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Prefacio

Esta segunda edicdo dos “Desafios do Desenvolvimento na América Latina” €
apresentada em um contexto novo, muito distinto do cenario existente quando
da publicacao da primeira edicao, em 2010.

Aquela época, a Agence Francaise de Développement acabara de ser autorizada a
atuar no México e na Colémbig, e sua atividade incipiente no Brasil ainda nao regis-
trara os avan¢os que marcaram o periodo recente. A Agéncia sentiu a necessidade
de conhecer mais a fundo uma regido ainda nova para ela. Para tanto, resolveu lancar
a primeira edicdo deste estudo sobre os desafios do desenvolvimento na América
Latina. As andlises dos especialistas do Institut des Amériques (IdA) — pesquisadores,
académicos e financistas — revelaram uma regido emergente muito envolvida nas
transformagdes do mundo, mas também, enfrentando importantes desafios. Apesar
do seu dinamismo, a América Latina esbarra em obstaculos no seu caminho para o
desenvolvimento, a comegar pelas desigualdades sociais e regionais, pela caréncia de
infraestruturas e pela baixa produtividade.

Um segundo elemento de evolugdo diz respeito ao contexto das relagdes da Franca
com a América Latina e o Caribe. Tais relagdes vivenciam hoje uma nova dinamica,
como demonstram as numerosas visitas de chefes de Estado e Ministros, o volume
muito significativo do investimento francés nessa regiao do mundo, como também
o crescente interesse das empresas latino-americanas pela Europa, ou ainda os fluxos
de pessoas — universitarios, turistas, etc. — nos dois sentidos.

O mandato que o governo francés outorgou a AFD nos paises emergentes em
geral visa apoiar um crescimento “verde e solidario”. Na América Latina, tal mandato
atendeu a uma dupla demanda: o controle sobre os desafios da urbanizagdo e do
desenvolvimento territorial, de um lado, e 0 acompanhamento das politicas de luta
contra as mudancas climdticas e a protecao da diversidade bioldgica, do outro, sendo
as duas teméticas estreitamente correlatas. E precisamente o caso da mobilidade
urbana, que integra as problematicas econdmicas, sociais e ambientais da cidade
sustentavel.

Assim, desde 2009, a AFD colocou cerca de um bilhdo de euros ao ano a servico do
desenvolvimento sustentavel na América Latina e no Caribe. Os financiamentos
contratados — com Estados, governos locais, empresas publicas, instituicoes financeiras
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publicas e ONGs — foram, na maioria dos casos, acompanhados de programas de
cooperagao e expertise técnica, propiciando reais parcerias operacionais entre
instituicoes francesas e latino-americanas e promovendo a troca de experiéncias
e know-how. Muitos desses financiamentos e programas receberam o apoio de
grandes atores do fomento do desenvolvimento na América Latina: o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Corporacion Andina de Fomento (CAF)
e a Unido Europeia, esta por intermédio, especialmente, da Facilidade de Investimento
para a América Latina (LAIF).

O desenvolvimento da agdo da AFD na América Latina alcanca seu sentido pleno na
perspectiva do fortalecimento da relagdo de seus paises com a Europa, mais espe-
cificamente com a Franca. Essa relacdo tem suas raizes histéricas nos lagos culturais,
intelectuais, econémicos e politicos. Em um momento em que estd se desenhando um
mundo multipolar, a crise internacional revela o potencial latino-americano e realca as
razOes para considerar essa regiao como um parceiro estratégico, notadamente frente
aos desafios de uma globalizacdo que precisa conciliar a sustentabilidade ambiental
com a inclusdo social. Nesse sentido, as atividades da AFD pretendem consolidar as
colaboragdes entre atores franceses e latino-americanos, quer sejam instituicdes,
governos locais, empresas ou estabelecimentos publicos, a0 mesmo tempo que apoiam
politicas consistentes com os desafios do desenvolvimento sustentavel. Desta forma,
fazem a sua parte no sentido de criar, ampliar e adensar as relacdes entre as mulheres e os
homens de ambos os continentes, que tanto tém para compartilhar, seja do passado
como do futuro.

Nessa caminhada, a AFD mantém intacto o desejo de aprofundar a sua compreensao
das caracteristicas socioecondémicas e das politicas publicas na América Latina. Essas
realidades vivas registraram marcadas evolucGes nos Ultimos anos e seguem em
movimento. Por isso, € preciso se atualizar constantemente, complementando
conhecimentos, imagens e dados. Essa é a proposta desta segunda edicao do livro
“Desafios do desenvolvimento na América Latina”, dando continuidade a nossa par-
ceria com o Institut des Amériques. Esta obra lanca um novo olhar sobre o cenério
latino-americano, além de abordar aspectos pouco tratados na edigao original, como
o regionalismo, a educacao e a formacao profissional, ou ainda a inseguranca urbana.
Visando um melhor compartilhamento, estd sendo publicada desta vez em francés,
espanhol e portugués.

Anne PAUGAM
Diretora Geral
Agence Francaise de Développement
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Introducao

Ameérica Latina: trunfos, fragilidades
e desafios apds uma década de prosperidade

Carlos QUENAN e Sébastien VELUT

A América Latina acaba de viver uma década de avancos econémicos e sociais. Os
sucessos econdmicos acumulados pelos principais paises da regido, uma vez superada
a grave crise argentina de 2001-2002, caminharam em paralelo a reducdo tanto da
pobreza quanto, em menor medida, das desigualdades. A boa resisténcia que a América
Latina ofereceu a crise econdmica internacional deflagrada em 2007 confirmou que,
diferentemente dos outros periodos de expansao registrados por aquela regiao no
passado, o ciclo de crescimento iniciado em 2003 foi aproveitado para diminuir seu
grau de vulnerabilidade financeira. Ao mesmo tempo, esse periodo de crescimento
indissociavel de um cenario internacional favoravel, muito especialmente gracas ao
bom comportamento dos precos das matérias-primas exportadas pelos paises latino-
americanos, induziu transformagdes as vezes contraditérias que, em alguns casos,
fortaleceram tendéncias preexistentes e, em outros, provocaram inflexdes, ou até
mesmo, rupturas. O resultado é um continente em movimento que, além da diversi-
dade das situagdes nacionais, carrega em si processos sociais inovadores, e emerge
no cenario internacional com um dinamismo tanto econdmico quanto politico. Esse
continente nao estd, porém, isento de fragilidades e debilidades e precisa enfrentar
enormes desafios, em um contexto internacional arriscado e incerto.

Dinamismo econdmico: entre “reprimarizagao”
e degradacao moderada dos “fundamentos”

O ciclo de forte crescimento econdmico registrado pela América Latina nos Gltimos
anos, depois do desempenho mediocre e das decep¢des dos anos 1980 e 1990,
contribui para gerar uma onda de otimismo. Os avancos no plano da modernizacao
econdmica da maioria dos paises da regiao, em especial nos setores que puxaram o
crescimento econémico, caminharam em paralelo com o consideravel aprimoramento
da capacidade de gestdo macroecondmica, que propiciou uma boa resisténcia frente
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a crise econdmica internacional. A despeito da grande diversidade de trajetérias
econdmicas nacionais, a recente fase de prosperidade depende em grande medida
do crescimento da exportagdo dos produtos basicos, o que deu combustivel para as
controvérsias sobre a “bencdo” ou a “maldicdo” das matérias-primas.

Obviamente, a exploracdo dessas matérias-primas constitui para muitos paises da
regido o principal vetor do crescimento econdmico. A América Latina possui abundantes
recursos naturais, em contraposicao a sua populagao relativamente reduzida — apenas
600 milhdes de pessoas — o que possibilita a geracdo de excedentes para a exportacao,
tanto de recursos renovaveis quanto de recursos nao renovaveis. A disponibilidade
de espago é um desses recursos, o que permite a expansao das areas cultivadas e
agricultaveis, em condicdes satisfatérias de abastecimento de agua. Segundo a
Organizagao das Nacoes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (Food and
Agriculture Organization, FAO), a América Latina ainda possuiria 4 milhdes de km de
terras agricultaveis sem dificuldades notaveis no plano técnico. Os pampas argentinos
tém o mesmo tamanho da Franga, e o cultivo da soja estd se ampliando gragas aos
progressos na agronomia. A regido do cerrado brasileiro esta sendo rapidamente
conquistada pela cana-de-aglcar e pela soja, que avangam em direcdo a Amazonia.
Na Colémbia, as savanas orientais ainda sdo pouquissimo valorizadas, principalmente
por razdes de seguranca, mas possuem grande potencial. A construcdo de grandes
infraestruturas rodoviarias e o melhoramento das vias navegaveis também ensejam
a abertura de novas terras a agricultura. A soja ja esta sendo transportada de balsa
a partir do Paraguai e do interior do Brasil até os portos de Buenos Aires e de Rosario.
A exploracdo dos recursos minerais também esta sendo incrementada. A América
Latina dispde de recursos consideraveis. O Chile, por exemplo, conta com as maiores
reservas mundiais de cobre e de litio, o Brasil tem as terceiras maiores reservas mundiais
de bauxita e estanho, ficando em quinto lugar no que diz respeito ao ferro. As ja
conhecidas jazidas dos paises produtores de petréleo e gas (Bolivia, Equador e, prin-
cipalmente, Venezuela), somam-se as consideraveis reservas de gas de xisto da Argentina.
Por sua vez, o Brasil, que parece dispor de todos os recursos naturais utilizaveis no
continente, serd beneficiado com a exploracdo das reservas submarinas, em especial
as jazidas de petréleo do Pré-sal, ao largo da sua costa, de Santa Catarina até o
Espirito Santo.

Contudo, nos dltimos anos, o bom comportamento dos precos das matérias-primas
e os ingressos de capitais trouxeram uma forte valorizacdo das moedas da maioria
dos paises da regido, além da aparicao de sintomas de “reprimarizacao” das estruturas
produtivas, especialmente no caso do Brasil e de outros paises da América do Sul. Esse
tipo de especializacdo produtiva, que pode levar a um crescimento desequilibrado

} ©AFD / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / Marco 2014



Introducao O

A SAVOIR
AN

N\
N\
\\
e menos dindmico, em funcdo do retrocesso que induz no plano da diversificacdo
econdmica, torna-se fonte de alta vulnerabilidade, ja que exacerba a dependéncia
com relacdo as variacdes nos volumes exportados e nos precos internacionais das

commodities.

De fato, uma conjuntura menos favoravel, como a que estd se perfilando na atualidade,
face ao baixo dinamismo da economia mundial e do fim programado da politica
monetdria expansiva instituida pelos Estados Unidos nos Ultimos anos, ja estd se
traduzindo pelo aumento da volatilidade das moedas latino-americanas e pela
desaceleracdo, e até mesmo a atonia, das exportagdes. Tal situacdo traz o risco ndao
s6 de enfraquecer o crescimento, como também de recriar uma pressao externa, ja
que determinados fundamentos (por exemplo, os saldos das balangas correntes),
sob o efeito, principalmente, da crise econémica internacional, vém se degradando
paulatinamente desde 2008. Mesmo que a situagdo evolua dessa forma, isso ndo
trard somente consequéncias negativas, ja que taxas de cdmbio menos valorizadas
poderiam ser mais favoraveis para a atividade econémica, mas esta, embora ainda
dependa da competitividade, precisaria se apoiar bem mais na diversificacdo da pro-
ducdo e nas fontes internas de dinamismo. No médio prazo, os paises da regiao tém
um potencial de aceleragdo do crescimento que, entretanto, ficara estreitamente
atrelado a evolucdo de fatores estruturais tais como a contribuicdo do fator trabalho,
o aumento da poupanca e do investimento nacionais e, claro, o desempenho da
produtividade onde, a longo prazo, a educacdo tem papel decisivo. O desempenho
da América Latina como um todo, dependera em grande medida da trajetéria das
economias do Brasil e do México que, sozinhas, representam cerca de dois tercos
do PIB regional. Durante a Gltima década, estas apresentaram um crescimento inferior
ao da maioria das economias de porte médio, que exibiram um dinamismo superior
a média regional.

A insercao internacional cada vez mais orientada
para o Pacifico exerce uma influéncia crescente sobre
os processos de integragao regional

Indiscutivelmente, no decurso dos Ultimos dez anos, a América Latina voltou-se para
a Asia. Esse movimento, entretanto, nao foi unanime, nem teve a mesma intensidade
em todos os paises. Depois de uma fase marcada por intercambios preferenciais com
a Europa, iniciada no século 16 e que prosseguiu até o inicio do século 20, e de uma
fase de intenso comércio com a América do Norte, principalmente para os paises
vizinhos dos Estados Unidos (México, América Central e Caribe), o continente esta
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hoje olhando para a Asia, para vender-lhe principalmente produtos primarios, com-
modities pouco ou nao beneficiadas, ao passo que a China esta exportando bens
industriais para a América Latina. Isso lembra, embora com notaveis diferencas, a
insercdo “centro-periferia” na qual esteve envolvida a regido latino-americana durante
as Ultimas décadas do século 19 e a primeira metade do século 20.

Os paises lindeiros do oceano Pacifico estdao levando em conta essas evolugdes.
Alguns, como o Peru, o Chile e o México fazem parte da Cooperacao Econdmica da
Asia e do Pacifico (Asia Pacific Economic Cooperation, APEC) e planejam grandes
investimentos portuarios e de logistica para poder enviar do outro lado do oceano
as mercadorias destinadas aos clientes asiaticos, a comecar pela China. Além disso,
buscando ao mesmo tempo a otimizagdo das suas relagdes econémicas com os paises
asiaticos e o fortalecimento dos lagos entre si, o Chile, a Colémbia, o México e o Peru
constituiram em 2011 um novo grupo de integragdo regional, a Alianga do Pacifico,
que se concretizou no inicio do ano de 2013 através da assinatura de um acordo de
livre comércio entre os paises membros.

Almejando incrementar a sua competitividade, através do aprimoramento das
infraestruturas regionais, os paises da América do Sul lancaram, no inicio dos anos 2000,
o programa IIRSA (Iniciativa de Integracdo Regional Sul-Americana) que pretende
criar grandes corredores internacionais de transito, do Atlantico ao Pacifico. Essa
visdo rompe com os habituais esquemas de planejamento e de transito limitados as
fronteiras nacionais, ja que propde elementos de estruturagdo na escala do subconti-
nente, vencendo ao mesmo tempo os maiores obstaculos como a Cordilheira dos
Andes. Trata-se menos de facilitar as circulagdes entre paises — embora isso acabe
acontecendo — do que de abrir o continente ao comércio internacional. Assim, o
corredor do Capricérnio, que segue o Trépico entre Sdo Paulo, no Brasil, e os portos
do Norte do Chile, permite encaminhar para o Paraguai e a Argentina ndo apenas
bens manufaturados mas também turistas, atravessando planaltos de mais de 4.000 m
de altitude. Da mesma, forma o grande eixo hidrovidrio do Parang, que se pretende
transformar em uma das maiores hidrovias do Cone Sul, drena até os portos argen-
tinos a soja produzida a montante da bacia hidrografica, apesar das dificuldades da
navegacao devido a falta de obras (dragagem e equipamentos) naquele grande rio.

Enquanto os processos de integracdo regional se caracterizam cada vez mais pelo
pragmatismo, essas dindmicas de integracao de facto enfraquecem os projetos
histéricos “institucionais”. E bem verdade que a integracdo na América Central (através
do Mercado Comum da América Central IMCCA] e do Sistema de Integracdo Centro-
americano [SICAD), é bastante dindmica, mas a Comunidade Andina das Nacoes (CAN)
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esta dividida e em crise hd varios anos, e o Mercosul encontra-se em um beco sem
saida, sem avancos dignos de nota no tratamento das assimetrias entre paises membros
e com tensdes comerciais persistentes entre a Argentina e o Brasil. Ja a Unido das
Nacoes Sul-Americanas (UNASUL) que, impulsionada principalmente pelo Brasil,
retine todos os paises da América do Sul e se concentra na cooperagdo nas areas
ndo comerciais — como a defesa conjunta ou as infraestruturas regionais, por meio
da sua articulagdo com a lIRSA — encontrou seu espaco no complexo contexto da
integracdo regional. Por sua vez, a Comunidade dos Estados da América Latina e do
Caribe (CELAQ), criada em dezembro de 2010 e que redne todos os paises latino-
americanos e do Caribe, do México até a Argentina, € um mecanismo de dialogo que,
apesar da diversidade de interesses e orientages de cada pais, poderia permitir a regiao
falar em unissono no cendrio internacional, pelo menos no tocante a alguns temas.
O fato de que nem os Estados Unidos nem o Canadd pertencam a essa nova instancia,
que tem Cuba entre seus membros, a CELAC simboliza, portanto, sobejamente a
crescente autonomia da América Latina em relacdo ao seu grande vizinho do norte.

Mas autonomia ndo significa indiferenca: todas as instancias de integracdo regional
da América Latina e do Caribe deverao acompanhar de perto as implicagoes, para a
regido, das negocia¢des entre a Unido Europeia e os Estados Unidos, iniciadas em
julho de 2013, visando a instauragdao de uma Parceria Transatlantica de Comércio e
Investimento (Transatlantic Trade and Investment Partnership [TTIPJ).

As transformacoes da sociedade:
o desafio da classe média e a reducao da pobreza

A constituicdo, ou a reconstituicao, de uma classe média é um dos indicadores mais
notaveis da emergéncia da América Latina ao longo da dltima década, pois ela ndao
decorre apenas da eleva¢do da renda média, mas também da integracdo de uma
parcela crescente da populagdo em dispositivos formais de acesso a moradia, a saide,
ao crédito, a educacdo e ao consumo. Portanto, trata-se também de uma transfor-
macao politica, pois essas populacdes carregam novas demandas. Somente levando
em conta essas evolugdes é que poderemos tentar entender a natureza e o alcance
do movimento de protesto que eclodiu no Brasil em junho de 2013.

Nao se deve, entretanto, superestimar essa ascensao da classe média, inserida que
estd em historias sociais nacionais muito diversas e que se revela dificil de quantificar
com precisdo, j& que as categorias dos censos ndo sao comparaveis. A América Latina
exibe recordes mundiais de desigualdades, em especial no Brasil e no Chile, mas
também no Peru e no Equador, com uma acentuada polarizacao da sociedade entre
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classes abastadas e classes populares que deixava pouco espaco para a classe média.
Ao contrério, outros paises tém tradicao mais igualitaria, especialmente o Uruguai e
a Argentina, onde a classe média foi mais associada ao emprego na administracao
publica e nos servicos (que requer formagao universitaria), do que na inddstria.

Na década de 60, a classe média era identificada a grupos urbanos com formacao
superior, emprego estavel, e que podiam esperar para os seus filhos uma situacao pelo
menos melhor que a deles. Essas ambices foram varridas pelas crises econémicas que
abalaram a América Latina a partir dos anos 1980 e redundaram na ado¢do do modelo
de orientacdo liberal, mais uma vez com modalidades e temporalidades diversas de
um pais para outro. A reducao dos empregos publicos, as privatizacdes de estatais, a
desindustrializagdo solaparam os alicerces da classe média. A degradacdo das univer-
sidades publicas, onde elas existiam, também prejudicou a reproducdo social da classe
média, bem como a mobilidade ascendente das camadas populares.

A atual reconstituicao da classe média se sustenta, portanto, em novos mecanismos
e novos anseios. As fontes de emprego encontram-se hoje mais no setor privado do
que no publico, sendo que este ja nem garante mais o emprego vitalicio. O cresci-
mento das atividades vinculadas a exploracao dos recursos naturais proporcionou a
criacao de empregos, especialmente de cargos de chefia intermediarios, com boa
formacao técnica (contadores, administradores, mas também técnicos de laboratério
ou agentes de turismo). As metrépoles também se beneficiam com a instalacao
de sedes sociais e de executivos estrangeiros que requerem servicos de qualidade,
formando um vasto conjunto de empregos, cobrindo desde os servicos as empresas
(propaganda, comunicagdo, assessoria) aos servicos a pessoa (restaurantes, hotelaria,
comércio).

Anova classe média é, portanto, muito diferente daquela que alimenta alguns mitos
nacionais. O universo dos empregos que ocupa diversificou-se, mas a estabilidade
estd longe de ser assegurada: no Chile, estudos mostram, por exemplo, uma forte
demanda por seguranca por parte dessas novas classes médias, mais do que a mul-
tiplicagdo das “oportunidades” enfatizada nos discursos oficiais enquanto vetores
de promocado social. Assim mesmo, programas publicos e privados visam inserir essas
familias nos mecanismos de crédito para o consumo e habitacional. As grandes cadeias
de distribuicdo oferecem com frequéncia possibilidades de compra parcelada que
facilitam a aquisicdo de bens de consumo (televisao, computador) ou de carro. Os
grandes programas habitacionais idealizados para resolver os problemas da moradia
precaria ou informal, em especial no Brasil, no Chile e no México, sdo vinculados a
um forte componente financeiro, pois os beneficiarios precisam poupar geralmente
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durante varios anos para ter acesso a casa propria, que acabam reembolsando em
longuissimos prazos (vinte ou trinta anos). Com isso, o mercado imobilidrio dispoe
de uma oferta muito segmentada, de acordo com os niveis de renda, desde a casa
pequena entregue sem acabamento para as classes populares, até os condominios
de luxo com servicos coletivos para a classe média alta. Todos tém em comum o
fato de serem associados a mecanismos de financiarizagao e, portanto, de bancari-
zacdo. Além dos problemas especificos desses programas, marcados por um déficit
de urbanidade, essa generalizacdo do crédito alimenta as preocupacdes da classe
média. Sente-se ameacada pelo risco da perda do emprego, mas também pelos
problemas de saiide que podem acarretar gastos consideraveis, e pela questdo do
custo da formagdo dos jovens.

De fato, uma das mudanc¢as mais marcadas desses tltimos dez anos foi a ampliagao
do acesso ao ensino superior, onde o nimero de estudantes universitarios duplicou,
entre 1995 e 2005, alcancando 15 milhdes em 2005 e mais de 20 milhdes em 2012, Esse
assombroso crescimento se processou ao preco da elevacao das tensGes para o
sistema universitario existente, planejado para elites ja bem formadas que ingressavam,
geracdo apds geragdo, no ensino superior. De agora em diante, parte significativa
dos jovens entra na universidade, enquanto seus pais haviam cessado os estudos no
segundo grau. Trata-se de um consideravel impulsor de mudanca social e de um
recurso para a consolidacao do desenvolvimento econémico como um todo, embora
o inicio dessa massificacdo também provoque tensoes. A multiplicacdo dos cursos
ocorreu, as vezes, de forma extremamente desordenada: um pequeno pais como
Costa Rica (4,5 milhdes de habitantes), que tinha apenas uma universidade publica
(Universidad de Costa Rica), conta hoje com cerca de quarenta instituicdes privadas
de ensino superior que se auto-outorgam, sem qualquer escripulo, o titulo de
universidade. A este problema da qualidade dos cursos vem se agregar o do seu
financiamento, que excede as capacidades dos orcamentos publicos. Cada pais
implantou solugdes diferentes, que vao do controle total pelo Estado e as univer-
sidades publicas (Cuba) até sistemas quase que por inteiro privatizados (o Chile e a
Colémbia, por exemplo), onde subsistem algumas universidades publicas muitas
vezes antigas e prestigiosas.

E portanto um sistema de ensino heterogéneo que alimenta nos jovens e nas suas
familias a esperanca de uma ascensao social, as vezes ao custo de pesados sacrificios
financeiros ou de um endividamento que o universitario precisara reembolsar uma
vez formado. Essa situacdo foi profundamente questionada pelos protestos estu-
dantis de 2011 no Chile, contra o custo exorbitante dos estudos e as dificuldades de
insercdo profissional dos formados — embora o sistema universitério chileno descarte
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todos os cursos que ndo sejam estritamente “rentaveis”, isto é, que ndo conduzam
a empregos remunerados o suficiente para pagar os empréstimos contratados para
financiar os estudos. Esses protestos também mostraram um dos efeitos previsiveis
da formagao dos jovens: a sua capacidade de expressar com forca novas reivindicagoes
politicas.

A emergéncia das classes médias tampouco acabou com a pobreza que, embora
tenha diminuido desde 2003, esta desigualmente distribuida entre os paises. Esta
alcanca recordes na América Central (Nicaragua, Honduras, Guatemala), onde ultra-
passa os 50% da populacdo, e € a menor no Uruguai e no Chile (da ordem de 12%).
A evolugdo da pobreza é extremamente sensivel as flutuagcdes econémicas, mas
enquanto apenas um ano de recessao provoca o aumento imediato da pobreza, por
um efeito cascata, sdo precisos varios anos para reduzi-la. Na Argentina, o indice de
pobreza, que era de 20% em 1999, alcangou cerca de 50% em 2002, para voltar aos
20% em 2006, reduziu-se para 11% em 2009 e estaria abaixo de 6% em 2013. Sua
evolugdo também esta relacionada a situacdo demografica: altas taxas de natalidade
e uma transicdo demografica inacabada pesam sobre a redistribuicao da renda
disponivel.

Ora, a América Latina registrou, sob este aspecto, uma evolugao favoravel, coma queda
das taxas de crescimento demogréfico, facilitando a redistribuicdo — postergando,
entretanto, o problema do envelhecimento da populacao para o médio prazo. A
reducdo da pobreza observada desde o inicio da década sustenta-se, portanto, em
dois elementos favoraveis: a economia e a demografia. Foi o que permitiu que a
América Latina se aproximasse dos Objetivos do Milénio de reducdo da pobreza e
da indigéncia. Essa reducao, contudo, permanece fragil: mesmo que uma parte das
familias pobres tenha sem duvida atingido o status de classe média baixa, esse status
estd longe de ser sedimentado.

Por outro lado, a pobreza afeta de maneira desigual os grupos sociais e as regices.
Os indices de pobreza sao, de forma geral, mais elevados entre os grupos indigenas e
no interior: é, por exemplo, o caso no sul do México, o que também explica os conflitos
sociais ali ocorridos e o descontentamento com o governo mexicano evidenciado
pela eclosdo da guerrilha zapatista, uma situacdo que alimenta ainda mais o éxodo
rural. Contudo, é na cidade que os pobres estdao em maior nimero e que as formas
de segregacdo socioespacial sao mais visiveis, na escala das metrépoles e dos bairros.
As desigualdades de renda somam-se entdo a maior exposico aos riscos industriais
e ambientais, a precariedade das condi¢oes habitacionais, os problemas de transporte
para ter acesso ao emprego, e a falta de servicos e de areas verdes. Esses diversos fatores
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dificultam sobremaneira a saida da pobreza, mesmo em um contexto econémico
de crescimento, devido a falta de acesso a educacdo e a sadde. E, consequentemente,
nos bairros pobres que estao enraizadas as economias paralelas, os grupos crimino-
sos, 0 narcotrafico, que ali encontram facilmente uma mao de obra disposta a tudo por
ndo ter nada a perder. A estigmatizacdo que dai resulta, a associagdo inconsciente entre
pobreza e criminalidade, o medo da classe média sao tabus profundamente arraigados.
A violéncia esta muito presente e suas primeiras vitimas estao nos bairros pobres.

Exploracao dos recursos naturais e desenvolvimento:
um equilibrio dificil de encontrar

A exploracao dos recursos naturais é, como ja salientamos, um ingrediente chave
das estratégias de desenvolvimento. No entanto, suas limitagdes sao bem conhecidas.
Além da dependéncia das cotacdes internacionais das matérias-primas, coloca-se a
questdo do esgotamento dos recursos nao renovaveis. Na agricultura, essa exploracdo
é acompanhada pela concentragdo das terras em detrimento dos pequenos produtores.
As consequéncias ambientais também sdo sérias: uniformizacdo das paisagens pela
monocultura, desmatamento, movimentos de terreno, e acima de tudo, uma imode-
rada utilizagdo da agua.

No entanto, varios paises latino-americanos assumem hoje sem qualquer complexo
esse modo de desenvolvimento, que lhes parece, por enquanto, a melhor op¢ao
possivel. E especificamente o caso do Peru, cujo rapido crescimento econdmico
escora-se na expansao da mineracdo. Outros, como a Venezuela, estdo procurando
financiar, a partir da sua renda petroleira, o desenvolvimento de outros setores
econdmicos, mas isto permanece sem efeito, pois as importacoes ficam periodica-
mente mais competitivas que os produtos fabricados localmente. A questao que se
coloca é, a0 mesmo tempo, a da diversificacdo econémica, meta dificil de alcancar,
mas também a das modalidades de redistribuicdo da renda. Ora, como a pressdo
fiscal é geralmente baixa, os mecanismos de redistribuicao permanecem insuficientes.

Com isso, os grandes projetos de mineragdo sao muitas vezes recebidos negativamente
pelas comunidades locais que os combatem com violéncia e reivindicam a preser-
vacao de suas condices de vida, ou até a protecdo dos biomas de interesse mundial
— ou, como também sao chamados — dos bens plblicos mundiais. Multiplicaram-se os
conflitos socioambientais nos Ultimos dez anos, e neles se enfrentam, via de regra,
grandes companhias, apoiadas pelas autoridades politicas locais ou nacionais, e comu-
nidades que querem preservar suas condi¢des de vida. Esses conflitos tornaram-se
uns dos importantes palcos de expressao politica, em especial diante da perda de
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interesse de que padece a vida politica tradicional. Nascidos de problemas concretos
— as transformagdes dos territérios — que provocam a mobilizagdo local, eles reper-
cutem problematicas globais de protecao do meio ambiente, levantadas pelas redes
nacionais internacionais ativas — em especial as grandes ONG ambientais como o
Greenpeace ou a Conservation International.

Esses conflitos geraram tensGes, por exemplo, entre o Uruguai e a Argentina, a
respeito da instalacao de uma fébrica de celulose nas margens do Rio Uruguai, que
foi considerada perigosa pelos Argentinos da outra margem. A violéncia dos pro-
testos provocou varias interrupgdes do transito na ponte entre os dois paises e os
levou a Corte Internacional de Justica de Haia. Na maioria das vezes, entretanto, tais
conflitos ficam restringidos a um pais, o que ndo impede que sejam violentos. No
Peru, a oposicao as grandes minas (Yanacocha, Conga) provocou enfrentamentos
entre forcas de policia e a populagdo, resultando em varias vitimas. Os opositores
exigem a preservacao do lugar onde vivem e temem, muito especialmente, perder
0 acesso a 4gua, da qual as minas sdo &vidas consumidoras. E no Chile que a situacio
€ a mais tensa, pois o codigo da agua adotado durante a ditadura do General Pinochet
favorece as grandes empresas que monopolizaram os direitos de uso da agua em
detrimento dos pequenos agricultores.

Ha também a questao da redistribuicdo dos royalties da mineragdo aos entes locais
e em beneficio das comunidades. Embora haja consenso sobre o principio de um
pagamento pela exploracdo dos recursos naturais, ndo existe solucdo satisfatoria
para determinar o valor e as modalidades de redistribuicdo. O caso mais frequente
€ o pagamento de tributos aos governos locais (Argentina, Colémbia, Peru), mas
estes nem sempre tém condicdes de fazer o melhor uso dos recursos arrecadados,
por falta de competéncias locais ou de projetos a financiar. Além disso, as reformas
promovidas no sentido de uma melhor distribuicdo territorial dos royalties (na
Colémbia, por exemplo) enfrentam as vezes fortes resisténcias locais (€ o caso do Brasil).
Ja a centralizacdo dos pagamentos (no Chile) alimenta o descontentamento dos
entes subnacionais que enfrentam diretamente as contestacoes sociais relacionadas
com a mineracgao.

O desenvolvimento escorado na exploragdo dos recursos naturais ndo deixa de ter
problemas ou vulnerabilidades. O esgotamento das jazidas nao é, certamente, o
principal desafio, pois os precos elevados incitam os produtores a explora-las ainda
mais e a desenvolver novas tecnologias para conseguir novos recursos. Contudo, a
manutencao de precos altos para as matérias-primas depende da demanda mundial,
sobre a qual os produtores latino-americanos nao tém qualquer controle. Por outro

} ©AFD / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / Marco 2014



Introducao

lado, os modos de exploracdo tém consequéncias socioambientais as vezes profundas,
que as sociedades civis toleram cada vez menos — ou que reativam focos de conflitos
de oposicao ao Governo e a voracidade dos grandes proprietarios e das empresas.

Os conflitos socioambientais surgem, portanto, como uma nova manifestacao dos
anseios das sociedades latino-americanas pela preservagao de seu ambiente de vida,
mas também do grau de incerteza com relacdo aos reais impactos dos grandes
projetos. Tais conflitos sdo o reflexo do desejo de participagdo de vastos setores da
sociedade na vida publica e da dificuldade dos governos em atender essas demandas
sociais.

O Retorno do Estado:
avancos e limites das politicas publicas

Ao longo da tltima década, em varios paises da regiao, buscou-se um novo equilibrio
entre crescimento e equidade, numa abordagem direcionada para um papel mais
ativo do Estado. Esse retorno da presenca do Estado, alardeado em oposi¢do aos
excessos do liberalismo, das privatizages e da desregulacao dos anos 1990, assume
modalidades diversas conforme os paises. Enquanto determinados paises, como a
Colémbia, caracterizados ha muito pelo baixo grau de intervencdo estatal na vida
econdmica e social, ndo sofreram mudancas radicais, outros, como a Venezuela
que, por motivos histéricos se destaca pela forte presenca do Estado na gestdo da
economia e da sociedade — através da captacdo e da alocacdo da renda do petréleo
- tém reforcado este traco apos as transformacdes realizadas com a ascensao ao
poder do ex-presidente Chavez, no fim dos anos 1990. Outros paises, como a Argenting,
onde o encolhimento do Estado foi dréastico na década de 1990, vivenciaram um
espetacular movimento pendular, com o retorno macico do poder publico a regulagao
geral, depois da grave crise econdmica e sociopolitica de 2001-2002.

Mas, além da diversidade das trajetérias nacionais na América Latina como um todo,
o incremento da presenca estatal vigente na década de 2000, gerou a necessidade,
em todos os paises, de repensar a acdo publica e a forma pela qual o Governo atua
na sociedade. No tocante a acao publica, as condicdes e modalidades da sua imple-
mentacao ilustram as especificidades dos diversos paises latino-americanos, marcados
em especial, pelas hibridagdes de suas politicas entre praticas tradicionais, pressoes
internacionais e vontade reformadora mais ou menos persistente. Mas, quando nos
debrugamos sobre a maneira como atua o Estado, fica patente que, nos dltimos anos,
ele perdeu parte de seus recursos. As grandes empresas nacionais ja haviam sido
privatizadas na década anterior, salvo notéveis excecdes (Petrobras, Codelco, Pemex,
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PDVSA), e a pressdo fiscal € demasiadamente baixa — com excecdo do Brasil e da
Argentina — para oferecer aos Estados meios efetivos de atuacao. Mesmo que em alguns
casos as receitas fiscais tenham aumentado, com os tributos sobre as exportacdes
de matérias-primas e o retorno do crescimento, o fato é que foram criados novos
mecanismos, mais assentados na negociacdo com os atores, nos incentivos em
lugar de barreiras, no apelo a participacao, na descentralizagdo para buscar maior
legitimidade e eficiéncia, e nos ajustes com as organizagdes privadas, como as igrejas,
por exemplo. Ou seja, o Estado procurou, em vérios casos, apoiar-se na sociedade
organizada para instaurar uma nova relacdo com os agentes econémicos e sociais.
Falta muito para estabilizar essa relagdo, e diferentes férmulas estdo sendo desen-
volvidas para contemplar as dificuldades especificas e as preferéncias politicas. Um
exemplo das modalidades de atuacdo realizadas nessa perspectiva é a construcdo
de infraestruturas, que recorre a diversas formas de parcerias pablico-privado, de
modo a concentrar a despesa piblica nas realizagdes avaliadas como ndo lucrativas,
mas prioritdrias ou politicamente estratégicas, enquanto sao dadas em concessao as
infraestruturas mais faceis de rentabilizar.

Desafios nacionais e demandas sociais justificam o retorno do Estado, como com-
provam as demandas prioritdrias de protecdo ou de regulacdo, a comecar pelo desafio
que representa a seguranca dos bens e das pessoas que cobram um Estado protetor.
Esse anseio esta muito presente em vérios paises: este € o caso do México, em espe-
cial, onde a incapacidade do Estado de controlar a violéncia ligada ao narcotrafico
constitui um dos maiores problemas do continente latino-americano. Este, alias, ndo
€ o Unico caso de infiltracdo do Estado por méfias que tém um efeito deletério sobre
as instituicdes e a organizagao do poder publico.

De todo modo, neste contexto de retomada do protagonismo do Estado, as politicas
plblicas passaram por profundas mudancas. E o caso, ja bem conhecido, das politicas
sociais, uma drea que concentrou inovacoes implementadas pelos governos. Os
programas de combate a pobreza generalizaram modalidades de transferéncias
monetdrias condicionais, isto €, pagamentos atrelados a exigéncias de acompanha-
mento médico e assiduidade escolar, ou de dispositivos de insercdo profissional.
Esses programas, idealizados para lutar contra a exclusdo social, credenciaram a ideia
de que o combate a pobreza deveria ser o objetivo central do desenvolvimento.

Apesar das premissas comuns e das semelhancas, nao se pode afirmar que obedecam
a um modelo Unico. A comparagao entre os programas lancados em diversos paises
da regido realca diferencas importantes no que diz respeito as modalidades das
transferéncias monetarias, as contrapartidas exigidas, aos publicos beneficiados e a
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dindmica politica que embasou a sua implantacao. Ao mesmo tempo, embora nao
se possa negar os resultados positivos desses programas, o objetivo de reducao
substancial da pobreza ndo podera ser alcan¢ado se o mercado de trabalho nédo
for capaz de oferecer empregos. Ora, caso a atividade econémica torne-se menos
dindmica na préxima década, a criagdo de empregos podera ser afetada.

As politicas ambientais, por sua vez, dispdem de um consideravel potencial de
aprimoramento. Enquanto o modelo de desenvolvimento econdmico se sustenta
principalmente nas transformacgdes dos recursos naturais, os conflitos em torno do
acesso a esses recursos, bem como as consequéncias das transformacées ambientais
para as comunidades, em termos de sadde e de riscos, levantam a questao do me-
lhoramento das politicas piblicas nesta area.

Contudo, poucos avangos sao dignos de nota neste quesito. Os indices de desempenho
ambiental exibem avancos bastante limitados em alguns casos e tendem mais para
a degradacdo em muitos paises nos Gltimos anos. A deterioracdo do meio ambiente,
resultado das deficiéncias da regulacdo e da fiscalizagdo frente aos projetos produtivos,
do crescimento urbano e do aumento do consumo durante a Gltima década, deveria
provocar uma reacdo em matéria de politicas publicas, reacdo esta, que esta demo-
rando em acontecer. Além do mais, as solu¢des alternativas que exigem o desenvol-
vimento de modos de produgcdo menos destrutivos sdo até agora timidas. Assim,
resta muito a fazer para que a América Latina passe a trilhar a via de um “crescimento
verde”, mesmo se os Estados sofrem a pressdo das opinides publicas nacionais e
internacionais sempre muito atentas e exigentes, no que tange a preservacao da
natureza.

Ja as politicas da cidade evoluiram de forma bem mais alvissareira. De fato a América
Latina é rica em iniciativas e inovagdes na area das politicas urbanas. A agcao publica
nas cidades passou por uma renovacdo em trés principais setores: o desenvolvi-
mento da mobilidade intraurbana com alguns estrondosos éxitos no transporte
coletivo, os programas de investimento na drea habitacional, embora o assunto
esteja longe de ser esgotado, as politicas e as intervencdes de “revitalizacao urbana”
que contemplam ndo s6 os centros histéricos, como também as areas centrais de
vérias cidades grandes.

Mas ainda resta muito a fazer para melhorar a articulacao entre os diferentes agentes
e superar as logicas setoriais. Uma abordagem integral poderia ensejar que se leve
em consideracdo, na concep¢ao e na execucao das politicas de investimento urbano, a
dimensao, por exemplo, do desenvolvimento sustentavel ou das questdes de segu-
ranca. As experiéncias regionais bem-sucedidas nesta dltima area demonstram o
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lugar decisivo das politicas de planejamento urbano e dos programas de seguranca
dos municipios, embora, € claro, a coordenagao com os poderes regionais e nacionais,
o papel da policia e da justica e a importancia das medidas de prevencdo, no sentido
amplo, também constituam fatores chaves para a reducao da violéncia e da insegu-
ranca urbanas. Na area ambiental, as questdes dos residuos sélidos, da qualidade do
ar e da 4gua, do acesso as areas verdes e da energia ainda precisam melhorar em
uma perspectiva de justica ambiental.

A potencializa¢do da a¢do publica em muitas cidades, que se tornaram espacos
privilegiados de atuacdo, de participagao e de fortalecimento da cidadania, ndo esta
sem relagdo com o desenvolvimento dos programas e das politicas de descentrali-
zacdo. Essas politicas contribuiram para estabilizar a democracia em um continente
onde ela se enraizou, mas precisa ser reforcada, para melhor contemplar os anseios
das populagdes e a diversidade das problematicas.

Este é, na verdade, o significado dos processos de descentralizacdo amplamente
instaurados em toda a América Latina, que precisavam ao mesmo tempo consolidar
a democracia local, criar contrapoderes mais préximos dos cidadaos frente a um
Estado muitas vezes distante e ineficaz e fornecer solugdes pragmaticas para pro-
blemas locais. Esse discurso foi, as vezes, acompanhado por reformas constitucionais
visando dar mais peso aos governos locais — como na Colémbia e na Venezuela —
porém o impulso comum acabou trazendo resultados diferenciados. Nem todos os
paises aderiram a descentralizagdo com a mesma convicgdo, alguns foram reticentes
ou apenas fizeram de conta. Outros, inteiramente engajados, voltaram atras. Apesar
de tudo, este movimento ndo deixou de alterar a administracdo local e de conferir
maior legitimidade as instituicdes locais, embora que abrindo as portas a possiveis
desvios, quando essas instituicoes caem nas maos de determinados grupos de
interesse ou promovem o clientelismo. Apesar da variedade das experiéncias que
dificulta generalizacGes, a descentralizacdo enfrenta problemas comuns, tal como a
debilidade das financas locais, que impacta a qualidade das politicas publicas.

Outra area na qual a agdo publica enfrenta reptos consideraveis, até porque se trata
de um dos desafios chaves do século 21, é a do ensino superior. Herdeiros de um
periodo durante o qual a democratizagdo e a modernizagdo da vida universitaria
caminharam paralelamente ao inicio de uma massificacdo geradora de tensoes, os
sistemas de ensino superior estdo cada vez mais tomando em conta os desafios da
insercdo internacional.
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Assim, os poderes publicos precisam, em um contexto de aceleragao do progresso
cientifico e de profundas mudancas no plano tecnolégico, preocupar-se com o
desenvolvimento da pesquisa, com o incremento da qualidade do ensino e com a
elaboracao de padrdes, em um cendrio de crescentes desigualdades nos sistemas
universitarios. A exemplo de outras regides do mundo e como revelam os rankings
internacionais — sem prejuizo de todas as criticas que lhes possam ser enderecadas —
estd ocorrendo na América Latina um desacoplamento entre uma elite de instituicoes
universitarias que integra a competicdo mundial e o resto dos estabelecimentos.
Diante de tal situacdo, os Estados se veem obrigados a adotar uma regulacdo que
permita distribuir com eficiéncia os recursos publicos, de forma a manter a exceléncia
pedagdgica e cientifica. Em paralelo, precisam focar seu apoio em segmentos do
sistema universitario que atendam a critérios de qualidade definidos nacionalmente
e que cumpram uma funcdo na formacao, inclusive dos setores mais frageis da juventude
para os quais o ensino técnico € fundamental, para garantir a sua empregabilidade.

Os paises latino-americanos — desigualmente aparelhados para enfrentar esses desafios
— precisam, portanto, colocar-se em uma perspectiva nao sé de regulacao, mas também
de impulso, de avaliacdo e de garantia, a fim de promover a divulgacao e os avancos
dos atores mais internacionalizados, bem como a consolidacdo de um sistema uni-
versitario com uma robusta ancoragem nacional e regional. E uma condi¢do sine qua
non para avancar rumo a um desenvolvimento nacional balanceado, tanto do ponto
de vista econémico quanto social.

As areas da acdo publica analisadas nesta obra, pordo a prova as capacidades dos
paises da regiao de se dotar de um Estado “estrategista”, capaz de consolidar os
avancgos e progressos atingidos nos ultimos anos. De fato, parece mesmo que
somente o prosseguimento do processo de reconstrugdo do Estado e do aprimo-
ramento das agdes publicas tera condicdes de sedimentar as conquistas de uma
década de prosperidade, de superar as inevitaveis turbuléncias macroecondmicas e
de sobrepujar os obstaculos que travam a realizacdo dos anseios das populagoes
latino-americanas.
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1.1. A Ameérica Latina e a crise econOmica internacional
Carlos QUENAN

Introducao

Embora conhecida nos anos 1980 e 1990 pelo carater mediocre e volatil de sua
atividade econdmica, a América Latina conheceu um crescimento muito mais
dinamico a partir dos anos 2000, principalmente entre 2003 e 2008. Em um contexto
internacional favoravel, que se traduziu por uma melhoria sensivel dos termos de
troca e um acesso facilitado a financiamentos internacionais, a regido lancou mao
de politicas macroecondmicas rigorosas e reduziu sua vulnerabilidade financeira, o que
lhe permitiu resistir melhor a crise econémica mundial desencadeada em 2007-2008.

De fato, os paises latino-americanos'" puderam enfrentar as turbuléncias interna-
cionais e os choques desfavoraveis que delas decorreram, principalmente na esteira
da faléncia da Lehman Brothers em 2008-2009 e da agravacao da crise da zona euro
em 2011-2012. Em um primeiro momento, a regido latino-americana sofreu uma
recessdo bastante moderada, se comparada com a das outras regides do mundo,
registrando, em um segundo momento, uma diminuicdo do crescimento, sem
sofrer no entanto crises monetarias ou financeiras devastadoras. Mesmo tendo se
enfraquecido entre 2009 e 2012, o crescimento mostrou uma grande resiliéncia,
gracas as politicas publicas de apoio a atividade — inclusive politicas sociais inovadoras
que permitiram a inclusdo no mercado interno de parte dos setores desfavorecidos
— e gracas a dindmica favoravel da demanda interna criada pela progressdo, desde

[1] Neste trabalho, as analises serdo elaboradas principalmente com base nas sete grandes e médias economias
da regido, ou seja: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Peru eVenezuela. Entretanto, paises como Bolivia,
Equador, Paraguai e Uruguaj, assim como paises da América Central e do Caribe insular, também serdo contem-
plados em funcdo da tematica abordada.

7D

A SAVOIR

Marco 2014 / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / © AFD

[25]



1 Dinamicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais

2003, dos salarios reais, do emprego e do acesso ao crédito, o que contribuiu para
a expansdo das classes médias em varios paises da regido.

Passados os choques externos negativos associados as fases mais agudas da crise
global, a regido deveria evoluir, a curto e médio prazo, em um contexto internacional
desfavoravel (OCDE/CEPAL, 2012 e Powell, 2013). Ao quadro recessivo predominante
na Unido Europeia se somam a fraqueza da atividade econémica nos Estados Unidos
e a ameaca de um arrefecimento prolongado do crescimento nos grandes paises
emergentes'?; o que poderia afetar negativamente as exportacdes da regiao latino-
americana. Paralelamente, a perspectiva do abandono progressivo das politicas
monetarias expansivas implementadas nos Ultimos anos pelos bancos centrais dos
paises desenvolvidos, principalmente nos Estados Unidos, poderia produzir uma
diminuicdo, ou até mesmo uma inversao, dos fluxos de capitais em direcao aos paises
em desenvolvimento e emergentes, entre os quais os paises da América Latina.

Posto em perspectiva o periodo de forte crescimento dos paises latino-americanos
que ocorreu antes da crise econdmica global, analisaremos os efeitos das turbulén-
cias internacionais sobre os fluxos econémicos externos da América Latina.
Examinaremos a seguir a maneira como a crise internacional afetou o desempenho
econdmico da regido, especialmente no que tange aos principais fatores macroe-
condmicos essenciais'®. Por fim, frisaremos os riscos e os desafios que os paises
da regido podem ter de enfrentar caso se deparem, a curto ou médio prazo, com o
reaparecimento da dependéncia externa.

[2] Segundo o Fundo Monetario Internacional (FMI), o crescimento mundial deverd permanecer moderado a curto
prazo (menos de 3% em 2013), devido, em grande medida, a uma demanda interna muito fraca e a um crescimen-
tolento em varios grandes paises emergentes, bemn como a uma recessao prolongada na zona euro. Para os paises
avangados, o crescimento econdmico deve atingir 1,2 % em 2013 e 2,1% em 2014 (dados do FMI, julho de 2013).
Ver http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2013/update/02/.

[3] Neste trabalho, focalizamos o desempenho do crescimento e os principais saldos macrofinanceiros (saldo fiscal,
saldo em conta corrente) a luz da evolugdo das relagdes econdmicas externas da regido durante a dltima década.
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11.1. O crescimento econémico da América Latina:
a evolugdo recente em uma perspectiva histdrica

Beneficiando-se de um contexto internacional favoravel, a América Latina conheceu,
nos dez dltimos anos, mais particularmente entre 2003 e 2008, uma fase de forte
crescimento econdmico, comparavel a que vivenciou apés a Segunda Guerra Mundial,
o0 que contribuiu para gerar uma onda de otimismo quanto as perspectivas da regiao

Na época pds-guerra, a América Latina desfrutou de um periodo de expansdo
sustentada que correspondia a implementacdo de estratégias de industrializacao
por substituicao das importacdes (ISI) e uma forte intervencdo do Estado na atividade
econdmica. Esse modo de desenvolvimento, impulsionado pela industrializacao e
pelo desenvolvimento do mercado interno, substituiu a estratégia de crescimento
baseado em uma forte inser¢do na economia mundial por meio da exportagao de
produtos primarios — minerais e agricolas — para os grandes centros desenvolvidos
de entdo - a “primeira globalizacdo” do fim do século 19 e das primeiras décadas do
século 20, tornada obsoleta com o surgimento da grande crise econdmica dos anos
1930 (Bulmer-Thomas et al, 2006; Bértola e Ocampo, 2010).

Embora a América Latina tenha experimentado um crescimento muito dindmico
entre 1950 e 1980 (pouco acima de 5% em média anual), o periodo se caracteriza
pela auséncia de recuperagao em termos globais. O PIB per capita da regiao progride
cerca de 3%, num ritmo um pouco inferior ao do grupo dos paises mais desenvolvidos,
representado por aqueles que hoje constituem o G7'*} os quais também registraram
uma progressao sustentada da atividade econémica durante as “Trinta Gloriosas”.
Observa-se no entanto uma grande diversidade de trajetdrias nacionais, e alguns
paises, como o México, mas sobretudo o Brasil — economias cujo tamanho favorece
a expansao do mercado interno e a industrializacao — recuperaram algum atraso
durante essa fase (Tabela 1).

[4] O periodo recente chegou a ser chamado de “Década da América Latina e do Caribe” (Moreno, 2011).
[5] Alemanha, Gra-Bretanha, Canadd, Estados Unidos, Franca, Japao e Italia.
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LELEEREY) Crescimento do PIB per capita e recuperacdo do atraso econémico

PIB por habitante — Diferencas em relacao aos paises
taxa de crescimento anual média (%) do G7
ﬁso—wso T981-1990 T991-2002 7003-2008 7009-2012 Bso-mo T981-1990 T991-2002 7003—2008 ;009-2012

Argentina 15 2,6 03 7,5 4,2 -23 -4,6 -0,6 63 4,6
Bolivia 09 -2,0 13 2,6 28 -2,8 -41 -0,2 14 32
Brasil 4,4 -0,5 09 31 18 0,6 -2,5 -0,5 19 21
Chile 14 07 42 36 30 24 14 28 24 34
Colémbia 23 12 03 36 26 -14 -0,8 -0,6 24 30
Costa Rica 32 -03 22 4,2 18 -0,6 24 038 30 22
Cuba 09 09 -13 7,0 23 29 -11 -28 58 27
Equador 23 04 06 33 2,5 -15 -16 -0,8 22 29
El Salvador 12 -31 23 11 -10 -2,6 -52 09 0,0 -0,6
Guatemala 24 -0,5 29 36 21 -14 -2,5 15 24 24
Haiti -0,2 -31 24 -16 -1 -39 -51 -38 28 -0,8
Honduras 24 0,2 13 41 0,7 -14 -19 -01 29 11
Jamaica 15 -0,5 14 -04 -3,0 -23 -2,6 -29 -16 -2,7
México 51 038 2,0 30 07 13 -13 0,6 18 10
Nicaragua 10 -33 15 29 17 -2,7 -54 0,0 17 21
Panama 29 -10 24 6,9 6,7 -0,9 -31 10 57 71
Paraguai 26 09 -0,2 2,7 13 -11 <12 -16 15 17
Peru 22 -39 15 50 38 -15 -6,0 0,0 38 4,2
Repiblica
Dominicana 30 0,1 39 4,5 37 -0,7 -2,0 2,5 33 41
Trinidad
e Tobago 41 -36 41 78 -16 04 -56 27 6,6 12
Uruguai 13 -0,1 07 6,9 51 24 -2,2 -0,8 57 54
Venezuela 22 -2, -0,8 53 -04 -15 -41 -2,3 41 -0,1
América
Latina 28 -0,4 11 34 18 -09 24 -03 29 22
e Caribe
Estados
Unidos 23 22 18 15 -0,1 14 0,22 04 03 03
China 29 58 7,0 82 838 -0,8 37 56 7,0 91
G7 37 | 20| 14 12 | 04 j

Fontes: CEPAL, Banco Central do Brasil e Groningen Growth and Development Centre.
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O modo de desenvolvimento ligado a uma industrializacao sustentada pelo Estado
e a um crescimento introvertido, que permitira muitos anos de forte crescimento,
comegou a dar sinais de esgotamento no fim dos anos 1970. A inflagdo crénica em
varios paises da regiao, os desequilibrios fiscais e o endividamento externo crescentes
mostraram que esse modelo ndo era capaz de assegurar uma prosperidade duradoura.
A crise da divida externa desencadeada em agosto de 1982 pelas dificuldades do
México em honrar seus compromissos externos contagiou rapidamente a maioria
dos paises da regido, precipitando mudancas importantes de politica econdmica.

Em uma situacdo internacional caracterizada por profundas mutagdes precursoras do
processo de globalizacdo, a maior parte dos paises latino-americanos, marginalizados
pelos mercados internacionais de capitais e pelo peso das restricdes financeiras
consecutivas a crise da divida externa, foi obrigada a adotar medidas de austeridade
durante os anos 1980. Paralelamente, tais paises liberalizaram o funcionamento de
suas economias, ao adotarem a abordagem preconizada pelas Instituicdes Financeiras
Internacionais (IFls), em um contexto de renovacdo das controvérsias tedricas a
respeito do crescimento e do desenvolvimento.

Com o intuito de implementar economias sujeitas as leis da concorréncia, mais aber-
tas e competitivas, generalizaram-se as politicas de ajuste e as reformas estruturais.
Segundo aquela tese, o investimento privado e as exportagdes se tornariam loco-
motivas do crescimento e favoreceriam a volta de certa viabilidade financeira exter-
na. Por meio de privatizacdes e retirada do Estado, desregulacao da economia —
principalmente a liberalizacdo financeira interna e externa — e abertura para as tro-
cas internacionais, visava-se estabelecer um novo contexto institucional e uma ampla
reestruturagdo da oferta.

Em um quadro de austeridade, de restricao financeira externa e de inicio de processo
de reformas estruturais, os anos 1980 foram, portanto, uma “década perdida” para o
desenvolvimento: o PIB per capita recuou 0,4% por ano em média, o que, obviamente,
agravou a diferenca em relacdo a renda por habitante dos paises desenvolvidos,
enquanto os paises emergentes da Asia, especialmente a China, iniciavam um processo
de convergéncia rapida que prosseguiria durante os anos 1990 e 2000 (ver Tabela 7).
Em larga medida, essa situacao ndo mudou nos anos 1990, durante os quais os paises
latino-americanos registraram um crescimento que pode ser qualificado como mediocre.

E verdade que os paises da regido tornaram a ter acesso aos mercados internacionais
de capitais. Por um lado, devido a volta da confianca dos investidores internacionais
suscitada pelas reformas de cunho liberal implementadas na maioria dos paises e,
por outro, as mudancas ocorridas na conjuntura financeira internacional no inicio
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dos anos 1990, principalmente as taxas de juros baixas em vigor nos Estados Unidos,
que tornavam mais atrativos os rendimentos oferecidos pelas economias latino-
americanas. A entrada macica de capitais estrangeiros induziu uma nova dinamica
macroecondmica e uma retomada do crescimento, mas, ao mesmo tempo, teve efeitos
perversos. De fato, em um contexto de liberalizacdo financeira e de progressivo
abandono das restricdes de convertibilidade, a crise mexicana de dezembro de 1994
— a chamada “crise tequila” — revelou os riscos corridos pelos paises, riscos estes
caracterizados por uma abertura financeira total, um sistema bancario pouco sélido,
uma forte valorizacdo da taxa de cambio real e um descontrole do déficit da conta
de transagGes correntes. Na sequéncia, o efeito contagioso dessa crise mexicana foi
agravado pelo impacto negativo (choques comerciais e financeiros desfavoraveis)
das crises asiatica e russa de 1997-1998 sobre todas as economias emergentes, prin-
cipalmente as da América Latina. Novas crises monetdrias e/ou financeiras abalaram
os paises da regiao (Brasil em 1999, Equador em 2000, Argentina em 2001 e Uruguai
em 2002) e afetaram profundamente o crescimento no fim dos anos 1990 e no inicio
dos anos 2000, a tal ponto que se falou da “meia-década perdida de 1998-2002"
(CEPAL, 2002).

Resumindo, em um quadro de instabilidade financeira crescente, os anos 1990 consti-
tuem um prolongamento dos anos 1980 em termos de desempenho do crescimento.
A regido passou por duas décadas em que conheceu, mais do que uma auséncia de
convergéncia, uma acentuacao da distancia que a separava das zonas mais desenvol-
vidas. Apenas algumas pequenas economias, como as da Bolivia, de Trinidad e Tobago
e da Republica Dominicana, nos anos 1990, e sobretudo o Chile, que registrou um ciclo
de forte crescimento ja na metade dos anos 1980, escaparam da mediocridade que
caracterizou a regido durante esse periodo.

A fraqueza e a instabilidade do crescimento, além das graves crises monetarias e
financeiras, desferiram um golpe mortal no consenso forjado nos anos 1990 sobre
a fundamentacdo das reformas estruturais de abertura e de liberalizacdo financeira,
isto €, nas propostas do “Consenso de Washington”'“. Paralelamente, nesse inicio
de milénio, o contexto internacional foi mais favoravel para a maior parte dos paises

[6] A expressao “Consenso de Washington”, utilizada pela primeira vez em 1990 pelo economista John Williamson
(Williamson, 1990), remete ao processo de convergéncia intelectual — baseada nas ideias preconizadas pela
administracao estadunidense (principalmente o Tesouro) e pela tecnocracia das instituicoes multilaterais (FMI
e Banco Mundial) — sobre a necessidade de adotar, na sequéncia da crise da divida, politicas rigorosas de gestao
macroecondmica e de liberalizacdo. Esse consenso se desdobra em cerca de dez recomendagGes (disciplina
fiscal, liberalizacdo comercial, seguranca juridica). Além do trabalho de Williamson, ver as andlises criticas de
Adelman (2001), Boyer (2002) e Ffrench-Davis (2005).
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da regido, sendo caracterizado por um melhor acesso as fontes do financiamento
externo e, sobretudo, por uma melhoria dos termos de troca, especialmente para
os paises da América do Sul exportadores liquidos de matérias-primas, que se bene-
ficiaram do boom das importacdes de commodities'’'dos paises asiaticos, princi-
palmente da China. Com isso, a América Latina encontrou novamente uma taxa de
crescimento da ordem de 5%, vivenciando, pela primeira vez desde os anos 1970, um
ritmo semelhante aquele registrado no periodo pés-guerra (Gréfico 1), acompanhado
por uma fase de “convergéncia” da renda per capita (Tabela 1). Certamente, o desem-
penho dessa regido, constituida principalmente por paises de renda intermediaria
com desenvolvimento humano médio'*(Tabela 2), envolve uma grande diversidade
de situacbes nacionais. Enquanto os dois maiores paises da regido, Brasil e México,
registram uma progressao do PIB per capita inferior a regional, outros conhecem
uma progressao do PIB per capita superior a média regional, como a Argentina e a
Venezuela, que alcancam uma recuperacdo consideravel em relagdo ao periodo
anterior. Por fim, o Chile, a RepUblica Dominicana e Trinidad e Tobago apresentam
um desempenho notavel desde a década de 1990.

[7] Commodities designa os produtos basicos ou de consumo corrente.

[8] O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é um indice estatistico compésito (satde e longevidade, educagdo
e nivel de vida), criado pelo Programa das Nacées Unidas para o Desenvolvimento, em 1990, com vistas a avaliar
o nivel de desenvolvimento humano dos diferentes paises. Os valores do indice vao de 0 (o mais baixo) a 1(o mais
alto nivel de desenvolvimento humano).

Marco 2014 / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / © AFD [



7D

A SAVOIR

/

1 Dinamicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais

/W PIB real - América Latina e Caribe \

10 10
9 1961-70
média de
2009-12

g & i

51% média de 8
7T 1981-90 2%
(M- [\ /| od66000d Sooooooo média de - 6
J TP . W 18%
4 4
37 o180 | | O\ [N A VO A DAY N I
2 T média de 4 \conod bococod b -+ 2
;A 58%
0 —+— 1991-2002 — 0
44 média de

27%
i 2003-08 15
média de

3 46%
-4 T T T T T -4

\ 1960 1970 1980 1990 2000 2010 J

Fonte: CEPAL.

Sob o efeito da crise econémica internacional desencadeada em 2007 nos Estados
Unidos pela “Crise das Subprimes”, agravada a partir de setembro de 2008 pela
faléncia da Lehman Brothers, o crescimento latino-americano parece entrar em uma
nova fase. No periodo 2009-2012, a regido aguentou firmemente, como veremos,
os choques desfavoraveis provocados pelo contexto de crise. Mas,com o enfraque-
cimento da conjuntura internacional, a América Latina sofreu um arrefecimento de
sua atividade (crescimento anual médio do PIB regional de 2,9%), o que, obviamente,
redundou em uma menor progressao da renda per capita. No entanto, a convergéncia
da renda per capita em relagdo as economias mais avancadas continuou, devido ao
recuo da atividade nos paises avangados, que constituem o epicentro da crise mundial.
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LELEEWRY PIB per capita e desenvolvimento humano (2012)

Indicador de Ranking PIB Ranking

Desenvolvimento | entre por hab. entre

humano 186 paises usbD 186 paises
Chile 0819 40 15410 45
Argentina 031 45 1576 60
Uruguai 0,792 51 14614 46
Cuba 0,780 59 ni. ni.
Panama 0,780 59 9919 65
México 0,775 61 10 247 64
Costa Rica 0773 62 9673 66
Trinidad e Tobago 0,760 67 19018 40
Venezuela 0,748 71 12956 52
Peru 0,741 77 6530 81
Brasil 0,730 85 12079 57
Jamaica 0,730 86 5541 92
Equador 0,724 89 531 93
Colémbia 0719 91 7855 70
Repiblica Dominicana 0,702 96 5763 88
El Salvador 0,680 107 3823 105
Bolivia 0,675 108 2532 125
Paraguai 0,669 m 3903 103
Honduras 0632 120 2242 127
Nicaragua 0,599 129 1757 131
Guatemala 0,581 133 3302 15

Desenvolvimento humano baixo

Haiti 0,456 161 759 159

Fontes: ONU e FMI — WEQ (abril de 2013).

Marco 2014 / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / © AFD |: 33 :|



1 Dinamicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais

1.1.2. O periodo 2009-2012: os efeitos da crise econdmica
internacional sobre o comércio e os fluxos financeiros

As economias latino-americanas foram afetadas de forma desigual pela crise
econdmica internacional que eclodiu no fim de 2008. Distinguimos trés etapas
que marcaram a economia mundial desde entdo. A primeira corresponde a “grande
recessao” sofrida pelos paises desenvolvidos em 2008-2009 e aos choques externos
desfavoraveis consecutivos a faléncia da Lehman Brothers em setembro de 2008,
que se traduziram por uma queda do prego das matérias-primas e uma violenta
contracdo dos fluxos financeiros internacionais. Durante a segunda etapa, a recupera-
cdo da atividade econdémica nos Estados Unidos e nos paises desenvolvidos em 2010,
na esteira das politicas contraciclicas que foram empregadas, foi acompanhada
por uma retomada do comércio internacional e uma recuperacao das cota¢oes das
matérias-primas, parcialmente fortalecida pela abundancia de liquidez provocada
pelas politicas monetarias expansionistas aplicadas a partir de 2008. A terceira etapa,
que se estende do segundo semestre de 2011 a boa parte do ano 2012, é associada
a deflagracdo da crise da divida soberana na zona euro.

As relacdes econdmicas externas da América Latina refletiram essas evolucdes: de
setembro de 2008 a marco de 2009, assistimos a um aumento generalizado dos
prémios de risco das obrigacdes soberanas, a desvalorizacdo das taxas cambiais e a
uma queda violenta dos indices das bolsas de valores. Mas os efeitos negativos da
primeira fase da crise internacional atingiram principalmente o canal comercial'*":
os volumes exportados cairam cerca de 10% em 2009 com o desmoronamento da
demanda internacional (principalmente a dos paises industrializados). Foi o caso, em
especial, dos paises exportadores de bens manufaturados (México, América Central),
de quem os Estados Unidos, epicentro inicial da crise, sdo o principal cliente. Pelo
lado dos paises exportadores de commodities, a queda do volume exportado foi
menor, principalmente gracas a manutencdo da demanda chinesa. Em termos de
valores, esse comércio s6 foi afetado no fim de 2008/inicio de 2009, pela brutal
queda dos precos das matérias-primas. Juntos, esses choques levaram a contragao
da atividade econdmica, especialmente no primeiro trimestre de 2009, quando o
PIB e a producdo industrial da regido recuaram 3% e 10%, respectivamente, em ritmo
anual. O México mostrou-se singularmente sensivel a esses choques, devido a inten-
sidade de seus lagos econdmicos com os Estados Unidos e foi o pais mais atingido
pela crise, o PIB mexicano caiu 6,2% em 2009.

[9] Ver Ocampo (2009) e Quenan e Torija-Zane (20711).
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Ainstabilidade financeira associada ao refluxo dos movimentos de capitais no inicio
da crise foi de curta duracao. Gragas a uma liquidez global abundante, os mercados
latino-americanos atrairam novamente os investimentos dos nao residentes ap6s
a contragdo violenta do fim de 2008 (Gréfico 2). Paralelamente a retomada dos
indicadores financeiros, a partir do inicio de 2009, o preco das principais matérias-
primas voltou a subir, em consequéncia do aumento da demanda internacional,
dinamizada pelo vasto programa de retomada chinés. O aumento das cotacdes foi
uma retomada de félego para os paises exportadores de matérias-primas que tém
acesso restrito aos mercados de capitais internacionais (Argentina, Venezuela), bem
como para os paises cujas financas publicas dependem estreitamente desses produtos
(México e Equador, por exemplo). Na sequéncia da melhoria do contexto interna-
cional, a América Latina encontrou novamente o crescimento econdmico, com uma
forte progressao em 2010. Mas a alta dos precos das matérias-primas e, sobretudo, a
volta dos capitais estrangeiros produziram também efeitos indesejados. As autoridades
locais comecaram a temer as consequéncias das entradas de capitais de curto prazo
em termos de valorizagcao das moedas nacionais e varios paises da regiao introduziram
limites para essas entradas.

/m América Latina e Caribe
Fluxos de investimentos estrangeiros \

(Fluxos trimestrais em bilhoes de délares)

— IDE — Investimentos de portfolio ----- Outros investimentos

60

Fonte: CEPAL
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A conjuntura da regido foi novamente contrariada em razéo da propagacao da crise
internacional para a Europa. E certo que a recessio e a agravagio da crise das finangas
plblicas na zona euro a partir de meados de 2011 tiveram um efeito limitado sobre
a regido, pois a Unido Europeia representa apenas 13% das trocas comerciais da
América Latina. Mas isso, combinado a novas tensdes nos mercados financeiros e
aos efeitos indiretos da recessao na Europa sobre o comércio mundial e sobre a
atividade na outras grandes zonas da economia mundial - entre outros, a China -,
se traduziu em uma nova desaceleracdo dos volumes exportados e uma estagnacgao
dos precos das exportacdes da regido. Consequentemente, a taxa de crescimento
das exportacoes latino-americanas para seus principais parceiros comerciais baixou
em 20712 em comparagdo ao ano anterior: -5% para as exportacoes para a UE e -1%
para aquelas destinadas a China (CEPAL, 2012). Esses resultados nao foram de todo
compensados pelo bom comportamento das exportacdes latino-americanas para
os Estados Unidos, pais que conheceu um crescimento moderado em 2012. O baixo
desempenho das exportacdes decorreu de sua fraca progressdo em valor (1,5% em
2012, contra 22% em 2011), tendo as cotacGes das matérias-primas exportadas pelos
paises da regido conhecido evolucdes diferenciadas.

Enfim, a quase estagnacdo das exportagdes contribuiu para uma leve deterioragdo
da balanca comercial regional: o superavit das trocas de bens, que segue uma tendéncia
decrescente desde o inicio da crise internacional, caiu para seu nivel relativo mais baixo
desde 2001: 0,8% do PIB regional (Grafico 3).
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/‘ﬁm Rubricas da balanga de transagoes correntes
(% do PIB) \

— Balancado bens —— Balanca dos servicos reais +++«+ Balan¢a da renda
----- Balanca dos transferéncias correntes
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Fonte: CEPAL.

A balanca das transferéncias correntes da regido latino-americana também sofreu
o impacto negativo da crise ocorrida entre 2008 e 2012 (ver Gréfico 3 e Tabela 3).
Afetados principalmente pela diminuicdo das remessas dos imigrados latino-
americanos vindas dos Estados-Unidos e da Europa, esses fluxos, que aumentaram
continuamente até 2008, sofreram com a degradacdo do mercado de trabalho dos
paises desenvolvidos. Apds o pico historico de 65 bilhdes de dolares em 2008, as
transferéncias dos trabalhadores imigrados cairam 15% em 2009 e se estabilizaram
em cerca de 61 bilhdes de dolares em 2011 e 2012 (BID, 2013). Embora os sinais de
melhoria do mercado de trabalho nos Estados Unidos favorecam a recuperacdo
desses fluxos tao importantes para paises como o Equador e a Republica Dominicana
ou os paises da América Central, a retomada global das remessas foi prejudicada
pela queda dos fluxos provenientes da Espanha, devido a taxa de desemprego ainda
muito elevada nesse pais'”’

[10] Ver uma andlise detalhada sobre a crise da zona euro e seus efeitos sobre os fluxos econdmicos Europa/
América Latina em Quenan (2013).
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LELEEWEY América Latina: transferéncias dos trabalhadores migrantes

(em bilhoes de USD)
(2003 [2004 [2005 [2006 [2007 [2008 [2009 [2010 [20m [2012
Brasil 200 25 25| 29| 28| 29 22| 22| 21| 15
Colémbia 31| 32| 33| 39| 45| 48| 41| 40 | 42| 20
Costa Rica 03 03| 04 05| 06| 06 05| 05 05| 02
Equador 00| 00 00| 00| 33| 31| 27 | 26| 27| 12

El Salvador 2,1 2,5 30 35 37 37 34 34 36 29
Guatemala 21 26 30 36 41 43 39 41 44 36

Honduras 08 | 1| 18| 23| 26 | 28 25| 25| 28| 14
Jamaica 00 15| 16| 18| 20| 20 18 | 19 @ 20 | 15
México 51 183 | 217 | 256 | 261 | 251 | 213 | 213 | 228 | 173

Nicaragua 04 0,5 06 0,7 0,7 08 08 08 09 0,7

Repiiblica
Dominicana 21 22 24 2,7 3,0 32 3,0 3,0 32 15

América
Latina 337 | 406 | 487 | 575 | 643 | 649 | 565 | 576 | 609 61,3/

e Caribe

Fonte: CEPAL, BID com base nas estimativas do FUMIN.

Para concluir, durante o periodo 2008-2012, as relacdes econémicas internacionais
da regiao sofreram mudancas importantes. Por um lado, o superavit corrente que
caracterizou a regiao entre 2003 e 2007 """ se transformou em um déficit que se
acentua, mesmo que de forma moderada (-1,9 % em 2012). Por outro lado, o periodo
2008-2012 viu a confirmacdo do aumento de volatilidade das entradas de capitais
(Grafico 4). Entramos, portanto, em uma etapa na qual a dependéncia externa pode
reaparecer, muito embora a regido latino-americana continue atraindo montantes
consideraveis de investimentos diretos estrangeiros, e de forma mais estavel que as
outras fontes de financiamento externo (Gréfico 2). A crise econdmica internacional
perturbou o ciclo de expansdo iniciado em 2003, ainda que o crescimento tenha sido
relativamente pouco afetado, em comparacdo a outras partes do mundo. Nesse
contexto, os fatores econdmicos essenciais da regidao conheceram uma degradagao
moderada.

[11] Antes, quando o crescimento da regido disparava, a progressao resultante das importacdes se traduzia por
uma degradacao dos saldos comercial e corrente. Durante o periodo 2003-2007, os saldos exteriores perma-
neceram superavitarios, pois as exportacdes conheceram um forte aumento, devido, em grande parte, a alta
persistente dos precos das matérias-primas exportadas pela regiao.
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W América Latina e Caribe: saldo em conta corrente
e entradas liquidas de capitais (% do PIB) \

— Saldo corrente  «ee-- Saldo financeiro
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Fonte: CEPAL.

11.3. Os fatores econdmicos fundamentais:
ainda sélidos, porém afetados pela crise internacional

Tanto durante a grande recessao de 2008-2009, quando os choques externos foram
de porte comparavel aos que a América Latina sofreu durante a crise da divida
externa no inicio dos anos 1980(OCDE, 2009), quanto no momento da agravacao
da crise da divida soberana na zona do euro, em 2011-2012, a regido mostrou uma
grande resiliéncia, ndo apenas em termos de crescimento, como também no plano
financeiro. A América Latina evitou uma recessao mais profunda e pdde enfrentar
as turbuléncias internacionais sem sofrer — como no passado — crises monetarias ou
financeiras desestabilizadoras. Essa capacidade de resisténcia a crise resulta de varios
fatores convergentes de diminuicdo da vulnerabilidade financeira.

Ao contrério do ocorrido nos anos 1970, quando uma abundante liquidez prove-
niente da reciclagem internacional dos “petrodélares” veio financiar o aumento do
endividamento externo publico e privado (a divida externa dos paises da América
Latina e do Caribe passou de 32 bilhdes para 223 bilhdes de ddlares entre 1970 e 1980,
o que resultou na crise da divida do inicio dos anos 1980), a maior parte dos paises da
regido registrou entre 2003 e 2008 uma redugao do seu endividamento externo. De
fato, esse periodo de farta liquidez internacional esta associado a um fortalecimento
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da posicdo financeira externa, gracas a obtencdo de superavits correntes (Grafico 5).
Mesmo quando o crescimento foi acompanhado por uma necessidade de financia-
mento externo liquido, como € o caso desde 2009, as entradas de capitais estrangeiros
se concentraram sob a forma de investimentos diretos (Grafico 2), de tal maneira que
o aumento do endividamento externo permaneceu moderado e inferior ao cresci-
mento do PIB. Por isso, observa-se na década de 2000 uma consequente diminuicao
dos indices de endividamento externo, paralelamente a um aumento consideravel
das reservas cambiais dos bancos centrais (Tabela 4).

JELIEERY Indicadores de sustentabilidade financeira externa

1990-2002 | 2003-2008 | 2009-2012
Argentina | Divida externa % das exportacoes 548,5 328,0 190,5
% do PIB 513 72,8 334
Reservas % da Divida externa 139 239 343
internacionais % do M2* 64,2 69,6 538
Bolivia Divida externa % das exportacoes 4838 246,4 879
% do PIB 723 656 287
Reservas % da Divida externa 12,0 46,8 153,0
internacionais % do M2 80,3 130,1 1288
Brasil Divida externa % das exportacoes 38338 1651 124,5
% do PIB 415 218 124
Reservas % da Divida externa 19,1 533 17,8
internacionais % do M2 19,7 326 38,7
Chile Divida externa % das exportacoes 1936 18,0 129,8
% do PIB 44,7 39,7 40,0
Reservas % da Divida externa 46,9 359 374
internacionais % du M2 473 304 274
Colémbia | Divida externa % das exportacoes 2855 192,0 1473
% do PIB 347 275 222
Reservas % da Divida externa 309 39,3 445
internacionais % do M2 329 336 26,5
Equador | Divida externa % das exportacoes 339,7 168,7 77,0
% do PIB 734 39,7 19,9
Reservas % da Divida externa 73 13 124

internacionais % do M2 nd nd. n.d/
LX X J
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PPPs 1990-2002 | 2003-2008 | 2009-2012
México Divida externa % das exportacoes 169,8 58,0 64,2
% do PIB 29,0 14,7 186
Reservas % da Divida externa 26,3 59,6 65,9
internacionais % do M2 16,7 179 219
Paraguai Divida externa % das exportacdes 2359 138,6 54,9
% do PIB 30,8 339 18,9
Reservas % da Divida externa 423 594 1212
internacionais % do M2 81,2 105,6 754
Peru Divida externa % das exportacdes 5754 180,7 18,7
% do PIB 62,0 36,5 27,5
Reservas % da Divida externa 24,0 57,7 100,9
internacionais % do M2 52,8 66,3 76,9
Uruguai Divida externa % das exportacoes 2835 326,1 2123
% do PIB 335 64,6 378
Reservas % da Divida externa 22,6 30,5 66,0
internacionais % du M2 773 167,9 1522
Venezuela | Divida externa % das exportacdes 196,0 99,4 14,9
% do PIB 514 30,7 26,7
Reservas % da Divida externa 279 50,9 16,8

internacionais % do M2 56,0 558 11,4/

*M2: agregado monetario que inclui M1 (total das moedas e cédulas em circulagao e dos depésitos bancarios a vista
ou em contas correntes) e o crédito de curto prazo.
Fontes: FMI, CEPAL.

O crescimento econdmico, principalmente entre 2003 e 2008, e a possibilidade de
os Estados arrecadarem parte da renda obtida pela alta das matérias-primas — por
meio de impostos sobre o comércio exterior e de outras formas de captacdo de
renda — também contribuiram para o fortalecimento das financas publicas. Nessa
perspectiva, apesar do aumento do peso das despesas publicas no PIB, observa-se
uma diminuicao quase generalizada dos indices de endividamento publico, ao contrario
da tendéncia observada nas economias desenvolvidas (Tabela 5). Consequentemente,
os governos dos diversos paises da América Latina puderam lan¢ar mao de medidas
de retomada anticiclicas, no intuito de fortalecer a demanda doméstica e amenizar
as tensoes recessionistas provenientes dos choques comerciais associados a crise
internacional. A rapida implementagdo de estimulos fiscais, mesmo que de menor porte
que as dos paises desenvolvidos'”’ e frequentemente acompanhadas de politicas

[12] Apenas o Chile e o Peru implementaram planos de retomada relevantes, da ordem de 3% do PIB em 2009.
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monetarias expansionistas, foi decisiva para apoiar a atividade e relangar a economia
em tempos de crise. Embora a degradacao moderada dos saldos fiscais que resultou
dessa intervencdo possa reduzir as margens de manobra para futuras politicas de
apoio a demanda interna, a América Latina ndo faz parte, a curto prazo, das zonas e dos
paises que podem conhecer crises graves associadas ao descontrole do endivida-
mento publico.

LAELEEWEY Divida puiblica e resultado fiscal da Administragdo Piblica

(% do PIB)
Despesa publica Saldo orcamentario Divida publica
% do PIB % do PIB % do PIB
ﬁ%-zooz ;03-2008 509-2012 ;98-2002 ;03—2008 509-2012 598-2002 ;03-2008 509-2012

Argentina 30,2 320 40,5 -19 1,0 12 69,2 927 | 494
Bolivia 30,8 326 | 346 -57 -10 11 653 | 628 | 366
Brasil 389 380 | 392 -2,3 -2,6 -2,5 722 | 684 | 664
Chile 231 205 | 238 -08 43 -09 136 73 9,2
Colémbia 273 272 | 290 -38 -0,8 -33 366 | 379 | 353
Equador 214 240 | 405 -11 13 -29 568 | 329 193
México 223 229 27,0 -4,2 -14 -2,5 44,4 41,0 43,7
Paraguai 20,4 172 | 200 nd. nd. -0,2 38,6 29,6 133
Peru 20,0 186 | 200 -24 03 0,1 424 | 363 | 237
Uruguai 326 318 | 334 -55 -29 -16 79,0 785 | 580
Venezuela 29,2 34,6 377 -11 -0,2 -4/ 372 | 383 37y

Fontes: FM, CEPAL.

Da mesma forma, o endividamento interno ndo atingiu niveis capazes de desestabilizar
os sistemas financeiros locais. E verdade que o crédito bancario aumentou de forma
significativa em varias economias (Grafico 5), o que traduz uma melhoria do acesso
aos circuitos de financiamento, mas também um aumento da fragilidade financeira.
No entanto, a alta do endividamento bancario doméstico continua moderada numa
perspectiva internacional (especialmente em comparagdo com a experiéncia dos paises
“periféricos” da Europa). Paralelamente, alguns paises da América Latina conseguiram
reduzir significativamente o grau de dolarizacdo nos anos 20001 Os exemplos mais

[13] E chamado de “dolarizagio” o fendémeno associado ao uso em larga escala de uma moeda estrangeira
— geralmente, o délar americano — como referéncia nos contratos financeiros e como suporte da poupanca de
uma economia. A dolarizacdo protege os contratos contra o risco de desvalorizacdo da moeda nacional, mas
reduz significativamente a eficicia da politica monetaria nacional.
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marcantes sao a Bolivia, o Paraguai e o Peru, nos quais a propor¢ao de depésitos em
moeda estrangeira caiu, respectivamente, de 93% para 53%;de 66% para 38%, e de
76 para 56% entre 2001e 2009 """, Essa tendéncia para a “desdolarizacdo” traduz uma
preferéncia crescente pela moeda nacional que pode ser vinculada a um aumento da
confianca, devido a reducdo da inflagdo observada a partir dos anos 2000 (Gréfico 6).
A diminuicao da dolarizacdo reduz os riscos de solvéncia que resultam de um dese-
quilibrio entre ativos e passivos em moeda estrangeira, bem como os efeitos potenciais
de fortes desvalorizacdes da moeda nacional para os agentes expostos a um risco
de cambio.

/W Crédito bancdrio para o setor privado (% do PIB) ﬂ

— Argentina = Brasil - Chile = = Colémbia =« México == Peru

80

Fonte: FMI.

[14] Na Argentina, a dolarizagdo foi reduzida para quase zero pela politica de “pesificacdo”, no inicio da década,
embora tenha voltado a subir na sequéncia. A propor¢ao de depdsitos em moeda estrangeira, que era de 6%
em 2012, atingiu 70% em 2001.
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Fonte: CEPAL.

O crescimento relativamente moderado dos sistemas bancérios, sua pouca exposicao
as atividades internacionais mais afetadas pela crise (hipotecas subprime e outras
inovagdes financeiras) e sua dependéncia reduzida de financiamentos externos
contribuiram para que os bancos latino-americanos atravessassem as turbuléncias
de 2008-2012 sem maiores dificuldades em termos de carteira de crédito e com
niveis historicamente baixos de empréstimos néo realizéveis.

Isto posto, os fatores favoraveis a reducao da vulnerabilidade financeira dos paises da
América Latina presentes em 2003-2008 ndo se encontram mais na conjuntura nascida
em 2009. De fato, a evolucdo das varidveis macroeconémicas chave (crescimento
econdmico, balanga das transagbes correntes, saldo orcamentario) revela que os
fatores fundamentais da regido estao se degradando (Tabela 6). Se a fraqueza do
crescimento mundial persistir e se traduzir em uma deterioragdo adicional das contas
externas, a volatilidade intrinseca aos fluxos de capitais continuara sendo um fator
de risco inegavel.

[44]
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AL CWREY) \Varidveis macroecondmicas chave: 2003-2008 vs 2009-2012

Crescimento do PIB (média, em %)

2003-2008 | 2009-2012 | Diferenca (p.p)
Argentina 85 52 - -33
Bolivia 45 45 00
Brasil 42 27 - 15
Chile 51 41 ‘ -10
Colémbia 52 4 ‘ -
Equador 49 43 1 -05
México 30 18 ‘ 12
Paraguai 45 31 ‘ -14
Peru 70 57 i 13
Uruguai 53 52 -0
Venezuela 75 13 _ 6.2
América Latina e Caribe 47 30 ‘ -1y

Saldo de transacoes correntes (média, em % do PIB)

2003-2008 | 2009-2012 | Diferenca (p.p)
Argentina 31 07 ‘ -24
Bolivia 75 47 - -28
Brasil 06 20 - 26
Chile 14 -03 ‘ -18
Colémbia -18 -29 ‘ -1
Equador 15 -07 i 22
México 410 06 | 04
Paraguai 08 14 - 22
Peru 071 -21 ‘ 22
Uruguai 15 23 1 -08
Venezuela 128 34 — 94
América Latina e Caribe 06 12 q —'ly
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Saldo or¢amentdrio (média, em % do PIB)

2003-2008 | 2009-2012 | Diferenca (p.p)
Argentina 10 12 ‘ -22
Bolivia -10 17 - 21
Brasil -26 -25 01
Chile 43 09 I 52
Colémbia -08 33 ‘ -25
Equador 13 29 - 43
México -14 -25 1 -1
Paraguai -12 -02 h 10
Peru 03 0] | 02
Uruguai -29 16 ' 13
Venezuela -02 -4 - -39
América Latina e Caribe -18 -32 # 14

p.p. : pontos percentuais
Fonte: CEPAL.

11.4. Crescimento e insercdo internacional:
riscos e desafios de curto e médio prazo

Como constatamos, o crescimento da regido foi muito dindmico entre 2003 e 2008
e resistiu bem entre 2009 e 2012, quando a crise econdmica voltou a ganhar forca.
No entanto, o dinamismo do crescimento latino-americano durante a Ultima década
teve duas consequéncias estreitamente ligadas entre si: por um lado, a emergéncia
de relagdes do tipo “centro-periferia” com a China, parceiro comercial e financeiro
cada vez mais importante para a América Latina; por outro lado, o surgimento de
sintomas de “reprimarizacao” das economias da regiao.

As relagdes entre a China e a América Latina se desenvolveram consideravelmente
desde o inicio dos anos 2000, segundo um esquema bastante simples. Os paises da
América Latina, principalmente os da América do Sul, fornecem matérias-primas
(produtos agricolas, minerais e energéticos) a China, cujas necessidades aumentam
continuamente para alimentar sua populacdo e abastecer suas fabricas. Paralelamente,
os paises da América do Sul conheceram uma forte progressao das importagdes
provenientes da China, que se tornou a oficina do mundo, principalmente para os bens
manufaturados de baixo custo, o que pode prejudicar o desenvolvimento industrial
na América Latina.
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Essa progressao das trocas sino-latino-americanas tende a consolidar a posicao da
China como segundo parceiro comercial da América Latina, em detrimento da Unido
Europeia. Além disso, a China se aproxima cada vez mais dos Estados Unidos — que
ainda sdo o primeiro parceiro da regiao —, e o investimento direto chinés, praticamente
inexistente no inicio dos anos 2000, progrediu muito durante a primeira década do
século 21 (CEPAL, 2011; Rosales e Kuwayama, 2012). O peso crescente da China no
plano comerecial (Gréficos 7a/b) converteu sua economia em principal mercado para
varios paises da regiao latino-americana: é o caso, por exemplo, do Chile, do Peru e,
mais recentemente, do Brasil. Para quase todos os paises, a maior parte das exportacdes
para a China — de 70% a 95% do total — é constituida por produtos primérios ou
semimanufaturados, ou ainda por produtos manufaturados intensivos em recursos
naturais (“manufaturas de base”) (Tabela 7).
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/W Parte da China nas exportacdes de bens (%) ﬁ
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Fonte: CHELEM.
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LECEEWR Exportacdes para a China por tipo de produto (em %)
Produtos | Manu- Bens Bens Produtos | Bens Outros | Produtos
primarios | faturados| interme- | de mistos de primarios
basicos | didrios | capital consumo emanu-
faturados
basicos
(% do total)
Bolivia 74,3 22,4 03 0,0 2,7 03 0,0 96,7
Colémbia 814 14,4 04 01 34 0.2 0,2 958
Chile 313 60,5 53 0,1 2,1 0,6 0,0 918
Brasil 832 24 4,0 22 7,5 07 0,1 855
Argentina 82,2 07 13 0,1 14,5 12 0,0 829
Peru 70,3 5 0.2 0,0 16,2 18 00 818
Equador 791 0,4 51 0,2 14,4 08 0,0 79,5
Uruguai 759 0,1 135 0,0 97 01 0,6 76,1
Venezuela 70,2 13 0,0 0,0 28,5 0,0 0,0 715
México 443 6,6 178 17,4 35 10,5 00 509
Paraguai 423 00 15 03 54,8 12 0,0 42,3/

Produtos primarios: minérios de ferro, minérios nao ferrosos, minerais brutos, carvao mineral, petréleo bruto, gas natural,

cereais, outros produtos agricolas (inclusive animais vivos) e produtos agricolas nao comestiveis.

Manufaturados basicos: cimento, ceramica, vidro, ferro e ago, metalurgia ndo ferrosa

(formas primarias e produtos da primeira transformagao), quimica mineral basica, (inclusive pélvoras e explosivos),

quimica organica basica, coque e derivados do carvao e do linhito.

Fonte: CHELEM.

Alintensificagdo dos lacos entre a regido latino-americana e a China suscitou muitos
debates e andlises' ! Uma das principais preocupagdes esta no fato que de as relagdes

atadas com a China na Ultima década reproduzem o padrdo centro-periferia em

vigor nas Ultimas décadas do século 20. Segundo a escola estruturalista, nascida em
torno dos trabalhos de Raul Prebisch (Prebisch, 1981), consolidou-se naquela época

na América Latina um capitalismo “periférico”, que resultava de uma articulacao
subordinada a dindmica do sistema capitalista mundial, caracterizada pela exportacao
de matérias-primas e aimportacao de bens industriais. No plano interno, esse tipo de

insercdo se traduzia por uma acumulagdo insuficiente, por obstaculos ao desenvolvi-

[15] Muitos trabalhos analisaram essa intensificacdo dos lagos entre a China e a América Latina. Para uma sintese
recente, ver CEPAL (2011) e Rosales e Kuwayama (2012).
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mento de um setor industrial de bens de capital e pela auséncia de uma capacidade
auténoma de inovacdo tecnoldgica, assim como pela ma alocagdo dos recursos e uma
divisao extremamente desigual do produto gerado.

A maioria das economias latino-americanas se diversificou no decorrer das Ultimas
décadas, e uma reproducao idéntica das configuracdes que prevaleciam na primeira
metade do século passado seria inimaginavel. No entanto, é inegavel o surgimento
de sintomas da “doenca holandesa” (ver Box 1) e de “reprimariza¢do” das economias
da regido, associadas ao rapido aumento das exportacdes de matérias-primas para
a China.

m A “doenca holandesa”
\

Quando um pais obtém uma renda importante gragas a alta dos precos dos recur-
sos naturais exportados (petroleo, gas, outras matérias-primas), ele corre o risco de ser
acometido pela “doenca holandesa” ™! Isso significa que a renda obtida da exportacdo
dos recursos naturais aumenta a demanda tanto de bens nao exportaveis (servicos,
principalmente) quanto de produtos exportaveis (especialmente bens industriais). O
preco dos produtos industriais é determinado no plano internacional e nao varia,
mas o preco dos servicos aumenta. Segue-se uma valorizacao da taxa de cambio real,
isto é, da razao entre o preco dos bens no mercado doméstico e o preco deles nos
mercados internacionais.

A alta da renda (e a valorizagao do cambio real) pode resultar também dos fluxos de
capitais abundantes que fazem subir os precos dos ativos financeiros e incentivam o
consumo de bens e servicos por meio de um “efeito de riqueza”. Com a alta da
demanda, o emprego e os salarios sobem, inclusive na indistria. Considerando que
os precos da industria sao fixados em nivel mundial, ha alta do salario real e queda da
rentabilidade da industria, o que desvia os investimentos da indUstria para os setores
“tradicionais” (matérias-primas), levando a uma desindustrializagao do pais, que se
vé forcado a importar mais para satisfazer a demanda interna.

C

[16] Sobre as origens tedricas dessa nogdo, ver Corden (1981 e 1984).
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De fato, no decorrer da Ultima década, boa parte dos paises latino-americanos
se beneficiou da alta dos precos das matérias-primas exportadas e da situacao de
abundancia das entradas de capitais estrangeiros. Mesmo que a América Latina,
em seu conjunto, tenha registrado uma evolucdo favoravel dos termos de troca, a
situacdo varia segundo a sub-regido considerada. Os “perdedores”, isto €, os impor-
tadores liquidos de matérias-primas estdo concentrados na sub-regido do Caribe
— que conhece uma grande volatilidade — e nos paises da América Central, que exibe
um recuo pronunciado. Em contrapartida, os paises da América do Sul foram os
grandes “vencedores”, com uma progressao dos termos de troca de cerca de 50%
na Ultima década (Grafico 8). Alguns deles, como o Brasil e a Colémbia, sofreram
uma valorizagdo muito pronunciada da taxa de cdmbio real efetiva (Grafico 9).

Termos de troca (indice 2005=100) x

— México — AméricadoSul —— América Central «---- Paises do Caribe
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160
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Fonte: CEPAL
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m Taxa de cadmbio real (indice 2003=100) ﬁ

= Brasil «eee Chile == Colémbia == México == Peru == Uruguai

200

Fonte: CEPAL

Os sintomas da reprimarizacao se observam pelo peso crescente das atividades
ligadas a extracdo, a produgdo e a primeira transformagdo dos recursos naturais no
PIB e nas exportagdes totais. Mais uma vez, eles ndo afetam todos os paises da mesma
maneira. A relacdo entre o PIB agricola e mineral e o PIB manufatureiro (Grafico 10a/b),
bastante variada segundo a estrutura produtiva de cada pais, mostra no entanto a
existéncia de uma clara tendéncia ascendente do peso das atividades primarias,
exceto no Peru e, em menor medida, na Argentina. Entre os paises que conhecem uma
alta dessa razao, cabe distinguir aqueles onde a progressao foi muito pronunciada
durante a fase de crescimento mais forte — até 2008: trata-se, em diversos graus, da
Venezuela, Equador, Chile e Bolivia (embora neste dltimo caso, a alta da razdo se
mantenha desde 2009). Outros paises conheceram a reprimarizagao a partir de
2007-2009, como € o caso do Brasil, da Colombia e do Uruguai. Caracterizado pelo
aparelho produtivo mais diversificado da regido, o Brasil registra uma forte alta dessa
relacdo a partir de 2009, aps quase uma década de estabilidade.
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/w Relacdo entre o PIB agricola e mineral ﬁ
e o PIB manufatureiro (%)
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Fonte: estatisticas oficiais provenientes da contabilidade nacional.

No que tange a evolucdo da estrutura das exportacdes, a0 examinar a propor¢ao
do valor exportado dos produtos manufaturados no valor exportado total (Tabela 8),
observa-se também uma perda relativa da importancia da industria na maioria dos
paises. O caso do Brasil € paradigmético: a proporgao das exportagdes industriais caiu
fortemente desde o pico dos anos 1990 (mais de 50%) e representa apenas pouco
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mais de um terco durante os Ultimos anos. Isto posto, a forca dos produtos manu-
faturados brasileiros nas exportacdes permanece bem superior aquele observado nos
paises andinos, como a Bolivia, o Chile, o Equador e o Peru, onde também se observa
uma diminuicdo da importancia relativa da industria. A alta do peso dos produtos
manufaturados nas exportagdes dos paises da América Central (principalmente
devido ao desenvolvimento das maquiladoras) nao basta para compensar a tendéncia

geral da década de 2000.

LELEEWREY Exportacoes de produtos manufaturados,

1 Dinamicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais

inclusive daqueles provenientes de maquiladoras
(percentual do valor total das exportacoes FOB)

1970-1979 1980-1989 1990-2002 2003-2008 2009-20M
Argentina 220 244 314 30,2 319
Barbados 41,0 689 52,6 46,5 59,0
Belize 256 16,6 16,8 10,2 14
Bolivia 26 24 18,2 109 63
Brasil 237 44,2 54,5 50,1 36,4
Chile 8,0 87 151 12,8 1,0
Colémbia 19,5 20,4 330 354 22,3
Costa Rica 222 254 42,6 639 60,7
Equador 22 21 77 9,7 9,0
El Salvador 282 29,8 455 56,7 57,9
Guatemala 24,5 239 31,2 387 336
Guiana 77 46 129 19,0 83
Honduras 84 76 19,5 322 229
Jamaica 538 582 69,4 64,0 47,8
México 337 259 751 77,0 735
Nicardgua 16,7 109 137 10,2 68
Panama 62 137 17,7 99 93
Paraguai 19,8 8,6 158 13,0 10,7
Peru 52 153 16,5 14,4 3
Rep. Dominicana 18,1 34,2 54,9 76,5 69,0
Trinidad e Tobago 84 18,4 354 28,8 26,1
Uruguai 282 359 393 313 255
Venezuela 13 55 12,6 10,3 55
16,2 255 507 498 419

Fonte: CEPAL.
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A tendéncia de “reprimarizacao” com a qual boa parte dos paises latino-americanos
sofreu durante o periodo recente induz, com o tempo, um crescimento desequili-
brado e globalmente menos dindmico, devido ao recuo da diversificacdo produtiva.
Ao mesmo tempo, no curto prazo, a reprimarizacdo aumenta a vulnerabilidade
externa dos paises mais atingidos por essa tendéncia. Com uma economia mundial
caracterizada por um crescimento mediocre e uma desaceleragéo do crescimento na
China e em outros paises emergentes, € de se esperar uma conjuntura muito menos
dinamica do que no passado recente no plano dos precos e dos volumes exportados
das matérias-primas. Considerando a estreita associacdo existente entre as duas
variaveis, o arrefecimento do crescimento latino-americano serd provavelmente
acompanhado por uma estagnacao, ou até um recuo dos termos de troca (Grafico 11).

Paralelamente, durante o periodo 2013-2015 — e provavelmente para além dele —
deveremos assistir a uma volta da pressao financeira externa. De fato, a perspectiva
de uma retragdo progressiva das politicas monetarias expansivas dos Estados Unidos
poderia induzir uma diminuicdo da liquidez abundante que se dirige para os paises
emergentes e, portanto, uma reducdo dos fluxos de entrada de capitais. Isso poderia
afetar os paises mais dependentes das diversas fontes de financiamento externo.

Uma configuragdo de crescimento mais moderado acarreta riscos bastante conhe-
cidos. Em termos gerais, um crescimento enfraquecido pode desencadear processos
negativos autoalimentados — por exemplo, uma fragilizacdo da situacdo financeira
das empresas e das familias que degrada a carteira dos bancos e afeta o crédito,
contribuindo para o enfraquecimento da atividade — e reduzir as margens de manobra
da politica econémica para enfrentar choques desfavoraveis.
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/m América Latina e Caribe. Crescimento do PIB ﬁ
real e variacoes dos termos de troca (%)

—— PIBreal .- Termos da troca (variagao)

Fonte: CEPAL.

No entanto, devido a diversidade das trajetérias econdmicas que caracteriza os paises
daregiao ', os riscos e os desafios que decorrem disso em curto e médio prazo se
desdobram de forma diferente segundo as situagdes nacionais. E o que resulta da
comparacao da situagdo das duas principais economias da América Latina, a do Brasil
e a do México, que representam cerca de dois tercos do PIB regional.

No caso do Brasil, uma evolugdo menos favoravel dos termos de troca pode contribuir
para interromper a tendéncia para a reprimarizagdo, que, como ja mencionamos,
afetou fortemente o pais. Primeiramente, o Brasil deve resolver problemas de com-
petitividade que atingem toda a economia, mas principalmente a inddstria. Esta se
revelou incapaz, nos Ultimos anos, de acompanhar a progressao da demanda
doméstica, que é cada vez mais satisfeita pelas importacoes (Gréfico 12). A acentuagao
do déficit corrente poderia solapar tanto a boa reputacdo do pais frente aos mercados
financeiros internacionais, forjada nos anos 2000 com o aumento das reservas cambiais,
quanto o controle dos déficits fiscais e a reducdo dos indices de endividamento, que
haviam permitido diminuir os prémios de risco das obrigacdes soberanas, ou seja, os

[17] Para além das caracteristicas comuns da regido, essa diversidade corresponde a existéncia de uma variedade
de regimes de crescimento e de configuragdes socioinstitucionais. A esse respeito, ver Miotti, Quenan e Torija-
Zane (2012).
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custos de financiamento. Uma reestruturacdo da oferta se impde portanto ao Brasil
para evitar a deterioracdo de sua posicao financeira externa e enfrentar problemas
de competitividade que resultam principalmente — além da valorizacdo cambial e
do aumento dos salarios reais — da fraca progressao da produtividade, da auséncia
de modernizagdo das infraestruturas e da insuficiéncia do investimento.

m Brasil. Producdo industrial, vendas de varejo e ﬁ
importagoes (Indice janeiro de 2009=100)
----- Importacdes — Indice de producdo industrial = Vendas no varejo
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Fonte: IBGE.

O caso do México, por sua vez, apresenta uma configura¢do bastante diferente. O
crescimento moderado da economia dos Estados Unidos e o bom desempenho de
sua demanda doméstica permitiram que o pais atingisse uma taxa de crescimento
honravel em 2011 e 2012. Um ambiente menos favoravel em termos de evolucdo do
preco internacional do petréleo (as diversas projecoes dos precos do dleo bruto nao
estdo para a alta'™®’) poderia acentuar os desafios com que o México se depara.

[18] A cotagdo média do petréleo, que era de 105 ddlares por barril em 2012, é estimada em 100,1 délares por barril
em 2013 e em 95,4 ddlares em 2014, segundo o FMI (previsdes de julho de 2013).
Ver http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2013/update/02/
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De fato, gragas ao comportamento firme dos precos do petréleo durante a década
de 2000, as receitas e as despesas fiscais aumentaram consideravelmente, o que
permitiu dinamizar o crescimento do mercado interno. Mas a produgdo do setor
petrolifero desacelerou em volume desde 2004, ano em que atingiu seu maximo
histérico (3,383 milhGes de barris por dia), situando-se em 2,55 milhdes no fim de 2012.

Essa evolugdo traz a tong, simultaneamente, a questdo das reformas necessarias da
tributacdo e a do setor energético. O México possui um sistema tributario muito
dependente das receitas do petréleo, que representam em média 34% das receitas
tributarias totais, enquanto a pressao tributaria no pais (9 % do PIB em 2012""%) € muito
aquém da média da OCDE (18,6 % do PIB), organizacao da qual o pais € membro desde
0s anos 19901*°". Um aumento das receitas fiscais poderia liberar recursos para os
investimentos em prospeccdo e exploracdo da PEMEX, a empresa de petréleo publica,
e esses recursos também poderiam ser fortalecidos se o setor privado fosse autori-
zado a atuar no setor petroleiro. O principal desafio do governo atual é, portanto, o
de ter éxito nessas reformas estruturais.

A questdo da especializacdo produtiva também constitui um desafio importante. A
economia mexicana permanece muito dependente do ciclo econémico dos Estados
Unidos (para os quais se destinam 75% do total das exportacdes), devido ao desen-
volvimento das industrias montadoras integradas ao aparelho produtivo desse pais,
no ambito do Acordo de Livre Comércio da América do Norte (ALCAN), em vigor
desde 1994. O México também foi afetado, principalmente durante a primeira década
do século 21, pela concorréncia chinesa no seu préprio mercado e no mercado ame-
ricano, causada principalmente pela pauta de suas exportagdes (essencialmente
produtos manufaturados). Embora nos tltimos anos a diferenca entre os custos salariais
mexicanos e chineses tenda a diminuir, a pressdo sobre a competitividade de custo
continuara sendo importante.

Por fim, as outras economias da regido, que, em termos gerais, conheceram durante
a Ultima década taxas de crescimento mais elevadas que o Brasil e o México, também
serdao afetadas por um ambiente internacional menos favoravel. Mas, como no caso
desses dois paises, os riscos e os desafios com que terao de se deparar podem tam-
bém constituir oportunidades.

[19] Soma das receitas provenientes do IVA, do imposto de renda e do imposto sobre as empresas (exceto receitas
da seguridade social e impostos especificos sobre bens e servicos).

[20] Excluidas as receitas da seguridade social e as taxas especiais sobre bens e servicos, a pressao tributéria no
México é também inferior a média latino-americana, que é de 14%, segundo a OCDE (2011).
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No caso do Chile, uma das economias mais dinamicas das Gltimas décadas, uma
conjuntura como a que se anuncia — durante a qual o preco do cobre deve se situar
abaixo do nivel dos anos recentes — talvez tenha um efeito negativo sobre o cresci-
mento, mas pode também evidenciar a necessidade de politicas de diversificacao do
aparelho produtivo e de incorporacao de maior valor agregado nas exportacoes de
matérias-primas.

Tendo o mercado chinés se tornado o principal destinatério das exportacdes chilenas,
um desafio consideravel para o Chile sera adaptar a estrutura produtiva nacional as
mudancas que deverao ocorrer nos proximos anos na China. As transformagdes do
modelo de crescimento chinés deverdo se traduzir, nos proximos anos, em um ree-
quilibrio dos diferentes componentes da demanda. Por um lado, a desaceleracao
previsivel do investimento na China devera afetar suas necessidades de matérias-
primas, principalmente quanto aos produtos de mineracao, como o cobre. Por outro
lado, o desenvolvimento de um consumo chinés mais sofisticado pord a prova a
estratégia de nichos do Chile e podera oferecer novas oportunidades para setores
ja consolidados — como a industria do vinho — e, de forma mais geral, para setores
emergentes na area do agronegocio.

Conclusoes

Apoiada por condicoes de financiamento favoraveis e precos elevados dos produtos
basicos, a América Latina viveu, nos Ultimos dez anos — mais especialmente durante
o periodo 2003-2008 —, uma fase de forte crescimento econémico, comparavel com
aquele que conheceu ap6s a Segunda Guerra Mundial. Fatores internos, principal-
mente a implementacao de politicas de apoio a demanda doméstica, permitiram
consolidar uma dindmica de expansao da atividade econoémica.

Em um contexto mundial de crise, a regido mostrou uma grande resiliéncia, em termos
nao apenas de crescimento, como também de situagdo financeira. Dessa forma, a
América Latina evitou uma recessao mais profunda e pdde enfrentar as turbuléncias
internacionais sem sofrer — como ja ocorreu no passado — crises monetarias ou
financeiras desestabilizadoras, gracas a diminuicdo das fontes de vulnerabilidade
durante a fase de crescimento iniciada em 2003. Embora a crise econémica mundial
tenha perturbado esse ciclo de expansao, o crescimento da regido foi relativamente
pouco impactado, em compara¢do com outras zonas do mundo. Além disso, a
América Latina atravessou a crise sem que o endividamento publico ou privado
disparasse e sem que os déficits fiscais escapassem do controle, ao contrario do que
foi observado em muitos paises da OCDE.
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No entanto, os choques externos desfavoraveis provocados pela crise econémica inter-
nacional afetaram os fluxos econémicos internacionais da regido latino-americana.
O superavit corrente que caracterizou a regiao entre 2003 e 2007 se transformou
em um déficit que se acentua, ainda que se mantenha moderado. Ainda assim, o
periodo 2008-2012 conheceu um aumento da volatilidade das entradas de capitais.

E preciso levar em consideracio a importancia crescente da China nos ltimos dez
anos para entender a dindmica recente das economias latino-americanas. O processo
de deslocamento progressivo do centro de gravidade da economia mundial para o
leste (principalmente para a China) redundou em uma forte expansao do comércio
dos paises latino-americanos com essa parte do mundo. Para os paises da América
do Sul exportadores liquidos de produtos primarios, a emergéncia do parceiro
chinés constitui um fator explicativo fundamental da progressao de sua atividade.
O surgimento de relacdes do tipo “centro-periferia” com a China e de sintomas de
“reprimarizagao” das estruturas produtivas da regido exacerbou a dependéncia da
evolugdo dos pre¢os internacionais das matérias-primas. Esse tipo de especializagao
produtiva, que pode induzir um crescimento desequilibrado e menos dindmico,
devido ao recuo da diversificacdo produtiva, torna-se fonte de vulnerabilidade
importante a curto prazo.

Prefiguradas pela evolugdo da situagdo internacional no periodo 2009-2012, as
perspectivas de curto e médio prazo ficaram mais sombrias. Aos riscos conhecidos
se somam novos fatores de inquietagao e incerteza. O crescimento mediocre ou
nulo dos principais polos da economia mundial (Estados Unidos e Unido Europeia)
esta sendo acompanhado por uma desaceleracdo da atividade na China e nos outros
grandes emergentes — inclusive no Brasil. Por isso, é de se esperar uma conjuntura
muito menos dindmica do que no passado recente em termos de pre¢os e volumes
exportados das matérias-primas. Além disso, a perspectiva de uma retracao das
politicas monetarias expansivas nos Estados Unidos poderia induzir uma diminuicao
da liquidez abundante que se dirige para os paises emergentes e, consequentemente,
uma reducdo das entradas de capitais.

Os paises da regido enfrentam, portanto, um duplo risco. Por um lado, um risco de
enfraquecimento do crescimento. Na esteira do desempenho constatado depois de
2009, o cenario central para a regiao é o de um crescimento de 2% a 3%, muito
inferior aos 4,5% - 5% do periodo 2003-2008.

Por outro lado, surge o risco da volta da pressdo financeira externa, ainda mais
porque se constata um déficit crescente na balanca das transagdes correntes, isto
é, necessidades crescentes de financiamentos externos. E verdade que esses déficits
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se mantém moderados, os fluxos de investimentos diretos continuam consequentes
e os niveis das reservas cambiais, elevados, enquanto as margens de manobra das
politicas publicas ainda sdo consideraveis, mesmo que nos Gltimos anos os saldos
fiscais tenham se deteriorado na maior parte dos paises da regiao.

Nesse ambito, sdo muitos os desafios a serem superados. Em curtissimo prazo, as
autoridades nacionais deverdo vigiar atentamente suas fontes de vulnerabilidade
especificas. Em todos os casos, a gestdo da politica econdmica — que progrediu
inegavelmente na maioria dos paises latino-americanos — deverd empenhar esforcos
para prevenir, e se necessario amortecer, eventuais choques desfavoraveis. Uma
questdo fundamental é a da evolugdo do setor financeiro: em um contexto de
crescimento enfraquecido, a vigilancia estreita do surgimento de vulnerabilidades
constitui um elemento-chave da resisténcia a choques eventuais, principalmente em
paises que experimentaram um recente e rapido aumento do crédito.

Em curto e médio prazo, todas as economias da regido deverdo enfrentar o desafio
da diversificacao produtiva, do fortalecimento das fontes internas do crescimento
e da melhoria da competitividade. Embora, como descrevemos, esses desafios se
traduzam de formas diferentes em funcdo das respectivas situagdes nacionais,
todos os paises da regido devem orientar mais suas politicas macroecondmicas e
de desenvolvimento para os fatores cujo desempenho recente estd longe de ser
satisfatorio, e cuja natureza seria aumentar o crescimento a longo prazo, isto €, o
aumento da produtividade, o fortalecimento da inovacdo, a modernizacao das
infraestruturas e o aumento da poupanca e dos investimentos nacionais'*". Uma
dificuldade adicional esta no fato de que, ao que tudo indica, deverdo fazé-lo em
um ambiente internacional degradado.

[21] Ver, a esse respeito, Quenan e Torija-Zane (2011) e o capitulo de JL. Martin nesta obra.
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1.2. A quarta onda de regionalismo
Olivier DABENE

introdugdo

Ha meio século, o panorama do regionalismo na América Latina estd em constante
evolucdo. Diferentemente da Europa, onde o processo de integracdo ocorre por
ondas sucessivas de ampliagdo, a América Latina passa, periodicamente, por ondas
de criagdo de agrupamentos regionais. Superpondo-se e emaranhando-se, esses
processos vao tecendo um patchwork complexo. Aos acordos sub-regionais historicos,
firmados na América Central e nas zonas andina e do Caribe nos anos 1960-1970, vieram
se acrescentar, em 1991, o Mercado Comum do Sul (Mercosul) e, mais recentemente,
a Alianca Bolivariana para as Américas (ALBA), a Unido das Nacoes Sul-Americanas
(Unasul), a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) e a
Alianca do Pacifico (AP). Todas essas organizacdes de integracao regional **! totalizam
mais de 30 iniciativas lancadas ou relancadas nos ultimos 60 anos. Por que tal prolife-
ragao de processos de integracdo? Estardo os acordos firmados nos anos 2000-2010
levando a América Latina a enveredar por caminhos diferentes? Tais sdo as questdes
levantadas neste capitulo. Para responder, comecaremos por descrever sucintamente
as quatro ondas de regionalismo do continente, antes de fazer o balanco dos principais
processos de integracdo. Por fim, nos debrucaremos de forma mais delongada sobre
o caso da Unasul.'**!

1.2.1. As ondas de regionalismo

Se entendermos por “onda” uma sequéncia histdrica em que diversas regides conhecem
evolugdes paralelas, entdo a América Latina conheceu quatro ondas de regionalismo
(Tabela 1), que contribuiram para construir uma geografia fragmentada (Mapa 1).
Essas ondas devem ser recolocadas em seu contexto histérico. Sua ativacao se explica
por uma conscientizagdo, em um grupo de paises, da utilidade de enfrentar coleti-
vamente uma série de desafios comuns. Uma convergéncia de interesses e ideias
formata entdo o contetdo do projeto de integracdo. Apés um periodo mais ou
menos longo, o esgotamento do processo, ligado a uma renovacao paradigmatica,
anuncia uma nova onda.

[22] Utilizamos, neste capitulo, uma concep¢do de integracio regional que inclui as dimensdes politicas e econdmicas
(Dabeéne, 2009).

[23] Ver ositedo Observatério Politico da América Latina e do Caribe (OPALC) para acessar dados e fontes primarias
sobre a integracao regional no continente (www.sciencespo.fr/opalc).
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LELEERE) Ondas de integragdo regional da América Latina™

Ondas | Anos Acordos Siglas Antecedentes
o1 1951 Organizacdo dos Estados Centro-Americanos ODECA
1960 | Mercado Comum Centro-Americano MCCA
1960 | Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio ALALC
1964 | Comissdo Especial de Coordenagdo Latino-Americana | CECLA
1965 | Associacdo de Livre Comércio Caribenha CARIFTA
1967 | Mercado Comum do Caribe Oriental MCCO
1969 | Grupo andino GRAN
1969 | Tratado da Bacia do Prata
1973 | Comunidade Caribenha CARICOM | CARIFTA
1975 | Sistema Econdémico Latino-Americano SELA CECLA
1978 | Pacto da Amazdnia
02 1980 | Associacdo Latino-Americana de Integracdo ALADI ALALC
1981 | Organizagdo dos Estados do Caribe Oriental OECS MCCA
1986 | Grupo do Rio
1991 | Mercado Comum do Sul MERCOSUR
1991 | Sistema de Integracdo Centro-Americano SICA ODECA
1994 | Associacdo dos Estados Caribenhos ACS
O3 1995 | Grupo dos Trés (Colémbia, México, Venezuela) G3
1996 | Comunidade Andina CAN GRAN
2000 | Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura
Regional Sul-Americana IRSA
2007 | Plan Puebla Panama PPP
O4** 2004 | Alianga Bolivariana para as Américas ALBA
2004 | Comunidade das Na¢des Sul-Americanas CASA
2008 | Unido das Nagdes Sul-Americanas UNASUR CASA
2011 | Arco do Pacifico
2011 | Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos | CELAC Grupo doRio
2012 | Alianca do Pacifico AP /

* A tabela ndo inclui os acordos bilaterais nem os acordos firmados com os Estados Unidos ou a Unido Europeia.

** A quarta onda é heterogénea, com um acordo comercial (AP, que pertence a O3) e acordos pés-comerciais
(que excluem de sua agenda a liberalizacdo comercial).

Fonte: autor.
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A primeira onda (O1) nasce no contexto do pés-guerra, quando a América Latina
participa da construcao do sistema interamericano e pensa em novas estratégias de
desenvolvimento.

No plano politico, a O1 comega marcada pela tentativa dos centro-americanos de
dar nova vida a um projeto federal abandonado desde 1838. Um “Pacto da Unido
Confederada dos Estados da América Central” é assinado em 1947 em San Salvador,
sem no entanto ser concretizado. Em 1951, a Organizacao dos Estados Centro-
Americanos € menos ambiciosa, mas se depara com as divisdes politicas da época e
ndo resiste a intervencdo militar estadunidense na Guatemala em 1954. Mais tarde,
adécada de 1960 é marcada pelas expectativas geradas pela Alianca pelo Progresso,
de Kennedy. Decepcionados pelas promessas ndo cumpridas, os latino-americanos criam
uma Comissao Especial de Coordenagao (CECLA), que forja um “latino-americanismo”
destinado a transcender as clivagens politicas para chegar a um entendimento sobre
uma plataforma de reivindicagdes (Consenso de Vina del Mar, 1969). Amesma época,
a vontade de proteger seus recursos hidricos motiva a assinatura de um tratado
entre os paises que dividem a bacia do Rio da Prata.*"’

No plano econémico, o emblemdtico primeiro secretario-geral da Comissao
Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPALC), Raul Prebish, expSe em um
texto intitulado “O desenvolvimento econémico da América Latina e seus principais
problemas” sua teoria das trocas desiguais. Ele ndo convence, em um momento em
que a guerra da Coreia provoca uma disparada das commodities exportadas pela
América Latina. Mas, assim que os termos da troca se degradam novamente, os paises
acordam quanto a necessidade de seguir a recomendacao de Prebish sobre uma
industrializacdo de substituicdao das importagdes (ISI), numa base regional. O modelo
cepaliano baseia-se na complementaridade industrial e na liberalizagdo do comércio
por meio de unides aduaneiras. Essa concepg¢do planificadora, desenvolvimentista e
protecionista se opoe ao modelo de livre comércio defendido pelos Estados Unidos.
Os acordos firmados em 1958-1960 na América Central (Mercado Comum Centro-
Americano, MCCA) levam a marca dessas influéncias concorrentes. Promissora no inicio,
a experiéncia centro-americana é paralisada pela guerra de 1969 entre Honduras
e El Salvador. Retrospectivamente, a integragdo centro-americana tem algo de
desequilibrado: ela marginaliza os mais fracos (principalmente Honduras) e favorece a
entrada de capitais estrangeiros (sem efeito sobre o nivel de industrializacao da regiao).

[24] Tratado assinado em 1969 pela Argentina, Bolivia, Paraguai e Uruguai.
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Da mesma forma, a Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC) >
tem resultados decepcionantes. A modesta dinamizacao do comércio intrarregional
favorece os paises mais desenvolvidos (México, Brasil e Argentina) e acentua as assimetrias
de desenvolvimento. Em reacdo, os paises andinos lancam, em 1969, um processo de
integracdo sub-regional que ultrapassa, em muito, o simples livre comércio. Dotado
de instituicdes complexas inspiradas pela Europa, o Grupo Andino (GRAN) prevé um
regime comum de investimentos e um planejamento industrial audaz. Rapidamente,
porém, o processo estagna.

A segunda onda de integracao (O2) foi taxada de revisionista (Rosenthal, 1991). Ela
se nutre da decepcao causada pela etapa anterior, sem ser inspirada pela adogao de
um novo paradigma. As ambicoes sao revisadas para menos. A ALALC ¢ substituida
pela Associagdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI), com o mesmo objetivo
de longo prazo de criar uma zona de livre comércio latino-americana, mas com maior
flexibilidade de implementacdo. A ALADI autoriza, por exemplo, a conclusdo de
acordos parciais. Muitos acordos bilaterais ou regionais sdo assinados nesse ambito
(Tabela 2).

LELEERWA) Tipos de acordo de integragdo regional na América Latina
registrados na ALADI entre 1980 e 2012

Nivel Tipo Niamero

Regional Abertura de mercados 3
Preferéncia alfandegaria 1
Cooperagio cientifica e tecnoldgica 1
Cooperacio e intercdmbio de bens culturais 1
Eliminacdo de obstaculos técnicos ao comércio il

Sub-regional Complementaridade econémica 34
Renegociacdes de acordos histéricos 2
Agricola 3
Promogdo comercial 15
Cooperacdo cientifica e técnica, turismo, meio ambiente 16
Acordos com a América Central e o Caribe 18 /

Fonte: ALADI.

[25] Firmado inicialmente pela: Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguai, Peru e Uruguai. Aderiram em seguida
a Colémbia e o Equador, e finalmente a Venezuela em 1965.
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Essa segunda onda, que prossegue até o fim da década de 1980, é marcada por uma
crise do modelo ISI, por sua vez exacerbada pela crise da divida. O Chile, que saiu do
GRAN em 1976 e adotou uma estratégia de promocao de suas exportacoes, constitui
a nova referéncia. Paralelamente, os regimes autoritarios estao pouco dispostos a
prosseguir na via do aprofundamento da integracdo — que pode redundar em partilhas
ou abandonos de soberania —, embora demonstrem muito talento na montagem de
uma politica regional de repressao (operacao Condor).

No fim dos anos 1980, a América Latina adere em massa ao neoliberalismo, o que
desencadeia uma terceira onda de regionalismo (O3), encarnada no Mercosul. Os
Estados Unidos assinam um acordo de livre comércio com o México e o Canada
(NAFTA, 1992) e propdem amplié-lo para o resto do continente, com a Area de Livre
Comércio das Américas (ALCA). Sdo renegociados os acordos histéricos na América
Central, no Caribe e na regido andina, na linha do “regionalismo aberto” entdo
apregoada pela CEPALC.

A época que se segue é animadora. O fim da guerra fria vé uma América Latina
(quase) toda redemocratizada reatar os lagos do didlogo politico. O crescimento
econdmico é incrementado por uma dinamizag¢do das trocas comerciais intrarre-
gionais. A abertura é rapida e substancial, com direitos alfandegarios que passam,
em média, de 100% no inicio dos anos 1980 para 30% na década seguinte e 10% no
inicio dos anos 2000. No ambito do Mercosul, o comércio intrarregional explode, com
25,2% do total em 1998, contra apenas 8,9% em 1990. No entanto, os progressos
sao interrompidos brutalmente pelas crises financeiras do fim da década: a desvalo-
rizagdo da moeda brasileira em 1999 e sobretudo a crise argentina de 2001 fazem
despencar as trocas para o nivel verificado no inicio dos anos 1990.

A virada a esquerda da América Latina, que se inicia com a eleicdo de Hugo Chavez
na Venezuela em 1998, poe fim ao periodo neoliberal. A esquerda traz consigo um
projeto de retomada do regionalismo que ressuscita o estruturalismo'**’da CEPALC,
sem romper totalmente com o regionalismo aberto, em um contexto de boom das
exportagdes de matérias-primas a partir de 2003.

A O4 é marcada por uma rivalidade entre o Brasil e a Venezuela quando da criacdo
da Unasul e formaliza um didlogo latino-americano no ambito da CELAC.

[26] A corrente estruturalista, nascida nos anos 1940 e 1950, notadamente na América Latina, com os trabalhos
da CEPALC e de Radll Prebisch, se diferencia da corrente neoclassica ao questionar o modelo de equilibrio geral
e sua capacidade de garantir uma alocagdo coerente dos recursos produtivos.
Influenciada pelo keynesianismo, a corrente estruturalista defende a ideia de uma intervencao do Estado na
regulacdo da economia e na correcao das imperfeicdes do mercado.

} ©AFD / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / Marco 2014



1 Dindmicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais

Chavez, por seu lado, defende uma visao pés-liberal da integracdo, concebida inicial-
mente como alternativa a Area de Livre Comércio das Américas proposta pelos
Estados Unidos. Essa alternativa se transforma em Alianca Bolivariana das Américas
(ALBA), uma vez enterrada a ALCA. A proposta se baseia na disponibilizacao da
riqueza petrolifera venezuelana em condi¢des financeiras vantajosas e na criacao de
mecanismos inovadores de cooperacdo internacional, segundo o modelo das
“missOes”, que constituem a ponta de lanca da revolucdo bolivariana. A dimensao
comercial ndo é de todo ausente, mas é posta a servico do interesse comum. O
acordo de livre comércio “para os povos”, assinado pela Venezuela, Bolivia e Cuba
em 2006 serve como modelo. Empresas publicas sdo associadas em consércios
(empresas grannacionales) para produzir bens de consumo (alimentos, por exemplo),
ou fornecer bens publicos regionais (educacao, satide etc.). Os objetivos sociais tém
total primazia.

No decorrer do tempo, a ALBA se consolida como um clube politico em volta da
Venezuela chavista. Sua politizacao a impede de atrair os “grandes” paises governados
pela esquerda, tais como o Brasil, a Argentina ou, mais recentemente, o Peru'*’.
O desaparecimento de Hugo Chavez em 2013 deixa certa ddvida quanto ao futuro
desse grupo, mas é preciso lhe reconhecer certa influéncia na consolidagdo da Unasul
e da CELAC. Hugo Chavez sempre foi o fervente defensor de uma profunda integracao
do continente. Ele atuou para que a Unasul zelasse por tematicas sociais, mas também
energéticas e de defesa, e fosse dotada de instituicoes sélidas. Embora tenha se
defrontado com o pragmatismo prudente dos brasileiros, € indiscutivel que a quarta
onda do regionalismo deve muito aos seus esforcos.

Transcendendo a polarizacdo politica do continente, todos os paises se encontram
na Unasul, cuja agenda original, como veremos a seguir, € fruto do compromisso e de
respostas a crises.

A CELAC, por sua vez, é considerada por muitos como uma “OEA -2+1”. Organizagao
continental sem os Estados Unidos e o Canadd, mas com Cuba, que, em 2013, assume
sua presidéncia, a CELAC simboliza a crescente desconexao entre os Estados Unidos
e o resto da América Latina. Resta saber como a CELAC ajustara sua agenda de
trabalho com as dos outros processos de integracdo regional, com vistas a evitar as
redundancias e as superposicoes.

[271 Membro da ALBA: Antigua e Barbuda, Bolivia, Cuba, Dominica, Equador, Nicaragua, Sdo Vicente e Granadinas,
Venezuela.
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Convém notar, por fim, que a O4 ndo elimina totalmente a op¢do classica do livre
comércio. Além do fato de que muitos paises firmam acordos bilaterais com os Estados
Unidos!*} as nagdes que dividem a costa pacifica se organizam para dinamizar sua
insercio na zona Asia-Pacifico ao criarem a Alianca do Pacifico (Chile, Peru, Colémbia,
México)'*”. A AP nasce como uma forma de “anti-Mercosul”. Enquanto o Brasil e
sobretudo a Argentina rivalizam com medidas protecionistas e estdo reticentes
frente a novos acordos de livre comércio, os membros da AP se engajam em uma
dindmica de abertura comercial desenfreada.

A América Latina parece dividida, portanto, ao longo de um eixo leste-oeste no que
tange a estratégia de desenvolvimento econdmico e de abertura comercial, mas sabe
fazer mostra de maturidade para dialogar no plano politico e de pragmatismo ao
abordar coletivamente assuntos até entao deixados de lado, tais como as infraestru-
turas e a defesa.

1.2.2. Panorama dos acordos historicos

Nesta parte se faz o balanco da evolugdo dos trés grandes acordos sub-regionais:
América Central, Zona Andina e Mercosul. Focalizamos a agenda, o grau de institu-
cionalizacdo e as trocas comerciais.

A América Central

O istmo centro-americano possui a peculiaridade de ter sido unido no ambito de
uma Federacao logo depois das independéncias. A experiéncia foi de curta duracao
(1825-1839), mas nesses paises, mais do que nos outros (mesmo aqueles marcados
pela gesta bolivariana), a busca da unidade ficou gravada no imaginario coletivo. No
entanto, as iniciativas politicas sempre fracassaram, embora nos anos 1960 a construgao
de um mercado comum (MCCA) tenha sido considerada como um éxito durante
certo tempo. As décadas de 1970 e, mais ainda, de 1980 (crise econdmica, guerras civis)
sdo fatais para a integracao regional.

As iniciativas destinadas a resolver os conflitos (Clpula de Esquipulas em 1986, Plano de
paz Arias em 1987) criam uma dindmica de cooperagao que permite langar novamente
a integracao regional. Em 1991, os centro-americanos instituem um Sistema de

[28] Chile, Peru, Colémbia, América Central, Repiblica Dominicana.

[29] Por ocasido da clpula da AP em Cdli, em 23 de maio de 2013, a Costa Rica se tornou o quinto membro, e
nove paises obtiveram o estatuto de observadores (Equador, El Salvador, Franca, Honduras, Paraguai, Portugal
e Republica Dominicana).
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Integracdo (SICA) concebido para sintonizar a acdo da grande diversidade de orga-
nizagoes regionais nascidas em diferentes épocas. Na década de 1990, a agenda da
integracdo centro-americana se enriquece com novos temas e com a assinatura de
tratados inovadores, tais como a Alianca para o Desenvolvimento Sustentavel (1994),
o Tratado de Integragdo Social (1995) e o Tratado de Seguranga Democritica (1995).
A constatagao de uma burocratizagdo excessiva (com, por exemplo, sete secretarias
localizadas em diversos paises) e da auséncia de hierarquizacdo das prioridades leva os
presidentes a encomendar um estudo de avaliacdo e de formulagdo de recomendagGes
ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a CEPAL (1997). O relatério BID-
CEPAL desencadeia uma importante reforma, lancada em 1997, mas ainda inacabada.
Areunificagdo das secretarias em uma Unica secretaria-geral com sede em San Salvador
ainda encontra resisténcia por parte de alguns paises. A Secretaria de Integracdo
Econdmica (SIECA), por exemplo, que por muito tempo foi o principal érgao de
integracdo da regido, ainda esta sediada na Guatemala.

A passagem do furacdo Mitch, em 1998, faz surgir outra evolugdo importante: o papel
crescente da cooperagdo internacional, principalmente da Unido Europeia, que financia
as instituicdes regionais, no momento em que os Estados-membros do SICA estao
negociando um acordo de livre comércio com os Estados Unidos (2003-2004).

O SICA possui hoje uma estrutura institucional complexa, com oito érgaos permanentes,
dez secretarias e 26 organizacdes especializadas (Tabela 3). Sua agenda de trabalho
é muito diversificada, porém cada vez mais dependente de recursos exteriores.

No que tange as trocas comerciais, a integragao centro-americana constitui uma
excecao na América Latina. A porcdo das exportacdes centro-americanas destinadas
a essa regido ultrapassa 25% ja no fim dos anos 1960. Na sequéncia, as trocas sofrem
crises, mas desde a década de 1990 elas aumentam muito rapidamente e a América
Central volta a taxas parecidas com as dos anos 1970. Nenhum outro processo de
integracdo na América Latina conheceu tal éxito (Grafico 1.
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AELEERIREY SICA: as instituicoes

Orgdos do SICA Secretarias

Reunido dos Presidentes Coordenacao educacional e cultural

Conselho dos Ministros Integracao econdmica

Comité executivo Conselho monetario

Secretaria-geral Conselho dos Ministros da Economia e da Fazenda

Reunido dos Vice-presidentes Integracdo turistica

Parlamento Integracao social

Corte de justica Conselho dos Ministros da Satde

Comité consultivo Conselho dos Ministros da Mulher
Meio ambiente e desenvolvimento
Agricultura

Fonte: autor, com base em dados oficiais.
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A comunidade andina (CAN)

O GRAN é composto de cinco membros em 1969: Chile, Peru, Equador, Bolivia e
Colémbia. Por discordar do regime dos investimentos, a Venezuela abandona
temporariamente as negociacGes e adere, finalmente, apenas em 1973. Por sua vez,
o Chile se retira em 1976. O modelo de abertura e de promog¢do das exportacoes
implementado pelos Chicago Boys que assessoram o general Pinochet é incompativel
com o regionalismo protecionista e desenvolvimentista do GRAN.

Os primérdios do GRAN s3o dificeis. Muitas crises salpicam sua histéria, em funcao
das numerosas mudancas politicas que ocorrem na regidao na década de 1970 e da
crise econdmica dos anos 1980. No entanto, o GRAN ambiciona se tornar uma uniao
aduaneira e adota instituicdes complexas, notadamente uma Junta (secretaria) com
feicGes supranacionais. A agenda se amplia com convénios nas areas da satde e da
educacdo.

Em 1996, o Protocolo de Trujillo, que cria a Comunidade Andina (CAN), lan¢a nova-
mente a integracao andina, com novas bases. No plano institucional, o processo se
“presidencializa” e perde seu carater supranacional. O GRAN se torna CAN e opera uma
importante mudanca paradigmatica. O grupo dd as costas ao modelo estruturalista de
substituicdo das importacdes para aderir ao regionalismo aberto. A agenda continua
se ampliando, com temas sociais, culturais, energéticos ou migratérios.

Nos anos 2000, a polarizagdo politica da zona afeta seriamente o processo de inte-
gracdo. Apés o fracasso do projeto da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA),
a Colémbia e o Peru assinam um acordo de livre comércio com os Estados Unidos,
quebrando a disciplina coletiva necesséria a manutenc¢ao de uma unido alfandegaria.
Em consequéncia, a Venezuela decide deixar o grupo em 2006. Em 2008, o bom-
bardeio pela Colémbia de uma base das FARC localizada em territdrio equatoriano
provoca uma crise diplomatica que a CAN é incapaz de gerir. Em 2012-2013, a CAN
se encontra esquartejada entre os progressos da convergéncia com o Mercosul no
ambito da Unasul e o nascimento de um projeto concorrente, a Alianca do Pacifico,
que vé dois paises andinos, a Colémbia e o Peru, se associarem ao Chile e ao México.
Dessa forma, a CAN é atravessada por uma clivagem que separa o grupo dos paises
favoraveis ao livre comércio (Colombia, Peru) daqueles que privilegiam uma agenda
de integracdo pés-comercial (Bolivia, Equador).

Como a América Latina, a CAN é um grupo dotado de uma estrutura institucional
abundante, com trés organizagdes intergovernamentais, sete organismos comunitdrios
e seis instancias de participacdo da sociedade civil (Tabela 4).
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As trocas comerciais no ambito da CAN sempre foram minimas, sem passar de 7%
ap6s 40 anos de integracdo. Aumentaram muito, no entanto, em volume e em valor,
com a abertura das economias nos anos 1990-2000. A atonia do comércio intrazona
explica a falta de entusiasmo politico dos andinos na hora de aperfeicoar sua unido
alfandegaria. Ela também permite entender por que os membros do grupo se dirigem
para outros parceiros estratégicos, tais como os Estados Unidos (Colombia, Peru) e
o Mercosul (Bolivia, Equador) (Gréfico 2).

LECEEWED CAN: as instituicoes - Orgaos do Sistema Andino de Integracdo

Organizacoes intergovernamentais Conselho Presidencial

Conselho dos Ministros das Relaces Exteriores

Comissao

Organismos comunitarios Secretaria-geral

Parlamento

Tribunal de Justica

Banco de Desenvolvimento (CAF)

Fundo Latino-Americano de Reservas (FLAR)

Organismo Andino de Salde

Universidade Simon Bolivar

Instancias de participagao da sociedade civil | Conselho consultivo patronal

Conselho consultivo sindical

Conselho consultivo dos povos indigenas

Conselho consultivo dos municipios

Instancia de defesa dos direitos do consumidor

Instdncia do povo afrodescendente

Fonte: autor, com base em dados oficiais.
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$ Milhdes

O Mercado Comum do Sul (Mercosul)

O Mercosul nasce de uma vontade de aproximagao politica entre a Argentina e o
Brasil, com vistas a defender coletivamente a democracia renascida em meados
da década de 1980. No entanto, essas intencoes politicas sao deixadas de lado
rapidamente pelos presidentes neoliberais do inicio dos anos 1990 (Carlos Menem,
Fernando Collor, Luis Alberto Lacalle). O Tratado de Asuncién — assinado em 1991 pela
Argentina, Brasil, Uruguai e Paraguai — é ambicioso, tanto no nivel de integracao
almejado (“mercado comum”) quanto no espago geografico pretendido (o “sul”).
As trocas comerciais progridem muito rapidamente nos anos 1990, antes de serem
interrompidas bruscamente pelas crises financeiras que assolam o Brasil (desvalo-
rizacdo de 1999) e, mais ainda, a Argentina (2001). No plano politico e institucional,
o Mercosul se desenvolve muito pouco. Os membros estdo preocupados em evitar
a excessiva institucionalizacdo que caracteriza a CAN ou o SICA. O Protocolo de Ouro
Preto (1994) prevé um nimero bastante limitado de érgaos. Aos poucos, no entanto,
o Mercosul cria muitas organizacdes regionais e instala sua secretaria-geral em
Montevidéu. O Conselho do Mercosul (CMC) passa a organizar muitas reunides
ministeriais e grupos de reflexdo, enquanto aparecem, no @mbito do érgao executivo,
o Grupo do Mercosul (GMC), muitos subgrupos de trabalho, reunides especia-
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lizadas ou grupos ad hog, focalizados em temas que adentram progressivamente na
agenda do Mercosul (comunicagGes, transportes, meio ambiente, sadde, energia etc.)
(Tabela 5).

O Mercosul se caracteriza por uma profunda assimetria econémica e politica entre
o Brasil e os outros Estados-membros. Apds a crise de 2007, seguida pela chegada
ao poder de Lula, o Brasil tende a se desinteressar pelo Mercosul, enquanto a
Argentina recorre a medidas protecionistas para frear sua desindustrializacao. O
Mercosul é sacudido por crises recorrentes e ndo reencontra a dindmica econémica
dos anos 1990 (Grafico 3). Em 2006, o Mercosul acolhe a Venezuela. A adesdo é
adiada por muito tempo pelo Paraguai, até que este seja suspenso do Mercosul em
aplicacao da clausula democratica para sancionar o golpe de Estado de 2012 contra
o Presidente Lugo. Outros paises andinos tencionam se unir ao Mercosul (Bolivia,
Equador), o que contribui, nos fatos, para a convergéncia entre a CAN e o Mercosul
no ambito da Unasul.

AECEEREY) Mercosul: as instituicoes

Orgios Composicao
Conselho do Mercado Comum 15 reunies de ministros, 8 grupos, Alto Representante
(CMO) do Mercosul, Comissao de representantes permanentes,

Instituto de Formacao, Observatoério da Democracia,
Comissdo de Coordenacdo de Ministros de Assuntos Sociais,
Forum de Consulta Politica, Reuniao de Autoridades

dos Direitos Humanos

Grupo do Mercado Comum 5 grupos, 17 subgrupos de trabalho, 15 reunies especializadas,
(GMO) 1 grupos ad hoc, Observatério do mercado do trabalho,
Forum consultivo dos entes subnacionais,

Conselho de Administracdo do Fundo de Convergéncia,
Comissao social e do trabalho, Comité Automotivo

Comissao do Comércio 8 comités técnicos

Parlamento 10 comissdes

Férum consultivo

econdmico e social 4 secoes nacionais
Secretaria
Tribunal permanente de revisao 5 arbitros titulares

Tribunal administrativo e trabalhista

Centro de Promocio do Estado

de Direito J

Fonte: autor, com base em dados oficiais.

[ 76 } ©AFD / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / Marco 2014



1 Dindmicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais O

A SAVOIR

/m Mercosul: as trocas \

— Valor das exportacdes intrarregionais = Porcdo das exportacdes intrarregionais
50 30%
/ L 25%
40 2\
— 20%
w30
[
0
= 5%
(=]
70
7 \N—
— 10%
10
/ %
0 0%

k 1991 1994 1998 2002 2006 2010 J

Fonte: autor, com base em dados oficiais.

Balanco dos acordos histéricos

O balanco de meio século de integracao regional na América Latina deixa transparecer
seis grandes fraquezas.

1. Instabilidade e crises frequentes. Existem razoes tedricas para se pensar que 0s
processos de integracdo costumam progredir por sobressaltos ou por ciclos
(Corbey, 1995; Dabéne 2012). A América Latina ndo é excecdo. Mas as crises
podem ser muito profundas, ao ponto de levar os atores a duvidar da prépria
sobrevida do seu processo de integracdo. Os responsaveis politicos nunca se
pronunciam favoravelmente a dissolucdo de um acordo e costumam optar
por uma total indiferenca. Dessa forma, a Comunidade Andina foi “sepultada”
de dez em dez anos desde 1970. O Mercosul cuidadosamente evitou comemorar
seu décimo aniversario, uma vez que a crise argentina parecia condena-lo. No
entanto, invariavelmente, essas crises sao seguidas por retomadas, mais ou
menos vigorosas. A integracdo na América Latina € resiliente, apesar das crises, e
consistente, apesar de sua instabilidade (Dabene, 2009).

2. Baixa interdependéncia comercial. A integracao econdmica latino-americana
é em grande parte, a cronica de um fracasso. Isso pode ser explicado por razdes
estruturais ligadas a seu modelo de desenvolvimento. O projeto cepaliano
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tentou romper, nos anos 1960, com a dependéncia do continente em relacao a
suas exportacoes. Ele fracassou, sem nunca ter sido implementado na sua tota-
lidade. A légica extrovertida do livre comércio que se imp6s condena a
América Latina a amargas desilusdes no tocante a integracao, pois as trocas
intrazonas pouco progridem.

3. Assimetrias crescentes. A integracdo regional na América Latina aprofundou
as desigualdades entre Estados. Mais uma vez, o modelo cepaliano da comple-
mentaridade industrial pretendia erguer os paises de menor desenvolvimento
relativo até o nivel dos seus parceiros. Ele ndo foi aplicado, ou o foi muito par-
cialmente apenas, na América Latina. Da guerra entre El Salvador e Honduras,
em 1969, até o mau humor recorrente do Uruguai e do Paraguai no ambito do
Mercosul, a problemética da distribuicao desigual dos ganhos do livre comércio
esta no amago das crises da integracdo. O Fundo de Convergéncia Estrutural
do Mercosul (FOCEM) representa uma louvavel, embora timida, tentativa para
apoiar as regides mais pobres da zona.

4. Baixa institucionalizagdo. Os processos de integragdo na América Latina
adotaram uma agenda de trabalho muito ampla, mas suas capacidades insti-
tucionais sdo fracas. O SICA, a CAN e o Mercosul possuem muitos 6rgaos, mas
seus recursos sao irrisorios e, sobretudo, sua capacidade deciséria é quase nula.
Os processos permanecem intergovernamentais, deixando pouca margem de
manobra para os érgaos comunitarios. Janelas de oportunidade podem se
abrir, todavia, por ocasido do surgimento de configuracdes politicas regionais
especificas, que podem ser exploradas pelas instituicdes ou atores dos siste-
mas de integracdo. Foi assim que, na América Central dos anos 2000, algumas
secretarias se tornaram empreendedoras de integracdo, apoiadas pela coope-
racdo internacional (Parthenay, 2013).

5. Geometria variavel. O nimero e os tipos de acordo se multiplicaram na América
Latina, provocando superposicoes e emaranhados complexos (Tabelas 2 e 6).
Desde a década de 1990, a ALADI tenta fazer convergir os diversos acordos
(Dabene, 1998), com pouquissimo éxito no geral. As superposices institucionais
provocam incoeréncias que atrapalham a governanga regional. No plano
comercial, o famoso spaghetti bowl, inerente a légica do regionalismo aberto,
é agravado pela instabilidade dos compromissos em matéria de abertura
comercial.
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QELEEWREYP Os niveis de acordos de integracdo regional na América Latina

Niveis Exemplos

Bilateral Brasil/México

Bi-multilateral Mercosul/México

Trilateral Uruguai-Paraguai-Bolivia (Urupabol)

Regional Mercosul, CAN, SICA, Caricom, ALBA

Transregional Alianca do Pacifico (México, Colombia, Peru, Chile)
Megarregional Unasul, CELAC

Inter-regional CELAC - Uniao Europeia j

Fonte: autor.

6. Influéncias/dependéncia exterior.Nos anos 1950-1960, a CEPAL e seu Secretario-
geral Radl Prebisch estiveram na origem de uma teoria que influenciou uma
geracdo inteira de acordos de integracdo no mundo em desenvolvimento. No
entanto, desde o inicio 0 modelo cepaliano teve que enfrentar a concorréncia
da concepgao norte-americana baseada no livre comércio. A rivalidade entre
os paradigmas estruturalista e neoclassico explica, em grande parte, o carater
hibrido dos acordos firmados nos anos 1960 (MCCA, ALALC). Na década de
1970, a Europa comecou a exportar seu “modelo” de integracdo, na sua vertente
tanto econdmica (unido alfandegaria) quanto politica (forte institucionalizacao
com tragos supranacionais). Quando a América Latina se converteu ao regiona-
lismo aberto, ela adotou os principios da ortodoxia, mas continuou submetida
as influéncias cruzadas e ndo raro concorrentes da Europa e dos Estados Unidos.
A Europa financia as instituicdes comunitarias da América Central, dos Andes
e do Mercosul, enquanto os Estados Unidos tentam impor a agenda e o nivel
de disciplina da ALCAN no ambito da ALCA. Essas influéncias externas tendem
a desonerar os Estados-membros de sua responsabilidade em matéria de com-

promisso coletivo.

No que tange as fraquezas indicadas acima, a quarta onda de integracdo parece se
diferenciar das trés anteriores. Ao adotarem uma agenda de trabalho “pés-comercia
a ALBA, a Unasul e a CELAC nao se expdem aos fracassos dos acordos histéricos.
Por seu lado, os paises que defendem a opgao livre-comercialista resolvem se voltar
para o exterior, ao assinarem acordos de livre comércio com os Estados Unidos ou
formarem uma Alianca Pacifica destinada a aprofundar a insercdo de suas economias

na zona Asia-Pacifico.
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O pragmatismo que se imp&s no continente permite considerar a geometria variavel
nao como o produto de compromissos coletivos desrespeitados, mas como a res-
posta a uma vontade de estabelecer cooperagoes “reforcadas”, ao modo europeu.
Essa flexibilidade é acompanhada por uma agenda inovadora, concebida no intuito
de proteger os bens publicos regionais (infraestruturas, seguranca, energia etc.). As
iniciativas traduzem também uma clara vontade de autonomia da América Latina,
que lembra o latino-americanismo dos anos 1960. Apesar das clpulas inter-regionais
periddicas, a América Latina esta cada vez mais desconectada dos Estados Unidos e
da Europa. Convém, portanto, avaliar as mudangas a luz do contexto muito peculiar
dos anos 2000-2010. A Unasul, especialmente, é o produto de esforcos que visavam
resolver as crises.

A UNASUL: o peso do contexto

Entre a primeira clipula sul-americana de Brasilia em 2000, a clpula de 2004 — que criou
a Comunidade Sul-Americana das Nac&es (CSN) — e o Tratado da Unasul assinado
em 2008 na capital brasileira, a agenda de integracao evoluiu substancialmente
(Tabela 7).

De fato, o comércio foi abandonado, por exemplo, enquanto a defesa foi priorizada,
embora tardiamente. Tal evolugdo ndo pode se explicar sendo por referéncia ao
contexto. Seguem trés ilustracoes, a respeito do comércio, da democracia e da defesa.
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LELEEWE) Temas da agenda de trés ciipulas sul-americanas =

Agenda 2000 | 2004 | 2008 | Conselhos da Unasul

Democracia X X Conselho Eleitoral (CE, 2012)

Comércio X

Infraestrutura X Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN, 2009)

Drogas X Conselho para o Problema Mundial das Drogas
(CSPMD, 2010)

Ciéncia Educacdo, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo

X X X (COCECCTI, 2009)

Divisao, em 2012, em trés conselhos: Educacdo (CSE),
Cultura (CSC) Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CSCTI)

Energia X X | Energia (CES, 2007)

Desenvolvimento

social X Desenvolvimento Social (CSDS, 2009)

Economia/

Financas X | Economia e Financas (CESF, 2010)

Defesa X Defesa (CDS, 2008)

Satde X Saude (CSS, 2008)

Seguranca X | Seguranca cidadd, justica e coordenagdo da agdo
contra a criminalidade transnacional organizada (CES, 2012)J

Fonte: autor; a partir das declaracées finais e dos planos de acao.

A UNASUL e o comércio

Como frisamos acima, o comércio sempre foi o motor principal (e a principal
fraqueza) da CAN e do Mercosul. O objetivo de criar uma unido alfandegéria foi
reiterado vérias vezes. No entanto, a proposta dos Estados Unidos de uma Area de
Livre Comércio das Américas (ALCA), em 1994, mudou os termos da discussdo. A
América Latina se vé obrigada a preparar uma delicada negociagao. A regido nao
estd pronta (Hufbauer, Schott, 1994), e os ajustes necessarios serdo dolorosos.

[30] O Tratado da Unasul de 2008 prevé muitas outras dreas de cooperagao. Mencionamos apenas aquelas que

foram objeto da criacdo de um conselho ministerial.
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Ja em 1992, por ocasidao da VI Capula do Grupo do Rio'*", a América Latina se
congratula pela conclusdao da negociacdo da NAFTA e propde a aceleracdo da
convergéncia de seus acordos de integracdao. No ano seguinte, durante a sétima
clpula, o Presidente brasileiro Itamar Franco lanca a ideia de uma Area de Livre
Comércio Sul-Americana (ALCSA).

Entre 1996 e 1998, iniciam-se negociacdes que levardo a assinatura de um acordo-
quadro entre a CAN e o Mercosul. Apesar disso, a ALCSA continua sendo um horizonte
longinquo. Paralelamente, as negociacoes da ALCA também estdo emperradas.

Em campanha eleitoral, o candidato americano George W. Bush anuncia que, em
caso de vitdria, conseguiria obter um mandato para negociar a ALCA (fast track).
Alguns dias depois, em 3 de agosto de 2000, o Presidente brasileiro Fernando
Henrique Cardoso recebe seus colegas sul-americanos numa cipula histérica para
comunicar-lhes a necessidade de apressar a criacao da ALCSA.

As divisdes politicas do continente, que se afirmam a medida que a virada a esquerda
se fortalece, e as tergiversacoes dos debates parlamentares nos Estados Unidos
explicam um certo atolamento do processo. Serdo necessarios dois anos para o
Congresso americano votar duas leis importantes: a Farm bille a Trade act. A primeira
fixa o valor dos subsidios agricolas em um nivel jamais visto, e a segunda proibe o
governo americano de consentir diminuicdes de taxas aduaneiras para produtos
sensiveis (laticinios, frutas, verduras, carne, vinho, algodao etc.). Os exportadores
latino-americanos, notadamente os do Brasil, perdem entdao qualquer interesse em
continuar a negociacao da ALCA. No entanto, em 2002, a América Latina ndo é capaz
de fornecer uma resposta politica coletiva a essa virada. O Brasil estd em campanha
eleitoral, a Venezuela esta as pressas com as consequéncias do golpe de Estado que
afastou Hugo Chavez do poder por dois dias, a Argentina estd se recuperando, com
dificuldade, da crise de 2001 — com um presidente, Eduardo Duhalde, a quem cabe
terminar o mandato de Fernando de la Ria. Apenas o Presidente peruano, Alejandro
Toledo, se mostra ativo em matéria de integragao regional.

[31] O Mecanismo Permanente de Consulta e Concertagdo Politica, também chamado de Grupo do Rio, foi
formado em 1986 a partir da fusdo do Grupo de Contadora (Colémbia, México, Panama, Venezuela) e do
Grupo de Apoio a Contadora (Argentina, Brasil, Peru, Uruguai). Esses grupos haviam sido constituidos para
oferecer uma mediagao no conflito centro-americano dos anos 1980. Em seguida, o Grupo do Rio se ampliou
para toda a América Latina.
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Reunidos na Cipula de Guayaquil, os presidentes sul-americanos criticam o prote-
cionismo dos Estados Unidos e da Unido Europeia e acordam quanto a necessidade
de concluir as negociacdes CAN-Mercosul. Por seu lado, os Estados Unidos assinam
um acordo de livre comércio com o Chile, em uma demonstracdo da sua vontade
de estender o modelo NAFTA numa base bilateral.

Em 2003, o novo Presidente brasileiro, Lula, lanca uma série de iniciativas de escala
mundial. O tema comercial esta em boa posicao entre suas prioridades. Lula declara
guerra aos subsidios agricolas dos paises ricos e faz fracassar a Cpula de Cancun da
Organizacao Mundial do Comércio (OMC). Ele procura, entdo, novos parceiros,
principalmente na Africa e no mundo arabe. Na América do Sul, ele d4 sequéncia a
politica do seu predecessor Cardoso ao apoiar o desenvolvimento de infraestruturas.
Um acordo é assinado entre a CAN e o Mercosul, enquanto as negociacdes da ALCA
sao paralisadas. Os Estados Unidos passam entdo a negociar acordos bilaterais com
o Equador, a Colémbia e o Peru, em maio de 2004.

Por ocasido da Cuapula Sul-Americana de Cusco (dezembro de 2004), em que é
criadaa CSN, e da primeira cipula da CSN (Brasilia, setembro de 2005), os presidentes
estabelecem ainda o objetivo da criagdo de uma area de livre comércio. Surge, no
entanto, uma divergéncia sobre a agenda e a institucionalizacdo da CSN. A Venezuela
quer instituicoes fortes e uma agenda ampliada para assuntos sociais, enquanto o
Chile exige um cronograma apertado de negociacdes comerciais. O Brasil, como de
costume, faz as vezes de agregador.

A Cipula das Américas, em Mar del Plata (novembro de 2005), sepulta o projeto de
ALCA e deixa a América do Sul dividida. Um més depois, a CSN cria uma Comissao
de Reflexdo Estratégica (CRS), que elabora um documento intitulado “Um novo
modelo de integracao. Para a Unido Sul-Americana das Nacoes”. Examinado durante
a Clipula de Cochabamba (dezembro de 2006), tal documento langa as bases de uma
mudanca de paradigma ao afirmar que “o novo modelo de integracao ndo pode se
basear unicamente nas relacdes comerciais”. O “novo modelo”, todavia, ainda tenciona
construir uma area de livre comércio, embora insistindo na cooperacao nas areas
cultural, social e politica.

A onda de eleicdes de 2005-2006 se traduz por uma polarizacao politica acentuada,
o que nao facilita a convergéncia Mercosul-CAN. Chavez e Lula sdo reeleitos sem
dificuldade e Rafael Correa faz o Equador entrar no clube dos paises governados
pela esquerda. No Pery, todavia, Alan Garcia se impde frente a Ollanta Humala, o
candidato apoiado por Chavez. O Peru ndo participa da ctpula da CSN em Margarita
(abril de 2007) e, em setembro do mesmo ano, Alan Garcia propoe a criagdo de um
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“Arco do Pacifico” para facilitar a insercdo na zona Asia-Pacifico dos paises favoraveis
ao livre comércio.

Como veremos a seguir, um clima de guerra fria paira nos Andes durante o ano de
2008. O Brasil insiste para que o tratado de criacdo da Unasul seja assinado. Esta nao
inclui a ALCSA entre os seus objetivos, o que levou muitos analistas a caracteriza-la
como “pds-comercial”. Mas o cardter “pds-comercial” da Unasul ndo é sendo circuns-
tancial. A ALCSA deixara de ser necessaria para a América do Sul assim que a ALCA
atolou. O grupo dos paises favoraveis ao livre comércio, por seu lado, dispoe de uma
alternativa mais atrativa (acordo de livre comércio com os Estados Unidos e o Arco
do Pacifico), o que o persuade de assinar o tratado da Unasul. Além disso, a op¢ao
da convergéncia CAN-Mercosul permanece aberta. Em outros termos, a agenda nao
comercial da Unasul se deve mais ao contexto do que a uma op¢ao ideoldgica imposta
pela esquerda radical.

A UNASUL e a defesa

O Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR, ou Tratado do Rio, 1947)
e adominagao politica exercida pelos Estados Unidos sobre o continente durante o
periodo da guerra fria em muito limitaram as margens de manobra da América Latina
em matéria de defesa. O subcontinente contentou-se com declaragdes — importantes,
alias —, tais como o Tratado de Tlatelolco, de 1967, que tornou a América Latina uma
area desnuclearizada. Nos anos 1990, a América Latina adota um Tratado de Seguranca
Democritica (1995), e o Mercosul, seguido pela CAN, se ergue como zona de paz.
No entanto, a América do Sul democratica nunca participou da cooperagao militar
internacional antes de se engajar na Missdao da ONU para a Estabilizacdo no Haiti a
partir de 20041/

No inicio dos anos 2000, a participacdo dos Estados Unidos na militarizagdo do com-
bate a droga na Colémbia provoca uma ruptura. O Presidente Bill Clinton promulga
o Plano Colémbia em 22 de agosto de 2000 e vai para Bogota em 30 de agosto para
reafirmar seu compromisso. No dia seguinte, a primeira Cdpula Sul-Americana de
Brasilia se diz preocupada com a possivel militarizacdo do continente.

Apos os atentados de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos, o Presidente
George Bush redefine sua politica de apoio a Colombia em matéria de combate ao
terrorismo. Em 2002, o governo americano prevé, pela primeira vez, uma ajuda militar

[32] Daqual participama Argentina, a Bolivia, o Brasil, o Chile, o Equador, a Guatemala, o Paraguai, o Peru e o Uruguai.
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a Colébmbia desconectada de qualquer preocupacdo de combate ao narcotrafico, o
que transforma esse pais em posto avancado da guerra contra o terrorismo na
América do Sul. Seus vizinhos se preocupam, ainda mais porque o golpe de Estado
contra Chavez em 2002 ndo é condenado pelos Estados Unidos. O pais da revolugao
bolivariana levanta o espectro de uma agressao militar orquestrada pelos Estados
Unidos, e o Brasil denuncia possiveis violacoes de sua soberania na regido amazonica.
Em reacdo, a segunda ctipula sul-americana (julho de 2002) declara a América do Sul
zona de paz.

Em 2003, o novo Presidente brasileiro, Lula, cria um Conselho Estratégico, que publi-
ca, no ano seguinte, importantes documentos sobre a defesa do Pais. A reflexao
prospectiva considera a possibilidade de criar uma defesa coletiva na América do
Sul para enfrentar novas ameacas contra a seguranca. O Brasil inicia entdo um didlo-
go com seus vizinhos, o primeiro no @ambito do Mercosul, no qual propde a criacao
de uma Secretaria de Assuntos Militares. Em 2006, a Organizacao de Cooperacao
Amazonica'** organiza sua primeira reunido de Ministros da Defesa, com vistas a
refletir sobre estratégias coordenadas frente ao crime organizado. O Brasil disponi-
biliza para seus parceiros seu sistema de vigilancia da selva. Ao inaugurar seu segundo
mandato, Lula da mais um passo para frente ao evocar a necessidade de um Conselho
de Defesa Sul-Americano.

Nesse contexto, o bombardeio, pelo exército colombiano, de um campo das FARC
em territério equatoriano, em 1° de marco de 2008, constitui uma nova virada na
situacdo. Uma concertagdo sobre as questdes de defesa parece urgente, e o Brasil
empenha todos os esforgos para conseguir a aprovagao do seu projeto. O Ministro
da Defesa, Nelson Jobim, faz uma apresentacdo perante o Conselho Interamericano
de Defesa em 22 de margo e visita todos os paises da América do Sul. Apenas a
Coldmbia se mostra reticente, reclamando como premissa para qualquer cooperagao
militar que seus vizinhos qualifiquem as FARC como grupo terrorista. Os colombianos
pretendem legitimar o ataque do 1° de margo, considerando-o como uma agdo
preventiva no ambito da guerra contra o terrorismo intentada pelo governo Bush.

Em abril de 2008 os Estados Unidos reativam sua Quarta Frota, destinada a operar ao
longo das costas das Américas Central e do Sul, o que provoca reacdes de indignacao
e deira. Ao assinarem o Tratado da Unasul em 28 de maio em Brasilia, os sul-americanos
criam um grupo de trabalho sobre questes militares.

[33] O Tratado de Cooperacao Amazénica foi assinado em 1978 pela Bolivia, Brasil, Colémbia, Equador, Guiana,
Peru, Suriname e Venezuela, com vistas a proteger os recursos naturais da regido. A Organizagao do Tratado
(OCTA) foi criada em 1998.

Marco 2014 / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / © AFD |:



1 Dinamicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais

Nos meses seguintes, um debate opde os defensores da linha dura contra os Estados
Unidos (Venezuela e Bolivia) e os paises mais conciliantes (Brasil e Chile). O conteddo
da cooperacao militar é fixado em dezembro, com a criagdo do Conselho de Defesa
Sul-Americano (CDS), encarregado de refletir “uma identidade sul-americana de
defesa”. O Plano de Acdo, adotado em margo de 2009, inclui quatro grandes temas:
politicas de defesa e cooperacdo militar, assisténcia humanitaria e missdes de manu-
tencdo da paz, indUstria e tecnologia militar, educacdo e capacitacdo.

Esse novo espirito de cooperacdo é imediatamente submetido a uma prova, quando
a imprensa revela um acordo militar entre a Colombia e os Estados-Unidos para a
instalacdo de bases aéreas em territorio colombiano. A violenta oposicao entre Hugo
Chavez e Alvaro Uribe obriga o CDS a modificar seu programa de trabalho para
focalizar a confianga mutua, as compras de armas e os acordos de cooperacao com
poténcias extrarregionais. A calma volta a regido em 2010, quando a Corte Consti-
tucional colombiana invalida o acordo militar com os Estados Unidos. A eleicdo de Juan
Manuel Santos a presidéncia permite reatar o didlogo com a Venezuela.

Foi sem duvida por iniciativa do Brasil — desejoso de cooperar com seus vizinhos para
enfrentar as ameacas e assentar sua lideranca — que o tema da defesa foi acrescentado
a agenda das discussoes na América do Sul. O Brasil provavelmente teria conseguido
convencer seus parceiros da importancia de criar um organismo sul-americano
de defesa, mas a crise colombiana e o papel nela desempenhado pelos Estados
Unidos aceleraram a criagdo do CDS e afetaram seu programa de trabalho. O CDS
adotou cinco séries de medidas suscetiveis de gerar um clima de confianca na regiao
(Tabela 8).

Por fim, a reticéncia de alguns militares em ver suas tropas envolvidas em operacdes de
combate ao narcotrafico leva a Unasul a separar os temas da defesa e da seguranca.
No fim de 2012, um Conselho Ministerial é criado para as questoes de seguranca.
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LELEEWREY As medidas adotadas pelo CDS

Troca de informagdes e transparéncia

Sistemas de defesa

Orcamentos da defesa

Atividades intra e extrarregionais

Mecanismos de notificacdo de manobras, desdobramentos,
exercicios

Mecanismo de notificacdo de exercicios com paises regionais
ou extrarregionais

Convite a observadores

Mecanismo de comunicagdo entre Forcas Armadas

Medidas na area da seguranca

Troca de informacdes

Medidas de prevencdo da presenca ou da agdo
de grupos armados

Medidas de prevencao, combate e sancdo de atos
de terrorismo

Garantias

Proscricdo do uso, ou da ameaca do uso da forca

Garantia da preservagdo da América do Sul como zona
desnuclearizada

Clausula sobre a implementacdo de acordos de cooperagdo
na drea da defesa

Garantia de ndo utilizacdo dos acordos de cooperacdo
contra a soberania

Implementagdo e verificagao

Mecanismo voluntario de visitas de instalagdes militares

Programas de contatos e cooperagao militar

Monitoramento da situagdo nas zonas fronteiricas J

Fonte: Unasul-CDS.

A UNASUL e a democracia

Como ja frisamos, a defesa da democracia esteve na origem da aproximagdo entre
a Argentina e o Brasil, em meados da década de 1980. O tema foi deixado de lado
pelos redatores do Tratado de Asuncién de 1991 — que criou o Mercosul —, mas
voltou as memdrias quando da tentativa de golpe no Paraguai em 1996. Dois anos
depois, uma clausula democratica é adotada pelo Mercosul, prevendo a suspensao
de um Estado-membro vitima de um golpe de Estado. A CAN adota uma clausula

similar pouco tempo depois.
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Nos meses que antecedem a realizacdo da primeira Clpula Sul-Americana, em 2000,
a estabilidade e a democracia sao motivos de preocupacdo. Em 21 de janeiro, o
Presidente equatoriano Jamil Mahuad é destituido. Algumas semanas depois, Alberto
Fujimori € eleito pela terceira vez no Peru em eleicdes manchadas por fraudes. Ele
acaba renunciando em setembro. Na Bolivia, as autoridades declaram estado de sitio
para enfrentar as revoltas sociais, enquanto o Presidente paraguaio Luis Gonzalez
Macchi sobrevive a uma tentativa de golpe.

A defesa da democracia, portanto, € um dos temas prioritarios da clpula de 2000. Os
Chefes de Estado decidem convidar, nas futuras cipulas, apenas os paises democraticos,
e os diplomatas brasileiros ndo poupam esforcos para estender a todo o continente
a clausula democratica do Mercosul.

Mais uma vez, os eventos politicos precipitam e afetam a agenda e o contetido das
negociacdes. No fim de 2001, a Argentina entra em crise. Trés presidentes se sucedem
em poucos dias. Em 12 de abril de 2002, Chavez é afastado do poder, antes de retomar
triunfalmente suas fungdes. Por consequéncia, as segunda e terceira cdpulas sul-
americanas (2002 e 2004) dao grande importancia a democracia. No entanto, os
Estados-membros ndo adotam a clausula democratica. Nos anos 2005-2008, o tema
chega a sumir dos planos de a¢do, embora o Presidente equatoriano Lucio Gutiérrez
tenha sido destituido em abril de 2005. O Tratado da Unasul, de 2008, ndo possui
uma clausula democratica.

Duas novas crises provocam a evolucdo da agenda. Alguns meses apos a assinatura do
Tratado da Unasul, as tensdes secessionistas na Bolivia redundam em confrontos e
levam ao massacre de camponeses em 11 de setembro. O Chile, presidente temporario
da Unasul, convoca uma clpula de urgéncia que culmina com uma declaracao vigorosa
em defesa do Presidente Evo Morales. A Unasul resolve “ndo reconhecer uma situacao
que implica um golpe de Estado ou uma ruptura da ordem institucional”. Dois anos
depois, durante sua presidéncia da Unasul, Rafael Correa é confrontado com um
motim da policia. A Unasul reage mais uma vez na urgéncia (Clpula de Buenos Aires)
e ameaga sancionar todos os autores potenciais de golpes de Estado. Na sequéncia,
a Clpula de Georgetown, em novembro de 2010, adota um “Protocolo Adicional
ao Tratado da Unasul sobre o Compromisso Democratico”. Seu campo de aplicagao
inclui ndo apenas os casos de “ruptura da ordem democratica”, como também os
de “violagdo da ordem constitucional e de qualquer situacdo que ameace o legitimo
exercicio do poder e os valores e principios da democracia”. Além disso, as sancoes
previstas vao além da suspensdo: a Unasul pode aplicar san¢des econdmicas e até
fechar fronteiras.
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Tal severidade se explica por uma curiosa convergéncia entre a direita latino-americana
(especialmente no Senado chileno) — que imagina poder utilizar um dia essa clausula
contra a Venezuela de Chavez — e a esquerda radical (principalmente na Venezuela e
no Equador), que busca se defender contra tentativas de desestabilizacao.

Nao demora muito para ser testada a determinacao da Unasul em matéria de defesa
da democracia. Em junho de 2012, um golpe de Estado derruba o Presidente paraguaio
Fernando Lugo. A reacdo do Mercosul e da Unasul é rapida. O Paraguai € suspenso
de ambos os grupos, mas nenhuma sancdo é aplicada, e o pais se faz de surdo a todas
as injuncdes de volta rapida a democracia.

A defesa da democracia é um tema recorrente da integracao regional na América
Latina desde os anos 1990. No entanto, como no caso da cooperagdo militar, eventos
politicos imprevistos suscitam uma reacdo da Unasul. Sua capacidade de resolver as
crises afeta o conteldo de sua agenda.

Um primeiro balango da UNASUL

Nao é de surpreender a incapacidade da Unasul em restabelecer a democracia no
Paraguai em 2012. Honduras havia criado um precedente em 2009. Excluido da
Organizacao dos Estados Americanos (OEA) e do SICA depois da derrubada do
Presidente Manuel Zelaya, Honduras resistiu a todas as pressdes internacionais. A
eleicdo presidencial de novembro de 2009 havia “normalizado” a situacdo. No
Paraguai, em 2012, a Unasul ndo aplicou as sangoes previstas pelo seu protocolo, por
falta de um acordo unanime sobre a questao. E, como em Honduras, as eleicdes de
abril de 2013 normalizaram a situacao. De fato, ndo é facil defender a democracia
com instrumentos internacionais.

Por outro lado, a Unasul faz mostra de muito mais eficacia em outras areas, sendo
que a das infraestruturas merece uma mencdo particular.

Durante a primeira ctpula sul-americana, em 2000, o Presidente Fernando Henrique
Cardoso mostra ser pragmatico. Para conseguir avancos concretos em termos de
integracao, ele sugere o lancamento de uma vasta iniciativa na area de infraestrutu-
ras, no intuito de facilitar o comércio e, incidentemente, favorecer os interesses das
grandes empresas brasileiras. Em poucos anos, o IIRSA acumula realizagdes nos
setores de transporte, energia e comunicagdes. Dez grandes eixos transversais sao
identificados para abrir vias comerciais até entdo subexploradas. Em 2011, a IRSA é
incorporada na Unasul como férum técnico do Conselho de Planejamento
(COSIPLAN). O Brasil esta no centro de uma rede complexa de realizagdes que
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dinamiza a economia de muitas regides ilhadas (Mapa 2), mas que também gera
resisténcia por parte de organizacdes de defesa do meio ambiente.

AIRSA conseguiu desenvolver seus projetos em um contexto institucional bastante
despojado. Resta saber se sua incorporacdo na Unasul afetara seu funcionamento.

No plano institucional, a Unasul possui apenas quatro érgaos'**' (Tabela 9), o que
reflete a vontade de evitar uma burocratizagdo excessiva. Foram criados 12 conselhos
ministeriais (Tabela 7), e outros estao em projeto (especialmente sobre os direitos
humanos). Cada um desses conselhos pode criar instituicdes, o que no futuro aproxi-
mara a Unasul da experiéncia do Mercosul ja descrita. De fato, o Conselho de Salde,
criado em 2008, j& possui, trés anos mais tarde, um Comité Coordenador, uma Secretaria
pro tempore, cinco grupos técnicos, cinco redes e um Instituto Sul-Americano de
Governanca da Salde, este sediado no Rio de Janeiro. ™

Dirigido por uma presidéncia pro tempore de um ano de duracao, assistida por uma
secretaria-geral sediada em Quito (Tabela 10), o processo é submetido aos aconteci-
mentos politicos erraticos do continente. A relacdo entre a secretaria e a presidéncia
é suscetivel de afetar a dindmica do processo. A Unasul teve dificuldades para escolher
seu primeiro secretario-geral. O ex-Presidente equatoriano, Rodrigo Borja, nomeado
secretario-geral da CSN durante a clpula de 2007, se demite antes do Tratado da
Unasul em 2008, pelo motivo de que essa organizacao nao substitui o Mercosul e a
CAN, mas se superpde aos acordos existentes. Serdo necessarios dois anos para
escolher um novo titular, tendo o Uruguai bloqueado durante muito tempo a
nomeagao de Nestor Kirchner. A Unasul enfrenta novas dificuldades para designar
o sucessor de Kirchner, falecido em outubro de 2010. A vacancia da secretaria-geral
em 2011 corresponde a presidéncia da Guiana, que dispde de recursos humanos
limitados para animar todos os Conselhos. Nos fatos, o Brasil apoia amplamente esse
pais e aumenta dessa forma sua influéncia sobre o processo de integracao.

A férmula escolhida no final, a de uma secretdria-geral colombiana seguida por um
venezuelano, ambos com mandato de um ano, pouco contribui para a consolidacao
da Secretaria-Geral.

[34] O Tratado de 2008 prevé também a criagdo de um Parlamento, cuja sede sera provavelmente em Cochabamba
(Bolivia), e um mecanismo de participagao cidada.
[35] Secretarfa general de UNASUR, Proceso de consolidacion UNASUR. Memoria anual 2011-2012.
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LELEERED) UNASUL: as instituicoes

Orgdos

Funcoes

Conselho de Chefes de Estado e de Governo

Fixar os principais objetivos politicos

Criar conselhos ministeriais

Tomar decisdes com base nas propostas do Conselho
de Ministros das Relacdes Exteriores

Conselho dos Ministros das Relacoes
Exteriores

Adotar resolugdes para implementar as decisdes

Propor projetos de decisGes

Coordenar posicoes

Desenvolver o didlogo politico

Monitorar e avaliar o processo

Adotar o programa anual de atividades

Adotar o orcamento

Criar grupos de trabalho

Conselho dos Delegados

Implementar decisoes e resolucdes

Elaborar projetos de decisdes e resolucdes

Coordenar as atividades da Unasul com as dos outros
processos de integracdo

Secretaria-Geral

Propor iniciativas

Preparar e apresentar o relatério anual

Preparar o projeto de orcamento

Preservar e aprofundar a dimensao politica da Unasul

Fortalecer a identidade da Unasul em suas relacoes
exteriores

Apoiar a presidéncia na elaboracdo da agenda J

Fonte: Tratado (2008) e Regimento geral (2012) da Unasul.
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A SAVOIR

AELEEWND) UNASUL: Presidéncia e Secretaria

Presidéncia Secretdrios-Gerais

Chile: maio de 2008 — agosto de 2009

Equador: agosto de 2009 — novembro de 2010 | Nestor Kirchner (Argentina): maio a outubro de 2010

Guiana: novembro de 2010 — outubro de 2011

Paraguai: outubro de 2011 — junho de 2012 Maria Emma Mejia (Colémbia): maio de 2011 -
junho de 2012
Peru: junho de 2012 — junho de 2013 Ali Rodriguez (Venezuela) : junho de 2012 -
dezembro de 2013
Seguintes: Suriname, Uruguai, Venezuela, Seguintes: mandato de dois anos,
Argentina, Bolivia, Brasil renovavel uma vez j
Fonte: autor.
Conclusao

Globalmente, em seus cinco primeiros anos de existéncia, a Unasul seguiu a via tracada
pela diplomacia brasileira. Embora seja excessivo falar de hegemonismo brasileiro na
América Latina, a Unasul sem ddvida segue a estratégia de projecao de poténcia no
plano internacional lancada por Lula em 2003.

AUnasul é emblemética de uma nova época. A quarta onda de integracdo se diferencia
por seu pragmatismo. E notéria a capacidade da regido de manter um didlogo
politico frutifero apesar de suas divisGes. A agenda de trabalho é inegavelmente
inovadora, e a metodologia, eficaz. O equilibrio entre a vontade de planejar o desen-
volvimento da regido e a necessidade de reatividade contra as crises permitiu que a
integracdo desse um novo passo. Paira uma duvida, todavia, sobre a capacidade da
regido de respeitar seus compromissos e se mobilizar fora dos periodos de crise.

Além disso, a consolidacao da CELAC como vetor de insercao internacional da regido
América Latina e Caribe também suscita algumas duvidas. As assimetrias de poténcia,
os diferenciais de crescimento e a heterogeneidade politica que caracterizam o
continente em nada facilitam seu posicionamento frente aos Estados Unidos, a
Europa ou a Asia.
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1.3. Perspectivas em médio prazo dos emergentes
latino-americanos

Jean-Louis MARTIN

Introducao

O crescimento das economias latino-americanas ficou em 4% ao longo do periodo
2003-2012, versus 2,6% e 1,6% durante os periodos 1990-2002 e 1980-19891,
respectivamente. Se excluirmos as duas maiores economias, Brasil e México, a
evolugdo é ainda mais espetacular, com taxas de crescimento nos trés periodos
sucessivos de 0,6%, 3% e 5,6%. Isso gerou um crescimento médio, em volume, do
Produto Interno Bruto (PIB) per capita de 2,8% ao ano, ao longo dos ltimos dez anos,
ao passo que durante os 12 anos anteriores permanecera estagnado em 1%, sendo
que este mesmo PIB per capita havia diminuido 0,5% por ano na década de 1980.

/W Crescimento do PIB real (em %) \

— Crescimentoaa = Crescimento médio

8

K 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 J

Fonte: FMIL.

[36] Fonte: Fundo Monetario Internacional (FMI), World Economic Outlook (WEQ).
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Em Paridade de Poder Aquisitivo (PPA), o PIB per capita médio da regido aumentou
de 7.610 ddlares em 2002 para 12.330 ddlares em 2012, passando de 20,6% para
24,7% do PIB per capita dos Estados Unidos. A aceleragdo do crescimento propiciou
ndo sé o incremento do PIB per capita médio, como também a reducdo da pobreza
e da indigéncia (i.e. da pobreza extrema) em quase todos os paises da regido. Na
América Latina, a taxa de pobreza caiu de 43,8% em 1999, para 29,4% em 20115/,
Em alguns casos (Colombia, Peru, Venezuela), a queda da taxa de pobreza superou
0s 20 pontos percentuais. Da mesma forma, a taxa de indigéncia passou de 18,6% para
11,5% no mesmo periodo (cabe frisar, no entanto, que a diminuicdo da pobreza foi muito
pequena na América Central ou na Republica Dominicang, e se manteve acanhada
no México). Embora a América Latina como um todo continue a ser a regiao com
maior desigualdade do mundo, o crescimento e a geracdo de empregos que a acom-
panhou também levaram a reducdo das desigualdades de renda medidas pelo coe-
ficiente de Gini'**' na maioria dos paises.

m Coeficiente de Gini em alguns paises x

B 1999* M 2011**

070
065
060
055

050 —
045 —
040 —+
035 —+
030 —+
025 —

020 -
R N R N N I I B IR S ¥ G
Q)A <b<b C}\\ \ro\O \A’bb &e,@/b (\b& @‘be ,§\'° (bq'g @ Q‘i(\’b So 2,1))
S .
?5% 9 <<>r,}r @;z, 9 < < é.\\(\\ A&

K *Guatemala, Panama: 2002 **Guatemala: 2009, Salvador, Honduras, México: 2010; Colémbia: 2012 J

Fontes: CEPAL, Banco mundial.

[37] Fonte: CEPAL (2013); idem para a taxa de indigéncia.

[38] “Medidas pelo coeficiente de Gini” expressa, é claro, uma ressalva. Os Gini ndo sao homogéneos de um pais
para outro, sendo muitas vezes apurados de modo indireto (por exemplo, a partir de dados sobre o consumo
e nao sobre a renda), e equacionam muito mal a renda dos empresérios individuais e a renda do capital, se
comparado a renda salarial. Além disso, ndo consideram (ndo ¢ o seu objeto) as desigualdades de riqueza, em
um periodo em que o prego dos ativos aumentou mais rapido que o indice dos pregos e dos salarios em quase
todos os paises.
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Extrapolando os resultados do Ultimo periodo até o ano de 2020, o PIB per capita
médio alcancaria naquela data, em PPA, 15.430 ddlares (em ddlares constantes de
2012), e bem mais nos paises mais avangados: 25.210 délares no Chile e 19.400 ddlares
no México. No caso do Chile, isso representa 82,5% do PIB per capita médio da
Espanha em 2012.

Mas sera razodvel tal extrapolacdo? Em um famoso artigo, Rodrik (2011) ressalta que
a “convergéncia” (i.e. as economias menos avancadas compensando o atraso com
relacdo as economias desenvolvidas) estd longe de ser automatica, pelo menos para
as economias como um todo (ele admite que possa haver convergéncia “incondi-
cional” em alguns setores). No caso da América Latina, no longo prazo, verifica-se
até uma “divergéncia”: o PIB per capita (em PPA) da América Latina representava
45% do PIB médio dos paises desenvolvidos em 1950, contra apenas 30% hoje.
Embora desde 2004 se verifique uma inversdo dessa tendéncia, ainda falta muito
para compensar o atraso relativo da regido ao longo dos 55 anos anteriores. Além disso,
a América Latina ja registrou momentos de convergéncia com os paises desenvolvidos
(no final dos anos 1950 ¢, acima de tudo, nos anos 1970), porém seguidos de acelerada
degradacao, em especial na década de 1980.

Uma andlise mais apurada, por pais, permite verificar que a “divergéncia” apontada
por Rodrik (ibid.) deve-se principalmente ao colapso da renda relativa da Venezuela
naquele periodo, além da brutal queda da Argentina e, em menor medida, do México.
No entanto, € bem verdade que o Brasil também recuou ligeiramente desde 1980 e
que, até para os paises com melhor desempenho (Colombia, Chile, Peru), € muito
morosa essa convergéncia.
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m Evolugdo da renda na América Latina,
em % do PIB per capita dos Estados Unidos (PPA)
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Fontes: Banco mundial (WD), FMI (WEO).

Por outro lado, os autores de um recente Working Paper do Fundo Monetario
Internacional (FMI)"*”' expressam sérias davidas: avaliam que a aceleracdo do cres-
cimento durante a Ultima década se deve, acima de tudo, ao aumento da forca de
trabalho que participa da vida econdmica, resultado da reducdo da taxa de depen-
déncia demografica, da maior participacdao das mulheres no mercado de trabalho e
da diminuicdo da taxa de desemprego. A segunda contribuicdo para o crescimento é
o aumento do estoque de capital, ele préprio consequéncia da melhoria (muitas vezes
modesta) da taxa de investimento na maioria dos paises. Por fim, a Produtividade
Total dos Fatores (Total Factor Productivity [TFP], que aqui chamaremos simples-
mente de “produtividade”) contribuiu, via de regra, de forma positiva, porém limi-
tada, na maioria dos paises. As suas conclusdes ndao sao muito alvissareiras: a forca
de trabalho empregada seguira aumentando, porém mais lentamente do que no
passado recente, o estoque de capital também aumentara com mais vagar'*’’, e os

[39] Cf Sosa et al. (2013). Os dados contemplam a América Latina e o Caribe. Os autores frisam que, “por motivo
de dados limitados”, a Argentina, a Guatemala e as pequenas ilhas do Caribe ficaram fora da amostra.

[40] Neste particular, so escassos os argumentos dos autores: mencionam a “normalizagao” das condicdes hoje
favoraveis do financiamento externo e a estabilizagdo dos precos das matérias-primas, sem mencionar o
impacto das politicas econdmicas domésticas sobre as taxas de poupanca e investimento.
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autores ndo sao muito otimistas quanto a possibilidade de sustentacdo do aumento
da produtividade no mesmo patamar dos Ultimos anos. Tudo isso os leva a antecipar,
para o periodo 2013-2017, um crescimento em volume em torno de 3,25% para a
regiao.

Os recursos econométricos aqui usados sao mais modestos, mas também nos
debrugaremos, nas trés primeiras secdes, sobre os trés “fatores de crescimento”:
trabalho, capital e produtividade. Mais do que procurar quantifica-los com precisao
(em especial o terceiro), tentaremos identificar os elementos suscetiveis de influencia-
los. Examinaremos ainda o impacto de um fator que, definitivamente, atuou sobre
o desempenho dos Ultimos anos: as matérias-primas. Por fim, na quarta secdo,
analisaremos os elementos capazes de degradar os cenarios de crescimento na
regido. O horizonte da nossa analise vai um pouco além do estudo de Sosa et al.
(ibid.): estabelecemo-lo em 2020.

1.3:1. O recurso de capital humano

Nao resta ddvida de que o fator “trabalho” participou de modo muito significativo na
aceleracao do crescimento da América Latina, com a redugdo da taxa de dependéncia
(razdo entre a populacdo abaixo de 15 anos e acima de 64 anos e a populacao entre
15 e 64 anos), o aumento da participacao feminina no mercado de trabalho e uma
queda geral do desemprego, até um quase pleno emprego em alguns paises. Esse
contexto favoravel ao crescimento permaneceria até o fim da década, mas a melhora
seria nitidamente mais modesta do que nos Ultimos dez anos. Nao se trata certamente
de obstéaculo insuperavel: o crescimento econdmico acelerou nos Ultimos dez anos,
ao passo que o crescimento do recurso em trabalho ja desacelerava nesse periodo.

Perspectivas demograficas favoraveis, porém menos do que no passado

Até 2020, as taxas de dependéncia diminuirdo em todos os paises da regido, com
excec¢do do Chile: conforme a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) e o
Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a taxa média na
regido esta hoje (2013) em 51% e voltard para 48,6% em 2020 (estaremos entao
muito perto do minimo, que serd alcancado por volta de 2022-2023); depois, o
envelhecimento da populacdo elevara paulatinamente a taxa de dependéncia. Em
2030, esta sera de 49,4%, com evolugbes divergentes: em alta no Brasil, no Chile e
no Uruguai, estavel na maioria dos outros grandes paises, e ainda em queda sensivel
no Peru, na América Central (salvo na Costa Rica) e no Caribe. A América Latina
estard, até o fim da década, em uma situagdo 6tima, do ponto de vista demografico.
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No entanto, diminuird a contribuicdo do aumento populacional para o crescimento
da economia: enquanto a populacdo ativa aumentava 1,7% por ano, entre 2000 e
2010, s6 esta aumentando 1,26% ao ano na presente década.

Estes nimeros precisam ser corrigidos a luz de outro fator: a crescente participacao
das mulheres no mercado de trabalho. A populacao ativa “real” é significativamente
inferior ao nimero de pessoas em “idade ativa” (i.e. entre 15 e 64 anos), pois parte
da populagao feminina nao estd no mercado de trabalho. No México, por exemplo,
em 2009, apenas 54,5% das mulheres eram consideradas “ativas” (i.e. empregadas
ou procurando emprego). No entanto, a taxa de participagdo feminina esta aumen-

tando, em especial na América Latina"".

ELEERNE) Taxa de atividade da populagao ativa:

razao mulheres/homens

1980 2000 2009 2020p 2030p
Brasil 0,450 0,667 0,740 0,755 0,765
México 0,391 0,470 0,545 0,595 0,620
Argentina 0,504 0,589 0,670 0,705 0,720
Colémbia 0,298 0,462 0,530 0,575 0,600
Venezuela 0,346 0,560 0,650 0,690 0,705
Chile 0,393 0,480 0,570 0,615 0,640
Peru 0,609 0,715 0,770 0,785 0,790
Equador 0,358 0,530 0,610 0,665 0,700
Rep. Dominicana 0,473 0,577 0,635 0,680 0,700
Uruguai 0,582 0,656 0,713 0,745 0,760
Guatemala 0,464 0,487 0,547 0,585 0,600
Costa Rica 0,349 0,449 0,570 0,610 0,625

Fontes: PNUD (1980 a 2009), Crédiit Agricole SA (2020, 2030).

[41] Neste particular, a situacao da América Latina nao deixa de ser peculiar. Registrou-se esse mesmo aumento da
participagao feminina na Europa meridional e ocidental (com um caso extremo, a Irlanda), mas ndo na Europa do
Norte e oriental, na Asia Central (onde essa participagdo esta em um patamar elevado, porém estagnada ou
mesmo decadente), na Asia (onde esta se estabilizando em patamares diversos, baixo na india, alto na China), na
Africa subsaariana (em geral em um patamar elevado desde 1980), nem obviamente no Oriente Médio (onde as
vezes avanga, mas a partir de niveis sempre baixissimos).
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Isso mostra que a contribuicdo do fator “trabalho” para o crescimento econémico é
mais elevada do que indica a simples evolucdo da pirdmide etaria: no periodo 2000-
2010, a populagdo ativa “real”, tendo em conta até a menor atividade das mulheres,
bem como o crescimento de sua taxa de atividade, progrediu 2,16% por ano, versus
1,7% desconsiderando-se este fator. Comiisso, a diferenca é de 0,46% em toda a regido,
e muito mais em paises onde a taxa de atividade feminina aumenta mais rapido: por
exemplo, atinge 0,81% na Costa Rica, e 0,61% no Chile .

Infelizmente, o impacto positivo dessa “correcao” no potencial de crescimento deve
provavelmente esmorecer. No passado (1980-2009), a inclinagdo da curva que repre-
senta a relacao mulheres/homens na populacdo ativa era decrescente. As perspectivas
demograficas e os cenarios apresentados na Tabela 1levam a um crescimento
anual da populacdo ativa que seria de apenas 1,46% no periodo 2010-2020 (versus
2,16% para a década anterior). O aporte de crescimento da participacao feminina
ampliada no mercado de trabalho fica s6 em 0,19% na regido, e apenas 0,09% no
Brasil ou no Peru.

[42] Outra consequéncia dessa participagdo feminina inferior, porém crescente, a participagao masculina € que a taxa
de dependéncia “real” é mais alta do que aponta a piramide etaria, mas diminuiu mais rapido. No México, por
exemplo, a taxa de dependéncia “bruta” passou de 62,5% em 2000 para 54,9% em 2070, e sera de 50% em
2020; incluindo-se a evolucdo da menor participagdo feminina, nos mesmos anos, ela fica em 122,3%, 101,8%, e
88,8%, respectivamente.
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/W Crescimento anual da populagao ativa, ﬁ
com e sem ajuste para a menor atividade feminina

(em %)
— MEéxico, real == México, sem ajuste
— Colémbia, real == Colémbia, sem ajuste
—— Chile, real == Chile, sem ajuste
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\ *p: previsdes J

Fontes: PNUD, Crédit Agricole SA.

A queda generalizada das taxas de desemprego pode continuar?

Ha dez anos a taxa de desemprego vem diminuindo em todos os grandes paises latino-
americanos. A inflexao mais forte foi registrada no Brasil, onde passou de 12% em
2002-2003, para menos de 6% hoje. Mas essa queda também é sensivel no Peruy, na
Colémbia e no Chile (contudo, neste Ultimo houve um forte aumento em 2009+,

[43] Excluimos os trés paises cujas estatisticas sobre o desemprego sdo mais problematicas: a Argentina (onde, no
entanto, estd em franca queda, em especial com relagdo ao periodo pés-crise de 2002-2003), a Venezuela e
o México. No México a taxa oficial de desemprego (5% em marco de 2013) é muito inferior a de toda a regido,
apesar do baixo crescimento. E consequéncia de uma definicio mais ampla da “populagdo ocupada”. Segundo
os niimeros oficiais mexicanos, seis em cada dez empregos sao informais.
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/m Taxa de desemprego
(médias moveis de 6 meses, em %) \

—— Brasi = Colédmbia —— Chile = Peru

K 2002 2004 2006 2008 2010 2012 J

Fontes: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE, Coldémbia), Instituto Nacional de Estadistica (INE, Chile), Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INE|, Peru).

A queda da taxa de desemprego contribuiu para o aumento da for¢a de trabalho
efetivamente ativa e, portanto, para o crescimento econémico. Contudo, parece-nos
dificil afirmar que se trata de um elemento impulsionador do crescimento. Em uma
regido onde estdo altos o desemprego e, acima de tudo, o subemprego (patente no
campo, mas também muito real em zona urbana), ndo ha raridade quantitativa do
fator “trabalho”. A relacdo de causalidade entre crescimento e emprego é, portanto,
invertida: houve reducdo da taxa de desemprego porque houve aceleracao do
crescimento, e ndo aceleracdo do crescimento porque a queda do desemprego fez
aumentar a disponibilidade do fator “trabalho”. E embora a forte alta da participagao
feminina no mercado de trabalho se deva, em primeiro lugar, a evolugdes socioldgicas
na regiao, ela também foi beneficiada pelo crescimento, em especial, no setor de
servicos. Portanto, na busca de uma explicacao para a aceleracdo do crescimento,
preferimos levar em consideracdo a evolucao do “recurso de capital humano” disponi-
vel (i.e. populacao em idade ativa, apds ajuste por conta da alta da taxa de atividade
das mulheres) em vez de considerar a populacdo efetivamente empregada.
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Emigracao: um desfalque no crescimento

Por ocasido do censo de 2010, os Estados Unidos registravam 50,5 milhes de
“hispanicos”'**, sendo 31,8 milhdes destes de origem mexicana: cidadaos mexicanos
(estimados em cerca de 12 milhdes), ou cidaddos dos Estados Unidos. O México tinha
entdo 112,3 milhdes de habitantes; os residentes de origem mexicana nos Estados
Unidos representavam, portanto, 28,3% desse total e, de certo, uma proporcao ainda
maior da populacdo ativa. O desfalque na populagdo mexicana é muito significativo.
Esse quociente também supera os 22% de El Salvador (1,6 milhdo nos Estados Unidos,
versus 7,2 milhdes de habitantes no pais).

Trata-se também de um desfalque no potencial de crescimento. De fato, se a maioria
dos emigrantes mexicanos (de longe o maior contingente) vem dos estados pobres
do sul e do centro do pais, e 70% deles nao concluiram o segundo grau, estes estao
geralmente entre os elementos mais dindmicos das suas comunidades. E embora as
remessas para suas familias (22,4 bilhdes de délares em 2012) tenham um impacto
social positivo inegavel, a maior parte € consumida ou investida em habitacdo e pouco
contribui para o crescimento do México. Além disso, outros paises fornecem aos
Estados Unidos trabalhadores muito mais qualificados: 80% dos peruanos e 72%
dos colombianos emigrados nos Estados Unidos completaram o segundo grau ou
tém formagdo superior (OCDE, 2009).

Quais as perspectivas para a emigragao? Ela estava em queda nos Gltimos anos (no
periodo 2008-2010 com relacdo a 2005-2007): -4% para os imigrantes latino-ameri-
canos legais nos Estados Unidos. Segundo a OEA, a queda é ainda maior entre os
ilegais: -38% na Espanha'**’. Varios motivos explicam essa tendéncia: a desaceleracao
econdmica nos Estados Unidos, uma politica de imigracao mais restritiva e varios anos
de crescimento elevado na América Latina (onde a “crise” de 2009 durou apenas
um ano). Nos préximos anos, o diferencial de crescimento entre a América Latina e
os Estados Unidos continuard positivo, mas pode diminuir, e a politica de imigracao
deve afrouxar. Portanto, a emigracao ainda terd uma contribuicao (pouco) negativa
para o crescimento. Ao contrario, as mediocres perspectivas econdémicas na Europa
podem reinaugurar um fluxo de emigracdo qualificada em direcao a determinados
paises latino-americanos, o que seria oportuno para o Brasil, onde o mercado de
mao-de-obra qualificada permanece sob forte pressao.

[44] A definicdo de “hispanicos” nao corresponde a América Latina: inclui os porto-riquenhos (embora cidadaos
dos Estados Unidos) e os espanhdis (1), mas ndo os brasileiros (cerca de 200 mil nos EUA).

[45] Fonte: Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), citada por Infolatam, 13 de janeiro de 2013.
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1.3.2. Capital produtivo

A América Latina é caracterizada por baixas taxas de poupanca e de investimento,
muito abaixo das taxas asiaticas, em especial, que registram rapido crescimento. No
entanto, essas taxas melhoraram em alguns paises, principalmente gracas a politicas
econdmicas estabilizadas: a recuperacao da confianca das empresas e das familias nos
parece ser o primeiro ingrediente do progresso da poupanca interna e do suplemento
de recursos trazido pelos Investimentos Estrangeiros Diretos (IED). As necessidades
de investimento também variam muito de um pais para outro: alguns, que ja dispdem
de infraestruturas adequadas, podem direcioné-lo para os equipamentos diretamente
produtivos; outros deverdo encontrar recursos adicionais para adequar o seu sistema
de transporte ou a sua geracdo de energia. A experiéncia de outras partes do mundo
mostra que a América Latina pode incrementar drasticamente as suas taxas de pou-
panca e investimento e, assim, sustentar o crescimento. Para tanto, as opcoes de
politica econémica desempenharao papel decisivo.

Taxas de poupanca e investimento ainda muito baixas

Verifica-se, em primeiro lugar, que as taxas“**’ de poupanca (21,3% do PIB, no periodo
2003-2012) e investimento (21,4%) sao menores na América Latina do que nas demais
regides em desenvolvimento, com excecdo da Africa subsaariana (21%). A taxa de
investimento latino-americana fica muito abaixo da taxa do sudeste asitico, esta
com crescimento acelerado. Por outro lado, essa situagdo pouco melhorou no periodo
recente, com relagdo ao periodo 1990-2002 (diferentemente da Africa subsaariana,
onde ¢é nitido o salto). O avan¢o foi um pouco mais sensivel na taxa de poupanca,
que representava apenas 18,5% do PIB, entre 1990 e 2002: o patamar quase estavel
do investimento foi menos financiado pela poupanca externa do que antes.

[46] Lembrando que existe uma correlacdo entre ambas as taxas. O equilibrio recursos-empregos — PIB + M
(importacdes) = C (consumo) + | (investimento) + X (exportacdes) — levaa | = S (poupanca) + (M — X). A taxa
de investimento € igual a taxa de poupanca acrescida do déficit corrente da balanca de pagamentos. Este déficit
¢ igual ao aporte de poupanca externa, na forma de investimento ou divida, acrescido da puncao sobre as
reservas em divisas — a “reserva de poupanga” do pais.
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m Taxa de investimento \
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Fonte: FMIL.

O quadro é bastante surpreendente. Nos Ultimos anos, o poupador latino-americano
foi beneficiado por um cendrio mais favoravel: a inflacdo recuou em quase todos os
paises (com as notaveis excecdes da Argentina e da Venezuela)“”’, a crescente auto-
nomia dos bancos centrais possibilitou tornar a estrutura das taxas (a comecar pela
taxa basica de juros) mais compativel com o nivel de inflagdo e o leque de produtos
acessiveis aos poupadores foi ampliado. Por fim, e talvez acima de tudo, a confianca
dos agentes econémicos privados na sustentabilidade das politicas piblicas aumentou:
essa maior “previsibilidade” contribuiu para estabilizar as previsdes, um desdobra-
mento obviamente favoravel para a poupanca e para o investimento.

Na verdade, o agregado regional ficou prejudicado pelo peso do Brasil, que é ainda,
entre os grandes paises da regido, aquele em que as taxas de poupanca e investi-
mento sdo mais baixas (17,6% e 18% do PIB, respectivamente, no periodo 2003-2012),
e melhoram vagarosamente. Nos demais paises, essas taxas, a0 mesmo tempo, sao mais
altas e aumentam mais significativamente. A taxa de poupanca média, no mesmo

[47] A hidra ndo morreu (tensGes inflaciondrias persistern, em especial no Brasil), mas seu controle se tornou objetivo
prioritario da politica econémica de quase todos os paises.
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periodo, foi de 24,1% no México, 23% no Chile e 21,5% no Peru. Além disso, fica claro
que o ambiente desempenha um papel relevante. Os casos do Peru e da Colombia
sao exemplares. No Peru, a taxa de poupanca caira para 12% em 1992; com o aumento
da seguranca publica e com as reformas implementadas por Alberto Fujimori, voltou
a subir para 18,4%, ja em 1997. Na Coldmbia, a taxa de poupanca era tradicionalmente
um pouco mais alta do que no resto do continente (excluindo o Chile); isso, com
certeza, tinha a ver com a grande estabilidade da politica econdmica colombiana
(inclusive nos anos 1980). No entanto, essa taxa desmoronou, entre 1997 e 2002,
até ficar abaixo dos 15%; |a também, a progressiva recuperacao de um minimo de
seguranca permitiu leva-la de volta acima dos 20%'**. No Equador, a estabilidade e
avisibilidade proporcionadas pela dolarizagdo e a chegada ao poder de Rafael Correa,
apds dez anos de confusdo politica, fizeram a taxa de poupanga aumentar mais de
dez pontos percentuais.

m Taxa de poupanca (em % do PIB) x

— Brasi = México —— Colébmbia = Peru
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Fonte: FMI.

[48] J4 a deterioracdo da ordem publica no México ndo parece, até o momento, ter impacto notével sobre a
poupanca e o investimento (talvez um sinal confirmando de que, apesar da realidade do problema, o México
ainda esta longe de uma “colombianizacéo” da ordem publica).
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Além disso, argumenta-se com frequéncia que uma melhor governanca contribui
para o crescimento: “as instituicbes contam” (North, 1991). Porém, os indicadores-padrao
de governanca (os World Governance Indicators do Banco Mundial) sé registram
discretissimos avangos na América Latina: na Colémbia desde 2002 (apesar da dete-
rioragdo do indicador “Controle da Corrup¢ao” durante a segunda administragdo
Uribe), no Uruguai desde 2004, no Peru desde 2005, e no Brasil desde 2007. No total,
os avancos sdo muito limitados e verifica-se até um claro retrocesso em determinados
paises (Venezuela, Argentina).

Evolugao da governanca na América Latina:
média dos World Governance Indicators 3 a 6

(eficiéncia do governo, qualidade da regulacao,
observancia da lej, controle da corrupcao)
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Fonte: Banco mundial.

Os poupadores e investidores latino-americanos sao, portanto, pouco exigentes:
parece que bastou restabelecer a ordem publica, a qual estava seriamente debilitada,
e remediar os desequilibrios econémicos mais gritantes (por exemplo, a hiperinflacao)
para lhes devolver a confianca. Portanto, a “boa governanga” que contribui para o
crescimento ndo estaria alicercada na observancia das prescricdes de um manual de
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ortodoxia econdmica (por exemplo, o Consenso de Washington'“*)). Correndo o risco
de incorrer em uma tautologia, considera-se hoje que a caracteristica fundamental
de uma “boa governanca” é a sua capacidade de gerar e manter nos operadores eco-
némicos certa confian¢a no futuro: trata-se de convencé-los de que a sua poupanca
nao serd engolida pela inflacdo e de que os frutos dos seus eventuais investimentos
nao serao destruidos durante distirbios nem devorados por um imposto arbitrério
ou um confisco, ou reduzidos a nada por uma brutal recessao provocada pelo estouro
de uma bolha ou pela correcdo de desequilibrios insuportaveis. Sem duvida, foi isso
que mudou em muitos paises latino-americanos desde 1995.

Serdo ainda possiveis, na América Latina, avancos capazes de levar as taxas de pou-
panca e investimento ao patamar, por exemplo, do sudeste asiatico? A resposta é
“sim”, embora sejam reais os obstaculos estruturais'*°. Primeiro, a qualidade da
governanca ainda pode melhorar consideravelmente, como mostram os World
Governance Indicators: para os quatro indicadores pertinentes a politica econémica
e ao marco legal. Apenas o Chile, o Uruguai e a Costa Rica ficam muito acima da média,
na qual encostam o Brasil, o Panama, a Colombia e Trinidad, situando-se os demais
paises abaixo dela'™".

Os indicadores Doing Business'**' do Banco Mundial proporcionam dados mais
precisos sobre os freios ao investimento, mostrando os paises latino-americanos
geralmente mal classificados. No indicador geral, o Chile, pais mais bem posicionado, esta
no 37 lugar, entre 185 paises, e apenas outros trés (Peru, Coldmbia e México) constam
entre os 50 primeiros. Alguns estao no final do ranking sem surpresa: a Bolivia, o Haiti,
a Venezuela (180°) e também o Brasil (130°). Nos dez indicadores, os piores resultados
sdo registrados no “pagamento de impostos”, ndo tanto por causa do seu peso, mas

[49] A emergeéncia da Coreia e, mais ainda, a ascencao da China foram claramente aceleradas pelo protecionismo

comercial e financeiro e pelo intervencionismo estatal sem disfarce e em completa contradicdo com os preceitos

do Consenso de Washington. Pelo contrario, foram decepcionantes os resultados de paises que, como o México,
implementaram com mais afinco as suas recomendacoes.

Neste particular, divergimos de Sosa et al (2013) quando admitem que “improvements in the baseline scenario

cannot be ruled out if the performance of TFP and capital stock surprise on the upside”, preferem concluir

"in the light of the likely stabilization of the capital contribution to the output growth”.

[51] Janos dois primeiros indicadores, mais “politicos” (“expressao democratica” e “estabilidade e auséncia de
violéncia”), a América Latina estd muito mais bem posicionada que as demais regides emergentes.

[52] Sdodezindicadores considerados aptosaavaliar a “facilidade dos negdcios” em cada pais. Trata-se, muitas vezes,
de um catalogo das “boas préticas” do liberalismo sem limitacdes (menos impostos, menos leis sociais ) e alguns
niimeros sdo contestaveis (as taxas de imposicao parecem ser taxas nominais, antes de qualquer isencdo), mas
os dados elementares fornecem informagdes concretas sobre o ambiente de negdcios. Alguns resultados
surpreendem: para o indicador “execucao dos contratos”, o tinico pais latino-americano entre os 50 primeiros
¢... aArgentina.

[50
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pela complexidade e demora do processo. Apenas o sistema tributario chileno esta
acima da média. Para a emissao de licenca de construgao, apenas a Coldmbia e o México
estdo entre os 50 primeiros. Nos dez indicadores, s6 em dois casos se encontram
latino-americanos entre os dez primeiros: a Colombia para a “protecao do investidor”
(6°) 0 Panama para a “facilidade do comércio internacional” (9°). No total, em toda
a América Latina, regulamenta¢des inadequadas e a morosidade das burocracias (no
Brasil, o chamado custo Brasil) prejudicam hoje o investimento e o crescimento. Em
muitos casos, parece facil eliminar alguns desses entraves.

/w Doing Business: classificagao 2013 (185 paises) ﬁ
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A magnitude das desigualdades na América Latina € outro obstaculo para a pou-
panca. De fato, a maior parte da populacdo pertence a classe média. Apesar da rea-
lidade da emergéncia de tal classe média na regido, o nivel mais elevado do coefi-
ciente de Gini (cf. grafico 2) traduz o fato de que seu peso é menor do que na Asia,
para um grau de desenvolvimento comparavel. A América Latina ainda possui mui-
tos pobres, cuja capacidade de poupanca é extremamente limitada, ao passo que os
mais ricos ainda tém forte propensdo a manter sua poupanca... fora de seu pais'**.
Apesar dos esforgos (limitados) envidados por alguns paises para diminuir as desi-
gualdades, esta situacao deve perdurar, em geral. Além disso, tal esforco redundarg,
muitas vezes, em um aumento da carga tributaria sobre os mais ricos e as empresas,
podendo ainda aticar a tentagdo da evasao fiscal.

Portanto, em médio prazo é viavel, mas ndo liquido e certo, um aumento da taxa de
poupanca de trés a cinco pontos (levando a maioria dos paises a um indice em torno
de 25% do PIB). Trés elementos nos parecem fundamentais:

° aordem publica € um pré-requisito, como mostram as experiéncias peruana e
colombiana; deve ser preservada ou restabelecida onde estiver ameacada;

° a confianca dos poupadores e investidores é o principal determinante; é
construida em longo prazo, por intermédio da melhoria na governanca (em
especial, com a efetiva instauracao de um “Estado de direito”, que inclui o
fortalecimento do combate a corrupcdo) e no ambiente empresarial (em
especial com a diminuicdo da burocracia); ainda estamos muito longe disso:
segundo o relatério Latinobarometro 2011, apenas 35% dos latino-americanos
consideram que seu pais € governado “para o bem de todos”**';

° apoupanca € especialmente baixa no Brasil**/, inclusive com relagdo aos padroes
regionais; o seu aumento sera ainda mais complexo do que nos outros paises,
pois exigira opcoes politicas dificeis (enxugamento da maquina administrativa,
menor intervencionismo do Estado). E especialmente aguda a necessidade
de impulsionar o investimento, com infraestruturas insuficientes e um parque
produtivo envelhecido em alguns setores.

[53] Recentemente, o instituto de estatisticas argentino (Instituto Nacional de Estadistica y Censos, INDEC) avaliou
que os residentes argentinos (familias e empresas) tinham 180 bilhdes de ddlares (cerca de 50% do PIB) em
poupanga no exterior.

[54] Esse percentual é especialmente baixo na América Central (Honduras: 7%, Guatemala: 8%, Costa Rica: 18%)
e no México (22%). Latinobarémetro é uma ONG chilena.

[55] Caiu para 14,1% do PIB no 1° trimestre de 2013, mesmo nivel de 1996 a 2002.
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Recorrendo a poupanca externa: investimentos diretos e de portfélio

Afora a Venezuela, estruturalmente superavitaria por conta de suas reservas petroli-
feras (o pais s6 registrou um déficit corrente sete vezes entre 1980 e 2012, sendo a
dltima em 1998), todos os paises latino-americanos exibem déficits correntes cronicos.
O dltimo superavit corrente da balan¢a de pagamentos mexicana foi em 1987, e em
2000 para a Colombia. Mas tais déficits desapareceram (salvo na Colémbia, México
e Uruguai) durante o periodo 2003-2007, antes de ressurgirem (no Brasil, Chile e
Peru) mais recentemente. Os déficits desses dltimos anos sao facilmente financiados:
na maioria dos casos, s6 os |[ED superam o déficit corrente, antes mesmo de se consi-
derarem os investimentos de portfdlio.

/‘ﬁwl:' Saldos correntes das balancas de pagamentos
(em % do PIB) \

[ 1980-1989 M 1990-2002 M 2003-2007 M 2008-2012
6
S 13,4% N
4
3
2
1
0 -
1 +
-2 =
3
-4
5
6
7 ‘
Q@
Fonte: FMI.

Daqui até o fim da década, que nivel de déficit corrente (ou de uso da poupanca
externa) podem se permitir os paises latino-americanos sem cair na ciranda do endi-
vidamento? Com certeza, nao aquele do fim dos anos 1970 nem o do inicio dos anos
1980, que era muito excessivo (no periodo 1980-1982: 9,5% do PIB no Chile, 8,1% no
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Brasil, 7,8% no Peru) e contribuiu para precipitar uma onda de defaults. Contudo, a
regido vai permanecer atraente. Mesmo nao considerando o setor de mineracdo,
no qual a alta da cotacdo dos metais fez crescer drasticamente a rentabilidade dos
investimentos (estrangeiros e locais), a partir de 2004 °°, a soma dos IED aumentou
ao longo da década. Para os cinco grandes paises “abertos” da regiao (portanto,
excluindo a Argentina e a Venezuela), os IED representaram, no periodo 2003-2012,
entre 1,5% (México) ou 1,6% (Brasil) e 4,2% (Peru) do PIB. Acrescentando os inves-
timentos de portfdlio, atinge-se o minimo de 2,9% do PIB no Brasil e até 7% no Chile.

w Investimentos externos, média 2003-2012
(em % do PIB) \
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Fonte: FM, fontes locais.

Também existe uma margem de manobra no recurso a divida externa. No fim de 2012,
os grandes paises latino-americanos*”’ registravam uma relagdo divida externa/PIB
inferior a 30%, salvo Argentina (31%) e Chile (40%), sendo que a mediana dos paises
com ranking Baa pelo Moody’s ficava em 53% e 39% para os paises com nota A ou
melhor. Esse percentual estava especialmente baixo no Equador (19,3%), Brasil (19,6%)

[56] lIsso se traduziu também em um forte aumento das transferéncias de dividendos, até patamares as vezes
muito elevados: no Pery, 8,4% do PIB em 2011 e 7,0% em 2012.

[57] Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, México, Peru, Uruguai, Venezuela.
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e Colémbia (21,3%). Existe um limite, contudo: sendo os paises latino-americanos,
em geral, pouco abertos, a razao divida externa/receita corrente em divisas estava
mais proxima da média dos paises com nota Baa (102%), e até mesmo acima, na
Argenting, no Brasil e na Venezuela. No total, os principais paises da regido podem
esperar, até o fim da década, um aporte de poupanca externa de pelo menos 3% do
PIB, somado a poupanca interna.

Conteldo do investimento: bens de capital, infraestrutura, imobiliario

No tocante ao investimento, cabe lembrar a relevancia do seu contetdo. Decerto,
o impacto do investimento em bens de capital sobre o crescimento é diferente do
impacto da construgao civil residencial: o primeiro aumentara a capacidade de
producdo, mas podera ndo ter efeito instantdneo sobre a atividade (em especial se
os equipamentos forem importados), enquanto a construcao civil gerara valor
agregado de imediato, além de emprego, mas ndo aumentara a capacidade de
produgdo. Por outro lado, embora na América Latina estejam generalizadas as
insuficiéncias das infraestruturas, isso ocorre em graus muito diversos de um pais
para outro: para os transportes, por exemplo, muito mais no Brasil ou na Colémbia,
do que no México ou no Uruguai.

No México, a taxa de investimento permanece mediocre, apesar dos avancos durante
a Ultima década. Em 2012, era de 20,7%, uma das mais baixas da regido**". Contudo,
a anadlise da evolugdo do investimento nos Ultimos dez anos aponta para uma
caracteristica original: embora o investimento total tenha aumentado 46% em volume,
desde 2003, o da construcdo civil s6 subiu 29% (45% no setor nao residencial e
apenas 8% no residencial), ao passo que os investimentos em material de transporte
aumentaram 60% e 85% para bens de capital (fora o material de transporte). A parte
do investimento que mais cresceu, com grande margem, € aquela que permite a
ampliacdo ou a melhoria das capacidades de producdo. Esse esforco de investimento
em bens de capital proporcionov, de fato, a evolucao do parque industrial mexicano,
com um rapido desenvolvimento, por exemplo, da construcdo de material de trans-
porte, do setor automotivo (e de seus fornecedores), bem como o ferroviario e, mais
recentemente, o aeronautico.

[58] Os dados mexicanos sobre investimento sdo mais detalhados do que nos demais paises. No entanto, apontam
para um grande problema: a magnitude da conta “variagao dos estoques” (ndo incluidos nos 20,7% de 2012),
sistematicamente positiva em termos de valor (mas nem sempre de volume): 4,5% do PIB em média, no periodo
2003-2012.
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/m Meéxico: evolugdo do investimento ﬁ
e de seus componentes

—— Investimento total — Construcdo residencial
= Construgao, nao residencial = Material de transporte
o — Bens de capital, salvo material de transporte = FBCF/PIB (escala a direita)
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Fonte: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI).

As contabilidades nacionais publicadas pelos outros paises da regidao raramente
permitem essa analise, mas é esclarecedora a comparacao da evolucao dos PIB da
inddstria manufatureira e da construgao civil. O crescimento peruano é, por certo,
mais rapido que o mexicano, mas constatamos também que € impulsionado, desde
2004, pelo setor da construgao civil. A diferenca entre os setores manufatureiros de
ambos os paises € muito menor, e a taxa de investimento do Peru, muito superior a do
México (26,9% do PIB em 2012), possui um contetido muito maior de construgao civil.
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m Peru, México:
evolugdo de alguns componentes do PIB \

—— Peru: inddstria manufatureira — = Peru: construcdo civil
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Kmédias moveis de 1ano, em pregos constantes, 1994

1.3.3. Produtividade

Por definicao, o crescimento da produtividade é um “residuo”: representa a parte
do crescimento do PIB que nao é explicada pela evolugao nem do recurso de capital
humano, nem do estoque de capital. Logo, a avaliacdo da sua evolugdo passada é
muito fragilizada pelas incertezas sobre as evolugdes do PIB, do trabalho e do capital.
Mas é possivel identificar elementos que poderiam contribuir para incrementar a
produtividade: sistemas educativos mais eficientes, um esforco nacional de Pesquisa
e Desenvolvimento (P&D) em determinados setores (pensamos, em especial, na
agricultura) e, acima de tudo, uma evolucdo da estrutura da atividade para setores
com maior produtividade.

Educacao: desempenho mediocre sem excecao na regiao

O analfabetismo esta em vias de extincdo na América Latina e no Caribe. Em todos os
grandes paises, a taxa de alfabetizacdo dos adultos é superior a 90% (PNUD, 2013), e
proxima dos 100% no Cone Sul, em Cuba, ou em Trinidad. Restam algumas excecdes:
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Haiti (48,7%) e parte da América Central (Guatemala, Nicardgua). Mas alguns paises
(Bolivia, Honduras) progrediram rapidamente nos Ultimos anos.

Contudo, o desempenho dos diversos sistemas educativos permanece geralmente
mediocre. Nos testes do Program for International Student Assessment (PISA) da
Organizacao de Cooperacdo e Desenvolvimento Econémicos (OCDE), que avaliam
as competéncias em leitura, matematica e ciéncias de estudantes de 15 anos de idade,
todos os paises latino-americanos estao longe do nivel médio da OCDE, no qual se
situa, por exemplo, a Polénia. Os mais bem classificados da regido (Chile e Uruguai)
ficam levemente atras da Turquia. O México é superado pela Tailandia, enquanto o
Brasil, a Coldmbia e a Argentina sdo apenas melhores do que a Indonésia. Esta claro
o balanco: em nivel de desenvolvimento comparavel, o ensino de segundo grau
latino-americano é muito menos eficiente do que nos paises emergentes com forte
crescimento. Um dado mais positivo: em todos os paises onde sdo realizados os
mesmo testes desde o ano 2000, os avancos sao nitidos (salvo no Uruguai), e até
espetaculares no Peru (partindo, no entanto, de um nivel baixissimo).

m Resultados nos testes PISA
(média em leitura, matematica e ciéncias) \
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Fonte: OCDE.
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O acesso ao ensino superior varia muito entre os paises: baixissimo na América
Central (exceto no Panama), mediocre no México (27%), no Brasil (36%)'*! e nos
paises andinos (Colémbia, Equador, Peru: entre 35% e 40%), ele supera as vezes
amplamente os 50% no Cone Sul (71% na Argentina), na Venezuela (78%) e no Panama
(PNUD, 2013). A sua qualidade também é desigual e, segundo classificagdo recém-
publicada, nenhuma universidade latino-americana esta entre as 100 primeiras do
mundo %%

No entanto, muitos paises da regidao possuem orcamentos de educacdo relativa-
mente altos, equiparados & média dos paises com alto Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). Ao menos nove paises gastam acima de 4% do PIB nessa area:
Cuba'®", Costa Rica, Bolivia, Argentina, Brasil, México, Colombia, Chile e Paraguai.
Porém, ndo raro, essas despesas sao ineficientes e as vezes socialmente regressivas,
como o exemplifica o caso do Brasil. Em um grupo de oito grandes emergentes
com estruturas demograficas comparaveis'®*}, o Brasil é o que dedica ao ensino
fundamental a menor parte do orcamento da educacdo (40%, versus, por exemplo,
50% no México e 58% na Indonésia). Ao passo que as classes médias e altas se dirigem
para o ensino privado, de melhor qualidade, os mais pobres sé tém acesso ao
mediocre ensino fundamental publico e, portanto, mais tarde serdo prejudicados na
hora de ingressar no ensino superior publico gratuito (muitas vezes de qualidade), mas
seletivo. In fing, os estudantes das classes abastadas sao os primeiros beneficiados pelos
financiamentos publicos para a universidade. As dificuldades de acesso a universidade
ndo s6 sao um entrave para a formagdo da populagdo como também podem vir a
ser um fermento para as frustracdes sociais, além de um risco politico, por serem
vistas como um obstéaculo a mobilidade social. E nessa perspectiva que podem ser
interpretados os distdrbios nas universidades e colégios chilenos em 2071.

[59] Os dois grandes paises latino-americanos estdo atras da Tailandia (47%), Turquia (46%), Ira (43%) ou ainda
Colémbia (39%), e até, no caso do México, atras do Egito (30%).

[60] Quacquarelli Symonds, World Universities Ranking 2013. Esses rankings sdo discutiveis, naturalmente. A
universidade mais bem posicionada da regido é a USP — Universidade de S3o Paulo, no 139 lugar.

[61] Cuba é muito atipica na América Latina em matéria educacional, com gastos muito superiores a qualquer
outro pais (em % do PIB) e indicadores de desempenho muito acima de todos eles.

[62] Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, Indonésia, México, Tailandia, Turquia.
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m Despesas com educagdo (em % do PIB, 2070) ﬁ
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Fonte: PNUD (Relatcrio sobre o desenvolvimento humano 2013).

E claro que se pode inferir uma conclusdo positiva da atual situacdo: existe uma
consideravel margem de progresso, e a produtividade poderia, em médio prazo, se
beneficiar significativamente da melhoria dos sistemas educativos. Isso talvez aconteca,
mas essa melhoria ndo sera espontanea. Os avancos exigirao, as vezes, um incremento
nos orcamentos (Uruguai, Peru, América Central), uma revisao das prioridades e uma
maior preocupagdo com a justica social (Brasil, Chile) e, em todos os paises, uma
profunda reorganizacdo do funcionamento do setor educativo. Alguns ja tomaram
iniciativas. O Presidente mexicano Enrique Pefa Nieto aprovou no Congresso, apenas
poucos dias apds sua posse, em dezembro de 2012, uma ambiciosa reforma, com
trés principais vertentes: (i) censo geral das escolas, dos professores (o absenteismo é
enorme) e dos estudantes; (i) criacdo de 40 mil escolas adicionais e certa autonomia

[120]
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na gestdo das escolas e colégios; (iii) fortalecimento da avaliagdo do setor educativo
e do desempenho das escolas, dos professores e dos estudantes. Esse tltimo ponto
enfrentou forte hostilidade do poderoso sindicato dos professores, que tem a sua
bancada no parlamento e “coadministra” o setor ha muito tempo. A implementacao
sera dificil: a melhoria da formagdo dos professores — muitas vezes fraca — levara anos,
e aadministragdo atual do setor corre o risco de se tornar mais um freio do que um
impulsionador.

O nosso prognéstico é que o desempenho dos sistemas educativos deve melhorar
paulatinamente até 2020 e, portanto, deve contribuir para o incremento da produ-
tividade do trabalho. Porém, permanecera abaixo do desempenho dos paises com
graus de desenvolvimento comparaveis da Asia ou da Europa central e oriental.

P&D: um esfor¢o até agora muito modesto

E baixissimo o esforco em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) dos paises latino-
americanos, qualquer que seja o indicador considerado (PNUD, 2013). Enquanto a parte
do PIB dedicada a pesquisa varia geralmente entre 2% e 3% nos paises desenvolvidos
e entre 1% e 1,5% nos paises emergentes mais dindmicos (China: 1,5%; Russia: 1,3%;
Africa do Sul: 0,9%), na América Latina, apenas o Brasil entra nessa categoria, com
1/1%. Todos os demais paises estdo muito longe: 0,5% na Argentina, 0,4% no México,
0,2% na Colémbia. O Brasil €, portanto, a nica excecdo na regido, que soube desen-
volver, por exemplo, uma pesquisa avancada no setor agronémico, combinando
esforcos publicos (com a Empresa Brasileira de Pesquisa Agrondmica — EMBRAPA)
e privados.

Marco 2014 / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / © AFD [



o 1 Dinamicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais

A SAVOIR

w Indicadores de P&D \

50
g o4 o RN
8
2 40
©
5 ® @ MAR
5
‘0:0 30
(3]

2 € MEX
8 ° ¢ coL @ SER
2 9 & CHI € TUR
@ © PAN
£ B ARG
5 U ¢ iUV @ BRE ¢
o 10
o
©
IS
o
[

0 T T T T T

0 200 400 600 800 1000 1200
K Nimero de pesquisadores (por milhao de habitantes) J

Fonte: PNUD (Relatcrio sobre o desenvolvimento humano 2013).

A modéstia do empenho se reflete no fato de que, proporcionalmente, existem duas
vezes menos pesquisadores no México do que no Marrocos, e quatro vezes menos
na Colémbia. A falta de interesse publico e privado pela ciéncia também se verifica na
baixa proporcdo de estudantes que optam por cursos cientificos ou de engenharia:
25% nos melhores dos casos (México, Coldmbia), menos de 15% na maioria dos demais
paises da regido.

Mais uma vez, o baixissimo nivel inicial permite se esperar por uma melhora em médio
prazo. Em alguns paises, o conteido do crescimento desses tltimos anos — no qual a
mineragdo e o setor petroleiro tiveram papel decisivo (salvo no México, onde a indtistria
desempenhou esse papel) - renovou o interesse dos jovens pela engenharia. Mas
0s avancos serdo lentos e sé terdo impacto, no melhor dos casos, apds o periodo
considerado: na area fiscal, sdo estreitas as margens de manobra; as instituicoes
pUblicas de pesquisa sdo fracas e muitos universitarios sofrem com o baixo nivel em
matematica adquirido no ensino médio.
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“Migracoes setoriais”:
o principal manancial de melhora da produtividade

Rodrik (2011, pp. 24-25) mostrou com clareza que nao existe convergéncia (i.e. um
crescimento mais rapido dos paises menos avangados) “automatica”: um pais que
parte de um baixo nivel de produtividade nao é mais nem menos suscetivel de vé-lo
se elevar do que um pais que parte de uma produtividade alta. Easterly (2005) tam-
bém demonstrou'®*’ que essa convergéncia nem mesmo pode ser “estimulada” na
escala de um pais por ajustes na politica econémica. Mas Rodrik aponta para uma
oportunidade de melhora da produtividade, ao frisar que nos paises emergentes a
sua dispersdo entre setores (e, num mesmo setor, entre empresas) € muito maior do
que nos paises ricos. O exemplo mais 6bvio e pleno de consequéncias dessa dualidade
¢ a China, onde a transferéncia de centenas de milhdes de camponeses pouco
produtivos para a industria foi um dos fatores mais relevantes para a aceleracdo do
crescimento.

Na América Latina ndo existem tamanhos mananciais de produtividade: com exce¢ao
da América Central, a participacao da agricultura no emprego ja € modesta (15,3%
no Brasil, 13,3% no México, 17,7% na Colémbia). E verdade que parte do salto de
crescimento da Ultima década pode ser atribuida ao desenvolvimento dos setores
exportadores, da mineracao (Chile, Peru) ou da agropecuaria (Brasil, Argentina, Uruguai).
Oimpacto direto é no entanto, restrito: esses setores s3o vitais para as contas externas
e para as financas publicas, mas s6 representam uma parte, muitas vezes minima, da
atividade e do emprego.

Porém, Rodrik (ibid.) mostra que, dentro de um mesmo setor industrial, existe, sim,
uma “tendéncia automatica” da produtividade em convergir para aquela do mesmo
setor nos paises mais avancados. Exemplificando: a indudstria mexicana de autopecas
esta se aproximando, em termos de produtividade e capacidade de inovacao, da dos
Estados Unidos. Encontram-se exemplos até na agricultura, como na floricultura da
Colémbia e do Equador.

O problema é que, como escreve Rodrik, “as atividades que sdo boas para absorver
novas tecnologias ndo sao necessariamente boas para absorver o trabalho”. A conver-
géncia intrassetorial (chamada de “interna” pelo autor) ndo se traduz necessariamente
em convergéncia da produtividade no nivel de uma economia inteira, pois o peso

[63] Easterly mostra que a correlagdo entre crescimento e diversas variveis de politica econémica desaparece se
nao forem levadas em consideracdo as observagdes a respeito das “politicas econdmicas extremamente
ruins” (por exemplo, com déficit fiscal superior a 12% do PIB).
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das atividades mais produtivas no emprego total pode diminuir (evolucao “estrutural”).
E o que se verifica na América Latina. Diferentemente da China, onde os camponeses
pouco produtivos foram absorvidos por um setor industrial — no qual a sua producao
era mais valorizada (ja que em grande parte exportada) — ou pela construcao civil,
em que eram, pelo menos, assalariados'“*’ os camponeses latino-americanos que
deixaram o campo para a cidade, mal ou bem, foram absorvidos em servicos pouco
produtivos, pois muitas vezes informais. A participacdo do emprego na industria, o
setor mais suscetivel de “convergéncia de produtividade”, manteve-se até 1990, com
algumas exce¢oes, e até aumentou em alguns casos, como no Brasil, México e Peru.
As exce¢oes sao a Argentina e o Uruguai, onde a queda comegou ja nos anos 1970,
e a Venezuela, onde o auge foi alcangado em 1980. Mas, em todos os paises, a par-
ticipagdo da indUstria no emprego diminuiu brutalmente nos anos 1990. O cenario
fica ainda mais dramatico se compararmos o emprego industrial ao emprego nos
servicos: o primeiro representa hoje um terco do segundo (salvo no México: 40%),
quando superava os 50%, em todos os paises, em 1970. Contudo, verifica-se uma
leve recuperacao do emprego industrial desde 2000 (exceto no Chile).

w Evolucao do emprego industrial
(em % do emprego nos servicos) \
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Fonte: CEPAL.

[64] Nao se trata aqui de fazer a apologia da maneira como a inddstria e a construgao civil chinesa absorveram
esses migrantes rurais, mantidos numasituagao discriminatria pelo sisterna dos hukou (autorizacao de residéncia
que ndo conseguiam no seu local de trabalho).
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Essa evolucdo desfavoravel da participacao da inddstria no emprego explica por que,
apesar de o crescimento da produtividade “interna” de cada setor '**’ ser superior a
2%, no periodo 1990-2005, na América Latina, o crescimento da produtividade como
um todo s6 foi de 1,3% no periodo, isto é, 2,5% a menos do que na Asia.

Gréfico i) Decomposicao do crescimento da produtividade
(média anual em %, 1990-2005) \

M Estrutural M Interna @ Produtividade total
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Fonte: Rodrik (2017).

Quais sdo as perspectivas para 2020? No tocante a convergéncia “interna”, ndo ha
nenhum motivo para imaginar que os progressos vao parar; pelo contrario, alguns
fatores poderdo sustenta-los. Assim, o IED nos setores industriais latino-americanos
deve seguir avancando, e pode vir a substituir em parte o esforco local de investimento
em P&D: o investidor aporta capital, mas também avancos tecnoldgicos. A (lenta)
melhoria dos sistemas educativos também tera um impacto positivo. Avan¢os também
s3o possiveis nos setores agroindustriais, em especial na Colémbia, Argentina e Paraguai,
como jé aconteceu no Brasil (mas este € um setor que vai continuar perdendo empre-
gos). Por fim, a baixa produtividade dos servicos ndo é generalizada. De fato, alguns
trazem alto valor agregado, com real potencial de desenvolvimento: o turismo (em
toda a regido, mas em especial no México, desde que melhore a situacdo da segu-
ranca publica), os servicos financeiros (a regido € subequipada, em termos de bancos)

[65] Rodrik divide a economia em nove setores.
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e alguns servicos pessoais de alto valor agregado (por exemplo, servicos médicos no
México e na Colombia). Uma estabilizacao da parte do emprego industrial (tal como
se verifica ha dez anos) e aumentos de produtividade na agroindustria e em alguns
servicos ja devem limitar o impacto negativo das “migracoes setoriais” observadas

por Rodrik (ibid).

Empregos formais e informais: um impacto sobre a produtividade?

Outra questao merece consideracao: o impacto da chamada formalizacao do emprego.
Uma maior formalizagdo tenderia a aumentar a produtividade do trabalhador?
A ideia de que a origem da informalidade esta no desejo do empregador de evitar
certos custos ligados a formalizagcdo (encargos sociais e até tributos, em se tratando
de trabalhadores informais independentes) poderia levar a resposta para o lado
negativo: a informalidade sé alteraria a divisdo do valor agregado entre trabalhador,
empregador e Estado, mas, a priorj ndo o nivel desse valor agregado. Contudo, tem
efeitos indiretos negativos, por exemplo, ao deixar o trabalhador vulneravel a acidentes
de salde, o que tera ébvio impacto sobre sua produtividade.

No entanto (afora qualquer cinismo), este Gltimo mecanismo ¢ de segunda ordem.
Apesar dos esforcos dos governos para formalizar o emprego (é uma das grandes
prioridades dos Ministérios do Trabalho em todos os paises da regido), por motivos
sociais e tributdrios, certamente o crescimento econdmico é que traz a formalizagdo,
e a formalizacdo muito pouco contribui para o crescimento. Uma ilustracdo: a
proporcdo da populacdo ativa sem acesso a servicos de salde por intermédio da
atividade profissional (o que pode ser considerado como uma boa definicdo da
informalidade) diminuia progressivamente no México entre 2000 e 2008 (de 64,5%
para 63,2%; muito mais entre os homens do que entre as mulheres, para as quais nao
diminuia), mas voltou brutalmente para 64,4% em 2009, quando o México mergulhou
na recessao (Cardero e Espinosa, 2012).

Até o fim da década - e se o crescimento nao desmoronar — os governos latino-
americanos certamente conseguirdo reduzir um pouco a informalidade. E socialmente
oportuno. Mas ndo se deve esperar disso um adicional de produtividade ou cres-
cimento.
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ONIEL (YY) Recursos naturais: sorte ou desgraca?

A maioria dos paises latino-americanos esta cada vez mais dependente das matérias-
primas. Em todos eles, com excecao dos centro-americanos, a participagao destas
na pauta de exportagdes aumentou. Em toda a regiao, passou de 42% para 61% ¢!
entre 2000 e 2010. Em alguns paises, no entanto, o aumento foi ainda maior; é o
caso do Brasil, onde passou de 42% para 66%. Nos paises mais dependentes, ela se
aproxima ou supera os 90%: na Venezuela, naturalmente, mas também no Chile, no
Peru, na Bolivia, no Equador e na Colombia.
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[66] Fonte: CEPAL (2013). A excecdo argentina s é aparente: considerando-se como commodities os produtos
transformados (as vezes apenas um pouco) da soja, essa participacdo também aumenta muito.
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Trata-se, acima de tudo, de um efeito de preco, com a alta dos valores de muitas
commodities: entre 2004 e 2011, o indice dos pregos das matérias-primas exportadas
pela regido subiu 128%. O volume dessas exportagdes aumentou muito menos (com
algumas excecoes, como o petréleo na Colémbia e os produtos da agropecuaria no
Uruguai).

DD N

Termos de troca e comércio exterior: evolucoes 2000-2012
(em %)

W Exportacdes (vol) M Importacées (vol) M Termos de troca
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Fontes: contabilidades nacionais locais.

Durante a década passada, essa bonanca teve profundo impacto sobre as economias.
Primeiro, afrouxou consideravelmente a pressao externa, que era forte, salvo na
Venezuela. Isso certamente contribuiu para facilitar o acesso dos paises (mais bem
notados) e das empresas da regiao aos mercados financeiros, que, com isso, puderam
aumentar os seus investimentos. Essa nova prosperidade também possibilitou ampliar
macicamente as importacoes de bens de consumo, com a consequente melhoria do
padrdo de vida (por meio da possibilidade de se conseguir produtos mais baratos e
muitas vezes de melhor qualidade) da parte da populagao que tem acesso aos impor-
tados. Contudo, isso também contribuiu para enfraquecer as inddstrias nacionais,
raramente em condi¢Ges de resistir a concorréncia dos paises avangados ou da
China, até porque o aumento da receita das exportagdes, combinado com um fluxo
entrante de capitais (investimentos diretos nos setores produtores de matérias-
primas e investimentos de portfélio atraidos pelos juros altos e pela diminuicao do
risco percebido), provocou a valorizagao, se nao continua (houve breves periodos

de ajuste), pelo menos robusta das divisas sul-americanas e, as vezes (como no Brasil),
\até um patamar obviamente insustentavel.
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a\

E, portanto, patente o risco de “doenca holandesa”: valorizagdo da taxa de cambio,
esgotamento dos setores produtivos fora das atividades rentistas, maior vulnera-
bilidade a conjuntura mundial... Alguns paises, como o Chile, conseguiram controlar
bastante bem tais efeitos negativos. Mas a regiao também registra casos consuma-
dos, até mesmo terminais (Venezuela), e outros paises estao ameacados: a Colombia,
a Argentina e, claro, o Brasil.

Essa ameaca, no entanto, talvez pertenca ao passado. As previsdes dos analistas
apontam para uma provavel queda dos precos das commodities minerais (energia e
metais) e agricolas até 2020. Essas previsGes serdo certamente postas a prova, porém é
mais que provavel que o aumento macico, ha mais de dez anos, dos precos das matérias-
primas exportadas pela regiao nao possa ser extrapolado. Por outro lado, perspectivas
de crescimento significativo dos volumes exportados se limitam a determinados
paises: Venezuela, onde a producao de petréleo pode se recuperar; Brasil, com o pré-
sal; e Argentina e Brasil (além, certamente, do Paraguai) com os produtos agricolas.
As pressoes financeiras (externas e fiscais) far-se-ao mais prementes, mas o risco de
“reprimarizagao” das economias latino-americanas sera mitigado (sendo a Venezuela
uma excecao).

LELEEW@A) Previsoes de precos de commodities

Junho-13 2018-2022 | 2018-2022

(spot) (nominal) (real)
Petrdleo (WTI) USD/bbl 97,8 10,8 96,3
Carvao mineral (coque) USD/t 1718 182,5 158,7
Minério de ferro (Brasil) usD/t 118,8 105,0 913
Cobre usD/t 7021 6845 5952
Ouro USD/oz 1385 1323 1150
Prata USD/oz 218 224 19,5
Soja UsD/t 540 515 448
Actcar usD/t 410 36,5 317
Café (arabica) usD/t 335 355 309 /

Fontes: Energy € Metals Consensus Forecasts (energia e metais), Banco Mundial (prod. agricolas)

\ e Crédit Agricole SA.
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1.3.4. Riscos de descontrole

As evolugdes descritas abaixo constituem um cenario central. No entanto, “acidentes”
poderiam perturbar algumas variaveis: a forca de trabalho, muito pouco (embora o
crescimento da participacao feminina no mercado de trabalho seja em parte condi-
cionado pelo ritmo de crescimento econdmico), muito mais as taxas de poupanca
e investimento e a evolugdo da produtividade. Analisaremos dois desses fatores
perturbadores: o primeiro, externo, uma desaceleracao econémica global (e em especial
nos Estados Unidos e na China), o outro, interno, a materializagdo do risco politico.

Risco de desaceleracao global

Uma crise econdmica duradoura nos paises desenvolvidos afetaria quase certamente
os paises latino-americanos. Em 2009, o PIB regional recuou 1,5% em volume, tendo
antes avangado, em média, 53% ao ano, nos cinco anos anteriores. Esta claro que
essa queda se deveu em grande medida ao México, cujo PIB caiu 6%, tendo os demais
paises da regiao resistido muito melhor.

Vé-se que, se uma crise dessas proporc¢des durasse, o choque, dessa vez, seria mais
violento na América Latina. Nao hd “descolamento” entre a conjuntura regional e o
seu contexto global, nem o Brasil desempenha para a regido (salvo, em certa medida,
para a Argentina e para o Uruguai) o papel de motor, dotado de certa autonomia,
como faz a China na Asia oriental. Esse contagio de uma eventual crise chegaria por
dois canais. De um lado, pelo comércio exterior: embora a sua participacdo nas
exportagdes esteja diminuindo em todos os paises da regido, os Estados Unidos
permanecem sendo, de longe, o maior cliente do México (78% das exportacoes
mexicanas em 2012), da Colémbia e da Venezuela, além de todos os paises da
América Central e do Caribe (exceto Cuba). Por outro lado, pelo “canal financeiro”:
uma duradoura desaceleragdo nos paises avan¢ados se traduziria (paradoxalmente)
no aumento da aversao ao risco emergente, pelo menos em um primeiro momento
(foi 0 que se registrou em 2009). O ingresso de investimentos diretos seria certamente
pouco afetado: pode-se imaginar até que, apds uma fase inicial em compasso de
espera, as empresas estrangeiras voltariam para os paises emergentes — e para a
América Latina em especial — em busca de crescimento. Contudo, os investimentos
de portfdlio e os financiamentos bancarios poderiam estancar de forma mais dura-
doura, em razdo da provavel deterioracdo dos balan¢os dos investidores institucionais
e dos bancos dos paises desenvolvidos. Uma forte redugdo ou, pior, uma inversao
desses fluxos financeiros teria, na América Latina, um impacto mais forte do que em
qualquer outro lugar, pois quase todos os paises j& enfrentam uma situacdo de déficit
dos pagamentos correntes.
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Até porque, em muitos casos, esse déficit tenderia a se aprofundar, ja que uma desa-
celeragdo global certamente teria um impacto negativo no preco das commodities
exportadas pela América Latina. Para alguns paises (principalmente andinos — Peru,
Colémbia, Chile, Venezuela, Equador, Bolivia — mas também o Brasil), isso redundaria
em uma deterioragao dos termos de troca. O México seria pouco sensivel, contudo,
e o impacto seria favoravel para os pequenos paises da América Central e do Caribe
(exceto Trinidad). A Argentina e o Uruguai, exportadores principalmente de produtos
agricolas, seriam menos atingidos do que os produtores de metais, petréleo e gas.

QM' O destino das exportagoes latino-americanas
(em %) \

B China M EstadosUnidos M Unido Europeia Américalatina B Outros
100

PP P L L PN O
2 S S S

> O S P

Q
S
N SN

K Brasil México Argentina Colémbia  Venezuela Chile Peru J

Fonte: FMI (Direction of Trade).

Outro evento teria semelhante impacto sobre a regido: uma significativa desaceleracao
do crescimento chinés. A participacdo chinesa nas exportacoes latino-americanas
vem aumentando para todos os paises, ha dez anos. Embora permaneca insignificante
no México (os dois paises podem mais facilmente ser considerados concorrentes) e
modesta na Coldmbia e na Argenting, ultrapassa os 20% no Chile e no Pery, e se
aproxima disso no Brasil. Com crescimento de apenas 5% ou menos, a China reduziria
drasticamente o seu consumo de matérias-primas (menos metais e menor aumento
do consumo de energia), cujos precos nao poderiam deixar de cair.
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Para os paises da regido, as consequéncias seriam mdltiplas, e quase todas negativas:
aperto da pressao externa devido a contragdo do volume (menor demanda) e do
valor (queda dos termos de troca) das exportacdes, acesso dificultado e mais caro
aos capitais, devido ao aumento da aversdo ao risco e a provavel inversao das anteci-
pagbes dos mercados e, in fine, demorada desaceleragdo do crescimento. Isso iria
exacerbar as tensdes sociais latentes na maioria dos paises e poderia levar alguns
governos a tentacdo de experimentar politicas econémicas “alternativas” ou radicais.

Uma queda no preco das commodities teria, contudo, alguns efeitos positivos, ndo
s6 para os paises que nao as possuem e que devem importar a sua energia (paises da
América Central, Repdblica Dominicana, Cuba e Haiti), mas também para os préprios
exportadores: uma queda iria frear ou acabaria com a deriva para o “modelo” vene-
zuelano observada hoje em varios paises. O fim da valoriza¢do das divisas resgataria
a competitividade, além de trazer perspectivas de crescimento para as industrias
locais, que sao, como vimos, mais do que a mineracao ou o setor petroleiro expor-
tadores pouco geradores de emprego, a chave da “convergéncia”, em longo prazo,
da regido com os paises avan¢ados.

Risco politico

Num continente em que muitos paises tiveram, nas dltimas décadas, regimes “fortes”,
até ditaduras militares, e democracias parlamentares, ndo é possivel concluir pela
superioridade de uns ou outros em matéria de desempenho de crescimento. Os
“melhores anos” do Brasil se confundem amplamente com a ditadura militar (1964-
1985), e (qualquer consideracdo moral a parte) ndo se pode negar que as reformas
econdmicas implementadas, muitas vezes por via violenta, pelos governos de
Pinochet, assentaram os alicerces do crescimento rapido da economia chilena. Ja
os resultados econdmicos dos militares argentinos ou centro-americanos foram
péssimos, salvo excecdo.

De todo modo, ndo ha mais na América Latina generais Alcazar ou Tapioca'®’"
a maioria dos governos atuais chegou ao poder por meio de eleicGes razoavelmente
livres e abertas. No Democracy Index 2012 da Economist Intelligence Unit (EIU), 16
dos 24 paises que formam o ranking da regido (que inclui o Caribe) receberam, no
indicador “processo eleitoral e pluralismo”, nota superior a oito. A imagem da América
Latina “terra de revolugdes” €, portanto, ultrapassada.

[67] Referéncia aos personagens de histdrias em quadrinho: A Orelha Quebrada (1937) e Tintim e os Picaros (1976).
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m “Democracy index” 2012 da EIU
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' Y

O “risco politico” estd em outro lugar. A natureza do regime politico por si s6 nao
atrasa o crescimento e o desenvolvimento de um pais, mas as acoes das autoridades
politicas podem consegui-lo. Elas podem, por exemplo, iniciar uma politica econdmica
aventureira que acabara em crise e que levara varios anos para ser superada (como
a crise da divida de 1982), ou podem aplicar uma politica econémica aparentemente
ortodoxa, porém mal planejada ou mal executada (como a liberalizacdo do setor
financeiro, que gerou a crise mexicana de 1995). Podem ainda pecar pela inacao,
deixando a economia derivar para a monoexportacao de commodities e para a
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“doenca holandesa” (o Venezuela, em longo prazo), ou mantendo estruturas eco-
nomicas ineficientes (por exemplo, monopdlios publicos ou privados em setores nos
quais seria saudavel haver concorréncia) ou estruturas sociais arcaicas (alguns paises
da América Central), ou descuidando além do toleravel da qualidade dos servicos
publicos (o Chile do inverno de 2011, ou o Brasil de junho de 2013). As lides politicas
podem também impedir ou atrasar de modo duradouro reformas que teriam um
impacto positivo sobre o crescimento, como no setor petrolifero (no México) ou
no sistema tributdrio (no Brasil).

Mais raramente, conflitos de natureza politica prejudicam diretamente projetos ou
setores. E, por exemplo, o caso de diversos projetos de mineragdo no Peru, travados
ou atrasados pela oposicao de comunidades indigenas, ou a “guerra da soja” entre
o governo argentino e parte do mundo rural em abril-maio de 2008. Nao é de
surpreender que tais conflitos surjam nos setores “rentistas” **’. Em alguns casos,
as tensoes politicas evoluiram em verdadeiras guerras civis, que perturbaram
gravemente a atividade econdémica dos paises envolvidos: na Colémbia, por um
periodo muito longo, no Peru, nos anos 1980 e na América Central.

Nao estd excluida a possibilidade de que, até o fim da década, esse tipo de risco
politico se materialize em um ou mais paises da regido e freie o seu crescimento, quer
afetando o potencial de crescimento (por exemplo, ao desestimular a poupanga e o
investimento), quer precipitando uma crise aguda. Tal risco ndo pode ser descartado,
pois os fatores que o alimentam (desigualdades, rentismo, corrupcao, descrédito dos
politicos etc.) ainda estarao presentes, apesar de, no entanto, em declinio. Os conflitos
mais violentos foram de fato aplacados (América Central, Peru) ou estao sendo
resolvidos (Colémbia). A existéncia, em quase todos os paises, de instituices e
processos democraticos (que funcionam em graus diversos, é verdade) melhora
a possibilidade de resolucdo negociada de eventuais conflitos. Até nos paises cujas
politicas econdémicas parecem hoje as mais ineficientes — e que, em longo prazo,
prejudicaram o crescimento médio da regido (Venezuela e Argentina) — € mais
provavel que se adotem, nos proximos anos, politicas mais sustentaveis, que propor-
cionem um crescimento sem tantos solavancos. Em outros termos: parece-nos muito
pouco provavel a volta do General Alcazar em todos os grandes paises da regido.

[68] Os conflitos em torno da distribuicdo de rendas (petroleira, mineira, agricola — inclusive a producao
e 0 comércio de maconha e cocaina) sao um dos principais fatores de risco politico na América Latina. Ver
Martin (2012a).
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Conclusao

No fim das contas, que prognéstico podemos fazer? Os 4% de crescimento regis-
trados desde 2003 podem ser sustentados até 20207

Impde-se uma primeira observacao, meramente aritmética: o desempenho geral da
regido dependera amplamente dos dois gigantes, Brasil e México, que sozinhos repre-
sentam 62% (41% e 21%) do PIB regional, e que durante a Gltima década registraram
um crescimento mais baixo do que o restante da América Latina (3,9% e 2,6%, versus
5,9%). Ambos tém potencial para aceleracdo do crescimento, mas podemos ter duvi-
das quanto a probabilidade de o Brasil concretiza-lo.

Voltando aos trés componentes do crescimento analisados neste capitulo, podemos
tirar as seguintes conclusoes:

° a contribuicao do fator “trabalho” serd um pouco menos favoravel que na
dltima década. A populacdo em idade ativa seguira crescendo, porém mais
vagarosamente, e 0 avan¢o da participagdo feminina no mercado de trabalho
também seguird aumentando, porém com menor intensidade na maioria dos
paises. No entanto, ndo acreditamos na existéncia de pressao sobre o fator
“trabalho”: uma parte importante do ativo € subempregada, e a experiéncia
passada mostrou que o crescimento econdmico pode acelerar mesmo que o
aumento do recurso em trabalho mingue. Uma Ultima observacao: neste quesito
do fator “trabalho”, ndo hd diferenca muito significativa entre os paises da regido,
com raras excecoes (Haiti).

° apoupanca e o investimento podem aumentar de modo significativo na maioria
dos paises, desde que o ambiente econdmico se mantenha estavel (assume-se
aqui a ndo ocorréncia de acidente politico gravissimo, como por exemplo uma
guerra civil) e previsivel. Insistimos sobre o ingrediente decisivo para estimular
a poupanca e o investimento: a confianca. Esta parece se fortalecer nos grandes
paises do litoral pacifico (Chile, Peru, Coldmbia, México; neste Ultimo, na hipo-
tese de que a seguranca, no pior dos cendrios, se mantenha no nivel atual) e no
Uruguai. Nos casos da Argentina e da Venezuela, uma visdo imparcial leva a
conclusdo de que existe muito mais potencial de melhoria do que de dete-
rioracao. Resta o Brasil, com relacdo ao qual a incerteza é forte: o necessario
incremento da poupanc¢a e do investimento exigira um ajuste mais do que
apenas marginal da politica econémica e de sua execugdo... A pressao em prol
dessa evolugdo ainda parece ser insuficiente .

[69] Os acontecimentos de junho de 2013 poderiam, no entanto, acelerar o processo.
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° avangos ainda sdo possiveis na produtividade, com duas condi¢des:

- de um lado, uma significativa melhoria do funcionamento dos sistemas educati-
vos. Neste quesito, o problema ndo € tanto financeiro (embora sejam bem-vindos
esforcos nesse sentido) quanto de “management” do setor: opgdes orcamentarias
(0 ensino médio parece-nos ser uma prioridade'”*’), formacdo de professores,
avaliagdo dos resultados... Embora a América Latina esteja longe dos demais paises
emergentes com nivel de renda compativel, como a Turquia, a Europa oriental
e o sudeste asidtico, cabe frisar a existéncia de elementos alentadores, como a
ambiciosa reforma do setor recém-votada no México;

de outro lado, uma “preservacao” dos setores industriais. Rodrik (2011) demons-
tra, de modo convincente, que se trata do setor no qual a “convergéncia” (com os
paises avancados) da produtividade pode ser mais rapida (talvez se esqueca
demais da agricultura e de alguns servicos), mas que os setores industriais
perderam peso relativo em todos os paises da regidao (menos no México do
que nos demais), comprometendo a convergéncia em escala macroeconémica.
Se o termo “preservacao” nao significar, é claro, fechamento e protecionismo, os
paises que dispdem de base industrial (Brasil, México, Argentina, Colombia, e
em menor medida Chile, Peru e até Venezuela) deverao, no entanto, encontrar
os recursos (politica industrial, tributaria, de cdmbio...) que permitirdo que seu
setor manufatureiro se desenvolva.

Por fim, cabe lembrar que a bonanga das matérias-primas que beneficiou a regido nos
ltimos dez anos ndo é extrapolavel, o que com certeza se traduzird em um aperto
da pressdo externa, mas também em taxas de cambio mais favoraveis para o cresci-
mento. Além disso, a regido esta longe de ser auténoma: uma crise prolongada nos
paises avancados terd um custo para ela, em termos de crescimento.

Portanto, a resposta € “sim”: o ritmo de crescimento médio registrado desde 2003
€ sustentavel até o fim da década. Os paises andinos podem continuarcrescendo
entre 4,5% e 55%; a Argentina e a Venezuela, apds um ajuste certamente dolorido,
dispdem de recursos para manter um crescimento alto e o México pode restabelecer-
se. A maior incerteza esta relacionada ao Brasil, que tanto pode atingir um ritmo
de cruzeiro de 5% como encolher para 1,5%-2%.

[70] Lembramos a nossa total falta de conhecimento pessoal na area educacional.
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1.4. Demografia, pobreza e desigualdades
Maria EUGENIA COSIO-ZAVALA

Resumo

Depois de ter sido historicamente despovoada com a chegada dos europeus a partir
de 1492, devido as epidemias e as guerras, a América Latina acolheu fluxos de migragao
muito importantes no século 19. Ela conheceu entdo uma explosdao demografica
consecutiva a queda da mortalidade, a partir de 1930. A diminuicdo da fecundidade
observada na segunda metade do século 20, por sua vez, permitiu reduzir as taxas
de crescimento populacional anuais para 1,15% (2005-2010).

Nao ha uma, e sim varias transicoes demograficas que colocam as populacdes em
situacdes muito diferentes, desde paises como a Argentina, Cuba e o Uruguai, cujo
crescimento € fraco, até paises como a Bolivia (3,5 filhos por mulher) ou a Guatemala
(4,2 filhos por mulher), ainda em pleno crescimento demografico. Por conseguinte, o
bem-estar social e a pobreza afetam essas populagdes de forma muito diferenciada.
Os paises de baixo crescimento e baixa fecundidade conhecem o envelhecimento
de sua populagdo; os de forte crescimento e forte fecundidade ainda estdo na fase
de rejuvenescimento de sua populagdo.

Arazdo de dependéncia, apds ter aumentado durante a fase de queda da mortalidade
(rejuvenescimento da populacdo), passou a diminuir rapidamente durante a fase de
reducdo da fecundidade (envelhecimento). Fala-se, a esse respeito, de “dividendo
demogréfico”, ou seja, de um periodo de duracdo limitada durante o qual as popu-
lagbes dependentes diminuem em relagdo as populacdes em idade ativa. Essa razdo,
entretanto, aumentara a partir de 2030, durante a fase final de envelhecimento.

As transicoes demogréficas tém, portanto, uma grande importancia em termos de
crescimento e de estrutura da popula¢do. Trata-se de um fenémeno universal e
inelutdvel com fortes consequéncias econémicas e sociais, mesmo que os paises
latino-americanos se caracterizem por uma forte heterogeneidade de situacoes
demograficas.

A América Latina é o continente com maiores desigualdades do mundo, com
167 milhdes de pobres e 66 milhdes de indigentes em 2012. No entanto, as taxas de
pobreza e de indigéncia diminuiram desde 2002, para se fixarem em 29,4% e 11,5%,
respectivamente, em 2012. Essas melhorias se devem a um crescimento econémico
sustentado durante o periodo 2002-2012 — interrompido apenas em 2009 — e aos
progressos verificados na distribuicao das riquezas. O aumento da oferta de emprego
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a partir de 2002, assim como as medidas de combate a pobreza, deram seus frutos,
portanto. Todavig, a distribuicdo da renda permanece profundamente desigual e
a maioria da populacdo pertence a “classes médias” situadas acima da linha de
pobreza'’", porém ainda muito frageis, como mostrou a triste experiéncia da crise
econdmica dos anos 1980, com o crescimento sensivel da proporcdo de pobres.
Isso é mais verdadeiro ainda para os grupos da populagdo mais vulneraveis, como
indigenas e afrodescendentes.

Ao fazer o balanco das politicas demograficas na América Latina, constata-se que a
diminui¢do da fecundidade ocorreu em um tempo muito curto e com um ritmo
excepcional. Ela gerou o “dividendo demografico” que permitiu reduzir as taxas de
pobreza. Desse ponto de vista, portanto, essas politicas sao um sucesso, mesmo que
outros fatores tenham contribuido para o fenémeno. Apés a conferéncia do Cairo 7!
(1994), as politicas demograficas foram redefinidas para focalizar o bem-estar da
populacio, a igualdade de géneros e os direitos humanos. E de se esperar que a
importancia das questoes demograficas seja enfim plenamente reconhecida e que
elas sejam integradas ao desenvolvimento econémico e social.

1.4.1. O passado histérico da populacao:
despovoamento e fluxo de imigracao

Os indios da América, originarios da Asia, se instalaram progressivamente em
todo o continente, particularmente nos planaltos andinos e nos da América Central,
ha mais de 11 mil anos. Grandes civilizacdes agrarias se desenvolveram, com um
povoamento relativamente importante. No entanto, € impossivel saber qual era o
efetivo da populagdo americana em 1492, no momento da chegada de Cristévao
Colombo, por falta de fontes de dados. Esse assunto é extremamente polémico,
pois as estimativas variam de 13 milhdes para Rosenblat (1954) a 100 milhdes segundo
Cook e Borah (1960)'”%. De qualquer forma, a queda demografica a partir da
colonizagdo foi terrivel, mesmo que ndo possamos quantifica-la com precisao. A
populacdo dos indios foi fortemente reduzida devido a doencas, guerras e trabalhos
forcados, sendo necessario esperar o século 17 para que o crescimento demografico
natural voltasse a ser positivo'’*.

[71] Alinha de pobreza monetaria, na moeda de cada pais, é calculada pela CEPAL com base no custo de uma cesta
de bens e servicos necessarios a sobrevivéncia das familias.

[72] Il Conferéncia Internacional sobre a Populagdo e o Desenvolvimento, organizada pela ONU em 1994 no Cairo
(Egito).

[73] Para maiores informacdes, ver Cosio-Zavala (1998). Ver também o livro de Livi-Bacci (2006).

[74

O crescimento natural € a diferenca entre os nascimentos e os falecimentos.
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Em 1570, a populacao da América Latina atingia 11 milhdes de habitantes. Para suprir a
falta de populacao, cerca de 15 milhdes de escravos africanos foram trazidos entre o
fim do século 16 e o fim do século 19. Em 1825, Alexander von Humboldt ! contava
23 milhdes de habitantes na América Latina, em sua maioria negros, mesticos, mulatos
e crioulos'’¢’. Na época, uma minoria da populacdo (36%) ainda era chamada de “indios”.
Para preencher o vazio populacional, houve também, no século 19, grandes fluxos de imi-
gracao europeia: de 1800 a 1957, 30 milhdes de imigrantes vindos da Europa se instalaram
sobretudo na Argentina, no Brasil e em Cuba, e 52 milhdes, na América do Norte!””". Em
1900, a populagao da América Latina atingia 63 milhdes de habitantes, nimero inferior
a populagdo dos Estados Unidos (76 milhdes), embora houvesse sido superior no
século anterior (23 milhdes e 11 milhdes, respectivamente). Seria preciso esperar o ano
de 1950 para que a populagio latino-americana ultrapassasse novamente a dos Estados
Unidos (com 166 milhdes e 158 milhdes, respectivamente), numa inversao definitiva
dos equilibrios demograficos.

Durante o periodo colonial, o povoamento se concentrou no litoral, perto dos portos,
das plantagdes, das minas, ou nas capitais administrativas, muitas vezes antigas cidades
pré-coloniais. Essas modalidades de povoamento ainda prevalecem hoje: as zonas
mais povoadas costumam ser as litordneas ou as das antigas capitais (ver Mapa 1).

[75] Alexander von Humboldt, explorador alemao, percorreu as Américas, de sul a norte, durante cinco anos a partir
de 1799. Suas observagdes cientificas incluiam estimativas demogréficas dos paises visitados, que sdo as
primeiras contagens do inicio do século 19.

[76] Os mesticos sao descendentes de pais indios e europeus; os mulatos, de pais negros e europeus. Os crioulos, por
sua vez, sdo de ascendéncia europeia nascidos em solo americano

[77] Todas essas evolugdes sdo pormenorizadas em Cosio-Zavala (ibid). Ver também Sanchez-Albornoz (1994).
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W Densidades populacionais

M Mais de 500 hab/km?
B De 50500 hab/km?
[ De 5a 50 hab/km?

[J Menos de 5 hab/km?

\_ /

Fonte: Velut (2005) a partir de www.sedac.ciesin.columbia.edu/plue/gpw

Ao contrario da antiga ideia de uma América Latina vazia, o século 20 conheceu um
crescimento acelerado da populagao e uma urbanizagdo que acentuaram os dese-
quilibrios do povoamento e as desigualdades socioecondmicas.

Marco 2014 / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / © AFD |:’]4’] :|



7D

A SAVOI

R

/
/
/
/
/
/

1 Dinamicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais

1.4.2. As mudancas demogrdficas

A partir de 1950, a populacdo latino-americana aumentou muito: de 63 milhdes de
habitantes em 1900, ela atingiu 565 milhdes em 2013 (Tabela 1), ou seja, nove vezes
mais. Se em 1930 a proporcdo da populacdo latino-americana na populacao mundial
era de 3%, ela representava 6,5% em 1950 e 8,5% em 2010, registrando, portanto,
um crescimento demografico mais elevado que a média global (Cosio-Zavala, 1998;
Nacdes Unidas, 2011).

A América Latina inclui paises muito povoados (como o Brasil), mas também registra
populagdes muito reduzidas, especialmente na América Central (como a de Belize)
e no Caribe. Cerca de trés quartos (72%) da populagao do subcontinente latino-
americano estdo concentrados em quatro paises: Argentina, Brasil, Colémbia e
México, sendo que 87% da populagdo da América do Sul (que ndo inclui o México,
pais da América do Norte) estdo em cinco paises: Argenting, Brasil, Coldmbia, Peru
e Venezuela (Tabela 1).
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LELEER) América Latina: populagdo e renda per capita em 2013,
e densidade populacional em 2010

Indicadores
Populagao (x mil) Renda nacional bruta Densidade média

por habitante p.p.a* (hab./km?)
Argentina 41480 14 090 15
Belize 331 5990 14
Bolivia 10 412 4250 9
Brasil 199 953 10160 23
Chile 17 563 13420 23
Colémbia 48153 8 600 4
CostaRica 4854 10 930 N
Equador 15058 8100 51
El Salvador 6313 6420 294
Guatemala 15531 4570 132
Honduras 8075 3710 68
México 17 431 14 020 58
Nicaragua 6 047 2540 45
Panama 3677 12180 47
Paraguai 6797 4430 16
Peru 30100 8120 23
Uruguai 3405 12900 19
Venezuela 30330 12220 32

* PPA: em paridade de poder aquisitivo.
Fontes: INED (2011) e Nacées Unidas (2011).

As transicoes demograficas

Ja no fim do século 19, sobretudo a comecar de 1930, a mortalidade comecou a
diminuir em todos os paises. A partir de 1970, foi a fecundidade que diminuiu muito
rapido. No entanto, no subcontinente latino-americano, é grande a diversidade de
situacdes demograficas, em ligacdo estreita com as condicoes socioecondmicas. De
forma geral, embora em periodos diferentes, as transicoes demograficas sao ao mesmo
tempo tardias e extremamente rapidas em todos os paises. Gragas aos progressos
médicos e sanitdrios, ja no inicio do século 20, a mortalidade diminuiu precocemente
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na Argentina, em Cuba e no Uruguai, paises de forte imigracao europeia. Na sequéncia,
a partir de 1930, a mortalidade caiu no resto da América Latina. Por consequéncia,
o crescimento demogréfico se acelerou durante trés ou quatro décadas, antes que
a fecundidade caisse também a partir dos anos 1960 (Cosio-Zavala, 1998).

As modalidades das transicdes da mortalidade separam os paises latino-americanos
em quatro grupos:

° o primeiro grupo (Argentina, Chile, Costa Rica, Cuba e Uruguai) possui uma
esperanca de vida de cerca de 80 anos ao nascer (2005-2010) entre as mulheres.
E o grupo das transicdes avancadas;

* osegundo (Brasil, Colombia, Equador, México, Nicardgua, Panama, Peru, Repuiblica
Dominicana, Salvador e Venezuela), com mais de 75 anos de esperanca de vida
entre as mulheres (2005-2010), € o das transicdes médias;

° com cerca de 74 anos de esperanca de vida (2005-2010) entre as mulheres, o
terceiro grupo (Guatemala, Honduras, Paraguai) € o das transicoes em via de
aceleracio;

° por fim, Haiti e Bolivia, com menos de 70 anos de esperanca de vida feminina
(2005-2010), comecaram a ver sua mortalidade diminuir. A mortalidade infantil,
no entanto, permanece bastante elevada'’®’ (Tabela 2).

[78] Com 63 mortes de criancas menores de um ano para 1000 nascimentos no Haiti e 46 na Bolivia (Tabela 2).
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LELEEWA Esperanca de vida ao nascer e taxa de mortalidade infantil,

2005-2010
Juntos Homens Mulheres Mortalidade infantil *
7 T 77 2
Argentina 753 715 791 13,4
Bolivia 65,6 63,4 67,7 45,6
Brasil 72,2 68,7 759 235
Chile 78,6 755 817 72
Colémbia 729 69,2 76,7 191
Costa Rica 789 76,5 814 99
Cuba 78,5 76,6 80,5 51
Equador 750 721 781 211
El Salvador 714 66,6 76,1 215
Guatemala 703 66,7 738 301
Haiti 67,0 59,9 62,0 63,1
Honduras 721 69,7 745 28,1
México 76,2 737 78,6 16,7
Nicaragua 730 69,9 76,1 21,5
Panama 755 730 782 18,2
Paraguai 17 69,7 739 320
Peru 732 70,6 759 212
Rep. Dominicana 72,5 69,9 754 29,6
Uruguai 764 72,7 799 131
Venezuela 73,7 70,8 76,8 17,0

* Falecimentos de criangas menores de um ano por 1000 nascidos vivos.
Fonte: Nagées Unidas (2077).

Apbs trés quartos de século de queda da mortalidade, as diferencas regionais se
cristalizaram em funcdo dos ritmos de diminuicdo da fecundidade. No Cone Sul
(Argentina e Uruguai) e em Cuba, a fecundidade ja era baixa no fim do século 19. No
fim da década de 50, os métodos modernos de regulacdo dos nascimentos foram
amplamente difundidos no continente, a comegar pelo Chile e pela Costa Rica. Entre
1960 e 1985, a fecundidade baixou rapidamente na maioria dos paises da regido:
Brasil, Coldmbia, México, Panama, Peru, Republica Dominicana, El Salvador e
Venezuela. Todavia, alguns paises da América Central (Guatemala, Honduras,
Nicaragua), bem como a Bolivia, o Haiti e o Paraguai, registraram na mesma época
apenas uma pequena diminuicao da fecundidade (Tabela 3).
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No periodo 2005-2010, a fecundidade total é estimada em 2,3 filhos por mulher para
todo o subcontinente sul-americano 7%\ Apenas quatro paises, entre os mais pobres,
mantém taxas de fecundidade total superiores a 3,0 filhos por mulher: Honduras
(3,3), Haiti e Bolivia (3,5) e Guatemala (4,2) (Tabela 3).

LELEERREY Taxa de fecundidade total, 1960-2010

1960-1965 | 1970-1975 | 1985-1990 | 1995-2000 | 2000-2005 | 2005-2010 | Baisse

1960-1985

em%
Bolivia 6,6 6,5 50 43 4,0 35 242
Colémbia 6,8 50 32 238 26 2,5 529
Chile 54 36 2,7 22 20 19 50,0
Equador 6,7 6,0 40 31 28 2,6 40,2
Peru 6,9 6,0 41 32 29 2,6 40,5
Venezuela 6,7 49 36 29 27 25 46,3
Argentina 31 31 30 2,6 24 23 32
Brasil 6,2 4,7 31 2,5 23 19 50,0
Paraguai 6,6 57 49 4,2 38 31 258
Uruguai 29 30 25 24 23 21 13,8
Costa Rica 72 43 34 2,6 23 19 52,8
El Salvador 6,8 6,1 39 32 29 23 42,6
Guatemala 6,5 6,2 57 50 46 42 12,3
Honduras 7,4 71 54 43 37 33 27,0
Nicaragua 73 6,8 52 39 33 28 288
Panama 59 49 32 28 2,7 2,6 458
Cuba 4,7 35 18 16 16 15 617
Haiti 6,3 58 59 4,4 4,0 35 63
México 6,8 6,5 36 238 25 24 47,0
Rep. Dominicana 73 56 36 29 2,7 2,7 50,7

Fonte: Nacées Unidas (2011)

[79] Trata-se de toda a América Latina e do Caribe, no sentido da CEPALC.
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Cinco modelos de transicdes da fecundidade dividem a América Latina (Schkolnik,
2004):

° uma transicdo muito avangada em Cuba (1,5 criangas por mulher em 2005-2010);

° uma transicdo avan¢ada na Argentina, no Brasil, no Chile, na Costa Rica e no
Uruguai (entre 1,9 e 2,3 criangas por mulher em 2005-2010);

° uma transicdo em plena evolugdao — o modelo majoritario — na Colémbia, no
Equador, no México, no Panamg, no Peru, na Republica Dominicana, em El
Salvador e na Venezuela (entre 2,3 e 2,6 criancas por mulher em 2005-2010);

° uma transicdo moderada em Honduras, na Nicaragua e no Paraguai (de 2,8a 3,3
criangas por mulher em 2005-2010);

° uma transicdo principiante na Bolivia, na Guatemala e no Haiti (entre 3,5 € 4,2
criangas por mulher em 2005-2010).

A pilula, o DIU e, sobretudo, a esterilizagdo feminina sao os principais métodos de
contracep¢ao utilizados. Embora ilegal em quase todos os paises — salvo em Cuba
desde 1965 e no Uruguai desde 20121 —, o0 aborto é amplamente praticado®".
Além disso, o apoio oficial as acGes de planejamento familiar na maioria dos paises
favoreceu o desenvolvimento e o uso de métodos contraceptivos modernos em cate-
gorias sociais que ndo limitariam seus nascimentos se os programas ndo existissem
(Cosio-Zavala, 1998, p. 70).

A Tabela 4 apresenta uma classificacdo dos paises segundo os grupos de transicao
da mortalidade e de transicao da fecundidade. Observa-se uma forte correlacdo
entre as duas classificacoes..

[80]1 O Uruguai votou uma lei em 2012 para legalizar o aborto. Em junho de 2013, uma iniciativa submetida a voto
para organizar um referendo contra a lei ndo foi validada por falta de votos.

[81] Na auséncia de nimeros exatos, estima-se que, todos os anos, cerca de 4 milhdes de mulheres abortem na
regido (OMS, 2004).
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AELE WY Paises da América Latina classificados segundo as situagdes
das transicoes da mortalidade e da fecundidade

Transicoes Transicoes da fecundidade
daMortalidade [— — — — —
Muito avancada | Avancada | Majoritdria Moderada | Principiante
Avancada Cuba Argentina
Chile
Costa Rica
Uruguai
Média Brasil Colémbia Nicaragua
Equador
México
Panama
Peru

Rep. Dominicana
El Salvador

Venezuela

Em curso Honduras | Guatemala

Paraguai

Inicial Haiti

Fonte: Estimativas do autor com base nas Tabelas 2 e 3

Os cinco grupos de transicdes da fecundidade estao em forte sintonia com as situaces
socioecondmicas nacionais, notadamente com os niveis de pobreza e as desi-
gualdades sociais. Dessa forma, as transicoes “avancadas” foram precoces nos paises
de imigracdo europeia e de forte crescimento econémico; as transicoes “médias”
ocorreram em paises que conheceram um forte crescimento, tanto demografico
como econdmico, no decorrer do século 20; e as transicdes “moderadas e princi-
piantes” foram registradas nos paises mais pobres.

Observam-se ainda, dentro de cada pa’s, diferenca entre as transicoes demograficas
avancadas das categorias sociais mais favorecidas, mais escolarizadas, mais urbanizadas,
e as transicOes atrasadas das categorias mais pobres, especialmente das populagdes
indigenas. Lembremo-nos que, de 1960 a 1975, a correlagdo entre o crescimento
econdmico e o crescimento demografico era positiva, tornando-se negativa a partir
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dos anos 1975-1980 (Blanchet, 1999). Por conseguinte, nos paises em que certos grupos
sociais conservaram uma fecundidade elevada depois desse periodo e onde houve
um forte crescimento demografico, o aumento rapido da populagdo teve conse-
quéncias negativas sobre suas condicdes socioecondmicas, aprofundando a diferenca
entre os grupos sociais que limitaram sua fecundidade e os que ndo o fizeram.

Nao € apenas entre paises, portanto, que varios modelos demograficos podem ser
identificados, mas também entre as camadas das sociedades. As diferencas entre os
ritmos das transicoes demogréficas separaram as populagdes e grupos diferenciados,
0 que tem consequéncias sobre sua evolugdo atual e sobre seus efetivos (crescimento
demografico, mortalidade, fecundidade), como também sobre suas tendéncias
demograficas futuras, especialmente no que tange ao envelhecimento.

O envelhecimento da populagao e o dividendo demografico

As transicoes demograficas na América Latina tiveram repercussdes importantes
na divisdo da populacao em classes etarias. Em um primeiro momento, a queda da
mortalidade provocou o aumento do grupo de menores de 15 anos, rejuvenes-
cendo a populagdo. Na sequéncia, a queda da fecundidade fez diminuir rapidamente
a proporcao de 0/14 anos. Como o percentual de idosos ainda é reduzido (menos
de 10%, nivel que s6 serd atingido em 2025), a proporgao de adultos entre 15 e 59 anos
foi a que mais aumentou. No entanto, em 2010, j& sdo mais de 40 milhdes os latino-
americanos maiores de 65 anos; esse nimero quase dobrou em 20 anos (21 milhdes
em 1990), e devera dobrar novamente até 2030 (86 milhdes). As previsoes para 2050
sao de 150 milhSes de pessoas de mais de 65 anos de idade, ou seja, quase um quinto
da populacao (Nagoes Unidas, 2011).
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/W Razao de dependéncia \

Arazao de dependéncia é a razdo entre o efetivo da populagdo “dependente”
(isto €, de jovens menores de 15 anos e idosos maiores de 60 anos) e o efetivo da populagdo em idade ativa (15-59 anos).

~@~ AméricaCentral ~ ——@ América do Sul
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Fonte: Nagées Unidas (2077).

A razao de dependéncia, depois de ter aumentado durante a fase de queda da
mortalidade (rejuvenescimento da populagao), diminuiu rapidamente durante a fase
de redu¢do da fecundidade (Grafico 1). Fala-se, a esse respeito, de dividendo demo-
grafico: um periodo de duragdo limitada durante o qual as populagdes dependentes
diminuem em relagdo as populagdes ativas. Essa razdo aumentard de forma definitiva
a partir de 2030, durante a fase final de envelhecimento.

A Tabela 5 mostra o tempo necessario para que a razao de dependéncia passe do
maximo ao minimo: de 76 anos no Paraguai a 17 anos em Cuba. Alguns paises ja
encerraram esse periodo de dividendo demografico (Cuba, desde 1991), outros
demorarao varias décadas (como a Guatemala, em 2050). De qualquer forma, o
dividendo demografico contribuiu para a reducdo da pobreza, especialmente nos
anos 1990-2002, periodo no qual a renda familiar proveniente do trabalho aumentou
regularmente, devido a diminuicdo das razdes de dependéncia, a redugao do tamanho
médio das familias e a diminuicdo da fecundidade.

[TSO} ©AFD / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / Marco 2014



1 Dindmicas econémicas, insercao internacional e transformacées sociais

Os efeitos do dividendo demografico sao menos significativos em 2002-2008, quando
a fecundidade ndo mais diminuiu tanto. Consequentemente, as taxas de pobreza
sao cada vez mais influenciadas pelas taxas de emprego e pela renda das pessoas
ativas nas familias. O dividendo demografico, que a CEPAL menciona como um dos
“motores de combate” a pobreza (com o crescimento econémico e os gastos sociais,
ver CEPAL, 2009), se esvanece na medida do envelhecimento inelutavel da populacao
latino-americana, passando a propor¢ao de pessoas com mais de 60 anos de 6% entre
1950 e 1975 a 8% em 2000, a 10% em 2010 e a 25% em 2050 (Nacdes Unidas, 2011).

LELEERREY) Anos de inicio e fim da redugdo das razoes de dependéncia

Ano de valor maximo Ano de valor minimo
Argentina 1989 2032
Bolivia 1974 2041
Brasil 1964 2007
Chile 1966 20M
Colombia 1965 2017
CostaRica 1965 2014
Cuba 1974 1991
El Salvador 1968 2028
Guatemala 1988 2050
Haiti 1970 2039
Honduras 1972 2040
México 1966 2022
Nicaragua 1965 2035
Panama 1968 2020
Paraguai 1962 2038
Peru 1967 2017
Repiiblica Dominicana 1965 2027
Venezuela 1966 2020

Fonte: Centro Latino-Americano de Demografia — CELADE (2007).
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1.4.3. A pobreza e as desigualdades

A América Latina é o continente com maiores desigualdades socioeconémicas do
mundo, como mostraram as comparagdes efetuadas desde 1985 com os indices de
Gini da Asia, da Africa Subsaariana e do Norte, da Europa Central e Oriental, da
Comunidade de Estados Independentes e do Oriente Médio (FMI, 2007). Em 2008,
ataxa de pobreza'®* atingia 33%, ou seja, 11 pontos percentuais a menos do que em
2002. Aalta do prego dos alimentos, pelo contrario, fezaumentar a taxa de indigentes,
em 2008, até 12,9% (contra 12,6% em 2007), embora ela tivesse diminuido em um
terco em relagdo a 2002 (19,3%). Em 2012, as taxas de pobreza e de indigéncia se
estabeleceram, respectivamente, em 28,8% e 11,4% (CEPAL, 2012).

As melhorias constatadas no periodo 2002-2008 resultam do crescimento econémico
sustentado durante esse periodo e dos progressos realizados na distribuicao das
riquezas. Essa tendéncia se manteve entre 2008 e 2012, apesar do arrefecimento do
crescimento em 2009. O nimero de pobres e indigentes na América Latina era
estimado, em 2012, em 167 milhdes e 66 milhoes, respectivamente, ou seja, 34 e 31
milhdes a menos do que em 2002. Essa evolugdo para baixo marca uma ruptura com
as décadas anteriores: no periodo 1980-2002, os efetivos de pobres e indigentes
somente aumentavam. As medidas de luta contra a pobreza deram frutos, e ndo
foram postas em questdo pela crise econdémica recente (CEPAL, ibid).

LAEUEERREY Indicadores de pobreza e de indigéncia

(em % da populacdo) em 2002, 2008 e 2011

Percentual de pobres Percentual de indigentes
América Latina Total Urbano Rural Total Urbano | Rural
2002 439 38,3 62,4 193 134 384
2008 335 27,7 550 129 81 310
20M 294 24,2 49,8 15 72 28,8
Variacao 2002-2011
(em %) 33 37 20 40 46 25/

Fonte: CEPAL (2012).

[82] Ataxa de pobreza é a proporcdo de pessoas abaixo da linha de pobreza, ou seja, abaixo da renda necessaria
para satisfazer as necessidades essenciais. A taxa de indigéncia considera apenas a satisfagao das necessidades
alimentares.
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Em 2011, a pobreza nas zonas rurais (49,8%) representava mais que o dobro da
pobreza urbana (24,2%) e a indigéncia na area rural apresentava-se quatro vezes
maior (28,8%) que a indigéncia nas cidades (7,2%). Portanto, sao as populagdes rurais
que mais sofrem de pobreza extrema. Todavia, considerando a urbanizagdo elevada
da populago latino-americana, 66% dos pobres vivem na cidade, enquanto antes de
1980 a populagdo pobre era essencialmente rural. No entanto, a pobreza rural diminui
mais lentamente que a das cidades, com uma queda de 20% e 37%, respectivamente,
entre 2002 e 2011, para as taxas de pobreza rural e urbana, e uma reducao de 25%
e 46%, respectivamente, para as taxas de indigéncia rural e urbana (Tabela 6).

Os paises latino-americanos sdo afetados de forma diferente pela pobreza e pela
indigéncia, portanto. Os niveis mais baixos sao registrados no Chile e no Uruguai,
seguidos pela Argentina, o Brasil, a Costa Rica, o Panama, o Peru e a Venezuela, com
taxas inferiores ou iguais a média do subcontinente. A Bolivia, a Colémbia, o Equador,
o México, a Republica Dominicana e El Salvador registram taxas de pobreza em
valores entre 34% e 46%. a Guatemala, Honduras, a Nicaragua e o Paraguai estao
em 50% ou mais de pobreza e em mais de 28% de indigéncia (Tabela 7).
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Tabela 7

Indicadores de pobreza e de indigéncia

(em % da populacao) em 2011

Indicadores de pobreza (%) Indicadores de indigéncia (%)
América Latina 294 m5
Argentina* 210 72
Bolivia** 424 224
Brasil 209 6,1
Chile 10 31
Colémbia 342 106
Costa Rica 188 73
Equador 354 139
El Salvador *** 46,6 16,7
Guatemala**** 548 29,1
Honduras *** 674 428
Meéxico*** 363 133
Nicaragua™* 583 295
Panama 253 124
Peru 278 63
Paraguai 496 28
Repiblica Dominicana 422 203
Uruguai 6,5 11
Venezuela 29,5 15

Anos: *2006, ** 2009, *** 2010, **** 2005

Fonte: CEPAL (2012).

Entre 2010 e 2011, progressos significativos foram observados em sete paises: no
Paraguai (-5,2 pontos), no Equador (-3,7 pontos), no Peru (-3,5 pontos), na Colémbia
(-3,1pontos), na Argentina (-2,9 pontos), no Brasil (-2,0 pontos por ano entre 2009
e 2011) e no Uruguai (1,9 ponto). A redugdo da indigéncia também é notavel nesses
paises. Na Venezuela, entretanto, as taxas de pobreza e de indigéncia aumentaram
1,7 e 1,0 pontos, respectivamente, e ndo houve mudancas significativas no Chile, na
Costa Rica, no Panama e na Republica Dominicana (CEPAL, ibid, p. 19).
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De forma geral, em 2012 a América Latina progrediu bastante na via do primeiro dos
Objetivos do Milénio para o Desenvolvimento (OMD) - a redugdo da pobreza
extrema pela metade entre 1990 e 2015 —, sendo que a taxa de 11,4% esta a 0,1% do
objetivo fixado (11,3%). O Brasil e o Chile ultrapassaram o objetivo hd varios anos, assim
como o Peru, em 2008. A Costa Rica, o Equador e 0 México, por seu lado, progrediram
mais rapido que a média, enquanto os esforcos permanecem insuficientes em todos
0s outros paises.

Apesar dos progressos, a distribuicdo da renda continua profundamente desigual:
40% das familias mais pobres recebem 15% da renda total, enquanto os 10% mais
ricos possuem, em média, 32% da renda total (CEPAL, 2012). Entre esses dois extremos,
amaioria da populacdo é situada em “classes médias” muito heterogéneas em termos
de condi¢bes de vida: embora recebam rendas que os situam acima da linha de
pobreza, eles estao muito longe dos dois decis mais elevados. Essa vulnerabilidade
das classes médias pode ser observada a luz da crise dos anos 1980: as taxas de
pobreza subiram oito pontos em toda a América Latina (passando de 40,5% em
1980 para 48,3% em 1990, no auge da crise) e s6 25 anos mais tarde, em 2005, reen-
contraram seu nivel de 1980. Da mesma forma, foram necessarios 14 anos para que
o PIB per capita voltasse ao nivel de 1980, em 1994 (CELADE, 2010).

A partir de 2002, gragas ao periodo de forte crescimento econdmico, os indices de
Gini registraram, em média, uma reducao de pelo menos 1% por ano até 2011, o que
significa uma diminuicao das desigualdades da distribuicdo de renda. Os paises que
conheceram as diminuicdes mais importantes, com taxas de reducdo do indice de Gini
superiores a 2%, sao a Argentina, a Bolivia, a Nicaragua e a Venezuela. O Brasil, a
Coldmbia, a Guatemala, Honduras, a Republica Dominicana e o Paraguai sao os paises
com maiores desigualdades; a Venezuela e o Uruguai, os com menores desigualdades
(Tabela 8).
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AELEEWED) ndices de Gini (2002 ¢ 2017)

O ano das pesquisas varia segundo os paises. 2002 corresponde a data mais proxima
entre 2000 e 2002; 2011 é a data mais proxima entre 2005 e 2011.

indices de Gini
2002 20M
Argentina 0,578 0,492
Bolivia* 0614 0,580
Brasil 0,639 0,559
Colémbia 0,569 0,545
Chile 0,564 0,516
Costa Rica 0,488 0,503
El Salvador ** 0,525 0,454
Equador 0513 0434
Guatemala *** 0,542 0,585
Honduras** 0,588 0,567
Meéxico™* 0,514 0,481
Nicaragua**** 0,579 0478
Panama 0,567 0,531
Paraguai 0,570 0,546
Peru 0,525 0452
Repiblica Dominicana 0,537 0,558
Uruguai 0,455 0,402
Venezuela 0,500 0,397

Anos: *2009, ** 20710, *** 2006, **** 2005
Fonte: CEPAL (2012).
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Entre os grupos mais vulneraveis foram identificados as criancas menores de 15 anos,
as mulheres e os grupos étnicos minoritérios (indigenas, afrodescendentes). Os
menores de 17 anos representam quase a metade dos pobres: 51% dos indigentes e
45% dos pobres ndo indigentes. Da mesma forma, os grupos étnicos (indigenas e
afrodescendentes) sao de 1,2 a 3,4 vezes mais pobres que o resto da populagdo, e
essa propor¢do aumenta em todos os paises, menos no Brasil (CEPAL, 2009).

Os censos realizados pelo CELADE no ano 2000 de forma coordenada em 15 paises
permitiram estimar os efetivos dos grupos indigenas, que atingem, no total, cerca
de 30 milhdes de individuos (Tabela 9) e sdo, de maneira geral, os mais pobres e os
mais excluidos. As perguntas introduzidas na rodada de censos de 2000 sobre a
autodefinicao étnica'®’dao estimativas mais elevadas do que o critério de lingua
falada utilizado antes como critério tnico.

Os censos de 2010 dao nlimeros mais recentes sobre a populagao indigena, que
ainda ndo estdo disponiveis a ndo ser em alguns paises'**, como na Argentina
(955.032) %), no Brasil (817.000), no Chile (1.369.533), no Equador (1.100.000) e no
México (15.703.474)'%.. O aumento consideravel de alguns nimeros entre os censos
de 2000 e 2010 (no Brasil, no Chile e no México, especialmente) se explica, ao mesmo
tempo, por taxas de crescimento natural elevadas (forte fecundidade dos indigenas)
e por modificagdes na forma de conta-los, muito diferente entre os dois censos,
no intuito de obter contagens mais amplas e precisas — mas que ainda € objeto de
discussdes e ndo é consensual (CELADE, 2011; Mikkelsen, 2013).

[83] Ao responder as perguntas do censo, a pessoa se identifica ela mesma como indigena ou nao indigena.

[84] Dados (exceto para a Argentina) extraidos da obra de Mikkelsen (2013), que é uma compilagdo internacional.

[85] http://www.paginal2.com.r/diario/sociedad/3-197566-2012-06-30.html. Consultado em 06.08.2073.

[86] Esse ndmero é obtido pela soma dos 6.695.228 indigenas maiores de 5 anos que falam uma lingua indigena e das
criangas de 0 a 4 anos que vivem nas 9.008.246 familias cujo chefe de familia fala uma lingua indigena.
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LELEERREY Lfetivo e percentual da populagdo indigena

Censos nacionais dos anos 2000

Efetivo Percentual
Peru 8 500 000 320
México 6101632 65
Bolivia 5008 997 622
Guatemala 4610 440 41,0
Colémbia 892 631 20
Equador 830418 68
Brasil 734128 04
Chile 692192 46
Venezuela 506 341 23
Nicaragua 443847 86
Honduras 427 943 70
Argentina 402 921 1M
Panama 285229 101
Paraguai 88529 7
Costa Rica 63876 17

Fonte: CELADE (2013) com base nos censos populacionais, segundo o critério de autodefinicao étnica.

1.4.4. As politicas demogrdficas

Aimplementacdo de politicas demograficas foi proposta aos governos no ambito do
Plano de A¢ao Mundial sobre a Popula¢do, durante a conferéncia de Bucareste, em
1974 (Conferéncia Mundial das Na¢des Unidas sobre a Populagdo). Essa conferéncia
se inspirava nas reflexdes dos economistas malthusianos sobre as relacdes negativas
entre populacdo e desenvolvimento, as quais eram refutadas pelos natalistas e pelos
otimistas. Ela permitiu abrir debates acalorados, em um periodo em que nem todos os
paises haviam aderido ao Plano de A¢do Mundial, que encontrava uma forte oposicao

na América Latina'®’".

[87] Por uma apresentacdo completa desses debates, ver Cosio-Zavala (1994).
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A segunda Conferéncia das Nacoes Unidas sobre a Populacao, no México (1984),
mostrou a evolugdo da atitude dos governos latino-americanos frente a um cresci-
mento demografico muito rapido, que comecava a preocupa-los. A aceitagao do
Plano de Agao Mundial passou a ser majoritaria. Tornara-se ébvio que um forte
crescimento demografico agravava os problemas econémicos e sociais em todos
os niveis. Politicas demograficas foram implementadas na maioria dos paises, com
propostas de programas de planejamento familiar, de IEC (informagao, educacao,
comunicagdo) em matéria de populagdo e de promogdo dos direitos da mulher,
conforme as recomendacdes internacionais. Tratava-se de integrar o planejamento
demografico ao planejamento nacional de desenvolvimento. Além disso, alguns
paises procuraram garantir institucionalmente os direitos humanos, no espirito
das Nagdes Unidas, como o México, com a modificacdo da Constituicdo mexicana
(artigo 4) para reconhecer o direito de todos os cidadaos de decidirem livremente
o ndmero e o espacamento entre o nascimento dos seus filhos. Entre todos os paises
latino-americanos, apenas a Argentina ainda procurava aumentar sua populagao %\

Foram criadas instituicSes, tais como os Conselhos Nacionais de Populagao (CONAPO),
ou ainda organismos de promogao dos programas de difusao dos métodos contra-
ceptivos frente as instituicdes de salide. Os primeiros paises a procederem dessa
forma foram Chile e Honduras (1965), Colombia (1967), Costa Rica e varias ilhas do
Caribe entre 1965 e 1970 (Jamaica, Republica Dominicana, Porto Rico). O Brasil nao
adotou uma politica demogriéfica oficial; instituicoes privadas, como a organizagao nao
governamental BEMFAM, ofereceram servigos eficazes de limitacdo dos nascimentos.

Ao fazer o balanco das politicas demograficas na América Latina até os anos 2010,
constata-se que a queda da fecundidade se produziu em um tempo recorde e com
um ritmo excepcional (Tabela 3). Ela produziu o dividendo demografico que permitiu
reduzir as taxas de pobreza. Desse ponto de vista, as politicas foram um éxito. No
plano institucional, observa-se uma grande variedade de formas de intervencao e
de organizacdo, desde politicas com objetivos demograficos muito explicitos, como
no México a contar da lei de 1973'%%, até politicas de laisser-faire, adotadas no Brasil,
em especial. Os resultados, em termos de diminui¢do da fecundidade, foram muito
semelhantes nesses dois paises, pois a difusao dos métodos médicos modernos de
contracepgao e as agdes das instituicdes sanitarias foram decisivas, com ou sem
intervencdes governamentais. As camadas sociais pouco escolarizadas e pobres

[88] Ver Cosio-Zavala (1994 e 1998).

[89] O objetivo de uma taxa de crescimento de1% no ano 2000 foi adotado em 1976. Ora, em 2000, essa taxa era
de 1,8%.
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foram o alvo dos programas de distribuicdo de métodos contraceptivos modernos,
como a pilula, o DIU e a esterilizacao feminina (um método amplamente utilizado
pelas latino-americanas). Portanto, a fecundidade diminuiu muito no subcontinente,
exceto em paises onde essa queda comegou apenas recentemente, como na Bolivia,
na Guatemala e no Haiti (Tabela 3).

A terceira Conferéncia Internacional sobre a Populagao e o Desenvolvimento, de
1994, no Cairo, redefiniu por completo o Programa de A¢ao Mundial sobre a
Populacdo. Ela foi inovadora ao interessar-se por novas tematicas, como a satide da
reproducdo — que inclui todas as questoes relativas a maternidade, a vida sexual e
ao HIV/Aids para mulheres e homens —, e ao propor que os governos protejam os
direitos reprodutivos e sexuais, combatam a violéncia e melhorem o estatuto das
mulheres, das minorias vulneraveis e das populacdes pobres em suas condicbes de
vida, de educacdo e de salde.

Tendo sido inserida a luta contra a pobreza e as desigualdades sociais no programa
do Cairo, os programas de planejamento familiar perderam sua especificidade e
foram incluidos em programas sociais integrados. A Igreja catdlica, apoiada pela
Argentina, manifestou no Cairo sua oposicdo ferrenha ao aborto. No entanto, apesar
de seu desacordo doutrinal em relagdo aos programas de limitacao dos nascimentos,
ela ndo se opds frontalmente aos governos por esses programas implementados
havia 30 anos, e promoveu programas de paternidade responsavel baseados em
métodos de abstinéncia periddica (Bolivia, Peru).

O bem-estar da populagdo e os direitos humanos estdo no amago dos dispositivos
criados pelo Plano Mundial do Cairo. Trata-se também de um questionamento do
papel do Estado, que foi primordial na implementacao das politicas demograficas
dos anos 1970-1990, mas sempre fortemente apoiado por iniciativas privadas (como
o BENFAM, no Brasil). Os governos se comprometeram, no entanto, a fazer respeitar
os principios e garantias do Plano Mundial e a monitorar os resultados dos objetivos
do Cairo até 2014, tarefa esta coordenada pelo CELADE, integrado a CEPAL, das
Nacdes Unidas.

Podemos constatar, porém, que as politicas demograficas ndo tiveram efeitos
notaveis sobre a reducdo das desigualdade sociais, nem sobre a melhoria das condi-
¢Oes de vida na América Latina. Os grupos sociais mais vulneraveis continuam tendo
o crescimento mais rapido e a fecundidade mais elevada (mesmo que esta esteja muito
aquém da fecundidade natural /). Observa-se também uma forte fecundidade

[90] A fecundidade “natural”, no sentido de L. Henry, é a que resulta de uma auséncia completa de controle dos
nascimentos pelos casais. Ela é estimada em oito criangas por mulher.
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entre as adolescentes, em aumento em certos paises, prova de um dos fracassos
dessas politicas (Guzman et al, 2006).

Além disso, enquanto na América Latina as populagdes ainda sofrem com as conse-
quéncias do fortissimo crescimento demografico das Ultimas cinco décadas — que
se traduz por uma falta gritante de infraestruturas basicas nos setores de educacao,
de salide, de habitagdo, de emprego —, novos desafios ja surgiram, estes ligados ao
envelhecimento da populacao, cujos efeitos serdo importantes sobre os sistemas de
salde e de previdéncia. Em um contexto abalado pela instabilidade do crescimento
econdmico, as escolhas politicas sao complexas. Nao se pode deixar de levar em
consideracao as tendéncias demograficas de longo prazo, o que muitas vezes nao é
0 caso, mas se deve sobretudo aproveitar o dividendo demografico em curso (que
oferece um periodo relativamente longo nos paises menos avancados) para investir
nas geracdes futuras, os jovens e as criangas de hoje.

Era de se esperar que as questdes demograficas fossem finalmente plenamente
integradas ao desenvolvimento econdémico e social. Os politicos deveriam prioriza-las
nos proximos 30 anos, pois os desafios demograficos vao piorar seriamente, e nao
mais ajudarao a melhorar o bem-estar da populacdo, contrariamente ao periodo
precedente, quando o dividendo demogréfico participava de forma significativa da
reducdo da pobreza.
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Conclusao

A transicao demografica, a diminuicdo da fecundidade, o dividendo demografico e
as politicas populacionais contribuiram, juntos, para o combate a pobreza na América
Latina, ao fortalecerem os efeitos do crescimento econdmico e dos investimentos
sociais publicos. Mas o periodo favoravel de reducdo dos encargos, consecutivo a
diminuicao da propor¢do de criancas na populacdo, estd praticamente acabado, e o
envelhecimento da populacdo é portador de novos desafios para as populagoes
latino-americanas. Os fatores demograficos pesardo negativamente, no futuro, sobre
o crescimento econdmico e social. As dindmicas econdmicas, as politicas pablicas e o
Estado deverdo, portanto, ajudar as familias a arcar com o encargo crescente induzido
pelo aumento das populagdes idosas, que acontecera mais cedo ou mais tarde em
todos os paises latino-americanos, a depender do seu ritmo de transicdo demogrifica.
Para as populagdes mais pobres, o dividendo demografico ainda trara beneficios por
um periodo limitado. Conviria, portanto, tirar proveito dele, aumentando os inves-
timentos sociais e criando empregos
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Anexos estatisticos
LECEEWR(Y) Taxa de crescimento da populagdo mundial (em %)
por regiao; 1950-2010
Continente | Taxas de crescimento anuais médias (por cento)
ouregiao - _— — _— - — _— _— i _— -
19551960 | 1960-1965 | 19651970 | 1970-1975 | 1975-1980 | 1980-1985 | 1985-1990 | 1990-1995 | 1995-2000 | 2000-2005 | 2009-2010

183 | 185 | 207 | 196 177 | 176 | 174 | 152 | 134 122 | 116

Paises mais

desenvolvidos | 1,16 1,08 0,86 0,78 0,66 0,58 0,56 043 0,33 037 | 041

Europa 097 | 096 0,69 0,61 0,49 0,40 0,38 019 | -002 oM 020

América

do Norte 178 141 107 0,94 0,97 0,97 103 1,01 115 099 | 091
215 | 206 | 219 | 194 133 161 | 160 | 148 | 139 149 | 175

Paises menos

desenvolvidos | 2,12 2,17 2,54 2,38 2,14 213 | 2,08 181 159 142 | 133

Asia 195 199 | 248 2,28 195 194 192 1,63 138 118 | 108

Africa 231 | 244 2,56 2,65 2,77 2,80 2,69 2,53 2,36 233 230

América 2,76 2,76 2,51 241 2,29 2,10 192 171 155 132 115

Latina /

Fonte: Nacées Unidas (2011).
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/W Taxas anuais de crescimento natural por continentes;
1950-2010 (em %) )
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Fonte: Nacées Unidas (2071).
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2. Estado e politicas
publicas

2.1. A evolugao das politicas publicas na América Latina
Yves SUREL

Introducao

A analise das politicas publicas na América Latina € ainda pouco desenvolvida, se
julgarmos pelos estudos de caso provenientes da Ciéncia Politica. Isso se deve tanto
ao objeto de pesquisa — as politicas plblicas — quanto a forma de se examinar a acao
publica nos paises latino-americanos. Em primeiro lugar, o déficit de conhecimentos
é ligado ao estado do objeto, na medida em que a fraqueza e/ou a politizagdo muitas
vezes constatadas nas estruturas administrativas tornam dificeis a coleta de dados
e aidentificacdo do objeto da analise. Costuma ser dificil aceder aos arquivos ou
até aos atores competentes. Alguns pesquisadores se deparam com a auséncia de
classificacdo dos documentos oficiais, com a incessante rotatividade dos servidores,
ou ainda com a extingao das préprias estruturas que pretendiam estudar. Realizar
entrevistas também pode ser trabalhoso, embora este seja um método privilegiado
para analisar politicas publicas. Os atores entrevistados tendem a disfarcar as infor-
macdes ou os dados Uteis, por razdes pessoais e/ou politicas, sendo suas narracoes
muitas vezes normativas e, por consequéncia, improprias para serem utilizadas para
os trabalhos de pesquisa. Por fim, os dados, especialmente as estatisticas, raramente
sao homogéneos, apesar das publicagdes das organizacdes internacionais, o que torna
complexa a compreensdo das evolugdes histéricas e a sua comparagao.

Mais profundamente — e ao contrario do que acontece em outras geografias —, a
andlise de politicas publicas permanece indissociavel de interrogacoes e andlises sobre
a formacao e a evolugdo do Estado e do regime politico (Collier e Collier, 1991). A
auséncia de maturacdo do aparelho administrativo deixa incélume a questdo do
Estado, ndo apenas do ponto de vista normativo (qual deve ser o lugar do Estado na
sociedade), mas também do ponto de vista pratico (qual deve ser a forma e a inten-
sidade da agao publica). Em funcdo disso, tais politicas nem sempre sao analisadas
por si mesmas, e sim como manifestacdao de uma evolugao importante do Estado e
do aparelho administrativo (Bezes, 2007).
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Apesar disso, os contextos latino-americanos constituem casos fascinantes para
a analise de politicas publicas. Os problemas sociais com que se defrontam os
responsaveis politico-administrativos sdo de uma intensidade muito maior do que
nos contextos ocidentais. As relacdes sociais e politicas sao a0 mesmo tempo mais
densas e menos formalizadas no plano institucional e organizacional. Sobretudo, no
plano das politicas publicas, a originalidade das opcoes escolhidas e dos processos
decisorios adotados pode nos levar a considera-los como modelos. O processo parti-
cipativo implementado para a elabora¢do dos orcamentos publicos é€ o exemplo mais
evidente desse fenémeno, mas poderfamos citar alguns programas de a¢do publica na
area social (como o Bolsa Familia no Brasil) ou educacional (como os planos inspirados
no programa Ceibal implementado no Paraguai).

Por isso, os trabalhos existentes — geralmente ligados a sociologia e a economia —,
as publicagbes das organizagdes internacionais ou dos atores mobilizados, bem como
varias teses recém-defendidas ou em curso (na Franca principalmente) sobre diversos
setores de intervencdo publica permitem estabelecer um rapido panorama dos
desafios e das caracteristicas atuais das politicas publicas nos paises da regido.
Focalizaremos trés elementos principais: (1) primeiro, frisaremos o fato de os problemas
pUblicos com que se deparam esses paises apresentarem especificidades, em termos
tanto de intensidade quanto de temética; (2) mostraremos que os processos decisorios
sao marcados pelo peso de atores externos as instituicdes politicas nacionais e pela
permanéncia de logicas politicas e sociais dominadas pelo clientelismo e pela insta-
bilidade institucional; (3) por fim, exporemos diagndsticos frequentemente encon-
trados, que insistem na fraqueza administrativa e na auséncia de controle dos atores
burocraticos sobre a implementacao das politicas piblicas..

2.1.1. Problemas publicos e légicas de agenda

Embora a ideia possa ser considerada como simplista e esquematica, a analise das
politicas publicas se baseia geralmente na hipdtese de que os atores politico-adminis-
trativos sdo acionados por eventos, mobilizagdes e/ou pressdes alimentadas por atores
publicos e privados situados em diversos niveis de governo. Em funcao das capacidades
de acdo e das oportunidades politicas, os atores governamentais operam em seguida
uma forma de filtragem entre essas dinamicas de emergéncia para incluir na agenda
governamental os problemas que irdo determinar o conteldo da agao publica.

Em relacdo a essa dupla dindmica de emergéncia e inclusao na agenda, os paises
latino-americanos apresentam vdrias especificidades, ligadas aos desafios socio-
econémicos objetivos com que se deparam. Varios indicadores podem ser citados a
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titulo de exemplo, notadamente aqueles relativos aos “limiares” de desenvolvimento
tradicionalmente associados a essas sociedades. De acordo com o relatério anual do
PNUD de 2013, os paises dessa regido que apresentam o melhor indice de desenvol-
vimento humano sao Chile, Argentina, Uruguai e Cuba, que chegam, respectivamente,
aos 40°, 45°, 51° e 59° lugares do indice”". Como se sabe, esse indice permite
acrescentar a medicdo tradicional do desenvolvimento, essencialmente focalizada
no PIB, fatores adicionais relacionados com a salide, a educacdo e a duracdo de vida.
Para além desses dados brutos, as situacdes relativas revelam evolugdes significativas.
No mesmo relatério, os autores ressaltam que os Ultimos anos foram caracterizados
por um “rapido crescimento” do sul, em funcdo da melhoria das condi¢oes de vida,
medidas por esse tipo de indicadores, em paises como o Brasil.

Essa sensacdo deve ser matizada por outros indicadores ou dados. Nesse sentido, o
indice de Gini, que mede a desigualdade social em um Gnico pais e é muitas vezes
citado pelos responsaveis politico-administrativos e pelos especialistas, permite mostrar
que em muitos paises da regido as taxas de desigualdade permanecem extremamente
elevadas. Embora os dados nao sejam homogéneos nem estejam sempre disponiveis,
varios paises — como a Bolivia (56,3 em 2008), a Colémbia (55,9 em 2010) ou o Brasil
(54,7 em 2009) — ainda apresentam desigualdades de renda e de condi¢des de vida que
parecem até contraditdrias com suas evolugdes econdmicas favoraveis'“*. Os
recentes protestos no Brasil, mesmo que tenham se cristalizado sobre o custo dos
futuros grandes eventos desportivos, sdo também o reflexo e a consequéncia de
uma crescente exasperacao.

Embora contestados por alguns, e embora fornecam uma imagem parcial do desen-
volvimento das sociedades, esses indices foram adquirindo uma real legitimidade, gracas
as comparagoes que permitem estabelecer e a sua focalizagdo em alguns desafios
considerados prioritarios pelos Estados concernidos. De fato, essas constata¢des
repetidas, quer sejam fruto de pesquisas ou de relatérios elaborados por organizagdes
internacionais, quer provenham diretamente dos atores politico-administrativos
domésticos, alimentaram a agenda dos governos latino-americanos nos ltimos anos.
Podemos ver na crescente divulgacao de problemas ligados a satide e as estruturas
sanitarias o efeito mais ou menos direto desses indicadores internacionais que frisam
as “insuficiéncias” ou os “atrasos” dos paises envolvidos. No México e no Brasil, por
exemplo, programas como o PROGRESA-Oportunidades ou o Bolsa Familia incen-

[91] Os dados podem ser acessados online: http://hdr.undp.org/en/media/HDR_2013_FR pdf.
Para informacoes mais gerais, ver Relatério do Desenvolvimento Humano, PNUD, 2013.

[92] Dados do Banco Mundial: http://donnees.banquemondiale.org/indicateur/SI.POV.GINI.
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tivaram a implementagdo de politicas de transferéncias financeiras condicionais
destinadas a combater a pobreza e garantir uma renda de sobrevivéncia as familias
mais pobres. A pobreza, os problemas de saiide ligados a desnutricao e a baixa esco-
larizagdo sdo, nessa perspectiva, desafios cujos lacos puderam ser evidenciados por
esses indices internacionais, desafios esses que os citados dispositivos de transferéncias
procuram tratar em seu conjunto. Tais desafios também sdo tratados de forma
transversal para escapar a compartimentacao setorial classica da agao publica, ndo raro
por meio de estruturas ad hoc — que permitem contornar as politicas ou as instituicdes
administrativas tradicionais, consideradas como ineficazes e/ou ilegitimas.

Além disso, além da publicidade de que sao objeto, esses dados e essas estatisticas
sao “pincados” pelos atores mobilizados para levantar reinvindicagdes ou justificar
intervencoes diretas no campo. Dessa forma, as fraquezas endémicas do sistema
escolar brasileiro, muitas vezes ressaltadas pelos relatérios internacionais (o Brasil
esta no 85° lugar de 186 paises no que tange a taxa de alfabetizacdao dos adultos
no mencionado relatério do PNUD), foram tornadas publicas por fundagdes ou
associagbes nacionais e internacionais, que puderam, assim, justificar sua intervencao
direta no campo, em complementacdo as estruturas politico-adminstrativas tra-
dicionais (Trindade, 2006). Como os programas sociais, e até mais do que eles, os
programas educacionais se caracterizam por uma real inventividade, baseada na
elaboracdo e na difusao de instrumentos originais de agdo publica. Em obra recente
(Larrouqué, 2012), Damien Larrouqué examina o plano Ceibal implementado no
Uruguai a partir de 2007, que visava fornecer computadores aos alunos de diversos
niveis do sistema escolar. A justificativa desse programa era uma melhor focalizacao dos
dispositivos e um principio geral de fortalecimento do “capital social” dos individuos.
Seu éxito, pelo menos em um primeiro momento, tanto no plano da implementagéo
quanto no grau de aceitacdo social, explica por que esses programas foram multipli-
cados: varios paises, como o Peru e a Argenting, se inspiraram no programa Ceibal, com
intensidade e eficacia variaveis, para torna-lo um quadro possivel de interpretacao
e de acdo na area educacional.

Outros problemas publicos alimentam a agenda governamental dos paises latino-
americanos em torno da tematica do desenvolvimento. Muitos governos perceberam
que o que tanto freava um desenvolvimento perene era a fraqueza, a auséncia até, de
infraestruturas adaptadas. Esses problemas comecam na escala continental, de tanto
assim que as relagdes intra e interestados parecem afetadas e entravadas pela auséncia
ouma qualidade das infraestruturas. Nao € de se estranhar o fato de alguns programas
recentes, movidos por légicas de integracdo regional, terem tentado remediar essa
fraqueza “continental”. Em sua tese — a ser publicada — sobre a IIRSA (Iniciativa para
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a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana), Anne-Lucie Jarrier mostra
que o interesse comum de varios Estados, encabecados pelo Brasil, esteve na origem
de iniciativas comuns em matéria de transporte (Jarrier, 2011).

Essas problematicas estruturais existem ha muito tempo, e com peculiar agudez, nas
cidades e megal6poles da regido. O continente possui varias cidades entre as maiores
do mundo: México, com mais de 23 milhdes de habitantes, Sao Paulo, com cerca de
21 milhdes. Essa urbanizagdo se acelerou muito nos tltimos anos: Bogota, cuja
populacdo era estimada em 3 milhdes de habitantes no inicio da década de 1970,
possui mais de 7 milhdes de moradores segundo as Ultimas estimativas. Esse cresci-
mento rapido da populagdo urbana agrava os problemas de infraestrutura, tanto no
plano dos transportes quanto no plano da moradia, além de ser identificado como um
fator de aumento da criminalidade, com a guerra civil e a intensificacdo do narco-
tréfico. Assim, nos anos 2000, a taxa de homicidios atingiu 81,2 por cem mil habitantes,
o que tornou Bogota uma das cidades mais perigosas do mundo (Velasquez, 2007).

Os problemas de engarrafamento do transito, de poluicao e de inseguranca moti-
varam iniciativas marcantes, que visavam reordenar o espaco urbano e a circulagao
nas cidades. Foi o caso de Bogots, ja nos anos 1990, com a reforma dos transportes
publicos lan¢ada pelo entdo prefeito, Antanas Mockus, incluindo a criagdo de uma
rede de 6nibus, o TransMilenio, que transformou profundamente a geografia
urbana da capital colombiana. O interessante nesse caso é que a iniciativa foi conce-
bida como parte de um projeto mais amplo de resolucdo dos problemas urbanos,
especialmente os da violéncia e da criminalidade. O surgimento dessas questdes na
agenda foi de fato indissociavel da producdo de novos diagndsticos e novas solugdes,
que tiveram efeitos duradouros sobre as politicas ptblicas em Bogota e, por difusao,
em outros paises latino-americanos. Ao apresentar a violéncia como uma patologia
social, Mockus conseguiu convencer os atores envolvidos da necessidade de desen-
volver agdes profilaticas (prevenir os comportamentos violentos com a limitagdo do
porte de armas, o fechamento dos bares apds determinada hora etc) e curativas
(aumento dos recursos da policia, regulagdo do transito etc.). Segundo a chamada
“abordagem cognitiva e normativa das politicas publicas”, que insiste sobre o peso
das crencas e dos valores na evolucdo da agdo publica, a emergéncia desses problemas
publicos contribuiu para estruturar e trazer a tona um novo paradigma de acdo
publica, ou seja, um conjunto de valores, principios e imagens que determinam os
comportamentos dos atores politico-administrativos e suscitam reorientacoes
significativas de varias politicas publicas (Hall, 1993; Surel, 2000; ver também Tomazini
e Rocha, 2013, para uma aplicagdo desse marco analitico ao caso brasileiro).
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Outra questdo de infraestrutura presente na maioria das agendas governamentais:
as redes de distribuicdo de determinados bens ou servicos publicos, principalmente
as da 4gua. Bem publico fundamental, como mostrou Elinor Ostrom com sua teoria
dos “Comuns” (Ostrom, 1990), a 4gua foi objeto de mobilizagdes sociais e reformas
importantes nos anos 1990 para resolver problemas de urbaniza¢do e para permitir, em
alguns casos, uma racionalizacdo da gestdo dos recursos necessarios ao desenvol-
vimento das culturas agricolas. Reformado nos anos 2000 com o intuito de privatizar
os servicos de dgua, principalmente sob a influéncia do Consenso de Washington,
essa drea da acdo publica alimentou embates bastante agressivos que levaram os Estados
e os governos locais a inserirem essas questdes na agenda de forma duradoura. Em
2000, protestos violentos na cidade de Cochabamba redundaram em um longo
conflito, as vezes chamado de “guerra da agua”. Essa contestacdo foi um vetor de
polarizagao das clivagens sociopoliticas, antes de justificar a volta do Estado a gestao
dessa industria de rede. De forma mais geral, essa questdo da dgua ilustra bem a
diversidade das escolhas politicas e dos eixos de desenvolvimento das politicas
publicas: alguns paises adotaram uma postura de inspiracdo liberal, enquanto outros
optaram por a¢des controladas pelos poderes publicos para fins de redistribuicao
(Mayaux, 2012).

Seria possivel prolongar infinitamente a lista dessas tematicas, que hoje estao no amago
da forma com que os governantes concebem suas tarefas de gestdo e regulacdo.
Mas o que chama a atengdo, mais uma vez, € a intensidade e a gravidade dos problemas
com os quais esses paises se confrontam. Quer se trate de desenvolvimento, meio
ambiente, urbanismo, educacdo, pobreza, quer se trate de outra questao, os problemas
estruturalmente gravados na agenda dos governos, muitas vezes compartilhados por
todos os Estados, pesam sobre qualquer acao politica. Ao observarmos certas dina-
micas de emergéncia, notamos também que os atores sociais (empresas, associacoes,
organizagdes humanitdrias) nao sao necessariamente os principais vetores de ativagao
da agenda. A fraqueza dos atores representativos tradicionais, principalmente os
sindicatos, deixa o jogo bastante aberto para outros grupos de interesses, particu-
larmente as firmas e as organizagdes ndo governamentais. O exemplo mais caricato
€ sem duvida o da influéncia duradoura exercida sobre as elites latino-americanas pelo
Consenso de Washington (ver abaixo). Embora os efeitos concretos desse conjunto
de orienta¢bes de acdo sejam objeto de avaliagdes prudentes — considerando que
o impacto que tiveram sobre as estruturas administrativas e as politicas pablicas foi
menos importante que o antecipado —, poucos duvidam que essas propostas tiveram
um efeito importante sobre o debate publico e a agenda governamental. De fato,
elas levaram a valorizacdo de varias reformas nas areas da tributagdo, da liberalizagao
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dos mercados e das privatizagdes. Também facilitaram o acesso ao poder dos partidos
e/ou politicos que se apresentavam como promotores de uma moderniza¢do socio-
politica baseada em uma maior abertura para o exterior.

Para resumir esta primeira parte, poderiamos lembrar varias caracteristicas da agenda
dos problemas publicos na regido: a relevancia dos desafios ligados ao nivel relativo
de desenvolvimento, ao meio ambiente, aos fendmenos de urbanizacao ou a crimi-
nalidade; as l6gicas de emergéncia que veem a sociedade civil desempenhar um papel
desigual de ativacdo e mobilizacdo; as pressoes exdgenas e, as vezes, uma permea-
bilidade importante das agendas governamentais latino-americanas para as pressoes
exercidas por organizagdes internacionais governamentais e ndao governamentais e
por paises estrangeiros (principalmente os Estados Unidos); e também uma real aptidao
dos atores politico-administrativos a enfrentarem de forma original problemas publicos
ha muito combatidos.

2.1.2. Quem governa a acao publica na América Latina?

A questdo dos atores e das formas de governo é um dos focos centrais da Ciéncia
Politica e, especialmente, da analise das politicas publicas. Em sua obra classica “Quem
governa?”, o cientista politico americano Robert Dahl tentou mostrar que as légicas
inerentes a qualquer processo decisério tornavam pluralistas os governos das socie-
dades, principalmente nos regimes politicos que tivessem consagrado os principios
democraticos (Dahl, 1961). Mais ainda, nos Ultimos anos, muitas pesquisas mostraram
que as formas contemporaneas de governo continuaram se diversificando. Alids, o
termo genérico governanga, habitualmente associado a essas transformagdes, inclui
ao mesmo tempo um processo de desterritorializacdo da acao publica (as politicas sao
definidas de forma mais ou menos coordenada entre vérias esferas governamentais),
de desmonopolizagdo (o Estado ndo é sendo um dos atores de um jogo complexo de
compromissos e de trocas) e de despolitizacao (a decisdo recai cada vez mais nas maos
de atores e instituices legitimadas por sua expertise e pelo efeito de um mecanismo
politico de delegacao). Dindmicas tdo complexas e dificeis de separar quanto a glo-
balizacao, a descentralizacdo e a integracdo regional costumam ser identificadas
como os fatores explicativos desses movimentos, que afetam os Estados e as politicas
publicas no periodo contemporaneo.

Neste particular, a América Latina constitui um laboratério excepcional para interrogar
e melhor caracterizar essas logicas de governanca. Primeiro, por uma razao histérica
essencial: na regido, o Estado costuma ser considerado como inacabado, e as vezes
como pouco legitimo, o que redundou em sua longa incapacidade de implementar um
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monopdlio tributario que lhe permita dispor dos recursos financeiros necessarios
para sua agdo. Em seguida, porque muitas vezes a América Latina é considerada a area
geografica onde a dupla dependéncia perante uma grande poténcia, os Estados
Unidos, e organizacoes internacionais foi mais extrema. O que melhor sintetiza esses
elementos é o famoso Consenso de Washington, uma série de principios de acao
elaborada nos anos 1990 por economistas como Williamson e por organizacoes,
como o Banco Mundial ou o FMI, e apoiada pelos Estados Unidos. Esquematizando,
esse “consenso” se fundamentava em varios eixos julgados decisivos para as politicas
publicas da América Lating, todas influenciadas pela ideia da ortodoxia financeira e
fiscal — a Gnica capaz de resguardar o livre funcionamento do mercado e a autoridade
do Estado regulador. Essas prescricdes pesaram por muitos anos sobre os paises
latino-americanos, provocando uma forte reducdo das despesas publicas, com o
risco de desencadear crises politicas e sociais de extrema intensidade.

Essa porosidade dos atores e das instituicoes politicas domésticas atenuou-se nos
dltimos anos, devido principalmente a reformas institucionais e alternancias politicas,
que alimentaram uma reorientagdo as vezes substancial das politicas pablicas. Em
muitos paises, como a Colémbia e a Bolivia, revisdes constitucionais, associadas com
politicas de descentralizacdo, modificaram a hierarquia das competéncias e reorien-
taram o processo decisério em matéria de acao publica (Grindle, 2009). Embora a
organizacdo dos poderes permaneca assimétrica em muitos paises, a governanca
multinivel esta sendo implementada com a valorizacao dos prefeitos das grandes
cidades e a crescente participacdo das instituicdes e dos atores locais. Ela € bastante
antiga em alguns casos, como mostra Tulia Falleti quando fala a respeito das politicas
de descentralizacdo na Argentina e no Brasil, varias das quais datam do periodo
dominado por regimes autoritérios (Falleti, 2007).

Outra mudanca politico-institucional importante é associada com a “presidenciali-
zacdo” dos processos decisorios. O fenémeno em si ndo é nada novo: afinal, a figura
do “Caudilho” continua sendo uma caracteristica da América Latina, tanto na pratica
politica quanto na expressdo artistica, principalmente na literatura. Mais original é a
codificagdo institucional e juridica desse papel, que atribui hoje as eleicSes presidenciais
um lugar determinante na definicdo dos marcos e das orientagdes das politicas publicas.
E também forte o engajamento de vérios presidentes em exercicio em prol de algumas
reformas de porte, como foi o caso, entre outros exemplos, de Lula no Brasil - com o
Bolsa Familia -, de Uribe na Colémbia — com as questoes de seguranca e as relacoes
entre o governo e a guerrilha —, e ainda de Chavez na Venezuela — em varias areas
afetadas por “sua” revolucdo bolivariana. Cada um desses presidentes engajou parte
de seu capital politico nessas reformas, garantindo a aplicacdo da medida para além do
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processo decisorio em si. Poderiamos estender esses exemplos até o nivel local, com
as reformas de Mockus em Bogota, e mesmo considerar que alguns altos funcionarios
garantiram a continuidade e a legitimidade da estrutura ou do departamento que
chefiavam, como no caso de Manuel Estela no Peru com a Superintendencia Nacional
de Administracion Tributaria, a SUNAT (ver abaixo).

Essa personalizagdo dos processos decisérios e das estruturas administrativas, embo-
ra ndo seja inédita, ndo deixa de ser excepcional pela sua ampliddo, pela eleicdo
simultanea de personalidades carismaticas oriundas da esquerda e pelo peso que ela
parece ter sobre as politicas publicas. De fato, em muitos casos, o sucesso ou o fra-
casso das referidas politicas dependem da permanéncia no poder dos atores politi-
cos que as iniciaram. O plano Ceibalno Uruguai nao teria sido implementado sem o
investimento feito pelo entdo presidente uruguaio, Tabaré Vazquez. Nesse sentido,
o processo decisério parece extremamente politizado, pois depende de atores poli-
ticos que foram eleitos ou que obtém legitimidade de sua proximidade com uma
personalidade politica (caso de Estela com Fujimori). Esse processo também parece
segmentado e sujeito a efeitos ciclicos, ritmados pela sucessao das eleicdes e ou pela
alternancia no poder. Por fim, tais politizacdo e personalizacao do processo decisério
traduzem a estabilidade e a influéncia muito varidveis dos atores burocraticos sobre
as orientacdes da acdo governamental.

Em complementacdo a esses elementos estruturais, cabe frisar que a chegada
concomitante de governos “de esquerda” — embora esse termo esconda muitas
diferencas — se concretizou por novas politicas (valorizacdo do combate a pobreza,
nacionalizagcdo dos recursos naturais, desenvolvimento das infraestruturas). De forma
mais ou menos explicita e sistematica segundo os paises, essas alternancias simul-
taneas foram a ocasiao de criticar os efeitos das politicas inspiradas no Consenso de
Washington e reafirmar a soberania dos Estados latino-americanos sobre suas proprias
escolhas politicas. O endurecimento ocasional das relacdes entre os paises da regiao
e os Estados Unidos foi alimentado por uma critica da hegemonia americana sobre a
zona. Um dos paises mais emblematicos dessa reviravolta € a Venezuela de Hugo Chavez,
onde as politicas — muito dependentes da “variavel pessoal” — foram justificadas
pela vontade de se livrar da tutela dos Estados Unidos por meio da nacionalizacao
dos setores energéticos e da gestao dos recursos naturais. Essa afirmacao de uma
independéncia relativa também pode se exercer em relacdo a comunidade interna-
cional. E o caso da politica brasileira sobre as patentes de remédios, especialmente na
area do combate a aids, que constituiu ao mesmo tempo uma resposta as estratégias
comerciais dos grandes grupos farmacéuticos e um vetor de desenvolvimento de
uma certa independéncia sanitaria do pais.
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Por fim, apesar de limitada e decepcionante, a integracdo regional facilitou as trocas
de ideias e de expertise e levou a ado¢ao de reformas semelhantes em vérios paises.
E verdade que os processos de integracio da América Latina sdo limitados pela
fraqueza das instituices comuns, por reticéncias arraigadas contra a transferéncia
supranacional de competéncias em vdrias areas de acao publica e por uma grande
fragmentacdo das iniciativas (Dabéne, 2009). No entanto, do ponto de vista das
politicas publicas, de forma algo parecida com a da integracdo europeia, as trocas
alimentadas por essas légicas de integracdo contribuiram para compartilhar os
diagnésticos e as solugdes e para aliar as elites politico-administrativas as mesmas
orientacdes. Dessa forma, nos dltimos anos, no Brasil e no México, foram desenvolvidos
programas sociais de assisténcia, para tentar encontrar uma solucdo contra a pobreza
de algumas camadas da populagdo, gracas a trocas constantes de informacao
e a difusdo das “boas” praticas. Mais ainda, os dispositivos originais adotados em uma
base formal ou informal conseguiram inverter os canais habituais de difusao dos
objetivos e dos instrumentos de agdo publica. Desse modo, os programas sociais de
combate a pobreza por meio de transferéncias financeiras condicionais implementados
na regiao foram utilizados explicitamente como referéncia por alguns atores politicos
“ocidentais”. O prefeito de Nova York, Michael Bloomberg, ao langar em 2007 o
programa Opportunity NYC: Family Rewards, mencionou claramente que o Bolsa
Familia e o Oportunidades haviam sido suas fontes de inspiracao.

Apesar dessas evolucdes, persistem algumas praticas e relacdes sociopoliticas mais
tradicionais. De fato, ainda subsistem formas de “captura” do processo decisério
ligadas as relagdes clientelistas — nao raro consideradas como determinantes nesses
paises —, ao peso de grandes empresas ou de determinadas elites sociais, ou ainda a
influéncia de certas instituicdes sociais, tais como igrejas ou comunidades indigenas.
Em muitos casos, essa € a contrapartida do processo de politizacdo e/ou de persona-
lizacdo ja mencionado. A decisdo continua influenciada, elaborada e financiada por
redes restritas de atores, proximas de algumas organizacdes politicas ou de agentes
econdmicos. Tomando de empréstimo um termo muito utilizado na anélise das
politicas publicas, alguns atores se comportam como veto-players e conseguem
bloquear por muito tempo algumas iniciativas ou impedir a implementacao de
reformas de porte. Esses atores podem ser empresas, governos locais ou ainda
organizacdes religiosas ou comunitarias. Dessa forma, na Bolivia, o aparelho do Estado
se revelou bastante permedvel a instituicGes sociais ou grupos externos ao marco
burocratico stricto sensu. Com a eleicdo de Evo Morales, a chegada do MAS
(Movimiento al Socialismo) ao poder contribuiu para o questionamento das redes
de acdo publica, globalmente dominadas por empresas e grupos de interesse da
regido de Santa Cruz, e para a criacdo de outras redes, estas estruturadas em torno
do partido presidencial.
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2.1.3. Burocracias e implementagao das politicas publicas

A esses limites, muitas vezes realcados, das instituicdes e dos atores politicos tradicionais,
vém se acrescentar as fraquezas estruturais das burocracias, das capacidades admi-
nistrativas e dos procedimentos de implementacdo das politicas publicas. Este ndo é
um apandgio dos paises latino-americanos, sendo a implementacdo uma fase crucial,
muitas vezes conflitual, e mal dominada da acdo do Estado. Ela costuma ser descrita
como uma diluicdo da decisao nas condi¢oes locais de exercicio da acao publica.
Pressman e Wildavsky, em uma obra incontornavel nesse campo de estudos, mos-
traram que, nos Estados Unidos, “as politicas decididas em Washington desaparecem
em Oakland” (Pressman, Wildavsky, 1973). Ao contrério de uma visdo convencional e
redutora, a compreensdo das politicas publicas ndo se resume a andlise da decisao. Ela
deve incorporar também o estudo das condi¢cSes e das modalidades de sua implemen-
tagdo no campo. Acontece que esses fatores “locais” se caracterizam geralmente por
recursos objetivos nao condizentes com os alvos fixados na hora da decisao, ou ainda
por uma resisténcia inesperada das “clientelas” focalizadas pela acao publica. Utilizando
uma expressao de Mény e Thoenig, a implementacao é uma “continuacao da luta”,
que acontece em outro momento e com outros recursos (Mény, Thoenig, 1987).

Mais uma vez, os paises latino-americanos se distinguem mais pela forma e pela
intensidade dos problemas do que por uma verdadeira originalidade. O que varios
estudos observaram, de fato, foi a incapacidade dos atores de campo, sejam eles
administrativos ou privados, de tornarem efetivas as decisGes tomadas na esfera
central. Consequentemente, muitas reformas lancadas pelo centro se “diluem” na
realidade de contextos locais pouco controlados pelo aparelho burocratico ou no
confronto com mobilizacBes sociais fortes.

Para descrever e tentar resolver esses problemas, os analistas dos Estados da América
Latina e das organizacdes internacionais utilizam a nocao de fortalecimento de
capacidades (capacity-building) ou de fortalecimento da governanca (State capacity).
Em seus trabalhos comparativos sobre os regimes desses Estados, baseados princi-
palmente nas reformas administrativas, Barbara Geddes mostrou, ja em 1994, que um
dos problemas cruciais da acdo politica e das politicas publicas esta na incapacidade
dos atores politicos de apoiarem suas decisdes em instituicoes e competéncias
burocraticas reais (Geddes, 1994). Um dos indicadores mais citados a esse respeito
é a capacidade dos governos da regido de coletar impostos. Sucessivos estudos da
OCDE mostram que € muito desigual a capacidade das burocracias de tributar para
financiar suas acdes. Em 2010, por exemplo, a razao entre as receitas tributarias e o
PIB estava muito menor na América Latina do que nos paises da OCDE: 19,4% para os
15 paises da América Latina e do Caribe estudados, contra 33,8%, em média, para os
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da OCDE **!. Excetuando os casos brasileiro e chileno (sendo este citado por muitos,
principalmente pelo BID, como exemplo de administracdo eficaz), e apesar de varias
tentativas recentes de reformas da tributacdo, os paises latino-americanos parecem
penar para encontrar, por meios burocraticos classicos, os recursos financeiros
necessarios para sua a¢do publica.

Para além da questdo tributaria, sdo muitos os exemplos de programas piblicos que,
uma vez elaborados, se esvaem na hora de sua implementacao, por falta de meios e
de competéncias na maioria das administracoes locais. No Brasil, por exemplo, as
politicas educacionais foram denunciadas repetidamente por sua incapacidade de
lutar com eficdcia contra as baixas taxas de alfabetizacdo em determinados locais e/
ou relativamente a certas populagdes. Em vérios paises, algumas administracoes
essenciais, tais como a tributdria, sdo gangrenadas pela corrupcao, pelo clientelismo
e pela falta de capacitacdo de seus recursos humanos. Por fim, as iniciativas regionais
emperram frente a auséncia de recursos administrativos regionais, o que contrasta,
muitas vezes, com a capacidade de mobilizacdo de que fazem mostra os atores locais
(Jarrier, 2011). Esses exemplos dispersos foram objeto de alguns estudos transversais
que auguraram a implementacao de reformas administrativas importantes. Ha alguns
anos, as pesquisas de Merilee Grindle, entre outras, se orientaram para o estudo das
burocracias latino-americanas (Grindle, 2000). Entre os diagnésticos formulados pela
pesquisadora estdao a dentincia da manutencao de vinculos clientelistas e a recorrente
critica a forte politizacao dos servidores piblicos. Com base em um estudo realizado
por lacovello e Zuvanic (lacovello, Zuvanic, 2006, citado in Grindle, 2010), Grindle
estabelece que a propor¢do de cargos do servico publico submetidos a consideragdes
politicas € muito elevada em certos paises: 9% dos servidores na Bolivia, 9,52% no
Brasil e até 17,76% na Guatemala sdo indicagdes politicas. Outros paises, pelo menos
formalmente, conseguiram limitar esses desvios (taxas de 0,26% na Argentina, de
1,34% no Chile e de 1,08% na Colémbia). A despeito de reformas recentes, Grindle
conclui que “os estudos de casos indicam que, dos administradores de nivel médio até
os assessores de primeiro escaldo, muitos continuam sendo nomeados e demitidos
de forma arbitraria” (Grindle, 2010, p. 21). Ela estabelece uma tabela comparativa
dos desempenhos relativos das administracdes latino-americanas em funcdo de
trés dimensdes principais: a eficiéncia, a proporcao de nomeagdes pelo mérito e o
reconhecimento da competéncia dos servidores em suas funcdes. O Brasil e o Chile
aparecem nesse estudo com resultados bastante positivos, o que indica um funcio-
namento relativamente satisfatorio de suas administracdes. No caso do Brasil, a

[93] http://www.oecd.org/fr/ctp/fiscalite-internationale/ameriquel atinalesrecettesfiscalesaugmententmaisleur
montantrestefaibleetlesdisparitesnationalesmarqueeshtm
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proporcao de nomeagoes pelo mérito é de 87%, e seus resultados nas dimensdes de
eficiéncia e “competéncia” estao entre os mais elevados. Inversamente, o Equador, o
Peru e El Salvador se distinguem por resultados muito fracos nas trés dimensdes citadas.

Diante da acumulacao desses diagnésticos, feitos as vezes pelas organizacoes inter-
nacionais'”*, e em face da constatacdo dos limites da burocracia tradicional, varias
solugbes foram experimentadas. Primeiro, a criagdo de administragdes novas, inspi-
radas no mundo empresarial, incentivadas pelas organizacdes internacionais e/ou
defendidas por novas coalizdes governamentais. Diante do problema da cobranca
do imposto no Peru, por exemplo, o governo Fujimori tentou instaurar uma nova
administracdo tributaria, a Superintendencia, composta por jovens economistas, nao
raro recrutados no exterior e remunerados em uma base bem superior a dos servidores
“classicos”. Aideia subjacente era dotar o Estado peruano de uma estrutura adaptada
a busca de um melhor desempenho tributério gracas a competéncia técnica dos seus
altos funcionarios, como também proteger os servidores recrutados contra qualquer
tentacdo a corrupgdo, por meio de saldrios elevados e carreiras mais valorizadas
(Cuvi, 2009).

Outra tentativa de solugdo consistiu em privatizar determinadas atividades para
entrega-las a empresas julgadas mais competentes e menos suscetiveis de ceder aos
arranjos tradicionais. Foi o caso de vérias indUstrias de transporte e de servicos basi-
cos. A privatizagdo total ou parcial da gestdo da 4gua, do transporte coletivo e da
coleta e tratamento dos residuos foi a oportunidade para criar parcerias pablico-
privadas consideradas como garantidoras de maior eficiéncia nesses setores, tidos
como cruciais.

Por fim, as fraquezas endémicas das burocracias classicas incentivaram as iniciativas
provenientes de empresas, como também de associacoes e organizacdes nao gover-
namentais, que se encarregam de politicas insuficientemente asseguradas pelo
Estado. E o caso do Brasil, onde os limites estruturais das politicas de educacio deram
a oportunidade a fundagdes e associagdes de criarem suas proprias estruturas
de ensino para completar ou até mesmo substituir o sistema educacional classico.
Da mesma forma, as politicas de preservacdo do meio ambiente as vezes sao
“preemptadas” por associagdes e/ou organizagdes ndo governamentais nacionais e
internacionais, que tentam contornar os bloqueios exercidos por interesses locais,
sejam publicos ou privados.

[94] Ver o site criado pelo BID sobre essas questdes:
http://www.iadb.org/idbamerica/sectorhomepage.cfm?thisid=6eslanid=4.
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Esses ajustes exigidos pelas disfuncdes constatadas em matéria de implementacao
nem sempre sao perenes e geram, por sua vez, problemas adicionais. Por exemplo,
a criagdo de comissdes ad hoc, muito especializadas e muito fiéis ao politico ou ao
administrador que as criou, ndo garante a continuidade e a institucionalizacao dura-
doura de estruturas e procedimentos administrativos legitimos. No caso peruano
mencionado acima, cabe constatar que essa Superintendencia se mostrou muito
dependente das evolugdes da conjuntura politica e da permanéncia ou nao das
pessoas que a haviam criado. Outro exemplo: as novas estruturas de gestao das
carreiras publicas no México, o Servicio Professional de Carrera, foram criadas muito
rapidamente e de forma por demais parcial para permitir uma verdadeira renovacdo
da gestdo da carreira dos servidores publicos.

Além disso, a privatizacdo das politicas pablicas € cada vez menos popular, em um
contexto marcado — mais uma vez — pelo questionamento do Consenso de Washington.
A carestia dos servicos e o sentimento de “traicao” de praticas ou interesses locais
sdo alguns problemas que costumam ser associados a essas transferéncias e acabaram
justificando a volta dessas politicas “ao colo” do Estado. Dessa forma, a gestdo dos
recursos hidricos ficou novamente a cargo dos municipios, no Brasil, ou até do
Estado, como na Bolivia, com vistas a fornecer um servico publico mais préximo dos
cidadaos e mais ajustado as necessidades expressas pelos grupos sociais e pelas
empresas envolvidas (Mayaux, 2012).

Aimagem das outras dindmicas da acdo publica, as condicdes e modalidades da
implementacdo ilustram as especificidades dos contextos latino-americanos, marcados
pela hibridagao de suas politicas entre praticas tradicionais, pressoes internacionais
e vontade reformadora mais ou menos duradoura. Philippe Bezes descreve esse
fendmeno de forma muito clara em seu artigo jé citado e insiste sobre os elementos
de continuidade e as evolugdes parciais que caracterizam as reformas burocraticas
recentes. Segundo ele, “os modos de funcionamento e de organizacao das adminis-
tracdes dos regimes anteriores ndo democraticos sedimentaram uma distribuicao
do poder, favoreceram divisGes sociais, legitimaram e disseminaram representagoes
coletivas, estruturaram interesses, apoios, incentivos e recursos, desenvolveram formas
de lealdade baseadas no clientelismo e informaram as praticas de grupos sociais ao
desenvolverem formas de responder a sociedade e aos oponentes” (Bezes, 2007, p. 27).
Por essas razdes, as reformas administrativas vao contra marcos institucionais ante-
riores, cuja inércia intrinseca é fortalecida por mobilizagcdes destinadas a defender
interesses adquiridos. Melina Rocha mostra, em uma tese recente, que as sucessivas
reformas tributarias, apesar de mudancas politicas anunciadas como definitivas,
sempre encontraram a oposicdo dos entes federados, bem como a de atores
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econdmicos, que impediram ao mesmo tempo a recentralizacao das receitas
publicas e aimplementacdo de uma tributacdo menos regressiva (Rocha, 2013).

As tensdes e as evolugdes que estdo no amago das politicas publicas e do funciona-
mento das burocracias na América Latina sdo fundamentais para quem quiser analisar
os fendmenos de consolidacdo dos regimes democraticos e do Estado nessas mesmas
sociedades. E, desse ponto de vista, parece que a consolidacao dos regimes politicos
estd longe de ter alimentado totalmente uma consolidacdo paralela dos aparelhos
administrativos e uma “normalizacao” da a¢do publica.
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http://www.institut-gouvernance.org/en/conference/fiche-conference-36.html.
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2.2. Desafios do desenvolvimento urbano

2.21. Poltticas de investimento urbano na América Latina
Catherine PAQUETTE

Com a colaboracdo de Jean-Marc Fournier, no tema ‘acesso a agua potavel’, e de
Marie Noélle Carré, no tema ‘residuos sdlidos urbanos’.

Resumo

A América Latina é vista hoje como uma regido rica em iniciativas e inovagdes no
setor urbano. A década de 2000 foi marcada pela renovacao e por um significativo
incremento da agdo publica e dos investimentos nas cidades, especialmente em
trés grandes campos de acdo. No primeiro campo, a mobilidade urbana tornou-se
verdadeira prioridade para os governos locais. Influenciados por alguns éxitos
emblematicos, multiplicaram-se os projetos de novos transportes coletivos, desen-
volvidos tanto por grandes metrépoles como por cidades de menor porte. Entre
eles, predominam amplamente os 6nibus de alta capacidade que trafegam em faixas
exclusivas (Bus Rapid Transit, BRT), mas sdo muitos os projetos de expansdo de
metros existentes e foram também implementados alguns recentes avancos na
mobilidade nao motorizada.

O segundo grande campo de investimento continua sendo a moradia e o habitat no
sentido amplo, com uma demanda ainda enorme, apesar de um cendrio de transicao
urbana bastante avancada e da clara diminuicdo da migracdo para as cidades na
maioria dos paises. A magnitude das necessidades deve-se ao grande aumento do
nimero de familias, além do estoque acumulado de habitagdes informais, que precisa
de benfeitorias. As politicas habitacionais foram amplamente renovadas em torno
do principio da produgdo nova massiva a cargo do setor imobiliario privado, respon-
sabilizando-se as instituicdes publicas pelo financiamento da demanda por meio da
concessao de crédito e de subsidios as familias adquirentes de casa propria. Existem
muitos tipos de programas de melhoria habitacional e de urbanizacao de favelas, e
aregularizacao fundidria continua ocupando um espaco relevante. Por fim, nos paises
onde foram implementadas politicas de produgdao massiva de habitacdo de interesse
social, as reformas necessarias nos grandes conjuntos habitacionais ja comecam a
ocasionar programas de agao.
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As politicas e intervencdes de “reconquista urbana” constituem o terceiro grande
campo de interesse das cidades, embora este ainda esteja para ser desenvolvido. Nos
centros histdricos, areas esvaziadas e degradadas, e também nos bairros centrais em
geral — apesar dos multiplos planos e programas de revitalizacdo elaborados - tudo,
ou quase tudo, ainda esta por fazer. As tentativas de “readensamento” em algumas
cidades surtiram, infelizmente, resultados ddbios. Contudo, nao se deve abdicar da
ideia de readensar as regides metropolitanas e reconstrui-las sobre si mesmas. As
cidades latino-americanas s6 terdo condicdes de enfrentar o desafio do desenvol-
vimento sustentavel (e o da luta contra as mudancas climaticas) se se empenharem
firmemente nos processos de reciclagem do tecido urbano existente, em especial
por intermédio de grandes operacdes de revitalizagdo urbana. Estas ainda sao
poucas, o que muitas vezes se explica pela complexidade da sua estruturacdo técnica
e financeira.

Naturalmente, a questao dos servicos vem completar esse panorama de investimentos
urbanos, da mesma forma que as infraestruturas regionais, muito deficitarias, das quais
depende diretamente a competitividade das cidades. Os grandes programas recém-
langados nessa area por alguns paises devem contribuir para melhorar a situacdo,
embora as necessidades continuem consideraveis.

Hoje, em um cendrio de multiplicacdo dos investimentos, a articulagdo e a sinergia
entre os diversos projetos e programas constitui, sem sombra de divida, o principal
desafio a ser enfrentado na América Latina urbana, que, para otimizar os recursos
disponiveis e mobilizaveis em prol da cidade, precisa fugir das tradicionais légicas
setoriais. Qualquer novo investimento deve ser pensado e avaliado sob o prisma
dessa importante premissa.

Introducao

Em toda a América Latina, a década de 2000 foi marcada pela renovacao da acao
publica urbana e pelo notével incremento dos investimentos pablicos nas cidades.
Tal evolugao se deve a conjuncdo de diversos fatores: de um lado, a continuacao e
a consolida¢do dos processos de descentralizacdao e democratizagao, em especial pela
afirmacdo da figura do prefeito em toda a regido; de outro, a globalizacdo e o novo
papel das cidades nesse contexto (bem como a nova competicdo que se instalou
entre elas); por fim, a penetracao e a incorporagdo dos desafios do desenvolvimento
sustentavel e das mudancas climaticas, colocando a cidade no amago das pro-
bleméticas ambientais globais e contribuindo fortemente para estimular a reflexao e
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ainovacdo na area da intervencao urbana, em uma regido que se constitui na “mais
urbana das regides do sul”. Essa tendéncia ao aumento dos investimentos urbanos,
hoje solidamente instalada, deveria prosseguir, inclusive por ser fortalecida pelas
estratégias desenvolvidas por alguns paises para sustentar o crescimento: planos
muito ambiciosos de producdo massiva de habitacdo de interesse social e construgao
de grandes infraestruturas, entre as quais muitas sdo urbanas ou contribuem para
melhorar a competitividade das cidades.

As politicas de investimento urbano que vém sendo executadas na América Latina
envolvem principalmente trés grandes areas:

° mobilidade urbana e, especificamente, transporte publico, que ao longo dos
anos 2000 tornou-se prioridade para os governos locais;

° moradia e habitat no sentido amplo, que permanecem como campo-mor de
investimento, com uma inflexdo bastante clara das politicas rumo ao modelo da
produgdo nova massiva a cargo do setor imobiliario privado, atendendo ao
duplo objetivo de eliminar o enorme déficit acumulado e sustentar o crescimento
econdbmico;

* politicas e intervencdes de “reconquista urbana”, primeiro focalizadas nos
centros histéricos e depois ampliadas para as areas centrais, até mesmo para
grandes vazios portudrios ou industriais. Essas intervencdes sobre o existente
devem se desenvolver na proxima década, desde que se consiga resolver a
questdo da estruturagdo técnica e financeira, por enquanto um obstaculo de
peso.

A essas trés areas, ja objeto de investimento, somam-se dois desafios da maior
relevancia para as cidades: os servicos urbanos, especialmente nos quesitos agua e
residuos sélidos urbanos, e as grandes infraestruturas regionais, hoje obsoletas e
insuficientes, que precisam ser desenvolvidas, sob pena de restringir a competiti-
vidade ndo s6 dos paises, mas também das metrépoles, centros nevralgicos para o
crescimento econémico.
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trés males atuais fundamentais das metrépoles latino-americanas

As maiores cidades latino-americanas sao caracterizadas pela persisténcia de umax

expansao urbana sustentada, alimentada hoje principalmente por movimentos
internos da populagao, dentro das proprias metropoles. Embora algumas cidades
envidem esforcos para conter essa expansao espacial extensiva pouco compativel
com os objetivos de um desenvolvimento urbano mais sustentavel, estes permanecem
amplamente infrutiferos, e as metrépoles latino-americanas continuam se expan-
dindo rapidamente, as vezes consumindo riquissimas terras agricolas e normalmente
gerando um custo generalizado elevado para os governos locais, bem como para as
familias (equipamentos, transportes, infraestruturas). Essa dinamica urbana centrifuga
contribui para tornar sempre mais complexa, e até mesmo impossivel, a imple-
mentacao de uma gestao urbana na escala da metrépole como um todo. As maiores
metrépoles latino-americanas sao fragmentadas na esfera politica entre: de um lado,
a “cidade-centro” (ndo confundir com o centro da cidade), que corresponde aos seus
limites administrativos iniciais (o Distrito Federal, na Cidade do México; o Distrito
Capital, em Bogota etc.) ou a determinado nimero de municipios bem consolidados;
e, do outro, uma crescente quantidade de municipios periféricos alcancados pela
urbanizagao. Hoje, menos da metade dos 20 milhdes de habitantes da metrépole
mexicana residem de fato dentro do Distrito Federal. Na falta de mecanismos eficazes
e efetivos de cooperacao intermunicipal, as metrépoles funcionam cada vez mais em
duas velocidades. Nas “cidades-centros”, as autoridades politicas estao retomando o
controle gragas a drastica desaceleracao do crescimento demografico, que finalmente
autoriza enfrentar desafios além do emergencial. Nas periferias, a realidade é muito
diferente: municipios ainda amplamente rurais enfrentam, sem recursos, a pressao
que se move para seu territério, notadamente no que diz respeito a moradia, por
conta do elevado custo da terra na “cidade-centro”. Hoje, a questao — em matéria de
novas infraestruturas e politicas urbanas em geral — reside mesmo na superacao
dessa clivagem territorial e na implantacao de solucdes pensadas globalmente, na
escala da metrépole como um todo.

Politicamente fragmentadas, as maiores cidades latino-americanas também o sao
socialmente, com a convivéncia — em um cenario de segregacao socioespacial cada
vez mais sutil e complexa (Sabatini, 2006) — de universos urbanos radicalmente dife-
rentes, que raramente se encontram. A metrépole latino-americana “desenvolvida”,
que muitas vezes nada tem a dever ao seu equivalente nos paises do norte, surge
hoje como um espago urbano muito americanizado, tanto no seu modo de desen-
volvimento e organizacdo quanto nas suas paisagens. Multiplicaram-se os grandes
shopping centers, gerando novas centralidades, que estruturam a cidade e as praticas
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dos seus habitantes. Em cidades descritas e percebidas sempre como mais violentas,
esses novos espagos publicos sao mais seguros e adequados as expectativas da classe
média e das familias abastadas, que, por eles, abandonam os espacos urbanos tradi-
cionais. Os condominios residenciais fechados e seguros sao outra manifestacao visivel
do que se costuma chamar de “fechamento” da cidade. A cidade latino-americana
moderna e globalizada é hoje cada vez mais formada por ilhas de prosperidade e
seguranca interconectadas entre si, que se sobrepéem a uma outra realidade, esta
substancialmente majoritaria: a da cidade tradicional, popular, se nao pobre, do comér-
cio de rua e do transporte publico, cujos centros histéricos se constituem, muitas
vezes, no seu centro nevralgico. Combater essa crescente fragmentacao e promover
um modelo de cidade mais “inclusiva” € um dos grandes desafios atuais para as
autoridades, principalmente no intuito de reduzir os indices de violéncia que tendem
\a restringir a competitividade das metrépoles (Sabatini, 2006).

Mobilidade urbana: consolidacao e difusao de uma nova prioridade
em toda a regiao

Desde o inicio dos anos 2000, as cidades da América Latina incorporaram firmemente
os desafios da mobilidade urbana, a ponto de torna-los, em alguns casos, lemas pro-
pagandisticos**’. O investimento na area nao fez sendo se intensificar, em especial
no que tange a novas infraestruturas de transporte publico. Estas foram multiplicadas,
com claro incremento a partir de 2005, ndo apenas em metrépoles e capitais nacionais,
mas também em cidades de menor porte (CAF, 2011). Esse salto do investimento deve
ser enaltecido como muito positivo, em uma regiao onde a desregulamentacdo do
setor do transporte publico, ocorrida na década de 1980, gerou o desenvolvimento
anarquico da oferta de transporte de média e baixa capacidade operada por
pequenas empresas privadas, com desastrosas consequéncias para a cidade, para o
meio ambiente e para os usuarios (Figueroa, 2005).

A supremacia dos BRT

O aumento do investimento na mobilidade é marcado pela nitida prevaléncia dos
BRTs, onibus de grande capacidade que trafegam em faixas exclusivas. Embora nao
se trate do primeiro sistema de transporte desse tipo na América Latina (existe em

[95] “Ciudad de Mexico, capital en movimiento” era o lema da capital mexicana durante a administracdo Marcelo
Ebrard (2006-2012). Em Santiago do Chile, “Movilidad es riqueza” foi o borddo que acompanhou a realizacéo do
plano de vias expressas urbanas concedidas.

[188]
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Curitiba desde a década de 1970, e Quito, Equador, implantou o seu trolebus elétrico,
que circula em calha prépria, ja em 1996), o Transmilenio, de Bogotd, inaugurado em
2000, teve um papel decisivo na divulgacdo do BRT na América Latina. E a referéncia-
mor e foi reproduzido com maior ou menor fidelidade em muitas cidades. Em 2013,
nada menos que 11 paises da América Latina ja possuem BRTs e 53 cidades da regidao
o adotaram (entre as 156 que desenvolveram esse tipo de transporte no mundo).
Sozinho, o Brasil tem mais metrépoles equipadas com ele do que todo o continente
asiatico (31 versus 30). Algumas cidades possuem uma ou mais linhas, mas ndo ha
integracdo intermodal nem tarifaria com o restante das redes de transporte existente
(exemplo do Metrobds, da Cidade do México-DF, hoje com quatro linhas, e do
Metropolitano, de Lima, com uma linha). Em outras, o BRT recebe linhas de énibus
alimentadoras integradas ao novo sistema, que atendem os bairros periféricos (inte-
gracdo tarifaria e intermodal; é o caso do Transmilenio, de Bogota). Por fim, temos um
exemplo de linhas de BRT totalmente integradas numa rede de transporte publico
reorganizado e reformulado por inteiro: € o Transantiago, em Santiago do Chile, a
reforma mais profunda e geral do transporte publico urbano da América Latina,
embora ndo seja o caso mais divulgado e tenha sido muito criticado (Mardones, 2008).

Essa preferéncia pelo BRT com relagdo a outras opgdes de transporte coletivo explica-
se, em primeiro lugar, por sua alta capacidade, préxima a de um metrd, porém por
um custo 10 a 20 vezes menor. A relativa agilidade e flexibilidade na operacionalizacao
é outro fator relevante. Além disso, a existéncia de um intenso lobby a favor desse
tipo de transporte coletivo, somada a uma forte propensdo, na regiao, a adogdo de
modelos experimentados com sucesso, também explica essa rapida expansdo, até
mesmo a generalizacdo de um modal, embora nem sempre seja o mais adequado
aos desafios urbanos existentes: enquanto as necessidades variam muito de um
contexto para outro, tende-se a aplicar uma solucdo Unica, baseada em uma op¢ao
técnica realizada a priori, o BRT, que pode ndo ser necessariamente a melhor. A linha
4 do Metrobus da Cidade do México, que cruza o centro histérico de ponta a ponta,
é um bom exemplo de inadequacdo do BRT a determinadas areas: gerou forte opo-
sicdo da populacdo, especialmente por causa das dificuldades de interacdo dessa
infraestrutura em um tecido urbano sensivel e ja por demais fragilizado. Ja a solugao
do VLT, inicialmente cogitada, apresentava vérias vantagens, em especial a de se
evitar o efeito de barreira urbana hoje provocado pela linha 4.
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Investimentos também no metré e nos “Veiculos Leves sobre Trilhos”

Apesar do dominio do BRT, vale frisar a presenca de investimentos em metros sub-
terraneos ou de superficie, bem como em trens leves. Santiago do Chile, em especial,
mais que duplicou a sua rede de metrés desde o inicio dos anos 2000, sempre dentro
de uma intermodalidade, agora reformulada por completo (Transantiago). Em
Sdo Paulo, foram realizadas obras de expansdo da rede e a cidade vai construir
uma 6.2 linha. Desde 2010, a cidade conta com o primeiro metrd inteiramente
automatico da América Latina. A Cidade do México, que passou décadas sem investir
nesse modal, construiu uma nova linha por ocasiao das comemoragdes do bicentenario
da independéncia, linha esta que vai ganhar uma extensdo. Um ramal ferroviario
suburbano foi inaugurado em 2008, ligando o centro as periferias ao norte da metré-
pole. Em Medellin, a rede de metré de superficie foi expandida, ao incorporar, por
exemplo, o Metrocable, um metrd do tipo teleférico, interessante inovacdo, pois
atende um bairro popular, numa éarea ingreme onde, além disso, o espago publico
recebeu intervencdes significativas (ver quadro 2).
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O Metrocable: solugdo inovadora para a mobilidade

e para o desenvolvimento sociall

O Metrocable é um sistema de teleférico urbano (também chamado de “tramway
aéreo”) e uma excelente ilustracao da capacidade de inovagao da regiao na area do
investimento urbano. Trata-se de um modal de transporte coletivo urbano adequado
as topografias complicadas de algumas cidades, destinado mais especificamente aos
bairros populares isolados e quase inacessiveis com modais tradicionais. O primeiro
projeto de Metrocable nasceu na cidade colombiana de Medellin, em 2004, com uma
linha (construida pela empresa francesa Poma) totalmente integrada a rede de metrd
de superficie. O Metrocable foi desde o inicio planejado ndo como um simples projeto
de transporte, mas como um investimento social, incluindo uma forte vertente de revi-
talizacdo do bairro (reurbanizacao do espaco publico ao longo da linha, construgao
de escolas, centros culturais etc.). O sucesso dessa primeira experiéncia — em especial
a sua apropriagao pelos moradores — e os resultados conseguidos em termos de
reducdo da criminalidade na area atendida levaram a sua ampliagao.

A exemplo do que ocorreu com os BRTs ap6s o Transmilenio, o Metrocable comecou
a ser reproduzido na América Latina, e outras cidades ja o adotaram. Assim, Caracas
inaugurou, no inicio de 2010, o Metrocable de San Agustin. O projeto, muito criticado
devido ao custo elevado, possui caracteristicas muito semelhantes ao de Medellin:
estd integrado a rede de metr6 existente e atende um bairro muito popular, onde a
sua chegada foi acompanhada por pesado investimento no desenvolvimento social.
O Rio de Janeiro também criou o seu proprio sistema, em 2011: uma infraestrutura
construida pelo Programa de Aceleracdao do Crescimento, a qual atende um com-
plexo de cerca de 12 favelas no bairro do Morro do Alemao.

O Metrocable, que confirma o carater pioneiro da Colémbia em matéria de infra-
estrutura de mobilidade, projetado em uma perspectiva urbana integral e com
alta “rentabilidade social”, sem divida, tem um futuro promissor nas cidades latino-
americanas. De todo modo, j& vem contribuindo para a diversificacao das opcoes
no transporte coletivo.

A&

Mobilidade ndo motorizada:
novo desafio para o investimento nas grandes cidades latino-americanas

A regido latino-americana, pioneira com o BRT, esta bastante atrasada com relagdo
a mobilidade nao motorizada (ONU-Habitat, 2012). Esse cenario esta em paulatina
evolucdo, com o surgimento de varios projetos. Primeiro, as ciclovias se desenvol-
veram muito nos dltimos anos: Bogota hoje conta com 354 km; Rio de Janeiro, Brasilia,
Curitiba, além de Cidade do México, Lima, Sdo Paulo e Buenos Aires, também as
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possuem. Nos ultimos cinco anos, foram implantados projetos de aluguel de bicicletas,
aumentando progressivamente a participacdo modal da mobilidade nao motorizada
nos deslocamentos didrios: Cidade do México, Guadalajara, Quito, Bogota, Medellin,
Rio de Janeiro, Sao Paulo, Buenos Aires e Santiago do Chile ja desenvolveram sistemas
desse tipo e outras cidades ja tém projetos com essa finalidade. Esses investimentos
sdo complementados por acdes — ainda modestas, é verdade — que visam restringir o
uso do carro particular, como a promogdo dos dias sem carro, semanal ou mensalmente
(em Bogotd, Cidade do México, Sdo Paulo). Solucdes como a carona, ou sistemas de
aluguel de carros (nos moldes do aluguel de bicicleta), ja sdo objeto de iniciativas da
sociedade civil ou do setor privado.

Infraestruturas vidrias urbanas:
investimentos oriundos do setor privado antes de tudo

As cidades latino-americanas registraram, desde o inicio dos anos 2000, altos inves-
timentos na area de infraestruturas vidrias urbanas, realizados por intermédio de
parcerias publico-privadas. Tais iniciativas contribuiram para transformar e melhorar
substancialmente a mobilidade individual motorizada'®, relativizando com isso os
esforcos envidados no transporte publico e na mobilidade ndo motorizada (tor-
nando-os porém ainda mais necessarios em termos de equidade social e de direito
a mobilidade para todos).

Tais projetos ndo sao propriamente fruto de politicas publicas de investimento
urbano, por se tratarem de vias pedageadas, cujas construcao e operacao sao, via de
regra, assumidas por capitais privados. Santiago do Chile é, sem divida, a metrépole
latino-americana mais marcada por esse tipo de infraestrutura: foram construidas
novas autoestradas urbanas pedageadas, como a Costanera Norte, que ocupa parte
da calha do rio Mapocho e liga diretamente ao aeroporto os bairros ricos no nordeste
da cidade. Por outro lado, as vias existentes mais importantes para o atendimento
intraurbano foram concedidas a empresas privadas, como o trecho da rodovia pan-
americana que cruza a cidade, ou ainda o anel periférico Américo Vespucio. Na
Cidade do México, para sanar o déficit acumulado, o governo do Distrito Federal
investiu muito, inicialmente, entre 2000 e 2006, em novas vias gratuitas (construcdo
do controverso elevado por cima de um trecho do anel periférico). No inicio da
década de 2010, surgiram as autoestradas de pedagio concedidas ao setor privado,
comaabertura do Viaducto Bicentenario, na parte da cidade que pertence ao estado

[96] O desenvolvimento desse tipo de infraestrutura esta estreitamente relacionado com o dos condominios
residenciais fechados, um produto imobilidrio em alta na regido.
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do México, além de um importante sistema de autoestradas urbanas que atende
hoje o oeste e o sudoeste do Distrito Federal.

De modo geral, os projetos de autoestradas ou vias expressas pedageadas, ja presentes
em vdrias metrépoles, tendem a se multiplicar na regiao. Embora sua realizacao nem
sempre seja facil, trata-se de uma tendéncia que, sem duvida, se fortalecera nos
proximos anos.

Acoes em prol da moradia e do habitat:
investimentos sempre altos para enfrentar enormes necessidades

Necessidades enormes, ndo sé6 em unidades novas,
mas também na melhoria do estoque existente

As necessidades habitacionais em zonas urbanas permanecem consideraveis em todos
os paises da América Latina, sem excecao, embora sejam muito diversas as situagoes
locais (ONU-Habitat, 2012). Tais necessidades tém a ver, em primeiro lugar, com os
déficits, muitas vezes colossais, acumulados ao longo das Gltimas décadas, os quais
precisam ser sanados. Deve-se atender também a demanda oriunda das muitas novas
familias que se formam a cada ano'*”". Apesar da forte desaceleracdo no ritmo de
crescimento da populagdo urbana, devido em grande parte aos efeitos da transicao
demografica, a demanda habitacional estd longe de arrefecer, pois a proporc¢ao de
adultos ndo para de aumentar, enfatizando os aspectos desfavoraveis do “dividendo
demogriafico”. O ritmo de crescimento do nimero de familias esta se acelerando
porque é estimulado por algumas evolugdes demograficas e sociais claramente
observaveis na regido, tais como o aumento de divorcios e separacdes, a saida mais
precoce e frequente da casa dos pais e o brutal encolhimento do tamanho das familias.

Embora a produgdo de unidades novas sempre represente o desafio-mor para todos
os paises da América Latina, o principal componente atual do déficit habitacional
nao é predominantemente “quantitativo”, mas sim “qualitativo”, como se costuma dizer:
o nimero de unidades em condi¢des de habitabilidade avaliadas como inadequadas,
por causa das caréncias no acesso aos servicos basicos ou dos tipos de materiais de
construcdo utilizados, € muito superior ao nimero necessario de novas unidades.
Na Colémbia, 2,5 milhdes de casas precisam de melhorias, versus 1,3 milhdo a serem
construidas; no Brasil, sdo 12 milhdes versus 7,9 milhdes; no México, 3,2 milhdes
versus 2,3 milhdes. A importancia da habitagdo informal na regidao como um todo
explica esse cenario (ver quadro 3).

[97] 600 000 no México; 260 000 nas treze principais aglomeragoes da Colombia.
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A SAVOIR

OUCI(RYEY Bairros precdrios e subnormais:

a problematica das favelas na América Latina

~

Pode-se estimar que, em 2010, cerca de 31% da populagao urbana latino-americana
vivia em bairros do tipo favela: assentamentos de origem espontanea, oriundos de
invasdes (como as muitas registradas na América Latina na segunda metade do
século 20), ou que surgiram por meio de loteamentos clandestinos, segunda grande
modalidade de acesso ao fundiario para as familias pobres nas cidades da regiao, como
também corticos nos centros das cidades e conjuntos habitacionais degradados.
Embora a participacao desses bairros precarios e informais seja menor na América
Latina do que nas cidades africanas, por exemplo, ou na India, o volume de populagio
que eles abrigam exemplifica a magnitude do desafio a ser enfrentado: cerca de 138
milhdes de pessoas, podendo alcancar os 164 milhGes até 2020. Esses dados gerais
escondem brutais disparidades entre os paises da regiao: o Brasil, sozinho, contaria
com mais de 53 milhdes de pessoas morando em bairros desse tipo; na regiao andina,
seriam cerca de 24 milhes (sendo mais de 17 milhGes no Peru, onde representam mais
de dois tercos da populacdo urbana e continuam aumentando de modo significativo,
diferentemente do que ocorre na maioria dos demais paises); no México, mais de 15
milhdes; cerca de 13 milhdes na Argentina e quase 11 milhGes na Venezuela.

Hoje, as caréncias desses bairros sao consideradas até menos prementes do que as
dos seus equivalentes em outras regides do sul, em grande parte porque, uma vez
encerrada a fase de crescimento rapido das favelas, a consolidagao avancou. No
Meéxico e no Brasil, a taxa de crescimento anual das favelas, por exemplo, ja € inferior a
0,5%; permanece alta, no entanto, em alguns paises como Argentina e, principalmente,
Peru. Ao longo das dltimas duas décadas, houve grandes esforcos em quase todos os
paises para consolidar e melhorar esses bairros, sendo a solu¢ao da remogao ou do
remanejamento reservada, especialmente, as situacoes de risco.

Nas cidades da América Latina, o acesso a energia esta hoje universalizado, com uma
taxa de cobertura urbana superior a 95% na maioria dos paises, com exce¢ao do
Peru, da Guatemala e de El Salvador. Segundo os dados globais existentes, a situacao
€ quase a mesma no tocante a agua potavel, com notaveis avancos desde o inicio dos
anos 2000 em varios paises. Cabe, porém, muita cautela quanto a esses dados (ver o
item 4, sobre servicos urbanos). As caréncias no acesso as redes de esgoto, bem
como a superlotacao das unidades e a ma qualidade dos materiais de construgao sao
outros problemas tradicionais desses aglomerados subnormais, aos quais se somam
a falta de equipamentos e as dificuldades de acesso ao transporte piblico e a mobi-
lidade, uma dimensao raramente levada em consideracao. Mais que a raridade do
transporte, o problema na América Latina €, de uma maneira geral, seu custo eleva-
do. Em algumas cidades, como Lima, os moradores dos bairros informais das perife-
rias se veem, por exemplo, obrigados a caminhar longas distancias ou a desenvolver
\diversas estratégias para limitar seus deslocamentos (Avellaneda, 2008).

[194] ©AFD / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / Marco 2014



2. Estado e pollticas publicas

Novas politicas de habitagdo de interesse social: producao massiva pelo setor
privado e subvencoes da demanda pelos érgaos ptiblicos

Na maioria dos paises latino-americanos, as politicas habitacionais nacionais vém
sofrendo, nos Ultimos 20 anos, marcada inflexao, ao abandonar o principio dos
érgdos publicos construtores e/ou administradores de habitacdo de interesse social
que prevaleceu até entao e orientar-se para o estrito financiamento da demanda. Um
novo modelo operacional instalou-se progressivamente: a construgao de conjuntos
habitacionais (quase sempre na modalidade de acesso a propriedade na América Latina,
com excecao do México e do Chile, durante breve periodo) esta hoje sob inteira
responsabilidade do setor imobiliario privado, com base em termos de referéncia
bastante variaveis conforme os paises (tamanho e custo maximo da unidade), ao passo
que 6rgaos publicos e entidades financeiras sdao responsaveis pela concessdo dos
financiamentos aos mutuarios, geralmente acompanhados de subvencées mais ou
menos volumosas €, as vezes, condicionadas a existéncia de uma poupanca prévia.

Esse tipo de resposta institucional @ demanda habitacional tende a se espalhar na
regido, ndo tanto a partir do exemplo chileno, embora seja o mais antigo (anos 1980
e 1990), mas sim com base na experiéncia recente do México e seus espantosos feitos
quantitativos: desde o inicio dos anos 2000, foram construidas mais de 7 milhes de
unidades no pais, por construtoras privadas, na forma de gigantescos loteamentos
nas periferias das cidades, que contam, as vezes, com varias dezenas de milhares de
unidades idénticas e muito pequenas. Na area das politicas habitacionais, como na
da mobilidade, a circulacao dos especialistas desempenha um papel relevante na
divulgacao dos modelos de agdo na escala regional, e esse éxito mexicano quantitativo
inspirou diretamente o Brasil na elaboracdo do seu programa Minha Casa Minha Vida
(MCMV), langado em 2009, e do seu sucessor, 0 MCMYV 2, cuja meta € a construgao
de 2,4 milhGes de unidades até 2014. Outros paises também adotaram esse tipo de
produgdo massiva ao longo dos anos 2000: € o caso da Colémbia, que pretende construir
1 milhdo de unidades novas até 2014, das quais, em especial, 650 mil de interesse
social, por intermédio dos Macroproyectos de Interés Social Nacional (MISN), operacdes
de urbanizacao de grande porte. A Venezuela também esta trilhando a via da pro-
dugdo massiva, embora os mecanismos de financiamento e o papel desempenhado
pelo setor privado sejam muito diferentes do que se vé no Brasil, na Colombia e no
México. O programa Gran Mision Vivienda, lancado em 2011, prevé a construcdo de
nada menos que 2 milhdes de casas até 2017. Para os paises que optaram por esse
tipo de politica habitacional, ndo se trata apenas de dar uma resposta institucional a
demanda por moradia: o objetivo também, e acima de tudo, é sustentar o cresci-
mento econdmico ao estimular o setor da construcdao. No México, em 2008, as 3
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mil empresas de construcdo residencial representavam cerca de 2,4% do PIB total
e 61,3% do PIB da construcdo civil (versus 0,6% e 16%, dez anos antes) e o setor da
construcao residencial fornecia emprego direto para 1,4 milhdo de mexicanos. No
Brasil, estima-se que a construcao de 1 milhdo de unidades pode gerar a criacao de
1,5 milhdo de empregos diretos e indiretos, e representar quase 2% do PIB.

Embora as novas politicas habitacionais recebam larga aprovacdo (principalmente
politica) por conta de seu desempenho quantitativo, suas caréncias e impactos
negativos as tornam, ao mesmo tempo e cada vez mais, alvos de criticas (Paquette
e Yescas, 2009; ONU-Habitat, 2012).Tais politicas ndo poderiam ser alcadas ao
status de resposta universal a demanda habitacional: esta, como vimos, possui impor-
tantissima dimensdo qualitativa, e o desafio da América Latina urbana é hoje, no
minimo, tanto melhorar as unidades existentes, principalmente dando acesso aos
servicos basicos, quanto produzir novas unidades. Além disso, a oferta da moradia
social s é acessivel a familias adimplentes e capazes de reembolsar os financiamentos
contratados, o que exclui enorme parte da demanda, constituida por populages consi-
deradas pobres, ou até mesmo muito pobres. Por fim, mesmo que essa producdo
habitacional tenda hoje a se inserir no @mbito da busca por um desenvolvimento
mais sustentavel ”*} seus impactos ambientais, urbanos e até mesmo sociais sao
maiores: expansao urbana, consumo de terras agricolas, consequéncias em termos
de mobilidade pendular, necessidade de agua, dificuldade para as familias em morar
em bairros-dormitérios tdo grandes e em unidades tdo pequenas (as vezes menos
de 35m?), sendo impossivel adequa-las as suas necessidades futuras, tensdes sociais
geradas por bairros vistos como guetos. No Chile, onde foi concluida a fase de pro-
ducdo massiva de habitacdo de interesse social (nos anos 1980 e 1990), ja € hora de
implementar acdes de renovacao urbana nos grandes conjuntos habitacionais que
foram construidos na época. Um programa-piloto langado no fim de 2012 preconiza,
em alguns casos criticos, realizar demolicdes-reconstrugdes. No México, as questdes
darenovagao ja invadiram o debate publico, especificamente por causa do altissimo
indice de abandono das unidades sociais construidas desde o inicio dos anos 2000,
estimado em cerca de 20% desse estoque (Negrete e Paquette, 2011).

[98] Hoje, no México, todas as novas unidades de interesse social possuem ecotecnologias. No Brasil, a produgado
massiva de habitacdo social também se insere na perspectiva do desenvolvimento sustentavel: as unidades
terdo energia solar, conforme o plano nacional de luta contra os efeitos das mudancas climaticas.
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Programas “tradicionais” sempre atuais:
moradia progressiva, melhorias, regularizacao fundidria...

Paralelamente a essas politicas de producdo massiva que vém se impondo, sdo muitos,
e bastante diversificados, os programas de moradia — e mais amplamente de habitat -
na América Latina. Envolvem autoconstrucdo de casas novas (em especial progressivas),
melhoria das casas, dos servicos e dos bairros, como também a constituicdo de reservas
fundiarias, dentro de estratégias de prevencao contra o desenvolvimento da habi-
tacdo informal (cf. Metrovivienda, na Colémbia). As acdes de regularizagdo fundiaria
s3o sempre muito presentes.

Os programas de intervencdo nos aglomerados subnormais privilegiam progres-
sivamente uma abordagem mais integrada, que leva em consideracao, por exemplo, os
espacos plblicos, as condi¢oes de integracdo na cidade e a questao do fortalecimento
dos instrumentos locais de planejamento e de gestao urbana (programa Habitat, no
México). Tendem ainda a envolver diversos atores, as comunidades e os beneficidrios,
além das ONGs (Quentin, 2005) e prefeituras, como é o caso do programa chileno
Fondo Solidario de Vivienda ou do Programa de Mejoramiento de la Comunidad,
no Paraguai (CEPAL, 2006). Ha muito tempo, o Banco Interamericano de Desenvol-
vimento desempenha um papel relevante no financiamento desse universo de aces
diversas: ao longo dos Ultimos 25 anos, financiou 37 programas, por um valor superior
a 5 bilhdes de délares (Rojas, 2010).

No Brasil, o Governo Federal, com a participagdo de estados e prefeituras, e apoiado numa
densarede de ONGs, investe muito nas favelas, em vérias frentes e com diversos programas:
regularizacdo fundiaria, construcao de infraestruturas para integrar os bairros na cidade e
prové-los de equipamentos publicos (através do Programa de Aceleracdo do Crescimento),
produgdo de casas novas (que nao se restringem a novos conjuntos na periferia, como no
México, mas atuam também no tecido urbano existente), melhoria das casas, equipamentos
de satde etc. O programa Favela Bairro, criado em 1994, que tem forte apoio do BID, é sem
ddvida o mais emblematico, embora ndo seja o tnico (Séon, 2008). As favelas brasileiras sdo
hoje um campo de inovagao, em que o investimento oriundo de todos os atores publicos €
importante e especialmente visivel, embora nada seja perfeito e existam também severas
criticas ao que foi realizado.

O Chile, por sua vez, oferece um interessantissimo exemplo, sobretudo porque
conseguiu adequar o dispositivo de financiamento ao longo do tempo: inicialmente
focado na produgdo massiva de casas novas, em prol de uma ampla diversificacao,
deixou aos poucos de subsidiar apenas a demanda de entrega de casas de interesse
social, para desenvolver, a partir do final dos anos 1990, todo um leque de linhas de
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financiamento, abrangendo a moradia progressiva, as benfeitorias, o adensamento
de lotes, o leasing habitacional. Um dos avancos chilenos significativos foi o fato
recente de considerar-se as condicdes urbanas de insercao das casas, avaliadas
por meio do conceito inovador de “déficit urbano” e nao mais apenas o de “déficit
habitacional” (MINVU, 2009).

Na area habitacional, embora o México seja hoje referéncia, em virtude de seus
recordes de produgao de unidades de interesse social, o “ativismo” e a inovacao devem
ser buscados no Brasil e no Chile, onde a problematica é abordada em frentes mdiltiplas
e € contemplada por muitos programas diversificados.

Revitalizagao urbana e intervencoes sobre a cidade existente:
uma tendéncia que esta avancando, mas que ainda est4, em grande
parte, por ser desenvolvida

O interesse pelas intervencoes sobre o tecido urbano existente é recente na América
Latina, onde a cultura urbanistica dominante até agora deu preferéncia as novas
urbaniza¢des. Durante a segunda metade do século 20, as grandes operagbes que
marcaram profundamente varias cidades nao foram promovidas com um objetivo
de revitalizagdo urbana, mas no ambito de programas de renovagao bastante radicais,
a partir da construcdo de grandes conjuntos habitacionais (San Borja, em Santiago
do Chile, e Ttlatelcolco, na Cidade do México, sdo alguns exemplos) ou da realizagao
de grandes obras viarias (como a construgdo dos ejes viales na Cidade do México).
A redescoberta do potencial das cidades existentes, tal como sdo, ocorreu verda-
deiramente a partir do inicio dos anos 1990, no préprio coracdo das metrépoles, em
especial em torno da questdo da reabilitacdo dos centros histéricos.

A revitalizagdo dos centros historicos:
uma pauta ja antiga, mas sobre a qual ainda resta muito a fazer

A inscricao de varios centros histéricos latino-americanos na lista do patriménio
mundial da UNESCO, nos anos 1980, teve papel relevante nesse interesse renovado
pela cidade antiga. No inicio estritamente atuante sob a 6tica do patriménio, a
abordagem desses espacos rapidamente se tornou, a partir dos anos 1990, mais
integrada, reconhecendo-se a necessidade de atuar ndo mais apenas nos prédios e
monumentos histéricos, mas também nas areas residenciais (novas e antigas) e no
espago publico, bem como nas questdes de desenvolvimento econémico (em especial
pelo turismo). Importantes no discurso e também no papel (foram elaborados muitos
programas de revitalizagdo na América Latina nos anos 1990 e 2000), esses impetos de
intervencdo nos centros histéricos geraram poucas transformagdes urbanas realmente
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significativas além da liberacdo dos espacos publicos com o remanejamento dos
vendedores ambulantes, que algumas metrépoles, como Quito, Lima ou a Cidade
do México, conseguiram levar a cabo (Stamm, 2008). Tal liberacao é um desafio
muito complexo para as autoridades, e ndo deve ser desprezado, pois constitui um
pré-requisito imprescindivel para qualquer outra intervencao urbana nesses espacos.

Os centros histéricos latino-americanos, especificamente nas maiores metrépoles,
ainda hoje sao areas degradadas, carentes, onde muito resta a fazer. E muito dificil
mudar os tipos de populacao que os frequentam ou neles moram, embora isso
pareca ser cada vez mais necessario para os processos de revitalizagdo deslancharem:
a “gentrificagdo”, que alguns governos locais tanto desejam, ainda esta longe de se
tornar realidade, e até mesmo as tentativas de investimento pesado nesse sentido,
pelo setor privado — como as do bilionario mexicano Carlos Slim, na Cidade do México,
entre 2002 e 2006 — nao deram certo (Paquette, 2006). Apesar de duas décadas de
reflexdao e propostas, a revitalizagdo dos centros histéricos ainda permanece como
um dos grandes desafios dos anos 2010 nas metropoles latino-americanas. Além das
agbes desenvolvidas em matéria de protecdo e valorizagdo do patriménio histérico,
sao necessarias importantes acdes em muitas areas: habitagao, espacos publicos,
transporte, redes... A tarefa, contudo, & complexa, pois envolve muitos atores e
interesses, e também porque ndo esta claro o conceito de maitrise d’ouvrage”, bem
como ainda falta elaborar mecanismos de financiamento perenes. A montagem
institucional, financeira e técnica usada na recuperagao do centro histérico de Quito,
considerada um éxito, fornece um exemplo no qual caberia se inspirar (Rojas, 2004) .
Por sua vez, as reflexdes sobre a reorganizacao da mobilidade nos centros histéricos,
e em especial sobre a possibilidade de introduzir o VLT no coragdo de algumas
metrépoles latino-americanas, poderiam contribuir para a renovacao da abordagem
da reabilitacdo desses espacos, ao propor uma perspectiva inovadora no tratamento
da questdo.

" NdT: E chamada de maitrise d’ouvrage (em inglés Project Owner) a entidade que define as necessidades, os
objetivos, o seu cronograma e o orcamento do projeto. Essa entidade “dona” da obra determina as premissas
do projeto, representando com isso, os usuarios finais a quem é destinado o equipamento. A maitrise d‘ouvrage
¢, portanto, responsavel pela expressao funcional das necessidades, mas nao possui necessariamente as com-
peténcias técnicas para a realizagdo da obra. No setor publico, o “dono do projeto” pode ser um governo
nacional ou local. No setor privado, pode ser uma pessoa fisica, uma empresa, uma ONG, etc.

A Empresa Centro Histérico, sociedade de economia mista, criada ad hoc para executar o programa de
reabilitacdo, desempenhou papel decisivo na recuperacao dessa area.
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Dos centros histéricos, em sentido estrito, as dreas centrais,
em sentido muito mais amplo: promovendo o “readensamento”

A partir do inicio dos anos 2000, o interesse pelo tecido urbano existente, de inicio
estritamente limitado aos perimetros histéricos, foi se estendendo as areas centrais
como um todo e ao centro da cidade ampliado (chamado de “pericentro” em
algumas cidades da América Latina), com objetivos especificos de “readensamento”
e “repovoamento”: em todas as metrépoles da regido latino-americana, essas areas vém
registrando, ha pelo menos 30 ou 40 anos, uma diminuicdo importante e continua de
sua populagao residente, mudancas de uso do solo e uma generalizada e preocupante
degradacdo. Impulsionada pelas injun¢oes em prol do desenvolvimento sustentavel
e dos imperativos de controle da expansao urbana periférica, a ideia de se reconstruir
a cidade sobre si propria e de otimizar os equipamentos e servicos existentes foi
ganhando adesdes e hoje ja desperta o interesse crescente de mais e mais cidades
(Santiago do Chile, Cidade do México, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Bogota, Montevidéu...).
Contudo, os dois programas até agora executados surtiram resultados dibios. Em
Santiago do Chile, cidade pioneira, foi lancado em 1990 um plano muito ambicioso
de repovoamento do centro. Com subsidios para a compra de casa prépria muito
atraentes para as familias, a estratégia fez a construcdo nova disparar, com forte viés
especulativo, mas, quanto ao repovoamento, seus resultados decepcionaram (Paquette,
2005). A politica de readensamento dos quatro bairros do centro do Distrito Federal,
implementada entre 2001 e 2006, gerou resultados semelhantes (a populagdo residente
nao aumentou) e foi duramente questionada, especificamente porque a construcao
de milhares de novas unidades residenciais ndo foi acompanhada por medidas de
atenuacao dos possiveis impactos negativos, em termos de qualidade de vida e
mobilidade (Paquette e Yescas, 2009). Ambas as experiéncias foram inegaveis sucessos
do ponto de vista do mercado imobilidrio, mas seus resultados no plano urbano foram
muito criticaveis: os precos da terra dispararam e as reservas fundiarias existentes
praticamente desapareceram. Mas nem por isso o principio do readensamento pode
ser descartado pelas cidades: numa América Latina caracterizada por um modelo de
desenvolvimento urbano firmemente voltado para a expansdo, a reconstrugdo da cidade
sobre si mesma é um imperativo incontornavel na busca de um desenvolvimento
mais sustentavel. Nao cabe dvida de que essa € uma das orientacdes que os governos
locais devem seguir, extraindo todos os ensinamentos possiveis das duas experiéncias
jalevadas a cabo naregido. Nao basta se ater a criar apenas mecanismos que estimulem
a produgio de unidades novas e a compra de casa prépria. E preciso inventar instru-
mentos de controle da alta dos precos da terra, garantir espaco para a habitacao
popular, trabalhar na questdo do transporte coletivo e da melhoria dos espacos
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publicos... Além disso, deve ser aprofundada a ideia da realizacao de grandes operagoes
urbanas estratégicas verdadeiramente capazes de deflagrar processos de revitalizacao
urbana.

Grandes operagoes de revitalizagdo urbana: uma pauta a ser explorada

Apesar da existéncia de um significativo potencial de reciclagem urbana e da urgéncia
em “readensar” a cidade, esse tipo de intervencdo de grande porte ainda é pouco
difundido na América Latina. Permanecem raros os exemplos de desenvolvimento
de brownfields ou assemelhados: reabilitacao de alguns espagos centrais, com a
criacdo de grandes parques (Parque de los Reyes em Santiago do Chile; Parque Tercer
Milenio em plena Bogota); recuperacao de grandes lixdes na Cidade do México
(bairro empresarial de Santa Fe; Parque Bicentenario); reciclagem de antigas areas
industriais (Paseo Santa Lucia em Monterrey, México) ou aeroportuarias (Projeto
Ciudad Parque Bicentenario no antigo aeroporto Cerrillos em Santiago do Chile),
portuarias (Puerto Madero em Buenos Aires; Porto Maravilha no Rio de Janeiro). De
modo geral, embora sejam muitos no papel, sao poucos os grandes projetos urbanos,
de todas as categorias, que estdo sendo executados (fora a realizagdo, pelo setor
imobiliario privado, de condominios residenciais fechados ou de grandes shopping
centers). O proprio conceito de “grande projeto urbano” ainda é confuso, usado
indiscriminadamente para falar de grandes operacdes, da realizacdo de novas infraes-
truturas de transporte (por exemplo, a criacao de uma linha de BRT é considerada
um “grande projeto urbano”) ou, ainda, de programas de acao para a reabilitacao
dos centros histéricos (Lungo, 2005). A caréncia de instrumentos, tanto financeiros
quanto técnicos, autorizando a realizacdo de grandes operacdes de urbanismo em
parceria com o setor privado, com um real maitrise d’ouvrage piblica, explica em
parte essa situacdo. Devem ser envidados esforcos no sentido de se desenvolver uma
cultura publica de grandes projetos, bem como de instrumentos que possibilitem a
acdo. As cidades latino-americanas sé terdao condicdes de enfrentar os desafios do
desenvolvimento sustentavel e do combate as mudancas climaticas se desenvolverem
processos de revitalizacdo urbana planejados e conduzidos pelas autoridades.
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Servigos urbanos: uma area que precisa de pesados investimentos.
O exemplo da 4gua potavel e dos residuos sélidos urbanos !

Hoje, a melhoria dos servicos urbanos, em especial no que tange ao acesso a rede de
dgua e ao gerenciamento dos residuos sélidos, € ainda um dos grandes desafios em
muitas cidades da regido. E uma pauta que a regido tera de enfrentar nos préximos anos.

O acesso a rede de dgua tratada nas cidades

Embora, nos Ultimos 30 anos, possam ser exibidos importantes avancos no acesso
as redes de agua tratada, essa questdo permanece sendo uma grande e recorrente
preocupacdo na América Latina urbana. Os indicadores de ligacao a rede de abasteci-
mento de 4gua nas cidades parecem altos se comparados com outros continentes:
estariam acima de 90% para dois tercos dos paises da regido, sendo a Argentina, o
Chile e a Costa Rica mais bem equipados, ao passo que o Peru teria a menor cobertura,
pouco acima dos 80% (ONU-Habitat, 2012). Cabe, contudo, grande cautela quanto a
esses dados: a existéncia de redes nao garante o abastecimento continuo e suficiente;
longe disso. Em muitas cidades latino-americanas, as infra-estruturas estao em mau
estado de conservacdo e a qualidade do servico, como a da manuten¢do, pode ser
avaliada, via de regra, como mediocre (Jordan e Martinez, 2009; CAF, 2012). Em 2006,
estimava-se que cerca de cem milhdes de pessoas ndo tinham acesso a 4gua na regiao
(BID, 2006). De um pais para outro, de uma cidade para outra, os cenarios sdo muito
heterogéneos: existe um servico quase que universal e autofinanciado em Santiago
do Chile (servico publico, no inicio, tardiamente privatizado), enquanto na Cidade do
México a perspectiva do acesso para todos é de longo prazo ™.

A volta do cdlera na regiao, em 1997, incentivou muitos governos a investirem no
setor. No entanto, o conceito de servico universal nem sempre ¢ prioridade institu-
cional e politica. Para as camadas mais carentes da populacdo, faltam mecanismos
de financiamento e subven¢des viaveis e de longo prazo. Em geral, sdo necessarios
pesados investimentos, com os quais os governos locais ndo tém condicoes de arcar
sozinhos. Por sua vez, ao dar mais autonomia as esferas locais, a descentralizagdo gerou
conflitos de interesses entre as esferas nacionais, regionais e municipais. No inicio

[100] Esta parte, sobre servicos urbanos, foi redigida a partir das contribuicées de Jean-Marc Fournier (professor da
Universidade de Caen), na questdo do acesso a rede de abastecimento de dgua potével, e Marie Noélle Carré
(doutorandano Instituto de Estudos Superiores sobre a América Latina — IHEAL, Universidade Paris lll), na questao
dos residuos sélidos urbanos.

[101] Arespeito das dguas servidas, os indices de ligacdo as redes de esgotamento sanitario também sao muito hete-
rogéneas, de 55% na Bolivia até 97% no Chile (Jordan e Martinez, 2009). Mas essas aguas raramente tém
tratamento adequado e as incidéncias sobre a satide dos habitantes sdo graves.
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dos anos 1990, o entusiasmo em torno do modelo da parceria publico-privada
conseguiu convencer alguns de que existia uma féormula de gestao aplicavel a toda
a América Latina, tendo como meta alcancar o equilibrio financeiro para empresas
com viabilidade econdémica, com tarifas que cobriam os custos, enquanto subsidiavam
as familias de baixa renda. Vinte anos depois da aplicacdo desse modelo, o balanco
é dubio. Vale lembrar que, na América Latina, a gestao da dgua pelo setor privado
diz repeito a uma pequena minoria (ONU, 2009) e que, nesse quesito, sdo bastante
frequentes as interferéncias entre posicoes cientificas e ideoldgicas. Boa parte da
opiniao publica, dos politicos, dos académicos e dos ativistas de ONGs tem denunciado
o fracasso dessas privatizacdes, elencando as suas causas: tarifas excessivas, praticas
de corrupcdo, abuso de poder por parte dos grupos privados, negligéncia com as
populacdes carentes, demissdes em massa etc. J& outros pesquisadores, bem como
o Banco Mundial (Chong, 2008), frisam a predominancia dos aspectos positivos nessas
mudancas: melhor lucratividade financeira, aumento da produtividade, melhora na
qualidade dos servicos. Afinal de contas, se o processo de privatizacao teve ou nao
efeitos positivos sobre o acesso a dgua para todos e, mais amplamente, sobre as
condicdes de vida e o bem-estar das populagdes mais carentes, ndo é ponto pacifico.
E certo que a privatizagdo nao parece ser um fator de mudanca fundamental: solu-
¢Oes técnicas, combinadas com uma governanga publica adequada, também podem
melhorar os servicos de dgua para as categorias mais pobres, dentro de uma politica
pro-poor (Laurie, 2007). Para enfrentar o desafio do acesso sustentavel a agua
potével para a maioria e realizar os pesados investimentos necessarios para tanto, as
cidades da América Latina deverdo, sem divida, mobilizar sua capacidade de inovagao
e tentar conciliar as abordagens de economistas e engenheiros, de um lado, e as
préticas e representacoes da sociedade, de outro, procurando também superar os
debates e clivagens ideoldgicas que se cristalizaram nessa questdo — em especial
sobre os modelos de gestdo e a privatizagdo —, exacerbados por alguns casos tornados
emblematicos.

A gestao integrada dos residuos sélidos urbanos

A exemplo do acesso a agua, a gestao dos residuos sélidos urbanos, em especial do lixo
domeéstico, também é uma questao sensivel nas cidades latino-americanas, notada-
mente em termos ambientais e de salide publica. Para enfrentar o seu crescimento
acelerado (devido a intensidade e rapidez da urbaniza¢do), a solucao de processa-
mento escolhida em quase todas elas foi a mais simples e mais barata: o aterro. Mas,
se 60% dos residuos solidos das grandes metrépoles sio encaminhados para aterros
sanitdrios, 44% do lixo de cidades de porte médio e cerca de 59% do lixo das cidades
pequenas vao para lixdes pouco ou nada controlados. Os lixdes predominam nos
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paises de maior populacao da regido (Brasil, México) e nos mais pobres, especialmente
na América Central (Organizacdao Pan-Americana da Sadde, 2005).

Desde o inicio dos anos 1980, com base nas recomendagdes das grandes organizacoes
internacionais (entre as quais o BID), as metrépoles da regido dotaram-se de aterros
sanitarios administrados por entidades metropolitanas ou empresas privadas. A
quantidade de residuos sélidos produzidos por seus habitantes viabiliza tais equipa-
mentos, ja que, geralmente, os municipios pagam por tonelada de residuos sélidos
urbanos processada (15 mil toneladas por dia em Buenos Aires, 21 mil toneladas na
Cidade do México, 36 mil toneladas em Sdo Paulo). No entanto, os aterros sanitarios
ficaram cercados pela urbanizacao ao longo dos anos 1990 e a maioria chegou ao
fim da vida atil no inicio dos anos 2000, rapidamente saturados pelo aumento da
producao de residuos sélidos (exemplo do Bordo Poniente, na Cidade do México,
que acabou sendo fechado no fim de 2011). Essas instalagdes geraram conflitos com
a vizinhanga, que reclama da mé qualidade do gerenciamento e da seguranca.

Desde o fim dos anos 1990, com a adog¢do generalizada de legislagdes ambientais, os
residuos sélidos sao cada vez mais objeto de politicas publicas de gerenciamento
integrado recomendadas e, muitas vezes, apoiadas financeiramente pela cooperacao
internacional (GTZ, OPAS-OMS, BID, Banco Mundial), bem como por ONGs ambien-
talistas. A gestdo integrada, divulgada sob a sigla “3R” (Reduzir, Reciclar, Reutilizar),
consiste em promover a responsabilidade ambiental dos governos locais com relacao
a produgdo e processamento de seus residuos sélidos, além da gestdo participativa.
Trata-se de limitar o aterramento indiscriminado dos residuos sélidos, de promover
a coleta seletiva em domicilio e a sua posterior valorizacdo por meio da reciclagem
ou da geracdo de energia. A integracdo dos milhares de catadores urbanos que ja
praticam coleta informal dos materiais reciclaveis € amplamente incentivada por
esses novos programas. A diminui¢do da producdo de embalagens representa outro
objetivo. Mas tais iniciativas tropecam na fragmentacdo politico-administrativa dos
territdrios e no carater especifico e isolado das experiéncias locais.

A valorizagao energética dos residuos sélidos urbanos representa hoje um novo eixo
das politicas publicas de gestao desses residuos. Escora-se em acordos de cooperacao
desenvolvidos em nivel internacional que permitem aos paises industrializados aplicar
o Protocolo de Kyoto sobre a limitacdo das emissdes de gases de efeito estufa. Mas,
para os paises latino-americanos envolvidos, isso requer financiar tecnologias de
custo elevado, tais como a incineracdo e a operagdo do biogas. Esta Ultima tecnolo-
gia envolve principalmente a recuperacio de energia a partir do metano gerado pela
decomposicao dos residuos sélidos nos aterros sanitarios. Ja foi implementada no
México, Chile, Brasil e Argentina.
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Além do urbano: investir nas grandes infraestruturas regionais,
outro grande desafio da América Latina

Uma regido atrasada

Se, de um lado, a América Latina investe agora cada vez mais nas suas cidades, de
outro, ela acusa significativo atraso nas grandes infraestruturas regionais, em especial
na area de transporte, ficando em um patamar muito inferior ao do sudeste asiatico.
A regido apresenta grave escassez de grandes vetores de comunicacdo terrestre:
nao hd, por exemplo, ligacdo de qualidade entre a Colombia e o Panamg, ou entre o
Brasil e o Peru. A densidade de estradas asfaltadas diminuiu na América Latina desde
1980 €, na maioria dos paises onde existem dados, menos de um terco da rede viaria
nacional pode ser considerado em bom estado. O transporte ferroviario, em especial
para o frete, é quase inexistente. Até hoje, a regidao ndo tem nenhuma ferrovia de trem
de alta velocidade para o transporte de passageiros (existem projetos no Brasil e no
México). As infraestruturas portudrias, insuficientes, estdo saturadas... Em relatério
publicado em 2006, o Banco Mundial alertava para a premente necessidade de
aumentar os orcamentos nacionais dedicados as infraestruturas, sob pena de ficar
para tras, longe da China e demais paises asiaticos, estes em plena ascensao eco-
noémica. As empresas latino-americanas estariam perdendo competitividade por
causa da obsolescéncia das infraestruturas e de suas caréncias, e a regido teria menos
condicdes de gerar emprego e, consequentemente, de combater a pobreza (Fay e
Morrison, 2007).

Ao longo dos Ultimos anos, varios paises da regido resolveram langar ambiciosos
planos nessa area. Tal é o caso do México, com o Programa Nacional de Infraestruturas
(2007-2012 e 2013-2018), e também do Brasil, com os Programas de Aceleracao do
Crescimento (PAC 1e PAC 2, prevendo 660 bilhdes de euros de investimento em
6 anos), bem como da Argentina, Chile e Colémbia (plano de melhoria e expansao de
3.450 km de ferrovias). Mas, na regido como um todo, a magnitude das necessidades
seria tamanha que, segundo alguns especialistas, esses planos ainda sdo insuficientes
para enfrentar o desafio que se apresenta aos paises latino-americanos. Estima-se
que a regido precisaria investir entre 4% e 6% do PIB nas infraestruturas, ao longo de
20 anos, para conseguir chegar ao patamar de um pais como a Coreia do Sul (Fay e
Morrison, 2007).
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Uma abordagem setorial que pouco considera os desafios de planejamento
territorial, inclusive para a competitividade da regido em longo prazo

Um dos problemas enfatizados por essas politicas de investimento nas infraestruturas
tem a ver com o fato de que elas sdo elaboradas, sem ddvida, antes para apoiar o
crescimento ou para voltar a ele do que para compensar o atraso nessa area, conforme
uma légica de longo prazo orientada para o necessario reequilibrio dos territérios.
No entanto, as desigualdades regionais, em termos econémicos ou sociais, sao muito
profundas na América Latina (peso esmagador das capitais, desequilibrios urbano/
rural, fortes disparidades regionais). Hoje, a ideia de aproveitar esses investimentos
numa perspectiva de desenvolvimento regional — para nao falar em planejamento
territorial no sentido francés tradicional da expressao'*”’ — ¢, na verdade, pouco
promovida na América Latina, até mesmo em um pais como o Brasil, que possui grande
tradicao no planejamento regional (DGCID, 2006). Nesse contexto, os investimentos
se encaixam em légicas setoriais isoladas (grandes opera¢des ou equipamentos
pontuais), que beneficiam determinadas areas do territério inseridas nos circuitos da
economia globalizada, com uma crescente tendéncia a competicao entre os territorios,
sem politica de correcao dos desequilibrios preexistentes, o que sé aprofunda as
desigualdades. Com os governos latino-americanos apostando, principalmente, no
setor privado para compensar o atraso na infraestrutura, o risco de agravagao das
disparidades é alto em toda a América Latina, pois ndo sé as regides de um mesmo
pais, como também as diversas nagdes do subcontinente, possuem capacidades
diferenciadas para atrair investidores.

A execucdo de grandes programas de infraestruturas sem orientacdes estratégicas
claras no tocante ao planejamento territorial constitui, de certa forma, uma opor-
tunidade duplamente perdida para a regido: a de promover maior coesao territorial
(uma proposta na qual os governos ndo tém necessariamente interesse, embora dela
acabe dependendo, em longo prazo, a competitividade da regido), e a de se conseguir
recursos adicionais para combater a expansao territorial do narcotréfico, um problema
crescente na América Latina. A nao ocupacao de determinadas areas, a sua perma-
néncia no isolamento, além da falta de oportunidades para as populag&es, sao outros
fatores a favorecer o desenvolvimento do dominio dos cartéis da droga sobre muitos
territdrios. Uma politica consistente de investimentos nas infraestruturas poderia
ter forte impacto nessa questdo.

[102] Isto é no ambito de uma politica que busca explicitamente sanar os desequilibrios regionais (entre urbano e
rural, entre regides de desenvolvimento muito desigual).
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Conclusao: promover a diversidade de op¢cdes em matéria
de investimento urbano e articular as diversas agoes,
duas portas para o futuro

Em matéria de politicas de investimento urbano, a América Latina é, em muitos
planos, um territério rico em inovagdes, em que, com a ajuda do idioma comum e
dos especialistas, as ideias novas circulam e sdao divulgadas com rapidez. Demonstra,
ainda, ser uma regido 4gil na adogao de determinados modelos de atuagdo e ter uma
forma de “pensamento Unico”, o que leva, paradoxalmente, a minorar os beneficios
dainovagdo. Esse fendmeno é especialmente visivel no que diz respeito as politicas
de mobilidade urbana. Em uma regido onde as grandes agéncias de financiamento
(Banco Mundial, BID, CAF) tendem, as vezes, a fortalecer esses modelos por intermédio
de seus financiamentos, € importante zelar para que os governos nacionais, regionais
ou locais conquistem condi¢des de analisar toda a diversidade das opgdes possiveis
e ndo adotem de imediato solugdes prontas, mesmo que enddgenas. As opgdes
técnicas nao devem ser colocadas a priori, mas resultar do diagnéstico apurado das
problematicas e de uma reflexao aprofundada quanto as metas que se deseja
alcancar. Estas, por sua vez, levantam a importante questao do lugar do planeja-
mento urbano (mas também regional, para ir além da cidade) em médio e longo
prazo, que deve ser resgatado na América Latina. Em nome de um planejamento
estratégico as vezes mal entendido, impds-se, em muitos lugares, uma cultura do
improviso e da oportunidade, na qual o espaco e o papel do setor privado, sem divida,
mereceriam ser reavaliados e reformulados. A relevancia do setor publico na area
de infraestrutura vem sendo enfatizada até pelo Banco Mundial e a forte participacao
do setor privado ndo pode diminuir sua presenca nos aspectos de planejamento e
regulacdo, bem como para garantir objetivos de equidade.

O segundo desafio para as politicas de investimento urbano, no inicio dos anos 2010,
é a articulacdo entre as diversas acdes e intervencoes, muitas vezes insuficiente, ou
até mesmo inexistente, devido a predominancia de légicas setoriais muito marcadas.
As areas do transporte publico e da mobilidade, da habita¢do, bem como o desa-
fio da revitalizacdo urbana, ndo sdo universos isolados, que funcionam de modo
independente. Pelo contrario, estao totalmente interligados, e avancos rumo a um
desenvolvimento mais sustentavel sé serao conseguidos se os investimentos forem
entendidos de modo integrado e articulado. Qualquer novo investimento deve ser
considerado e avaliado na perspectiva desse importante principio.
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2.2.2. As trés dimensoes da descentralizacao

Jean-Francois CLAVERIE
Sébastien VELUT

Com a participacao de Diana Gomes

A descentralizagdo na América Latina floresceu a partir dos anos 1980, com o advento
das redemocratizacdes. Mas foi também tendo a crise econémica como pano de
fundo que ela ganhou seus contornos, ao ensaiar seus primeiros passos juntamente
com a “década perdida” que se seguiu a crise da divida externa de 1982 (Claverie,
20711). O proprio termo “descentralizacao” foi amplamente divulgado e repetido em
diversos paises, tanto unitarios como federativos, e ostentou significados distintos que
ndo deixam, entretanto, de gerar ambiguidades. Essa imprecisdo contribuiu para a
continuidade de um processo que assumiu feicdes bastante diversas. A descentrali-
zagdo foi associada a reformas politicas e institucionais que hoje ja mudaram de
contetdo. Além das evolugdes estritamente politicas e do incremento da autonomia
local, aparecem principalmente as questdes de ordenamento dos territérios, de
prestacdo de servicos, e de desenvolvimento, que pdem a prova a capacidade dos
governos locais de se articularem entre si e com outras esferas de governo.

Além da diferenciagdo classica que existe entre desconcentra¢do do Estado e des-
centralizagdo, esta Gltima contempla trés dimensGes. A primeira € a da transferéncia
de atribuicSes do Estado central aos governos locais, ou de competéncias emergentes
— como por exemplo o desenvolvimento ou a protecao do meio ambiente local.
Para isto, torna-se necessario adequar a arquitetura do Estado, nas suas diversas
esferas, a evolugao de suas missdes e objetivos. A descentralizagdo também abrange
a capacidade dos entes locais de se transformarem em verdadeiros governos locais
auténomos, de definir seus préprios modos de funcionamento, de eleger suas auto-
ridades, e até mesmo de definir suas proprias instituicoes. Essa visdo politica tinha
como justificativa a preocupacao de firmar a democracia na esfera local, abrindo
possibilidades de experimentagdo e adaptacdo. E, finalmente, aparece a questao do
financiamento dos governos locais, envolvendo o sistema tributério local, os repasses
e os mecanismos de controle orcamentario.

Nesses trés planos, a situagdo na América Latina apresenta muitos contrastes. Como
tem sido bastante enfatizado, os paises latino-americanos sdo estruturados e capazes
de orientar as evolugdes sociais, mas sdo a0 mesmo tempo pouco eficientes,
excessivamente burocraticos e carentes de recursos financeiros e humanos aptos
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e competentes. A pratica da descentralizacdo tanto pode moderniza-los como
enfraquecé-los. Ela tanto pode trazer inovagdes e facilitar as adaptacdes, como
suscitar a dispersdo das acbes e das verbas piblicas.

No plano politico, convivem hoje lado a lado na América Latina, tradicoes de centra-
lismo e de autoritarismo com fortes expressoes das identidades e das autonomias
regionais, profundamente arraigadas na histdria, muito especialmente nos grandes
paises federativos. Nesses Ultimos, a propria dimensdo dos territérios, as diferencas
entre as regioes, os modos de desenvolvimento, a existéncia de sociedades civis
locais detentoras de robustas identidades e de elites bem implantadas alimentam
as reivindicagbes de autonomia justificando assim a adog¢do de um tratamento
diferenciado para as diversas regides. Em alguns Estados centralizados, as reformas
constitucionais trouxeram a ocasido de transformar a descentralizacao em prioridade:
isso justificou por si s6 a inclusao neste capitulo de dois quadros sobre os processos
de descentralizagdo no Peru e no Equador. Além disso, os sistemas tributarios sdao
reconhecidamente frageis, o que, antes de mais nada, levanta a questdo das fontes
de financiamento apropriadas a esfera local e, especialmente hoje, da tributacdo dos
recursos naturais. Se nos grandes paises federativos como a Argentina e o Brasil, as
despesas dos governos locais equivalem a metade das despesas do governo federal,
essa propor¢ao cai para menos de 5% nas prefeituras da América Central (Faletti, 2010).
O aumento dessas despesas requer o fortalecimento das capacidades de gestao
e de controle orcamentario.

Além disso, a descentralizacao levanta de maneira transversal a questdo dos recortes
territoriais pertinentes. A maioria dos paises possui pelo menos duas esferas de governo,
uma local e uma regional, sobre as quais a descentralizacdo pode se escorar, mas que
ela também pode alterar. Via de regra, os paises latino-americanos apresentam
dois niveis principais de gestao: um nivel municipal (também chamado de municipio,
partido, parroquia) e um nivel regional (chamado de estado, provincia, departamento,
etc.). Usaremos neste texto os termos de municipios e de regides ao falar sobre esses
dois niveis, exceto quando nos referirmos a um pais especifico, langando mao, nesse
caso, da denominagdo oficial em uso no pais em pauta. Alguns paises possuem um
terceiro nivel institucional, intermediario entre o municipio e a regiao, esse também
com denominagdes diversas. A descentralizacdo questiona a adequagdo desses
recortes aos desafios de gestao enfrentados pelos entes locais e pelas populagdes
e, de forma mais geral, a capacidade das instituicoes de constituir novas esferas de
acdo ou de projetos, 0 que requer superar os particularismos, e o que poderiamos
chamar de egoismos locais.
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A eleicdo democratica dos 16.000 governos locais da América Latina constitui um
avanco consideravel no processo de descentralizacdo politica, da mesma forma como
os dispositivos de participacdo abertos as mulheres, as populagdes indigenas, as
comunidades carentes e aos grupos sociais anteriormente excluidos. Cabe entretanto
avaliar detidamente se estes dispositivos conseguiram realmente modificar os pro-
cessos de decisao politica na escala local.

O aspecto mais positivo, e 0 mais notavel, esta no aprimoramento da gestao municipal.
Embora a situacdo dos municipios seja heterogénea, estes aperfeicoaram nitidamente
seumodo de gestdo e o seu funcionamento, abrindo-o a participacdo e a fiscalizacao
cidada. Sdo muitos os casos de sucesso de gestdo municipal ou de boas praticas em
quase todos os paises. Hoje na América Latina, muitas prefeituras atuam como verda-
deiros governos locais, superando, através das politicas publicas que implantam, as
limitaces impostas pela legislacdo, pelas culturas institucionais e administrativas e
pelos controles do Estado.

Muitos desses governos locais se modernizaram, e em especial os maiores municipios.
Mas este ndo é sempre o caso. A distancia, o isolamento, a caréncia de recursos
financeiros e humanos e os esquemas de corrupgao impediram alguns governos
locais de atuar com eficiéncia e de forma democratica. A autonomia local também
é vista como suscetivel de reforgar o clientelismo e a corrup¢do. A falta de prerro-
gativas e de recursos nas instancias locais de fiscalizacao, frente a poderes regionais
ou municipais estruturados, faz da esfera local um elo facilmente infiltravel pelo
crime organizado, ou simplesmente vulneravel as mas praticas de gestdo. Os Estados
centrais exigem, portanto, que esses municipios comprovem suas capacidades de
gestdo antes de transferirem competéncias e recursos. Contudo, o alcance desse
controle pode ser limitado, notadamente nos regimes federativos que preservam
os governos regionais das intervencoes diretas do poder central.

Os governos, as agéncias internacionais de financiamento e as instituicdes de fomento
do desenvolvimento também exigem dos municipios que aprimorem a governanca
local e a eficiéncia da gestao, tanto no plano da democratizacdo dos processos,
quanto da qualidade da prestacdo de servicos. Isso tem como consequéncia a valori-
zacdo do governo local como instituicdo que articula os atores locais, empresas e
prestadoras de servicos publicos.

Por outro lado, as associagdes nacionais ou continentais de governos locais, como a
Mercocidades, que retine municipios urbanos dos paises membros e associados do
Mercosul "%, conseguiram ser reconhecidas como interlocutoras legitimas junto as

[103] Isto & Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai e Venezuela, além da Bolivia, Chile e Equador.
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autoridades nacionais e regionais. As prefeituras se tornaram um grupo de pressao
politica junto aos poderes centrais para defender a autonomia municipal, no intuito
de ampliar a descentralizagdo politica e tributaria, impulsionar politicas de desen-
volvimento local, entendido como a expansdo e o aprimoramento dos servicos
publicos basicos, e apoiar o desenvolvimento econémico endégeno para a geracao
de empregos visando reduzir, ou até mesmo erradicar a pobreza.

A descentralizacdo pode ser analisada pelo prisma das trés dimensoes complemen-
tares, objeto das trés partes do presente estudo. A primeira é a evolugdo institucional
que define as competéncias e o grau de autonomia dos governos locais. Aqui, pode-se
verificar uma tendéncia geral a descentralizacao, mas abrangendo grande variedade
de situacdes, e até, em alguns paises, o bloqueio ou o retorno a uma certa centralizagdo.
Em outras palavras, a descentralizagdo ndo € um movimento inelutavel: esta inserida
em um momento histérico, depende das mudancas politicas e é sensivel a conjuntura
econdmica. Isto coloca os governos locais diante de novas responsabilidades. O modo
como eles as enfrentam constituird a segunda dimensdo da analise. Embora seja
arriscado generalizar para todo o continente, ja que alguns casos vém contrariar fatos
estilizados, podemos, no entanto, salientar o aprendizado realizado pelos governos
locais no sentido de aprimorar seu funcionamento e os servicos prestados ao cidadao
em diversas areas, bem como sua capacidade de abracar novos campos de acao. Assim
mesmo, esse avanco € grandemente limitado pela questdo orcamentdria que ndo se
resume aos sistemas de financiamento dos governos locais, mas que também tolhe
sua capacidade de gestdo, atrelada que esta as oscilages macroecondmicas sobre
as quais os poderes locais ndo tém qualquer controle.

Tempos e formas da descentralizacao

Sdo diversos os formatos dos Estados da América Latina. Assim, constata-se uma
grande heterogeneidade nas 106 unidades federativas dos 4 paises federais
(Argentina, Brasil, México, Venezuela), nas 251 regides e departamentos das nacoes
unitdrias e nos mais de 16.000 municipios, distritos ou cantdes. Os paises de maior
extensao, Argentina, Brasil, México e Venezuela, possuem um sistema federativo
com pelo menos duas esferas subnacionais, mas sem nivel intermediario. Via de regra,
0s paises unitarios também sao dotados de duas esferas de governo (ver tabela 7).

As tensOes entre o poder central e os poderes locais estdo presentes na América
Latina desde a época colonial, com a oposicdo entre a autoridade imperial e a auto-
nomia relativa das colénias, em especial das cidades. As independéncias também
constituiram uma fase de duelos entre as autonomias locais, sob a autoridade dos
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caciques, e as forcas centralizadoras. Essas lutas levaram ao desmembramento do
império espanhol, alimentando o ideal da integracdo continental, enquanto o Brasil
mantinha a unidade gracas a presenca do imperador.

Ao longo do século 20, os Estados reforcaram a centralizacao, enfraquecendo para
tanto os entes intermediarios e tolhendo a autonomia local. Depois da Segunda
Guerra Mundial, o planejamento nacional e as politicas de substituicdao das importa-
coes sedimentaram a centralizacdo, com o fortalecimento dos Estados centrais,
favorecendo, ao mesmo tempo, aliancas politicas entre as oligarquias nacionais e
locais. As crises politicas e econdmicas dos anos 1970 enfraqueceram os Estados,
sem por isso devolver autonomia aos governos locais que, pelo contrario, foram
postos sob tutela pelos governos autoritarios, preocupados em controlar todos os
espagos potenciais de participacdo politica.

Um imperativo compartilhado

Embora a ideia da descentralizagdo ja ndo fosse uma novidade, ela foi se instalando
junto com as transicdes democraticas em varios paises a partir do fim dos anos 1980.
O fortalecimento dos poderes locais e da sua autonomia era enxergado como uma
maneira de se enraizar a democracia no nivel local, de abrir aos cidadaos espacos de
participagdo, mas também de modernizar a administragdo pablica ao livra-la de tanta
burocracia e autoritarismo. Ela foi tomando corpo nas reformas constitucionais
adotadas por varios paises (em especial, o Brasil em 1988, a Argentina em 1994 e o
Chile, em varias etapas apds a volta da democracia) que alteraram o estatuto dos
entes subnacionais, ou reafirmaram a autonomia dos entes existentes. A Coldmbia
e a Venezuela introduziram as reformas constitucionais mais significativas em
direcdo a descentralizagdo. A Constituicdo Colombiana de 1991 estatui, por exemplo,
que a Colémbia é um “Estado social de direito, organizado na forma de Republica
unitdria, descentralizada, cujos entes territoriais sao autonomos”.

A descentralizacdo surgiu entdo como um ingrediente imprescindivel da reforma
do Estado. Tal visao, divulgada pelos 6rgaos multilaterais, escorava-se nos exemplos
europeus, com destaque para a Franca e a Espanha, que acabavam de vencer as
grandes etapas descentralizadoras das Leis Deferre no caso da primeira, e das auto-
nomias regionais no caso da segunda. Essas experiéncias serviram muitas vezes de
modelo para as reformas promovidas na América Latina — a descentralizagdo chilena,
por exemplo, internalizou parte dos instrumentos e do vocabuldrio da descentra-
lizacdo a francesa, sem, no entanto, concluir o processo de autonomia politica das
regides. A descentralizagdo latino-americana, portanto, nao foi apenas o resgate
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da autonomia dos governos locais, colocados sob tutela pelos regimes autoritarios:
também foi uma descentralizacao importada, principalmente do Sul Europeu, nas
suas premissas, instrumentos e nas competéncias mobilizadas.

Essa reflexao politica foi acompanhada, na década de 1990, por um exame critico das
modalidades de financiamento dos governos locais, visando levar em consideracao
as disparidades de potencial tributario e das necessidades diferenciadas dos diversos
entes. O federalismo tributdrio, no sentido amplo, isto ¢, as modalidades de redistri-
buicdo da renda e das despesas entre esferas de governo, constituia um desafio
compartilhado pelos paises, no intuito de tornar os sistemas de financiamento dos
entes locais, ndo sé mais eficientes, como também mais equitativos. Esperava-se
também da descentralizagdo um melhor foco nas despesas, nas necessidades das
unidades territoriais e o aperfeicoamento, in fine, da eficiéncia das politicas publicas
como um todo. Estava articulada a um discurso sobre o desenvolvimento local ampla-
mente divulgado pelos 6rgaos de planejamento e pelos consultores especializados.

As experiéncias de descentralizacdo nao validaram necessariamente esses diferentes
argumentos. O processo de descentralizacdo em determinados casos proporcionou
melhoras na gestdo publica, mas também levou a situacdes subdtimas em outros.
Esse debate, entretanto, contribuiu para introduzir a descentralizagao na agenda
politica, para reforcar o discurso que preconizava mais autonomia e mais responsa-
bilidades locais e para explorar diferentes modalidades de descentralizacdo.

Modalidades diferenciadas

Na década de 1980, o cendrio de crise da divida e de alta inflagdo alta justificava
formas de descentralizagdo que buscassem diminuir o tamanho da administragdo
central, reduzir o déficit fiscal e promover o mercado. Com isso, vérios paises priva-
tizaram servicos publicos, no intuito de aliviar as contas do Estado e dos municipios.
Essas reformas, desenvolvidas na Argentina e no Chile, em contextos muito diferentes,
produziram resultados diversos. Também suscitaram fortes movimentos sociais de
repudio a atuacdo do setor privado, como na Bolivia com o episédio da chamada
“guerra da dgua” em Cochabamba, em 2000, contra a firma americana Bechtel que
comprara a empresa publica de distribuicdo de agua.

Em um segundo momento, agregou-se aos debates sobre servicos publicos uma
reflexdo em torno da democracia local e da participagdo. Esta visava o aprimoramento
dos processos de decisao e a responsabilizagdo dos politicos por suas agdes perante
os cidaddos e eleitores. Desde o inicio deste século, a questao da democratizacao
nao tem se restringido apenas aos dispositivos de governanca ou de construcao do
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consenso: ela se abriu mais para a diversidade das populagdes e as suas expectativas
com relagdo ao governo local. Aqui se coloca ndo sé a questdo das populagbes indi-
genas como também de outros grupos com representacdo insuficiente nos sistemas
usuais de poder, por exemplo, as populagdes carentes, os jovens, as mulheres.

Quanto as suas formas, a democratizacao de fato progrediu: enquanto em 1980
apenas alguns paises tinham prefeitos e vereadores eleitos, hoje todos os elegem
pelo sufragio universal (ver tabela 1). Mas nem sempre € o caso nas regides. A pro-
fundidade das reformas e seu impacto tém variado consideravelmente de um pais
para outro. A Argentina, o Brasil e o México fortaleceram as instituicdes estaduais.
Os paises unitarios ampliaram as competéncias dos municipios, embora varios deles
criassem governos intermedidrios eleitos: regides ou departamentos.

Os Estados também incrementaram a malha administrativa, criando novos entes
subnacionais. As diversas legislacoes preveem geralmente critérios para a criagdo de
novos municipios, os quais precisam alcancar determinado patamar populacional e
dispor de recursos potenciais suficientes para emancipar-se. Com isso, o Brasil criou
cerca de 1500 novos municipios na década de 1990, atingindo um total de 5 400. A
Constituicao facilitou esse processo de criacdo, justificado pela necessidade de
adequar as divisoes territoriais a distribuicdo da popula¢do e de subdividir municipios
demasiadamente extensos — alguns com a dimensdo da Bélgica. Por outro lado, ao
longo da sua histéria, o Brasil fundou varios novos Estados a partir dos grandes
territérios federais da Amazénia, que foram pouco a pouco subdivididos. Alguns
movimentos, alids, reivindicam ainda hoje a criacdo de um novo Estado, a ser chamado
de Carajas, que seria cindido do estado do Para. Essas criagdes de municipios estao
hoje em ponto morto em razdo de seu custo elevado, ja que os novos entes passam a
ter orcamentos para seu funcionamento. Outros paises também modificaram a sua
malha administrativa, como o Chile que instituiu duas novas regides e novas provincias.

Em todos os paises se coloca hoje a questdao da administracao das metrépoles. As
capitais nacionais beneficiam frequentemente de um estatuto especial, embora hoje
em dia a tendéncia seja adotar regimes municipais comuns. Por outro lado, a questao
da coordenacdo entre prefeituras para administrar as dreas metropolitanas nem
sempre é resolvida de forma satisfatéria, principalmente quando rivalidades politicas
entre autoridades locais vém complicar as relagdes institucionais entre os municipios.
Em alguns casos, existem instancias de dialogo e participacao, como em Buenos Aires.
Em outros, como no Chile, o governo regional apoiado pelo governo nacional é quem
assume as temdticas metropolitanas. Na Coléombia, as grandes cidades (Bogota,
Barranquilla, Cartagena de Indias, Santa Marta e Buenaventura) constituem distritos
especiais que permitem uma gestdo territorial coordenada. Na América Central,
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também existem algumas instituicdes de coordenacio como a Corporagio da Area
Metropolitana de San Salvador (COAMSS) e a Federacdo Metropolitana dos
Municipios de San José na Costa-Rica (FEMETROM). Suas finalidades limitam-se ao
ordenamento do territério e ao planejamento.

A profundidade das reformas descentralizadoras varia de um pais para outro. O
Brasil, a Bolivia, a Colémbia, o Equador e o Peru avangaram muito nesse particular;
a Argentina e o Uruguai estao em situagdo intermedidria. Os paises da América
Central e a Republica Dominicana iniciaram apenas recentemente seu processo de
descentralizacdo. O México e aVenezuela sdo casos a parte: os governos locais ficaram
enfraquecidos na Venezuela em razao das decisdes de um governo centralizador;
no México, a maior relevancia conferida aos estados com relagdo aos municipios
gerou um desequilibrio. Na Argentina, no Brasil, na Bolivia, no Chile, na Colémbia e
no Equador, os recursos e as competéncias sao redistribuidos em beneficio dos
governos subnacionais. Na Venezuela, a descentralizacdo dos anos 1990 foi corri-
gida por reformas que poderao afetar as instituices locais ao priva-las dos recursos
atrelados a sua autonomia. No Uruguai foram criados e escolhidos democraticamente
oitenta e nove novos municipios, sem orcamento nem poder efetivos, enquanto no
Paraguai, a descentralizacdo esta apenas engatinhando.

Por sua vez, os paises da América Central estdao evoluindo lentamente. A Guatemala
e aNicaragua aprovaram leis de descentralizagdo, enquanto Honduras e El Salvador
ampliaram os repasses financeiros aos municipios. Na Costa Rica, a eleicdo dos
prefeitos foi instituida em 2002, mas sem repasses financeiros aos municipios. No
Panama, a descentralizacdo foi introduzida na Constituicdo, mas nao foi efetivamente
traduzida na legislacdo. Na Republica Dominicana, a descentralizagdo faz parte da
agenda politica dos governos e a lei autoriza o aumento dos orcamentos municipais.
Entretanto, o processo € lento e estd demorando para ser efetivado. Cuba permanece
centralizada, embora estejam sendo cogitadas modestas tentativas na agenda das
reformas.

A tabela 1resume as principais caracteristicas dos governos locais na América Latina.
Observamos que a populagdo média por municipio € elevada, situando-se, de modo
geral acima de 20.000 habitantes, um porte sem duvida suficiente para permitir
economias de escala, mas que também reflete o fato de que existem municipios
rurais muito extensos que precisam administrar, nao sem dificuldades, uma populagao
esparsa. A maioria dos paises possui pelo menos duas esferas de gestdo, as vezes trés
(Chile, Colémbia). Com excecdo de Cubg, todos praticam a eleicdo democratica das
autoridades municipais.

} ©AFD / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / Marco 2014



IELISEWE Governos locais na América Latina

2. Estado e politicas publicas

Populacio | Populacdo Estado Municipios | EleicGes
(milhares de | média por Provincias, municipais
habitantes | municipio Regides, depois dos
2010) Departamentos periodos
autoritarios
Brasil 195 498 34169 27 5564 1986
México 10 675 42902 32 2454 1977
Colémbia 46 299 40 253 32 1102 1986
Argentina 40738 18 804 23 2223 1983
Peru 29 495 15544 26 1834 1981
Venezuela 29043 82038 24 335 1992
Chile 17133 48 220 15 345 1992
Cuba 11203 67 456 14 169 -
Equador 13773 60 370 22 221 1935
Guatemala 14376 40101 22 333 1986
Bolivia 10 031 29126 9 327 1987
Rép. Dominicana 9899 63 314 32 155 1978
Honduras 7 621 24074 18 298 1982
El Salvador 6192 23308 14 262 1984
Paraguai 6 460 29989 17 231 1991
Nicaragua 5822 38052 15et2 153 1990
Costa Rica 4639 55046 7 81 1948
Panama 3508 44 577 9 75 1996
Uruguai 3372 37349 19 89 1985
565777 33616 357 16 451 -

Fonte: Relatorios Mundiais GOLD 1(2008) e 2 (2011) da CGLU.
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OEI\( ) Descentralizacdo e democracia no Peru

O principio da descentralizacao foi inscrito na Constituicao de 1979 que estabelece
que o Peru possui um “governo unitario representativo e descentralizado”. Na década
de 1980, essa descentralizacdo foi idealizada como um processo de regionalizagao,
na tradicao do planejamento e do desenvolvimento regional. No plano politico, ela
s6 foi posta em pratica a partir de 2002 com a Lei de Base da Descentralizacao (17
de julho de 2002), a Lei Organica de Governos Locais (19 de novembro de 2002) e a
primeira eleicao popular dos governos regionais no dia 20 de novembro de 2002.
Mas esse processo de descentralizagdo foi interrompido pelo presidente Fujimori
(1990-2000), cujo governo se tornou cada vez mais autoritario a partir de seu “auto-
golpe de Estado” de 1992, e a decisao de mobilizar todas as forcas do Estado na luta
contra o Sendero Luminoso. Esse periodo de guerra civil e de endurecimento do poder
central era pouco favoravel a descentralizagdo institucional, ja que o préprio Estado
peruano nao conseguia manter o controle e a seguranga em todo o seu territorio.

O presidente Toledo (2000-2005) relangou o processo, continuado por Alan Garcia,
apesar do resultado negativo do referendo de 2005 sobre a descentralizacdo. Alan
Garcia iniciou em 2006 o que chamou de “choque descentralizador”, visando acelerar
as transferéncias de competéncias para os governos locais.

O Peru esta atualmente dividido em 25 governos regionais (que correspondem aos
24 departamentos do Peru e a Provincia Constitucional do Callao). Estes governos
locais sao pessoas juridicas de direito piblico que gozam de autonomia politica,
econdmica e administrativa nas areas de sua competéncia. Cada governo regional é
formado por um Conselho Regional (6rgao normativo e tributario), por um Presidente
(6rgdo executivo) e por um Conselho de coordenagao regional (6rgao consultivo e
de coordenag¢ao com os municipios, formado pelos prefeitos das maiores cidades —
municipios provinciales — e dos representantes da sociedade civil).

O Presidente e o Vice-presidente regionais, bem como os membros do Conselho
regional sao eleitos por sufragio universal direto para um mandato de quatro anos
renovavel.

Existem atualmente 1.848 governos locais no Peru, entre os quais municipios pro-
vinciales e distritos, além dos “centros habitados” (Municipios de centros poblados)
que representam o menor ente de governo local. Os municipios gozam de autonomia
politica, econdmica e administrativa nas areas de sua competéncia. Da mesma forma
que 0s governos regionais, os municipios sao dirigidos por um Conselho Municipal
(6rgao normativo e tributario) e a Prefeitura (Alcaldia) como 6rgao executivo. Tanto o
prefeito como os membros do Conselho municipal sao eleitos pelo sufragio universal
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direto para um mandato de quatro anos renovavel . De acordo com o artigo 195 da
Constituicao Politica do Peru, os municipios do pais possuem competéncias exclusivas
que abrangem os servicos basicos, bem como o planejamento nas areas urbanas e
rurais. As competéncias nas areas de educacao e de satde publica, em especial, sao
partilhadas com os governos regionais dos quais dependem os municipios.

JELIEERWA) Competéncias dos governos locais no Peru

Competéncias dos governos regionais

Competéncias dos municipios

* Planejamento e promogao do desenvolvimento
econdmico, social e ambiental

e Infraestruturas regionais (vias de comunicagao,
energia, servicos bésicos)

* Meio ambiente (uso sustentavel dos recursos
florestais e da biodiversidade)

* Servicos bésicos (abastecimento
de 4gua tratada e esgoto sanitdrio,
feiras, abatedouros, iluminacao
publica, bibliotecas, cemitérios, etc.)

* Planejamento (desenvolvimento

ordenamento)

o Educacdo

e Salide publica

o Cultura e turismo

* Promocdo da participagdo cidadd

Competéncias compartilhadas pelas duas esferas de governo

* Regulacdo das atividades econdmicas (agricultura, pesca, inddstria, comércio, turismo, energia,
hidrocarbonetos, minas, transporte, comunicacdes e meio ambiente)

* Meio ambiente (gestdo sustentavel, qualidade ambiental, reservas e areas de preservacao)

/

Elaborado por Diana Gomes com base na Lei Orgéanica dos Governos Regionais.

~

[104] Constitucién Politica del Pert de 1993. Titulo IV - De la estructura del Estado. Capitulo XIV - De la descen-

tralizacion. Articulo 194.
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O funcionamento dos governos locais

Os governos locais dos diferentes niveis enfrentam dois tipos de desafios: de um
lado, garantir o aprimoramento dos processos democraticos na escala local e no
marco legislativo existente, e do outro, assegurar um determinado patamar de
desempenho no fornecimento de servicos publicos a populagdo e mais amplamente
na realizacdo de suas missoes basicas. Em ambos os casos, suas prerrogativas sao
estabelecidas pelos textos legislativos que definem seus estatutos, as formas de
eleicdo e de decisdo e elencam suas missdes basicas.

O desafio democratico

A descentralizacdo faz dos entes subnacionais espacos de exercicio e de aprendizado
da democracia. Além da eleicdo direta das autoridades, um principio generalizado a
todos os municipios (mas ndo as regides em todos os paises), o aprofundamento da
democracia local reverte em diferentes experiéncias e enfrenta vérias tensdes, nota-
damente os riscos de captacao da autoridade por grupos de poder, os sistemas
clientelistas escorados na corrupgao ou que facilitam a agao das redes criminosas.

A proibicdo da reeleicao das autoridades locais, decretada em alguns paises, como o
México, pretende limitar o risco de instalagdo no poder de um lider tnico, ao promo-
ver arotacao das autoridades. Tem como contrapartida negativa a falta de continuidade
nas politicas locais, ja que as equipes, em sua grande maioria, sdo remanejadas a cada
eleicdo e que nao existe funcionalismo publico local permanente.

Por outro lado, os espagos de democracia local estimularam experimentos inova-
dores e variados de dispositivos de participacao cidadd, como o “plano estratégico
participativo”, os orcamentos participativos, e diversos outros projetos idealizados
e executados gracas ao aporte das sociedades civis. Foram experimentados outros
métodos de participacdo, como as assembleias abertas, os referendos ou as consultas
diretas. Também foram institucionalizadas formas de fiscalizacdo, como os comités
de vigilancia e o processo de impeachment de politicos eleitos. Em alguns paises,
esses dispositivos de participacao, dentro de estruturas descentralizadas, assumiram
tamanha relevancia que permitiram que setores historicamente marginalizados e
até mesmo excluidos, se integrassem, participassem e governassem. Foi o caso nos
paises andinos: na Bolivia, a descentralizacao de 1994 fortaleceu os municipios rurais
e promoveu a inclusdo das comunidades camponesas indigenas.

Os espacos de participacao democratica nos entes locais, em especial nos municipios,
possibilitou o aprimoramento das politicas sociais e a inclusdo das populacdes mar-
ginalizadas na pauta dos governos. Nessa categoria, as politicas concernentes as
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mulheres merecem especial atencdo, pois serviram de vetor para a sua maior parti-
cipacdo. Em vérios paises, o nimero de vereadoras e também de prefeitas aumentou
consideravelment, e foram criadas redes e associacdes de mulheres que ocupam cargos
eletivos.

Ao mesmo tempo, muitas grandes cidades deflagraram processos de descentralizagao
interna, com a criagdo de conselhos de bairros ou de subprefeituras, para se aproximar
da populagdo. Foi o caso em Buenos Aires, Rosario e Montevidéu. Os grandes distritos
urbanos da Colémbia também sao subdivididos em bairros que contam com um
prefeito eleito. Em outras grandes cidades, como Santiago, sdo muitas as prefeituras,
0 que propicia maior proximidade com os habitantes, em detrimento de uma visao de
conjunto. Tais politicas de descentralizagdo interna das grandes metrépoles precisaram
desenvolver solugdes juridicas adequadas, nem sempre previstas nos textos funda-
dores. Foram implementadas com prudéncia, pois embora os prefeitos e suas equipes
percebessem a necessidade de uma aproximacao com a populacao e embora os
moradores valorizassem o acesso facilitado as autoridades municipais nos bairros,
uma descentralizagdo demasiadamente profunda poderia levar o prefeito a perder
parte de seu poder, ou a entregar bairros inteiros a concorrentes politicos.

O orgamento participativo foi posto em pratica em Porto Alegre no fim dos anos
1980 como uma resposta possivel a demanda por democratizagao das instancias
locais. O processo era baseado na discussao das prioridades orcamentrias bairro por
bairro, em diversos féruns. A experiéncia foi exaustivamente apresentada, discutida
e imitada em toda a América Latina e amplamente copiada pelos municipios, ou
generalizada nas suas premissas, como na Venezuela, antes de ser replicada por
prefeituras europeias. Sem duvida, esta é a area na qual a América Latina trouxe uma
verdadeira inovagao na gestdo municipal e uma ferramenta que foi consideravelmente
divulgada, embora muitos estudos tenham apontado suas limitagdes: a parte do
orgamento sujeita ao processo participativo € restrita, a propria participacdo estd longe
de envolver toda a populacao e a legalidade das decisGes requer a validacao pelos
processos classicos de votagdo do orcamento. Esse instrumento, entretanto, ajudou
a melhor direcionar o investimento municipal para as expectativas dos habitantes.
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A descentralizagdo no Equador

(S

A descentralizacao no Equador foi impulsionada a partir de 2008 pelo presidente
Rafael Correa que aprovou uma nova Constituicao, atribuindo grande prioridade a
descentralizacao. Mas trata-se ainda de uma descentralizacdo no papel, estando
ainda por ser implementada.

A Constituicao de 2008 fez da promogao da igualdade entre os territérios, um
objetivo a ser alcangado por meio da descentralizagao, expressa em um Caodigo
Organico, o COOTAD (Cédigo Organico de Organizacdo Territorial, Autonomia e
Descentralizacao). Este estipula que as transferéncias de competéncias devem ser
acompanhadas por transferéncias de recursos. O Conselho Nacional de Competéncias
(CNC), responsavel pela organizagao dessas transferéncias, publicou em 2012 um
primeiro documento, o Plano Nacional de Descentralizacao 2012-2015, que delineia
as grandes diretrizes: a subsidiariedade, a solidariedade territorial, isto €, uma com-
pensacao nacional das desigualdades, a justica econémica, a equidade e o direito das
nacionalidades. A descentralizacao propde reequilibrar as funcoes entre as trés esfe-
ras de governo: provincias, cantdes e freguesias. Os objetivos sdo a transferéncia e o
financiamento, até 2015, das competéncias exclusivas definidas pela Constituicao.

Em 2012, foram promovidos debates sobre a descentralizacdo em cada provincia,
reunindo os entes subnacionais, representantes do governo nacional e da sociedade
civil. A proposta era estabelecer prioridades, compartilhar questionamentos a respeito
da governanca local e, na medida do possivel, fornecer respostas. As conclusées dessa
conferénciaserviram de base paraaelaboracao do Plano Nacional de Descentralizacao.

Entre as grandes questdes, algumas nao foram resolvidas, como os conflitos regionais,
especialmente os ambientais. Os conflitos politicos locais tampouco foram sanados.
Soluciona-los serd um dos grandes desafios da descentralizagao.

A descentralizacao no Equador tem como objetivo maior aproximar os cidadaos do
seu governo e promover a participacao. Assim, o excepcional indice de confianga dos
equatorianos no seu governo (62 %, o maior indice da América Latina) leva a acreditar
no sucesso do processo. Entretanto, essa confianca esta depositada principalmente
no Governo central, e pouco nos poderes locais, fragmentados e clientelistas.
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O desafio da eficiéncia

A descentralizacdo colocou os governos locais frente a responsabilidades maiores,
que eles nem sempre tém condicGes de assumir, enquanto se observa uma tendéncia
geral ao incremento das competéncias transferidas aos entes locais, envolvendo ndo
apenas os servicos publicos usuais como também as novas demandas (meio ambiente,
direitos das minorias). Enquanto os municipios urbanos de grande porte, onde vive
amaior parte da populagdo, dispoem de modo geral de expressivos recursos humanos
e financeiros, a grande maioria dos municipios rurais se ressente de forma dramética
da falta desses recursos.

A gestdo dos servicos pablicos suscita muitas discussdes entre a opgao por servicos
inteiramente concedidos a empresas privadas (é o caso do Chile) ou, ao contrario,
executados por empresas vinculadas ao poder publico local. Apés os acalorados
debates do inicio dos anos 2000 e as fortes criticas as privatizagdes que os acom-
panharam, os governos locais parecem estar caminhando em direcdo a um maior
pragmatismo, ao buscar instituir sistemas adequados, com uma real fiscalizacao das
prestadoras de servico privadas e, no caso de empresas publicas, com maior exigéncia
de eficiéncia. Assim mesmo, restaram algumas areas obscuras. Ao contrario de servicos
fundamentais, politicamente muito sensiveis, como a agua, outros como o forneci-
mento de energia, a iluminagdo publica, o processamento dos residuos domiciliares
atrairam menos atencdo critica ou mobilizaram menos a populagao.

De uma forma geral, cabe as esferas locais exercer as fun¢des de ordenamento do
territério local e de planejamento, mas estas permanecem as vezes sob a tutela de
servicos centrais (Chile), ou ndo tém competéncias suficientemente amplas para
planejar de forma integral o desenvolvimento de seu territério. No vocabulario
latino-americano, alids, fala-se mais frequentemente de planejamento territorial —
que se refere a regulacdo do uso do solo — do que de ordenamento territorial no
sentido amplo e inclusivo que essa expressao pode ter em outros contextos. Ora,
os governos locais nem sempre possuem as competéncias e a autonomia necessarias
para regular os usos do solo, pela falta de instrumentos de controle fundirio, de visao
prospectiva e, acima de tudo, de capacidade de impor a empreendimentos privados
principios de interesse geral. Essa caréncia se faz sentir tanto nas areas rurais quanto
nas zonas urbanas: as primeiras sao muito pouco reguladas pelos governos locais, as
segundas, em principio mais reguladas mas sem eficiéncia. Frente a essa proposta de
planejamento, imp&e-se aquela dos “projetos” que reestruturam profundamente a
cidade em nome do desenvolvimento.
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De fato a partir dos anos 1990 disseminou-se um discurso que valorizava o desen-
volvimento local e insistia na responsabilidade dos governos locais chamados a se
tornarem atores desse desenvolvimento. A ideia foi amplamente divulgada no Cone
Sul onde a descentralizagdo foi vinculada a ideia de que as autoridades locais € que
tinham melhores condi¢des para impulsionar o desenvolvimento, e até mesmo o
desenvolvimento sustentavel, no seu territério, gragas a maior mobilizacao dos atores
locais, a elaboracdo de projetos territoriais compartilhados, a valorizacao das vantagens
comparativas locais, a criacdo de interfaces entre setores para promover a inovagao
e a criagao de empresas. Podem ser mencionados alguns casos exemplares onde
existem verdadeiras coalizoes locais de crescimento, inclusive em cidades de porte
médio, como Campina Grande no Brasil, Rafaela na Argentina ou Valdivia no Chile
— a0 lado da consolidagdo das metrépoles que possuem o maior potencial inovador.

Essa visao justificou o recurso ao planejamento estratégico amplamente divulgado
a partir da experiéncia de Barcelona, como o evidenciam os exemplos de Rosério na
Argentina, Cuenca no Equador ou Medellin na Colémbia. Também foi geralmente
entendido como uma ferramenta de gestao local, que possibilita definir grandes
objetivos para um determinado territdrio — por exemplo, uma cidade grande ou
uma regido — mas também conduzir um projeto especifico como a reurbanizacao
de um bairro. A elaboracdo de documentos de objetivos, redigidos através de um
processo de consulta a vérios agentes locais, e validados em reunides publicas, estava
no dmago da proposta, e permitiria estabelecer grandes eixos de atuagdo. Embora
possamos, a posteriori, constatar que esses documentos reeditam muitas vezes uma
série de premissas nada originais inspirados na vulgata do desenvolvimento sustentavel,
estes tiveram, entretanto, o mérito de propiciar debates e reflexdes na escala local.
O planejamento estratégico é, portanto, aproveitado tanto pelos efeitos estruturantes
sobre os agentes sociais (e sobre a capacidade de alterar a imagem que eles tém do
proprio territério ou que esse territério veicula para fora) quanto para finalidades
imediatamente concretas. Contudo, parece que o grande entusiasmo dos municipios
latino-americanos pelo planejamento estratégico, que teve seu auge no inicio dos
anos 2000, esta hoje perdendo folego.

Os entes locais também trabalharam pelo fortalecimento das identidades locais, na
perspectiva de aumentar o sentimento de pertencimento dos habitantes ao lugar,
de forma a encontrar mais facilmente solugdes compartilhadas ou superar conflitos.
Além disso, com relacao a regides que passam por uma evolucdo rapida, o fortale-
cimento das identidades era visto como uma forma de acompanhar as mudancas,
mas resguardando os equilibrios locais, individuais e coletivos. Assim, o patriménio
foi um tema de trabalho central e levou a solicitar o tombamento pela UNESCO de
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algumas regides, obrigando os municipios a assumir maior responsabilidade no que
tange a protecdo dos sitios e monumentos. Podemos mencionar os bairros por-
tudrios de Valparaiso (2003), as paisagens do café na Colémbia (2011), a catedral de
Ledn na Nicaragua (2011), as paisagens do Rio de Janeiro (2012). Embora o processo
seja necessariamente canalizado por instancias nacionais, ele geralmente nasce de
iniciativas locais capazes de mobilizar a esfera central, ou de se articular com a mesma.
O fato de integrar componentes do patrimonio mundial, um traco compartilhado
com elementos do patriménio cultural, como o tango, reconhecido pela UNESCO em
2009, ajuda naturalmente a fortalecer as identidades locais, ao oferecer aos governos
locais a oportunidade de ampliar sua presenca, de se modernizar assumindo novas
funcdes, além de participar de redes internacionais.

A capacidade de instaurar um bom governo € crucial para o prosseguimento da
descentralizagdo, embora esse termo possa ter interpretacdes diversas. O fortaleci-
mento das capacidades das administracSes locais, que passa pela capacitacao, é algo
fundamental. Por outro lado, frente a situacdes problematicas, novas modalidades
centralizadoras emergem, que reduzem a autonomia local e exigem a validagdo pelo
governo nacional das capacidades dos entes locais como condicdo para transferir
competéncias e recursos financeiros. Na Costa Rica, esse método acabou travando
a descentralizagdo.

O movimento municipal

O movimento associativo municipal, nacional e internacional, representa um grupo
de pressdo, que se dedica a apoiar o fortalecimento institucional e as capacidades de
gestao dos municipios mais pobres. Em muitos paises (Coldmbia, México, Equador...),
essas associagdes de municipios conseguiram implantar servicos de assessoria técnica
e de treinamento para atender as necessidades, suprindo assim a caréncia em recursos
humanos locais.

Existem associacGes nacionais e internacionais de entes subnacionais (ver tabela 3) que
também participam de redes mundiais (CGLU, Cidades unidas). Da mesma maneira,
foram criadas nos Ultimos anos, associagdes que abrigam as esferas intermedidrias
(provincias, departamentos...) atuando como grupos de pressao sobre o Estado
nacional. Além disso, a FLACMA agremia os municipios da América Latina e é filiada
a CGLU. A ja mencionada associacdo Mercocidades ostenta grande dinamismo, que
se reflete no funcionamento regular de grupos de trabalho que agregam municipios
em torno de determinadas probleméticas (planejamento, participagao, areas verdes
etc), a fim de promover as trocas de experiéncias e a divulgacao de “boas praticas”.
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Essas associagdes estdo vinculadas a outras instancias supranacionais, como por
exemplo as assembleias regionais de parlamentares.

Os congressos nacionais dos governos locais, as reunides técnicas, as oficinas de
capacitacao, as diversas sesses (entre 2010 e 2012) da cipula mundial das autoridades
locais e dos lideres regionais na Cidade do México, os comités e escritdrios da FLACMA
na Republica Dominicana, em Porto Rico e na Costa Rica, o Férum Ibero-Americano
dos Prefeitos de Asuncién e a reuniao dos prefeitos em Milagro (Equador) redundaram
na identificagdo dos campos de interesse e das prioridades desse movimento des-
centralizador.

Essas prioridades articulam-se em torno da defesa da autonomia local, visando atender
melhor as preocupacdes e as expectativas dos cidadaos. Presume-se que a descen-
tralizagdo politica, administrativa e tributaria, é capaz de aprofundar a democracia
e o Estado de direito, proporcionar melhor inclusdo social e avan¢os nas condi¢des
de vida da populacdo. Os temas do combate a pobreza, da igualdade dos sexos,
das etnias, da igualdade cultural, politica e religiosa, da responsabilidade ambiental, dos
direitos de migracdo e de mobilidade permanecem prioridades proclamadas. Esses
movimentos salientam, por outro lado, que irdo lutar contra as tendéncias centrali-
zadoras que ressurgem em periodo de crise e tendem a transformar os governos
locais em bodes expiatérios dos governos nacionais.
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LELEEWED Associacoes de municipios na América Latina

Pais/regiao Nome da associagao Sigla Ano de criacio
Associacoes regionais:
América Latina Federacao Latino-Americana de Cidades,
Municipios e Associacdes de Governos Locais FLACMA 2000
Associacoes sub-regionais:
América Federacion de Municipios del Istmo FEMICA 1991
Central Centroamericano
MERCOSUR MERCOCIUDADES 1995
América Latina Federacdo de Mulheres Municipalistas da América
Latina e do Caribe FEMUM-ALC 1998
Associacoes nacionais:
Argentina Federacion Argentina de Municipios FAM 1997
Bolivia Federacion de Asociaciones Municipales de Bolivia FAM 1999
Brasil Associacdo Brasileira de Municipios ABM 1946
Confederacdo Nacional de Municipios CNM 1980
Frente Nacional de Prefeitos FNP 2001
Colémbia Federacion Colombiana de Municipios FCM 1989
Costa Rica Unién Nacional de Gobiernos Locales UNGL 1977
Chile Asociacién Chilena de Municipalidades ACHM 1993
Equador Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas AME 1940
El Salvador Corporacién Municipal da Reptiblica
de El Salvador COMURES 1941
Guatemala Asociacion Nacional de Municipios de Guatemala ANAM 1960
Honduras Asociacion de Municipios de Honduras AMHON 1962
México Asociacién de Autoridades Locales de México AALMAC 1997
Asociacién Mexicana de Municipios AMMAC 1994
Federacion Nacional de Municipios de México FENAMM 1997
Nicaragua Asociacién de Municipios de Nicaragua AMUNIC 1993
Panama Asociacién de Municipios de Panama AMUPA 1995
Paraguai Organizacién Paraguaia de Cooperacion
Intermunicipal OPACI 1964
Peru Asociacién de Municipalidades del Perd AMPE 1982
Asociacion Nacional de Alcaldes Distritales ANADIS 2003
Red de Municipios Rurales del Perti REMURPE 1997
Rep. Dominicana Federacién Dominicana de Municipios FEDOMU 2001
Uruguai Congreso Nacional de Intendentes CNI 1959
Venezuela Asociacion de Alcaldes Venezolanos ADAVE 1996
Asociacion de Alcaldes Bolivarianos ADABOVE j

Fonte “La décentralisation et la démocratie locale dans le monde — Rapport GOLD *, CGLU, 2008.
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O movimento municipal também promove a aproximagao e a cooperagao entre
municipios de um mesmo pais. Congregar municipios parece ser necessario para
tratar de determinados assuntos, ndo sé as questdes metropolitanas, como também
a gestao de sitios turisticos e de problemas ambientais. Porém, nem todos os paises
dispdem de uma legislacdo que facilite tais aproximagdes: estes sao temas sobre os
quais as associagdes municipais podem se mobilizar, bem como a ndo menos estratégica
questdo das finangas locais.

Financas locais

O financiamento dos entes subnacionais e o controle de suas despesas ainda consti-
tuem uma questdo de maior relevancia na perspectiva de uma descentralizagdo
efetiva. Muitas vezes, a legislacao descentralizadora é imprecisa neste quesito, que
é fundamental para a sua implementacdo. Hoje, a questao do financiamento estd dire-
tamente relacionada a exploracdo dos recursos naturais e a distribuicdo da renda da
minera¢do. Como a gestdo local pode ser afetada pelo clientelismo e a distribuicao de
favores, os governos nacionais resistem geralmente a ideia de aumentar os orcamentos
locais sem receber garantias sobre o uso dos recursos. Contudo, € dificil corrigir o fato
de que o emprego publico local — nem sempre imprescindivel - serve para suavizar
uma situagdo de crise ou para absorver parte da mao de obra nas regides carentes.
Na prdtica, trata-se de um dos recursos usuais do poder politico e de um mecanismo
de correcdo das desigualdades regionais.

Nao mais na América Latina do que em outras partes do mundo, as financas locais
correspondem a uma otimizacdo da gestdo das funcGes, das competéncias e dos
repasses tributarios. Sao equilibrios em constante evolugao, resultando de processos
histéricos complexos e refletindo as tensdes existentes entre governos centrais e locais.

A questao do financiamento

Em uma regido onde a pressdo fiscal € geralmente reduzida, ndo é de se estranhar
que muitas vezes faltem recursos para que os governos locais possam assumir todas
as suas missoes. A fiscalidade local € o elo fraco da descentralizacdo, j& que a insufi-
ciéncia das bases tributarias se somam as deficiéncias dos sistemas de arrecadacao
e as desigualdades entre areas diversamente providas. No entanto, nos paises fede-
rativos, as regides possuem orcamentos bem expressivos. Em 2012, por exemplo, o
Estado de Sao Paulo executou 150 bilhdes de reais (50 bilhdes de euros) de despesas,
ou seja, dez vezes mais que a regido francesa da lle-de-France. O Chiapas, embora
considerado um dos estados pobres do México, gastou 47 bilhdes de pesos em 2012,
isto €, cerca de 2,8 bilhdes de euros.
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A evolugdo dos processos de descentralizacao € observada com nitidez na progressao
das despesas dos governos locais, percebivel em quase todos os paises (tabela 4). Se
em 1980 a média do investimento dos entes subnacionais era de 11,6 % dos gastos
totais do governo central, esse indice é hoje de 20 %. A situacdo de cada pais é
especifica, com condi¢des peculiares que permitem classificar a descentralizagao
como “alta”, “média”. “baixa” ou “nula”. No Brasil e na Argentina, paises federativos, as
despesas dos estados e das provincias representam 50 % dos gastos do Governo

Federal.

As fontes de recursos dos governos locais sdo diversificadas. Via de regra, os munici-
pios arrecadam tributos fundiarios e taxam os servicos fornecidos aos moradores,
os veiculos ou determinadas atividades. Entretanto, os desequilibrios horizontais
entre entes territoriais existem e sdo potencializados pelas consideraveis desigual-
dades de renda entre as regides, além da capacidade desigual dos servigos fiscais
locais de coletar os impostos, de manter atualizadas as bases tributarias, de efetuar
reavaliagdes fundiarias e de processar, caso necessario, os contribuintes. Apenas os
estados brasileiros e as provincias argentinas arrecadam impostos significativos:
trata-se para os primeiros do ICMS (Imposto sobre a circulacdo das mercadorias) e
para as segundas de um imposto sobre o faturamento das empresas. Nos outros paises,
inclusive federais, as regides dependem de repasses financeiros do governo central.
Isso apresenta a vantagem de concentrar a arrecadacao do imposto, o que garante
maior eficiéncia e bases tributarias mais amplas, mas traz consigo o inconveniente
de desresponsabilizar as esferas subnacionais, que devem o seu financiamento muito
mais a sua capacidade de negociacao com o governo central do que a boa saide da
propria economia.

Os governos locais recebem, além disso, outros repasses das esferas superiores de
gestdo, quer de modo incondicional, quer através de programas especificos. O valor
desses repasses e seus modos de apuragdo sao muito variados. Podem ser regula-
mentados por dispositivos nacionais, como também podem existir mecanismos de
distribuicdo dentro das préprias regides, que ficam fora da alcada da fiscalizagao
do governo central. Assim, na Argentina e no México, os municipios dependem do
financiamento das provincias e dos estados que possuem seus préprios sistemas de
distribuicdo orcamentaria.

Atendéncia atual é€ o desenvolvimento de financiamentos por projeto, por meio de
fundos especificos criados em nivel nacional. Pode se tratar ou de mecanismos de
desconcentracdo dos gastos, cuja administracdo é delegada as autoridades locais,
mas com regras precisas, ou de recursos que os governos locais podem pleitear com

Marco 2014 / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / © AFD |:



2. Estado e politicas publicas

base em projetos. Esse sistema foi especialmente desenvolvido no Chile, sob a égide
do Ministério do Interior, que financia as iniciativas regionais e municipais colocando
em concorréncia os projetos apresentados. Dispositivos como esses garantem o
direcionamento dos recursos e, no caso de concurso, a selecao dos melhores projetos
e um trabalho aprofundado na elaboragéo das propostas — o que traz o risco de criar
efeitos de competicao entre os governos locais, em prejuizo da cooperagao.

Por fim, o acesso dos governos locais ao crédito ¢, geralmente, muito controlado,
no intuito de conter a divida publica como um todo. Na Argentina e no Brasil, a
divida dos governos locais € significativa: da ordem de 10 a 15% do PIB, mas em todos
os demais paises € muito inferior. O peso da divida dos governos locais foi um agravante
para a crise argentina de 2002, quando as provincias precisaram enfrentar reembolsos,
a0 passo que suas receitas entravam em colapso. Os governos centrais procuram
portanto cercear o endividamento local, o que pode levar a utilizagdo de subterfigios
por parte dos governos locais, tais como empréstimos dos bancos das provincias ou
dos municipios ou, como na Argentina, a emissao de titulos provinciais que circulam
como uma quase-moeda. Na Colémbia, os municipios podem se endividar para
realizar investimentos, desde que os reembolsos ndo superem 40 % do resultado
operacional. Em outros paises (Chile, Equador, Republica Dominicana), os governos locais
nao podem contrair dividas: somente o governo central pode fazé-lo, eventualmente
para financiar programas destinados aos governos locais.

Além disso, o modelo de “reprimarizagdo” das economias, isto €, o crescente peso dos
setores primarios no valor agregado e nas exportagdes, que caracteriza varios paises
da América Latina desde a década de 2000, realcou a questdo da tributagdo dos
recursos naturais, e em especial, da mineragao. Neste particular, existe uma tendéncia
de repassar aos governos locais parte da renda tributdria oriunda dessas atividades.
Esse sistema foi posto em pratica na Bolivia, na Colémbia, no Peru e na Argentina,
onde a reforma constitucional de 1994 reconheceu o direito das provincias sobre os
recursos de seu subsolo, o que as autoriza a estabelecer o valor dos royalties da
mineracao. Em outros paises, como o Chile, o México e a Venezuela, embora a extracao
do petréleo e dos minérios tenha um peso consideravel, a renda tributaria direta é
centralizada.

A redistribuicao da renda das atividades de mineracdao em beneficio dos governos
locais e das comunidades diretamente atingidas pela exploracao foi posta em prética
no Peru, apds arduas negociacdes entre o Governo nacional, as companhias e as
populacdes locais que se opunham aos grandes projetos de mineragao. Implantados
em regioes carentes, esses projetos vém reestruturar por completo esses territorios
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e 0 acesso aos recursos de que dispoem as comunidades. O repasse de uma parte dos
tributos sobre a mineracao representa uma forma de compensacdo. Também é visto
como um instrumento para modernizar as regides envolvidas, para diversificar suas
economias, no intuito de prepara-las para a situacao de pds-mineracao.

Isso, entretanto, traz a tona varias questoes, em especial a do perimetro de distribuicdo.
No Peru, o imposto sobre a mineracgao é redistribuido em diversas esferas locais,
desde as comunidades e os municipios em cujas terras estdo localizadas as minas, até
os departamentos. Na Colémbia, a renda da mineragao e do petréleo é redistribuida
para todas as regides, inclusive aquelas que ndo possuem minas no seu territério.
Com isso, alguns entes locais se beneficiaram de altissima renda, sem ter sempre a
capacidade de administra-la, nem de executar programas de despesas a altura de
tamanhos recursos. Os Estados, de um modo geral, restringiram o uso desses recursos
aprojetos de desenvolvimento estratégicos: investimento na infraestrutura, educacao
e pesquisa, principalmente. Porém, em regides carentes, mal providas e subequipadas
em instituicdes de ensino superior, elaborar e realizar um verdadeiro plano de desen-
volvimento representa um grande desafio. Ao contrario, na Argenting, as provincias
usam livremente esses recursos, e algumas chegam a desenvolver servicos sociais de
qualidade, em especial, na area da satide. Tal opcdo oferece vantagens imediatas para
as populacdes e uma fonte de legitimacdo politica para os governadores, mas nao
promove o desenvolvimento de outras atividades produtivas.

Gestao

A qualidade da gestao orcamentaria local é altamente variada. Melhor do que elencar
regras gerais, salientaremos aqui alguns pontos de reflexdao que indicam que a
descentralizacdo é evolutiva e reflete as caracteristicas das sociedades.

Os processos orcamentarios sao desigualmente aprimorados. Para os municipios de
pequeno porte, estabelecer um orcamento é uma operacao muito complexa. Para
os grandes estados € uma necessidade e existe um verdadeiro processo orcamentario
sancionado pelas assembleias estaduais. Mesmo nesses casos, os governos locais
latino-americanos, de uma maneira geral, ndo possuem orcamentos analiticos, mas sim,
na maioria dos casos, despesas por setores de governo. Os dispositivos de orcamento
participativo, diversamente utilizados, s6 cobrem uma pequena parte do orgamento
total, via de regra, a do investimento em infraestruturas de interesse social. Constituem
real inovacao, mas nao poderiam substituir por completo as praticas usuais de plane-
jamento orcamentdrio.

Marco 2014 / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / © AFD |:



2. Estado e politicas publicas

A distribuicdao entre salarios e investimentos é muito variavel. Em alguns paises
(Bolivia, Colombia, México e Paraguai), os salarios representam mais de 60% dos
gastos, até mesmo 80% no México. Ao contrario, no Chile, na Guatemala e no Peru,
os investimentos é que constituem a maior parte das despesas, as vezes acima de
50%. A Argentina e o Brasil apresentam distribuicoes mais equilibradas entre os tipos
de gastos. Tais discrepéncias, relacionadas a reparticdo das fun¢des entre esferas
de governo, também conduzem a limitacdes orcamentarias diferenciadas.

Os procedimentos orcamentarios estdo em plena evolucdo. As grandes cidades da
Colémbia sao as que exibem os orcamentos mais transparentes, com érgaos de
fiscalizagdo dos distritos (contraloria e veeduria) e a publicagdo anual de um balan¢o
das atividades realizadas, dos empenhos orcamentarios e dos contratos firmados.
Esses documentos apresentam ao mesmo tempo as realizacdes politicas e as execuges
orcamentarias. No Brasil, um Tribunal de Contas em cada estado emite, cada ano,
um parecer sobre a execugao orcamentaria. Na Argentina e no México, os 6rgaos
existem, mas seus trabalhos ndo sdo tdo diretamente acessiveis quanto no Brasil, os
documentos disponibilizados para o puiblico sdo escassos e a eficiéncia da fiscalizagao
€ desigual. No Chile, dentro de uma dinamica centralizada, os érgados centrais € que
auditam as contas das regioes.
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Evolucao da descentralizagdo na América Latina: 1980-2009
9% de gastos dos governos intermediarios e locais nas despesas do governo central

Brasil 1980 R4 />
Colémbia 1982 26,3
Argentina 1980 22,2
Meéxico 1980 220
Equador 1980 18,3
Bolivia 1986 14,8
Média na América Latina 16
Peru 1990 91
Uruguai 1980 8,6
El Salvador 1978 58
Paraguai 1980 55
Guatemala 1980 4,5
Costa Rica 1980 4,0
Chile 1980 37
Rep. Dominicana 1980 35
Nicaragua 1988 34
Venezuela 1979 24
Panama 1980 20 ——m>

Brasil 2008 55,0
Argentina 2006 50,8
Peru 2007 34,0
Colémbia 2006 330
México 2007 318
Bolivia 2008 27,0
Equador 2004 221
Média na América Latina 189
Chile 2007 14,0
Uruguai 2005 132
Venezuela 2007 8,0
El Salvador 2007 70
Paraguai 2007 6,5
Rep. Dominicana 2006 53
Guatemala 2009 44
Costa Rica 2007 37
Nicaragua 2006 38
Panama 2005

Fonte: “La décentralisation et la démocratie locale dans le monde — Rapport GOLD” CGLU 2008,
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Conclusao

Apesar dos efetivos avancos da descentralizacdo, a América Latina ainda € uma regiao
marcada pela alta centraliza¢do politica, territorial e econémica, bem como por um
fendmeno exacerbado de concentracdo urbana e de imensas disparidades sociais e
territoriais. Muitos governos locais da América Latina se modernizaram procurando
oferecer resposta para as demandas da sociedade atual. A distancia, o isolamento e
a falta de recursos humanos, técnicos e financeiros impedem a maioria dos municipios
de implantar uma gestao mais eficiente. O desafio dos governos centrais continua
sendo o de aprofundar a descentralizacdo politica e tributaria, para apoiar e fortalecer
esses municipios.

Os Ultimos anos registraram a emergéncia de uma sociedade civil exigente na esfera
local. Paralelamente, a globalizagdo redundou na ampliacdo do leque das responsa-
bilidades e das demandas enderecadas aos governos locais, as quais incluem, cada vez
mais, temas de interesse global, como o aquecimento planetério, e ndo apenas missdes
de interesse local.

Nesse contexto, a agenda politica proposta pelo movimento municipalista e alguns
governos locais se adequa, em geral, a dinamica de um mundo em constante evolucdo.
Segundo esse movimento, mais do que administracdes municipais reguladas e
fiscalizadas por uma administragdo central, sdo necessarios, acima de tudo, governos
locais eficientes, que oferecam melhores servigos aos cidadaos e os incentivem a
participar ainda mais.

Os entes locais introduziram novas tecnologias de gestdo e de informacao, dando
maior atencdo aos efeitos colaterais centralizadores que estas podem gerar quan-
do implantadas pelos governos centrais. As TICs (Tecnologias de Informacao e
Comunicagdo) ndo resolvem todos os problemas, mas podem diminuir as falhas de
informacao e facilitar a divulgacdo da cultura e da educacao nas areas mais carentes
€ mais extensas.

Entretanto, a descentralizacdo ndo é uma tendéncia inelutavel. Avanca em velocidades
e conforme modalidades muito diferentes de um pais para outro. Embora exista uma
relativa concordancia sobre a necessidade de administrar determinadas questoes
mais perto do cidadao, nem sempre é simples transferir responsabilidades e recursos
a governos locais que, nem sempre estdo preparados para assumi-las, mas que tam-
bém podem gerar problemas politicos no seu relacionamento com as autoridades
centrais. A descentralizacdo precisa ser entendida ao mesmo tempo como a busca
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pragmatica por um equilibrio entre esferas de decisao e como uma racionalizacdo
da distribuicdo das missdes. Alids, pode-se verificar que sob o mesmo vocébulo, os
paises latino-americanos instituiram um amplo leque de dispositivos.

Se existe consenso, € sobre a necessidade, de um lado, de profissionalizar mais a
gestao local, mesmo com o risco de torna-la mais tecnocrética, e de outro lado, de
contemplar da melhor maneira possivel as especificidades locais, em especial em
regides predominantemente indigenas, com o perigo de transgredir o principio
republicano de igualdade perante a lei. Essa questdo € de extrema relevancia nos
paises multinacionais como a Bolivia e o Equador.

Além disso, a descentralizacdo ndo tem como oferecer respostas a todas as mazelas
que os latino-americanos enfrentam. Algumas decorrem das grandes tendéncias
mundiais, como o preco das commodities, de atores transnacionais poderosos ou
das condi¢des macroecondmicas. Esperar, por exemplo, que a descentralizagdo traga
uma solugdo ao problema das desigualdades €, sem sombra de duvida, ilusério ja que
a questao da distribuicao de renda depende, antes de mais nada, de estruturas de
propriedade e de poder instauradas de longa data na escala das nagdes. Da mesma
forma, se ndo estiverem reunidas as condicoes de um desenvolvimento nacional podera
existir desenvolvimento local? Ele s6 pode ser entendido como uma maneira de
aproveitar a0 maximo uma situa¢ao nacional favoravel ou de garantir maior inclusao
social em determinado contexto.

Por fim, no plano operacional, a descentralizacdo traz cada vez mais a tona a questao
das formas de articulacdo entre as esferas de governos. Ao invés de conceber os
diversos territérios de gestdo como unidades distintas que devem, cada uma, assumir
de modo exclusivo tarefas muito precisas, agremiagdes de municipios e de regides
poderiam tratar conjuntamente dos futuros desafios, ja que se trata de questdes
comuns que ultrapassam as fronteiras administrativas. Essa “descentralizacdo coo-
perativa”, que vai de encontro as tradicdes politicas bem arraigadas e as rivalidades
entre politicos, €, provavelmente, a nica maneira de sobrepujar alguns dos obstaculos
a atual descentralizacdo.
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2.2.3. Violéncia e inseguranca cidada na América Latina
e as estratégias para combaté-las

Klaus BODEMER

Anotacoes introdutorias

Até 1980, a questdo da criminalidade e da seguranca piblica ndo recebeu nenhuma
atencdo dos governos da regido. Nessa época, os regimes autoritarios da América
Latina caracterizavam-se por uma violéncia de tipo politico, a seguranca publica
estava subordinada a seguranca nacional e as instituicGes encarregadas de combater
a inseguranca serviam como defensores mais do Estado que dos diversos setores
que compunham a sociedade. Com a retirada dos militares aos seus quartéis e de
forma paralela ao processo de transicdo democratica —, surgiu um novo tipo de
violéncia, denominada violéncia social (BID, CEPAL), cujo principal indicador é o
aumento da taxa de homicidios por cada mil habitantes. A partir dessa época, sobre-
tudo desde o final do século passado, os latino-americanos passaram a ter motivos
para se sentirem cada vez mais preocupados com o aumento da inseguranca cidada
em grande parte da regido, pois o indice de criminalidade (e a violéncia a ele associada)
aumentou regularmente em anos recentes e em alguns paises superou amplamente
o indice normal de criminalidade que, segundo a Organizacdo Pan-Americana da
Saude, situa-se entre 0 e 5 homicidios por ano por cada cem mil habitantes. Algumas
grandes cidades latino-americanas, como Ciudad Judrez, no México, San Pedro Sula
e Tegucigalpa em Honduras e Caracas na Venezuela, sdo as mais afetadas pelos
indices de criminalidade e pelas taxas de vitimizagao, que causam um grave impacto
sobre a convivéncia cidada. Ao mesmo tempo, a distin¢do entre o crime local e o crime
organizado transnacional tornou-se difusa ou até mesmo desapareceu. Assim, as
gangues dos bairros baixos de San Salvador seguem as diretrizes de Los Angeles e os
“avides” das favelas de Sdo Paulo coordenam suas atividades com os cartéis colom-
bianos da droga, tudo isso por intermédio do celular. A violéncia e a inseguranca
pessoal geradas por esse fendmeno afetam a confianca dos cidaddos no sistema
democratico, um elemento-chave da coesdo social que torna a democracia possivel.
A inseguranca também mina a confianca que requer toda atividade econémica e
desperdica recursos do Estado que passam a faltar em outros lugares. Portanto, a
violéncia continua sendo um “leitmotiv” do México a Tierra del Fuego (Imbusch et al.
201).
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Seguranca/inseguranga — um conceito multifacetado
e as dificuldades para defini-lo de maneira exata

No debate politico atual, a seguranca € uma questdo central. A partir de 11 de setembro
de 2001, a seguranca externa e interna tornou-se uma das tarefas mais destacadas
do Estado e de suas instituicdes politicas. No entanto, tdo antigo quanto a funcao da
Constituicao ou da manutencdo da seguranca pelo Estado é o medo dos cidaddos desse
poder, porque essa manutencdo tem seu preco. Para ter seguranca, renunciamos a uma
parte da nossa liberdade e nos submetemos — mais ou menos de forma voluntaria —
a um conjunto de regras, prescricoes e restricoes, esperando assim ganhar como
compensacao uma parcela de seguranca.

A essa ambiguidade acrescentaram-se recentemente outros fenémenos: o monopdlio
do poder e daregulacao do Estado é cada vez mais ameagado a partir de cima (inter-
nacionalizagdo e transnacionalizagdo) e de baixo (privatizagao), sem que seja possivel
identificar o que substitui esse monopdlio estatal. Um segundo fenémeno € a intima
relacdo que ocorre com frequéncia entre o Estado e as organizacdes ilegais. Exemplos
desse fato sdo as regides fronteiricas entre o México e os Estados Unidos, a Guatemala
e 0 México, ou as zonas de influéncia dos paramilitares na Colémbia. Nessas regices,
as organizag¢oes criminosas podem substituir a agdo estatal ou competir com ela, ou
seja, as organizagdes ilegais estdo intimamente ligadas ao seu contexto (Helmke,
Levitsky 2003:14). A luta contra o crime organizado também ¢ dificultada pelo fato de
este Ultimo oferecer aos mercados produtos e servicos tanto legais quanto ilegais e
estar com frequéncia, de jure o de facto, protegido por érgaos estatais (Jordan 1999:7).

O termo “seguranca publica” inclui parcialmente a protegdo contra catastrofes naturais,
acidentes de transito, danos ambientais. “Seguranca cidada” refere-se quase sempre
ariscos de seguranca causados por acdes intencionais de certos atores. Seu nicleo
€ a protecdo do cidadao diante de atos criminosos.

Segundo um estudo pioneiro do BID sobre a violéncia na América Latina, de 1999
(Buvinic et al. 1999), pode-se categorizar a violéncia de acordo com diversas variaveis:
individuos que sofrem a violéncia (mulheres, criancas, homens, jovens, idosos, pessoas
com deficiéncia), agentes de violéncia (gangues, narcotraficantes, jovens, multidGes),
natureza da agressao (psicoldgica, fisica ou sexual), motivo (politico, racial, econémico,
instrumental, emocional etc.), relagdo entre a pessoa que sofre a violéncia e aquela
que a comete (parentes, amigos, conhecidos ou desconhecidos) (Buvenic et al. 1999).
Em nosso contexto nos concentramos apenas na violéncia social, isto €, em atos
agressivos entre individuos fora do domicilio, na rua ou em locais pablicos.
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Mudangas no panorama da seguranca na América Latina

ApOs a retirada dos militares, em parte devido ao seu fracasso e em parte gragas a
negociacoes, a situacdo da seguranca na América Latina e no Caribe mudou sensi-
velmente. Partindo da denominada Doutrina de Seguranca Nacional, que estabeleceu
uma colaboragdo entre os regimes ditatoriais e os Estados Unidos na luta contra a
subversao interna, a América Latina e o Caribe, desde meados dos anos 80, passaram
paulatinamente — segundo as palavras dos Ministros da Defesa em reunido em
Santiago do Chile em novembro de 2002 — a um complexo sistema de seguranca
formado por uma rede de antigas e novas instituicoes, bem como de regimes de
seguranca, tanto coletivos como cooperativos, de alcance hemisférico, regional,
sub-regional e bilateral, que comecaram a formar na pratica uma nova arquitetura
flexivel de seguranca. Isto proporcionou a regido um nivel crescente de estabilidade
e governabilidade no dmbito da seguranca e da defesa, para enfrentar tanto ameagas
tradicionais quanto o conjunto de riscos e ameagas que emergiram durante o pro-
cesso de globalizacao (Declaracao de Santiago do Chile, V Conferéncia de Ministros
da Defesa das Américas, p. 5).

O final da Guerra Fria significou para a América Latina o desaparecimento de inimigos
externos facilmente identificaveis, reforcando a tendéncia ao desarmamento e a
subordinacao dos militares ao poder civil. Esse fator, junto com a solugao dos conflitos
territoriais e fronteiricos interestatais, em uma regido considerada tradicionalmente
uma das menos bélicas do mundo, iniciou um novo capitulo na politica de seguranca
latino-americana. Os receios entre determinados paises foram substituidos pela
cooperacdo e integracdo e, sobretudo no Cone Sul, pela criagdo de medidas de
confianga mutua a fim de prevenir futuros conflitos. Da mesma forma, a instauracao
da democracia liberal em quase todos os paises da regido provocou um reordena-
mento das relagdes civico-militares. Apesar disso, diante dos crescentes desniveis de
desenvolvimento entre os diferentes paises e sub-regides, um panorama de seguranca
inico em nivel latino-americano é cada vez menos evidente.

No periodo recente pode-se dizer que o panorama da seguranca latino-americano
se caracteriza por duas tendéncias bastante contraditérias: por um lado, a restaura-
¢do da democracia e os projetos de integracdo contribuiram para pacificar a regiao,
criar medidas de confianga mutua e subordinar cada vez mais as Forcas Armadas ao
poder civil "), por outro, observa-se na maioria dos paises da regido um aumento
espetacular da violéncia e da inseguranca publica, que se concentra, em primeiro

[105] Segundo o “20713 Global Peace Index”, Uruguai, Chile e Brasil sao os paises mais pacificos da América Latina
(www.infolatam.com; 12 de junho de 2013).
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lugar, nas grandes aglomeracdes de populacao. Deve-se acrescentar a esses fendmenos,
a partir de 11 de setembro de 2007, a luta (a guerra) antiterrorista, promulgada e
liderada pelo governo dos Estados Unidos. Essa luta tem provocado uma militarizacao
tanto do discurso politico quanto da politica em geral no dmbito internacional e
nacional. Contudo, apesar dessas novas ameacas de caracter “interméstico”"®,
o sentimento de inseguranca dos cidaddos latino-americanos provém mais das
preocupagdes da vida didria que do medo de um acontecimento mundial ou de um
ataque a partir do exterior.

Podemos entdo nos perguntar: esse sentimento coincide com a realidade?

O que nos dizem as estatisticas sobre a violéncia na América Latina

As cifras sobre o aumento da violéncia, do crime organizado e ndo organizado e,
portanto, da deterioracdo da seguranga publica sdo alarmantes e significam, como o BID
o denominou em um relatério de 2000 sobre o tema, um “assalto ao desenvolvimento”
(Londonio et al. Eds. 2000):

° Com 16 assassinatos por ano por cem mil habitantes, a América Latina é, depois
da Africa subsaariana, a regido com o mais alto indice de assassinatos (Imbusch
et al. 2011:97). Em nivel mundial, Honduras ocupa o primeiro lugar, com 82 assas-
sinatos por cem mil habitantes (UNODC 2012).

° Entre os 14 Estados com mais mortes violentas por ano aparecem seis paises
da América Ibérica, segundo um informe da Secretaria da Declaracao de Genebra
sobre Violéncia Armada e Desenvolvimento'"”), uma iniciativa diplomatica criada
em 2006 por instancias do Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD).

° Se for levada em conta a populacdo total, em El Salvador, entre 2004 e 2009,
morreram mais pessoas de forma violenta do que no Iraque.

® Dos participantes em atos criminosos, 80% sao jovens. Costumam agir em
gangues e comecam a cometer seus delitos de forma cada vez mais precoce.

° Existe uma estreita relacdo entre o crime comum e o crime organizado, sobre-
tudo com relagdo ao narcotrafico, roubo de veiculos, trafico de armas de fogo,

[106] Entende-se por “interméstico” um problema externo ou uma decisao na area da politica externa que tem o
potencial de alterar o equilibrio politico ou econémico interno e de afetar interesses particulares no interior
da sociedade de um pais.

Secretaria da Declaracdo de Genebra sobre Violéncia Armada e Desenvolvimento:
http://www.infolatam.com/go.php?http://www.genevadeclaration.org/

[107
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entrada ilegal de imigrantes e lavagem de dinheiro; um alarmante aumento da
violéncia no ambito de conflitos domésticos e locais; um aumento inédito da
populagdo encarcerada na maioria dos sistemas penitencidrios da regido
(Espinosa Grimald 2008: 7).

° Os custos econdmicos da crescente violéncia sao enormes. O BID afirma que
o custo da violéncia, em porcentagem do PIB, situa-se entre 5% e 25%, de
acordo com os diversos paises, e que as repercussoes da violéncia doméstica
afetam esses paises em uma média de 1,6% a 2% do PIB. Conforme um estudo
do PNUD, El Salvador perde a cada ano 1.700 milhdes de USD devido a violéncia
endémica nesse pais, o que corresponde a 11,5% de seu PIB (PNUD 2005).

° A contrapartida do aumento dos delitos € a grande porcentagem de crimes nao
sancionados. Calcula-se que, de cada mil crimes, 994 ndo sdo julgados (Financial
Times, 4 de junho 2003).

Essas cifras significam — como destaca o BID — que “a violéncia, medida por qualquer
um desses indicadores, é cinco vezes mais alta nessa regiao que no resto do mundo”.
Diante desses dados nao surpreende que a violéncia endémica e as questdes relati-
vas a seguranca publica tenham se transformado progressivamente em assuntos
politicamente relevantes, que hoje em dia se situam entre as principais dentncias
sociais dos cidaddos latino-americanos, junto com o desemprego, e que o aumento
da violéncia cotidiana tenha se transformado em um dos problemas principais da
governabilidade democrética na regido. Este Ultimo fato reflete a grande debilidade
das instituicdes representativas e do préprio funcionamento democratico naqueles
regimes que o cientista social Guillermo ODonnell caracterizou como “democracias
dessecativas” e “democracias de baixa intensidade” (O’Donnell 1994).

Embora esses problemas afetem toda a América Latina, existem diferencas e espe-
cificidades sub-regionais importantes. O narcotrafico, por exemplo, durante anos
representou um problema, principalmente nos paises andinos. Entretanto, desde o
inicio do século 21, disseminou-se para o istmo centro-americano e para os paises
do Cone Sul, fazendo com que paises como a Argentina e o Uruguai (sem falar do
Brasil), além de serem paises de transito, tenham se transformado cada vez mais em
paises de producao e consumo de drogas, fendmenos que impactam fortemente a
situacdo de seguranca. Paises de produ¢do como a Bolivia ampliaram suas atividades
a todas as etapas da cadeia, da producio e refino até a distribuicdo e o consumo.
Portanto, desde o final da Guerra Fria o combate ao narcotrafico transformou-se
em uma das questdes prioritarias na agenda politica interamericana. No final dos
anos 1980 o narcotrafico era o inimigo nimero um dos Estados Unidos. A resposta
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deste pais € uma reducdo da oferta de drogas, enquanto a questdo da demanda sé
€ incluida em nivel das consequéncias (por exemplo, a criminalidade dos usuarios de
drogas) e ndo como uma das causas do aumento da produgao e do tréfico.

Quais sao os fatores de risco?

Com relagao aos fatores de risco, podem ser diferenciados quatro niveis: 1.) o contexto
socioecondémico; 2.) os fendmenos da violéncia e da prépria criminalidade (com a
problematica das estatisticas); 3.) a percep¢do na sociedade (verificada por pesquisas);
4) as reacbes/estratégias politicas.

O contexto socioeconémico de violéncia e inseguranca publica

Apos meia década de recessao (1998-2003), a América Latina vive uma fase de cres-
cimento relativamente estavel. Com um crescimento médio de 4,7%, o mais alto dos
altimos 30 anos, os paises da regido atingiram uma cifra recorde, possivel gracas a
um equilibrio macroecondmico, a reservas de divisas acumuladas de nivel respeitavel,
aos altos precos dos recursos naturais e minerais no mercado mundial, a uma balanca
comercial positiva, a juros baixos e altas remessas enviadas pelos migrantes dos
paises do Norte. No entanto, como mostram claramente as estatisticas de pobreza
e distribuicdo, o efeito de difusdo a partir do nivel superior, isto €, da macroeconomia,
para a microeconomia nao aconteceu, apesar das previsdes dos tedricos neoliberais.
O indice de pobreza, que em 1980 era de 40,5%, em 2007 ainda correspondia a 31%
da populagdo latino-americana. Os progressos de inclusdo de algumas camadas da
sociedade contrastaram com os processos de exclusdao de outras, o que se faz visivel
pela pobreza, informalidade, turbuléncias politicas, criminalidade, falta de acesso a
servicos de sadde, educacdo etc. Tudo isso restringiu as oportunidades de desenvol-
vimento para grandes segmentos da populagdo e estimulou experimentos populistas
que ameagam minar as instituicdes econémicas e politicas (ILPES, BID 2008). A
persisténcia da exclusdo social e das desigualdades explica os altos indices de pobreza
apesar das elevadas taxas de crescimento. Assim, na América Latina a desigualdade
e a pobreza ndo sdao fendmenos paralelos, como se argumenta frequentemente. A
pobreza é a consequéncia dos altos indices de desigualdade.

O nivel da percepcao: mitos, verdades parciais e realidade

O primeiro mito: a fé nas estatisticas e sua equivaléncia com a realidade

Para fundamentar julgamentos e preconceitos com relagdo ao aumento da violéncia
e da inseguranca publica, cidaddos, politicos e especialistas em geral se referem as
estatisticas oficiais ou semioficiais. Entretanto, por varias causas, sua confiabilidade é
restrita. Um primeiro fenémeno é o elevado nimero de crimes que nao sao denuncia-
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dos. Por exemplo: na Argentina calcula-se que apenas 30% dos crimes sao denunciados
e na Guatemala estima-se que isso sé acontece com 9% dos atos criminosos contra
as mulheres (Kliksberg 2007). A principal responsavel por essas baixas cifras, assim
como pelas zonas cinzentas do fenémeno, € a pouca confianca que se tem, nesses e em
outros paises, na instituicao policial. Em alguns paises, esta dispoe de elevada auto-
nomia e é pouco controlada pelo governo. Seu baixo nivel profissional, a escassa
remuneracdo, as poucas oportunidades de promocao e formagdo sao notérias em
muitos paises. Com frequéncia as tarefas de seguranca se encontram, pelo menos
parcialmente, nas maos dos militares. Devido a baixa remuneracdo, alguns policiais
trabalham paralelamente na zona cinzenta dos servicos de seguranca privados, que
em cada pais estdo organizados de maneira diferente. Finalmente, a confianca nos
corpos de seguranca tende a zero nos locais onde eles estao envolvidos em negdcios
criminosos, como na Grande Buenos Aires, onde sdo ligados ao roubo e ao tréafico de
automoveis, ou no México, onde sao ligados ao tréfico de drogas. Instancias oficiais,
inclusive a policia, com frequéncia manipulam os dados estatisticos disponiveis para
reduzir seu fracasso na luta contra o crime ou para melhorar sua taxa de éxitos.

O segundo mito: todas as formas de violéncia sao equivalentes

Outro julgamento erréneo que leva a um comportamento inadequado e acentua a
problematica da violéncia é equiparar todas as formas de violéncia. Entretanto, na
América Latina (assim como em outras latitudes) coexistem formas muito variadas
de violéncia que exigem respostas diferenciadas, mas que muitas vezes sdo tratadas
conforme o lema “violéncia é violéncia”. Com relacao a esse aspecto, a escala abrange
da criminalidade cotidiana (roubos, assaltos, homicidio, criminalidade amadora) e
variantes do crime organizado (tréfico de drogas, armas, 6rgaos e seres humanos,
lavagem de dinheiro, terrorismo) a quadrilhas criminosas e sequestros. Os atos
criminosos dos meninos de rua nao sao a mesma coisa que as guerras mortais entre
quadrilhas de narcotraficantes rivais. Como demonstram as pesquisas do sociélogo
argentino Gabriel Kessler, baseando-se em exemplos de jovens delinquentes argen-
tinos, € erréneo, contraproducente e politicamente grave equiparar a criminalidade
organizada e a criminalidade amadora. Este Ultimo caso trata de jovens que cometem
delitos de propriedade com uso de violéncia. Segundo Kessler, esses jovens delinquentes
ndo mostram nenhuma das caracteristicas que, por exemplo, distinguem as gangues
nos Estados Unidos ou as maras na América Central: uma densa coesao interna que
constitui identidade, enraizamento territorial, lideres fortes, uma estrutura hierarquica
severa e ritos especificos de entrada e saida. A conclusao de Kessler é a seguinte:
pode-se enfrentar o fendmeno da criminalidade amadora de forma construtiva com
medidas politicas focadas que levem em conta a porosidade das fronteiras entre as
acoes legais e ilegais desses grupos (Kessler, 2004 e 2008).
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O terceiro mito: o problema da violéncia e da seguranca cidada é responsabilidade
da policia e a solugao é uma politica de “mao dura”

Grande parte das respostas politicas a crescente inseguranca publica e violéncia
baseia-se no pressuposto de que a policia é a instancia reconhecida como legitima
pelo legislador para implantar o monopélio estatal da forca e de que a estratégia
adequada é a repressdo, isto €, a “mdo dura”. Tal pressuposto (limitado) tem levado
uma série de paises latino-americanos a implantar amplas medidas de reforma no
setor policial. Estas incluem reformas legislativas para favorecer a margem de acao
da policia, como, por exemplo, uma maior presenca no espago publico, assim como
incentivos para melhorar as estatisticas de éxito na luta contra o crime.

A politica de mado dura fundamenta-se em principios empiricamente nao sustentaveis,
como a teoria das “janelas quebradas”, que implica sancionar até mesmo os menores
delitos com duras multas, pois com frequéncia eles representam uma etapa que leva
a crimes mais graves. Politicas correspondentes a essa linha dura, sob o lema da
“tolerancia zero”, apontam em primeiro lugar para os mendigos, sem-teto, pessoas
barulhentas e menores delinquentes, isto é, para as camadas pobres da populagao.
Essa estratégia deixa de fora crimes relacionados ao meio ambiente (entre outros)
e se assemelha a uma estratégia de “tolerancia seletiva” (Crawford 1999). Sua aplicacao
na América Latina, ou seja, em um contexto socioecondmico no qual milhdes de
cidaddos fazem parte de segmentos estigmatizados da populagdo, nao so levaria a
criminalidade de uma grande parte da populagéo, mas também ao colapso da policia
e dajustica.

A politica de mao dura e de mao super-dura — como em El Salvador —, além de ser
insustentavel teoricamente, tem éxitos concretos praticamente nulos. Uma pesquisa
da USAID, publicada em 2006, sobre o aumento endémico das quadrilhas juvenis
(“maras”) em El Salvador, Honduras e Nicaragua, conclui que a politica repressiva
praticada nesses paises tem gerado um aumento no niimero de presos, assim como
no de assassinados (USAID, 2006). A politica de mdo dura fracassa porque ndo
distingue entre crime organizado e nao-organizado e porque ndo leva em consi-
deragdo que na América Latina uma quarta parte dos jovens ndo tem acesso ao
sistema de capacitagdo e ao mercado de trabalho, e por isso se encontra em um
estado de maior vulnerabilidade (Kliksberg 2007: 16).

Um impacto adicional da estratégia de “tolerancia zero” é a superpopulagdo das
cadeias, 0 que em alguns casos tem levado a rebelides e massacres.
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Um quarto mito: os éxitos da luta contra a violéncia e o crime em paises do Norte
baseiam-se na estratégia da “mao dura”

Esta hipdtese também nao tem base empirica. A Finlandia, um dos paises mais bem
colocados no Human Development Report e no Global Competitiveness Report, tem
apenas 2,2 assassinatos por cem mil habitantes, possui a menor quantidade de policiais
per capita e conseguiu reduzir drasticamente o ndmero de presos. A situacdo em outros
Estados benfeitores é similar. Em todos esses paises, a cadeia € a Ultima solugao.

Um quinto mito:
as causas da criminalidade e da inseguranca cidadas sao conhecidas

Para defender a estratégia da “mao dura”, privilegiando solugdes em curto prazo,
seus simpatizantes argumentam com frequéncia que seu fracasso ndo foi verificado
e que o sucesso de estratégias alternativas ndo foi demonstrado empiricamente.
Ambas as suposicdes carecem de uma base sélida. Um crescente nimero de estratégias
alternativas foi implantado, avaliado e documentado em anos recentes. Chegou-
se entdo a um consenso sobre a correlacdo direta que existe entre a gravidade da
criminalidade, a situacdo social, o desemprego dos delinquentes jovens e seu nivel
de educagdo e formacao. A consequéncia é a seguinte: as respostas politicas devem
partir dessa ligagdo. Também ha consenso sobre considerar que a exclusdo social e
suas diferentes expressdes representam uma verdadeira violéncia e ameagam se
tornar um explosivo social.

Respostas da politica e da sociedade ao aumento da violéncia
e da inseguranca cidadas

Um ambiente mutante

Os governos latino-americanos parecem carecer de uma estratégia integrada, bem
como dos meios necessarios para enfrentar o aumento da violéncia. As respostas
limitam-se em grande parte a uma legislagdo penal mais dura — em muitos paises
discute-se o restabelecimento da pena de morte — e a um aumento do or¢camento
das forcas de seguranca. Em muitos casos as Forcas Armadas foram enviadas as ruas
para combater a delinquéncia. Isto deve ser questionado por razdes nao sé estruturais,
mas também constitucionais, pois a manutenc¢do da ordem publica ndo é uma tarefa
militar, mas um dever policial.

O problema da falta de uma resposta democratica a inseguranca complica-se porque
em muitos locais as forgas estatais da ordem estdo envolvidas, em parte, na criminalidade
e na violéncia. Levando em conta essa situagdo, o socidlogo alemao Peter Waldmann
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criou o termo Estado sem lei ou Estado “anémico” (Waldmann, 2003). Nos ultimos
anos, as mudangas econoémicas e a democratiza¢do politica ndo permitiram o esta-
belecimento de um monopdlio da coercao, garantido juridicamente e controlado
democraticamente pelo Estado latino-americano. Apesar do debate neoliberal em prol
daredugdo do Estado, ndo foram questionadas suas fun¢des basicas, como a garantia
de um nivel minimo de seguranca publica e o estabelecimento de um sistema judicial
que pelo menos permita a perseguicdo penal de crimes graves. Estas duas dltimas
areas também passam por um processo de privatizagao.

A falta de resposta estatal ¢ uma das causas primordiais do aumento macico de
empresas privadas de seguranca, bem como de formas privadas e ilegais de justica,
cuja expressao mais cruel € o linchamento. Isso acontece em varios paises, especial-
mente nos locais em que os indices de desenvolvimento humano sao desfavoraveis.
Assim, foram informados linchamentos na Guatemala, no México, no Peru, no Equador,
no Haiti e no Brasil, além de algumas tentativas em Buenos Aires e Santiago. Cada
vez mais, a seguranca tem se transformado em um bem que se compra. Enquanto
os ricos se entrincheiram por tras de muros cada vez mais altos, nas ruas reina a lei do
mais forte. A falta de respeito a Constituicdo e as falhas do sistema judicial — que se
traduzem, entre outros fendmenos, na alta impunidade de crimes graves — contribuem
para o aumento dos casos de justica por conta prépria e também para o aumento
da violéncia cotidiana. Além de deslegitimar os governos e a democracia como
sistema de governo, tal fato também promove, segundo as palavras do cientista
politico argentino Guillermo O’Donnell, a formacao ou existéncia de “democracias
com direitos civicos de baixa intensidade” (O'Donnell 1994).

Nos Ultimos anos, varias organizagoes internacionais, como o Banco Mundial e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), comecaram a refletir sobre o novo papel
do Estado, para além de reduzir o aparelho estatal e privatizar empresas ou servicos
estatais. Nos anos 1990, os novos tépicos foram “governabilidade” e “eficiéncia”,
dando-se simplesmente como certa a existéncia de um monopdlio estatal da coer-
cdo. A realidade da maioria dos paises latino-americanos é outra: diferentes atores
de coercdo competem entre si. Em grande parte, os governos transferem para o
nivel regional suas buscas de solucdo. Fazem-no tanto no @ambito da OEA como no
das clpulas presidenciais, como na Clpula Hemisférica realizada em Quebec em
abril de 2001 (e nas clpulas seguintes), em que foram discutidos esses problemas.
No entanto, essa regionalizacdo até agora tem produzido resultados modestos e as
estratégias predominantes continuam sendo nacionais e bilaterais. Com a transfe-
réncia do problema para outros paises — por exemplo, para paises de transito de
drogas, de armas e/ou de migrantes — a criacdo de mecanismos de coordenacao
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para os governos nacionais transforma-se apenas em uma segunda opcdo. Diante
desse comportamento, o reconhecimento de uma “responsabilidade compartilhada”
poderia representar um primeiro passo rumo a estratégias partilhadas e amplas
(Maihold, 2013a). Embora seja verdade que a violéncia e a criminalidade, especialmente
a organizada, ndo se detém perante fronteiras nacionais, o Estado nacional continua
sendo a estrutura organizativa bésica do sistema internacional, e por este motivo
ndo pode nem deve abdicar de sua responsabilidade precisamente nas areas de
seguranca publica e do estado de direito.

A multiplicagdo de atores de violéncia

As forcas estatais de seguranca: Forcas Armadas e Policia

Teoricamente, a manutencdo da seguranca interna e externa é, em um sistema
democratico, a tarefa central do Estado, que dispoe do monopdlio legitimo de coer-
¢do democraticamente controlado. Enquanto a tarefa central das For¢as Armadas
costuma ser a protecdo das fronteiras externas — a seguranca externa —, a manutencao
da ordem publica é responsabilidade da policia e do sistema judicial. Estes trés atores
tiveram de enfrentar mudancas profundas nos tltimos anos em quase todos os paises
da América Latina. A democratizacdo e o fim das guerras internas na América Central
afetaram o tamanho e a definicao das tarefas das Forcas Armadas. Em praticamente
toda a regido se pode notar uma redugdo significativa do nimero de soldados. As
excecdes sdo os paises da regido andina e o México, onde persiste a ameaca de uma
insurgéncia armada ou onde o combate contra o narcotrafico é realizado por meios
militares. No Cone Sul e na América Central, a reducdo deve-se tanto a abolicdo do
servico militar obrigatério quanto as restricdes orcamentarias. S6 em alguns paises
- como a Argentina — a redugdo quantitativa ocorreu ao mesmo tempo que uma
reforma estrutural das Forcas Armadas.

Apesar das mudancas mencionadas, a democratizagao e a pacificagdo tiveram pouca
influéncia na percepcao que as Forgas Armadas tém de si préprias. Os militares, tanto
na América do Sul como na América Central, ndo se consideram vencidos, embora
poucos tenham saido dos palacios de governo com as palavras de “missao cumprida”,
como Augusto Pinochet no Chile. Contudo, desacreditados pelas violagdes macicas
dos direitos humanos, os militares tiveram de enfrentar a necessidade de legitimar
sua existéncia. Em muitos paises houve discussdes sobre a abolicdo do servico militar
obrigatério ou até da propria instituicao castrense.

Na América Central, o fim dos conflitos armados permitiu uma profunda reconstru-
¢do da policia. A alteragdo mais significativa foi a desmilitarizacdo da policia e sua
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subordinag¢do a um ministério civil — o de seguranca publica (caso de El Salvador) ou o
do interior. Apesar dessas mudancas importantes, o aumento da violéncia prejudica
as reformas e hoje em dia vemos em todo o istmo centro-americano um retorno
do autoritarismo (Argueta; Huhn; Kurtenbach, 2011). Sendo a inseguranca cotidiana
um dos problemas mais importantes para a populacdo, os governos mandam — de
novo e muitas vezes em contradicdao com a prépria Constituicdo — os exércitos para
arua. Apds as inovagdes legislativas, faltam reformas profundas na administracdo e
na execugdo das tarefas policiais. A comunidade internacional e as atividades de
cooperac¢ao podem desempenhar um papel importante nesse processo.

Uma empreitada importante dos governos em toda a regiao € a construgao de um
consenso nacional sobre as tarefas dos organismos estatais de seguranca. Quais
devem ser as responsabilidades das Forcas Armadas? Quais as da policia ou de outros
orgdos estatais? De que forma e como deve ser organizado o controle civil na area
das politicas de seguranca?

A guerrilha e o terrorismo

Com a democratizagdo do subcontinente e a finalizacdo das guerras na América
Central em meados dos anos 1990, a questao da oposicao armada e da guerra pareceu
ter sido superada na maioria dos paises latino-americanos, sendo a Colémbia uma
excecdo aregra. No Peru, o governo autoritario de Alberto Fujimori venceu a guerrilha
maoista do Sendero Luminoso e dizimou o Movimento Revolucionario Tupac Amaru
(MRTA). No entanto, no México, o levantamento do Exército Zapatista de Libertacdo
Nacional (EZLN) em 1.° de janeiro de 1994 demonstrou que a tomada das armas
continua sendo possivel na América Latina, embora o enfrentamento armado tenha
sido curto e bastante simbdlico. Nos anos seguintes ressurgiram grupos de guerrilha
em outras regides do México, como em Guerrero. Hoje em dia, os cartéis de droga
e sua luta cruel para aumentar sua parcela de mercado estdo no centro da atencao
politica e cidadg, e levaram algumas regides do pais a beira da ndo governabilidade.
Tanto no México como na Guatemala algumas regioes se encontram completamente
nas maos dos narcotraficantes.

Seja como for, o retorno a velha forma de guerra de guerrilhas parece pouco provavel
em todo o continente.

Apesar disso, ndo se pode descartar totalmente a possibilidade de que surjam novas
formas de protesto ou de resisténcia violenta, pois sem divida as causas estruturais
que motivaram as guerras de guerrilhas nas Ultimas décadas — a injustica e a desigual-
dade social, bem como a marginalizacdo de grandes setores da sociedade (sobretudo
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os grupos indigenas e a drea rural em seu conjunto) — continuam em vigor e estao
muito longe de ser resolvidas. O terrorismo como uma nova forma de guerrilha
também ndo representa uma ameaga real nos paises ao sul do rio Bravo, apesar da
retdrica bélica do Presidente Bush Jr. depois do 11 de setembro (ver sobre a questao:
Bodemer 2003 e Bodemer, Rojas Aravena, 2005).

Os grupos paramilitares e privados

Embora a existéncia de grupos paramilitares e privados ndo represente algo novo na
historia da América Latina, a privatizacao da violéncia tem adquirido uma dimensao
nova nos Ultimos anos. A maioria deles serviu no passado como substituto do Estado
central a servico das oligarquias regionais e locais ou de grupos econémicos. Na
época das ditaduras militares e dos regimes autoritarios existiu um controle mais ou
menos direto desses grupos por parte das Forcas Armadas. Hoje em dia, em muitos
casos — por exemplo, na Colémbia —, continuam existindo vinculos entre ambos os
grupos, ainda que os paramilitares e os grupos privados gozem de uma crescente
autonomia.

Também ocorreu uma importante mudanc¢a nas metas de violéncia desses atores.
Enquanto no passado a destruicao da oposi¢do politica — armada ou civil — era seu
objetivo central, hoje em dia seus fins sdo mais difusos e se estendem para agoes de
“limpeza social” contra delinquentes, ladroes e criancas de rua. Os financiadores
desses grupos legitimam essas formas de “justica” privada por meio do aumento da
violéncia e da criminalidade. No entanto, esse tipo de luta se reduz aos sintomas,
ignorando suas causas fundamentais.

O crime organizado

Uma tendéncia alarmante — com repercussdes importantes sobre as politicas de
seguran¢a em todo o continente — é o aumento do crime organizado, muitas vezes
estreitamente ligado ao aparelho estatal. A produgéo e o trafico de drogas ilicitas e
alavagem dos lucros adquiridos com estas atividades sdo os setores mais importantes
— porém ndo os Unicos — do crime organizado. O contrabando (sobretudo de carros
de alto nivel) e o trafico de criancas, mulheres e érgaos sdo outras formas de enrique-
cimento ilicito. A importancia da narcoeconomia dentro do crime organizado resulta
sobretudo de sua dimensao internacional.

Existem diferentes dimensGes na luta antidrogas. Nos paises andinos, a questao central
é a erradicacdo dos cultivos e a destruicdo dos centros de producao, enquanto em
outros paises da regidao (na América Central, no Caribe e até no Cone Sul) predomina
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a lavagem de dinheiro e o crescente consumo local, sobretudo pela geracao jovem.
Para as Forcas Armadas de alguns paises, a cooperagdo com os Estados Unidos na
luta contra as drogas se transformou na parte da ajuda militar que lhes da mais lucro.
No entanto, entre o rio Bravo e a Terra do Fogo existe consenso em reconhecer que
a luta contra as drogas, proclamada décadas atras pelo Presidente Richard Nixon,
fracassou. Alguns paises, como o Uruguai e a Guatemala, propdem por isso uma
liberagdo controlada. Para além dos cartéis, porém, também existem fortes interesses
no norte do continente que continuam rejeitando esse experimento. A explicagdo
é muito simples: o enorme lucro do trafico de drogas nutre ndo sé a mafia, mas
também uma grande parte da industria quimica, bem como um gigantesco aparelho
de seguranca e de luta antidrogas. Portanto, a Unica esperanca é que a crescente
prosperidade econdmica na América Latina seja acompanhada em médio prazo por
certo esgotamento das energias criminosas, isto €, que os cartéis abandonem a eco-
nomia paralela e invistam na economia formal, por exemplo, no turismo, no petréleo,
na cirurgia plastica ou no setor imobilidrio. Essa tendéncia ja € realidade.

Que sabemos sobre a inseguranca cidada? ¢!

Ha duas décadas, os vereadores das cidades e os criminologistas consideravam a
problematica da seguranca urbana quase exclusivamente por meio das taxas de
crimes das estatisticas policiais. Hoje em dia, qualquer vereador citadino bem infor-
mado reconhece que a delinquéncia é parte importante desse cenario, sabendo
porém que outros fenémenos associados, como o comportamento antissocial, 0s
problemas da desordem e o medo do crime incidem gravemente na qualidade de
vida urbana dos cidaddos. Essa é a diferenca entre o conceito antigo de “prevencao
dos delitos” e o conceito mais atualizado de “seguranca cidada”. Se hoje se reconhece
que a problematica é mais ampla, isto se deve ao fato de que a delinquéncia, por
mais histeria que possa existir, afeta apenas uma pequena parte da populagao. Por
outro lado, o comportamento antissocial, os problemas da desordem e o medo afetam
uma propor¢ao maior dos habitantes urbanos. A percepcdo subjetiva do crime - o
medo dele — gera retraimento e até evacuacao de determinadas zonas das cidades.

Boas politicas de seguranca urbana incluem formas de reduzir o medo. Pressupos-se
sempre que o medo do crime tinha relagdo direta com niveis e experiéncias objetivos
de crime ou vitimizagao. Nos anos 1970, com as primeiras investigacdes, o medo do
crime se transformou em um fenémeno préprio, pois esses trabalhos demonstravam

[108] Esta parte baseia-se em grande parte em Barbaret (2004).
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que arelacao entre o medo e a delinquéncia era muito mais complicada. Por exemplo,
ter medo do crime nao implica necessariamente uma probabilidade mais alta de ser
vitima. Desde entao, examina-se o medo do crime como um fenémeno separado
da prépria delinquéncia.

Na reducdo do medo, a policia desempenha um papel importante. Experimentos
policiais demonstraram que certas atuagdes policiais, proprias de uma “policia de
proximidade”, podem reduzir o medo do crime. O patrulhamento de carro oua pé ou
de bicicleta é reconfortante para a populacao e reduz o medo do crime. A prevencao
nos bairros, a reestruturacdo das ruas e a iluminagdo publica também séo eficazes.

A atuacdo policial faz parte da prevencao da criminalidade. Hoje predominam trés
modelos de atuacdo policial:

(1) o modelo tradicional ou “mecanico” de atuagdo policial é baseado em uma
policia repressiva com um patrulhamento aleatério, na mera presenca de efe-
tivos policiais, na resposta rapida e no atendimento de incidentes individuais.
Este ndo é necessariamente um modelo de “direita”. Alguns argumentam que
é o formato mais democratico porque funciona respondendo aos chamados ou
demandas da maioria dos cidadaos. O modelo tradicional, porém, é questionado
pela sua incapacidade de resolver “problemas” delituosos e pela distancia social
que existe entre os cidaddos e essa policia. Ele é questionado cientificamente por
pesquisas realizadas nos anos 1970, que sugerem que o patrulhamento aleatério
e aresposta rapida ndo sdo eficazes na prevencao e detecgdo da delinquéncia.
Essas pesquisas sugerem modos alternativos de atuagdo policial, que sao basi-
camente a policia de proximidade e a policia de resolucdo de problemas.

(2) a policia de proximidade é um modelo descentralizado que tenta aproximar a
policia dos cidaddos mediante programas de bairro (patrulhamento a pé, policiais
locais) ou trabalhos de prevencao da criminalidade. A avaliagdo cientifica sugere
que este modelo ¢é eficaz na reducdo do medo e na detecgdo e prevencdo da
pequena delinquéncia e problemas de desordem nas ruas. Também é um modelo
que restaura a confianca do publico na policia e, indiretamente, no Estado. No
entanto, ndo é muito eficaz na luta contra a criminalidade grave.

(3

=

o modelo mais eficaz na luta contra a criminalidade grave é o de resolucao
de problemas, baseado no trabalho interdisciplinar, em um processo quase
cientifico que comega com a constatacdo de problemas delituosos. Depois da
identificacdo de uma série de problemas delituosos (por exemplo, trafico de
drogas em um parque publico; violéncia doméstica; vandalismo nas regides
proximas de um colégio publico) decide-se analisa-los em profundidade com
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dados disponiveis ou coletados no momento. Apés o processo de analise pla-
neja-se uma estratégia, ou multiplas estratégias de intervencao, envolvendo
diversos érgaos locais: policia, escolas, urbanismo, associagdes de mulheres etc.

As estratégias alternativas foram bem-sucedidas em cidades europeias, como
Barcelona, Londres e Munique, e também na América Latina, como em Guarulhos,
Medellin e Bogot3, Santiago do Chile, Belo Horizonte, Cérdoba e Rosario.

Entre as experiéncias praticas bem-sucedidas em nivel local podem ser mencionados
dois exemplos, um deles na América Latina e outro na Europa. Sobre estes (e outros)
casos foi realizada uma conferéncia em 2004 em Londres com o titulo “Figthing Urban
Crime: Citizen Security in Latin America and Europe” (ver em detalhe em Bodemer, 2004).

O caso de Bogotd

A experiéncia de Bogota desenvolveu-se no decorrer de diferentes administragcdes
locais na primeira década deste século, com base em trés componentes complemen-
tares: o primeiro foi o reordenamento da administracdo local da cidade; o segundo,
ainstalacdo de uma cultura cidadd, marcada fortemente pela participacao da comu-
nidade; e o terceiro foi a intervencdo nos espagos fisicos da cidade. O problema
de seguranca da cidade de Bogota foi concebido pelos governos locais como um
problema de origem multicausal, que envolve toda a cidade, a qual deve participar
plenamente para resolvé-lo. Todos os atores sdo relevantes e por isso devem ser
considerados agentes de mudanca nas estratégias desenvolvidas para resolver os
problemas de seguranca da capital colombiana. O foco da estratégia foi a realizagao
de um trabalho de prevencao integral, que abordou o conjunto de fatores que geram
violéncia e inseguranca. Tratava-se de um trabalho multissetorial para coproduzir
seguranca cidadd, envolvendo tanto os cidaddos quanto a policia, o governo e as
autoridades civis. A prevencao foi complementada com um forte controle de alguns
fatores de risco presentes na populagdo, especialmente o porte de armas e o consumo
de dlcool. Portanto, um dos programas no dmbito das estratégias antidelituosas de
Mockus, primeiro prefeito que teve de enfrentar o problema de inseguranca, consistiu
em comprar as armas em poder dos civis. Esse programailustra o valor da colaboragao
entre o setor publico e a sociedade civil (por exemplo, a Igreja) na realizagao de uma
campanha exitosa. Também demonstra a importancia de mensagens simbdlicas para
mudar a cultura da violéncia, como o recolhimento das armas e sua transformacao
em colheres para criancas (Buvinic et al. 1999). Em Calj, outra cidade com altissima
violéncia durante o reinado do rei das drogas, Pablo Escobar, foi proibido o transporte
de armas durante certos fins de semana de alto risco, uma medida que provavelmente
contribuiu parcialmente para a reducdo da taxa de homicidios na cidade (Guerrero
Rodrigo, 1997).
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Conforme Mockus, as reacdes diante da violéncia, do terror e da inseguranca estao
ligadas a fatores psicolégicos e educativos, ao medo, a valorizacao da vida humana
e aimportancia da cultura e da moral como recursos para a acao coletiva. De acordo
com as experiéncias na capital colombiana, o mais importante foi, ainda segundo ele,
sensibilizar os cidadaos com relacao a seus direitos e obrigacdes, harmonizar a lei com
a vida cotidiana e a moral, assumir riscos e responder por eles, educar para a agdo civica,
resistir contra o crime e a corresponsabilidade e, finalmente, promover institucional-
mente solugdes pacificas para resolver os conflitos. Os valores basicos que sustentam
tudo isso sdo, de acordo com Mockus, a confianca e o autocontrole (Bodemer, 2008).

As politicas de seguranga implantadas em Bogota durante a gestdo do prefeito
Mockus e seu sucessor Garzén evidenciaram que hoje em dia os cidadaos dessa
capital respeitam mais a lei e sdo mais otimistas quanto ao futuro de sua cidade do
que em anos anteriores, que a legitimidade e o anticlientelismo se fortaleceram e
que as decisdes comunitarias sao baseadas em amplos debates e estritos controles
publicos. Segundo Mockus, para o éxito da politica antiterrorista em Bogota contribuiu
muito o fato de que as san¢bes legais estao enraizadas em um contexto pedagoégico
e que foi aplicado um conceito epidemiolégico, isto é, as agdes tiveram um foco pre-
ciso e foram objeto de uma avaliacdo cientifica em todas as fases. Contudo, s6 sera
possivel esperar éxitos duradouros na luta contra o terrorismo e a criminalidade se a
maioria dos cidaddos compartilhar a convic¢ao de que todos estamos inter-relaciona-
dos e somos corresponsaveis, conscientizando-se de que a cultura cotidiana, a moral
e o rule of law condicionam-se mutuamente.

O caso de Londres

Um segundo exemplo de luta contra a inseguranca em nivel local, desta vez na
Europa, € o caso de Londres. Sendo sede do governo e de numerosas embaixadas,
e visitado por milhGes de turistas, Westminster € uma drea de grandes contrastes
sociais que deve responder cotidianamente a altas demandas de seguranca. O controle
direto sobre a policia esta nas maos do governo, porém as autoridades locais tém
um alto grau de corresponsabilidade. O governo favoreceu a colaboracdo entre
as autoridades locais — o Westminster City Council -, a policia, os cidaddos e o setor
privado, conforme o lema “take it at the next level: civil watch”. Os fatores de éxito
da politica de seguranca foram, em primeiro lugar, os encontros cotidianos do City
Council,a complementariedade entre a policia e os City Guardian Wardens, reagdes
rapidas, confiangca mutua, responsabilidade compartilhada, ownership, uma coope-
racdo ativa do setor privado e da midia (CCTV Center) g, finalmente, uma avaliagao
independente, apoiada pelo Home Office. Essa estratégia integral e participativa foi
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incrivelmente bem-sucedida: a criminalidade diminuiu 33%, em certas areas até 46%;
os roubos, 23%; a violéncia contra as pessoas, 12%. Além disso, houve a recuperacao
do espaco publico, expressada pela reducdo de acdes como a mendicancia agressiva,
a bebida nas ruas, o comportamento de dormir e urinar ao ar livre e a deteriora¢do do
meio ambiente. O objetivo central de longo prazo € reduzir a criminalidade ao
minimo possivel, diminuir toda forma de comportamento antissocial e aumentar
a qualidade de vida para todos no bairro.

Luzes e sombras na luta contra a violéncia e a inseguranca cidada —
um balanco

Este dltimo paragrafo apresenta um balanco das tendéncias da violéncia e da
seguranca cidadd na América Latina e de seu tratamento cientifico e politico-
estratégico:

(1) Sao poucos os estudos que focam a percep¢do de inseguranga como um
construtor social. A maioria deles sdo orientados pelas estatisticas disponiveis,
apesar de seus limites.

(2) O ponto de partida para uma andlise do problema da violéncia e para a elabo-
ragdo de recomendacoes politicas construtivas deve ser uma compreensao da
(in-)seguranca e da violéncia como um construto social. A seguranca sempre €
social. As respostas politicas devem levar a sério a percepcao do estado de
seguranca pelos cidadaos e orientar suas agdes nesse sentido.

(3) Uma maioria de politicos e cidadaos latino-americanos considera que o governo,
a legislacdo, o sistema de justica e a policia sdo praticamente os Unicos res-
ponsaveis pelo problema da alta inseguranca. Essas instancias revelam, sem
nenhuma duvida, notaveis déficits. Desencanto politico, notas baixas para a
jurisdicdo e desconfianga com relagdo a policia sao expressdes eloquentes da
distancia que existe entre os cidadaos e estas instituicoes. Na maioria dos casos
a policia é considerada como parte do problema de seguranca, em vez de ser
vista como uma ajuda, e a justica é considerada como incompetente e corrupta
em vez de protetora e vigilante perante o comportamento policial. De acordo
com pesquisas de opiniao, menos de 30% dos cidaddos latino-americanos ainda
confiam no sistema judicial (na OCDE sao mais de 40%). Tal delegacao de res-
ponsabilidade “para cima” ndo leva em conta que a manutencao da seguranca
precisa do envolvimento ativo dos cidaddos. Por isso, ndo é por acaso que a luta
contra a inseguranca e a violéncia obtenha sucesso de forma quase exclusiva
nos casos em que ela é implantada como uma tarefa conjunta da politica, da
jurisdicao, da policia e da sociedade civil.
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(4) Nas grandes aglomeragdes urbanas com altos indices de criminalidade, o com-
portamento ilegal da policia pode ser amplamente aceito pelos cidaddos. Do
mesmo modo, a pena de morte pode receber a aprovacao da maioria, embora
muitas constituicoes latino-americanas a proibam.

(5) Esperancas inflaciondrias de parte dos cidaddos com relacdo as reformas da
justica (como solucdo para todos os problemas), como foi possivel observar
em anos recentes, podem prejudicar o sucesso das reformas.

(6) Para lutar contra a violéncia e a inseguranca sao necessarias abordagens
holisticas, sobretudo na area da justica. As reformas da justica devem considerar
ao mesmo tempo as reformas da policia. Além do mais, as experiéncias nos mos-
tram que as mudangas que prometem ser exitosas extrapolam os limites das
reformas de direito penal e da policia. Nos dois ambitos ndo se pode esperar
sucessos em curto prazo.

(7) O enfoque das reformas deve se centrar na prevencao e na ressocializacdo.

(8) Nao é adequado responder de forma desmedida a tipos de violéncia muito
diferentes em grau e qualidade. Considerar a tatuagem um ato criminoso
passivel de cadeia — como ocorreu em El Salvador na luta contra as maras
- é uma medida que resulta de célculos de custo-beneficio totalmente inade-
quados em um Estado de direito, questionavel e contraproducente com relacao
a ressocializacdo.

(9) O ponto de partida da luta contra a violéncia e a inseguranca deve ser as causas
verdadeiras da percepgao de inseguranca dos cidadaos, tanto a desorganizagao,
a corrupgao e a ineficiéncia, quanto o contexto em que surgem crimes, exclusao
social, desemprego e pobreza.

(10) As reformas podem fracassar porque se baseiam em suposicoes erréneas, sao
elaboradas ou implantadas superficialmente, sdo atacadas por um discurso
publico (sobretudo na midia), ndo sao compreendidas pelos cidaddos ou ainda
porque se considera que essas reformas podem impedir a agao da policia. (...)

(11) Futuramente ter-se-a que contar com a resisténcia de fracdes conservadoras
e da propria policia. Para progredir nessa drea serd necessario contar com mais
avaliagdes sérias, com a participacao de especialistas externos e de sua docu-
mentacao.

(12) O balan¢o das experiéncias na luta contra a violéncia e a inseguranca publica
na América Latina nos oferece um resultado ambivalente. Em alguns paises,
a violéncia tem aumentado em anos recentes, como em algumas partes do
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México, nos paises centro-americanos, na Venezuela, no Brasil, bem como em
paises como o Uruguai e a Costa Rica, que tinham a fama de serem paises muito
tranquilos e seguros. Entretanto, hd também exemplos animadores. Até pouco
tempo atras, a manutencao da seguranca era principalmente uma tarefa policial,
mas atualmente em muitas cidades os governos locais dispdem de programas
de seguranca mais amplos. Deve-se acrescentar a isso programas preventivos
elaborados por redes académicas (por exemplo, em Minas Gerais). Sem duvida,
os indices de delinquéncia de cidades como Bogota, Guarulhos e Belo Horizonte
diminuiram durante a Ultima década gracas aos audazes programas de alguns
prefeitos, com resultados tdo positivos como a transformagdo da instituicdo
policial na Colémbia e El Salvador e, finalmente, a reforma processual no Chile.
Este pais também é exemplo de uma crescente profissionalizagdo na investi-
gacdo policial e na coordenacao de atividades entre os municipios, o governo
central e a policia.

(13) As abordagens e modelos tedricos disponiveis e as experiéncias recentes de
sua (ainda rudimentar) aplicagdo, tanto na Europa como em alguns paises latino-
americanos, mostram claramente que as estratégias de prevencao e seus
referenciais tedricos (a teoria das oportunidades/teoria situacional, a teoria
de desorganizacdo social e o conceito de solucdo de problemas) apresentam
evidentes vantagens em comparacao com as respostas repressivas tradicionais
e seu conceito bésico, a teoria da dissuasdo. Essas estratégias alternativas foram
as que deram os melhores resultados até agora.

(14) Precisa-se de uma politica integral de seguranca cidadg, cujas bases essenciais
sejam a igualdade de acesso ao sistema judiciario para todos os cidaddos, um
equilibrio entre as demandas legitimas de protecdo social e o respeito das
garantias fundamentais para todos os cidaddos, incluidos os condenados; a
incorporacao da perspectiva das vitimas no tratamento das questdes penais; a
educacdo legal popular, o fortalecimento da participacao da sociedade civil
a vinculagdo da seguranca cidada a uma estratégia de desenvolvimento social.
Estratégias desse tipo certamente provocarao resisténcias provenientes tanto
da policia e do setor judiciario, assim como do ambito politico e terdo de
enfrentar o fato de que na maioria dos paises da regido a sociedade civil ndo
esta preparada para confrontar a questdo e costuma demandar panaceias
universais. Finalmente, é preciso advertir sobre o perigo de transferir modelos
e esquemas foraneos sem ter um conhecimento cabal de sua justificacdo e
pressuposicoes basicas, suas condicoes de aplicabilidade e as avaliagdes de seus
alcances.
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(15) As experiéncias na América Latina e na Europa destacam a intima relacdo entre
seguranca, desenvolvimento e democracia e a necessidade da cooperacao
internacional nesta area. Um informe do BID com o chamativo titulo de “A
politica importa” (BID, 2006) ressalta a importancia das instituicdes democra-
ticas e dos atores que atuam em seu nome. O que conta é o comportamento
cotidiano, as regras formais e informais que estdo enraizadas profundamente na
cultura politica de um pais e que dirigem o comportamento de seus politicos
e cidaddos. O interesse deve se centrar no cumprimento das leis, no estudo
dos mercados como construgdes institucionais, na formacéo do capital social e
naquelas corporagdes que bloqueiam a mudanca institucional (Bodemer, 2004).

(16) Uma das agéncias internacionais que tem se ocupado desde os anos 1980
da problematica da violéncia e da inseguranca publica é o BID. Este organismo
luta por uma estratégia incrementalista com o seguinte lema: “Como se come
um elefante? — Em pedacos pequenos”. Diante do fato de a seguranca repre-
sentar a preocupagao prioritaria dos cidaddos nas urbes latino-americanas, o BID
investigou as causas e os custos da violéncia urbana e apoiou um levantamento
de experiéncias bem-sucedidas na luta contra o crime. Além disso, ofereceu
créditos a um grande nimero de instituicdes envolvidas na luta contra o crime
e a inseguranca publica. Metodologicamente, partiu-se da hipétese de que a
violéncia era uma perda de valores morais. Ataca-la implica incluir a todos:
escolas, familias, sociedade civil etc. Para obter sucesso, € preciso realizar uma
tipificagdo dos problemas, a identificacdo dos fatores de risco e a busca de
solucdes bem focadas e ndo pré-fabricadas. Como as experiéncias em nivel
comunitario mostram, as medidas de prevencao sao, por um lado, mais caras
que as de controle, mas, por outro, tém mais éxito.

(17) A cooperagdo internacional é necessaria, mas, cuidado: pode significar um
enfraquecimento do Estado e dessa forma ser contraproducente no caso de
financiamento de instituicdes e/ou atores que venham a competir com o Estado
(0 que sucedeu, por exemplo, com a cooperacdo europeia na Nicaragua). Outro
perigo é que, sob o lema da manutenc¢io da seguranca, ocorra uma transforma-
¢do das instituices para além do setor da seguranca e entdo o poder central
seja reforcado sem uma participacao adequada dos parlamentos e instituicoes
regionais e locais. Uma problematica similar € a transferéncia de conceitos de
um ambito para outro (por exemplo, rule of law). Finalmente, parece perigoso o
surgimento de uma “ditadura de oferta”, de agéncias tanto internacionais como
privadas, da qual os governos ndo possam ou nao queiram escapar (Maihold,
2013). As diretrizes de toda cooperagdo devem ser: devolver o monopdlio de
sancdo ao Estado, ndo violar a coesdo social e manter a coesdo territorial.
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(18) Olhando para o futuro pode-se concluir que a situagao de seguranca cidada na
América Latina permanece ambivalente. Por um lado, o processo de democra-
tizagdo da América Latina continua, apesar dos problemas de legitimidade ndo
resolvidos. Por outro, ha motivos para certo ceticismo, e inclusive pessimismo,
porque uma grande parte dos paises latino-americanos ainda ndo dispoe de
capacidades suficientes para responder as demandas acumuladas a partir de
baixo, carecem do necessario output econémico e social, e em sua maioria
continuam praticando politicas pablicas muito voluntaristas, aumentando assim
a desigualdade. Certas exce¢des como o Brasil no governo de Lula da Silva e o
Uruguai durante os governos de Tabaré Vazquez e José Mujica, confirmam a
regra. O que faz falta na América Latina é outra politica e uma cidadania que
exija uma politica representativa. Outra vez: “Politics Matters”. O que também
falta sdo instituicoes fortes, compreendidas como um sistema de regras formais
e informais (Nino, 1992 e Garzén Valdés, 1988), em que os agentes que ajam em
nome dessas instituicoes tenham internalizado tais regras (Hart, 1961).
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2.3. Foco nas politicas sociais e ambientais

231 Asituagdo da educagdo superior na América Latina:
entre democratizacao e mundializacao

Jean-Michel BLANQUER

Asituacdo da educagdo e do ensino superior em um pais ou em uma regido é muito
representativa do desenvolvimento do territério em questdo. E um indicador do nivel
de exceléncia da economia, de sua capacidade em inovar e renovar-se permanen-
temente. E também um indicador da situacdo social, do ponto de vista da natureza das
desigualdades e da situacdo da mobilidade. Essas duas dimensoes, econémica e social,
podem estar disjuntas, mas, obviamente, interferem e convergem para uma dimensao
politica e cultural que é, a0 mesmo tempo, o inicio e o resultado do desempenho
do sistema escolar e universitario.

Para entender a situacdo atual na América Latina, cabe efetuar um desvio pela Histria,
que moldou os modelos atuais e ainda condiciona sua articulagdo com o resto do
mundo.

E muito forte a tradicdo universitéria latino-americana, pois se apresenta em sua
origem como um prolongamento natural das primeiras instituicGes universitarias
europeias da Idade Média. A primeira universidade do continente foi criada em 1539
em Sao Domingos, um século antes de Harvard (1636), e levou o nome de Sdo Tomé
de Aquino. O substrato académico latino-americano é muito parecido com o europeu,
principalmente o da Europa catdlica e latina. Sua trajetéria é permeada pela questao
da secularizagdo, com evolugdes muito variadas de um pais para outro. Durante o
periodo colonial, as universidades eram ao mesmo tempo catdlicas e piblicas, ja que
algreja e o Estado se confundiam — menos no caso do Brasil, que ingressou no século
19 sem instituicdo universitaria, o que o levou a trilhar seu préprio caminho, muito
inspirado no sistema francés pés-revolucionario e imperial.

A secularizacdo que se seguiu a independéncia traduziu-se de forma distinta segundo
os paises. Muitas vezes, ela levou a uma distingao entre instituicoes religiosas e setor
publico, como no Chile, com universidades catélicas que mantiveram um grande
prestigio, como no Peru e na Colombia. Levou ainda ao nascimento de um setor
privado ndo confessional, com fins lucrativos ou ndo, que concorre com os dois outros.
Existem, portanto, quatro grandes categorias que se afirmaram com o tempo: a pri-
vada ndo confessional lucrativa; a privada ndo confessional ndo lucrativa; a privada
confessional ndo lucrativa; e a piblica. As questdes de qualidade e de sustentabilidade
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dos modelos nacionais dependem estreitamente das proporg¢oes relativas dessas
diversas categorias e da natureza do financiamento publico.

O modelo universitario pablico, tal como se desenvolve a partir do século 19, leva a
uma abordagem muito mais orientada para o ensino do que para a pesquisa (Ribeiro
Durham, 1996). As universidades se desenvolvem pela agremiacdo de faculdades de
fins profissionalizantes: Medicina, Direito, Engenharia, principalmente. Além disso,
as universidades desempenham um papel mais politico do que cientifico em suas
sociedades respectivas: elas sdao o lar de elites desejosas de promover a mudanca
social pela mobilizagao da juventude. Com isso, a politizagdo da vida académica pode
atingir niveis elevados.

A'situacdo geral das universidades na América Latina pode ser comparada, portanto,
a dos regimes politicos nacionais: diferencas profundas, mas com ar de familia. Tanto
para as universidades como para os regimes politicos, a inspira¢do nas influéncias
estrangeiras € constante em todas as épocas: Espanha, Inglaterra, Alemanha, Estados
Unidos, principalmente. Mas, apds décadas de reformas e evolugdes, alguns modelos
especificos foram aparecendo: no plano da educagao superior, “as politicas pablicas
parecem consistir em versdes diferentes para cada pais, mas a partir do mesmo
repertorio de alternativas” (ibid p. 10).

Se quisermos resumir a trajetoria histérica da regido no tema, a andlise leva a distinguir
trés grandes periodos da questao universitria latino-americana desde as indepen-
déncias. Cada um desses periodos corresponde a um grande paradigma — possivel
de se identificar -, o qual deixa uma marca notavel que permite distinguir os paises
em funcdo de sua relacdo com ele.

O primeiro periodo corresponde, em sua esséncia, ao século 19. O principal desafio da
época é, como vimos, o da secularizagdo, e a paisagem universitaria evolui diferen-
temente de um pais para outro segundo o tratamento dessa questao. Em uma ponta
do espectro estdo paises como a Colémbia, que teve de esperar o ano de 1935 para
assistir ao nascimento de sua primeira universidade laica, ou o Chile, onde se institu-
cionaliza um sistema dual com financiamento publico das universidades catdlicas. Na
outra ponta do espectro estdo paises como o México e a Argentina, onde se assistiu
ao quase sumico da universidade catdlica tal como concebida durante o periodo
colonial. Nesses casos, o paradigma é o da secularizagdo/republicanizagdo.
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O segundo periodo comega em 1918 com o apelo de Cérdoba '’ que teve impacto
em toda a regido e fixou os grandes principios da modernizagdao democratica
reclamada pelos alunos durante esse grande protesto universitario argentino:
acessibilidade, cientificidade, democratiza¢do das instancias. Esse periodo, corres-
pondente a maior parte do século 20, caracteriza-se pela predominancia do paradigma
democratico, que inclui a questdo da abertura social e as teméticas da governanca
das universidades, assim como sua participagao na modernizacao. O paradigma domi-
nante nessa segunda fase é o da democratizacdo/modernizacao.

Um terceiro periodo, iniciado nos anos 1990, corresponde aos grandes desafios do
século 21. Nos anos 1980 e 1990, na esteira da volta a democracia dos paises da regido,
surge uma onda de reformas que dao o Ultimo toque ao segundo periodo e abrem
o caminho para uma nova era. De fato, essas reformas consagram a democratizacao
universitaria na medida em que validam a abertura que estava acontecendo ha varias
décadas, tanto no setor publico quanto no privado. Mas, sobretudo, elas comegam
alevar em consideracdo os desafios da insercdo internacional e suas consequéncias,
que se traduzem por um impulso necessario dado a pesquisa (geralmente por meio
de agéncias), a garantia da qualidade e a elaboracao de padrbes. Um dos principais
desafios desse novo periodo é o da regulacio pela avaliagdo nacional e internacional.
O paradigma dominante é o da regulagdo/internacionalizagao.

[109 1 Em 1918, os alunos da Universidade Nacional de Cérdoba, no coragao de uma Argentina em plena transicao
democratica, convocaram uma greve estudantil para exigir reformas universitrias importantes. Esse movi-
mento reformista se alastrou muito rapidamente no resto do pais e em outros paises da regiao.
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LELEERIY Distribuicdo das matriculas por niveis e setores,

na dreas urbanas de 12 paises latino-americanos, 2006

Kivel inicial iivel primério iivel secundario ?ubtotal bésico iivel superior /
universitario
?L’lblico ;ivado Eblico ;ivado Rblico ;ivado Eblico ;ivado Eblico ;ivado
Argentina 67 33 75 25 77 229 76 24 772 | 228
Bolivia 82,7 17,3 86,3 13,7 84,8 152 856 14,4 64,8 352
Brasil - - 85,7 14,3 84,5 155 | 849 151 258 | 742
Colémbia 62,3 37,7 74 259 714 28,6 72,7 27,3 349 65,1
Chile 513 487 | 473 52,7 48,1 519 | 478 522 0 100
Equador 614 38,6 67,1 329 68,1 319 | 67,6 324 56,7 433
El Salvador 658 342 | 747 253 709 291 732 26,8 366 | 634
Guatemala 58,7 413 756 244 40,2 598 | 629 371 534 | 466
Honduras 791 209 | 86,2 13,8 737 263 | 8038 192 755 | 245
Meéxico 82,6 174 | 904 96 858 142 | 884 6 70,3 29,7
Nicaragua 74,9 251 829 171 69,4 30,6 77 229 336 | 664
Paraguai 76,3 237 | 745 255 713 28,7 731 269 412 58,8
| Total | 718 | 282 | 829 | w1 | 807 | 193 | 817 | 183 | 454 54y

Fonte: Ana Pereyra, La fragmentacion de la oferta educativa: la educacion pdblica vs. la educacion privada, SITEAL, 2006, p. 5.

Nés nos debrugcaremos agora sobre essa nova configuracao, levando em conta as duas
“idades” anteriores para entender as grandes tendéncias em operacao e as diferencas

entre os paises.

Para avaliar a situagdo, podemos partir dos rankings internacionais e analisar os grandes
fatores que condicionam a vida das universidades contemporaneas (organizacao,
financas, qualidade) (). Mas cabe também examinar determinantes mais profundos
a montante (o sistema escolar) e a jusante (a internacionalizacdo) para avaliar a
medida com que as universidades latino-americanas sao capazes de corresponder

ao novo status mundial da regiao.

[268:| © AFD / Os desafios do desenvolvimento na América Latina / Marco 2014




2 Estado e politicas publicas

A qualidade do ensino frente ao desafio da democratizagao

A leitura bruta dos rankings internacionais da uma visdo bastante negativa do
desempenho das universidades latino-americanas. A chamada classificacdo de
Shangai (Academic ranking of world universities) traz apenas dez universidades
latino-americanas entre as quinhentas melhores do mundo e nenhuma entre as cem
melhores, em 2012 e em 2013 (Malamud, 2013). Apenas trés universidades estao
entre as duzentas melhores em 2013 (Universidade de Sao Paulo — USP, Universidade
Auténoma do México — UNAM e Universidade de Buenos Aires — UBA), e as sete outras
presentes entre as trezentas seguintes sdo brasileiras ou chilenas. A visao dada pelos
"Time Higher Education World University Rankings” nao é melhor: para 2012-2013,
apenas duas universidades latino-americanas estao entre as trezentas primeiras da
classificacdo (ambas brasileiras), estando uma colombiana e uma mexicana entre as
duzentas seguintes.

/'EM' Taxa bruta de escolarizagdo no ensino superior
por regiao geogrdfica, 2000 e 2007 \

2000 W 2007
80%
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Obs: esses dados incluem todos os estudantes do pds-ensino médio (CITE 4.5 € 6).

Fonte: Philip G. Altbach, Liz Reusberg e Laura E. Rumbley, Evolutions de I'enseignement supérieur au niveau mondial :

vers une révolution du monde universitaire, Relatcrio de orientacdo para a Conferéncia Mundial sobre Educacao Superior,
UNESCO, 2009, p. 8.
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Obviamente, os critérios utilizados para estabelecer essas classificacdes podem ser
criticados e postos em perspectiva (UNAM, 2012). As universidades latino-americanas
frisam que os rankings sao concebidos segundo o modelo anglo-saxao, privilegiam as
publicacdes em inglés, ddo poucas garantias de objetividade (quanto ao peso relativo
dos diferentes critérios, principalmente) e ndo podem traduzir a complexidade da
realidade universitaria e da utilidade social concreta de uma universidade, que ndo
pode ser medida em elementos simples. Embora essas criticas tenham fundamento,
as classificagoes ndo deixam de indicar, pelo menos parcialmente, o nivel de qualidade
cientifica e de integracdo internacional das universidades, e mostram que os paises da
América Latina estao sendo rebaixados por outros paises emergentes (especialmente
asiaticos).

Além disso, tais classificagdes permitem identificar varios grupos de paises dentro
da América Latina, em func¢do do grau de insercdo internacional de seu sistema
universitario. Cinco paises emergem claramente em todos os rankings: a Argentina,
o Brasil, o Chile, a Colémbia e o México.

As vinte e duas primeiras universidades latino-americanas na classificacgdo QS
pertencem a um desses cinco paises. Os critérios utilizados nesse ranking sao: a
pesquisa, 0 ensino, a inovagdo, o impacto sobre o territério, o acesso social. Apesar
dos muitos vieses, é incontornavel a conclusao de que existem pelo menos duas
Américas Latinas no que tange a inser¢ao na mundializacdo.

Considerando a importancia dada a pesquisa por essas classificagdes, podemos
deduzir que os paises citados sdo os que mais contribuiram para o fortalecimento
da presenca latino-americana na vida cientifica mundial dos quinze dltimos anos. De
fato, a América Latina é a regido do mundo que conheceu a mais forte progressao
de sua presenca nas publicacbes cientificas no periodo!"". Entre 1995 e 2009, o
nimero de artigos publicados nas revistas cientificas foi multiplicado por 3,6 para o
Brasil e por 3,8 para a Colémbia. Esse nimero dobrou no Chile e no México.

Portanto, a regido nao estd acumulando atraso. Na perspectiva da pesquisa, alias, ela
esta numa situacdo de melhoria relativa de sua posicdo. Mas isso representa um
pequeno grupo de paises e de universidades.

[110] A empresa britanica Quacquarelli Symonds (QS), especializada em educacao superior e em programas de
estudos no exterior, publica todos os anos um ranking das universidades QS.
http://www.topuniversities.com/university-rankings

[111] " Simon Marginson, « Global University Rankings: The Strategic Issues » Conferéncia pronunciada no coléquio
« Las Universidades Latinoamericanas ante los Rankings Internacionales: Impactos, Alcances y Limites »,
Universidade National Auténoma do México, México, 18 de maio de 2012, 17 p.
http://www.encuentro-rankings.unam.mx/Documentos/ConferenciaMagistralMarginsontexto.pdf
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A SAVOIR

O fenémeno ndo € de surpreender e acontece em outras regides do mundo. As
classificaces revelam (e produzem) um desacoplamento entre uma elite de uni-
versidades que participam da competicao mundial e o resto das instituicoes de
educacdo superior. Estas, no entanto, ndo raro mantém a exceléncia pedagogica e
cientifica. Ha também um fenémeno de divisao dentro desse segundo grupo, entre
aqueles que respondem a critérios de qualidade definidos no plano nacional e os
outros — estabelecimentos do setor plblico em via de pauperizacao, ou instituicoes
privadas que agarram a oportunidade do aumento da demanda sem nenhuma
preocupagao com a qualidade da resposta —, que ndo o fazem. Como se V€, o trem
das universidades latino-americanos oferece trés classes: uma primeira classe, inter-
nacionalizada, em que hd pesquisa de alto nivel; uma segunda classe, que responde
a critérios nacionais de qualidade e desempenha um papel essencial de formacdo; e
uma terceira classe, que escapa de uma verdadeira regulacdo e reflete os riscos de
degradacdo da qualidade em tempos de massificagdo da educagao superior.

O desafio dos Estados ¢, portanto, o de conseguir criar “campedes nacionais” capazes
de entrar na primeira categoria e o de regular o sistema para que a segunda categoria
seja mais importante que a terceira. Isso remete a questdes de mobilizacao de recursos
publicos e privados para apoiar o crescimento da pesquisa e do ensino superior, bem
como de desenvolvimento de mecanismos de regulacao que permitam canalizar a
iniciativa privada e garantir a qualidade do setor publico.

/W Distribuicao dos alunos do ensino superior/universitdrio
segundo o setor de gestao de sua instituicdo. \
Zonas urbanas na América Latina, 15 paises, circa 2009
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Fonte: SITEAL - Sistema de informacion de tendencias educativas en América Latina (pesquisas domiciliares),
Cobertura relativa de la educacién publica y privada en América Latina, Relatcrio, setembro de 2071
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AECEERWWA Taxa de escolarizagao nas instituicoes privadas

0-10% >10<35% >35<60% >35<60%
Paises Cuba, Egito, india, Brasil,
em desenvolvimento Africa do Sul Quénia Malésia Indonésia
Paises Alemanha, Hungria, (nenhum) Japdo,
desenvolvidos Nova Zelandia | Estados Unidos Republica
da Coreia

Fonte: Philip G. Altbach, Liz Reusberg e Laura E. Rumbley, Evolutions de I'enseignement supérieur au niveau mondial :
vers une révolution du monde universitaire, Relatcrio de orientacao para a Conferéncia Mundial sobre Educacdo Superior,
UNESCO, 2009.

Os sistemas universitarios latino-americanos devem gerir simultaneamente varios
pardmetros provenientes dos desafios da democratizagdo/modernizacdo e da
regulacdo/internacionalizagao. Com a massificacdo do ensino, o nimero de alunos
passou de 270 mil em 1950 para cerca de 10 milhdes hoje. Esse fendmeno pée em
questionamento o funcionamento das instituicdes universitarias organizadas nos
antigos moldes da fase de secularizacdo/republicanizacao, em um contexto no qual
os Estados nao podem assumir sozinhos os recursos financeiros necessarios para tal
crescimento. O desafio € ao mesmo tempo de ordem organizacional, de ordem
financeira, e de qualidade cientifica e pedagdgica.

No plano organizacional, muitas reformas foram adotadas para modificar a estrutura
dos sistemas universitarios e introduzir os novos critérios de gerenciamento publico,
bem como modelos estrangeiros mais eficientes. Nos anos 1990, novos métodos de
alocagdo de recursos surgiram e permitiram passar de um sistema de alocacdo
automatica para um sistema de aloca¢do condicionada, por um mecanismo de
contratos com o Estado ou de licitagdes (Guadilla, 1996). Essa evolugao metodoldgica
ndo aconteceu em toda a regido e os dispositivos antigos ainda se mantém em
varios paises, como na Argentina. Em alguns casos, houve até uma consagracao
constitucional dos grandes principios de organizacao do ensino superior, como no
Brasil — com o artigo 206 da Constituicao de 1988, que obriga o Estado a garantir
padroes de qualidade (Costa, 2011). Esses dispositivos constitucionais costumam ser
disciplinados por uma lei: no Brasil, a lei sobre a Educacdo, de 1996, dispoe que é
dever do Estado “zelar pela existéncia de um sistema de avaliacao das instituices
de ensino superior, em ligacdo com os Estados federados”. Na maioria dos paises, a
lei atribui ao poder publico um papel de avaliagdo e de regulacdo. Isso se traduz pela
existéncia de instituicdes responsaveis pela avaliagio (como a Coordenacdo de
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Aperfeicoamento do Pessoal de Nivel Superior — CAPES, no Brasil), bem como de
agéncias de fomento da pesquisa em funcdo de prioridades definidas em nivel
nacional (como o Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologiado México — CONACYT).

QELEEREY Ltapas da educacdo superior na América Latina

Modelo de educacdo
superior

Modelo politico

Objetivos politicos

Instrumento

Primeira reforma:

Autonomia
€ co-governanca

Modelo
monopolistico

Légica publica
Luta pela
autonomia

Busca de recursos
financeiros

Estado educador

Lutas politicas

Aliancas com
os alunos
e os partidos politicos

Segunda reforma:

Mercantilizagdo
Modelo binario
publico-privado

Diversificacdo
Légica privada

Luta pela liberdade
de mercado

Restricoes contra
a educagdo publica

Concorréncia
pelos alunos

Liberdade
de ensino

Competitividade
baseada na
propaganda e
diferenciacdo
qualidade-preco

Terceira reforma:
Internalizacdo
Modelo ternario

publico-privado /
international)

Légica nacional
defensiva

Sistemas
de vigildncia
da qualidade

Associagcdes
de reitorias

Novo papel
do Estado

Busca de regulacoes
publicas nacionais
e internacionais

Aumento
das matriculas

A educacdo
como bem plblico
internacional

Aliancas
internacionais

Educacdo
transfronteirica

Estudos de
pds-graduacdo

Nova competicao
internacional

/

Fonte: UNESCO/ IESALG, Informe sobre la Educacion superior en América Latina y e