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Capitulo 4

Uma agenda paraa eraglobal

A partir das andlises apresentadas nos capitulos anteriores,
descrevemos aguns elementos fundamentais de um melhor
ordenamento internacional em matéria econdmica, social e ambiental.
O ponto de partida desta proposta é o reconhecimento de que a
América Latina e o Caribe devem adotar uma agenda positiva para a
construcdo de uma nova ordem internacional, aém de se
comprometerem, efetivamente, a implantéla. Isto reflete uma licgo
essencial da histériaz a mera resisténcia e, portanto, as agendas
negativas adotadas em resposta a processos que tém raizes tao
profundas como o0 atual processo de globalizacdo acabaram
fracassando. Portanto, as alternativas desejaveis sdo o desenvolvimento
de uma globalizagdo mais sdlida e a melhor inser¢éo neste processo.

A agenda proposta procura superar as deficiéncias manifestadas
pelas atuais instituicdes. Com efeito, estas demonstraram, em primeiro
lugar, uma inquietante incapacidade de produzir uma oferta adequada
de bens publicos globais. A isto se agregam as tendéncias distributivas
adversas observadas em todo o mundo e a evidéncia da fata ou
debilidade de ambitos institucionais que garantam a solidariedade
internacional. Estas caracteristicas indicam que a globaizagdo
necessita denovas ingtituicdes, que conciliem um mango mais
eficiente dainterdependéncia global, com a ado¢do de principios claros
e solidos de solidariedade internacional. Somente assim sera possivel,
como se expressa ha Declaracdo do Milénio das NacgBes Unidas,
"conseguir que a mundializacdo se converta em uma forca positiva
para todos os habitantes do mundo” (Nagdes Unidas, 2000a).
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PARTE I: VISAO GLOBAL

Apesar de sua reconhecida importancia, a estruturacéo de uma nova ordem global enfrenta
grandes obstaculos. O primeiro deles é a auséncia de principios compartilhados pelos principais
atores envolvidos. O segundo é a desigual influéncia dos gque intervém no processo, que reflete as
relacOes assimétricas de poder caracteristicas da sociedade global. O terceiro € a dificuldade para
criar coalizoes internacionais que compensem tais desigual dades, seja mediante aliancas dos paises
em desenvolvimento, ou de aliangas internacionais dos setores sociais que se sentem afetados pelo
processo de globalizac&o. A tudo isto se soma o que o capitulo 1 identifica como uma caracteristica
central e paradoxal do mundo atual: o contraste entre problemas globais e processos politicos que
continuam sendo essenciamente nacionais e locais.

Por conseguinte, a estruturacdo de uma nova ordem institucional deve enfrentar enormes
desafios. Este capitulo apresenta, em primeiro lugar, os quatro principios béasicos para a criagdo de
uma melhor ordem global: objetivos compartilhados, normas e instituicdes que respeitem a
diversidade; complementaridade entre entidades nacionais, regionais e internacionais, e participagdo
equitativa e regras apropriadas de governabilidade internacional. A segunda se¢do reline as
propostas de configurag@o de estratégias nacionais para fazer frente a globalizago: estabilidade
macroecondmica num sentido amplo, criagdo de competitividade sistémica, sustentabilidade
ambiental e politicas sociais ativas. A terceira destaca o papel crucial que corresponde as entidades
regionais num mundo global. A quarta e Ultima apresenta alguns dos principais temas que, na
opinido da CEPAL, deveriam integrar a agenda global: provisdo de bens publicos, correcdo de
assimetrias da ordem global (financeiras e macroecondmicas, de carater produtivo e tecnolégico, e
de mobilidade de fatores) e consolidacéo de uma agenda social internacional baseada nos direitos.

Os capitulos incluidos na Parte |1 deste livro oferecem diagndsticos complementares, que se
referem especificamente & América Latina e ao Caribe, além de descrever, em deta hes, alguns dos
elementos desta agenda.

I.  Principios basicos para a construcdo de uma melhor ordem
global

1. Trés objetivos essenciais: fornecer bens publicos globais,
corrigir as assimetrias internacionais e incorporar firmemente
uma agenda social mundial baseada nos direitos

A globalizagdo colocou mais em evidéncia a necessidade de certos "bens publicos globais”,
entre outros a defesa da democracia (e, por conseguinte, dos direitos civis e politicos), a paz, a
seguranga (incluindo o combate ao terrorismo), o desarmamento, a justica internacional, a luta
contra a delinquéncia e a corrupgdo internacionais, a sustentabilidade ambiental, a mitigacéo e
futura erradicagdo das epidemias, e a cooperagdo sanité&ria em geral, a eliminacéo do problena
mundia das drogas, a acumulag@o de conhecimento humano, a diversidade cultural, a defesa dos
espagos comuns, a estabilidade macroecondémica e financeira global e, mais em gera, o
desenvolvimento de uma ingtitucionalidade que sirva de ambito adequado para a interdependéncia
econémica (Kaul, Grunberg e Stern, 1999).1 No entanto, ha um indiscutivel contraste entre o
reconhecimento deste fato e a debilidade das estruturas internacionais destinadas a proporcionar
esse tipo de bens, assim como o volume de recursos destinados ao cumprimento dessa funcéo.

Disso se deduz que a prestagdo de apoio aos organismos internacionais necessarios para
proporcionar ou coordenar a provisao de bens publicos globais é essencial. Neste contexto cabe

* A linha diviséria entre "bens plblicos’, em sua definicdo tradicional —bens cujo consumo n&o é excludente— e bens com grandes

externalidades é difusa, motivo pelo qual, na enumeragdo, se incluem alguns (0s espagos comuns, muitas formas de expressdo
cultural e conhecimento humano, entre outros) que ndo correspondem exatamente a defini¢éo classica

100



UMA AGENDA PARA A ERA GLOBAL CAPITULO 4

destacar o conceito de coordenacdo, que prevalece sobre 0 de provisio porque, em muitos casos, 0
ambito regional pode ser o mais apropriado para seu fornecimento e, também, porque os esfor¢os
solidérios das organizagdes ndo-governamentais e do setor privado devem ser canalizados nesta
direcdo. Por este motivo, a provisdo de bens publicos globais, em geral, ndo é produto de
organismos isolados, mas da operacdo eficiente de redes de instituices de diferentes indoles.

A necessidade de destinar recursos apropriados para o financiamento da provisdo de bens
publicos globais foi ressaltada em vérios relatérios recentes (Nagdes Unidas, 2000b; Zedillo e
outros, 2001a). Em relagéo aisto, cabe destacar aimportancia de distinguir claramente, entre essas,
contribuicdes e a assisténcia oficia para o desenvolvimento, bem como reconhecer que todos 0s
paises devem contribuir para financiar os bens publicos globais, em conformidade com o principio
de “responsabilidades comuns mas diferenciadas’, consagrado na Declaragdo da Conferéncia das
Nagbes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (Rio de Janeiro, 1992).

Evidentemente, a provisao de bens publicos ndo € o Unico objetivo da agenda internacional.
A ela devemos agregar outros dois propdsitos complementares. a superagdo das assimetrias da
ordem global, e a formulagdo de uma agenda social internacional baseada nos direitos. Estes
propésitos poderiam ser incluidos na agenda de provisdo de bens publicos, mas isso provocaria
confusdo porgue, em Ultimainstancia, supde a equitativa distribuicdo de bens estritamente privados.
De fato, o fornecimento de bens publicos e o papel redistributivo correspondem a fungdes classicas
mas diferentes do Estado. Por outro lado, a superacéo das assimetrias internacionais e a agenda
social baseada nos direitos respondem a enfoques diferentes. enquanto a primeira est orientada a
corrigir as disparidades entre paises, a segunda tem como destinatérios diretos os cidaddos.

A corregdo das assimetrias da ordem global implica reconhecer que a aplicagdo das mesmas
medidas ("nivelamento do campo de jogo") a situagdes muito distintas, como as que ocorrem num
sistema internaciona hierarquizado, contribuem para aumentar as desigualdades. Segundo as
consideracOes expostas no capitulo anterior, isso exige incluir na agenda global acbes simultaneas
em trés frentes. Em primeiro lugar, criar mecanismos gue acelerem os impulsos dindmicos dos
paises desenvolvidos para os paises em desenvolvimento, através do comércio internacional e da
transferéncia de tecnologia. Em segundo lugar, contribuir, através das institui¢des financeiras
internacionais, para aumentar as margens dos paises em desenvolvinento para adotar politicas
macroecondmicas anticiclicas, resistir & concentragéo de crédito no &mbito internacional, e acelerar
0 desenvolvimento financeiro desses paises. Em terceiro lugar, garantir que a mobilidade
internacional de mé&o-de-obra receba a mesma atencdo na agenda global que a outorgada ao
movimento internacional de capitais.

O desenvolvimento de uma agenda social internacional exige, por sua vez, que todos os
integrantes da sociedade global sgjam reconhecidos como cidaddos do mundo e, portanto, como
depositérios de direitos. As expressdes mais concretas destes s80 as declaragdes internacionais de
direitos: civis e politicos, econdmicos, sociais e culturais, trabalhistas, da mulher, das criangas, dos
diversos grupos étnicos e o direito ao desenvolvimento.> Os compromissos assumidos pelos paises
nas cupulas mundiais, alguns dos quais recebem especial importancia na Declaracdo do Milénio das
Nagbes Unidas, sdo complementares a esses corpos juridicos. Neles se reconhece, também, que a
responsabilidade pelo cumprimento de suas disposi¢oes depende, fundamentalmente, nas nagoes.
No entanto, enquanto compromissos internacionais, devem ser gradualmente exigiveis no ambito
internacional, dado que somente dessa maneira poder&o contribuir para o desenvolvimento de uma

O direito ao desenvolvimento foi consagrado na resolugdo da Assembléia Geral das NagBes Unidas 41/128, de 4 de dezembro de
1986. A resolucdo define este direito como “um processo global econdmico, social, cultural e politico, que tende ao melhoramento
constante do bem-estar de toda a populagéo e de todos os individuos com base em sua participaggo ativa, livre e significativa no
desenvolvimento e na distribuicdo justa dos beneficios que dele derivam”. Sengupta (2001) destaca os componentes de justica e
eqliidade intrinsecos deste direito, e a necessidade de que os paises velem para que sua taxa de crescimento ndo so sgjarazoavel, mas
também sustentavel, e que ndo signifique violagdo de nenhum direito humano, nem um retrocesso nos indicadores de realizagéo. A
respeito, veja também Artigas (2001).
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auténtica cidadania mundial. Nesse processo deve-se levar em conta a tensdo entre identidade
cultural e globalizagéo; portanto, a agenda deve responder ao desafio de conciliar os principios de
igualdade, que inspiram as declaragfes dos direitos humanos, com o "direito de ser diferente”.

Os trés objetivos centrais da agenda global ja mencionados correspondem ao reconhecimento
de que a interdependéncia implica que a atencdo dos interesses de todos depende, em dltima
instancia, de um "pacto social global". Este principio, foi amplamente aceito na constituicdo das
nacdes, presupde o0 reconhecimento de que a esfera econdmica néo pode estar separada do tecido
socia e politico; portanto, para sobreviver e prosperar, as for¢as do mercado devem se enquadrar
num ordenamento institucional baseado em valores e propdsitos sociais mais amplos e inclusivos.

O ordenamento internacional vigente tem grandes lacunas em termos de capacidade de
consecucdo dos trés objetivos mencionados. As Nagbes Unidas constituem o ambito institucional
apropriado para um didlogo orientado a velar pela coeréncia global do sistema, e a preencher as
lacunas existentes na cooperagdo internacional. No entanto, as insténcias decisorias e a capacidade
executiva em campos especificos correspondem a multiplas entidades especializadas, ndo somente
globais, mas também regionais e nacionais.

2. Regras e instituicdes globais que respeitem a diversidade

O caréter naciona e local das politicas tem profundas consequiéncias para 0 ordenamento
internacional. Significa que, apesar do processo de globalizagdo, a nacdo e o mundo local
continuardo sendo os espacos da vida democratica por muito tempo. Por conseguinte, o objetivo
essencial das ingtituicdes globais deveria ser 0 reconhecimento e manegjo positivo da
interdependéncia, embora deva garantir, em Udltima instancia, responsabilidades e politicas
nacionais, por se admitir que a soberania continua recaindo nos povos organizados em nagoes.

Um dos corolérios destes principios € a falta de sentido de fomentar a democracia, quando
n&o se permite que 0s processos nacionais de representacdo e participacdo influam na determinagéo
das estratégias de desenvolvimento econémico e socia (Ocampo, 2001a). Por este motivo, 0
respeito a diversidade, dentro dos limites da interdependéncia e, portanto, o respeito ao bem comum
da "sociedade cosmopolita’, € um elemento crucial de uma ordem internacional democrética.®

Esta visdo é coerente com a idéia de que o desenvolvimento institucional (“capita
institucional), a construgdo de consensos sociais (“'capital socia"), aformagao de capital humano e
de capacidade tecnoldgica ("capital de conhecimento") sdo processos essencialmente endégenos.
Além disso, implica o reconhecimento de que ndo existe um caminho Unico que conduza ao
desenvolvimento e a integracdo com a economia global. As diversas opgdes existentes obedecem a
histéria politica e institucional de cada pais, e aos diferentes desafios e requisitos que devem ser
respondidos (Albert, 1992; Rodrik, 1999a e 2001b; CEPAL, 2000a).

Este principio foi reconhecido nas concepgbes mais recentes da cooperagdo para O
desenvolvimento, que insistem em que sua eficacia depende do "sentido de propriedade”
(ownership) das politicas nacionais. Também foi aceito como um requisito essencial da assisténcia
oficial para o desenvolvimento e das politicas dos organismos financeiros internacionais
(OCDE/DAC, 1996; Banco Mundial, 1999b e FMI, 2001b). No entanto, em muitos casos esta
acompanhado de préticas que o ignoram, e através das quais se procura, inclusive, forcar esse
“sentido de propriedade” com relag@o as politicas que os organismos internacionais consideram
apropriadas. Contudo, o “sentido de propriedade’ estabelece a regra basica para o funcionamento

Convém recordar o apelo de Kant a constituicao, através de um pacto entre Estados, de uma sociedade cosmopolita. Kant foi um dos
primeiros filésofos a propor a extensdio do pacto social a associagdo dos Estados, desde que estes cumprissem a “clausula
republicana”, ou sgja, que fosse garantida a liberdade e os direitos individuais, a divisdo de poderes, a supremaciadale e o sistema
representativo de governo.
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dos organismos internacionais: seu papel ndo € substituir, mas respaldar os processos decisorios
nacionais.

3. Complementaridade do desenvolvimento institucional global,
regional e nacional

Diante da falta de instituicdes adequadas, a globalizagdo tem demonstrado ser uma forca
desintegradora. No ambito nacional, ha regibes, setores produtivos e grupos sociais “ ganhadores’ e
“perdedores’ no intenso processo de "destrui¢do criativa' descrito por Schumpeter em andamento
no mundo inteiro (CEPAL, 2000a). Ao mesmo tempo em que esse Processo acentua a
heterogeneidade dentro dos paises, enfraquece a capacidade do Estado de garantir a coesdo do
conjunto. A isto se une o fato de que, devido as poderosas forgas centripetas que se manifestaram na
economia global ao longo de varios séculos (Prebisch, 1987), os paises em desenvolvimento
centralizam sua atencdo na conquista dos mercados dos paises industrializados e competem entre si
para atrair investidores suscetiveis de relocalizagéo. 1sto relega a um segundo plano o fomento da
integracdo, com o fim de formar unidades econdmicas de maior tamanho. Diante dessas forgas, €
necess&rio fomentar uma complementaridade efetiva entre desenvolvimento institucional global,
regional e nacional.

Os debates internacionais serviram para construir um amplo consenso sobre a influéncia
fundamental que as estratégias nacionais exercem na determinacdo do éxito ou fracasso dos paises
em suaincorporacdo a economiamundial. Essas estratégias sao, também, essenciais para corrigir 0s
efeitos desintegradores que a globalizagdo tem sobre os paises e, como jafoi dito, sGo a expresséo
mais importante da democracia na era global.

Contudo, se ndo existir um contexto internaciona apropriado, a oferta de bens publicos
globais serd inadequada e terd conseqliéncias negativas para o desenvolvimento nacional. Além
disso, se ndo forem atacadas diretamente as acentuadas tendéncias a desigualdade internacional que
prevaleceram nos dois Ultimos séculos, os esfor¢os nacionais podem resultar relativamente
ineficazes. Especificamente, podem chegar a acentuar a heterogeneidade entre paises, setores
produtivos e grupos sociais “ ganhadores’ e “perdedores’, dentro de um contexto de crescimento do
mundo em desenvolvimento que continuara sendo, em seu conjunto, frustrante.

Tanto aesferaregional como a sub-regional tém uma funcdo critica de intermediacéo entre as
ordens global e nacional. No entanto, este ambito em que pode ocorrer um "regionalismo aberto”,
de acordo com aterminologia da CEPAL (1994), foi ignorado ou abertamente considerado negativo
nas principais propostas sobre reforma econdmica e social internacional. H&4 pelo menos quatro
argumentos gue reafirmam a importancia desta esfera intermediaria.

O primeiro € a complementaridade existente entre as instituigdes mundiais e as regionais
numa comunidade internacional heterogénea. A defesa da democracia, da paz e do desarmamento
sd0 exempl os de esferas nas quais, em vista da heterogeneidade internacional, é aconselhavel que a
provisdo dos bens publicos correspondentes caiba a um conjunto de organizagbes mundiais e
regionais. Outro exemplo é a defesa de ecossi stemas estratégicos e mulltiplas instancias econdmicas,
como a coordenacdo das politicas macroecondmicas e de outras que serdo examinadas mais adiante.

O segundo se relaciona com a grande desigual dade existente entre os atores que intervém nos
processos globais. Em termos politicos, isto implica, em primeiro lugar, que a voz dos paises
menores dentro da ordem global terd muito mais forca, ou provavelmente so seja levada em conta,
se for considerada no plano regional. Isto se relaciona tanto com o desenvolvimento de novas
normas como com a defesa de seus interesses no ambito das normas ja definidas. De fato, o
paradoxo do sistema global reside no fato de que essas normas globais séo mais importantes para 0s
paises pequenos, que sdo, porém, os que tém menor capacidade para influir na sua formulacéo e
defesa. Em compensagdo, os atores mais influentes tentam evadir os compromissos ou obrigar
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outros atores a aceitarem suas proprias regras. Esses problemas s6 podem ser solucionados
mediante uma adequada organizagdo dos paises menores.

O terceiro argumento, intimamente relacionado com os dois anteriores, é 0 maior "sentido de
propriedade” que despertam as instituicbes regionais e sub-regionais. Certamente, existem
argumentos discrepantes, segundo os quais o poder das instituicoes regionais e sub-regionais €
limitado em comparagdo com o poder de seus membros. Por este motivo, a validade do argumento
depende do grau de profundidade dos acordos regionais, fator determinante de sua eficacia.

Por ultimo, devido a crescente interdependéncia existente no ambito mundial, em algumas
areas a autonomiafoi deslocada para a esfera sub-regional ou regional. Este fato tem-se manifestado
no ambito da politica macroecondmica. Também se tornou evidente na regulamentagdo da
concorréncia e dos servigos publicos em resposta a agdo das empresas transnacionais. Em todos
esses campos 0 ambito regional esta se convertendo na esfera crucial para exercer certo grau de
autonomia, e é possivel que este fendbmeno se acentue cada vez mais.

A conclusdo mais importante desta andlise é que a provisdo de bens publicos globais deve se
realizar por meio de uma rede de institui¢cbes mundiais e regionais, em lugar de circunscrever-se a
uma ou poucas instituicdes de alcance mundial. Um sistema desta natureza ndo sd pode ser
eficiente, mas também mais equilibrado em termos de relagdes de poder. Concretamente, € o
sistema que mais favorece 0s paises menos poderosos dentro da ordem global .

A auténtica construcgo de uma nova arquitetura internacional € produto do efeito conjunto
das reformas das instituigdes globais e regionais. Lamentavelmente, grande parte das propostas
apresentadas nos Ultimos anos, no campo financeiro e sobretudo no social, consistem quase
exclusivamente na adequag&o das estruturas nacionais as caracteristicas da era global. Isto significa
gue essas propostas ndo se referem realmente a arquitetura internacional, mas a nacional, o que
constitui sua debilidade fundamental.

4. Participacao equitativa e regras adequadas de
governabilidade

A inadequada participagdo dos paises em desenvolvimento nas institui¢cbes econdmicas
internacionais tem sido um dos temas mais debatidos nos Ultimos anos. Em alguns casos, entre 0s
quais a elaboracdo de normas financeiras, a participacéo é nula ou muito reduzida; ndo é coerente
COm Seu peso econdmico e, menos ainda, com a magnitude de sua populagdo, argumento
apresentado particularmente com relagcdo ao poder de voto em algumas instituicoes. Além disso, em
certos casos, as decisbes sdo tomadas por consenso, embora os acordos respondam a outra
dindmica, como tem sido dito em relagdo ao sistema mundial de comércio. Por dltimo, varios
analistas consideram que o custo da participacdo ativa num ordenamento mundial complexo pode
ser proibitivo para os paises mais pobres e pequenos.

Esta série de circunstancias sublinha a importancia de garantir uma participacéo adequada
Nnos processos deci sorios no ambito internacional. No caso dos paises pobres e pequenos, exige uma
discriminag&o positiva por parte da comunidade internacional. Como mencionado na se¢éo anterior,
também exige esforcos dos paises menores para se organizarem em torno de suas instituicoes
regionais ou sub-regionais.

Outro elemento digno de mencdo neste contexto é a preferéncia por mecanismos
institucionais nos quais 0 maior nimero possivel de atores participe ativamente. Isto significa
fundamentalmente que, ainda que o0s agrupamentos de paises com interesses particulares ou
propositos especificos possam desempenhar um papel positivo na consolidacéo de consensos, néo
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deveriam se converter num substituto dos mecanismos regulares; pelo contrario, deveriam utiliz&
los como meio para que os paises canalizem suas opini&es.”

Neste contexto, também é essencial a adogdo de regras adequadas de governabilidade. Os
principios formulados nos paises, tanto em matéria de governabilidade democrética como
empresarial, podem servir de base para 0 desenvolvimento e aperfeicoamento de instituicdes
mundiais (Marfan, 2002). Neste &mbito ndo existem receitas Unicas, ja que as constituicdes, leis,
normas e tradi¢des variam de um contexto histérico para outro, e vao evoluindo com o passar do
tempo. No entanto, as formas de governabilidade mais eficazes e legitimas se baseiam em
principios comuns, que ndo surgem espontaneamente, mas exigem um esfor¢co explicito de
institucionalizacg&o.

Neste sentido, cabe destacar quatro principios de governabilidade. O primeiro consiste em
atribuir as fungdes governamentais a uma entidade com capacidade executiva, em lugar de atribui-
las a uma assembléia. De acordo com o segundo, os direitos civis dos governadores tém prioridade
sobre as normas e regulamentos impostos pelos diversos niveis de governo. Com tal propdésito, os
direitos das minorias devem estar claramente consagrados, tendo presente que sua identificagéo e
seu reconhecimento como direitos fundamentais sdo fruto de um processo de aprendizagem.
Segundo o terceiro principio, as autoridades devem informar, periodicamente, como resguardaram
0s interesses da comunidade e respeitaram os direitos de todos os seus membros. A transparéncia e
a provisdo oportuna de informacdo e, em termos mais gerais, a prestacéo de contas (accountability)
s80 elementos essenciais desse processo comunitario. Conforme o quarto principio, as autoridades
devem se submeter ao escrutinio e a auditoria de entidades independentes, de confianca das
minorias, e que, apesar de ndo governarem, tém o direito de fiscalizar quem detém o poder.
Ademais, as entidades encarregadas de velar pelo respeito aos direitos devem ter a faculdade de
punir 0s transgressores.

Um bom exemplo de aplicacdo destes principios € a governabilidade politica numa
democracia representativa, ha qual o poder executivo é exercido pelos representantes da maioria
eleitoral. O executivo deve respeitar os direitos béasicos do cidaddo, consagrados na constituicdo e
nas leis, aplicaveis a todos os cidadéos por igual, e, periodicamente, deve prestar contas dos fins e
mei0s usados em sua gestdo. A fiscalizag8o de seus atos e o respeito aos direitos dos cidadéos e as
leis é exercida por instancias independentes. Dentro destas, destaca-se a auditoria exercida pela
0posi¢ao no parlamento.

Outro exemplo da aplicac&o destes principios € a governabilidade empresarial. Neste caso, 0s
acionistas majoritarios controlam a diretoria da empresa e sua administragdo, engquanto a
atomizacdo e variedade dos acionistas minoritarios dificulta sua organizagcdo eficaz. Uma boa
governabilidade empresarial visa a evitar o recebimento de beneficios desproporcionais ao nimero
de agBes que possui por parte de quem exerce ocontrole. Com tal fim, deve-se impor aos executivos
e a diretoria normas sobre transparéncia e provisdo oportuna de informagdo, junto a atribuicéo de
responsabilidades. Também pode-se recorrer a avaliadores independentes, como empresas de
auditoria externa e comités internos de auditoria, normal mente integrados por diretores eleitos pelos
acionistas minoritarios, que complementam o trabalho de san¢do das transgressbes
desempenhanhados pel os 6rgéos regul adores e pelo poder judicial.

A governabilidade da globalizacdo também poderia ser substancialmente relevada se
evoluisse de acordo com os principios anunciados. Sem davida, as grandes nagdes lideram o
processo de globalizag&o e tém uma posi¢éo dominante nas instituigdes financeiras internacionais,
nas quais o poder de voto esté vinculado as contribuic¢des de capital. As similaridades limitam-se a
este ambito, j& que os demais principios ndo estdo claramente estabelecidos. Por exemplo, ndo é
evidente gue o controle que exercem 0s paises maiores esteja legitimado pelo respeito aos direitos

4 Emreagéo aproliferacio de grupos que se ocupam de temas financeiros ver, entre outros, Culpeper (2000).
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de todos os paises. Tampouco h& uma institucionalidade aceita por todos, que permita velar pelo
respeito aos direitos das nagdes com menor poder. Em muitos casos, ndo ha sequer uma nogdo clara
destes direitos.

A aplicagdo dos principios mencionados para ressaltar a governabilidade da globalizagdo
exige, portanto, que se consagre o predominio dos direitos basicos dos paises em desenvolvimento,
especialmente dos menores; que se institucionalizem mecanisnos de prestacdo de contas e se
fortaleca a auditoria através de instituicbes que inspirem confianca em todos os atores. Isto
implicaria limitar o poder dos paises que exercem maior controle, mas somente assim se podera
melhorar 0 ordenamento da globalizagdo. Um de seus frutos mais importantes serd o maior
compromisso dos paises em desenvolvimento com a institucionalidade global, gragas a um reforco
do sentido de propriedade.

Il. Estratégias nacionais para a globalizacéo

1. O papel e os elementos basicos das estratégias nacionais

Como destacam reiteradamente os textos sobre desenvolvimento institucional dos ultimos
anos, toda estratégia de desenvolvimento na era global deve ter como pilares pactos sociais solidos
e democréticos, que garantam a estabilidade politica, sistemas locais hdo discricionérios e formas de
comportamento dos agentes que assegurem os contratos e a constituicdo de uma burocracia estatal
imparcial e relativamente eficiente. Estes sdo, também, fatores basicos de um clima adequado de
investimento.

N&o obstante, estes elementos institucionais de cardter geral sdo insuficientes; de fato,
constituem o pano de fundo do processo de desenvolvimento, mas ndo explicam os impulsos
concretos que conduzem ao crescimento nos paises em desenvol vimento nem tampouco, em muitos
casos, seu esgotamento.’ As estratégias adotadas pelos paises na era global devem ter no minimo
quatro elementos essenciais: i) politicas macroeconémicas destinadas a reduzir a vulnerabilidade
macroecondmica e facilitar o investimento produtivo; ii) estratégias voltadas para o
desenvolvimento da competitividade sistémica; iii) um enérgico reconhecimento das prioridades da
agenda ambiental que, por seu caréter, é essencialmente global; e iv) politicas sociais muito ativas,
especialmente de educagdo, emprego e protecdo social (CEPAL, 2000a, 2000b, 2001b e
CEPAL/PNUMA, 2001).

Em nenhum destes campos existem modelos de validade universal; assim, ha um amplo
campo de agdo para a aprendizagem institucional e, sobretudo, para a democracia. Um dos grandes
erros cometidos no ultimo quarto do século XX foi fomentar a adogéo de solugdes Unicas em todos
esses campos, baseadas no principio de méxima liberalizacdo dos mercados. A tendéncia a
equiparar integracdo bem-sucedida no mundo global com liberalizagdo econdmica leva a ignorar a
natureza de muitas estratégias igualmente bem-sucedidas que ndo se baseavam na liberalizagdo
irrestrita dos mercados, mas em diversas formas de articulag&o virtuosa de Estado e mercado. Cabe
acrescentar que também é equivocada a atitude oposta, ou sgja, a intencdo de reviver padrdes que
deram bons resultados em periodos de menor integracdo da economia mundial, mas que
correspondem a etapas claramente superadas do desenvolvimento da economia mundial.

2. A estratégia macroecondmica

O que ocorreu ha América Latina e no Caribe no dltimo quarto do século XX demonstra que
todas as formas de desequilibrio macroecondmico sdo onerosas em termos econdmicos e sociais, 0

®  Segundo a terminologia de Maddison (1991), esses fatores se referem & "causalidade dltima’ e ndo & "causalidade imediata' do

crescimento econdmico. Ver, também, Ocampo (2002a).
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que permite chegar a varias conclusdes. De acordo com a primeira, a disciplina macroeconémica €
essencial, mas deve ser considerada num sentido muito mais amplo que nos debates das Ultimas
décadas, quando a atencdo se concentrou no balango fiscal e nos baixos niveis de inflagdo. Esta
visdo restrita ignora multiplas e importantes dimensdes da estabilidade macroecondmica: a
sustentabilidade do balanco de pagamentos, a solidez dos sistemas financeiros nacionas e a
estabilidade das varidveis reais, isto €, o crescimento econdmico e o emprego. Em conseqliéncia, a
gestdo macroecondmica deveria se concentrar em evitar déficits insustentaveis, tanto publicos
guanto privados; vigiar os desgjustes financeiros, tanto nos fluxos como nas estruturas dos bal angos,
e controlar ainflacdo e ainstabilidade das variaveis reais da economia.

A consecucdo desta série de objetivos pressupde importantes alternativas de politica; por isso,
ndo existe uma definicdo simples de estabilidade, nem um sistema de gestdo macroecondmica de
validade universal. O desejavel neste contexto € um certo grau de flexibilidade, na adogdo de regras
adequadas, para 0 manejo macroecondmico num ambiente internacional volétil. A histéria recente
demonstra, de modo convincente, que 0 manejo prudente da flexibilidade €, a longo prazo, um
melhor instrumento que a adogdo de regras excessivamente rigidas, como indutor de confianca nas
autoridades macroeconémicas.”

Assim, as autoridades deveriam fixar como uma de suas metas mais importantes a ampliagcéo
do horizonte tempora da gestdo macroecondmica, considerando como referéncia o conjunto do
ciclo econdmico e apoiando um crescimento dindmico de longo prazo. O primeiro destes objetivos
implica resgatar as margens para adotar politicas macroeconémicas anticiclicas, orientadas tanto a
evitar auges insustentédveis como a manter graus suficientes de flexibilidade para fazer frente as
crises externas. As margens para adotar politicas anticiclicas sdo limitadas quando ndo ha
institui¢Oes internacionais que apdiem esses esforgos; esta se tornou, portanto, uma das fungdes
basicas de tais instituices na atual fase de globalizacdo. Os objetivos de curto e longo prazo da
politica macroecondmica sdo, em grande medida, complementares, ja que a maior estabilidade do
crescimento econdmico é um dos melhores incentivos para o investimento em capital fixo, mas
também pode ocasionar dificeis dilemas.

De acordo com esses principios, a politica fiscal deve se inscrever num ambito plurianual e
ser regida por critérios de longo prazo orientados a garantir um equilibrio fiscal estrutural, que
admita superdvits e déficits cojunturais moderados e contraciclicos, ou uma meta explicita para a
relacdo entre divida publica e PIB. O uso ativo de fundos de estabilizac8o, ou de instrumentos
equivalentes, pode ser o principal instrumento para acumular excedentes nos periodos de auge, a
fim de contar com esses fundos para fazer frente as crises. O nivel e a estrutura desgj&veis da renda
e do gasto publico dependerdo, no longo prazo, das demandas que receba o Estado como
consequéncia do "pacto fiscal" vigente (CEPAL, 1998c). Nos paises que tém uma carga tributéria
muito baixa, como varios da América Latina, esta devera ser aumentada para financiar as funges
essenciais do Estado, sobretudo na érea socia. De fato, como assinala 0 Banco Mundial em uma
publicacdo recente (2002a), a carga tributaria e os niveis de gasto publico no mundo em
desenvolvimento tendem a ser baixos em comparagdo com paises desenvol vidos.

Como se sabe, 0 manejo da politica monetaria e o cambial estdo estreitamente relacionado ao
da politica cambial. Um certo grau de flexibilidade cambial € essencial para um manejo monetério
anticiclico, ou sgja, para aplicar politicas restritivas durante os periodos de auge e politicas
expansionistas na etapa descendente do ciclo. O grau ideal de flexibilidade € mais amplo nas
economias maiores, e com mercados de capitais e cambiais bem desenvolvidos. A valorizagdo da
taxa de cambio pode ser conveniente para absorver um excesso de divisas durante os auges,
enquanto que a desvalorizagdo pode ser necessaria para incentivar a produgdo de bens e servicos

¢  Estapode ser, de fato, alicdio maisimportante do que ocorreu na Argentina na Gltima década.
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comercializaveis no ambito internacional durante as crises, e para outorgar margens adequadas as
politicas fiscais e monetérias adotadas com fins de reativagéo.

Em economias abertas, do ponto de vista financeiro, a regulamentacdo prudencial dos fluxos
de capitais mediante a fixac8o de encaixes, impostos ao endividamento externo ou regulamentacéo
direta’ é um elemento complementar extremamente (til, tanto para evitar um excesso de
endividamento externo nas etapas de auge como uma estrutura de passivos na qual predominem os
de curto prazo. Em economias que ainda ndo tenham aberto sua conta de capitais, a abertura deve
ser cautelosa. De fato, esta ndo se justifica quando o pais ndo dispbe de um desenvolvimento
financeiro solido. O fortalecimento da regulamentagdo e supervisdo prudenciais € um pilar
complementar de uma boa politica macroeconémica, dado que sua fungdo essencia € evitar o
surgimento de estruturas financeiras insustentavei s nos periodos de auge.

A longo prazo, o crescimento econdmico depende da combinac&o de sistemas fiscais solidos
que proporcionem os recursos adequados para o desempenho das fungdes publicas, de uma taxa de
cambio competitiva, de taxas de juros reais moderadas e de um desenvolvimento financeiro
profundo. A politica macroeconémica deve estar orientada para a obtencdo dos trés primeiros
propésitos. O Ultimo é um elemento complementar.

O objetivo essencial de um desenvolvinento financeiro profundo é possibilitar recursos para o
financiamento do investimento, com prazos e custos adequados. Um desenvolvimento financeiro
insuficiente leva muitos investidores, especiadmente os maiores, a recorrer ap financiamento
internacional, substituindo os riscos de prazo pelos de cambio. Esta valvula de escape encerra,
portanto, sérios perigos, além de estar fora do acance das empresas de menor tamanho. A
liberalizacdo dos sistemas financeiros na América Latina e no Caribe ndo tem dado os resultados
esperados, em termos de aprofundamento ou de reducdo dos altos custos de intermediacdo. Em
consequéncia, o setor publico continua tendo uma importante fungdo a cumprir neste ambito, que
consiste em possibilitar o surgimento de novos intermediarios e mecanismos de financiamento
(fundos de pensbes e de investimento, mercados de bdnus e hipotecérios e sistemas de cobertura de
riscos, entre outros) ou na provisao direta de tais servicos através de bancos de desenvolvimento
bem administrados.

A esta demanda insatisfeita de financiamento para investimentos soma-se a auséncia de
servicos financeiros adequados para a micro e peguena empresa e para 0s grupos mais pobres, o que
da origem a maiores demandas de intervencdo publica direta ou indireta. Os baixos niveis de
poupanga nacional sdo outro fator que restringe o financiamento do investimento na América Latina
e no Caribe. O aumento da poupanca publica, a adogdo de incentivos a poupanca das empresas,
especialmente os relacionados com a retencdo de lucros, e o estabelecimento de mecanismos de
fomento da poupanca familiar, sobretudo com fins de aposentadoria, podem ser instrumentos
adequados para elevar os nivels de poupanca naciona (CEPAL, 2001b, cap. 4).

3. O desenvolvimento da competitividade sistémica

A transformag&o dindmica das estruturas produtivas ndo pode ser vista como um elemento
passivo, como um produto automatico de um bom desempenho macroecondémico, mas como um
componente ativo e essencial de toda estratégia de desenvolvimento, mesmo na fase atual de
globalizac&o (Rodrik, 1999a; CEPAL, 2000a).0 objetivo essencial desse tipo de estratégia deve ser
a criagdo de competitividade sistémica. Este conceito, que comegou a se desenvolver nos estudos da
CEPAL ha mais de uma década (CEPAL, 1990; Fajnzylber, 1990),° se baseia em trés elementos de

" Entre outras, normas sobre endividamento de todas as entidades do setor publico e as restricdes de certos fluxos de fundos privados

(endividamento de curto prazo, fluxos de carteira ou endividamento externo de setores produtores de bens e servigos ndo
comerciaizaveis).

8 Estes conceitos tém elementos similares aos desenvolvidos simultaneamente por outros autores, em particular por Porter (1990).
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especia importancia. O primeiro € o papel do conhecimento como pilar da competitividade, ja que
este fator € o Unico que permite produzir bens e servigos que passem na prova dos mercados
internacionais, além de proteger e aumentar a renda real dos cidaddos. O segundo é a insisténcia
com que, aém dos esforgos isolados das empresas, a competitividade é uma conseguéncia do
funcionamento de todo um setor, de sua interagdo com outros que |he fornecem bens e servicos e,
em Ultima instncia, do bom desempenho de todo o sistema econbémico. O terceiro é o
reconhecimento de que, devido as grandes imperfei¢cies apresentadas pel os mercados de tecnologia
e as considerdveis externalidades entre agentes econdmicos associadas a0 cardter sistémico da
competitividade, o desenvolvimento de bons mercados de tecnologia e de encadeamentos
produtivos depende, em grande medida, dos esforgos conscientes do Estado, das associagOes
empresariais e, especialmente, das formas de colaboracéo entre o Estado e o setor privado com o
objetivo de criar o circulo virtuoso sobre 0 qual se sustenta a competitividade.

Os trés componentes basicos desta estratégia sdo i) o desenvolvimento de sistemas de
inovagdo que acelerem a acumulacdo de capacidades tecnoldgicas; ii) a prestacdo de apoio a
transformagdo das estruturas produtivas e a criagdo de encadeamentos produtivos, e iii) a provisdo
de bons servigos de infra-estrutura. O desenvolvimento de mecanismos adequados de protecéo
social e 0 mangjo sustentdvel do meio ambiente sdo complementos essenciais de uma estratégia
desta indole, embora correspondam a ambitos diversos, analisados mais adiante.

Dado o papel essencial do conhecimento, toda estratégia de desenvolvimento da
competitividade deve basear-se no aumento dos investimentos em educagéo, capacitagdo trabal hista
e empresarial, ciéncia e tecnologia; corresponde ao Estado liderar esse processo, destinado a criar
sistemas de inovagdo dindmicos, com uma participagdo ativa do setor privado. Esses esforgos
devem assegurar uma maior capacidade de absor¢do de conhecimentos por parte de todos os atores,
assim como o desenvolvimento de mecanismos apropriados que permitam uma adegquada
transferéncia e adaptacdo de tecnologia e conhecimentos empresariais, especialmente para as
empresas médias e pequenas. As associagOes empresariais e 0 fomento de multiplas formas de
colaboracdo entre elas e as ingtitui¢des dedicadas a oferecer servigos de educacdo e capacitacdo da
méao-de-obra cumprem um papel fundamental nesta érea. Os sistemas de inovacdo devem ser
fortalecidos em todos os niveis territoriais: local, nacional e, cada vez mais, regional.

Tendo em vista a importancia intrinseca e o caréter transversal das novas tecnologias de
informagdo e comunicagles, 0 esfor¢o para garantir o uso efetivo dessas tecnologias em todo o
sistema econdmico, social e inclusive politico (governo e etrdnico) adquirem hoje em dia particular
importancia O acesso a uma boa rede de telecomunicacfes e a equipamentos de informacéo e
comunicagdes a pregos competitivos é o primeiro pilar desse esforco. Os demais estdo relacionados
com a producdo de programas de computacéo, a aplicacdo da tecnol ogia nos processos produtivos e
comerciais e a formagdo de redes empresariais que apliquem efetivamente as novas tecnologias. A
incorporacdo destas no sistema educativo e de salde deve contar com um apoio especia do Estado
€ COmM mecaniSmos comunitérios que permitam seu acesso a setores de menores recursos, ja que a
ameaca de um "hiato digital internoa"’ (devido as diferencas de acesso dos setores sociais as novas
tecnologias) € muito mais grave na Ameérica Latina e no Caribe que o hiato digital internacional.

O crescimento econdmico é insepardvel de uma constante transformacdo das estruturas
produtivas, nas quais alguns setores lideram o0 processo de crescimento enquanto outros ficam
atrasados. Esse processo nem sempre se produz de forma automatica e harmoniosa, ja que a
expansdo de novos setores implica o desenvolvimento de um conjunto complementar de atividades,
0 que por sua vez pressupde um processo de aprendizagem tecnoldgica, a criagdo de redes
comerciais e um ato custo de coordenagdo (Hirschman, 1958; Chang, 1994; Ocampo, 2002a).
Portanto, a diversificacdo da estrutura produtiva deveria ser uma prioridade explicita de toda
estratégia de desenvolvimento da competitividade, o que tem sido claramente reconhecido no
mundo industrializado; neste sentido se confunde com o desenvolvimento de tecnologias de ponta.
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Essa diversificagdo foi, também, amplamente aceita no passado, como parte das estratégias de
industrializacdo induzidas pelo Estado nos paises em desenvolvimento, e faz parte essencia das
economias em desenvolvimento mais bem-sucedidas, especiamente do leste da Asia Em
compensagao, ha maioria dos paises da regido essa estratégia tende a desaparecer.

No contexto da globalizac8o, esse processo de diversificacdo produtiva tem trés prioridades.
A primeira é adiversificagdo da base exportadora e dos mercados de destino, que exige umaintensa
diplomacia comercial, orientada a assegurar 0 acesso estavel aos mercados externos, e o
desenvolvimento de uma infra-estrutura de servicos competitivos e de boa qualidade
—financiamento, seguros, promogdo e certificagio— que sirvam de complemento para as
atividades de exportacéo de bens e servicos. Nesse contexto, é evidente a necessidade de fomentar
uma maior participacdo da regido no comércio mundial de bens e servigos com um ato contetido
tecnol gico.

A segunda prioridade € a execugdo de programas destinados a ampliar os encadeamentos dos
setores de atividade destinados a0 mercado internacional ou que se caracterizem por uma ampla
participacdo de empresas transnacionais. A perda de impulso desses encadeamentos € um dos
aspectos mais probleméticos das tendéncias recentes observadas na regido. Por este motivo, as
"politicas de encadeamentos' orientadas a elevar o valor agregado nos setores de exportacdo ou que
concentram um grande volume de investimentos estrangeiros diretos devem figurar entre as
prioridades futuras. Os encadeamentos mais importantes sdo os vinculados a provisdo de servicos
com alto contetdo tecnolégico. A aplicagdo das politicas mencionadas significa, de fato, passar de
uma estratégia orientada a maximizar as exportacdes e 0 volume de investimento estrangeiro direto
auma estratégia gue vise o0 melhoramento de sua qualidade.

A terceira prioridade é a prestacdo de apoio a formagdo de conglomerados produtivos
(clusters) num determinado territdrio. Esse processo responde ao crescente dinamismo dos espacos
locais, que também caracteriza o periodo em que vivemos, e pode contribuir em grande medida para
orientar as peguenas e médias empresas quanto a produgdo para 0 mercado internacional ou facilitar
sua articulagdo com setores exportadores (CEPAL, 2000a, val. 111, cap. 3).

A terceira frente da politica de competitividade é a provisdo de bons servicos de infra-
estrutura. Varios paises, mediante diversas parcerias entre os setores publico e privado, obtiveram
avangos importantes nesta &rea, sobretudo nas telecomunicagfes, servigos portudrios, transporte
maritimo e, em menor medida e com certas diferengas entre um pais e outro, servicos de energia
(eletricidade e gas) (CEPAL, 2001a, cap. 5). N&o se pode deixar de reconhecer que a participagdo
privada nesses setores foi acompanhada de um consideravel déficit regulador e, em véarios casos, da
acumulacdo de passivos contingentes por parte do Estado, que nem sempre respondem a uma ldgica
adequada (CEPAL 1998a; 2000a, vol. Ill, cap. 5). O transporte terrestre, tanto ferroviario como
rodoviario, continua apresentando problemas de insuficiéncia da infra-estrutura. Esta é
particularmente notéria no segundo caso, tanto em termos de quantidade como de qualidade. Por
conseguinte, as prioridades que surgem neste campo estdo associadas a melhora substancial da
infra-estrutura rodoviéaria, a correcdo do déficit regulador e aracionalizagdo do manejo dos passivos
contingentes, assim como com o0 aumento da eficiéncia das empresas estatais nas areas em que 0
Estado continua prestando servicos diretamente.

Para avancar em todas essas frentes serdo necess&rias amplas medidas institucionais e de
organizacdo, que permitam formular e instrumentar politicas ativas de competitividade, ja que os
antigos instrumentos de intervencdo no desenvolvimento produtivo foram eliminados ou debilitados
significativamente na maioria dos paises da regido na etapa de liberalizagdo da economia. Em todo
caso, esses instrumentos seriam inadequados no contexto atual. Neste ambito, como em outros, é
necessario “inventar" novas institui¢es, cuja operagdo exigird, indubitavelmente, um intenso
processo de aprendizagem.
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Além disso, como € evidente, os modelos que poderiam ser aplicados sdo variados, ja que
dependem das caracteristicas de cada contexto. Uma aianga entre os setores publico e privado €
essencial para compensar as deficiéncias de informag@o que afetamambos. a limitada informagéo
microecondémica no caso do primeiro e 0 escasso conhecimento dos processos globais e
multissetoriais no segundo. 1sso obriga a um desenho institucional em que se leve em conta tanto o
conjunto como os diversos elementos. Os instrumentos que convém desenvolver devem ser
baseados em "mecanismos de controle reciproco” que permitam estabelecer um claro vinculo entre
incentivos e resultados (Amsden, 2001) e, portanto, evitar a" captacdo de rendas" (rent seeking) por
parte das empresas beneficiadas.

A adocdo de medidas neste campo deve incluir diversas combinagdes de instrumentos
horizontais e seletivos, dependendo do contexto institucional, selecionados com base em vistes
estratégicas comuns dos setores publico e privado com respeito aos objetivos que devem receber
prioridade no esforco conjunto. Esse exercicio ndo consiste tanto, como se diz atualmente, em
"escolher entre ganhadores', mas em identificar oportunidades e dirigir as aces necessérias para
que algumas delas possam se materidizar. Este € um exercicio estratégico que reaizam
periodicamente todos os investidores privados com relacdo a seus proprios negocios. N&o se
entende por que em algumas variantes da andlise econémica se considera ilegitimo realiza-lo num
territorio, seja umalocalidade, uma nag&o ou inclusive uma sub-regi&o ou regido.

4. A sustentabilidade ambiental

A agenda de sustentabilidade ambiental foi permeando gradualmente as instituicOes, as
politicas publicas e as praticas empresariais dos paises da regido. Embora ainda ndo seja parte
integral do processo de desenvolvimento, os progressos obtidos constituem uma plataforma
institucional e social superior a existente ha dez anos, quando se realizou a Conferéncia das NacOes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento no Rio de Janeiro. O conceito de
desenvolvimento sustentavel foi-se incorporando também aos programas de educagéo, e a mudanca
na percepcdo social dos problemas ambientais reforgcou a consciéncia e o compromisso dos
cidaddos. Os principais obstaculos que continuam a se apresentar nesta area sdo de caréter
institucional e financeiro, entre os quais a percepcdo da sustentabilidade ambiental como um custo,
mais que uma oportunidade, nas esferas econdmicas dos paises da regiéo.

No que diz respeito aos mecanismosinstitucionais, é preciso consolidar estruturas normativas
claras e consistentes e obter um nivel de gasto publico estavel, que dé origem a amplas sinergias
com o financiamento internacional e o investimento privado. A partir dos meios de gestéo vigentes,
faz-se necessario impulsionar uma nova geracéo de instrumentos mais eficazes e preventivos,
orientados para a integragdo das &reas econdmica e ambiental. Esse processo deve consistir
fundamental mente no uso de instrumentos econdmicos que permitam oferecer incentivos adequados
ao cumprimento das metas de sustentabilidade e promocdo de um maior uso de tecnologias de
producdo limpa por parte das empresas pequenas e médias. Uma das atividades mais promissoras
neste campo é a criagdo de verdadeiros mercados nacionais e regionais de servicos ambientais,
seguindo 0 exemplo pioneiro do mecanismo de desenvolvimento limpo contemplado no Protocolo
de Kyoto. Este tipo de instrumentos tem o duplo propésito de criar incentivos adequados para
minimizar os custos ambientais (0 objetivo central dos instrumentos econémicos) e de canalizar
recursos a quem pode produzir servigos ambientais de forma mais eficiente.

A aplicacdo de uma estratégia mais dindmica de desenvolvimento sustentével exige a
destinagdo de um maior volume de recursos publicos as atividades pertinentes. Neste campo
existem possibilidades de aplicar “impostos verdes’, como se fez em alguns paises industrializados.
Embora j& haja avancos significativos, a reducdo dos subsidios publicos nas atividades poluidoras
também € um objetivo importante.
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Além disso, é necessario adaptar as estruturas atuais, a fim de integrar as politicas ambientais
explicitas as implicitas, vinculadas a politicas econdbmicas de cardter setorial e aos padrdes de
mudanca estrutural que estas induzem. Dadas as tendéncias adversas em matéria de eficiéncia
energética na regido (veja o capitulo 9), uma das prioridades da integracéo e do emprego dos
instrumentos mencionados deve ser areversdo destas tendéncias.

Por outro lado, para uma articulacdo efetiva das agendas econdmica e ambiental é
imprescindivel substituir uma agenda reativa por uma agenda positiva quanto a forma de conceber a
relacdo entre sustentabilidade ambiental e desenvolvimento econémico. Em primeiro lugar, isto
implica identificar as oportunidades que oferece a agenda ambiental global, em particular as
relacionadas com a possibilidade de que haja fornecedores liquidos de servigos ambientais globais,
vinculados sobretudo as agendas de mudanca climética e biodiversidade. Entre essas oportunidades
destacam-se as criadas pelo mecanismo de desenvolvimento limpo no ambito internacional. Esta
visdo positiva implica, também, aproveitar as possibilidades de acelerar o0 progresso cientifico e
tecnol égico a partir do uso sustentavel dos recursos bidticos, do melhor conhecimento dos recursos
naturais da regido e do desenvolvimento de tecnologias proprias a fim de poder explorélos de
forma sustentavel.

Isso pressupde também um uso intensivo do investimento estrangeiro como canal de
transferéncia de tecnologias limpas, a exportagdo de bens e servicos com um alto componente
ambiental —produtos agropecuérios organi cos e turismo ecol 6gico ou com certificagdo ecol 6gica—
e o fomento dos instrumentos de certificagdo internaciona que sdo exigidos, cada vez mais, pelos
consumidores dos paises desenvolvidos. De fato, o investimento estrangeiro e as atividades de
exportagdo estdo demonstrando ser na regido aguelas que refletem os maiores avangos na
incorporacdo de tecnologias limpas.

As formas de produgdo baseadas na abundancia de recursos naturais, mas com uma lenta
difusdo do progresso técnico, tendem a debilitar-se ante 0 éxito das economias cuja producéo se
baseia no conhecimento. Por isso € indispensavel reorientar o padréo de competitividade da regido
para novas atividades e aumentar o valor das atividades baseadas no uso intensivo de recursos
naturais. Isto implica impulsionar atividades industriais e de servigos que sejam complementares,
inclusive as que permitem um desenvolvimento mais sustentavel das atividades primérias
correspondentes.

A isso se une o fato de que a especificidade territorial da gestdo ambiental exige o
estabelecimento de solidos vinculos operacionais com as autoridades locais. A solucéo de
problemas ambientais prioritérios como a gestdo de recursos hidricos, 0 manejo de residuos slidos,
o ordenamento ecol 6gico do territério e a gestdo urbana impdem a descentralizagdo de politicas e
instrumentos de gestdo ambiental, e uma distribuicdo mais equilibrada do gasto publico e do
investimento privado no ambito territorial e local. Precisamente neste nivel € onde se cristalizamais
claramente o compromisso entre 0 Estado e o cidaddo, o que explica a importancia de continuar
fomentando instancias de colaboracdo social em torno da agenda ambiental, entre as quais 0s
conselhos de desenvolvimento sustentével no @mbito estadual e municipal e a aplicagdo do
Programa 21 local. Todos esses podem se converter em poderosos instrumentos, que permitam
ordenar a acdo publica e canalizar novos recursos para o fomento da sustentabilidade ambiental em
&reas subnacionais.

5. Estratégias sociais diante da globalizacao

A globalizag&o acentuou a necessidade de desenvolver uma competitividade internacional e a
inter-relacdo entre competitividade e emprego, mas trouxe novos riscos sociais. Portanto, as
estratégias nacionais adotadas em resposta a globalizagdo na frente social devem se concentrar em
trés &reas. educacdo, emprego e protecdo social. Os avancos nestes trés campos sao essenciais para
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uma participagdo equitativa na era global, além de serem cruciais para concretizar, no ambito
nacional, uma agenda internacional baseada nos direitos.

Os progressos nesses trés campos reforgam-se mutuamente. A educagéo € a melhor via para
superar a reproducdo da pobreza e da desigualdade entre as gerages, e adquire uma importancia
ainda maior em vista de a globalizagdo ter aumentado a necessidade de contar com recursos
humanos capazes de participar nas hovas modalidades de produgéo, concorréncia e convivéncia. O
trabalho € um elemento-chave daintegracéo social, como fator de realizagéo socia e como fonte de
renda, motivo pelo qual define a possibilidade de consumo bésico e, por conseguinte, de exercicio
dos direitos fundamentais. Isto é ainda mais importante quando ndo existem sistemas de protecéo
socia universais. Entre os riscos que a populagdo enfrenta est&o os relacionados com ainstabilidade
macroecondmica, a adaptacdo as novas tecnologias e formas de organizacdo do trabalho e a
deteriorag@o do emprego gque a concorréncia internacional produz em muitos setores.

Em educagdo, os esforcos nacionais devem estar dirigidos a reduzir as diferengas em termos
de continuidade e aproveitamento dos estudantes de diversos niveis de renda e de origens rural e
urbana, ao longo de todo o processo educativo, ou seja, no ensino pré-escolar, béasico, técnico e
universitario. Por isso, para fortalecer a equidade é imprescindivel que o sistema educativo ofereca
cobertura universal, de preferéncia até o ensino médio, reduzindo as diferencas de qualidade da
educacdo em funcdo da origem socioeconémica dos estudantes.

O desenvolvimento educativo na Anérica Latina e no Caribe enfrenta dois tipos de desafios:
os tradicionais e os relacionados com as novas tecnologias. Para responder a isso, se requer um
conjunto diversificado de politicas, que cada pais deve adaptar s suas caracteristicas e objetivos. E
sem davida igualmente necessario aumentar os recursos publicos destinados a educagdo, com a
meta geral de que estes alcancem niveis similares aos da OCDE: 6% do produto. Para facilitar a
permanéncia dos estudantes no sistema educativo deve-se dar prioridade ao aumento da cobertura
do ensino pré-escolar, que continua sendo comparativamente baixa; elevar a cobertura e a taxa de
conclusdo do ensino médio; ampliar a oferta de alternativas técnico-profissionais, e obter umamaior
coeréncia entre o ensino técnico e universitério com as qualificagdes e a competitividade requeridas.
Esses esforcos devem ser acompanhados de medidas compensatérias e focalizadas em zonas de
menor rendimento escolar, gue tenham efeitos sustentados no tempo; programas de estudos mais
relevantes, uso macigo dos novos recursos tecnologicos e capacitagdo da comunidade para que
contribua a consecucdo dessas metas.

A inclusdo social compreende novas formas de aprendizagem, que atualmente passam, em
grande medida, pelo acesso ao conhecimento, e pela participacdo em redes e uso de tecnologias de
informacdo e comunicagdo. Neste sentido, € indispensavel o maior aproveitamento da industria
audiovisua cultural e educativa e a harmonizacdo do consumo cultural através dos meios de
comunicacio de massa e a aprendizagem na escola, ja que ambos se reforcam mutuamente. E
urgente que nas escolas de zonas pobres, tanto rurais como urbanas, os alunos possam familiarizar-
Se com meios interativos aos quais ndo tém acseso em seus lares, ja que a escola € 0 espago mais
propicio parafacilitar e democratizar seu emprego. Mas ndo bastamodernizar os suportes educativos.
Ainda mais necessério é desenvolver, em congruéncia com estes novos suportes, as fungdes cognitivas
superiores, orientando a aprendizagem para a identificacgo e solucdo de problemas, a capacidade de
reflexdo, a criatividade, a distingdo entre o relevante e o irrelevante e a capacidade de plangjar e
pesquisar, fungdes indispensaveis num meio saturado de informagdo. Além disso, € preciso avancar
complementarmente no que se refere a elaboracdo e uso de portais (contelidos) e a capacitacdo dos
agentes educativos (professores, diretores e familias).

Ante a globaliza¢&o, o primeiro desafio em matéria de emprego é impedir que a expansdo do
comércio mundial transgrida os direitos fundamentais dos trabalhadores e evitar umaiguaagdo que
possa levar a uma deterioracdo dos salarios e das condigdes de trabalho entre paises com diferentes
niveis de desenvolvimento. A declaragdo da OIT sobre os principios e direitos fundamentais no
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trabalho e seu acompanhamento reitera 0 compromisso dos paises com a liberdade de associacéo e
de negociagdo coletiva, a proibicdo do trabalho escravo e forgado, a erradicagdo progressiva do
trabalho infantil e ano discriminagdo, todos direitos fundamentais.

A criacdo de postos de trabalho somente € sustentédvel quando as atividades econdmicas sao
competitivas a longo prazo. Isto impde a necessidade de elevar a produtividade e, portanto, de
conceber estratégias amplas para aumentar 0 investimento em recursos humanos e evitar que a
competitividade seja obtida fundamental mente mediante a reducdo dos custos de trabalho ou que os
aumentos salariais se concentrem nos trabal hadores dos setores dindmicos ou mais organizados. A
transformagdo produtiva e a crescente mobilidade trabal hista exigem a criacdo de oportunidades de
adaptacdo dos trabalhadores as novas demandas do mercado de trabalho e, portanto, o
desenvolvimento da sua capacidade de emprego. Por conseguinte, deve-se investir narequalificagcdo
dos trabalhadores segundo um novo enfoque e, possivelmente, num novo ambito institucional. A
aquisicdo de competéncias béasicas, mais que de habilidades especificas, € o que dota o trabalhador
de uma base de conhecimentos que Ihe permite adaptar-se melhor aos novos empregos. Dada a
importancia das atividades informais e da micro e pequena empresa na criagdo de emprego, convém
facilitar-lhes a aguisicdo das ferramentas da modernizagdo (conhecimentos de gestdo e
tecnol 6gicos) e de ativos produtivos (capital e terra), assim como implantar programas orientados a
articulé&-las as redes de indUstrias dindmicas.

Isso implica que os Ministérios do Trabalho deveriam adotar uma politica de trabalho
baseada em maior medida na auto-regulagdo dos atores sociais (didlogo social) e dar atencéo a
amplos grupos de trabalhadores n&o incorporados aos setores modernos (informais e
desempregados). Também seria conveniente um reposi cionamento politico e administrativo desses
ministérios, que lhes permita participar no gabinete econdmico e, em muitos casos, recuperar sua
funcéo de entidades dirigentes em matéria de politicas trabal histas.

O desenvolvimento de sistemas de protecdo social deve orientar-se pelos principios de
universalidade, solidariedade, eficiéncia e integralidade (CEPAL, 2000a). O fortalecimento da
universalidade requer a diminuicéo de uma notavel falta de equidade no que diz respeito ao acesso e
qualidade dos servicos. A solidariedade deve ser garantida através de um conjunto de contribuices
obrigatdrias, transferéncias publicas e subsidios cruzados entre diversos niveis de renda e grupos de
risco.

A protecdo social apresenta deficiéncias importantes, tanto em termos de cobertura como da
nova estrutura de riscos que a globalizagdo produz. Ao atraso historico da regido na cobertura dos
riscos tradicionais (enfermidade, velhice, invalidez e morte, incluindo nutricdo, moradia e
educacdo), soma-se agora a necessidade de encarar a protecdo ante novos problemas, entre outros a
vulnerabilidade do trabalho e da renda.

Os marcados ciclos econdmicos e a rigidez dos salarios reais —agucgada, de fato, pelo
controle da inflagdo— traduziram-se em uma maior vulnerabilidade do emprego assalariado ante as
variagdes do ciclo econémico. Como grande parte dos sistemas de protecdo se desenvolveu em
torno do trabalho assalariado, faz-se necessério organizar uma estrutura de protegdo social que ndo
dependa de um emprego formal e criar sistemas de seguros de desemprego mais universas.
Naturalmente, nesse contexto as politicas para a criagdo de empregos continuardo sendo cruciais, a
orientacdo das politicas de protecéo social em alguns paises europeus demonstrou claramente que
Seu objetivo central deve ser o aumento do nivel de ocupagdo, para assim poder oferecer protegdo
socia universal. Em condicGes de emergéncia, é necessario desenvolver programas especiais de
emprego e alivio da pobreza destinados aos setores vulnerdvels e baseados em estruturas
ingtitucionais permanentes, que possam ser acionados oportunamente e articulados com outros
objetivos, quais sejam, a capacitacdo da mao-de-obra, a provisdo de infraestrutura e o
desenvolvimento territorial.
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A amplitude do emprego informal e do desemprego impdem limites a universalizacdo da
protecéo social baseada nos esquemas tradicionais e, em particular, a capacidade de recorrer as
contribui¢des associadas ao sald&rio como fonte de financiamento. Por este motivo, € prioritario
implantar sistemas de protecdo em fungdo da cidadania, e ndo da vinculagéo trabalhista. Portanto, as
reformas em geral, e as do sistema de seguridade social em particular, devem incluir mecanismos
combinados e complementares de seguro, que sejam compativeis com as variadas formas de
vinculagdo trabalhista, o que favoreceria a mobilidade e of ereceria protecéo diante das comocdes de
origem externa.

A quantidade e qualidade dos servicos de protegdo socia financiados com contribuigdes
obrigatorias, impostos gerais ou mediante uma combinacdo de ambos depende do grau de
desenvolvimento econémico e dos pactos fiscais vigentes, que refletem os acordos politicos e
sociais sobre o nivel de bem-estar que se deve garantir aos cidadaos. Dado que o ambito fiscal ndo é
estético, um pacto fiscal orientado para a protecdo dos direitos pode conter normas sobre
progressividade, em virtude das quais se destine uma contribuicdo publica marginal crescente a
protecéo social e ao combate a pobreza. Além disso, para desenvolver um sistema de protecéo
socia includente, deve-se atribuir especial importancia a avaliagdo dos grupos destinatarios e
proporcionar informagdo permanente sobre as possibilidades de prote¢&o, 0s mecanismos de acesso
e a participacdo no processo decisorio.

lll. O papel crucial do espaco regional

A América Latina e o Caribe constituem a regido do mundo em desenvolvimento que
apresenta 0s maiores avangos nos processos de integragao regional. Em épocas recentes, 0s avangos
estiveram estreitamente relacionados com o forte impulso politico que esses processos receberam
no fim da década de 1980 e inicio da seguinte. Lamentavel mente, esse impul so foi-se debilitando de
maneira evidente nos Ultimos anos, ademais, a ingtitucionalidade continua sendo fragil e a
convergéncia dos acordos vigentes para formar &reas de maior tamanho relativo, assim como a
consolidagdo de unides aduaneiras, continuam sendo tarefas pendentes. A renovacdo do
compromisso politico com a integracdo regional é uma meta imperativa, que ndo entra em conflito
com negociagdes comerciais mais amplas, inclusive as correspondentes a Area de Livre Comércio
das Américas e as de carédter global. Mais ainda, as possibilidades de os processos de integracéo
existentes permanecerem, apesar da criagdo de uma area de livre comércio hemisférica ou do
processo de globalizagdo, depender&o de seu aprofundamento.

O dinamismo que caracterizou aintegracao regional em fins da década de 1980 foi paradoxal.
Com efeito, segundo as correntes econdmicas mais ortodoxas, a integracdo era e continua sendo
considerada uma fonte de distor¢éo dos fluxos de comércio. O que ocorreu na prética indica que,
pelo contrario, a integragdo ndo provoca um desvio do comércio, mas é uma fonte de novos
vinculos comerciais, especificamente de fluxos de comércio de alta qualidade (CEPAL, 1998b). Isto
fica demonstrado pelo maior contelido tecnol égico e 0s encadeamentos produtivos que caracterizam
estes fluxos. As possibilidades de aproveitar economias de especializacdo no comércio
intraindustrial entre paises com niveis similares de desenvolvimento € outra das vantagens mais
importantes da integracdo. A terceira delas consiste na maior participacdo das empresas de menor
tamanho no comércio intra-regional, especialmente com paises vizinhos, devido aos menores custos
de transagdo. Isto contrasta com as tendéncias tradicionais a concentrar as operaces de comércio
exterior em empresas de maior tamanho dentro de cada setor produtivo ou comercial.’

Pelas razdes mencionadas, os mercados regionais podem ser uma excelente base de
aprendizagem sobre mangjo dos mercados externos, especialmente para as firmas de menor

®  Sobre este tema, ver Berry (1992).
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tamanho, podendo contribuir para o desenvolvimento de atividades de exportagdo de novas
empresas e novos setores. Outra das vantagens da integragdo é a possibilidade de harmonizar um
amplo conjunto de normas que pressupdem custos de transagdo, ndo sO gragas a proximidade
geogréafica mas também pela similitude das tradic¢des institucionais.

Um fendmeno que confirma esta visdo positiva é o auge do comércio intra-regional no
periodo 1990-1997, especialmente entre os paises sul-americanos, que se concentrou em produtos
industriais, sobretudo com um alto contetido tecnol6gico. N&o obstante, nos Ultimos anos este
comeércio foi vitima da instabilidade macroeconémica da regido, motivo pelo qual mostrou uma
elasticidade muito elevada diante dos marcados ciclos econdmicos registrados em varios paises,
particularmente os sul-americanos (CEPAL, 2001d).

Por esse motivo, a cooperacdo macroecondmica transformou-se em um elemento essencial
para consolidar os processos de integracdo comercial. Neste campo observam-se avancos em todos
os acordos sub-regionais vigentes, que devem ser reforcados com base no didogo, intercambio de
informacdo e adocdo de regras macroecondmicas comuns que conduzam & institucionalizagdo do
exame de pares com fins preventivos e a elaboragdo de mecanismos mais estritos de coordenagdo
macroecondmica, que em alguns casos podem se converter em unides monetarias. Como
complemento desses esforgos, existem amplas possibilidades de progredir no intercambio de
informagdes, exame de pares e formulacdo de normas comuns de regulamentacdo e supervisao
prudencial dos sistemas financeiros nacionais.

Segundo a CEPAL (2001b), deve-se prestar igual atencdo ao desenvolvimento de instituicdes
financeiras regionais e sub-regionais. Neste campo, a América Latina e o Caribe tém ativos
importantes, ja que contam com uma ampla rede de bancos multilaterais de desenvolvimento,
integrada pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, a Corporagdo Andina de Fomento, o
Banco Centro-Americano de Integracdo Econbmica, o Banco de Desenvolvimento do Caribe e 0
Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata. Por outro lado, a experiéncia
acumulada pelo Fundo Latino-Americano de Reservas permite pensar na possibilidade de ampliar,
COM recursos regionais, a provisdo de financiamento excepcional aos paises em crise, sgja através
de uma expansdo significativa dos membros e recursos do Fundo, ou mediante acordos de apoio
mUtuo (concretamente, swaps cambiais) entre os bancos centrais.

Ademais, a expansdo do comércio cria umamaior necessidade de harmonizag&o dos diversos
sistemas normativos. Estes sdo integrados por normas técnicas, incluidas as fitossanitérias, os
codigos aduaneiros, as normas sobre compras governamentais e as que regulam a prestacéo de
servigos. Ja se observou certo progresso em varios destes campos, mas € importante avangar
também em outras areas, sobretudo no que diz respeito as normas sobre concorréncia e
regulamentacdo dos servicos publicos. Com relagéo as primeiras, cabe assinalar que o caso da
Europa permite supor que, a medida que se consolidem mercados comuns e ocorra um processo
ativo de investimento intra-regional, os acordos sobre concorréncia e, posteriormente, a adogéo de
uma politica comum sobre a matéria, sdo sem dlvida superiores as normas sobre concorréncia
desleal que regulam exclusivamente o comércio exterior. Uma estrutura deste tipo permitiria, entre
outras coisas, fazer frente mais eficazmente as possivels praticas anticompetitivas das empresas
transnacionais.

Por outro lado, o elevado peso dos produtos com maior contetido tecnol égico no comércio
intra-regional revela a importancia de empreender agfes conjuntas para desenvolver os setores
correspondentes, obviamente sem arigidez dos antigos [1 e em grande medidafalidos[] acordos de
complementagéo setorial. A adogdo de medidas dessa natureza deve visar o desenvolvimento de
sistemas de inovacdo de cardter sub-regional e regional, e conduzir a adogéo de esquemas mais
amplos de cooperacdo em matéria educativa e em pesguisa e desenvolvimento tecnol 6gico. Podem
ser, ademais, o &mbito propicio para aliangas estratégicas sobre pesquisa e desenvolvimento ou
criacdo de novos conglomerados produtivos, seja entre empresas nacionais dos paises membros de
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um acordo sub-regional ou regional, ou entre estas e empresas multinacionais. A formacdo de
fundos regionais de promogdo dessas atividades, seguindo o exemplo do Fundo de Ciéncia e
Tecnologia criado por iniciativa do Brasil na Clpula de Chefes de Estado da América do Sul
(Brasilia, 2000), deve ser um elemento essencial deste processo. Esses fundos devem servir,
também, para acelerar a transferéncia de tecnologia para os paises de menor desenvolvimento
relativo.

Na &rea da infra-estrutura fisica, aém da formulacéo de normativas harmonizadas sobre
transporte, energia e telecomunicagdes, € importante o desenvolvimento de redes de infra-estrutura
e de sistemas reguladores concebidos em fungdo da integracéo regional. A aplicacéo deste enfoque
manifesta, também, a necessidade de conceber os espagos de agdo com um alcance que supere o
nivel nacional. Um bom exemplo é a constituicdo em 1994 da Associacdo de Estados do Caribe,
com 0 objetivo de fomentar uma maior cooperagdo nessa sub-regido. As medidas de integragéo
fisica acordadas na Cupula de Chefes de Estado da América do Sul (2000) e o Plano Puebla-
Panama também representam progressos nesta area. A elaboragdo de vérios planos de
desenvolvimento fronteirico € outro exemplo desta nova concepcdo do espaco derivada da
integragdo. No caso do desenvolvimento sustentavel houve tentativas graduais para aplicar uma
visdo deste tipo, entre elas 0 mangjo de ecossistemas comuns a varios paises (o amazénico, o Mar
do Caribe, o andino, o corredor mesoamericano) e de bacias hidrogréficas compartidas.

Neste dltimo &mbito, a singularidade mundial da América Latina e do Caribe tem origem
tanto na riqueza e relevancia mundial dos servicos ambientais relacionados com seus recursos
naturais, como no risco global que implica o acelerado processo de deterioracdo ambiental da
regido. No que se refere & sua contribuicdo aos dois temas mais relevantes da agenda mundia de
desenvolvimento sustentavel [0 a mudanca climética e a biodiversidadel] ha que destacar a
importancia de que varios paises que lideraram as correspondentes negociagdes continuem a fazé-
lo. Um exemplo claro disto foi 0 apoio a agenda de desenvolvimento sustentavel adotada pela
América Latina e Caribe nas negociagdes internacionais destinadas a desenvolver o mecanismo de
desenvolvimento limpo do Protocolo de Kyoto, que pode trazer recursos para a regiao.

A possivel valorizagcdo econdmica dos servigos ambientais prestados pelos ecossistemas
naturais da regido merece uma mencao especial. Projetar essa singularidade, dar coeséo ao esforco
regional para proteger 0s ecossistemas estratégicos e conseguir o apoio de todos os paises com tal
objetivo sdo agdes que constituem o ponto de partida de uma agenda regional inspirada na meta de
reforcar a estabilidade dos ecossistemas mais rel evantes e valiosos sob uma perspectiva global .

A estrutura atual dainstitucionalidade ambiental naregido devera ser objeto de um processo
de reforma gradual, que comece por consolidar o papel do Forum de Ministros de Meio Ambiente e
0s programas ambientais das entidades vinculadas aos mecanismos de integracdo sub-regional,
como a Comissdo Centro-Americana de Ambiente e Desenvolvimento, o Tratado de Cooperagéo
Amazbnica, o acordo ambiental da Comunidade Andina e o Programa de Acdo para o
Desenvolvimento Sustentavel dos Pequenos Estados Insulares do Caribe. Deve-se propiciar uma
maior coeréncia entre as dimensdes econdmicas, sociais e ambientais desses programas, e
desenvolver uma agenda na qual se integrem as politicas setoriais relevantes e que permita incluir
as visdes regionais e sub-regionais nos debates globais sobre desenvolvimento sustentavel.

Em matéria social, hd multiplos acordos que se enquadram nos processos sub-regionais de
integracdo e alguns de acance mais amplo,™® mas sua implantacdo é muito limitada (di Filippo e
Franco, 2000). Nesta matéria, parece preferivel propor objetivos mais limitados e concretos mas de
alcance profundo. H& duas areas que parecem particularmente importantes, a primeiradas quais € o

0 Existem, com efeito, acordos sobre garantias individuais e sociais dos migrantes, modalidades de representacéo de interesses

corporativos (empresérios, trabalhadores, profissionais, consumidores), mobilidade trabalhista e prestacéo de servicos de salide em
zonas fronteirigas, homologagao de titulos académicos e profissionais e reconhecimento de pensdes.
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apoio a emigracdo de trabalhadores. Para favorecé-la e assegurar protecdo adequada aos
trabalhadores migrantes e suas familias, € fundamental a adocéo de medidas que permitam transferir
os beneficios dos fundos de protecéo social, sobretudo de salide e aposentadoria, de um pais a outro.

A segunda é a &rea da educagdo. Neste campo pode-se avangar na realizacao de intercambios
regionais e formagdo de redes de especialistas, governos e organizagOes, seja mediante
contatos diretos ou comunicagdo eletrénica, com o fim de compartilhar boas préticas, experiéncias
bem-sucedidas e criativas, pontos fortes e fracos das reformas, métodos pedagdgicos e programas
de informatizagdo do sistema escolar, entre outros. Também é importante o intercambio de idéias
sobre contetidos educativos, programas de computagdo, portais e livros-texto, comparacdo de
resultados, fixagdo de padrdes por nives e critérios de idoneidade profissional e implantagdo de
programas de atualizacdo docente. Além de contribuir para o fortalecimento dos sistemas nacionais
de educagdo, estas atividades permitiriam fortalecer os sistemas de credenciamento regiona e
contribuir para uma maior fluidez na homologagdo de titulos. Em outro terreno, também é
importante “educar para a integracdo regiona” e assim criar uma maior conscientizagdo de
pertencimento a uma regido com uma cultura e uma histéria comuns e, possivelmente, um mesmo
destino. O ensino fundamental oferece enormes possibilidades para criar conscientizagdo acerca de
pertencimento a umaregido e por fim as atitudes xendfobas.

Por dltimo, cabe destacar que as “clausulas democréticas’ dos acordos de integracdo e os
foros gue servem atualmente de dmbito aos encontros dos Chefes de Estado da regido, assim como
0s incipientes parlamentos sub-regionais e latino-americano, sdo a base de uma ampla agenda de
integracado politica que se encontra apenas em suas primeiras etapas.

IV. A agenda global

O processo de globalizacdo é multidimensional, mas a andlise detalhada de algumas de suas
dimensdes, a politica e a cultural entre outras, ultrapassa os objetivos deste documento. Portanto, o
exame da agenda global apresentado nesta secéo e na Parte |1 ndo é exaustivo. Por exemplo, no caso
dos bens publicos globais, a andlise se concentra somente em dois de um amplo conjunto de temas
mencionados na parte inicial deste capitulo: 0 ordenamento macroecondmico internacional e o
desenvolvimento sustentavel. A considerével importancia que a CEPAL atribui a corregdo das
assimetrias internacionais justifica um estudo mais detalhado de suas trés dimensdes. a dimensdo
financeira e macroeconémica, a produtiva e tecnoldgica, e a mobilidade internacional da mao-de-
obra. A andlise culmina com algumas consideracfes sobre o desenvolvimento de uma agenda social
internacional baseada nos direitos.

1. Provisao de bens publicos globais de carater
macroecondmico

Nos dltimos anos, adquiriu-se uma maior consciéncia do fato de que a estabilidade
macroecondmica e financeira internacional € um bem puablico global, com externalidades positivas
gue beneficiam a todos os participantes nos mercados internacionais e que evita as externalidades
negativas vinculadas ao fenbmeno de contdgio, tanto da euforia (“exuberéncia irracional”,
utilizando o termo cunhado pelo presidente do Federa Reserve dos Estados Unidos, Alan
Greenspan) como dos panicos financeiros e impul sos recessivos em geral.

Isso explica a importancia de certos processos de alcance mundial em vérias frentes. O
primeiro € o desenvolvimento de instituicdes que garantam a coeréncia global das politicas
macroecondmicas das principais economias. A auséncia de mecanismos que permitam internalizar
claramente os efeitos dessas politicas no resto do mundo é uma deficiéncia basica do ordenamento
internacional atual. A inconsisténcia das politicas se manifesta na volatilidade das taxas de cadmbio
das moedas mais importantes, fator que por sua vez afeta negativamente os paises em
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desenvolvimento. O Fundo Monetario deve desempenhar um papel central nas tentativas de
coordenagdo macroecondmica das principais economias, aém dos debates realizados em foros mais
restritos, sobretudo no Grupo dos Sete.

A segunda frente é a supervisdo macroecondémica de todas as economias com fins
preventivos e a elaboragdo de codigos de boas préaticas de gestdo macroecondmica (politica fiscal,
monetaria, administracdo da divida publica, divida externa e reservas internacionais, em particular).
Neste campo registraram-se avangos importantes nos Ultimos anos, que se traduziram na nova
énfase atribuida aos critérios preventivos nas consultas realizadas no ambito do Artigo IV dos
Estatutos do Fundo Monetério, concretamente o acompanhamento da evolucdo dos mercados
financeiros e a elaboracdo de indicadores de vulnerabilidade ou de alertainicial.

Outra area que recebeu um renovado impulso é a de formulagéo de padrdes internacionais de
regulamentagéo e supervisdo prudencia dos mercados financeiros, e de provisdo de informagéo aos
mercados. Embora este seja, sem davida, um terceiro campo de agdo para garantir a estabilidade
macroecondmica internacional, foi objeto de criticas devido a varios problemas. i) a fata de
participacdo dos paises em desenvolvimento em sua formulagdo; ii) a tendéncia a universalizar
padrées, sem levar em conta as diversas tradigdes normativas e a capacidade de absor¢éo dos
paises; iii) a tentativa de condicionar a cooperacéo financeira do Fundo Monetério a aplicacdo de
codigos e padrfes, sem que exista consenso internacional sobre a matéria; iv) a limitada atencédo
atribuida a alguns temas, em especia a regulamentagdo dos investidores institucionais que operam
nos paises em desenvolvimento, a regulamentagdo direta das atividades com atos niveis de
alavancagem e as operacbes em mercados de derivativos, e V) a escassa atencdo prestada a
regulamentagdo das atividades das agéncias classificadoras de risco, cujas avaliagdes sGo muito
prociclicas e tém recebido severas criticas. Por todos esses motivos, deve-se continuar avangando
na elaboragéo de padrdes internacionais, mas corrigindo esses problemas.

Um tema ainda mais complexo é a falta de iniciativas relacionadas com o desenvolvimento
de padrbes internacionais, centrados nos fluxos de capital para os paises em desenvolvimento.
Devido ao carater residual desses mercados sob uma perspectiva global, eles ndo sdo o centro de
atencéo dos sistemas normativos dos paises industrializados. Por conseguinte, sua regulamentacéo
costuma limitar-se a padrfes gerais, que poderiam reduzir drasticamente os fluxos de fundos ou
elevar indevidamente o custo do financiamento. A proposta de outorgar as classificagdes de risco
das agéncias especializadas uma importancia fundamental nos sistemas normativos dos paises
industrializados, estendendo aos bancos comerciais uma norma ja aplicada aos investidores
ingtitucionais, poderia criar problemas similares, dado o comportamento prociclico das
classificagOes. Esses temas foram objeto de um amplo debate na andlise das propostas de reforma
das normas bancéarias do Comité da Basiléia. Na ado¢do de novas medidas de regulamentacéo,
deve-se evitar que se acentue a discriminacdo contra os fluxos de capital para os paises em
desenvolvimento que caracteriza o sistema atual (Reisen, 2001; Griffith-Jones e Spraat, 2001).

Ainda que num sentido estrito ndo se possa caracterizé&la como um bem publico global, a
cooperacdo internacional em matéria tributéria tem umaimportancia crescente, por ser um elemento
essencial para arrecadar um volume adequado de recursos que permitam financiar a provisao
adequada de bens publicos e de valor social nacionais, regionais e globais (Zedillo e outros, 2001,
FitzGerald, 2001). A concorréncia para atrair investidores suscetiveis de relocalizagdo tendeu a
reduzir a tributag@o ao capital, 0 que afetou a capacidade de captacdo de receita publica ou elevou
exageradamente a tributacdo direta ou indireta imposta aos fatores de producdo menos moveis,
sobretudo a mé&o-de-obra. Isso destaca a conveniéncia de fomentar a ado¢do de acordos sobre
intercAmbio de informagdo entre as autoridades tributérias, de dupla tributagdo e outros acordos
U de alcance mais amplol] destinados a evitar a concorréncia tributéria, coordenar medidas contra
a evasdo de impostos e, num prazo mais longo, harmonizar os sistemas tributérios. O tratamento
que se d& aos centros extraterritoriais (offshore) merece especial atencéo neste contexto.
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Neste campo praticamente ndo existem mecanismos institucionais de caréter internacional;
por isso, seria preciso ndo sd adotar novos acordos, mas também criar um novo organismo que se
encarregasse da cooperagdo tributaria internacional. Algumas alternativas intermediarias que
também valeria a pena explorar sdo a adogao de acordos sub-regionais ou hemisféricos e a extensdo
da cooperagdo ja existente sobre esta matéria no ambito da Organizagdo de Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico a paises que ndo sdo membros da organizag&o.

2. O desenvolvimento sustentavel como bem publico global

A Conferéncia das NagBes Unidas sobre 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento foi, sem
davida, um marco histérico no processo de definicdo de uma agenda global de desenvolvimento
sustentével, por haver materializado um consenso politico do mais alto nivel. Com ela se inicia a
transicdo para um novo regime internacional sobre meio ambiente, representado por uma nova
geracdo de convénios e um programa de acdo global. Na conferéncia foram adotados também novos
principios destinados a dotar a cooperacdo internacional de bases mais equitativas. Embora a
comunidade internacional tenha assumido com entusiasmo o compromisso de aplicalos, no
transcurso dos anos 1990 foi diminuindo o impulso inicial. Uma década apds a redizacdo da
Conferéncia, os principios adotados nessa oportunidade continuam em plena vigéncia. A Clpula
Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentével, que deve ser realizada em Johannesburgo no
decorrer de 2002, deve oferecer novas oportunidades para uma maior coesdo a agenda global; deve
também reforcar sua implantacéo e estabelecer vinculos operacionais com as agendas regionais e
nacionais.

Entre os temas mais relevantes de uma agenda global derivados dos debates em curso no
contexto internacional (Nagbes Unidas, 2002a; CEPAL/PNUMA, 2001) destaca-se, em primeiro
lugar, a necessidade de modificar os padrfes insustentaveis de consumo e producdo, tanto nos
paises desenvolvidos como em desenvolvimento. Nessa &rea, a eficiéncia energética é, sem lugar a
duvidas, um dos aspectos mais importantes da agenda, que deve contribuir para a constituicéo de
uma alianca mundial para o emprego de fontes de energia renovaveis e tecnologias convencionais
limpas e €eficientes. O Protocolo de Kyoto é o instrumento multilateral por exceléncia que pode dar
impulso a essa estratégia. Os recentes acordos de Bonn e de Marrakesh, que o desenvolvem,
permitem contemplar com prudente otimismo a implantacdo do mecanismo de desenvolvimento
limpo que, com uma notoria excegdo, recebeu o apoio de toda a comunidade internacional. Este
mecani smo representa a primeira materializagdo de um mercado de servigos ambientais globais, que
deve estender-se neste e noutros campos no futuro. Os acordos sobre recursos energéticos devem
fazer parte de um conjunto mais amplo de atividades voltadas para a promocéo, a ecoeficiénciae o
uso de tecnologias limpas no ambito mundial, com base no compromisso das empresas
transnacionais de contribuir & consecugdo deste proposito; a extensdo de padrdes internacionais
voluntérios (ISO 14000); atransferéncia de tecnologia aos paises em desenvolvimento e a prestacéo
de assisténcia as pequenas e médias empresas.

Um segundo campo de acgdo importante é a gestdo sustentavel dos ecossistemas e a
diversidade biolégica. Trata-se concretamente de estabelecer uma alianca global que permita
afiancar um compromisso mundial para a conservagdo in situ da biodiversidade e dos ecossistemas
pertinentes, que se expresse em metas quantitativas e meios para acangalas, e faga seus os
principais objetivos do Convénio sobre a Diversidade Bioldgica. Para conseguir a implantagéo
efetiva dessas iniciativas, seria necessario fomentar a criacdo de um fundo de compensacéo
multinacional que permitisse financiar as atividades de conservacdo e restauracdo dos ecossi stemas
e no qual fossem reconhecidos 0s servicos ambientais globais prestados pel 0s ecossistemas naturais
prioritérios. Isso também exige a obtencdo de sinergias entre as convencdes e 0s instrumentos
multinacionais e regionais vinculados a protecdo e uso sustentavel da biodiversidade e dos
ecossistemas. No que diz respeito aos recursos genéticos, € importante permitir que entre em vigor
o Protocolo de Cartagena sobre a seguranca da biotecnologia, mediante suaratificacéo, e aplicar os
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mecanismos aprovados para redizar as andlises dos possivels riscos dos organismos Vivos
modificados para a biodiversidade.

Para desenvolver mecanismos como 0s mencionados deve-se contar com um volume
adequado de recursos financeiros e consolidar enfoques operacionais que possibilitem a
mobilizac&o de recursos globais para enfrentar problemas também globais, conforme o principio de
responsabilidades comuns mas diferenciadas. Neste ambito, convém explorar as possibilidades de
impor gravames globais a atividades de alcance internacional que possam provocar a deterioragdo
do meio ambiente mundial, e destinar os recursos arrecadados a constituicéo de fundos especificos
que permitam solucionar esses problemas, com um enfoque multilateral. A ampliacdo a novos
campos de instrumentos similares ao mecanismo de desenvolvimento limpo é uma alternativa para
atingir este propdsito, mediante a criagcdo de mercados autenticamente globais de servicos
ambientais. O critério norteador deve ser o que serve de base ao principio 16 da Declaragdo do Rio
sobre 0 Meio Ambiente e 0 Desenvolvimento (1992), segundo o qual quem polui deve, em
principio, arcar com 0s custos da polui¢ao, mas deve-se atribuir a flexibilidade necesséria para que
amitigacdo tenha lugar em outro espaco geografico.

A educagdo, a pesquisa, 0 desenvolvimento, a transferéncia e a adaptacdo de tecnologias,
bem como o acesso a informacdo fardo uma contribuicdo cada vez mais importante a
sustentabilidade. Diante da evidéncia de uma maior fragilidade ecoldgica produzida pela
acumulacdo de danos ambientais em diferentes escalas, o principio de prevengdo adquiriu um novo
e maior sentido. Havera um momento em que os esfor¢os de protegdo serdo insuficientes, enquanto
a necessidade de adaptacéo e mitigacdo e, sobretudo, de desenvolvimento cientifico e tecnol dgico
para fazer frente aos novos desafios aumentard constantemente. Nesta esfera, adquirem especial
relevancia os mecanismos de protecdo da propriedade intelectual, tanto do conhecimento formal
como do informal, que fazem parte do saber tradicional.

As consideracOes anteriores apontam para a necessidade de obter maior coeréncia e
compatibilidade entre o sistema comercia internacional, incluindo a protecdo da propriedade
intelectual, e o desenvolvimento sustentdvel. A Declaragdo de Doha, aprovada na Quarta
Conferéncia Ministerial da Organizacdo Mundial do Comércio (novembro de 2001), representa um
avango importante neste campo, por reconhecer explicitamente a necessidade de analisar as relagtes
entre as normas da OMC e os acordos ambientais multilaterais. A declaragdo especifica claramente
que os paises podem adotar disposi¢des destinadas a proteger a salde humana e animal, o reino
vegetal e 0 meio ambiente, desde que as medidas de protecdo ambiental ndo se convertam em
mecanismos de discriminacdo comercial ou protecionismo disfargado. Além disso, identificam-se
como temas prioritarios para o Comité de Comércio e Meio Ambiente a andlise dos efeitos das
medidas ambientai's no acesso ao mercado, particularmente no caso dos paises em desenvolvimento;
as disposi¢oes relevantes do acordo sobre protegdo da propriedade intelectua e a etiquetagem com
propésitos ambientais.

3. Acorrecao das assimetrias financeiras e macroeconémicas

Além dos temas "sistémicos' associados a estabilidade macroeconémica e financeira global
jd analisados em secOes anteriores, a reforma financeira internacional deve concentrar-se na
corregdo das assimetrias financeiras e macroecondmicas basicas do sistema econdmico
internacional. Essa tarefa deve ser empreendida com um enfoque integral e abranger atividades
destinadas a supervisdo macroecondmica, regulamentacdo dos fluxos de capital, provisdo de
liquidez em casos de crise, elaboracdo de esquemas multilaterais para administrar os problemas de
endividamento excessivo, fortalecimento dos bancos multilaterais de desenvolvimento e a obtengéo
de um novo consenso em torno do acance da condicionalidade no que diz respeito ao acesso a
recursos oficiais internacionais. Essas atividades integrais devem ter como objetivo a reducéo do
acesso segmentado e volatil dos paises em desenvolvimento aos recursos financeiros internacionais
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e a abertura de espacos que lhes permitam ampliar as margens para a ado¢do de politicas
macroecondmicas anticiclicas.

O emprego deste enfoque integral indica, em primeiro lugar, que as atividades de superviséo
macroecondmica do Fundo Monetério e das institui¢les regionais complementares (ver a segéo II1)
devem ter uma orientagdo essencialmente preventiva; ou sgja, seu proposito deve ser evitar a
acumulacdo de desequilibrios e estruturas de endividamento de alto risco durante os periodos de
auge. Os programas que o Fundo Monetério executa, em conjunto com bancos multilaterais e com o
Banco de Compensacdes Internacionais, para dar respaldo a criagdo de sistemas financeiros mais
sdlidos nos paises em desenvolvimento compreendem uma parte essencial desta tarefa. Também
seria conveniente oferecer claros incentivos ao cumprimento de estritos padrdes preventivos,
macroecondmicos e financeiros, sobretudo no acesso automético a linhas de crédito contingente do
Fundo em situagdes de crise. No caso dos bancos de desenvolvimento, o estabelecimento de linhas
de crédito destinadas especificamente a incentivar um manejo econémico anticiclico por parte dos
paises em desenvolvimento.™

Do ponto de vista normativo, o objetivo principal deve ser a reducdo do risco que podem
representar as operacOes com paises que tenham contraido dividas liquidas, especialmente de curto
prazo, cuja magnitude ndo guarde propor¢do com o tamanho da economia e os setores financeiros,
como uma forma de desestimular o financiamento de alto risco em sua fonte. I1sto pode exigir a
adocdo de normas especiais para regulamentar as operagOes financeiras com 0s paises em
desenvolvimento, em vez de aplicar normas gerais elaboradas em fung¢éo dos mercados dos paises
industrializados. A avaliacdo de risco por parte das agéncias classificadoras ndo deveria ser
utilizada com fins reguladores; 0 que deveria ser regulamentado sdo as atividades destas agéncias,
obrigando-as a classificar 0 risco soberano com base em critérios objetivos de conhecimento
publico.

Os paises em desenvolvimento devem continuar tendo plena autonomia para 0 manejo de sua
conta de capitais. Os organismos financeiros internacionais terdo que atribuir especial atengdo a
andlise dos casos concretos de regulamentacdo nesta area e estimular os paises a adotar medidas
restritivas do endividamento externo durante os periodos de auge, quando percebem que estes, ou
sua contrapartida no déficit em conta corrente do balango de pagamentos, sdo insustentéveis.

Por sua vez, o Fundo Monetario deveria ir-se convertendo gradualmente num quase-
emprestador internacional de Ultimainstancia. 1sso implicaria o uso dos direitos especiais de saque
como principal meio de financiamento de suas operaces. Em particular, para satisfazer a maior
demanda de recursos do Fundo em épocas de crise, seria necessario recorrer a emissdes temporérias
de direitos especiais de sague, em vez de empregar 0s mecanismos de financiamento especiais
vigentes (arrangements to borrow), que dependem da discricionariedade de alguns paises
industrializados. No prazo mais longo, os direitos especiais de saque deveriam ser utilizados para
satisfazer multilateralmente as demandas adicionais de liquidez associadas ao crescimento da
economia mundial.

Nos programas de g uste em periodos de crise deve-se levar em consideracdo os efeitos sobre
0s setores mais vulneraveis da populacéo. Este principio, que vem recebendo crescente aceitagdo
internacional nos Ultimos anos, deve ultrapassar a criacéo de redes de protecéo social e abranger a
elaboracdo da politica de gjuste macroecondmico, com o fim de que se adote a combinacdo de
politicas que tenha menos conseqiiéncias sociai s negativas nos setores mais pobres (Nagoes Unidas,
2001a).

™ Entre outras alternativas figuram, por um lado o estabelecimento de linhas de crédito caracterizadas pela “ poupanca vinculada® de

recursos nacionais nos bancos durante os auges, que posteriormente podem ser desembol sadas junto com os empréstimos dos bancos
nos periodos de crise. Por outro lado podem ser criadas linhas de crédito, que seriam colocadas a disposi¢éo dos paises necessitados
em épocas de crises. Essas linhas de crédito seriam regidas por clausulas de aceleragéo da amortizagdo em fungdo de determinadas
variaveis macroecondmicas.
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O controle dos problemas de "risco mora" dependeda supervisdo macroecondmica
preventiva e de um bom regime normativo. Eles poderiam complementar-se com um elemento que
ainda ndo faz parte do ordenamento internacional: um mecanismo que permita resolver os
problemas de endividamento excessivo. Embora um mecanismo deste tipo possa ser empregado
para fazer frente a problemas de liquidez, existem instrumentos mais eficazes que foram utilizados
no passado com esse proposito, em particular a pressao exercida pelas autoridades normativas nos
paises industrializados para que 0s bancos mantenham abertas as linhas de crédito de curto prazo
aos paises afetados, em todo caso, esse deveria ser o foco do financiamento de emergéncia do
Fundo Monetéario. De fato, a inexisténcia de um bom financiamento de emergéncia pode converter
os problemas de falta de liquidez em problemas de solvéncia. Por este motivo, 0s mecanismos para
encarar os problemas de endividamento excessivo, cujo propdsito essencial é a administracdo dos
problemas de solvéncia, devem ser considerados como complemento do financiamento de
emergéncia, e ndo como um substituto do mesmo.

Os principais elementos deste novo mecanismo devem ser 0s seguintes: i) o estabelecimento
de clausulas de acdo coletiva, que facilitem a negociacdo com os credores e que sgjam de caréter
universal, para evitar que déem origem a um novo fator de discriminagdo contra os paises em
desenvolvimento; ii) um instrumento gque permita a suspensdo de pagamentos com sangéo
internacional, que poderia ser outorgada pelo Fundo Monetério; iii) anegociacdo voluntériaentre as
partes, que envolva os passivos externos publicos e privados e que possa incluir instrumentos de
mediacdo e, possivelmente, de arbitragem internacional, seja através de um novo organismo ou de
grupos de especialistas organizados pelo Fundo; iv) a concessdo de preferéncia no processo de
reestruturacdo do financiamento privado em situagdes de crise e, em alguns casos, a exigéncia de
proporcionar maiores recursos, € V) o apoio crediticio dos organismos multilaterais de
financiamento durante a fase de renegociacéo e o periodo imediatamente posterior, com o objetivo
primordial de facilitar areinsercdo dos paises nos mercados privados de capitais. Com relagéo a este
ultimo objetivo, o0 instrumento mais apropriado poderia ser um sistema de garantias, que tivesse
como respaldo um fundo especial administrado pelos principais bancos de desenvolvimento.™

A permanéncia de um forte sistema bancério multilateral de desenvolvimento € outro
componente desta estratégia. Os bancos que o integram demonstraram ser essenciais para garantir a
provisdo de financiamento aos paises que ndo tém acesso aos mercados privados, especialmente os
mais pobres, como também para outorgar financiamento de longo prazo aos paises de renda média
durante os periodos de seca nesses mercados. Esta fung@o contraciclica do financiamento
multilateral, que inclui 0 apoio aos programas de protecdo aos setores mais vulnerdveis da
populagdo durante as crises, soma-se a provisao de liquidez (o objetivo central das atividades do
Fundo Monetério) e, portanto, ndo deve ser confundida com esta. O emprego mais fregliente de
garantias para alavancar recursos privados nesses periodos pode ser 0 instrumento mais adequado
nesse contexto. A isto devem-se acrescentar outras fungdes cruciais dos bancos multilaterais: o
estimulo de atividades inovadoras, especialmente de desenvolvimento social, e a participacdo do
setor privado em obras de infra-estrutura; o apoio a ampliagéo do sistema financeiro dos paises em
desenvolvimento e as medidas adotadas pelos bancos nacionais de fomento com tal objetivo; a
prestacdo de assisténcia técnica em geral e o respaldo a provisdo de bens publicos globais, em
coordenacdo com os organismos das Nagdes Unidas.

O Ultimo elemento inerente a esta visdo integral € um novo acordo internacional sobre o
alcance da condicionalidade, com o fim de incorporar as praticas internacionais o "sentido de
propriedade” (ownership) das politicas macroecondmicas e de desenvolvimento sobre uma base
firme. Neste campo houve avangos importantes, entre os quais a andlise e a discussdo do tema no
Fundo Monetério durante o ano de 2001. Ndo obstante, em alguns casos o discurso de apoio ao
sentido de propriedade oculta novas formas de condicionalidade, o que explica aimportancia de um

2 Ver UNCTAD (1998 e 2001), Krueger (2001) e Machinea (2001), que oferecem uma andlise mais extensa deste tema.
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acordo internacional explicito sobre a matéria. Dada a tendéncia ao predominio de visdes
homogéneas nos organismos financeiros internacionais, o debate publico de suas visbes sobre o
desenvolvimento € insubstituivel enquanto mecanismo de controle além de constituir um exercicio
essencial para pbr em prética as diversas opcdes de desenvolvimento (Stiglitz, 1999). A existéncia
de uma maior variedade de pontos de vistas nesses organismos pode ser fundamental para evitar a
marcada tendéncia & homogeneizagdo institucional observada nas duas Ultimas décadas.

4. Superacédo das assimetrias produtivas e tecnoldgicas

A transmissao dos impulsos produtivos e tecnol6gicos do mundo industrializado aos paises
em desenvolvimento consiste de dois processos bésicos. O primeiro deles é a transferéncia gradual
para estes Ultimos da producéo de matérias-primas, de atividades industriais maduras e da demanda
de servigos mais padronizados. O segundo € atransferéncia de tecnologia, e a participagéo crescente
dos paises em desenvolvimento em sua producdo e nos setores produtivos com maior contetdo
tecnolégico. A agenda comercia internacional deve estar voltada para a consecucdo do primeiro
destes objetivos, mas alongo prazo a verdadeira superacdo das assimetrias internacionais depende
do segundo.

Os elementos mais essenciais da agenda comercial sdo bem conhecidos (UNCTAD, 19993,
Third World Network, 2001, Banco Mundial, 2002b). O primeiro deles é uma ampla liberalizagdo
do comércio mundial de produtos agricolas, que inclua a eliminacdo gradual dos subsidios as
exportacdes, a reducdo substancial dos subsidios a producdo nos paises industrializados, a
diminuicdo das tarifas aplicaveis a estes produtos e a eliminagéo progressiva do sistema de tarifas e
cotas que, na prética, equivale a umarestri¢do quantitativa. O segundo € a culminacéo bem sucedida
do desmantelamento do acordo multifibras contemplado nos acordos da Rodada Uruguai, a reducgéo
das tarifas méximas e o escalonamento das tarifas em funcdo do nivel de processamento. O terceiro
€ a abertura dos servigcos que pressupfem uso intensivo de médo-de-obra nos paises industriais, a
construgcdo e o turismo entre outros, a fim de possibilitar a migragdo temporéria de todo tipo de
trabalhadores para a prestacao desses servigos. O quarto é a adogdo de disciplinas multilaterais mais
estritas em matéria de antidumping e de garantias de pleno cumprimento da proibicdo de impor
restri¢des voluntarias as exportactes estabel ecida na Rodada Uruguai.

A esses objetivos prioritarios deve somar-se a necessidade de garantir uma ampla
participacdo dos paises em desenvolvimento na formulacdo de normas técnicas de todo tipo e
facilitar uma ampla aplicagdo dos mecanismos de solugdo de controvérsias da OMC, que
representam um dos avangos mais importantes de ordem multilateral na dltima década. O elevado
custo de contar com equipes negociadoras e de empregar 0S mecanismos institucionais
estabelecidos implica que tudo isso depende de uma organizacdo adequada das equipes de que
dispbem os paises mais pobres e peguenos, de corpos juridicos que sirvam de respaldo aos
processos de solugdo de controvérsias nos quais participem estes paises e da disponibilidade de
recursos multilaterais para financié-los.

Além destas consideragdes, a comunidade internacional deve reconhecer que as estratégias
orientadas a criar competitividade sistémica sdo um componente essencial dos processos de
desenvolvimento. Neste ambito, a Rodada Uruguai manteve certo grau de liberdade para a
substituicdo de importagdes (mediante os niveis de protegéo fixados e o principio de protecéo das
indlstrias incipientes) e para o gjuste destas industrias a fim de fazer frente a concorréncia
(mecanismos de salvaguarda), mas reduziu de maneira significativa as possibilidades de fomentar
as exportacOes através das politicas nacionais dos paises de renda média. Entre outras coisas, foram
adotadas disciplinas aplicaveis aos subsidios as exportagcbes e proibida a adogdo de medidas
comerciais relacionadas com o investimento (convénios de desempenho e regras sobre integracéo
nacional), que reduziram a discricionariedade parafomentar ativamente as"industrias incipientes de
exportacdo” e a diversificagdo exportadora. Além disso, e conforme ocorre em outros campos, 0S
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acordos, via de regra, autorizam as subvencGes mais empregadas nos paises industrializados
(tecnoldgicas, a0 desenvolvimento regional, ab meio ambiente), a0 passo que restringem as
utilizadas com mais freqiiéncia nos paises em desenvolvimento (zonas francas, subsidios diretos as
atividades exportadoras e convénios de desempenho). Embora a transformacéo dos sistemas de
incentivos para harmonizalos com as conclusdbes da Rodada Uruguai continue sendo uma
prioridade dos paises em desenvolvimento, a andlise do espago de que dispfem os paises para a
adocao de politicas, especiamente para diversificar sua oferta de exportacfes, deve ocupar um lugar
de destague na agenda da " Rodada de Desenvolvimento”, iniciada em Doha no fim de 2001."

Em matéria de comércio de bens e servigos, as negociacBes multilaterais se conjugam na
América Latina e Caribe com varios outros processos de negociacdo com paises industrializados,
gue a regido leva a cabo em conjunto, por blocos sub-regionais ou bilateralmente. Entre outas,
destacam-se as negociages com os Estados Unidos e Canada, por um lado, e com a Unido
Européia, por outro. Esses processos s80 muito importantes, ja que estéo orientados a garantir o
livre acesso aos principais mercados dos paises industrializados, aém dos esquemas preferenciais
estabelecidos em varias sub-regifes, que por sua natureza nao constituem COMPromissos
permanentes. Essas negociagdes também tém outras dimensdes, entre as quais cabe destacar a
protec&o do investimento e da propriedade intel ectual .

Por conseguinte, os acordos que surgirem dessas negociactes deverdo garantir a consecugdo
dos objetivos comerciais prioritérios mencionados, e a0 mesmo tempo proteger a autonomia dos
paises em desenvolvimento para adotar politicas ativas de competitividade, voltadas
fundamentalmente para a diversificagdo da base exportadora. Os temas relativos a protecdo da
propriedade intelectual serdo considerados mais adiante.

A Areade Livre Comércio das Américas € o esforco mais ambicioso realizado neste campo,
jdque tem por objetivo a criacgio da maior area desse tipo no mundo, formada por paises com niveis
de desenvolvimento e tamanho muito dispares. Do ponto de vista estritamente comercial, na medida
em gue as tarifas dos Estados Unidos sao baixas em média (menos de 2% em 2000) e cerca de trés
guartos das exportacdes da regido entram nos Estados Unidos sem pagar tarifas (CEPAL, 2002), os
mai ores beneficios potenciais para os paises |atino-americanos e caribenhos seriam provenientes da
exclusdo de alguns produtos que gozam de uma protecdo muito elevada (produtos agricolas, téxteis
e confecgOes, em particular) e, sobretudo, da eliminac&o de barreiras ndo tarifarias, entre as quais se
destaca 0 uso discricionério do estatuto antidumping.

E essencial que o acordo contenha disposicdes especiais em consideracdo as profundas
diferencas das economias em termos do nivel de desenvolvimento e de tamanho, tanto no periodo
de transi¢cdo como depois de sua vigéncia plena. No primeiro caso, é importante 0 apoio técnico e
financeiro para financiar programas de reestruturacdo produtiva que permitam fazer frente aos
desafios que o acordo representa. No segundo, € fundamental que os paises da regido conservem a
autonomia necesséria para adotar politicas ativas de competitividade.

Em todo caso, as informagfes apresentadas nos capitulos anteriores indicam que o livre
comércio ndo é suficiente por si SO para garantir a convergéncia dos niveis de desenvolvimento dos
paises. Nesse sentido, a experiéncia indica que sdo hecessarios pelo menos outros dois tipos de
politicas, que desempenharam um papel importante no passado nos processos de convergéncia de
rendas entre paises industrializados, assim como no processo mais importante de integracdo a

¥ Neste sentido deve-se entender o artigo 10.2 da Declaracio sobre questdes e preocupacdes relativas a aplicacio, em que a

Conferéncia Ministerial "Toma nota da proposta de considerar subvencdes ndo recorrivels as medidas aplicadas pelos paises em
desenvolvimento visando a obter objetivos legitimos de desenvolvimento como o crescimento regional, o financiamento da pesquisa
e desenvolvimento tecnoldgico, a diversificagdo da producéo e o desenvolvimento e aplicago de métodos de producéo que ndo
prejudiquem o meio ambiente...". Estritamente, a Unica restricdo importante dos acordos da Rodada Uruguai é a relativa a
"diversificagdo da producéo” e, mais especificamente, da oferta de exportagfes, j& que as subvengGes com os demais propdsitos
assinalados estéo amplamente amparadas no Acordo de Marrakesh.
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economia dos Estados Unidos por parte de uma economia latino-americana, especificamente de
Porto Rico (ver o boxe 4.1). As primeiras sd0 as orientadas a agilizar a mobilidade internacional da
mao-de-obra, tema ao qual nos referiremos mais adiante. As segundas se relacionam com a
transferéncia de recursos das regides mais adiantadas para as mais atrasadas, com o propésito
explicito de garantir a convergéncia dos niveis de desenvolvimento (que, no caso de Porto Rico,
também incluiu incentivos tributérios parainvestimentos nailha).

Boxe 4.1
OSVINCULOSECONOMICOSENTRE PORTORICO E
OSESTADOSUNIDOS

As economias de Porto Rico e Estados Unidos estdo estreitamente integradas. Porto Rico divide cidadania,
forca de defesa, moeda e mercado com os Estados Unidos, e ha livre movimento de bens e fatores de
producdo entre ambos. Ao contrario de um Estado soberano, o Governo de Porto Rico ndo redliza
atividades como cunhar moeda ou estabelecer impostos sobre as importacdes ou as exportacfes, ja que
forma uma unido econdmica com o continente.

Os principais pilares da estratégia de desenvolvimento, conhecida como Operacdo Bootstrap, que
Porto Rico lancou nos anos 1940, foram os incentivos tributarios, os créditos tributarios contra o
pagamento de impostos federais sobre a receita obtida na ilha pelas empresas dos Estados Unidos (artigo
936 do Cadigo do Imposto de Renda dos Estados Unidos, que paulatinamente se esté deixando de aplicar)
e o livre comércio garantido com o continente. Alentadas por esses incentivos, muitas empresas que
operavam em Porto Rico decidiram deixar seus lucros na ilha e depositalos em instituicoes financeiras,
COm 0 que passaram a ser uma importante fonte de liquidez para os intermediérios financeiros. H4 uma
década, havia 936 Fundos —assim eram chamados—, cujo montante alcancava cerca de US$ 10 bilhdes
de ddlares, o que representava cerca de um terco do total de depdsitos em poder dos bancos comerciais.
Em 2000, os 936 Fundos compunham aproximadamente 5.9% de tais depdsitos.

As transferéncias federais também tiveram um papel preponderante na economia de Porto Rico,
embora sua magnitude relativa se tenha reduzido com o decorrer do tempo. Em 2000, o total de
transferéncias federais equivalia a 20% do PIB. As transferéncias a pessoas chegavam a US$ 5,5 bilhfes
de ddlares, ou 14.3% da renda pessoal (cifra que representa uma queda em relacédo a 22% da renda pessoal
em 1990). Cerca de 60% destas transferéncias eram prestacfes, inclusive pensdes de ex-combatentes e
pagamentos do seguro médico e do seguro social. As doagOes, que consistem principalmente em
pagamentos realizados no émbito do programa de cupdes para adquirir alimentos, atingiam 39% das
transferéncias federais a pessoas.

Além dos fluxos de comércio e capital, a mdo-de-obra também se move livremente entre Porto
Rico e o continente, dado que milhares de porto-riquenhos vigjam por temporadas. Em 1950, a popul agcdo
residente de Porto Rico totalizava 2.21 milhdes de pessoas, e havia 226.000 naturais da ilha que residiam
no continente. No ano 2000, estas cifras haviam subido para US$ 3,8 milhdes e US$ 1,2 milhao,
respectivamente.

Gragas a Operacdo Bootstrap, fortaleceu-se o crescimento industrial, que transformou a base
agricola de Porto Rico numa economia impulsionada pelos servicos e manufaturas. Entre 1950 e 1990, o
PIB da ilha cresceu 4,4% a0 ano, e a participacdo do setor manufatureiro no produto total subiu de 22%
para 39%. Nao obstante, a convergéncia com os niveis de vida do continente foi parcial. Em 1990, a renda
per capita em Porto Rico (US$ 6,000 ddlares) era quase a metade da renda do Mississipi, o estado da
Uni&o de menor renda. Contudo, havia melhorado em relagdo a 1950, quando a renda per capita de Porto
Rico correspondia a 39% da renda do estado em dltimo lugar. Todavia, no ano 2000 a renda pessoal per
capita de Porto Rico (US$ 10,150 ddlares) ainda correspondia a metade da renda do Mississippi.

A criac8o da Unido Européia foi, indubitavelmente, o processo internacional no qual este
principio se moldou mais claramente, através de uma politica de "coes3o social". E sintomético da
filosofia politica subjacente a estes acordos que o aprofundamento da integragdo econémica na
Ultima década do século XX tenha sido acompanhado do fortalecimento da politica de coesdo, em
virtude de um objetivo explicito (Marin, 1999). Mais ainda, atuamente esta politica est4 sendo
aplicada também nos paises da Europa central interessados em integrar-se a Unido Européia. A
possibilidade de estabelecer um fundo de coesdo ou de integragdo, como complemento necessario
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dos acordos hemisféricos, foi proposta por varios chefes de Estado e de governo naterceira Clpula
das Américas, realizada em Quebec em abril de 2001, e portanto deveria receber atencéo especial.

A extensdo da agenda de negociagdes da Organizagdo Mundial do Comércio com o objetivo
de incluir novos temas foi objeto de um vasto debate. A CEPAL reconhece amplamente a
necessidade de um enérgico compromisso regional com a agenda ambiental internacional, a defesa
dos principios e direitos trabalhistas fundamentais e o Pacto de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais. Todavia, também compartilha a convicgéo de que esses compromissos devem ser criados
em outros ambitos internacionais e ndo devem ser vinculados aos de carater comercial.

Por sua vez, um acordo multilateral de investimentos pode contribuir para simplificar a
complexa rede de acordos bilaterais ou regionais deste tipo assinados nos Ultimos anos, mas deve
cumprir trés requisitos essenciais: limitar-se a protegdo do investimento, manter a autonomia dos
paises em desenvolvimento para regulamentar a conta de capitais por razdes macroecondmicas e
manter igual mente sua autonomia para adotar politicas ativas sobre investimento estrangeiro direto,
incluindo aquelas orientadas a melhorar 0s encadeamentos entre esse investimento e a produgéo
nacional. Ademais, seria Util avancar hum acordo sobre concorréncia global, que regulamente a
acentuada tendéncia a concentracdo mundia observada em certos setores de atividade, assim como
as préticas anticompetitivas das grandes empresas transnacionais.”> Um acordo desta natureza pode
servir alongo prazo como ambito para substituir os mecanismos mais discricionarios de intervencdo
(entre eles, 0 estatuto antidumping). N&o é evidente, porém, que o ambito mais apropriado para os
acordos multilaterais de investimentos ou de concorréncia sjaa OMC e, menos ainda, que esta sgja
a instancia adequada para a implantacdo de acordos nestes campos. Neste sentido, seria mais
apropriado criar uma nova organizacao internacional que, além destes dois acordos, tivesse a seu
cargo a implantagdo dos acordos de propriedade intelectual e medidas de investimentos
relacionadas com o comércio, concentrando assim as acfes da OMC na regulamentacdo estrita do
comeércio de bens e servicos.

Outro elemento dos acordos da Rodada Uruguai, que foi objeto de um amplo debate, é o
relativo a aplicagdo a todos os membros da OMC das disciplinas multilaterais em matéria de
propriedade intelectual. Mesmo que esse acordo possa ser considerado fundamental para a proviséo
de um bem publico global [ a criagdo de conhecimentol] sO pode ser obtido mediante a concesséo
de um monopdlio transitério, ou sgja, definindo como bem privado o que é potencial mente um bem
publico. Como o desenvolvimento tecnoldgico é a atividade que mais se concentra nos paises
industrializados, esta forma de protecdo e a consequiente redistribuic¢éo de recursos reforcam uma
das assimetrias basicas que caracterizam a economiainternacional .

Devido ao alto custo que pode ter esse mecanismo para 0s paises em desenvolvimento, o
Banco Mundial (2002b, capitulo 5) assinalou que seus beneficios ndo sdo patentes para os paises de
renda baixa e, portanto, sua implantacdo deve ser gradual, dependendo do nivel de
desenvolvimento. Os paises de renda média recebem beneficios indiscutiveis de uma maior
protecdo intelectual nos setores em que a denominagdo de origem é importante; no comércio
intraindustrial, que depende da protecéo das marcas; no de produtos cinematogréficos e televisivos,
e na industria de programas de computacdo, entre outros. Essa protecéo também desempenha um
papel importante como garantia para o investimento estrangeiro e como mecanismo que assegura
aos consumidores 0 acesso a uma gama ampla de produtos. Contudo, os acordos pertinentes elevam
0 custo da tecnologia e podem impedir sua transferéncia quando a protecdo da propriedade

O Presidente do México se referiu, em particular, aum fundo de coesfo, enquanto vérios Primeiros-Ministros do Caribe destacaram

a importancia de um fundo de integragdo. Posteriormente, 0 governo eguatoriano, gque tem a seu cargo a coordenacdo das
negociagdes, propds a criagdo de um fundo pré-competitividade.

Com este prop6sito, pode-se estabelecer uma clausula estipulando que o acordo correspondente sd se aplica a empresas que
mantenham uma participagdo superior a uma certa porcentagem dos mercados internacionais relevantes.
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127



PARTE I: VISAO GLOBAL

intelectual ndo é acompanhada da produgdo do bem ou do uso da tecnologia correspondente no pais
que outorga a protecao.

Os acordos adotados na Quarta Conferéncia Ministerial da Organizagdo Mundia do
Comércio representam um importante avanco na definicdo de uma &rea concreta —a salde
publica— na qual a protegdo da propriedade intelectual pode ter efeitos nocivos. O principal
problema que se apresenta neste caso € o efeito da protegdo sobre os pregos ao consumidor, que
exclui amplos setores da populacéo do uso dos bens ou servicos protegidos. Isto ilustra também um
principio mais geral, segundo o qual o cardter de bem publico que tem o conhecimento deve
prevalecer, em certas circunstancias, sobre o caréter de bem privado que Ihe outorga a protecéo da
propriedade intelectual .

Essa situacdo deu lugar a um debate mais amplo sobre &reas nas quais também deve
predominar o carater de bem publico do conhecimento. Alguns dos exemplos mais evidentes sao
aqueles em gue um conhecimento potencialmente patentedvel tem carater estritamente cientifico
(certos conhecimentos sobre genética, essencialmente) ou em que um determinado conhecimento
constitui a base para a aquisicdo de novos conhecimentos (fato que se reconhece, entre outros, no
convénio sobre protegdo de novas variedades vegetais, que garante 0 acesso a variedades protegidas
para desenvolver outras novas). Narealidade, na medida em que o desenvolvimento tecnol 6gico € o
resultado de um processo de aprendizagem cumulativo, estreitamente dependente da experiéncia
adquirida no ambito produtivo, este Ultimo caso faz parte de um conjunto mais amplo, que inclui as
inovages secundarias resultantes da adaptacdo de tecnologia e da engenhariainversa.

Como ja se assinalou, o problema que se produz nesses casos € ainda mais grave quando as
prioridades de diversificacgo produtiva de um pais enfrentam protecfes da propriedade intel ectual
de empresas que ndo produzem um bem ou ndo usam a tecnologia nesse pais e, portanto, a protegdo
se converte em um obstéculo que dificulta a consecucao dos objetivos de desenvolvimento. Nesses
casos, como no da saude publica, € necess&rio obter novos consensos sobre as limitacbes da
protecdo da propriedade intelectual ou formular normas mais amplas sobre o uso da licenca
obrigatéria ou 0 esgotamento do direito (ver o capitulo 7).

Outra série de problemas esta relacionada com alguns aspectos da agenda sobre propriedade
intelectual de interesse para 0s paises em desenvolvimento, mas que ndo foram criados em acordos
ou instrumentados adequadamente. O primeiro esta ligado a necessidade de dispor de mecanismos
efetivos de transferéncia de tecnologia e de instrumentos que garantam uma participagdo mais
ampla dos paises em desenvolvimento na geragdo de novos conhecimentos. A OMC deveria dar
prioridade a estes mecanismaos e instrumentos, ja que sa0 necessarios para compensar os efeitos
distributivos adversos que a protecdo da propriedade intelectual produz em todo o mundo. O
segundo obedece a relagdo entre a protecdo da propriedade intelectual e o Convénio sobre a
Diversidade Biolégica, e a protegdo dos conhecimentos tradicionais e do folclore. Estes Ultimos
casos demonstram, ademais, a urgéncia de que os paises da regido fagam um inventario dos
recursos gque desgjam proteger no ambito internacional, para defender seu patrimdnio cultural,
intelectual, genético e geografico.

5. Plenainclusdo da migracdo na agenda internacional

A plenaincorporagdo da migracdo na agenda internacional também é um elemento essencial
de um sistema internacional destinado a superar as assimetrias da ordem global. Ndo existe
qualquer justificativa tedrica para liberaizar os mercados de bens, servigos e capitais, enquanto
continuam a ser aplicadas estritas restri¢oes & mobilidade internacional dam&o-de-obra. Mais ainda,
aliberalizagdo assimétrica dos mercados tem efeitos evidentemente regressivos no ambito mundial,
j& que beneficia os fatores de producdo mais moéveis (capital e mao-de-obra mais qualificada) e
prejudica os que se caracterizam por uma mobilidade restrita (m&o-de-obra menos qualificada). Esta
restricdo anula, também, um dos mecanismos que, segundo varias andlises histéricas, desempenhou
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um papel fundamental na convergéncia de rendas entre os paises atualmente industrializados (ver o
capitulo 3). Por outro lado, aimposi¢do de maiores restri¢des a mobilidade da m&o-de-obra menos
gualificada drena sel etivamente o capital humano dos paises em desenvolvimento, tende a acentuar
as desigualdades de renda em funcéo da qualificacéo e da origem a um dos ramos de atividade mais
daninhos do mundo atual: o tréfico de trabalhadores e outros individuos. Além de ser um fator de
relevancia econdmica, a migragéo é uma fonte muito importante de enriquecimento cultural matuo
e de constituicdo de uma sociedade cosmopolita.

Portanto, uma das prioridades da agenda internacional deve ser o0 estabel ecimento de acordos
que ampliem a mobilidade da méo-de-obra e fortalegam a governabilidade da migracéo
internacional. Neste campo, o principal objetivo deve ser a adogdo de um acordo global sobre
politicas migrat6rias. Em geral, os instrumentos vigentes tém um alcance limitado. O mais amplo de
todos, mas que ainda nédo foi ratificado, &€ a Convengdo Internacional sobre a Prote¢do dos Direitos
de todos os Trabalhadores Migratérios e de seus Familiares, aprovada pela Assembléia Geral das
NacBes Unidas em 1990. E importante ratificar essa Convencdo porque ela reitera os direitos
humanos fundamentais dos trabal hadores migrantes e de seus familiares, inclusive os direitos dos
que podem encontrar-se em situac&o irregular. Além disso, proporciona aos Estados um instrumento
legal que possibilita a articulagéo de legislacOes nacionais uniformes.

Um elemento estreitamente relacionado com o anterior é a reducdo dos perigos que
representam a discriminag&o e a xenofobia, mediante a ratificacdo dos instrumentos internacionais
correspondentes e o cumprimento do Plano de Acdo firmado na Conferéncia Mundia contra o
Racismo, a Discriminagéo Racial, a Xenofobia e as Formas Conexas de Intolerancia, realizada em
Durban (Africado Sul) no ano 2001.

A ampliagdo dos compromissos de mobilidade temporéaria de trabalhadores no ambito do
Acordo Geral sobre o Comércio de Servigos da OMC também é importante. Conforme indicado,
uma das prioridades neste campo € o ato de assumir maiores compromissos por parte dos paises
industrializados, em matéria de servigos que pressuponham um uso intensivo da méo-de-obra pouco
qualificada, @mbito no qual os paises em desenvolvimento podem ter vantagens comparativas.

E inegavel que o tema da migracio deve fazer parte da agenda hemisférica, dos acordos
multilaterais entre a América Latina e o Caribe e a Unido Européia, e dos processos de integragéo
regional. Existe, também, uma ampla gama de negociagdes e convénios bilaterais que podem
contribuir com o proposito de ampliar as possibilidades de migracéo internacional. Um exemplo
recente e promissor € o inicio de um didlogo entre México e os Estados Unidos sobre este tema.
Todos estes acordos, sejam multilaterais ou bilaterais, devem aumentar a mobilidade temporaria e
permanente dos trabalhadores e avangar em outras éreas, estreitamente vinculadas a migracao,
como a seguridade social e o reconhecimento de estudos e qualificagbes pessoais.

Cabe destacar que, aém dos esforgos no sentido de eliminar a xenofobia e a discriminagéo e
garantir os direitos dos imigrantes, os governos dos paises receptores devem adotar medidas que
visem a sua plena incorporagdo nas sociedades de destino. Este é, de fato, um requisito essencial
para garantir a coesdo social em sociedades receptoras de um grande nimero de imigrantes. Com tal
objetivo, os Estados devem estabelecer mecanismos que facilitem sua integracdo a educagéo
publica e aos servigos de protecdo social, entre outros, como uma forma de contribuir para a
ampliacdo de seus direitos econdmicos e sociais. A outraface da moeda do processo de integracéo €
a exigéncia de que respeitem e adotem a cultura que os acolhe e acatem plenamente as normas
juridicas do pais receptor.

Os paises de origem da migracdo também podem ser beneficiados por este fendbmeno através
de diversos mecanismos. Em primeiro lugar, mediante as remessas, que ja constituem de fato fluxos
importantes de recursos para muitos paises da regido. A reducéo dos custos de transferéncia das
remessas, a promocdo de programas de apoio que os emigrantes podem oferecer as suas
comunidades de origem e 0 uso produtivo destes recursos sdo algumas das atividades possiveis
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nesta frente. O emprego dos vinculos com emigrantes também pode ser importante para aproveitar
sua preparacao cientifica, profissional e empresarial, assm como para criar um mercado potencial
de produtos idiossincrasicos. Além disso, os paises da regido deveriam reconhecer o direito dos
emigrantes de participarem nos processos politicos de seus paises de origem.

Por dltimo, tanto os paises de origem como os de destino tém a responsabilidade de combater
conjuntamente o tréfico migratorio, incluindo a difusdo de informagdo nos primeiros com o fim de
alertar a populagdo sobre 0s riscos destas préticas.

6. Os direitos econdmicos, sociais e culturais: a base da
cidadania global

Um dos principais avangos que a globalizagdo provocou nas Ultimas décadas foi a extensdo a
todo o mundo de valores e principios éticos, como os direitos humanos, a equidade, a democracia, o
respeito pela diversidade étnica e cultural e a protecéo do meio ambiente. Entre os temas mais
especificamente relacionados com o desenvolvimento social, sobressaem os principios consagrados
no Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, em virtude do qual os paises se
comprometem a garantir a seus cidaddos um conjunto de bens e servicos considerados essenciais
para uma vida digna. No ambito do Pacto, a construcéo da agenda socia internacional se identifica
com o reconhecimento de todo membro da sociedade global como cidaddo e, portanto, como
depositério de direitos. De outro ponto de vista, 0s bens e servicos relacionados com um nivel
basico de bem-estar so simultaneamente direitos e mercadorias, “bens de valor socia” (meritorios)
de acordo com a terminologia da economia do bem-estar, motivo pelo qual devem ser
regulamentados como parte do processo de garantia de seu fornecimento; além disso, deve-se dar a
conhecer publicamente seu nivel de desenvolvimento e permitir sua exigibilidade real
(CEPAL, 2000a). Esse processo deve ser parte essencial de um programa integral de luta contra a
pobreza.

Os direitos econdmicos, sociais e culturais constituem um todo indivisivel e interdependente
com os direitos civis e politicos. Entretanto, reconhece-se que o0 exercicio dos primeiros
dificilmente pode ser automatico, exigindo esforcos econdmicos e politicos importantes, que
garantam sua concretizagdo progressiva. Estes esforcos se confundem com 0S processos
democréticos orientados a determinar os niveis de nutricdo, salde, educagdo, habitacdo e outros
direitos ou bens de valor social que podem ser garantidos de forma sustentavel atodos os cidadéos,
0s mecanismos de provisao (publica, privada ou mista) e os recursos publicos necessarios.

Isso nos remete ao processo politico de constituicéo de pactos sociais e fiscais nacionais, mas
cada vez mais globais, nos quais se considera gue 0 acesso a esses bens é produto de uma decisao
politica sobre distribui¢cdo de recursos destinados a velar pela observancia dos direitos civis. Esses
pactos deveriam basear-se num debate politico sobre o papel do Estado e arelagéo entre as politicas
econbmicas e o desenvolvimento social, permitindo o estabelecimento de acordos sobre as
prioridgd&s e 0 ritmo de progresso possivel na aplicagdo gradua dos direitos ou bens de valor
social.

N&o obstante, 0 respeito a esses direitos continua sendo uma responsabilidade basicamente
nacional, e ndo existem até agora politicas ou mecanismos internacionais claros, definidos e
estavels que permitam que as vontades e realizagdes dos paises transcendam a esfera nacional. Por
outro lado, a aplicacdo desses direitos esta circunscrita aos Estados e ndo abrange explicitamente
outros agentes importantes, como as empresas. Por Ultimo, a exigibilidade desses direitos ndo tem,
até agora, incentivos claros, nem existem métodos que garantam sua aplicagéo.

! Uma das atividades essenciais neste campo é a producao, difusio e anélise de informagao sobre a situacéo dos direitos econdmicos,

sociais e culturais e outros direitos, bem como o cumprimento das metas acordadas nas cUpulas mundiais, para audar adeterminar as
prioridades, criar uma cultura de responsabilidade e obter mudancas de politica.
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Por este motivo, a exigibilidade dos direitos econdmicos, sociais e culturais deve evoluir
gradualmente, de avaliagOes regionais e nacionais sobre seu cumprimento para uma exigibilidade
politica muito mais clara, ndo s6 em foros internacionais mas também, e sobretudo, em foros
nacionais representativos, nos quais se discutam as avaliages internacionais da aplicacéo efetiva
dos compromissos adotados pelos paises. Essa avaliagdo deve ser integral e abranger ndo s6 o
respeito a esses direitos, mas também a outras entidades de direitos sociais reconhecidas
internacionalmente (os principios e direitos fundamentais aplicaveis na esfera do trabal ho acordados
na Organizacdo Internacional do Trabalho, e os direitos das criangas, mulheres e grupos étnicos),
assim como 0s compromissos adquiridos nas clpulas mundiais, com 0s quais estdo estreitamente
relacionados. Essa exigibilidade politica pode dar lugar progressivamente, em alguns casos, a uma
exigibilidade judicial, tanto em tribunais nacionais como em tribunais internacionais competentes.
Em todos 0s casos, 0s compromissos e sua conseqliente exigibilidade devem concordar com o grau
de desenvolvimento dos paises e, em particular, com sua capacidade para acangcar metas que
possam beneficiar efetivamente a todos os cidaddos, 0 que permite evitar tanto o voluntarismo
como o populismo.

As acentuadas desigualdades e assimetrias da ordem global indicam que um elemento
essencial da materializacdo dos direitos € a assisténcia oficial para o desenvolvimento; ela deveria
ser proporcionada em conformidade com os compromissos adquiridos no seio das Nagdes Unidas
(0.7% do PIB dos paises industrializados, sendo que entre 0.15% e 0.20% desse PIB deve ser
destinado aos paises menos adiantados) e os critérios basicos compartilhados pela comunidade
internacional: atribuir prioridade a luta contra a pobreza e o sentido de identificagdo com as
estratégias de desenvolvimento econdmico e social. A cooperacdo para o desenvolvimento deve ser
concebida sob esta perspectiva, como um apoio simulténeo & construcéo da democracia, o fomento
dos direitos civis e politicos e a erradicagcdo da pobreza, de acordo com um enfoque em que 0s
direitos tenham um papel destacado. As propostas internacionais sobre o tema, entre outras a
“Iniciativa 20/20”, representam um avanco importante nesta direcdo.'’ Dado que um processo
universal desta magnitude levar4 muito tempo para se concretizar, 0os programas de integracdo
regionais ou sub-regionais estéo destinados a congtituir etapas intermediarias obrigatorias.

A responsabilidade pela observancia dos direitos, seu desenvolvimento e sua aplicagdo supera
as fronteiras naciona e estatal. Portanto, é fundamental o estabelecimento de aliangas entre
multiplos atores. Conscientes disso, as Nagdes Unidas fizeram um amplo apelo ao setor empresarial
de todos os paises, através do Convénio Global, para promover o respeito aos direitos humanos
nesse ambito, tanto em suas préticas como através do respaldo de politicas publicas adequadas
sobre direitos humanos, o respeito aos direitos trabal histas béasicos e a protegdo do meio ambiente. ™
Este tipo de iniciativas, e outras da sociedade civil, devem contribuir para a consolidacdo de uma
verdadeira cultura baseada nos direitos humanos, que é a esséncia da construgdo da
cidadaniaglobal.

¥ Ver Ganuza, Ledn e Sauma (2000), onde se apresenta uma avaliagéo destainiciativa no contexto da regizo.
8 (www.unglobalcompact.org).
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