios politicos dos diversos paises.
Na sequéncia, examinaremos, como os diversos paises da regido se

situam nessa construgdo de novos rumos.

Politicas sociais como dinAmica estruturadora
do conjunto da economia

O quadro abaixo é muito rico em termos de visualizagdo de como
a desigualdade se manifesta. Os paises foram agrupados por nivel de

renda:
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Quadro | — América Latina (grupo de paises):
Indicadores seleccionados de bienestar?

GRUPO 11l
Bolivia (Estado
GRUPO | GRUPO." Plurinacional
. Colombia,
Argentina, México de), Ecuador
Brasil Chile, Venezuela El Salvador; |América
Costa, Rica, . Guatemala Latina
. (Reptiblica
Panama S Honduras,
Bolivariana q
Uruguay Nicaraqua,
de)
Paraguay, Peru,
Rep. Dominicana
PIB per caplta 2008 (dolares de 2000) 6.601 5.320 1.975 4.074
Tasa de depenclcncia demografica
2005/2010° 529 548 68,3 60,9
Poblaclon pobre alrededor de 2008 (%) 19,7 35,1 52,1 384
Poblacion indigente alrededor de 2008 (%) 6,7 14,7 26,8 18,1
Ocupados en el sector informal alrededor 416 553 653 557

de 2008 (% total de ocupados)

Carga tributéria incluyendo
contribuciones sociales, 2007/2008 24,8 13,7 16,4 18,7
(porcentajes del PIB)°

Gasto publico social per capita

20107/2008 (ddlares de 2000) 1209 619 181 597
Gasto put?lico social 2007/2008 186 .8 102 133
(porcentajes del PIB)

Cobertutja delpensiones a jubilados (en 644 2.6 14,1 330
porcentajes), areas urbanas

Porcentaje que declara gasto bolsillo para 233 35,1 72,1 497

atencion de salud

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
tabulaciones especiales de Ias encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Promedios simples de las paises.

" La relacién de dependencia equivale a Ia poblacion de O a 14 afios mas la poblacién de 65
afos v mds sobre la poblacién de 1S a 64 afios multiplicado por 100

¢ En Ia Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia, el Brasil, Chile y Costa Rica las
cifras corresponden al gobierno genereal: en los demds casos se refieren al gobierno
central.

Fonte: Cepal (2010, p. 203).

Constatamos que a relagdo entre idade produtiva e idade depen-
dente é mais desfavordvel aos mais pobres. As taxas de pobreza
variam de 19,7% a 52,1% para uma média latino-americana de 38,4%,
e a mesma amplitude se verifica para a indigéncia que varia de 6,7% a
26,8%. Como ordem de grandeza, podemos trabalhar com a situagao
geral de 40% de pobres e 20% de indigentes na regidao. A informa-
lidade continua extremamente elevada em todos os paises, variando
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de 41,6% para o grupo mais rico a 65,3% para os mais pobres, com uma
média latino-americana de 55,7%. Com isso a subutiliza¢do da forca
de trabalho se torna um vetor-chave do relativo atraso econémico da
regido.

No plano dos instrumentos corretivos, os recursos publicos
sao bastante limitados, com uma média de 18,7% do PIB na regido,
cifra que alcanga 40% nos Estados Unidos, 50% na Europa e mais de
60% nos paises nordicos, onde as politicas sociais sdo as mais desen-
volvidas. Com isso, o gasto publico social per capita, além de muito
baixo, é tanto mais baixo quanto o pais mais dele precisa. A amplitude
também é impressionante, com USD$ 1.209 para o grupo de paises
mais ricos, e USD$ 181 para os mais pobres. Em porcentagem do PIB, o
gasto publico social na América Latina é de 13,3%, quando s6 a satde
(incluindo o privado) nos Estados Unidos representa 17% do PIB.

As duas dltimas cifras do quadro mostram igualmente a
catastrofica vulnerabilidade dos mais pobres, com 33% apenas da
populacao latino-americana com cobertura de aposentadoria, e um
hiato profundo entre os 66.4% nos paises mais ricos, e apenas 14,1%
nos mais pobres. Quanto ao “gasto de bolso” para satide, caracte-
ristica de auséncia de cobertura social nessa drea critica, é impressio-
nante a variacao dos paises relativamente mais ricos, com 23,3% dos
gastos, enquanto nos paises mais pobres esse tipo de gasto tipicamente
regressivo (s6 os mais ricos tém como pagar) atinge 72,1%.

O fato de a América Latina, como um todo, cobrir praticamente a
metade dos gastos com satide em medicina comercial d4 a medida do
descalabro e aprofunda a clivagem entre a medicina curativa de luxo,
para os ricos, e medicina ptblica pobre, para os pobres. E de se notar
que os paises hoje desenvolvidos evoluiram todos de forma genera-
lizada para uma satide publica, com exce¢do notéria dos Estados
Unidos, que apresentam o maior nivel de gasto em satade per capita,

USD$ 7.300 dolares, mas se situam em dltimo lugar em termos de
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eficiéncia de uso dos recursos de satide entre os paises desenvolvidos.”
O que constatamos no quadro é que quanto mais pobre o pais, maior
a presenca da industria da doenga. Como o setor privado funciona
basicamente com satde curativa-hospitalar e pouco com sistemas
preventivos, é a produtividade sistémica do setor que fica prejudicada.

A visdao que emerge é sem duvida a necessidade de se assegurar
politicas redistributivas diretas como forma de paliar a urgéncias
e situagdes criticas. A fome ndo espera. Mas é necessario também
ampliar as politicas de prestacdo de servigos sociais e, sobretudo,
entender que ambas devem se articular com politicas econémicas. E
no subcontinente com tanta subutilizagdo de méao de obra, quando ha
tanta coisa por fazer, a inclusao produtiva torna-se central. Resulta,
assim, uma visao de politicas integradas que incluem o social e

terminam por dinamizar a prépria economia.

Hay conciencia de que los programas sociales imprescindibles en un Continente
donde 189 millones de personas estin por debajo de la linea de la pobreza, y de
profundas desigualdades, no resolverdn solos el problema. Se imponen politicas
econdmicas contra-ciclicas, y una articulacion estrecha entre lo economico y lo
social, que sigue siendo una materia pendiente en buena parte de la region. |[...]
En definitiva la accién social no es una dddiva hacia los mds carenciados, sino una
restitucion de derechos. Una sociedad democritica estd obligada a proporcionar a
todos sus ciudadanos la posibilidad de una vida digna. [...] Es una muestra indicativa
del gran potencial de aprendizaje mutuo, y concertacion para la accion conjunta, que
existe en la integracion regional. (Fondo Espana-PNUD, 2009, p. 6)

A formulacao dessa visao na América Latina, que sempre
separou, em termos de andlise, as politicas econdmicas e as politicas

Z

sociais, € sumamente importante. Tanto no Brasil como em outros
paises, as politicas distributivas continuam a ser apresentadas pelas

7. “The only way is up for the US healthcare. The nation has finished bottom of the pile in a survey
of health provision in similarly developed countries. [...] The US showed the biggest room
for improvement, even though it spent $7290 per person on healthcare in 2007. The winners
were the Netherlands, who achieved the best results despite spending just $3837 per person.”
(New Scientist, 26 de junho de 2010, p. 4)
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oligarquias como assistencialismo, e a fragilidade das politicas de
prestacdo de servicos sociais como efeito natural da ineficiéncia do
Estado. A economia, nessa nova visdo, volta a ser mais um elemento

de um processo amplo de desenvolvimento integrado.

La mayoria de los paises de la regién ha mostrado avances considerables en materia
de redes de seguridad social y promocion de la integracion social. Este tipo de
politicas han tenido el doble efecto de disminuir las condiciones estructurales y
coyunturales de pobreza y marginalidad, y, paralelamente, consolidar la nocion de
que todo proceso de crecimiento economico debe necesariamente ir acompariado de

politicas sociales inclusivas. (Ibid., p. 84)

As politicas sociais passam, assim, a ser analisadas nao apenas
na sua eficiéncia especifica, em termos de melhoria da satide ou da
promocao das pessoas, por exemplo, mas em seu impacto geral para
as atividades economicas. O erro que consiste em achar que a produgio
geraria riqueza, enquanto o social constituiria gasto, esta se tornando

claro. Consolida-se a visdo de investimento social.

Los recursos utilizados en la gestion social, mds que gasto son una inversion cuyo
impacto puede analizarse de tres maneras diferentes, pero complementarias: (i) EI
impacto social representa la variacion en los indicadores sociales que justifican la
implementacion de acciones en cada funcion (salud, educacion, entre otras.); se mide
como el cambio que se presenta en la poblacion objetivo entre la situacion previa a
la implementacion de una determinada gestion social (ex ante) y la alcanzada como
resultado de esta (ex post). (ii) El beneficio econdémico derivado del impacto social que
generan los bienes y servicios transferidos a los hogares, cuantificados en términos
del incremento de activos y del potencial productivo resultante. (iit) El impacto
redistributivo, entendido como la valoracion economica de los bienes y servicios que
se transfieren a la poblacion, que se mide como la incidencia que esa valoracion tiene
en el ingreso total de los hogares. Este permite identificar el grado de transferencia de
recursos entre los hogares y dimensionar la progresividad o regresividad del gasto.
En la region se requiere una mirada comprehensiva de estos impactos. Se conoce,
relativamente bien, cudntos recursos invierten los Estados, pero las evaluaciones de
impacto de los programas sociales y de las politicas aplicadas son todavia incipientes
y poco sistemdticas. (Martinez e Collinao, 2009, p. 194)
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Em outra dimensao, o investimento social, ao tirar as pessoas
da miséria e integra-las na dindmica econdmica mais ampla, permite
ultrapassar gradualmente o eterno dualismo que trava o desenvolvi-
mento da regido: bens pobres para pobres, satide pobre para pobres e
assim por diante. E o que o relatério da Cepal chama a heterogeneidade
estrutural, que precisa ser enfrentada para gerar a “convergéncia
produtiva”.®

Las transferencias destinadas a la exclusion social y el desempleo, a la vivienda,
la familia y los nifios aumentan la eficacia macroecondmica en la medida en que
favorecen la participacion de la mugjer, la insercion laboral de las personas excluidas
y también el consumo privado. Esto coincide con uno de los principales mensajes
que se ha querido transmitir en este trabajo, a saber, la necesidad de visualizar el
gasto social pro bienestar desde una perspectiva de inversion social que contribuya
a reducir la heterogeneidad estructural y avanzar hacia la convergencia productiva.
(Cepal, 2010d, p. 243)

Neste subcontinente historicamente assolado por oligarquias
retrégradas sustentadas por interesses transnacionais, em que sempre
se promoveu o desenvolvimento excludente, em que a prépria moder-
nidade se apresenta como acesso de minorias a um luxo ostensivo,
trata-se realmente de uma virada histérica. Nao pelos resultados,
que ainda sdo extremamente timidos, dada a profundidade da
desigualdade herdada, mas pela reorientagao das politicas.

Essa dimensdo histérica da mudancga das orientagbes na América
Latina ndo escapa de analistas importantes da regido. Celso Amorim
vé nessa politica comum de enfrentamento da desigualdade um eixo
importante da propria integragao latino-americana, ultrapassando a
tradicional e limitada declaracdo de intencao das elites, e embasada na
mudanca social.

8. “En Cepal (1964) se postula que en esa época la heterogeneidad estructural de América Latina
se manifestaba en los niveles diferentes de productividad de los ocupados en los distintos estratos
productivos, lo que caracterizaba el funcionamiento economico de la region y ademds era el factor
originario de la desigual distribucion del ingreso.” (Infante e Sunkel, 2009, p. 138)
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Kliksberg também vé as novas politicas na sua dimensao trans-
formadora mais ampla, envolvendo a propria ética dos processos

econdmicos.

En América Latina, hay hoy una sed de ética. Vastos sectores confluyen en la
necesidad de superar la escision entre ética y economia que caracterizo a las uiltimas
décadas. Una economia orientada por la ética no aparece como un simple suefio, sino
como una exigencia histérica para lograr que la paradoja de la pobreza en medio de la
riqueza pueda realmente superarse y construir un desarrollo pujante, sustentable y
equitativo. (Kliksberg, 2009, p. 5)

Essa mesma busca de outros rumos, o prosaico viver bem, em que
o social e o ambiental se encontram, é apresentada por Wallerstein
ao analisar o emergente protagonismo dos movimentos indigenas na
América Latina:

Os movimentos das nac¢des indigenas procuram obter maior controle sobre
seus proprios recursos e melhores arranjos ndo apenas com atores nio
nacionais - mas também com seus proprios governos. Em geral, afirmam
que seu objetivo ndo é o crescimento econémico, mas ajustar-se a Pacha
Mama, ou a mde-terra. Sustentam que ndo perseguem ampliar o uso dos
recursos naturais, mas emprega-los de modo mais saudavel e em respeito ao
equilibrio ecolégico. Buscam o bien vivir. (Wallerstein, 2010)

Sao novos rumos? Segundo De la Barra, “evidéncias hoje sugerem
que o modelo de desenvolvimento com inequidade que prevaleceu
nos anos passados estd claramente exaurido na América Latina”
(De La Barra, 2010, p. 648). A verdade é que novos caminhos estdo
sendo trilhados.

Respostas a crise e agenda de longo prazo

Assim, a evolucdo da América Latina diante da crise se carac-
teriza pelo fato de que, com a eclosdo dos problemas nos Estados
Unidos, a regidao ja vinha tomando medidas redistributivas no
sentido amplo, ficando assim parcialmente preparada. No pior da
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crise, intensificou as medidas, o que facilitou a transicao. No entanto,
o problema principal ndo é a crise de 2008. Por mais grave que essa
seja, o principal é que a América Latina era e continua sendo a regiao
mais desigual do planeta, com problemas estruturais absolutamente
obscenos em termos de riqueza ostensiva e perdularia diante miséria
do grosso da populagao.

Desse ponto de vista, a crise de certa forma apresentou uma
oportunidade, a de transformar politicas anticiclicas caracteristicas
de uma conjuntura determinada em politicas estruturais, visdes de
Estado. Paradoxalmente, é gracas a crise que um conjunto de setores
fechados a visdes progressistas passou a ver de outra maneira o papel
do Estado, as politicas distributivas, as politicas sociais em geral. Com
o colapso dos mercados mundiais, foi importante para uma série de
setores de atividade mais vinculados a exportacdo poder se recon-
verter para o mercado interno que se expandia apesar da crise. Com o
travamento dos créditos dos bancos comerciais, outros setores viram
com bons olhos a existéncia de bancos ptblicos que nao s6 manti-
veram como expandiram as linhas de crédito. Uma visdo mais ampla
da politica economica se generalizou, abrindo mais espago politica
para medidas de longo prazo.

Segundo a Cepal, este novo enfoque estd baseado em seis grandes
pilares:

1. Una politica macroeconémica para un desarrollo inclusivo: La regién puede
crecer mds y mejor. No solo es necesario lograr un mayor dinamismo econémico,
sino también mayores niveles de inclusion e igualdad social, menor exposicion a los
impactos de la volatilidad externa, mds inversion productiva y mds generacion de
empleos de calidad. El rol de las politicas macroecondmicas es esencial.

2. Convergencia productiva con igualdad: Las economias latinoamericanas y
cariberias se caracterizan por una notoria heterogeneidad estructural que explica en
gran medida la aguda desigualdad social de la region. Esta heterogeneidad estd dada
por las brechas internas y externas de productividad. Para ayudar a cerrar estas
brechas, la Cepal propone transformar la estructura productiva a partir de tres ejes
de politicas: el industrial, con énfasis en la innovacion; el tecnologico, centrado en la
creacion y difusion de conocimiento; y el apoyo a las pequerias y medianas empresas
(Pyme).
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3. Convergencia territorial: El territorio si importa. Las brechas sociales y de
productividad también tienen su expresion espacial. De alli la urgencia de crear
politicas que aborden la heterogeneidad territorial al interior de los paises. En la
correccion de disparidades territoriales las transferencias intergubernamentales son
decisivas, asi como los fondos de cohesion territorial.

4. Mas y mejor empleo: El empleo es la llave maestra para resolver la desigualdad.
Para superar las brechas que se producen en los ingresos, el acceso a la seguridad
social y la estabilidad laboral -ademds de la discriminacion que sufren las mujeres,
minorias étnicas y jovenes-, la Cepal propone una hoja de ruta centrada, entre otros
temas, en el impulso de un pacto laboral que genere dinamismo econdmico y proteja
al trabajador.

5. El cierre de las brechas sociales: El Estado tiene un rol decisivo en revertir la
desiqualdad, lo que implica un aumento sostenido del gasto social, avanzar en la
institucionalidad social y hacia sistemas de transferencias de ingresos para mejorar
la distribucion hacia los sectores mds vulnerables.

6. El pacto fiscal como clave en el vinculo entre el Estado y la igualdad: Es
necesario dotar al Estado de mayor capacidad para redistribuir recursos y promover
la igualdad. Se trata de un Estado de bienestar y no de un Estado subsidiario, que
avance hacia una estructura tributaria y un sistema de transferencias que privilegie
la solidaridad social. Con una nueva ecuacion Estado-mercado-sociedad se podrd
alcanzar un desarrollo con empleos de calidad, cohesion social y sostenibilidad
ambiental. (Cepal, 2010d)

Visao semelhante é apresentada por Grynspan, diretora Regional

do PNUD, buscando as oportunidades que surgem na crise:

En cuanto a los objetivos estructurales debemos: i) enfocarnos en la pobreza con una
estrategia sensible a la desigualdad, ii) integrar las politicas sociales y econdmicas
para disminuir la vulnerabilidad de los sectores medios, iii) disefiar sistemas de
proteccion social que reduzcan la fragmentacion y mejoren la calidad de los servicios
ptiblicos y al cohesion social, iv) aprovechar para promover la diversificacion
productiva, v) pensar en inversiones para una produccion mds ecolégica, con mayor
desarrollo de tecnologias limpias y mayor consideracion del cambio climitico y vi)
mejorar nuestra fiscalidad y nuestras instituciones democriticas y estatales. (Fondo
Espafia-PNUD, 2009, p. 83)
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Nessa visao,

La gran oportunidad que se ofrece al continente, frente a un mundo que se tambalea,
implica repensar estrategias de desarrollo, donde el modelo de crecimiento inserte lo
social en el interior del proceso de acumulacion, hacia la conformacién de sociedades
mds justas e inclusivas. (Ibid.)

Vai se construindo, assim, uma nova agenda para a regido. Na
excelente analise da Cepal, La hora da la Igualdad, o enfrentamento da
desigualdade constitui o vetor estruturante do conjunto das politicas:

E pilar desta agenda um conjunto de politicas econdmicas que se implemente
com visdo de longo prazo no ambito produtivo, trabalhista, territorial e
social e que procure ndo s6 igualdade de oportunidades, mas também a
reducdo das brechas em termos de conquistas efetivas. Igualdade social e
dinamismo econémico nao estdo em conflito e o grande desafio é encontrar
a sinergia entre ambos. O que propomos vai nesta diregdo: crescer para
igualar e igualar para crescer. No horizonte estratégico do longo prazo,
igualdade, crescimento economico e sustentabilidade ambiental tém de ir
juntos. Por isso propomos crescer com menos heterogeneidade estrutural
e mais desenvolvimento produtivo, e igualar potencializando capacidades
humanas e mobilizando energias a partir do Estado. Propomos remediar as
tremendas disparidades espaciais mediante sociedades mais integradas em
torno a dindmicas produtivas, com sinergias sociais e territoriais positivas.
Propomos fortalecer a protegdo das pessoas melhorando tanto os mercados
de trabalho quanto as transferéncias e a gestdo publicas. Por dltimo, na
consideracao do valor da igualdade e da maneira em que se relaciona com
o crescimento, ndo se pode deixar de lado as mudancas climaticas, um fator
que determina marcadamente o futuro de todos. Igualdade significa, neste
sentido, solidariedade com as geracdes futuras que viverdao em um cenario
mais incerto e com mais escassez de recursos naturais. (Cepal, 2010d, p. 7)

Em particular, a visdo de que politicas de transferéncias aos mais
pobres constituem politicas estruturantes de longo prazo, politicas de
Estado e nao de um governo apenas:

En cuanto al impacto en las dimensiones economicas y productivas, los programas
de transferencias condicionadas tienen repercusiones inmediatas y potenciales de
mds larga maduracion. El efecto inmediato de proveer a las familias de recursos
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monetarios directos mejora las condiciones de productividad agregada de los hogares
al dotarlos de fuentes que refuerzan aspectos nutricionales y de movilidad bdsica.
Por su parte, el incremento de la cobertura de los programas de transferencias
condicionadas ha ido de la mano de un aumento sostenido de las tasas de
participacion economica de los sectores populares, por lo cual no parece justificado el
temor acerca de la pérdida de incentivos para el trabajo. Asimismo, estos programas
han incrementado el circulante en las comunidades pobres, lo que ha permitido la
aparicion de circuitos de mercado interno que favorecen la actividad comercial y de
servicios en las zonas de mayor pobreza. Finalmente, el efecto esperado de mediano
y largo plazo de los programas se refiere al incremento que estos producirian en
la inversién en capacidades humanas (salud y educacion) debido al elemento de
condicionalidad, lo que contribuye a mejorar la dotacion de las generaciones futuras.
(Cepal, 2010d, p. 197)

Essas politicas tomarao seguramente diferentes rumos em cada
pais, mas, sem divida, desenha-se uma nova dindmica. A desigualdade
constitui fator de deformagao e de corrupcao do conjunto do processo,
o principal entrave ao desenvolvimento em geral. A grande licdo é
que essas politicas, com quase uma década de aplicacao, estao funcio-
nando. E resultados efetivos valem mais do que dezenas de teorias,
em termos de convencimento de pessoas.

A América Latina ja cresceu muito em diversas fases de sua
histéria, mas foram sempre fases de crescimento desigual. Hoje, ha
fortes perspectivas de avangarmos para um desenvolvimento equili-
brado. E, sobretudo, ha uma grande necessidade de avangarmos mais
rapido. O crescimento baseado no aumento do consumo popular pode
representar uma ameaca ambiental nos paises do Norte, j& excessiva-
mente consumista. No caso da América Latina, preencher as necessi-
dades basicas da imensa fronteira interna de excluidos constitui um
fator de dindmica econdmica, de justica social e de bom senso em
termos ambientais.
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O dificil pacto fiscal

Se colocar cldusulas mais democréticas nas leis maiores da
regido esta sendo possivel, entre outras, como reacao pendular aos
desmandos das ditaduras militares, o embate mais forte estd se dando
em torno da inevitavel reforma tributdria. Ter politicas tributarias
regressivas, na regido mais desigual do planeta, é particularmente
absurdo e explica inclusive a persisténcia da prépria desigualdade.

O problema principal ndo é o do peso dos tributos, queixa que
se ouve, particularmente, por parte de quem deveria pagar mais, e,
sim, o da estrutura tributaria. O grafico abaixo mostra as diferencas
nas diversas regidoes do mundo. Constatamos que, na América Latina,
o imposto direto (em particular o imposto de renda, que melhor
permite progressividade segundo a riqueza e a renda) é da ordem de
5,6%, quando representa 15,3% nos paises da OCDE. Nao é surpreen-
dente que a pobreza dos paises coincida com a baixa participagdo dos
impostos diretos: é resultado do poder dos mais ricos de impedir a
tributacdo que poderia visa-los. E de se notar também a fragilidade
da carga da seguridade social nos paises mais pobres, ainda que
constantemente denunciada como excessiva na midia conservadora. O
resumo da questdo é simples: os privilegiados querem guardar seus
privilégios, ainda que sua manutencdo trave o desenvolvimento do
conjunto.
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Grafico | - Comparacioén internacional del nivel y estructura de la
carga tributaria (en porcentajes del PIB)
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Nota: El promedio de América Latina tiene cobertura gobierno central excepto para Argentina,
Brasil, Bolivia, Chile y Costa Rica que se refiere a gobierno general.

Fonte: (Cepal, 2010e, p. 27).

O resultado pratico é que os pobres terminam pagando mais
impostos do que os ricos, ou seja, o sistema ¢é regressivo. O resultado
final é a fragilidade financeira do Estado e a dificuldade de exercer
uma politica redistributiva. O contraste com os paises desenvolvidos é
aqui evidente. Na tabela abaixo, constatamos que, enquanto na Unido
Europeia depois dos impostos o coeficiente Gini melhora em 32,6%, na
média da América Latina melhora em apenas 3,8%, o que, com o nivel
de desigualdade existente, é particularmente grave. A mesma defor-
macao se apresenta, com algumas variacdes, para os diversos paises
da regiao.
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Quadro 2 - América Latina y Europa (paises seleccionados): desigualdad del
ingreso antes y depspués del pago de impuestos y transferencias, 2008

América Latina

Argentina -2,0
Brasil -3,6
Chile -4,2
Colombia -7,0
México -3,8
Peru -2,0
América Latina (6 paises) -3,8
Europa

Austria -34,2
Bélgica -36,2
Dinamarca -40,8
Finlandia -34,7
Francia -244
Alemanha -349
Grecia -25,0
Irlanda -35,8
Italia =229
Luxemburgo -41,5
Paises Bajos -33,3
Portugal -24,0
Espafia -25,5
Suecia -35,6
Reino unido -34,6
Unioén Europea (15 paises) -32,6

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de E.
Goni, H. Lépez y L. Servén, “Fiscal redistribution and income inequality in Latin America”,
Policy Reserach Working Paper, N® WPS 4487, Washington, D.C., Banco Mundial, enero de 2008.
Fonte: Cepal (ibid., p. 252).

O segundo problema reside na dimensao da carga tributaria. Na
tabela abaixo, a média latino-americana, de 18,7 %, mostra toda a fragi-
lidade da capacidade publica de financiamento. Lembremos que a
cifra equivalente no Brasil é de 33%, para os trés niveis de governo, em
2010 (Khair, 2011). Nesse caso, nao é a dimensdo da carga tributaria
que é o problema, e, sim, a captura de boa parte do orcamento ptblico
pelo servico da divida que remunera aplicadores financeiros privados.
Iniciativas como o impostometro, tdo manipulado, poderiam perfeita-
mente divulgar um lucrémetro do setor financeiro.
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No conjunto, constatamos na tabela a fragilidade dos recursos
publicos na regido, ainda que, por misturar dados de governo central
para alguns paises, e de governo em geral para outros, os nimeros
devam ser considerados como ordem de grandeza. Veja-se que, para
paises como Guatemala ou Haiti, o Estado pouco existe. Dado impor-
tante, a presenca do Estado progride na maioria dos paises.

Quadro 3 - América Latina: ingresos tributarios del gobierno central,
incluidas las conitribuciones al seguro social (En porcentajes del
producto interno bruto)

1990 2000 2008
Argentina® 16,0 21,5 30,6
Bolivia (Estado Plurinacional de)* 9,3 17,9 21,7
Brasil® 26,4 30,4 35,5
Chile?* 15,5 18,9 20,9
Colombia*® 9,5 14,9 18,4
Costa Rica? 16,9 18,9 23,1
Cuba 27,5 25,2
Ecuador 10,1 11,6 16,5
El Salvador 10,5 12,4 14,6
Guatemala 7.6 10,9 11,6
Haiti 73 79 9,5
Honduras 12,9 14,3 15,9
México 11,4 11,0 9,4
Nicaragua 9,0 17,5 21,7
Panama 14,7 16,0 16,5
Paraguay 9,9 12,0 13,7
Peru 1,7 14,1 17,4
Rep. Dominicana 7,1 1,3 15,0
Uruguay 21,2 22,5 23,3
Venezuela (Republica Bolivariana de) 18,7 13,6 14,2
Promedio de América Latina (no incluye a Cuba) 12,9 15,7 18,4
Promedio de América Latina 12,9 16,3 18,7

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), sobre la base de cifras
oficiales.

2 Corresponde al gobierno general.

b La cifra de 2008 corresponde a 2007.

Fonte: Cepal (ibid., p. 248).
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Acrescente-se que o sistema financeiro comercial nao cumpre
suas funcdes de fomento. A financeirizacao das atividades econémicas
levou a generalizacao das atividades especulativas e do rentismo, com
particular gravidade no caso do Brasil.

Com a dificuldade de se reorientar o uso dos recursos geridos
pelos bancos comerciais, envolvidos em processos especulativos
articulados com o sistema financeiro mundial, torna-se essencial
racionalizar as finangas publicas e em particular a tributagdo, para
assegurar a continuidade das politicas sociais: “La tributacion constituye,
en este sentido, el espacio decisivo a partir del cual es posible incrementar la
capacidad financiera del Estado a fin de que pueda cumplir su rol proactivo en
la promocion del desarrollo y la igualdad social” (Cepal, 2010d, p. 242). Dai
a importancia das propostas de pacto fiscal (ibid., p. 254).

E importante lembrar que as politicas sociais, em suas diversas
dimensodes - sistemas redistributivos, politicas sociais como educagao
e saude, e infraestruturas sociais -, exigem forte presenca do setor
publico. O setor privado, nessas dreas, concentra-se nos segmentos
privilegiados da sociedade, ou nas regides mais ricas, e tende a
reforcar a desigualdade. Nao ¢é, portanto, por visdes ideoldgicas, mas
por praticidade e eficiéncia de gestao, que, nos paises onde ha amplas
politicas sociais, houve também ampliacdo do setor publico. O préprio
Fundo Monetério Internacional traz essa visdo, ao mostrar a correlacao
rigorosa entre o nivel de desenvolvimento dos paises e a dimensao do
Estado.

Quadro 4 - Participagdo dos governos centrais no PIB segundo nivel de
renda dos paises

Paises de: Governo central
(% PIB, inicio anos 2000)
Baixa Renda 17,7
Renda média baixa 21,4
Renda média alta 26,9
Alta renda 31,9

Fonte: IMF-Finance and Development, 2007.
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Note-se que se trata, na tabela acima, dos gastos do governo

central apenas, os gastos publicos totais sao bem mais amplos.

Ha uma década os gastos do governo americano eram de 34,3% do PIB,
comparados com 48.2% na zona europeia, uma distancia de 14 pontos; em
2010, o gasto americano esperado é de 39,9% do PIB comparado com 47,1%,

uma distancia de menos de oito pontos percentuais. (The Economist, 2009,
p-37)

Essa realidade nao impede que na midia dominante haja sempre
clamores contra a opressiva carga tributaria. A visao propositiva, no
entanto, envolve a reestruturagdo dos impostos, o deslocamento de
sua incidéncia (quem paga quanto) e a reorientacdo do uso final. No
conjunto da América Latina, a Cepal resume os desafios do pacto fiscal

em sete pontos:

El pacto fiscal debe incluir al menos: Un compromiso gradual de incremento de la
carga tributaria; Una ruta clara para mejorar la recaudacion mediante la reduccion y
control de la evasion; Una reforma de la estructura tributaria, elevando el impuesto
a la renta; Una plataforma compartida que correlaciona cambios en la carga y
estructura tributaria con el destino que la mayor fiscalidad tendrd en las politicas
publicas; Una agenda puiblica para mejorar la transparencia del gasto publico y su
eficiencia y eficacia; Una ruta de reprogramacion gradual del gasto social donde la
recomposicion intra e intersectorial muestre, a la luz de la evidencia disponible, un
mayor impacto redistributivo y mayores externalidades en equidad y productividad;
Una estructura tributaria y una institucionalidad del gasto que dé cuenta de las
desigualdades territoriales y procure su convergencia.

Un pacto fiscal de esta naturaleza requiere replantear el papel del Estado y las
estrategias gubernamentales, recuperando la nocién de planificacion del desarrollo,

que comprende un disefio integral de las politicas piiblicas. (Cepal, 2010d)

Com a fragilidade das financas publicas, a péssima distribui¢ao
da carga tributéria, o desvio do uso das poupangas privadas no sistema
bancério comercial para atividades especulativas e a passividade dos

bancos centrais na regulacao do sistema de intermediagdo financeira -
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a heranca do principio da autonomia do Banco Central - orientar os
recursos em func¢ao das necessidades do desenvolvimento torna-se um
dos principais eixos de enfrentamento.

Resgatar a dimensdo publica do Estado

Um resultado importante da crise financeira mundial é que, no
momento critico, todos os agentes econdmicos que viviam jogando a
culpa dos desmandos no Estado passaram a pedir que ele conserte
os desmandos do préprio setor privado. O eixo central que emerge é
que ja é tempo de ultrapassarmos as simplificacdes ideolégicas e de
promover o equilibrio dos diversos segmentos, democratizando o
Estado, mas também democratizando os préprios processos econd-
micos e assegurando uma forte participacdo das organizacdes da
sociedade civil.

Qualificar nossos sistemas de democracias é um exagero. Estamos
evoluindo apenas agora para sociedades mais democréticas, com um
longo caminho pela frente. De la Barra explicita bem essa visao:

O déficit democrético entre os estados liberais pds-ditatoriais na América
Latina é gerado por sistemas eleitorais deficientes, desenhados para manter
as elites no poder; por mecanismos de desinformacado; e por constituigdes
politicas dependentes, marginalizadoras e repressivas. Isto gerou crises
paralelas nos sindicatos de trabalhadores e nos partidos politicos. E nos
trouxe a criminalizagdo e repressdao dos movimentos sociais, em particular
dos movimentos indigenas. Reagindo a crise da democracia, a mobilizagdo
social busca mudar as constituicdes e a legislacdao nacional que ndo permitem
uma real participagdo. (2010, p. 652)

Trata-se, portanto, de evoluir na construgdo de sociedades mais
democraticas. E dizemos bem sociedades democraticas, e ndo apenas
governos. Isso por sua vez envolve uma diversidade de mecanismos
participativos. Uma analise das Nagdes Unidas sobre a evolugdo do
conceito de governanga ajuda a entender essa evolucao.
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Quadro 5 - Que gestio publica? Evolucio do conceito de governanga

Administracdo Nova Governanca
Publica Gestido Publica Participativa
Relacio Cidadio-Estado Obediéncia Credenciamento Empoderamento
Responsabilidade da . . —
R . - . Politicos Clientes Cidad3os, atores
administracdo superior
. o Responsabilidade,
S . Cumprimento de Eficiéncia e P o
Principios orientadores . transparéncia e
leis e regras resultados L
participagao
- Objetivos Objetivos
Critério para sucesso o o Processo
quantitativos qualitativos
Atributo chave Imparcialidade Profissionalismo Participacdo

Fonte: (UN, 2005b, p. 7).

O quadro acima mostra a evolucdo do conceito antigo, com
governos eleitos, mas exercicio autoritario do poder, para a nova
gestdo piblica que tentou adaptar conceitos de gestdo empresarial
(management) ao setor publico, com figuras como gestor municipal e
o cidadao transformado em cliente; e, mais recentemente, para uma
visdo de governanga participativa, em que o préprio processo é
democratizado, com mecanismos de participagdo direta da sociedade
nas tomadas de decisao.

Esse enraizamento dos processos democraticos, com a crescente
apropriacao das politicas, é que estd em jogo. Se temos a dramatica
desigualdade atual é porque os pobres foram radicalmente alijados
dos processos decisérios. O Estado herdado na América Latina é
um Estado gestor de privilégios, ndo um prestador de servicos. Essa

mudanga de enfoque é bem resumida por Sunkel:

Para acometer una tarea de esta magnitud habria que forjar un nuevo contrato social
en que las decisiones sobre el monto y aplicacion de los recursos se adopten en los
niveles que corresponda por medio del dialogo social entre trabajadores, empresarios,
gobierno y representantes de la sociedad civil, a fin de responder en mejor forma a
las necesidades reales y a las expectativas de los ciudadanos. (Sunkel in Infante e
Sunkel, 2009, p. 151)
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Trata-se, portanto, de um Estado mais abrangente em seu leque
de agdes, mas também com menor dimensdo autoritiria e maior
funcao de articulador dos diversos atores sociais e econdmicos. Nao se
trata de voltar as bobagens do Estado minimo, mas, sim, de assegurar
que responda mais efetivamente as necessidades da sociedade em seu

conjunto. Na visao de Ffrench-Davis,

A Comissao [Cepal] enfatizou recentemente a necessidade de se voltar
a colocar as politicas publicas no centro da agenda de desenvolvimento e
tem insistido na importancia de uma abordagem integrada das questdes
econdmicas e sociais. O objetivo destas recomendacdes é de se permitir que
os paises da regiao possam atingir um crescimento sustentavel e, ao mesmo
tempo, de sejam capazes de distribuir mais equitativamente os beneficios

resultantes deste processo. (Ffrench-Davis e Machinea, 2007)

Um Estado articulador, portanto, com mecanismos participa-
tivos, protagonismo mais avancado dos movimentos sociais. E o
conjunto centrado no objetivo maior, que é a redugdo da desigualdade.
O caminho trilhado durante a década, desde a orientagdo basica de
se eliminar as condi¢Ges mais criticas (etapa do Fome Zero no Brasil),
até o conceito do pacto pela igualdade, envolvendo um conjunto de
medidas nos mais variados setores da economia, é sem davida muito
grande, ainda que muito insuficiente. O importante é a gradual

convergéncia de forgas pela mudanca:

Para revertir este circulo vicioso (de la desigualdad) es imprescindible forjar el apoyo
de los actores politicos y sociales. Esto requiere — aunque sea en términos virtuales
o simbdlicos — crear un clima cultural que favorezca una coalicion redistributiva,
lo que permite mitigar la fuerza de los actores que se oponen a cualquier pacto
redistributivo que afecte negativamente sus intereses. En este sentido, no solo es
importante la legitimidad del Estado, sino la presencia en esta coalicion de actores
de gran prestigio simbdlico en la sociedad y que sean proclives a la igualdad, como
las asociaciones religiosas con raices comunitarias, las organizaciones filantropicas,
los comunicadores sociales, las fundaciones solidarias, los sindicatos y otros. (Cepal,
2010d, p. 258)
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Para além de mudancas pontuais na legislacdo, o que esta no
horizonte, portanto, € um novo pacto social e, em particular, o resgate

da dimensao publica do Estado.

Cuando se da un nuevo ordenamiento nacional prevalecen mecanismos como el de
las asambleas constituyentes, pero en otros casos se institucionalizan los consejos
econdmico-sociales o se establecen leyes, acuerdos suscritos solemmnes o simples

entendidos que se van materializando en la prdctica. (Ibid., p. 257)

De la Barra constata que,

Bolivia, Equador e Venezuela mudaram as suas constitui¢des, ndo atras de
portas fechadas como no passado, mas através de Assembleias Constituintes
com plena participacdo. As novas constituicdes abrem o necessério espago
legal para que agendas populares sejam implementadas. Como no caso de
Honduras, o Chile esta pelo contrario ainda amarrado ao modelo neoliberal
e a politicas repressivas tal como o foram desde que as suas constitui¢des
foram desenhadas, consolidando estas politicas. [...] Equador aparece como
o primeiro pais no mundo que recentemente aprovou uma constitui¢do
que nao sb estabelece os direitos dos cidaddos, mas também os direitos da
natureza. As dimensdes sociais e ambientais encontram-se articuladas
quando o “viver bem” estd embasado tanto em direitos humanos como nos
direitos da natureza. (De La Barra, 2010, p. 654)

O Brasil, na realidade, com a Constituicio Cidada de 1988, ja tinha
se adiantado ao processo. E hé evidentes recuos, forcados por oligar-
quias que sentiram o perigo para seus privilégios, por exemplo, em
Honduras, recorrendo a um golpe de Estado para impedir a elabo-
racdo de uma nova constituicdo, ou ainda na regido de Santa Cruz de
la Sierra, na Bolivia, buscando a desarticulacao territorial do pais.

O que a América Latina estd enfrentando, nesse sentido, é a
penosa transformagdo de um Estado centralizado, a servico de oligar-
quias, na confortavel alianga dessas com corporagdes transnacionais
(particularmente centradas na exploracdo de recursos naturais),

em Estados democraticos a servico do desenvolvimento integrado
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e sustentavel. A luta contra a desigualdade, como outrora foi em
certas regides a luta contra a escraviddo, estd se tornando o cimento

articulador de um conjunto de iniciativas em todo o subcontinente.

Integracdo e o pacto contra a desigualdade

O drama da desigualdade que nos aflige tem condicdes de se
tornar o polo agregador de um conjunto de mudancas politicas,
econdmicas, sociais e culturais. Vimos acima como os processos sao
articulados. Ampliando o horizonte, constata-se a dimensao do
desafio de se implantar o basico e evidente direito de cada um ter
direito a viver uma vida digna. Os recursos econémicos sdo mais do
que suficientes.

Apesar da grande diversidade dos paises latino-americanos em
termos de dimensodes, de perfil econdmico e de raizes culturais, o
ponto comum é que herdaram estruturas econdémicas e sociais profun-
damente marcadas pela desigualdade. Essa caracteristica basica
pode ser verificada inclusive nos polos mais avancadas em termos
de crescimento econdmico e de modernizacao tecnoldégica, com seus
condominios de luxo com cercas elétricas, campos de concentracdo de
sinal invertido, que, desde a era Casa Grande/Senzala do passado até
o sistema moderno de Alphaville/Alphavella, resistem a uma moderni-
zagdo civilizada.

A formagdao do Estado, em termos histéricos, adquiriu
semelhangas pela propria forma como os paises latino-americanos se
tornaram independentes. Enquanto os Estados Unidos, por exemplo,
tiveram de travar uma guerra contra a principal poténcia econdémica
da época, a Inglaterra, passando a depender essencialmente do
mercado interno, as independéncias latino-americanas, no inicio do
século XIX, resultaram da auséncia, para todos efeitos praticos, de
colonizador. A peninsula ibérica, ocupada por Napoledo, deixou de

existir em termos de forca colonial. Com a derrota de Napoledo, a
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Inglaterra passou a assumir o papel de aliada dos grupos dirigentes
que serviram o colonialista, reproduzindo um modelo de produgao
centrado na agroexportagao.

O modelo politico que caracteriza o Estado em formagdo ndo sera,
portanto, o que corresponde a um Estado que representa seu povo
diante de interesses internacionais, baseado em articulagdes internas.
Predominard o poder de elites mediadoras de interesses interna-
cionais, em particular da Inglaterra, e mais tarde dos Estados Unidos.
O povo, chamado as urnas em intervalos democraticos, muito pouco
serd associado a gestdo dos interesses dos paises da regido. E com isso
os interesses da populagdo nao fizeram parte das preocupacdes das
elites. Construimos democracias de fachada, sem possibilidade real
de representacdo, que dird de participacdo. Com a forca dos interesses
externos organizados no subcontinente, as elites ndo precisariam do
povo como base de sustentagao politica.

Ao modelo politico correspondeu um modelo econdmico.
Navegando de um ciclo agroexportador para outro, os paises da
América Latina tinham como mercado principal as exportagdes. A
populacado local participava como mdo de obra, mas nao era senao
parcialmente necessaria como consumidora dos produtos. A forma
de insercao internacional levou assim tanto a especializa¢do primaria,
como ao atraso tecnolégico e ao profundo abismo entre os ricos e
pobres da regido. Hoje, temos em comum metrépoles modernas e
entulhadas, com ilhas de riqueza cercadas de miséria. A propria
modernidade tecnolégica encontra-se em grande parte dominada por
corporacdes transnacionais, com fragil trickling down para o conjunto
das forcas produtivas.’

As politicas publicas que despontam na América Latina estdo
assim centradas na busca e na construcdao de uma nova articulagao do
conjunto do processo politico, econdmico e social. O ciclo de ditaduras
que se estendeu sobre o subcontinente travou durante algumas décadas

9. Estudamos esse processo em Formagio do Capitalismo no Brasil (Dowbor, 2010).
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as necessdrias transformacodes. Hoje, enfrentamos a dificil construcao
de sociedades efetivamente democraticas. Nao a toa, a mudanca
das constitui¢cdes, ou seja, a elaboragdo de novos pactos nacionais,
tornou-se uma caracteristica comum na atualidade. As modalidades
sao diferentes, sem daivida, com a Venezuela caracterizada por uma
virtual auséncia de classe média articuladora; com a Bolivia, Equador
e outros onde as divisdes étnicas tornam mais complexa a construcao
de novas articulagdes; com o Cone Sul mais profundamente ferido
pela heranca das ditaduras, com o préprio Brasil que teve a vantagem
de uma Constituicao Cidada que antecipou as transformagodes, pelo
menos do quadro juridico.

Mas, no conjunto, é essa transicdo que se caracteriza simultanea-
mente pela estruturacdo de mecanismos democraticos, pela redefinicao
de prioridades nacionais, pela recuperagdo do controle dos recursos
e por um gigantesco desafio de inclusdao produtiva, que constitui o
denominador comum do subcontinente.

Nao é, naturalmente, um processo linear, como o demonstram os
recentes retrocessos em Honduras, de modo truculento, ou no Chile,
de modo mais suave, ou ainda na Colémbia como vetor de penetragao
militar dos Estados Unidos. Mas a mudancga do contexto internacional,
a redefinicdo do papel do Estado, com um novo pacto de poder, e a
redefini¢ao das politicas publicas vao aqui de maos dadas.

As mudancas se dao em condicbes relativamente favoraveis. Um
fator de grande importancia é o relativo alivio que significou para a
regiao o “encalacramento” dos Estados Unidos no Oriente Médio e no
Afeganistdo, guerras que abriram mais espaco de decisdao autonoma
no subcontinente. Mais recentemente, a crise financeira abriu um
imenso espaco de fragilidade nos Estados Unidos. Houve com isso um
claro deslocamento mundial das estruturas de poder, evoluindo de um
poder unipolar centrado nos Estados Unidos, com seu forte controle
da América Latina, para uma multipolaridade em que os espagos para
a democratizacdo e a soberania se abriram de forma significativa. O
ritmo de mudanga, em particular com a formacao do G20, é grande. A
Ameérica Latina passa a ter seus proprios instrumentos de concertacdo
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regional, e nao mais apenas a OEA, avanga para seu proprio banco
de desenvolvimento, seus meios de comunicacao, articulacoes acadé-
micas. Tudo isso sdo avancos timidos, mas que desenham novos
rumos.

No que se refere ao contexto ainda, ha um claro deslocamento da
centralidade do Atlantico para o Pacifico em termos de principal bacia
econdmica do planeta. Isso toca particularmente o Brasil, que continua
sendo um pais essencialmente atlantico, com praticamente todos seus
centros econdmicos situados em regides portudrias ou semiportuarias.
E caracteristico que os Estados Unidos tenham realizado a juncao
ferrovidria do Atlantico ao Pacifico ainda no século XIX, quando essa
articulacao ainda esta no papel na América Latina. O subcontinente,
claramente, estd redesenhando ou repensando suas novas formas de
insercdo internacional, seus trunfos diante da mudanca tecnolégica
planetéria, as sinergias que pode encontrar na propria regido, na
interiorizacdo de seu desenvolvimento.

No plano das politicas publicas, as redefinicdes ainda refletem
as tensdes que se manifestam no planeta, a medida que se tornam
mais claras as tendéncias criticas, os chamados megatrends que afetam
as politicas de desenvolvimento em geral. Acumulam-se aqui nao
somente a crise financeira - parcialmente resolvida apenas com a
transferéncia do caos do setor financeiro privado para o déficit dos
governos - mas evidentemente a mudanga climatica, que representa
serissimos desafios, e ainda a liquidacdo da vida nos mares pela
sobre-pesca, a destruicdo das florestas, a contaminacdo generalizada
da dgua e os desafios tecnologicos fundamentais como a mudanga do
paradigma tecnolégico-produtivo a medida que se esgotam recursos
energéticos ndo renovaveis.

Uma varidvel imponderavel, mas de imensa importancia, é a
crescente tomada de consciéncia das populagdes excluidas, os 4 bilhoes
que o Banco Mundial apresenta e, em particular, o bilhao de pessoas
que ndo comem - neste planeta onde se produz quase um quilo de
graos por dia por habitante - e que podem viver de outra maneira.
Desde o despertar indigena na América Latina, até a explosdo do
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mundo arabe, e as revoltas da juventude desempregada por toda
parte, a tensdo crescente é palpavel. As pessoas sabem que se pode
viver de outra maneira, e ndo ha como esconder o escandalo que
representa o luxo ostensivo diante de tantos que passam fome, ou
que nao tém como comprar um medicamento para seus filhos. As
piruetas elegantes de Davos ndo deixam nada a desejar ao surrealismo
das perucas de Versalhes. Pensar que o mercado vai resolver esses
problemas... Nao é no Férum Social Mundial que estao os sonhadores
irresponsaveis.

As politicas sociais tornaram-se centrais na defini¢do das politicas
publicas em geral. Tradicionalmente, eram politicas caracterizadas
por medidas cosméticas destinadas a aliviar tensdes pontuais. Hoje,
o Brasil estd apontando rumos: transferéncias diretas quando se
trata de pobreza critica, como com o Bolsa Familia; recuperacdo do
salario minimo, que tanto melhorou as condicGes de vida dos traba-
lhadores como expandiu o mercado interno; o Pronaf, que dinamiza
a capacidade produtiva da agricultura familiar; o Territérios da
Cidadania que apoia com politicas integradas as regides mais pobres
do pais; o Luz para Todos que tira do isolamento as regides e as familias
mais excluidas; o Prouni e a politica de cotas que comega a democra-
tizar o acesso ao ensino superior. Essas e outras politicas, a medida que
demonstram sua eficacia, estdo desenhando rumos para o conjunto da
América Latina e podem, hoje, ser encontradas, de forma adaptada e
diferenciada, nos paises vizinhos, gerando um ambiente de construcao
e aprendizagem de politicas publicas, no que tem sido chamado de
cross fertilization, as iniciativas de uns favorecendo a aprendizagem de
outros.”

A visao econdmica tradicional, o mainstream das bobagens
de Washington, envelheceu de repente. A presenca de um forte
setor estatal ndo é um estorvo, é um suporte fundamental. A
regulacao das finangas ndo é burocratizagdo, € uma protegdo contra

10. O Human Development Report de 2010 se refere ao cross country flow of ideas como fator
importante de dinamizagdo de politicas sociais (em particular, pp. 45 e 53).
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a irresponsabilidade. Assegurar melhores saldrios e direitos aos
trabalhadores nao é demagogia, é a forma mais simples e direta de
gerar demanda e uma conjuntura favoravel. Apoiar os mais pobres
da sociedade néo é assistencialismo, é justica, bom senso, e dinamiza
a economia pela base. Investir nas regides mais pobres nao é um
contrassenso, prepara novos equilibrios ao gerar economias externas
para futuros investimentos. Fazer politicas sociais nao é um “bolo”
que se divide depois, pois é o investimento na pessoa que mais gera
dinamicas econdmicas, como ja analisava Amartya Sen. Fazer politica
ambiental ndo “atrasa” o progresso, pois muito mais empregos e renda
geram as alternativas energéticas e o apoio a policultura familiar, do
que extrair petréleo e desmatar para introduzir soja e gado. Manter
uma solida base de impostos, ndo é tirar da populacio, é assegurar
contrapesos indispensdveis para o desenvolvimento equilibrado do
pais. Contratar mais professores, médicos e enfermeiros, nao é inchar
a mdquina, é assegurar as politicas sociais indispensaveis ao progresso.
Com todas as dificuldades, o processo avanca. O tom é dado por

Barcena:

Os paises ja ndo estdo em condi¢des de resolver unilateralmente seus
problemas, nem sequer muitos dos que ocorrem no ambito local.
Necessitamo-nos uns a outros, seja para manter o valor de nossas moedas,
para enfrentar o crime organizado, para regulamentar a migragdo, para
satisfazer nossas necessidades em matéria de energia, ou para cuidar do meio
ambiente. Na realidade a necessidade mitua surge inevitavel e diariamente.
Hoje em dia o multilateralismo é método e principio, procedimento e fim
para resguardar as conquistas e avancos da civilizacdo e para enfrentar os
desafios do futuro. Sentimos que o Brasil é um ator insubstituivel deste novo
multilateralismo e valorizamos seu compromisso com esta causa. (Seminario
CEPAL. Brasilia, DF: 31/5/2010b)

Nas palavras de Celso Amorim, buscamos “una integracion
regional renovada y animada por la biisqueda de la igualdad, no sélo dentro
de nuestros paises sino también entre ellos” (ibid.). A Unido das Nagdes
Sul-americanas abre uma perspectiva politica mais ampla.
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O Acordo Mercosul-Comunidade Andina criou, na pratica, uma zona de
livre-comércio que envolve toda a América do Sul. A integracao fisica do
continente avangou de uma forma notavel, incluindo ai a conexdo entre o
Atlantico e o Pacifico. Nossos esforcos para a criacdo de uma comunidade
sul-americana levaram a fundagdo de uma nova entidade: a Unido das
Nagcodes Sul-americanas (Unasul). (Amorim, 2010)

Essa é analisada por Moniz Bandeira (2008), que abre o leque de
areas abrangidas:

Tornava-se necessdrio, portanto, criar um quadro institucional, um
organismo mais amplo, para abarcar e agregar todas as nagdes da América
do Sul que ndo participam plenamente do Mercosul, com o objetivo de
promover a realizagdo de vérios projetos de integragdo, ndo s6 econdmica
e comercial, mas também de comunicagdo, infraestrutura, transporte,
energética, educacional, cultural, cientifica e tecnoldgica. A celebragdo
do Tratado Constitutivo da Unido de Nagdes Sul-americanas (Unasul)
foi um fato de grande significacdo histérica. A Unasul passou a ter uma
personalidade juridica, com a forma de uma organizacdo internacional,
com um Conselho de Chefes de Estado e de Governo, um Conselho de
Ministros de Relagdes Exteriores e um Conselho de Delegados. Constitui
um avango no sentido da coordenacdo de politicas. E dentro desse marco
institucional deve concretizar-se o projeto do Banco do Sul e do gasoduto
desde Venezuela, passando pelo Brasil, até a Argentina. Dificuldades,
divergéncias, contradi¢des ha e sempre haverd, em virtude da enorme
assimetria que existe entre os paises da América do Sul, principalmente
entre o Brasil e seus vizinhos. Ndo ha, porém, qualquer perspectiva para os
paises pequenos se ndo se unirem e formarem um amplo espago econdmico
comum, de modo a alcangarem melhor inser¢ao nacional.

Entre a necessidade da unido e sua materializagdo em iniciativas
concretas, o caminho é naturalmente longo, como o comprovam as
numerosas siglas ja criadas, com poucos resultados. Mas eram aproxi-
macoes de oligarquias. A esperanca agora é de um processo em que
as diversas iniciativas se tornem sinérgicas, ao mesmo tempo que o
enfrentamento da desigualdade representa um objetivo comum.
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